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Wolfgang Bottcher, Horst Weishaupt, Manfred Weil3

Bildung und Finanzkrise

Das Bildungswesen muf$ auf den Priifsiand: Das Bildungswesen
in Deutschland ist in die Jahre gekommen. Ein gesellschaftlicher
Diulog serzt die Bereitschaft zu Kritik und Selbstkritik voraus.
(Thesen zum Sclbstverstindnis der Initiative Bildung)

»Kein Thema hat in den vergangenen zwei Jahren so die politische
Diskussion und die 6ffentliche Debatte in der Bundesrepublik
Deutschland beherrscht wie das Thema des Sparens.™ Mit diesem
Satz beginnt Heinrich Miding im Jahre 1983 (!) scinen Aufsatz
zur Theorie und politischen Praxis der Sparpolitik. Das Thema
hat auch im Jahre 1997 ungebrochen Konjunktur. Die Griinde, die
Maiding seinerzeit fir die Dominanz des Sparthemas analysierte,
gelten noch heute. So sind erstens die quantitative Bedeutung des
offentlichen Haushaltes und die Menge seiner offiziellen Aufga-
ben nicht geringer geworden. Zweitens ist die Lage der 6ffentli-
chen Haushalte desolat, ja sie hat sich gar dramatisch verschlech-
tert. Die Daucrhaftigkcit von Arbeitslosigkeit und dic Zunahme
der Verschuldung bei nur geringen Wachstumsraten scit Mitte der
siebziger Jahre haben drittens die offentlichen Kassen schwer
belastet. Dieser Prozell wurde durch die Vereinigung noch be-
schleunigt. Die von Miding vorsichtig geduBerte Hoffnung auf
den Riickgang der Arbeitslosigkeit hat sich als Iltusion herausge-
stellt. Arbeitslosigkeit wie auch Verschuldung haben in bedngsti-
gendem Ausmald zugenommen.

Lésungen sind wenigstens so unklar wie zum Zeitpunkt von
Midings Analyse. Neben den beiden Grundpositionen, der For-
derung nach einer deutlichen Ausgabensenkung auf der einen
Seite und der Forderung nach ncuen staatlichen Investitionspro-
grammen und einer damit verbundenen ,zeitlich begrenzten™
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Erhohung der Defizite auf der anderen Seite hat sich ein dritter —
allerdings der zweiten Position verwandter — Lésungsvorschlag
herausgebildet, der durch verteilungspolitische Strukturverande-
rungen auf der Einnahmenseite die Krise meistern will.

Die Finanzlage von Bund, Landern und Gemeinden ist in hoch-
stem MaBe prekdr, soviel steht fest. Die Beitrige von Férber und
Wild in diesem Band sind nicht geeignet, den Optimismus auf
eine bessere Zukunft zu schiiren. Freilich, man muB sich nicht
abfinden mit der Beschreibung des status quo und einer auf der
Grundlage dieser Fakten prognostizierten Zukunft. Insbesondere
in den Gewerkschaften gewinnt zunehmend die Stimme derjeni-
gen an Gewicht, die fiir eine alternative Steuer- und Finanzpolitik
eintreten. Auch in der GEW werden solche Konzepte diskutiert.
Beispielhaft mogen insbesondere Beitrige von EiBel (19964,
1996b), Schui/Spoo (1996), Vesper (1992) sowie Brauer (1997a,
1997b) angefiihrt werden. Ein umfassendes Dokument dieser
Haltung bietet der von Heinz Putzhammer verantwortete GEW-
Materialienband ,,Zukunftsinvestition Bildung™ (1996), der unter
anderem die ,,Berliner Erkldrung: Zukunftsinvestition Bildung.
Alternativen zur staatlichen Kiirzungspolitik™ der GEW enthilt.
In dieser Erkldrung werden u. a. folgende Thesen vertreten:

— Die deutsche Staatsquote sei keinesfalls zu hoch, sondern eher
sehr niedrig.

— Eine groBere Verteilungs- und Steuergerechtigkeit miisse mit
dem Ziel herbeigefiihrt werden, da} Unternehmen und Selb-
stindige ihren bestehenden Steuerverpflichtungen ebenso wie
die Lohnsteuerzahler in vollem Umfang und ohne Zeitverzug
nachkommen.

- Das Bildungswesen miisse gerade bei eingeschriinkten finan-
ziellen Spielrdumen als vordringlicher Politikbereich erkannt
werden.

- Eine insgesamt so reiche Gesellschaft wie die Bundesrepublik
diirfe sich kein billiges Bildungswesen lcisten.

Die ,,Berliner Erklarung™ postuliert in ihrem letzten Absatz: ,,Fiir
die GEW gehdren der Kampt um cine pidagogische und bil-
dungspolitisch begriindete Bildungsreform im Interesse der Kin-
der und Jugendlichen, der Kampf um eine alternative Finanzpo-
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litik, die Spielraume fiir Bildungsfinanzierung ausweitet, zusam-
men.”

Wiewohl dicse Position Achtung und Unterstiitzung verdient, ist
doch zweifelhaft, inwicweit sie als realistische Politikgrundlage
dienen kann. Seclbst wenn es gelénge, durch eine alternative
Steuer- und Finanzpolitik den 6ffentlichen Kassen mehr Mittel
zukommen zu lassen, so ist es eher unwahrscheinlich, daB3 diese
ausgerechnet an das Bildungssystem gehen. Die représentativen
Umfragen des Instituts fiir Schulentwicklungsforschung (Rolff
u.a. 1980ff) zur Bedeutung von Bildung zeigen, daB sie nicht weit
genug oben auf der gesellschaftlichen Prioritétenliste steht. BloBe
Appelle, wonach Bildungsausgaben Investition in die Zukunft
unserer Kinder scien (eine These, die ja im iibrigen in Sonntags-
reden eines jeden politischen Lagers regelmiBig vorkommt),
werden keine Anderung herbeifiihren. Im Zweifelsfall wird man
hier abwiigen miissen, ob z. B. cine Reduktion von Lehrerarbeits-
zeit oder das Abtragen des immensen Schuldenberges, den wir
ansonsten unseren Kindern hinterlassen wiirden, die bessere Zu-
kunftsinvestition ist. Ganz in diesem Sinne formuliert der ehema-
lige Vorsitzende der GEW, Dieter Wunder, in seinem Grulwort
zur Berliner Tagung: ,Ein Wort der Vorsicht zum Abschlul3:
Wirtschafts- und finanzpolitische Diskussionen sind auBeror-
dentlich wichtig, aber wir diirfen uns nicht der Illusion hingeben,
daB eine bessere Finanzpolitik co ipso der Bildungspolitik helfen
werde.”

Diese Warnung spricht auch Klaus Klemm aus, der mit seinem
Beitrag innerhalb der Tagungsdokumentation ein wenig fehl am
Platze wirkt, denn cr betont, wic wichtig es sein wird, ,den
anzumeldenden Mittelbedart sehr genau zu begriinden, die erhal-
tencn Mittel effektiv zu nutzen und dic gesellschaftliche Bedcu-
tung des im Bildungssystem Geleisteten immer wicder der Ge-
sellschaft insgesamt vor Augen zu fiihren.” Klemm hat in den
letzten Jahren in mehreren cinschligigen Beitriigen die Auffas-
sung vertreten, das Bildungssystem miisse sich auf schwere Zei-
ten einrichten (vgl. z.B. Budde/Klemm 1994, Klemm 1995b,
Béticher/Klemm 1995, Klemm 1997). Er entwickelt die fiir viele
freilich wenig sympathische Perspektive, ,.daB das Bildungswe-
sen insgesamt und insbesondere das Schulwesen schon dann
eincn grofien Erfolg wird verzeichnen konnen, wenn es gelingt,
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die Hohe der dem Bildungswesen derzeit zuflieBenden Mittel -
inflationsbereinigt — zu halten.” (Klemm 1997, S. 20).

Man wird einen Konflikt konstatieren kénnen, den Dietrich Brau-
er wie folgt ausdriickt: ,,Geld ist genug da! — Dieser Satz macht
seiteiniger Zeit die Runde durch viele GEW- Veranstaltungen und
Kopfe von Mitgliedern und Funktioniren. Zu offensichtlich ist
der aufgehéufte Reichtum in etlichen Depots oder Nummernkon-
ten bei einem Teil unserer Bevolkerung und Unternehmen. Es ist
kein Geld da heiBt es umgekehrt immer dann, wenn Forderungen
zugunsten des Bildungsbereichs abgewiesen werden, gefolgt von
dem Hinweis: Die Kassen sind leer! Dieser Widerspruch ist
schwer aufzuheben.” (Brauer 1997c, S. 11).

Vermutlich besteht zwischen beiden Positionen kein uniiber-
briickbarer Widerspruch. Es ist eine bildungsékonomische Per-
spektive, sich mit der Bildungsfinanzierung des Staates und ihrer
Grundlage zu befassen, es ist eine zweite, danach zu fragen, wie
offentliche Mittel eingesetzt werden (sollen). Allein die Tatsache,
daB die zweite Fragestellung in Zeiten der Krise und insbesondere
durch die ,,Sparkomissare™ unterstiitzt in der 6ffentlichen Debatte
eine bedeutende Rolle spielt, disqualifiziert sie nicht. Im Gegen-
teil: Wir sind der Ansicht, daf ecine Bildungsdkonomie, die sich
mit den Fragen eines rationalen Mitteleinsatzes (Eftizicnz) und
der Frage danach befaBt, ob und wie bildungspolitische und
pidagogische Ziele erreicht werden (Effektivitiit), dem Bildungs-
wesen nicht schadet, sondern es stirken kann. Diejenigen, die fur
eine Sicherung oder Ausweitung von Bildung und der damit
verbundenen Investitionen werben wollen, brauchen mehr denn
je gute Argumente: ,,Nur wenn es in der Gesellschafteinen breiten
Konsens dariiber gibt, da3 Kinder im Kindergarten cine optimale
Erzichung erfahren miissen, da Kinder und Jugendliche ein
‘Haus des Lernens’ brauchen, das sie fiir das Leben wirklich
vorbereitet, nur dann macht sich diese Gesellschaft ernste Gedan-
ken tiber die Entwicklung von Bildung.” (Wunder 1996, S. 6).

Diese gesellschaftliche Unterstiitzung werden die an Bildung
Interessierten nicht bekommen, wenn sie, auf die kritische Uber-
prifung des Bildungssystems verzichtend, lediglich mehr Res-
sourcen einklagen: ,,Der Ruf nach dem *Mehr’ macht einsam™
(Putzhammer/Béttcher 1995). Dabei ist auch zu sehen, daB3 das
Bildungswesen bislang cinen iiberzeugenden Effcktivitiits-
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nachweis des stindig gesticgenen Ressourcenaufwands schuldig
geblicben ist. Nach dem schlechten Abschneiden der Bundesre-
publik in der international vergleichenden Leistungsuntersu-
chung (TIMSS) diirfte es noch schwieriger geworden sein, die
Forderung nach zusiitzlichen Ressourcen in der Offentlichkeit zu
begriinden.

Die Forderung nach mehr Geld fiir Bildung darf schlieBlich den
Blick nicht dafiir verstellen, daB Verteilungskonflikte nicht nur
zwischen dem Bildungswesen und anderen 6ftentlichen Berei-
chen bestehen. Auch innerhalb des Bildungswesens gibt es eine
Konkurrenz zwischen den verschiedenen Bildungsbereichen um
die vordringliche Verwirklichung ihres Bedarfs:

~ Der rechtlich garantierte Anspruch auf einen Kindergarten-
platzzwingt zu einem Ausbau der Vorschuleinrichtungen, denn
gegenwirtig stehen nur fir 85% der 3-6j4hrigen Kinder in den
alten Bundeslindern Kindergartenplitze zur Verfiigung
(BMBF 1996, S. 37).

- Im Schulwesen der alten Lénder erhohen steigende Schiiler-
zahlen den Personalbedart. Hinzu kommen Forderungen nach
dem Ausbau von Ganztagseinrichtungen und der Integration
behinderter Schiiler, die zusitzliche Mittel erfordern.

— Der Hochschulbereich, dem schon seit Jahren die Bewiltigung
von Uberlasten zugemutet wird, kann nicht auf den erwarteten
Riickgang der Studentenzahlen hoffen. Eine notwendige nach-
haltige Verbesserung der Studiensituation an den Hochschulen
verlangt nach zusitzlichem Personal und einer verbesserten
Sachmittelausstattung.

- DerseitJahren geforderte verstirkte Ausbau der Weiterbildung
unterbleibt zunehmend wegen der fehlenden finanzicllen Mit-
tel der offentlichen Haushalte.

Nach welchen Priorititen soll diesen zusétzlichen Anforderungen
an die Finanzausstattung des Bildungswesens entsprochen wer-
den? Dic Ausrichtung der Haushaltsplanung an den Ausgaben der
Vorjahre fiihrt bei real stagnierenden Wachstumsraten der 6ffent-
lichen Haushalte zu ciner Erstarrung der iiberkommenen Finan-
zierungsstrukturen. Es fehlt die Flexibilitit der Budgets, die iiber
eine priorititengeleitete Verwendung des Haushaltszuwachses in
der Vergangenheit moglich war, um sich dndernden Bedarfen
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anzupassen. Allerdings reichte selbst damals der Handlungsspiel-
raum (und auch der politische Wille) nicht aus, um notwendige
Mittelumschichtungen vorzunehmen (Weishaupt/Wei3 1988).
Deshalb mull mit der Forderung nach mehr Geld fiir Bildung eine
Auseinandersetzung lber die Priorititen der Verwendung der
bereitstehenden Mittel verbunden werden, um zugleich die Vor-
aussetzungen fiir einen zielbezogenen Einsatz der verfiigbaren
Mittel zu schatfen. Ahnliche Konflikte bestehen im Verhiltnis
zwischen Land und Gemeinden und innerhalb der einzelnen
Bildungsbereiche. Die Diskussion von Priorititen innerhalb des
Bildungswesens war eine zentrale Aufgabe der gesamtstaatlichen
Bildungsplanung. Der Verlust, den dic Beendigung der Bildungs-
planung durch die BLK bedeutet, wird an dieser Stelie besonders
deutlich: Es fehlt eine bildungsbereichsiibergreifende Diskussion
und Abstimmung der Entwicklungsprobleme im Bildungswesen.

Wir sind der Uberzeugung, dab fiir vicle Krisenerscheinungen des
Bildungssystems gerade auch das Ausbleiben eines Dialogs zwi-
schen Okonomie und Erziehungswissenschatten verantwortlich
ist. Wenn die Okonomie innerhalb der Bildungsforschung nach
wie vor nur eine randstéindige Position einnimmt, dann hiingt dics
nicht zuletzt damit zusammen, daf} sich ,,Nichtékonomen ...
schwertun, einer Disziplin die Forschungsteilhabe zu konzedie-
ren, die nach Kosten und Nutzen von Bildung und Ausbildung
fragt™ (Weill 1995d, S. 107). DaB Pidagogen und Pidagogik auf
Distanz zu 6konomistischen Ansitzen gehen, Ansitzen, die die
Spezifika von Bildung und Erzichung vermissen lassen, ist nur
plausibel. Kein Verstindnis kann dagegen der grundsiitzlichen
Verweigerungshaltung jener Kritiker entgegengebracht werden,
die die Anwendung 6konomischer Denkansiitze, Methoden und
Konzepte auf Bildungsvorginge immer noch als einc Art Sakrileg
betrachten. Fiir ein konstruktives Gespriich zwischen Okonomie
(und z. B. ihrer Frage nach dem rationalen Einsatz von Ressour-
cen) und Pddagogik (mit z. B. ihrem fiir den Bildungsbegriff
geradezu konstitutiven Hinausgehen iiber reine Zweckmiiligkeit)
bedartf es einiger Anstrengung.

Mit der Einleitung eines solchen Dialoges setzen wir uns hier
moglicherweise zwischen alle Stithle. Scibstverstindlich machen
wir es denen nicht recht, die kiimpferisch fiir die alternative
Steuer- und Wirtschaftspolitik cintreten, wahrscheinlich werden
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wir auch die enttiuschen, die - sei es aus padagogischer, sei es
aus dkonomischer Sicht -~ das Bildungswesen in den letzten
Jahren zunehmend massiv und radikal kritisieren. Ganz bestimmt
berechtigt ist die Kritik derjenigen, die auf thematische Vollstén-
digkeit Wert legen.

Obwohl dieses Buch dicker geworden ist als beabsichtigt, bleiben
Desiderata bestehen. Mit zunehmender Beschiftigung mit dem
Thema erscheinen uns die Liicken immer gréBer. Uns istklar, wir
kénnen das hier Vorgelegte lediglich als einen Anfang betrachten
- als den Beginn eines neuen bildungsokonomischen Dialoges.
Oder vielleicht als den Beginn eines Dialoges innerhalb einer
»heuen Bildungsokonomie™, d.h. einer zu den Erziehungs- und
Sozialwissenschaften hin ,gedtfneten™ Bildungsokonomie, die
weniger an den Erkenntniszielen der Wirtschaftswissenschaften,
sondern stirker an den Problemstellungen von Bildungspraxis
und -politik orientiert ist und Problemlosungshilfen im Kommu-
nikations- und Kooperationsverbund mit anderen relevanten Dis-
ziplinen - bzw. unter Riickgriff auf deren Forschungsergebnisse
- erarbeitet.

Diese Buch beginnt ,klassisch™. Es beschreibt die Situation der
offentlichen Haushalte und begriindet die These, da wir, die wir
im Bildungswesen arbeiten, uns auf harte Zeiten einstellen miis-
sen (Wild, Firber).

Es werden dann fiir die vier Bildungsbereiche Jugendhilfe, Schu-
le, Hochschule und Weiterbildung Skizzen der Nachfrageent-
wicklung geliefert — Beitriige, die gewissermaBen auf dem tradi-
tionellen ,,input-orientierten™ bildungsékonomischen Ansatz be-
ruhen (Bellenberg, Schilling, Weegen, Doring). Es wird gezeigt,
wie dramatisch sich verfiigbare Mittel und Bedarfe auseinan-
derentwickeln; es wird in diesem Zusammenhang auch gezeigt,
wie stréflich Bildungspolitik die planerische Seite ihres Geschaf-
tes in den letzten Jahren vernachléssigt hat.

Dic eingetretene EngpaBsituation und die Perspektive ihrer wei-
teren Verscharfung lenken einerseits den Blick auf Moglichkeiten
zur Verbesserung der Ressourcenausstattung des Bildungswe-
sens. Sie bilden den Gegenstand verschiedener bereichsbezoge-
ner Beitrdge (Griiske, Dohmen fiir den Hochschulbereich, See-
hausen fiir den Vorschulbereich, Buhren fiir den Schulbereich,
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Timmermann fiir die berufliche Bildung und Déring/Jantz/MeB-
mer fiir den Weiterbildungsbereich).

Andererseits geht es um das Auffinden von strategischen Ansatz-
punkten zur Optimierung der vorhandenen Ressourcen. Die
Bandbreite der dazu vorgestellten Moglichkeiten reicht von inno-
vativen Konzepten der Mittelzuweisung — Bildungsgutscheinen
(Mattern) und Budgetierung (Béttcher) — iiber die verbesserte
zeitliche Nutzung der Ressourcen (Débrich) und den Einsatz
formaler Verfahren der regionalen Schulsystemoptimierung
(Weishaupt/Fickermann) und Qualitétssicherung in der Weiter-
bildung (Block) bis hin zur Neuorganisation der Lehrerausbil-
dung (Gieseke). In diesen Kontext ordnen sich auch die beiden
Forschungsiibersichten zur Ressourcenwirksamkeit (Weil) und
Schuleffektivitdt (Mortimore) ein.

Daneben enthilt der Band Texte, die eher grundlegende Aspekte
und Fragestellungen thematisieren: Sparkonzepte und aktuelle
Sparpolitik im Bildungsbereich (Bottcher/WeiB3), Probleme der
Synchronisierung von Ressourcenbereitstellung und Ressourcen-
bedarf (Koetz), systemimmanente Barrieren der Ressourcenef-
fektivierung (Oelkers), Reflexionen zur bildungspolitischen
Steuerung (von Recum) und Kriterien der Ressourcenallokation
im Bildungsbereich (Klemm) sowie ,,Argumentationsfallen” in
der aktuellen Spar- und Steuerungsdebatte im Hochschulbereich
(Schneider).

Mit Recht wird man konstatieren, dal der Themenkomplex der
»Neuen Steuerungsmodelle in diesem Band relativ kurz und
dann auch nicht in grundlegend-systematischer Weise behandelt
wird. Dies héngt nicht zuletzt damit zusammen, daB Fragen neuer
Steuerung sowohl in der 6ffentlichen Debatte als auch innerhalb
der GEW (vgl. z. B. Hocke/Max-Traeger-Stiftung 1997, Ahe
u.a/GEW 1995, Welzel/GEW 1996, Eichmann 1996, KGSt 1994,
1995) ausfiihrlich diskutiert werden. Besondere Erwihnung ver-
dient die kiirzlich vorgelegte GEW-Dokumentation ,,Zwischen
Globalisierung und Sponsoring* (K6hler/Kopke 1997).

Die hier vorgelegten Beitréige folgen keiner stringenten ,, Vorgabe™
an die Autorinnen und Autoren. Sie unterscheiden sich im Hin-
blick auf die thematischen Ausschnitte, ihre jeweilige Reichweite,
ihre Radikalitét, ihre Methodologie. Dennoch haben sie eines
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gemeinsam. Auch wenn die Rahmenbedingungen fiir Bildung,
Erziehung und Wissenschaft nicht einfacher werden, fiihrt das
nicht zwangslédufg in bildungspolitiche Resignation. Lassen Sie
uns mit Mading schlieBen, mit dem wir diesen einleitenden Bei-
trag auch begonnen haben: Die in seinem Band zur Sparpolitik
versammelten Beitrige beschreibter wie folgt: ,,Sie unterschieden
sich in der Einschétzung von Fakten und in der Gewichtung von
Zielen. Sie unterscheiden sich nicht in der Uberzeugung, daB
Sparen, sofern es nétig ist bzw. im politisch anvisierten Umfang
praktiziert werden sollte, nicht das Ende von Politik darstellt,
sondern politisch innovativ gestaltet werden sollte. Dies setzt aber
auch voraus, daf sich politisches Denken nicht durch eine genera-
lisierte Fixierung auf Sparziele iiberwiltigen 14Bt.“ (1983, S. 10).
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Gisela Farber

Demographische Entwicklung,
Schulden, Pensionen und die
Entwicklung der 6ffentlichen
Haushalte

1. Die Finanzkrise des Steuerstaates —
voriibergehend oder andauernd?

Die aktuelle Finanziage der staatlichen Haushalte ist alles andere
als erfreulich. Konjunkturbedingte Steuerausfille nun schon im
vierten Jahr, die Kosten der deutschen Einheit und die Integration
der neuen Linder in den horizontalen Lénderfinanzausgleich
sowie inzwischen anscheinend im Jahrestakt stattfindende Steu-
erreformen, die aufgrund von Urteilen des Bundesverfassungsge-
richtes durchgefiihrt werden miissen, weil sich das deutsche
Steuersystem in einem offensichtlich teilweise verfassungswid-
rigen Zustand befindet, alle diese Faktoren haben die Einnahmen-
basis aller Gebietskoérperschaften massiv beschnitten. Insbeson-
dere die rezessionsbedingten Wachstumsausfille belasten die Fi-
nanzierungsperspektiven der 6ffentlichen Haushalte auch langer-
fristig, weil kaum erwartet werden kann, da reformbedingte
Steuerausfille innerhalb eines kiirzeren Zeitraumes wieder durch
Wachstumsgewinne bei den Steuerarten mit einer Steueraufkom-
menselastizitit von iiber Eins kompensiert werden.

Auch auf der Ausgabenseite der 6ffentlichen Haushalte werden
seit einiger Zeit vor Jahren angelegte Probleme anerkannt. Hier
sind insbesondere in der mittleren und langen Perspektive folgen-
de Faktoren zu nennen:
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— die demographische Entwicklung, die einerseits c.p. zu einem
Anstieg der Beitrdge zu den Sozialversicherungen fiihren,
andererseits aber auch den Aufgabenwandel im Staatssektor
forcieren wird,

- die Entwicklung der Zinsausgaben als Folge vorangegangener
wachsender Staatsverschuldung sowie

— die Alterslast im offentlichen Dienst in der Form von drama-
tisch ansteigenden Pensionsausgaben und wachsenden Bei-
tragssdtzen zur Zusatzversorgung der Arbeiter und Angestell-
ten des offentlichen Dienstes.

SchlieBlich ist zu beriicksichtigen, daB} alle diese EinfluBfaktoren
die Haushalte der staatlichen und kommunalen Gebietskorper-
schaften nicht in gleicher Weise und zu gleicher Zeit treffen
werden.

Im folgenden werden deshalb zunichst diese Belastungsfaktoren
im Hinblick auf Art und Umfang der innewohnenden Ausgaben-
risiken analysiert. Danach wird der Frage nachgegangen, ob die
fortschreitende europiische Integration einen signifikanten Ein-
fluB auf die angesprochenen Problemlagen ausiiben kann, zumal
sie bereits jetzt die Selbstindigkeit der nationalen Finanzpolitiken
beeintrichtigt. AbschlieBend wird dann die Frage erértert, wel-
cher Handlungsbedarf fiir eine Reform des Staatssektors aus
diesen Faktoren resultieren wird.

2. Belastungsfaktoren fiir die 6ffentlichen
Haushalte der Zukunft

2.1 Die demographische Entwicklung

Seit nunmehr 30 Jahren schon fehlen der Bundesrepublik
Deutschland etwa 30% der Geburten, die zum Bevilkerungser-
halt notwendig wiren. Gleichzeitig wichst die Lebenserwartung
der dlteren Menschen. Beide Parameterverinderungen bewirken
eine Verdoppelung des Alterslastquotienten, d.h. der Relation
zwischen den Menschen im Rentenalter und denen im erwerbs-
fahigen Alter: Wihrend heute 100 Menschen im erwerbsfahigen
Alter 35 Rentner versorgen miissen, werden es im Jahre 2030
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Abbildung 1: Die Entwicklung der Gesamtbevilkerung
nach verschiedenen Bevilkerungsvoraus-
berechnungen (1992 = 100 %)

10% |
1
I
100% |
|
90% * h
i
80% |
70% | b
60% ' - PR | e 1 -
1980 2000 2020 2040 2060
Jahre
hSmBAu ADIWS0 [EJVARVT eSuBA%.
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etwas mehr als 70 Rentner sein, die von 100 Menschen der
Erwerbsgeneration alimentiert werden miissen.

Netto-Zuwanderungen sind zwar grundsitzlich geeignet, defizi-
tire Geburtenzahlen auszugleichen. Dies ist in den vergangenen
10 Jahren auch geschehen. Die Zuwanderungen von deutschen
Aussiedlemn, legalen Zuziigen von Asylbewerbern und anderen
Ausliandemn haben das bereits wirksame Defizit bei der natiirli-
chen Bevolkerungsentwicklung iiberkompensiert und den Prozef3
der insgesamt erst langsam schrumpfenden Bevélkerung noch
hinaus gezogert (vgl. Abb. 1).

Wichtigste Ursache fiir diese Einwanderungsdynamik ist offen-
sichtlich das Einkommensgefille zwischen Deutschland und we-
niger entwickelten Volkswirtschaften. Da sich die Einkommens-
unterschiede in den néchsten Jahren allerdings kaum angleichen
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werden, ist auch nicht zu erwarten, dal die Zahl der Einwande-
rungswilligen abnehmen wird. Integrationswille und -fahigkeit
erscheinen freilich begrenzt, was sich an ausldnderfeindlichen
Ubergriffen unschwer belegen 148t. Deutschland wird aber trotz-
dem ein Einwanderungsland bleiben. Es sei allerdings auch davor
gewarnt, die Probleme im Bereich der natiirlichen Bevolkerungs-
entwicklung durch schiere Immigration 16sen zu wollen.

Von unseren europdischen Nachbarmn im gemeinsamen Binnen-
markt kénnen wir in demographischer Hinsicht auch kaum Hilfe
erwarten. Vielmehr sind mit Ausnahme Irlands alle Mitgliedstaa-
ten der Europdischen Union von den Problemen sinkender Ge-
burtenzahlen und steigender Lebenserwartung betroffen. Sie ge-
raten infolgedessen z.B. im Bereich ihrer sozialen Sicherungssy-
steme in vergleichbare Problemlagen.

Welche Auswirkungen sind nun von der demographischen Ent-
wicklung fiir die 6ffentlichen Haushalte zu erwarten? Wegen ihrer
unterschiedlichen Finanzierungsmechanismen kénnen in diesem
Zusammenhang die Sozialversicherungssysteme und die Haus-
halte der Gebietskorperschaften unterschieden werden.

2.1.1 Auswirkungen auf die Sozialversicherungen

Die demographische Entwicklung beeinflult das finanzielle
Gleichgewicht aller vier Sozialversicherungszweige. Positive
Auswirkungen auf den Beitragssatz sind von einer schrumpfen-
den Bevoélkerung allerdings nur bei der Arbeitslosenversicherung
zu erwarten, weil zu hoffen ist, daB der Riickgang der Erwerbs-
personenzahlen die derzeit herrschende und anhaltende Massen-
arbeitslosigkeit bis zum Jahr 2015/20 abbauen kénnte. Die Erfiil-
lung dieser Hoffnungen ist freilich abhingig davon, daB seitens
der Politik nichts unternommen wird, was die Arbeitslosigkeitim
Sockel weiter erhéhen wird. Die derzeit sichtbaren Entschei-
dungsprobleme der politisch Verantwortlichen wecken vor die-
sem Hintergrund Zweifel, ob sie in der Lage sein werden, die
Reformen zu verabschieden, die vor allem die Lohnnebenkosten
entlasten. Diese Entlastung wire allein schon aus dem Grunde
notwendig, daB derzeit bei den anderen Sozialversicherungen von
der demographischen Seite noch keine gravierenden Probleme zu
erwarten sind.

Die steigende Lebenserwartung der dlteren Menschen sowie der
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Riickgang der Beitragszahlergeneration erlegen der gesetzlichen
Rentenversicherung, der gesetzlichen Krankenversicherung und
der erstkiirzlich geschaffenen Pflegeversicherung gleichermaBen
schwere finanzielle Hypotheken auf. Ein Prognos-Gutachten
(vgl. Verband Deutscher Rentenversicherungstriger 1995), das
die finanziellen Auswirkungen der demographischen Entwick-
lung auf der Rechtssituation zu Beginn des Jahres 1995 analysiert,
prognostiziert einen Anstieg der Sozialversicherungsbeitrige von
39,2% (1995) auf 46,7% (obere Variante) bzw. 49,8% (untere
Variante mit angenommener schlechterer Wirtschaftsentwick-
lung) im Jahr 2030, die sich bis zum Jahr 2040 sogar noch auf
48,6% bzw. 52,7% erhohen werden:

— Der groBte Anteil an diesem Anstieg geht auf die Beitrége zur
gesetzlichen Rentenversicherung zuriick. Hier ist auf der Basis
des Rentenrechts des Jahres 1995 damit zu rechnen, daB an-
stelle von 18,6% (1995) in 35 Jahren ein Beitragssatz von
26,3% (obere Variante) bzw. 28,5% (untere Variante) erhoben
werden muB. In der Phase nach 2030 bleiben nach diesen
Berechnungen die Beitrdge zur Rentenversicherung dann al-
lerdings stabil, weil dadurch, daB der sogenannte ,,Pillenknick*
der 60er Jahre das Rentenalter erreicht, nicht nur die Zahl der
potentiellen Beitragszahler, sondern auch die Zahl der Renten-
empfinger wieder sinkt.

— Inder gesetzlichen Krankenversicherung ist mit einem langsa-
meren Beitragssatzanstieg bis zum Jahr 2030 zu rechnen: In
der oberen Variante des Szenarios wird mit einem Beitragssatz-
anstieg von 13,1% auf 14,9% gerechnet, in der unteren mit
einem Wachstum auf 15,3%. Ursachen fiir diesen Beitragssatz-
anstieg sind die {iberdurchschnittlich hohen Gesundheitsaus-
gaben fiir éltere Versicherte, deren Anteil an der Versicherten-
gemeinschaft in Folge der demographischen Entwicklung
stark ansteigen wird. Die wachsende Beitragsbelastung setzt
sich bei der gesetzlichen Krankenversicherung allerdings nach
dem Jahr 2030 weiter fort.

— Die iiberdurchschnittlich hohen Leistungsausgaben fiir dltere
Versicherte bewirken auch in der gesetzlichen Pflegeversi-
cherung einen Anstieg der Beitragsitze von noch 1% im Jahr
1995 auf 2,2 — 2,4% im Jahr 2030 und 2,3 - 2,6% im Jahr 2040.
Hier sind es insbesondere wohl die wachsenden Zahlen der
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Abbildung 2: Beitrige zu den Sozialversicherungen
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sogenannten Hochbetagten, d.h. der Menschen iiber 80 Jahre,
die das iiberdurchschnittliche Wachstum der Ausgaben der
Pflegeversicherung determinieren.

Die Berechnungen von Prognos weisen darauf hin, da8 die in der
Rentenreform 1992 vorgenommenen Veranderungen des Renten-
rechts zu einer Ddmpfung des Anstiegs der Sozialversicherungs-
beitrdge beitragen werden. Friihere Berechnungen hatten gréBere
finanzielle Ungleichgewichte prognostiziert (vgl. z.B. Verband
Deutscher Rentenversicherungstrager 1987 und Farber 1988, S.
123ff). Wegen nicht absehbarer Verhaltensinderungen in den
Gesundheits- und Pflegemirkten ist allerdings nicht auszuschlie-
Ben, daB in diesen Versicherungszweigen die Beitragssatzent-
wicklung entweder noch schlechter verlduft oder aber — wie
derzeit diskutiert — den Versicherten héhere Zuzahlungen oder
weitere Leistungseinschnitte zugemutet werden. Beide MaBnah-
men fihren zwar zu einer Deckelung des Beitragssatzanstiegs,
belasten aber die Budgets der Versicherten. Je nach konjunkturel-
ler Lage konnen diese zusitzlichen Ausgaben wieder auf die
Lohne iberwilzt werden, so daB am Ende die gesamten Lohnko-
sten doch wie projiziert anwachsen werden.

Auch wenn derzeit alles versucht wird, um durch weitere Refor-
men und tragbare Einschnitte in den Leistungskatalog der Sozi-
alversicherungen die Beitragssitze (vor allem auch fiir die nichste
Zukunft) konstant zu halten, ist ein langfristig moderater Antieg
der Sozialversicherungsbeitrige als wahrscheinlich anzusehen
(vgl. Kommission zur Fortentwicklung der Rentenversicherung
1997). Dies belastet wiederum die Zwangsabgabenquote, die als
ein Gradmesser der Belastung der volkswirtschaftlichen Wert-
schopfung durch Steuern und Sozialversicherungsbeitrige insge-
samt angesechen wird. Unterstellt man schon allein deswegen,
weil letztlich immer nur die Erwerbstitigen das Sozialprodukt
erwirischaften, dafl das derzeit erreichte Niveau der Zwangsab-
gabenquote nicht nur ein historisches, sondern gar ein sakulares
Maximum der Abgabenbelastung der Birger darstellen konnte,
so bedeutet jeder Anstieg der Sozialversicherungsbeitrige im
gleichen Schritt einen notwendigen Rickgang der aus Steuern
finanzierten offentlichen Haushalte der Gebietskorperschaften.
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2.1.2 Auswirkungen auf die Haushalte der
Gebietskorperschaften

Neben den globalen Belastungen der 6ffentlichen Haushalte, die
von der zu erwartenden Erh6hung der Sozialversicherungsbeitri-
ge ausgehen, geraten die Haushalte der Gebietskorperschaften in
der Folge der demographischen Entwicklung auch im Hinblick
auf einen nicht unerheblichen Wandel bei Volumen und Struktu-
ren der offentlichen Aufgaben unter Druck. Eine schrumpfende
Anzahl bei den jiingeren Adressaten von staatlichen Leistungen
(z.B. Kindergérten und Schulen, spiter dann Hochschulen) sowie
der Anstieg der Nachfrage nach éffentlichen Leistungen, die sich
an die dlteren Menschen richten (z.B. Alten- und Pflegeheime),
machtentsprechende Kapazititsanpassungen bei den Gebietskor-
perschaften notwendig. Den groBten Anpassungsbedarf im Hin-
blick auf konkrete Umwandlungen, z.B. bei der Nutzung von
offentlichen Einrichtungen, diirften die Kommunen zu verkraften
haben. Die Lander sind auBerdem insbesondere im Bereich von
Schulen und Hochschulen gefordert.

Eine schrumpfende Bevolkerung verteuert allerdings gerade klas-
sische 6ffentliche Giiter ungemein: Gerade wegen der Nichtriva-
litdit des Konsums — d.h., daB ein zusitzlicher Nutzer keine
zusitzlichen Kosten verursachen wiirde — bedeutet eine schrump-
fende Bevolkerung umgekehrt, daB die Kosten des Angebotes
solcher echter 6ffentlicher Giiter (z.B. Verteidigung) in dem MaBe
»passiv* ansteigen werden, wie die Zahl der Nutzer bzw. Steuer-
zahler schrumpft. Im o6ffentlichen Bereich scheint es hier auch
keine ,,;sunk cost™ zu geben, da bestimmte Leistungen vom Staat
angeboten oder doch wenigstens garantiert werden miissen. In-
folgedessen ist entweder mit einer starken Verteuerung oder aber
mit der Notwendigkeit eines entsprechenden Riickschnittes 6f-
fentlicher Leistungen zu rechnen.

Vor diesem Hintergrund wird versténdlich, daB es nicht nur der
von Adolph Wagner betonte Zusammenhang zwischen wachsen-
den Einkommen und iiberdurchschnittlich wachsenden Staatslei-
stungen war, der die Staatsquoten seit dem letzten Jahrhundert
nach oben trieb. Auch das bis in die 70er Jahre dieses Jahrhunderts
hinein andauernde Bevolkerungswachstum hat mit seiner ,,Ver-
billigung™ staatlicher Leistungen wohl zu dieser Entwicklung mit
beigetragen (vgl. zur Argumentation Kaehler 1982, S. 445ff).
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Dementsprechend mag man heute nur erahnen, welche Folgen fiir
die 6ffentlichen Haushalte aus einer schrumpfenden Bevolkerung
resultieren werden. Es steht allerdings zu befiirchten, da3 insbe-
sondere der globale Kosteneffekt den Strukturwandel im Staats-
sektor beschleunigen wird. Zwar miiiten Kosteneinsparungen
wiederum erzielt werden kénnen, wenn man bei den konkreten
Angebotsformen &ffentlicher und lokaler Giiter die speziellen
»economies of small scale* wieder stirker beriicksichtigt und
hierbei Gewinne durch die Dezentralisierung von Kompetenzen
zugunsten eigenstindiger regionaler und effizienter Optionen
erwirtschaftet. Sie konnten heute schon zur Versorgung des diinn
besiedelten landlichen Raums erprobt werden. Dennoch kénnen
durch derartige Flexibilisierungsstrategien nicht alle Kostenstei-
gerungen aufgefangen werden, so daB Art und Umfang des 6f-
fentlichen Giiterangebots auch vor dem Hintergrund des demo-
graphischen Wandels auf den aufgabenkritischen Priifstand ge-
schickt werden miissen.

2.2 Die Entwicklung der Zinsausgaben

Zinsausgaben in offentlichen Haushalten sind immer ein Abbild
von nicht durch regelméBige Einnahmen gedeckten Ausgaben der
Vergangenheit. Sie sind aus Sicht der 6konomischen Theorie dann
problemlos, wenn die Steuerzahler dieser Periode einen entspre-
chenden Nutzen aus dem Konsum o6ffentlicher Investitionen er-
halten, die iiber mehrere Perioden im 6ffentlichen Produktions-
prozeB beansprucht werden (vgl. zum sog. ,,pay-as-you-use-prin-
ciple* Gandenberger 1981, S. 28ff). Sie werden zum Problem,
wenn die entsprechenden Regeln fiir die Finanzierung 6ffentli-
cher Investitionen nicht eingehalten werden, wenn die 6ffentliche
Verschuldung in diesem Sinne iiberméBig wird, so daB in zuneh-
mendem MafBe entweder eine zusétzliche Verschuldung allein zur
Bedienung des Zinsendienstes erfolgen muf} oder aber die aufge-
wachsene Zinslast andere Ausgaben in den 6ffentlichen Haushal-
ten zu verdringen droht.

Der Anstieg der Zinsbelastungen in den 6ffentlichen Haushalten
148t sich absehen, wenn man sie in Relation zu anderen GroBen
setzt, die die 6ffentlichen Haushalte determinieren. Betrugen die
Zinsausgaben im Jahr 1963 noch relativ zum Bruttoinlandspro-
dukt nur 0,72%, hatte diese Zinsquote 1995 bereits einen Wert
von 3,72%.!
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Die Zinsausgaben stiegen mithin fiinf Mal schneller als die wirt-
schaftliche Wertschopfung! Die Zins-Ausgabenquote, die den
Anteil der Zinsausgaben an den gesamten Staatsausgaben indi-
ziert, stieg im gleichen Zeitraum von 2,36% auf 10,76%. Die
Zins-Steuer-Quote schlieBlich, an der sich ablesen 148t, welcher
Anteil der jahrlichen Steuereinnahmen durch Zinsausgaben ge-
bunden ist, stieg von 3% auf 15,78%. Mithin war im Jahr 1995
schon fast jede sechste Steuermark fiir Zinsausgaben bestimmt,
d.h., den Priferenzentscheidungen der in diesem Jahr steuerzah-
lenden Biirger nicht mehr zugénglich. Sollte es in absehbarer Zeit
nicht gelingen, die Nettoneuverschuldung der 6ffentlichen Haus-
halte zuriickzufahren, wird dieser Proze8 der ,,materiellen* Infla-
tion in den offentlichen Budgets weitergehen. Es steht eine wei-
tergehende Petrifizierung der 6ffentlichen Haushalte durch die
Ausgaben der Vergangenheit zu befiirchten.

Insbesondere drei Faktoren haben diesen als langfristig zu hoch
anzusehenden Verschuldungsgrad der 6ffentlichen Haushalte in
Deutschland bestimmt:

- Die verfassungsméBigen Verschuldungsgrenzenz, die die ma-
ximale Nettoneuverschuldung in Normaljahren auf die Hohe
der veranschlagten Investitionen vorschreiben, benutzen einen
Bruttoinvestitionsbegriff, der die laufende Entwertung des 6f-
fentlichen Kapltalstocks durch die Nutzung iiber die Zeit nicht
berucksu:hngt Da Reparatur- und Erneuerungsinvestitionen
nicht gerade zu den wihlerwirksamsten Taten des 6ffentlichen
Ausgabengebarens gehéren, allerdings auch durch neue Schul-
den finanziert werden diirfen, ist heute als Folge dieser Ver-
schuldungsregel von einem massiven Instandhaltungsriickstau

1 Die Zahlenangaben dieses Abschnitts basieren alle auf den im Sachverstandi-
genratsgutachten abgedruckten Angaben (vgl. Sachverstindigenrat zur Begut-

achtung der gesamtwirtschaftlichen Lage 1996).

2 An. 115 Abs. 2 GG sowie analoge Vorschriften in den Linderverfassungen.
Die Kommunalverfassungen der Lander enhalten ebenfalls Vorschriften, nach
denen Kredite nur zur Finanzierung investiver Ausgaben aufgenommen wer-
den diirfen. Anders als bei Bund und Lindern miissen die Kredite aber durch
laufende Einnahmen getilgt, d.h. dirfen nicht durch erneute Verschuldung
refinanziert werden (vgl. Schwarting 1994, S. 67ff).

3 Haushaltsrecht und Finanzstatistik sehen anders als die Volkswirtschaftliche
Gesamtrechnung keine Abschreibungen fiir den dffentlichen Kapitalstock vor.
Zur Argumentation vgl. Wissenschaftlicher Beitrat beim Bundesministerium
der Finanzen 1988, S. 351f.
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bei der 6ffentlichen Infrastruktur auszugehen, wobei mangels
offentlicher wertmiBiger Vermoégensbuchfithrung niemand
weil3, ob dem 6ffentlichen Schuldenstand von iiber 2 Billionen
DM ein entsprechender realer Kapitalstock des Staates gegen-
tibersteht.

— Zwar gibt es wenig Einwénde gegen eine sich zumindest an
einer passiven Stabilisierung orientierenden Staatsverschul-
dung in der Rezession. Allein ist es in Deutschland nicht
gelungen, eine entsprechende kontraktive Fiskalpolitik im
Boom mit einer damit verbundenen Riickfiihrung der Netto-
neuverschuldung in dieser Phase zu realisieren. Gleichgiiltig,
was die Griinde fiir diese finanzpolitische Fehlkonzeption bei
guter Konjunkturlage gewesen sein mdgen, sie hat in jedem
Fall dazu beigetragen, daB 1990 ein an diesen MaBstdben zu
hoher Schuldenstand bei den Gebietskérperschaften erreicht
worden war.

— SchlieBlich hat die Entscheidung von Bund und Lindern, den
GroBteil der Kosten der Deutschen Einigung tiber Verschul-
dung zu finanzieren, dem staatlichen Schuldenstand und der
daraus resultierenden Zinsbelastung einen erneuten Schub ver-
setzt.

Die seit 1993 lahmende Konjunktur verschérft die dramatische
Verschuldungsentwicklung, wobei sie Bund, Lindern und Ge-
meinden kurzfristig auerdem einen wirksamen Ausweg aus dem
Verschuldungsdilemma verschlieBt: Nur wirtschaftliches Wachs-
tum wiirde die 6ffentlichen Haushalte aus ihrer teils selbstver-
schuldeten, teils fremdbestimmten ,, Klemme' befreien. Die nun-
mehr in der Rezession vorgenommenen Konsolidierungsstrategi-
en bewirken allerdings, daB der heiBersehnte Aufschwung mit
einer Riickfithrung der Arbeitslosenzahl noch ldnger auf sich
warten 1468t

2.3 Die Alterslast im offentlichen Dienst

Vom &uBeren Anschein her anderer Art als die wachsenden Zins-
ausgaben stellt sich der Anstieg der Personalausgaben fiir den
offentlichen Dienst dar. Gleichwohl handelt es sich aber fiir den
Steuerzahler der Zukunft um ein vollig gleichartiges Phinomen,
indem die ihm auferlegten steuerlichen Zwangsabgaben dafiir
verwendet werden miissen, zu bezahlen, was vergangene Gene-
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rationen konsumiert haben. Anders als bei den Zinsausgaben, bei
denen nach Mafigabe der sogenannten Lastverschiebungshypo-
these iiber die Investitionen, die noch in ,Betrieb* sind, ein
Nutzentransfer zum aktuellen Steuerzahler stattfindet, handelt es
sich aber bei den Ausgaben fiir die Alterssicherung des ffentli-
chen Dienstes eindeutig um Zahlungsverpflichtungen, bei denen
der Nutzenverzehr bereits in der Vergangenheit, in der Periode der
Beschiftigung des Beamten, Angestellten oder Arbeiters stattge-
funden hat.

Die Alterssicherungsausgaben fiir den 6ffentlichen Dienst wer-
den in den néchsten Jahren dramatisch ansteigen. Dies ist sowohl
eine Folge des allgemeinen Anstiegs der Sozialversicherungsbei-
trige*, die die Personalkosten fiir Arbeiter und Angestellte des
offentlichen Dienstes belastet. Die finanzpolitisch folgenschwe-
rere Entwicklung resultiert aber aus einer rasanten Zunahme der
Mitglieder des 6ffentlichen Dienstes, die Anspriiche auf Pensi-
onszahlungen sowie auf Leistungen der Zusatzversorgung fiir die
Angestellten und Arbeiter des 6ffentlichen Dienstes erworben
haben. Hintergrund dieser Entwicklung ist zum einen die eben-
falls steigende Lebenserwartung der Mitglieder des 6ffentlichen
Dienstes, zum anderen die Tatsache, da die in den 60er und 70er
Jahren zusétzlich geschaffenen Planstellen mit einem Zeitverzug
von ca. 35 Jahren nunmehr einen entsprechenden Aufbau der
Empfinger von Versorgung bzw. Zusatzversorgung verursachen.

Auf der Basis des 1990 geltenden Rechtes fiir Besoldung und
Versorgung sowie der Zusatzversorgung und unter Ausklamme-
rung von weiteren Verhaltensidnderungen der Berechtigten z.B.
beim Pensionseintrittsalter, die zwischenzeitig bereits geschehen
bzw. in Zukunft aufgrund politischer MaBnahmen zu erwarten
sind, steht zu befiirchten, daB ein in Umfang und Struktur gleicher
offentlicher Dienst wie der des Jahres 1990 im Jahr 2040 um rund
50% teuerer ist: Anstelle von 9,72% des Bruttoinlandsprodukts
miissen dann 14,65% des Bruttoinlandsproduktes fiir diesen mo-
dellhaft gleichgesetzten offentlichen Dienst aufgewandt werden
(vgl. Farber 1995, S. 97ff). Diese fiir die 6ffentlichen Haushalte
katastrophalen Folgen werden wohlgemerkt nur eintreten, wenn
keine gegensteuernden Reformen unternommen werden.

4 Siehe Kapitel 2.1.
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DaB die Uberlegungen allerdings nicht ganz aus der Luft gegriffen
sind, belegt der kiirzlich vom Bundesinnenminister vorgelegte
Versorgungsbericht (vgl. Bericht der Bundesregierung 1996 und
Bundesministerium des Innern 1996). Nach diesem wird die Zaht
der Versorgungsempfinger bis etwa zum Jahr 2015/20 in dhnli-
chem Umfang zunehmen, wie in der o.a. Modellrechnung pro-
gnostiziert, obwohl seitens des Bundesinnenministeriums davon
ausgegangen wird, da bereits eingeleitete MaBnahmen gegen die
auch im 6ffentlichen Dienst ungebrochene Welle der Friihpensio-
nierung greifen werden. Infolgedessen sind beide Modellrech-
nungen nur begrenzt vergleichbar (Farber 1997). Es darf jedoch
auch nicht iibersehen werden, da8 die Berechnungen des Versor-
gungsberichtes hinsichtlich Besoldungsanpassungen sowie der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung als fiir die Berechnungen
iberaus gewagt optimistisch anzusehen sind, mithin mit diesen
Eintragungen in die Modellrechnungen ein Teil des Problems
wegdefiniert worden ist (Firber 1988).

Fir die zukiinftige Entwicklung der 6ffentlichen Haushalte ist
allerdings bemerkenswert, da8 nunmehr auch von offizieller Re-
gierungsseite das Problem der Alterslast im 6ffentlichen Dienst
wahrgenommen wird. Die Folge ist eine mit Sicherheit duBerst
kontrovers ausgetragene Debatte um den Reformbedarf. Um eine
der Rentenreform in der gesetzlichen Rentenversicherung analo-
ge Kiirzung der Versorgung des 6ffentlichen Dienstes wird man
wohl nicht umhin kommen.’ Es ist aber nach Auskunft von
Verfassungsrechtlern nicht méglich, Pensionen auf das Rentenni-
veau herunterzuschneiden, weil die Alterssicherung der Beamten
sowohl eine sogenannte Basissicherung wie deren betriebliche
Alterssicherung umfaBt (Ruland 1996, S. 49ff).

In begrenztem MaBe ist allerdings eine Senkung des allgemeinen
Versorgungsniveaus wohl méglich (Ruland 1996). AuBerdem ist
auch bei den Pensionen und der Zusatzversorgung daran zu
denken, die Leistungsberechtigten an den Kosten ihrer ebenfalls
wachsenden Lebenserwartung zu beteiligen. SchlieBlich kann es

5 Dies giltinsbesondere fiir die Beteiligung der Pensionére an ihrer wachsenden
Lebenserwartung (— demographische Komponente) sowie eine Reform der
Leistungen bei Frihpensionierung (— Abschlagsregelung, aber auch Harmo-
nisierung der Regeln zur Anrechnung anderer eigener Einkiinfte des/r Friih-
pensionierten) (vgl. zu den Vorschléigen im einzeinen Kommission zur Fort-
entwicklung der Rentenversicherung 1997).
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in Anbetracht der als regelrecht luxurids anzusehenden Arbeits-
platzsicherheit im 6ffentlichen Dienst nicht angehen, da Beamte
und partiell auch Angestelite und Arbeiter des 6ffentlichen Dien-
stes dhnlich frith in den Versorgungsstatus hiniiberwechseln wie
Arbeitslose auf den ,,gebeutelten* freien Arbeitsmérkten. Gelingt
es, die Frithpensionierung einzuddmmen, kann der Belastungsan-
stieg bei den offentlichen Personalausgaben ebenfalls in nicht
unerheblichem Umfang gedeckelt werden.

Vor dem Hintergrund der Leistungsregeln fir die Alterssi-
cherungssysteme des 6ffentlichen Dienstes wird man allerdings
keine Reformen realisieren wollen oder auch nur verfassungs-
rechtlich kénnen, die eine Konstanz der 6ffentlichen Personalaus-
gabenquote erreichbar erscheinen lassen. In Anbetracht der Tat-
sache, daB der Faktor Arbeit der wichtigste Produktionsfaktor der
offentlichen Hand ist, ist auBerdem davor zu warnen, den aktiven
offentlichen Dienst ,.kaputt zu sparen.

Da dem Steuerzahler allerdings auch wegen des Zusammenspiels
anderer Belastungsfaktoren keine zusitzlichen Lasten fiir die
Alterslast des 6ffentlichen Dienstes abverlangt werden kénnen,
diirfte kein Weg an einem Stellenabbau bei Bund, Lindern und
Gemeinden vorbeigehen. Der fiir das worst-case-Szenario errech-
nete Anstieg der 6ffentlichen Personalkosten um 50% wire durch
einen entsprechenden Stellenabbau von 30% kompensierbar.
Wirksame und sachgerechte Reformen der Alterssicherung des
offentlichen Dienstes kénnen hochstwahrscheinlich dazu beitra-
gen, daB der Ausgabenanstieg nur halb so hoch ausfillt, mithin
sich die Auflage der Stelleneinsparungen auf etwa 15% in den
niichsten 40 Jahren reduziert.

Gleichwohl muB auch dieser Riickschnitt des 6ffentlichen Dien-
stes erst einmal realisiert werden. In den Kopfen der entschei-
dungsverantwortlichen Politiker sollte vor allem klar sein, daB
keine absehbare konjunkturelle Erholung ihnen von diesen Struk-
turproblemen des Sffentlichen Sektors herunterhilft. SchlieBlich
waren es ihre ,Kollegen“ in der Vergangenheit, die neben der
offiziellen Verschuldung auch diese besondere Schattenverschul-
dung in Form der aufsteigenden Alterslast des offentlichen Dien-
stes aufgebaut haben.

i
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Der Barwert allein der Alterssicherung fiir die Beamten des 6ffent-
lichen Dienstes betrégt ca. 600 Milliarden Mark. Genaugenom-
men muB dieser Wert der fundierten Schuld in Héhe von bereits
tiber 2 Billionen DM zugeschlagen werden, um einen sachgerech-
ten Indikator fiir die bereits heute entstandenen Zahlungsver-
pflichtungen zukiinftiger Generationen zu erhalten. Fiir die, die
die Entscheidungen treffen miissen, welche 6ffentlichen Leistun-
gen nicht mehr angeboten werden kénnen, ist die Situation keines-
falls einfach, da sich immer noch weite Kreise der NutznieSer
steuerfinanzierter 6ffentlicher Leistungen weigern, wahrzuneh-
men, welche Opportunitétskosten sie der Gesellschaft auferlegen.

2.4 Unterschiedliche Auswirkungen auf
die Gebietskorperschaften

Bund, Lander und Gemeinden sind von den absehbaren Belastun-
gen ihrer Haushalte unterschiedlich getroffen. Ursache hierfiir
sind die unterschiedlichen Aufgaben der foderativen Ebene, die
sich ihrerseits in ,typischen“ Strukturen der jeweiligen Budgets
niederschlagen:

— Im Bereich der finanzpolitischen Verantwortung des Bundes
werden insbesondere die steigenden Zinslasten aus der Deut-
schen Einigung sowie die steigenden Beitrige der Sozialver-
sicherungen wirkméchtig. Gerade die heute schon ungelésten
Probleme der Sozialversicherung (Massenarbeitslosigkeit,
Ausgabenanstieg bei Renten- und Krankenversicherung in
einer Phase, die demographisch noch véllig unproblematisch
ist) erlegen heute schon dem Bundeshaushalt erhebliche Bela-
stungen durch einen steigenden BundeszuschuB zur gesetzli-
chen Rentenversicherung sowie immer wieder unkalkulierbare
Zuschiisse zur Arbeitslosenhilfe auf. Die ,freie Spitze* im
Bundeshaushalt ist deshalb in den letzten Jahren bedenklich
geschrumpft. Auch zukiinftig wird vor allem bei wieder stei-
genden Zinssdtzen mit weiteren harten KonsolidierungsmaB-
nahmen zu rechnen sein.

— Die Haushalte der Lénder sind in besonders starkem MaBe
durch ihre Personalausgaben geprigt. In Anbetracht der Kom-
petenzteilung des Grundgesetzes, nach der die Liander die
Gesetze des Bundes als eigene Angelegenheiten verwalten
(Artikel 83 GG), tragen die Linder auch die Kosten fiir die
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Verwaltungsaufgaben (Art. 104a Abs. 1 GG). Daneben oblie-
gen den Liandern die personalintensiven Bereiche der Polizei,
der Schulen und der Hochschulen als eigene Aufgaben. Wegen
ihrer Personalintensitit werden die Linderhaushalte von der
zukiinftig ansteigenden Alterslast des offentlichen Dienstes
sowoh! fiir ihre Beamten wie auch fiir ihre Arbeiter und Ange-
stellten am stirksten belastet werden. Auch eine Reform des
Versorgungsrechts sowie eine entsprechende Anderung der
Tarifvertrége fiir die Zusatzversorgung der Arbeiter und Ange-
stellten kann die finanzpolitischen Probleme nicht 16sen, son-
dern allenfalls abmildern. In Anbetracht der GréBenordnung
der zu erwartenden finanziellen Belastungen kénnte es aller-
dings bereits als ,,Gewinn*“ angesehen werden, wenn der Aus-
gabenanstieg nur halb so hoch ausfallen wiirde wie projiziert.

~ Bei den Gemeinden schlieBlich fillt insbesondere ihr schwin-
dendes Selbstbestimmungsrecht fir Volumen und Struktur
ihrer Haushalte auf. Da sie iiber ihre Linder in den Vollzug von
Bundes- und Landesgesetzen eingebunden werden, werden
auch sie in erheblichem MaBe von der ansteigenden Alterslast
des offentlichen Dienstes betroffen. Wegen ihrer relativ hohen
Anteile an Angestellten und Arbeitern allerdings liegen ihre
finanziellen Risiken eher im Bereich ungeldster Probleme der
Sozialversicherungen sowie der Zusatzversorgung. Insbeson-
dere diese Zusatzversorgung konnte in Anbetracht des zuge-
sagten Versorgungsniveaus bei einer beitragsstabilisierenden
Riicknahme von Rentenleistungen zu einem Sprengsatz fiir die
kommunalen Haushalte werden.

Gefahren fiir das finanzielle Gleichgewicht der Gemeinden
resultieren auBerdem aus steigenden Sozialhilfeausgaben bei
Riickschnitten in die Leistungen anderer sozialer Sicherungs-
systeme einerseits und aus der in den letzten Jahren gestiege-
nen verdeckten Verschuldung von Gemeinden. Fiir letzteres
Phénomen gibt es derzeit keine gesicherten Daten. Es 14Bt sich
jedoch an einzelnen Beispielen immer wieder nachzeichnen,
daB kommunale Schulden bei der Organisationsprivatisierung
von kommunalen Unternehmen der Daseinsvorsorge mit aus-
gelagert wurden bzw. iiber diese Unternehmen selbstindige
Schulden auBerhalb der Haushalte gemacht wurden.$ Auch

6 Kenner der Materie geben das ,,ausgelagerte* Schuldenvolumen der Gemein-
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wenn iiber diese Schulden zentral nicht Buch gefiihrt werden
muB, stehen am Ende doch die Gemeinden fiir die Bedienung
der Verbindlichkeiten gerade.

Selbst wenn die genannten finanzwirtschaftlichen Entwicklungen
derzeit endlich von der Politik wahrgenommen werden, so schei-
nen sich doch die Verantwortlichen um unbequeme Konsequen-
zen herumzudriicken. Zu sehr diirften sie noch darauf vertrauen,
daB die jeweiligen finanziellen Probleme ihrer Gebietskorper-
schaften iiber den finanziellen Verbund der deutschen Finanzver-
fassung von den anderen Gebietskorperschaften mitgetragen wer-
den wiirden. Eine derartige Lastverschiebung kann allerdings nur
dann funktionieren, wenn sich andere Gebietskorperschaften ,,so-
lide* verhalten. Die Tatsache jedoch, daB alle Gebietskorper-
schaften milliardenschwere Risiken vor sich herschieben, verlegt
den Weg der foderativen ,Beggar-my-neighbour“-Politik. Die
foderative Finanzverfassung der Bundesrepublik droht somit zur
gefihrlichen fiskalischen Illusion zu werden.

3. Der EinfluB} der européischen Integration
auf die Probleme der 6ffentlichen Haus-
halte

Den oben angefiihrten Belastungsfaktoren fiir die zukiinftigen
offentlichen Haushalte ist gemeinsam, daf sie nationale Ursachen
haben. Die fortschreitende europiische Integration vor allem, die
sich mit dem Wegfall der Binnengrenzen zur Vollendung des
Gemeinsamen Binnenmarktes zum 1.1.1993 sowie mit den aktu-
ell beobachtbaren Anstrengungen zur Vorbereitung der Wirt-
schafts- und Wihrungsunion kontinuierlich vollzieht, wirft die
Frage auf, ob und welche Auswirkungen von ihr auf die 6ffentli-
chen Haushalte in Deutschland ausgehen werden. Daneben ist
allerdings auch bereits jetzt zu beobachten, daB die nationalen
Mitgliedstaaten in Folge der fortschreitenden wirtschaftlichen
Integration einen Teil der Souverénitit iiber ihre Steversysteme
de jure wie de facto bereits verloren haben. SchlieBlich scheint

den in den alten Landern als signifikant hoher als die offiziellen Schulden der
kommunalen Verwaltungen an.
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auch die nationale Souverinitdt im Bereich der Sozialpolitik
zunehmend vermindert zu werden:

1.

Greifbar nah und in aller Munde in Form der sogenannten
Maastrichtkriterien sind durch Europa verordnete Grenzen
der Staatsverschuldung. Die nationalen Regierungen haben in
den Maastrichter Vertrigen einer Beschrinkung ihrer nationa-
len finanzpolitischen Kompetenzen zugestimmt: Die Netto-
Kreditaufnahme der 6ffentlichen Haushalte darf 3% des Brut-
toinlandsproduktes nicht tibersteigen, der Stand der Schulden
muB unter 60% des BIP liegen. Andernfalls wird dem jewei-
ligen Mitgliedstaat der Zutritt zur Europidischen Wihrungs-
union verwehrt.

Man mag dartiber debattieren, ob diese Verschuldungskriteri-
en angemessen, intellektuell und fachlich redlich (Dafflon
1997) oder gar iiberhaupt notwendig sind. Die Politik hat sich
auf sie eingelassen, sie diirfte davon nicht mehr ,herunter-
kommen®. Vollig ungeklirt ist im Ubrigen, nach welchen
Kriterien die Verschuldungsgrenzen auf die Gebietskérper-
schaften im Falle von foderativen Staaten zu verteilen sind
(vgl. z.B. Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim
Bundesministerium der Finanzen 1994, S. 23ff): Ist der bis
jetzt erreichte Schuldenstand maBgeblich, sind es die Anteile
der Gebietskorperschaften an den gesamten Staatsausgaben,
oder konnen eher die Anteile an den Steuereinnahmen als
Begrenzungskriterien herhalten?

Es liegt auf der Hand, daB je nach gewihltem Kriterium den
jeweiligen Gebietskdrperschaften unterschiedliche Hand-
lungsspielrdume entstehen. Infolgedessen wird darum auch
erbittert gestritten werden. Sicher ist allerdings, daB in Folge
der Maastrichtkriterien nicht nur nationale Finanzpolitiken
Souverinititsspielriume verlieren, sondern daB auch die ver-
schiedenen Gebietskdrperschaften in foderativen Staaten wei-
teren finanzpolitischen Koordinierungsaufwand betreiben
miissen. Die fiir foderative Systeme konstitutive Eigenstin-
digkeit der Mitgliedstaaten diirfte in jedem Fall weiter einge-
schrinkt werden.

Es ist weiter zu beobachten, daB in Folge der fortschreitenden
wirtschaftlichen Integration Europas die nationalen Mitglied-
staaten einen Teil der Souverénitét iiber ihre Steuersysteme de
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jure wie de facto bereits verloren haben. Schon in der Vorbe-
reitung auf den Europdischen Binnenmarkt nach der Unter-
zeichnung der einheitlichen europdischen Akte zum 1.1.1986
hatte in Europa ein strategischer Steuersatzwettbewerb einge-
setzt, der den jeweiligen Mitgliedstaaten zu einer besseren
Position im Wettbewerb um die Ansiedlung von Industrieun-
ternehmen verhelfen sollte. Diese Entwicklung ist inzwischen
weiter fortgeschritten und trifft die Freiheitsgrade nationaler
Finanzpolitik in zweifacher Weise:

— Insbesondere im Bereich der Unternehmenssteuern ist eine
Senkung der Steuersitze inzwischen unausweichlich ge-
worden. Die Deutschen Gemeinden kénnen aus eben die-
sen Griinden des internationalen Wettbewerbes die Hebe-
sitze der Gewerbesteuer kaum mehr an ihren Finanzbedarf
anpassen, zumal einige Mitgliedstaaten in Grenznihe steu-
erfreie Industriegebiete - erstaunlicherweise ohne Einwiin-
de der Europdischen Kommission — eingerichtet haben.”

~ Daneben haben einige Mitgliedstaaten der europiischen
Union Unternehmenssteuersitze strategisch so festgesetzt,
daB es fiir deutsche Unternehmen interessant ist, iiber
auslidndische Niederlassungen Gewinne in diese Niedrig-
steuergebiete zu transferieren. Da die wirtschaftliche Wert-
schopfung letztlich aber nicht dort im Ausland stattfindet,
sondern nach wie vor in Deutschland, ist ein unfairer
Steuersatzwettbewerb zu konstatieren, bei dem im Endef-
fekt das Ausland sich iiber steuerliche Optimierungsstrate-
gien Bestandteile der deutschen Bemessungsgrundlage an-
eignet. Zwar konnten diese Schlupflécher durch eine Ver-
feinerung der Doppelbesteuerungsabkommen wohl ge-
schlossen werden, gleichwohl ist dieses Verfahren iiberaus
kompliziert und tiberaus unokonomisch. Sachgerecht wiire
hingegen die einschligige Harmonisierung der européi-
schen Unternehmenssteuersysteme. Die derzeit profitie-
renden Mitgliedstaaten werden allerdings nur dann dazu
bereit sein, wenn sie sich daraus Nettogewinne verspre-

7 Deutlichstes Beispie! ist das gemeinde- und steuerfreie Gebiet bei Hambach
an der Deutsch-Franzisischen Grenze in Lothringen, wo Mercedes sein
neuestes PKW-Fertigungswerk baut.
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chen. Letztlich diirfte dies nur unter den Bedingungen eines
starkeren européischen Finanzausgleiches gegeben sein.

3. SchlieBlich scheint auch die nationale Souverinitit im Be-
reich der Sozialpolitik zunehmend ausgeh6hlt zu werden. Die
zunehmende Freiziigigkeit von Arbeitnehmern im vollende-
ten Binnenmarkt forciert unter dem EinfluB der einschligigen
Rechtsprechung des EuGH in wachsendem Ma@e transnatio-
nale Transferzahlungen ins européische Ausland.® Die inter-
nationale Standortkonkurrenz erhoht auBerdem die Bedeu-
tung der Lohnnebenkosten als nationale Kostenfaktoren. In
Folge des Wegfalls der europiischen Binnengrenzen ist es
auBerordentlich leicht geworden, Unternehmensstandorte
dorthin zu verlegen, wo die fir die jeweilige Produktion
giinstigsten Lohnkosten (einschl. Lohnnebenkosten) sowie
Arbeitsbedingungen zu finden sind. Mit Hilfe von Gewinn-
transfers werden dann die so erwirtschafteten Gewinne wie-
derum dorthin transferiert, wo der Fiskus die gr6Bten Netto-
renditen stehen 148t.

Man mag insbesondere aus gewerkschaftlicher Sicht diese Ent-
wicklungen beklagen. Bedeuten sie jedoch faktisch auBerdem
»externe* Einschnitte in die Tarifautonomie zwischen Arbeitge-
bern und Arbeitnehmern, denn die Arbeitgeberseite kann sich
einseitig der nationalen Verhandlung entziehen oder auch nur
damit erfolgreich drohen. Deshalb sind mit dieser Entwicklung
wohl unvermeidliche Einschnitte in lieb gewordene soziale Be-
sitzstinde verbunden.

Die Entwicklung ist auBerdem weder reversibel noch vermeidbar.
Die offenen Binnengrenzen in Europa sowie die nationalen Gren-
zen zur Ubrigen Welt sind nicht mehr zu verschlieBen, genauso-
wenig wie es 6konomisch mdglich erscheint, heute die Europii-
sche Union, morgen die Europdische Wihrungsunion einmal
wieder zu verlassen. Angesichts der in praktisch allen Mitglied-

8 Vgl zum Beispiel Urteil der Sechsten Kammer des EuGH vom 28.Mirz 1996
(Rechtssache C 243/94) uber Kindergeldzahlungen an im Ausland lebende
Kinder, (Sammlung der Rechtsprechung des Gerichtshofes und des Gerichts
erster Instanz, Gerichtshof 1996-3, I-1887ff) oder Urteil der Fiinften Kammer
des EuGH vom 23. Mai 1996 (Rechtssache C 237-94) iiber die Zahlung von
Bestattungsgeld an einen Wanderarbeitnehmer (Sammlung der Rechtspre-
chung des Gerichtshofes und des Gerichts erster Instanz, Gerichtshof 1996-
4/5, 1-2617ff).
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staaten herrschenden Massenarbeitslosigkeit erheben sich aber
Bedenken, ob der eingeschlagene Standort- und Steuerwettbe-
werb nicht seinerseits dazu beitrégt, daB Europa seine Beschiifti-
gungsprobleme nicht l6sen kann. Es scheint so, als wéren auch
auf europiischer Ebene Ideen einer neuen Wirtschaftspolitik ge-
fragt, bei der allerdings als Nebenbedingung zwangsliufig auch
wieder eine VergroBerung der Handlungsspielrdume nationaler
Finanzpolitik zu fordern wire.

4. Strukturwandel im Staatssektor —
die Agenda der nichsten Jahre

Die Analyse der Faktoren der Finanzpolitik in naher und ferner
Zukunft hat ergeben, daB in den o6ffentlichen Haushalten auf
absehbare Zeitkeine finanziellen Handlungsspielrdume zu erwar-
ten sind. Vielmehr steht zu befiirchten, daB sich die derzeit bereits
als fatal empfundenen Engpisse fortsetzen werden. Insbesondere
dann, wenn der ersehnte konjunkturelle Aufschwung noch weiter
auf sich warten 148t, konnte es sogar kurzfristig bereits zu drama-
tischen finanzpolitischen Schieflagen kommen.

Eine Erholung der Konjunktur wiirde dem gegeniiber selbstre-
dend eine gewisse finanzielle Entlastung mit sich bringen. Wirt-
schaftliches Wachstum wiirde auch langfristig einen Teil der
schlimmen Konsequenzen auffangen, die in Folge der finanzpo-
litischen Stinden der Vergangenheit gezogen werden miiSiten.
Insbesondere die aktuelle Konsolidierung der 6ffentlichen Haus-
halte, d.h., das Zuriickfahren der Nettoneuverschuldung auf ein
vertretbares MaB, erscheint ohnehin nur noch mit Hilfe eines
angemessenen und stetigen wirtschaftlichen Wachstums méglich.
Der hochst verschuldete Haushalt der modernen Welt, der Bun-
deshaushalt in den Vereinigten Staaten, statuiert derzeit dieses
Exempel.

Wirtschaftliches Wachstum kann aber nur dabei helfen, neue
»Stindenfille” zu verhindern. Die in der Vergangenheit angeleg-
ten Probleme, die demographische Entwicklung zum Beispiel
oder die Alterslast im 6ffentlichen Dienst, erfordern langfristige
eigenstindige finanzpolitische KompensationsmaBnahmen. Hier
sind insbesondere Reformen an allen Alterssicherungssystemen
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der Bundesrepublik Deutschland erforderlich. Daneben muB al-
lerdings auch das Personal der 6ffentlichen Haushalte in Umfang
und Struktur auf ein vertretbares MaB reduziert werden.’

Vielen Produzenten wie Konsumenten offentlicher steuerfinan-
zierter Dienstleistungen erscheint es heute allerdings nachgerade
undenkbar, daB diese Leistungen mit weniger Personal bereitge-
stellt werden konnten. Sie sehen in einem Stellenabbau im 6ffent-
lichen Dienst eine entsprechende Reduktion des Leistungsni-
veaus sowie der Qualitit der 6ffentlichen Leistungen. DaB diese
Konsequenz nicht eintreten muB, hat uns der private Dienstlei-
stungsbereich in den letzten Jahren bereits vorgemacht. Neue
Dienstleistungen, die Nutzung des technischen Fortschritts, eine
neue Kombinatorik von Produzenten- und Konsumentenanteilen
im Dienstleistungsproduktionsprozef3, haben gerade diesen Be-
reich sehr stark verdndert und bemerkenswert hohe Produktivi-
titsgewinne entstehen lassen.

Auch im 6ffentlichen Dienst erscheint ein derartiger Strukturwan-
del erforderlich. Unbestritten haben sich in den letzten Jahren eine
ganze Reihe von Verwaltungen reformiert und rationalisiert. So
gib es z.B. inzwischen im Modell Finanzamt 2000 in Rheinland-
Pfalz Bearbeitungsfristen fiir Steuererkldrungen von bis zu 3
Wochen. Die seit Jahren als viel zu lang beklagte Dauer von
Genehmigungsverfahren wurde ebenfalls durch eine Neuordnung
von Kompetenzen signifikant verkiirzt. Eine Vielzahl von Ideen
zur Verwaltungsmodernisierung warten hier darauf, in die Praxis
umgesetzt zu werden, bevor der Politik der Atem ausgeht.

Es darf allerdings nicht iibersehen werden, da die bis jetzt
betriebenen Verwaltungsreformen iiberwiegend nicht die Artund
Weise der Aufgabenerfiillung selbst antasten. Es wird Organisa-
tionsreform betrieben, aber nicht Aufgabenkritik im Sinne von
einer Neustrukturierung der offentlichen Aufgabe bis hin zur

9 ,.Neben der Sache™ erscheinen in diesem Zusammenhang die Berechnungen
des Versorgungsberichtes des Bundesinnenministers, die iiber eine Projekti-
onsrechnung der Versorgungsausgaben Quotenentwarnung fiir das Problem
der Alterslast im oOffentlichen Dienst geben. Hier ist vielmehr iber den
~Kunstgriff* einer Versorgungsriicklage, gespeist aus Lohnverzicht im offent-
lichen Dienst einerseits und vergleichsweise hohen Wachstumsraten des
Bruttoinlandsproduktes andererseits, das Problem der Alterslast im offentli-
chen Dienst weitgehend weggerechnet worden. Vgl. im einzelnen Bundesmi-
nister des Innern 1996, S. 26ff sowie Firber 1997.
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volligen Infragestellung der Titigkeit als staatliche Aufgabe
(Zweckkritik). Es ist vielmehr in vielen Bereichen der offentli-
chen Verwaltung offensichtlich, daB3 die Grundmuster der Artund
Weise, wie offentliche Aufgaben erledigt werden, noch aus alten
Zeiten stammen. So sind z.B. trotz Hochschulreform in den
siebziger Jahren die Angebotsstrukturen fiir das in Deutschland
offentliche Gut Hochschulbildung im wesentlichen immer noch
die gleichen wie zu einer Zeit, als nur wenige Prozent eines
Geburtsjahrganges studierten. Auch bei den Schulen kann man
sich des Verdachtes nicht erwehren, daB in den letzten 30 Jahren
zwar die Breite des schulischen Angebotes zugenommen hat, da
aber die Institution Schule selbst sich nicht entsprechend dem
gesellschaftlichen Strukturwandel gedndert hat. Dieser Umbau
allerdings, der fiir den wirtschaftlichen Standort Deutschland in
Zukunft von wesentlicher Bedeutung sein wird, kann nicht durch
die Zurverfiigungstellung von zusétzlichem Personal bewerkstel-
ligt werden, sondern muf} vielmehr unter den Bedingungen des
Stellenabbaues vollzogen werden. Vieles, was in dem Gutachten
zur Autonomie der Schule in Nordrhein-Westfalen kiirzlich ge-
schrieben worden ist (Bildungskommission NRW 1995), er-
scheint auch unter diesen Rahmenbedingungen bedenkenswert.

Je langer die Politik und die betroffenen gesellschaftlichen Grup-
pen sich weigern, einzusehen, daB der quantitative und qualitative
Strukturwandel iiberfallig ist, umso schwieriger wird er, weil die
fiir ihn bendtigten Ressourcen dann bereits auch anderweitig
verbraucht sind. In Anbetracht der finanzpolitischen Daten er-
scheint es fiinf nach Zwoélf. Bis zum ,,Dunkelwerden* ist aber
noch genug Zeit, um den Strukturwandel zu schaffen.



Peter Wild

Die Probleme der Bildungs-
finanzierung aus Léndersicht

1. Gesunkener Stellenwert von Bildung?

Glaubt man Publikationen aus dem pidagogischen Umfeld zu
diesem Thema, so scheint ein wesentliches Problem der Bil-
dungsfinanzierung darin zu bestehen, dafl der Anteil des Bil-
dungsbudgets (also der Gesamtausgaben von Bund, Landern und
Gemeinden fiir Bildungszwecke) am Bruttosozialprodukt von
5,5% im Jahre 1975 auf 4,7% im Jahre 1995 abgesunken ist;
daraus wird ein gesunkener Stellenwert von Bildung abgelesen,
den es wieder anzuheben gelte. Dazu sei gleich anfangs ohne
Umschweife gesagt: Ich halte einen solchen Vergleich fiir

— eine inhaltliche Analyse unserer Probleme im Bildungsbereich
und

- eine daraus abzuleitende Strategie effizienter und effektiver
Aufgabenerfiillung in diesem anerkanntermafen fiir die gesell-
schaftliche und wirtschaftliche Entwicklung héchst bedeutsa-
men Bereich

fiir vollig ungeeignet. Ich mochte dies kurz begriinden:

1. Der herangezogene quantitative Vergleich sagt nichts aus iiber
Inhalte und Qualitiit; er vernachlissigt also zwangsldufig Beziige
zwischen absoluter Ausgabenhohe und Umfang der Aufgaben.

2. Er sagt nichts aus tiber variierende Bedarfe z.B. durch Teiler-
ledigung von Aufgaben; man denke an den Hochschulbau,
dessen Gewicht zu Beginn der Hochschulexpansion sich
zwangsliufig von dem zu deren Ende unterscheiden muB.
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3. Nur am Rande als Erinnerung: Die unterschiedliche Abgren-
zung und Verbuchung von Ausgaben bei den Lindern in der
Bundesrepublik liefert Unschérfen und Untiefen bei Lander-
vergleichen und natiirlich auch bei den so beliebten interna-
tionalen Vergleichen. Denken Sie z.B. an die gesamten Pensi-
onslasten im Bildungsbereich, die ihm aber nur vereinzelt
zugeordnet werden, obgleich sie unstreitig auch Bildungsaus-
gaben sind.

4. Der in einem solchen Vergleich unterschwellig angelegte An-
spruch auf mindestens einen gleichbleibenden, besser aber
doch steigenden Anteil der Bildungsausgaben am Bruttosozi-
alprodukt entsprichteiner statischen Verhaltensweise, wihrend
dynamische Betitigung erforderlich ist, es sei denn, fiir die
Entwicklung des Bildungsbereichs gilte der Grundsatz der
Nichtbeachtung der AuBenwelt, insbesondere der 6konomi-
schen AuBenwelt. Wenn wir Vemiinftiges gestalten wollen,
konnen wir uns von einer solchen statischen Betrachtung nicht
leiten lassen. Ein Blick iiber den ,,Bildungszaun* mag dies kurz
belegen. In der neuen Studie des Club of Rome findet sich die
Aussage, dal in den kommenden 40 bis 50 Jahren die Effizienz
beim Einsatz von Energie vervierfacht werden muB und kann;
er fordert eine Effizienz-Revolution. Ich will damit nur sagen,
daB alles andere als Immobilitét von uns erwartet wird.

5. SchlieBlich finde ich aber auch den gesunkenen Stellenwert

von Bildung in den Landerhaushalten nicht wieder. Stellver-
tretend sei auf die Entwicklung der indexierten Schiiler- und
Lehrerzahlen in den alten Landern verwiesen, die deutlich das
AusmaB der Stellenzuginge ausweisen:
Der Anteil des Schuletats (ohne Pensionen) lag in Nordrhein-
Westfalen z.B. im Jahre 1980 bei 17,5 und wird 1997 bei
18,9% liegen, obgleich die Leistungsfahigkeit des Landes
(wie die der anderen Linder auch) bedeutsam eingeschrinkt
ist; wihrend die Zinsausgaben 1980 erst 5,6% der Steuerein-
nahmen des Landes absorbierten, werden sie 1997 vermutlich
12,4% beanspruchen.

Was folgt daraus? Wir miissen von statischen Vergleichsbetrach-
tungen wegkommen, etwas tiefer einsteigen und die Probleme der
Bildungsfinanzierung von ihren zwei kausalen Seiten her betrach-
ten, also von der Einnahmen- und Ausgabenseite des Haushalts.
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Abbildung 1: Entwicklung der Schiiler- und Lehrer-
zahlen 1975 bis 1994 in den alten Lindern'
- Index 1975=100
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] ab 1991 ohne Berlin West

Quellen: BLK-Berichtsentwurf ,Langfristige Personalentwicklung im Schulbereich
der alten und neuen Linder” — Stand Méarz 1994 fiir Daten der Jahre 1975
bis 1992; Statistische Verdffentlichung der KMK Nr. 134, November 1995
fur Daten der Jahre 1993 und 1994

Bei einer solchen Betrachtung wird inzidenter auch offenkundig,
wo wir handlungsfihig sein konnten und in welchen Feldern —
zumindest ohne fast revolutionire Anderungen — wir absehbar
nicht weiterkommen.

2. Das Umfeld der Bildungsfinanzierung

Ich mochte fiinf Komplexe herausgreifen, die maBgeblichen Ein-
fluB auf den Umfang der Bildungsfinanzierung haben werden:

2.1 Die finanzwirtschaftliche Entwicklung des
offentlichen Gesamthaushalts

Es besteht kein Zweifel, daB die Finanzsituation der Bundesrepu-
blik Deutschland sich in der kritischsten Phase seit dem Ende des
Zweiten Weltkriegs befindet. Der Kern der Probleme ist darin zu
suchen, daB in der neuen Bundesrepublik zwei Volkswirtschaften
von voéllig unterschiedlicher Leistungskraft ein gemeinsames
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Staatswesen mit im wesentlichen gleichem Niveau staatlicher
Leistungen unterhalten wollen. West-Ost-Transfers in beachtli-
cher GréBenordnung miissen daher auf Jahre hinaus aufgebracht
werden. Die Bundesregierung finanziert die Vereinigung Deutsch-
lands ganz iiberwiegend nicht iiber sozial vertretbare Belastungen
der heutigen Generation, sondern verschiebt die Lasten mittels
Kreditaufnahme in die Zukunft. Nicht zuletzt daraus ergibt sich
ein besorgniserregender Anstieg der Staatsverschuldung: Der
Schuldenstand des oOffentlichen Gesamthaushalts betrug zum
Stichtag der Wahrungsunion knapp eine Billion DM und hat im
Jahre 1995 die Schallmauer von zwei Billionen DM bereits
durchbrochen.

Der finanzielle Handlungsspielraum des Gesamtstaats wird in
den kommenden Jahren durch dramatisch ansteigende Zinsbela-
stungen zusdtzlich eingeschrinkt werden. Wihrend im Jahre
1991 der offentliche Gesamthaushalt rd. 65 Mrd. DM Zinsen
zahlen mufte, haben sich im Jahre 1995 die Zinsausgaben aufrd.
130 Mrd. DM verdoppelt.

Die Verwirklichung der Wirtschafts- und Wihrungsunion erfor-
dert jedoch eine Begrenzung des gesamtstaatlichen Defizits auf
jahrlich 3% des Bruttoinlandsprodukts — ein Ziel, das derzeitig
noch verfehlt wird. Der Finanzplanungsrat von Bund und Lin-
dern hat am 12. Juni 1996 den 6ffentlichen Haushalten das Ziel
gesetzt,

— das jahrliche Ausgabenwachstum der offentlichen Haushalte
mittelfristig auf etwa 2% zu begrenzen und

— insbesondere die konsumtiven Ausgaben einschlieBlich der
Personalausgaben energisch zu begrenzen.

Auch die Bundesbank hat in ihrem Monatsbericht vom Juni 1996
angemerkt: ,Nicht nur wegen der europdischen Wihrungsin-
tegration, sondern auch im nationalen Interesse gibt es keine
Altemnative zu einer konsequenten Konsolidierungsstrategie, die
gleichzeitig auf einen Abbau des Staatsdefizits und eine Reduzie-
rung der Abgabenlast abzielt. Dies bedeutet zwangsliufig, daB
der Druck zur Ausgabeneinsparung verstarkt wird. Insbesondere
im konsumtiven Bereich miissen die Ausgaben beschnitten wer-
den ...“(Deutsche Bundesbank 1996, S. 10)
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Nach den finanzpolitischen Zielvorstellungen des Bundesfinanz-
ministeriums in der Studie ,Finanzpolitik 2000“ soll fiir den
Gesamtstaat die Staatsausgabenquote von 50% des BIP im Jahre
1996 auf 46% im Jahre 2000 und 44% im Jahre 2010 zuriickge-
fithrt werden, wobei die Einsparungen im konsumtiven Bereich
vor allem beim Personalaufwand ansetzen sollen. Die Planungs-
iiberlegungen der Kultusressorts zu ihrer Aufgabenentwicklung
und -wahrnehmung zeigen noch keine nennenswerte Reaktion
aufeine solche auch auf die Lander - iiber die Steuergesetzgebung
des Bundes — einwirkende Planungsvariante.

Eine deutliche, sozial vertretbare Begrenzung des Ausgabenan-
stiegs aller Gebietskorperschaften ist zwingend erforderlich,
wenn das Anwachsen des Schuldenstands des offentlichen Ge-
samthaushalts mit seinen — auch verteilungspolitisch — problema-
tischen Auswirkungen abgebremst werden soll. Eine Erh6hung
der Steuer- und Abgabenlast itber das beschlossene Ausmaf
hinaus scheidet angesichts des hohen Abgabenniveaus aus
(1970 : 34,4%; 1994 : 41,8% des BIP) (BMF 1997, S. 345').

2.2 Die Neuordnung des Léinderfinanzausgleichs

Fiir die Lander war das Jahr 1995 das finanzpolitisch schwierigste
Jahr seit ihrer Griindung. Mit Beginn dieses Jahres sind die neuen
Lander vollstandig und gleichberechtigt in den Landerfinanzaus-
gleich einbezogen worden. Damit stiegen die aus den Haushalten
der alten Léander zu finanzierenden Ausgaben zugunsten der
neuen Lander sprunghaft an. Der ,,Solidarpakt” wird Nordrhein-
Westfalen in 1997 Belastungen in Héhe von 5,2 Mrd. DM bringen
(3,1 Mrd. DM Finanzausgleich zuziiglich 2,1 Mrd. DM Finanzie-
rungsbeitrag fiir den Fonds ,,Deutsche Einheit*). Das sind knapp
7,5% der Steuereinnahmen. Wegen des nur langsam vorankom-
menden wirtschaftlichen Aufholprozesses in den neuen Lindern
kann man davon ausgehen, dall noch iiber einen lidngeren Zeit-
raum erhebliche Transferzahlungen der Westldnder tiber den Lan-
derfinanzausgleich geleistet werden miissen.

Aus alledem folgt: Die idealisierenden Perspektiven aus dem
Bildungsbudget des Bildungsgesamtplans mit angenommenen
Zuwachsraten des Bruttosozialprodukts von bis zu 5% real pro

1 Ubersicht 17: Vorlaufiges Ist (abgeschlossen 22.08.1996).
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Jahr mit iiberproportional steigenden Steuereinnahmen — und dies
bei einem vernachléssigenswerten Schuldenstand und daher auch
unbedeutendem Schuldendienst — stehen uns auf linger absehba-
re Zeit nicht ins Haus. Darauf gilt es sich einzurichten.

2.3 Die Steuergesetzgebungskompetenz

Der Bund besitzt die Steuergesetzgebungskompetenz mit Ausnah-
me der ortlichen Aufwand- und Verbrauchsteuern mit der Folge,
daB rd. 3/4 des gesamten Steueraufkommens Gemeinschaftssteu-
ern sind, die zwischen Bund und Lindern und z.T. auch den Ge-
meinden aufgeteilt werden. Die Lander haben somit nach der
Finanzverfassung keine eigenen Gestaltungsspielrdume im Be-
reich der Steuergesetzgebung. Daraus resultiert ein drgerlicher
Mangel, ndmlich daB Einnahme- und Ausgabeverantwortung aus-
einanderfallen; der Mangel droht sich im Zuge der européischen
Integration noch zu akzentuieren. Diese Zuspitzung des érgerli-
chen Mangels ist durch zwei gegenldufige Entwicklungen bedingt:

— Aufdereinen Seite hat der ProzeB der européischen Integration
den Léndern eine Aufwertung dergestalt beschert, da8 sie nun
die entscheidenden Tréger einer regionalen Standortpflege
geworden sind.

— Auf der anderen Seite aber haben die Lidnder dazu gegenliufig
eine Reihe von wirtschaftspolitischen Instrumenten infolge
des EG-Rechts verloren; sie miissen Haushaltsbelastungen aus
den fortschreitenden Kompetenziibertragungen oder der admi-
nistrativen Ausfiillung des Kompetenzrahmens der EU (in
Form von zusitzlichen Ausgaben, Zweckbindungsklauseln
von Mischfinanzierungen und der Erosion ihrer Steuerbasis)
hinnehmen.

Die beiden skizzierten gegenliufigen Tendenzen akzentuieren
sich zu einem Defizit in der Handlungsfahigkeit der L4nder. Wenn
niamlich die Lander den Wettbewerb der Regionen, der sich auf
dem Felde der Bildungs- und Verkehrsinfrastruktur abspielt, fiih-
ren und bestehen wollen, miifite ihre Handlungsfihigkeit bei der
Gestaltung eigener Steuern gerade wachsen und damit die Ver-
antwortung fiir die Ausgaben im Bereich von Infrastruktur und
Bildungsinvestitionen mit der Verantwortung fiir die zu ihrer
Finanzierung notwendigen Steuerlast zusammengefiihrt werden.
Eine dadurch erreichte Zuordnung von Nutzern und Zahlern hitte
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sicherlich fiir den Bildungsbereich als Fernfolge eine niitzliche
Steuerungsfunktion in Richtung ,Steigerung von Effizienz und
Effektivitit“. Indes: Die deutsche Finanzverfassung kennt die
angesprochene Zuordnung von Steuerquellen als eigenstiindige
Einnahmen der Linder bislang nicht.

2.4 Die Entwicklung der Finanzierungsanteile von
Bund und Léandern an den Bildungsausgaben

Der Anteil der Nettoausgaben der Gebietskérperschaften fiir Bil-
dung und Wissenschaft an den gesamten Nettoausgaben hat sich
im Zeitraum 1970 bis 1995 sehr unterschiedlich entwickelt. Wih-
rend der Bundesanteil von 8,3% auf 10,8% im Jahre 1972 anstieg
und sich fortan bis 1995 auf 6,8% zuriickbildete, ist der Anteil der
Lénder von 1970 bis 1972 zunéchst von 68,1 auf 64,6% gesunken,
um in der Folge bis zum Jahre 1995 auf 73,1% unter Zurtickbil-
dung auch des kommunalen Anteils anzusteigen.

Abbildung 2 dokumentiert die unterschiedlichen Fieberkurven
der Euphorie, mit der man 1969 auf den Gedanken der Troger-
Kommission aufbauend mit der Erfindung der Gemeinschaftsauf-
gaben zu neuen Ufern der Bildungsfinanzierung aufzubrechen
gedachte. Schon damals haben Kritiker aus dem Bereich der
Wissenschaft (Wendt 1991) darauf hingewiesen, daB dies eine
bundesstaatliche EinbahnstraBle war, die einseitig von den Lin-
dern fort und zum Bunde hinfiihrte. Unter dem Blickwinkel der
bundesstaatlichen Kompetenzordnung griindeten die neu ge-
schaffenen Kooperationsformen nicht auf dem Prinzip eines
gleichwertigen Gebens und Nehmens. Statt dessen waren — wie
dies bei den Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91 aGG besonders
deutlich wird - die Lander iiberwiegend der gebende Teil. Indem
der Bund an der Erfiillung von originidren Landesaufgaben betei-
ligt worden ist, hat er auf Dauer einen SacheinfluB im Bereich der
Landerkompetenz gewonnen. Hierfiir brauchte er selbst keine
eigenen Kompetenzen aufzugeben, sondern nur Finanzmittel ein-
zubringen, die er sich vorher bei der Verteilung der gesamtstaat-
lich verfiigbaren Finanzmasse jeweils iiber seinen eigenen Bedarf
hinaus reserviert hatte (Juliusturm), mit anderen Worten: den
Léndern vorenthalten hatte.

Die Wirkungen dieser Gestaltung setzen sich bis in die Gegenwart
fort. Bezogen auf die Gemeinschaftsaufgaben schlieBt sich der
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Abbildung 2: Entwicklung des Anteils fiir Nettoausgaben
fiir Bildung und Wissenschaft der Gebiets-
korperschaften an den gesamten Nettoaus-
gaben in v.H. in den Jahren 1970 bis 1995
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Bis 1991 nur alte Lander, ab 1992 alte und neue Linder.

Bis 1991 Ist-Ausgaben aufgrund der Ergebnisse der Umfrage der BLK zur
Ermittlung der Bildungsausgaben der Gebietskorperschaften (- MS — B 90.15
vom 30.11.1990; Vorlage der BLK vom 9.3.1993).

1992-1993 Ist-Ausgaben It. Datendokumentation der BLK vom 11.12.1995
zzgl. Ausgaben der gemeinsamen Forschungsforderung ohne DFG.
1994-1995 Soll-Werte it. Datendokumentation der BLK vom 11.12.1995 zzgl.
Ausgaben der gemeinsamen Forschungsforderung ohne DFG.

Kreis wachsender Enttduschung auf Seiten der Linder, die die
Erfahrung machen muBten, daB z.B.

— der Bund zunidchst ein gemeinsames Hochschulsonderpro-
gramm (]) politisch derart propagierte, daB die Lander sich ihm
nicht mehr entziehen konnten, und

- der Bund sich sodann einen Teil der dafiir erforderlichen Mittel
dadurch beschaffte, daB er den Realisierungsgrad von gemein-
sam im Rahmenplan fir den Hochschulbau beschlossenen
Vorhaben absenkte sowie die Linder zunehmend mit einer
Vorfinanzierung gemeinschaftlich zu finanzierender MaBnah-
men im Hochschulbau mit wachsender Tendenz belastete
(1994: rd. 720 Mio DM).



Von dieser langfristigen Entwicklung der Bildungsfinanzierung
ausgehend, gibt es fiir die Frage der Beurteilung der Leistungsfa-
higkeit der Lianderhaushalte und die Finanzierungskonkurrenz
des Bildungsbereichs mit anderen Aufgabenbereichen fiinf drger-
liche Fakten mit Fernwirkung:

1.

Entgegen den meisten Darstellungen hat sich ein Ungleichge-
wicht bei der Finanzierung der Deutschen Einheit nicht zu
Lasten des Bundes, sondern zu Lasten der Lander ergeben.
Der Bund war ndmlich in der Lage, seine Transfers in die
neuen Lander

— durch Kiirzungen von Leistungen an die alten Lander,
— durch den Wegfall teilungsbedingter Lasten,

— durch Mehreinnahmen und

— durch eine Ausweitung der Verschuldung

zu finanzieren (Farber 1993, S. 307).2

. Es gelang trotz einvernehmlichen Handelns von Kultusmini-

sterkonferenz und Finanzministerkonferenz nicht, die von den
Landern angestrebte Verbesserung der Bildungsfinanzierung
bei dem KompromiB zum Linderfinanzausgleich und der
dabei vorgenommenen Lastenverteilung zwischen Bund und
Lindern aus der deutschen Einigung nach dem Féderalen
Konsolidierungsprogramm (FKP) in Form einer angemesse-
nen Verbesserung der Finanzkraft der Lander zu beriicksich-
tigen.

. Im Rahmen des sogenannten Eckwertepapiers zur Hoch-

schulstrukturreform haben Kultusministerkonferenz und Fi-
nanzministerkonferenz wiederum einvernehmlich handelnd
im Rahmen der verfassungsrechtlichen Méglichkeiten eine
stidrkere Beteiligung des Bundes an der gemeinsamen Finan-
zierung von Wissenschaft und Forschung entsprechend dem
gesunkenen Bundesanteil gefordert, die zwangslaufig auch
eine Entlastungswirkung fiir den hier zu betrachtenden Schul-
bereich gehabt hitte. Auch hier waren die Bemiihungen der
Lénder bei dem abschlieBenden sogenannten Bildungsgipfel

Anderer Auffassung (mutmaSlich von falscher Datenbasis ausgehend): Gut-
achten des Wissenschaftlichen Beirats beim BMF zur Einnahmenverteilung
zwischen Bund und Liindern, S. 46: ,,Der weitaus griBte Anteil der Finanzie-
rungslasten (der Wiedervereinigung) fiel und fallt auf den Bund.*
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von Bund und Lindern nicht von Erfolg gekront. Es blieb
lediglich ein Hoffnungswert in Form einer Erkldrung der Lén-
der, daB sie Entlastungen seitens des Bundes beispielsweise

— durch Verdnderungen von Finanzierungsschliisseln, etwa
beim BAf6G oder

— durch eine Fortschreibung des Hochschulsonderpro-
gramms I und des Hochschulerneuerungsprogramms in
den neuen Lindem bis zum Jahr 2000

erwarteten.

Als sollte es eine Parabel auf den amerikanischen Analytiker
6ffentlichen Haushaltsgebarens — Aaron Wildawsky — mit
seiner Formel ,,Wir sahen den Feind — und der waren wir
selbst* sein: Die Wissenschaftsminister haben die Regie-
rungschefs ihrer Lander nach iiber zweijdhrigen Verhandlun-
gen in einem ,,Geniestreich* dazu gebracht, den vorerwihnten
Hoffnungswert einer Verbesserung der Bildungsfinanzierung
fiir die Lénder beim Abschlu des gemeinsamen Hochschul-
sonderprogramms III selbst zerrinnen zu lassen. Mit der Bil-
ligung der kategorischen Ablehnung des Bundes, das auslau-
fende Hochschulsonderprogramm I bis zum Jahre 2000 fort-
zufiihren und mit der Einbeziehung der neuen Lander in das
neue Programm u.a. durch eine Schliisselverdnderung zu La-
sten der Lander

— haben die Linder die Weiterfinanzierung der durch das
Hochschulsonderprogramm I eingerichteten Stellen in un-
terschiedlicher Form selbst {ibernehmen miissen und

— hat sich der Bund gegeniiber der urspriinglichen Zielvor-
stellung der Ministerprisidenten von einer Fortfiithrung des
Hochschulsonderprogramms I, II und des Hochschuler-
neuerungsprogramms fiir die neuen Linder bis zum Jahre
2000 um 1,5 Mrd. DM entlastet.

Kurzum: Die Hoffnung auf eine Entlastung der Linder und
einen wieder steigenden Anteil des Bundes an der Bildungs-
finanzierung wie etwa 1972 ist damit auf absehbare Zeit
zerronnen.

Diese mangelhaften Ergebnisse sind die Folge nicht mehr
zeitgemaBer Gestaltungen (Mischfinanzierungen): Der Bund



bestimmt trotz seiner Kiirzungen die Mittelverwendung mit
und erkauft sich mit weniger Mitteleinsatz einen gleichblei-
benden EinfluB auf die Hochschulpolitik der Liander. Ob-
gleich diese Situation fiir die Lianderseite eigentlich nicht
hinnehmbar ist, bleibt sie fiir die Wissenschaftsseite doch
noch so attraktiv, daB sie fiir eine Beseitigung der Mischfi-
nanzierungen mit einer Riickiibertragung des Finanzierungs-
anteils des Bundes iiber den Umsatzsteueranteil der Linder
niemals gewonnen werden kénnte. Dies hat einen sehr ressor-
tegoistischen Grund: Selbst ein reduziertes Programm mit
reduziertem Finanzierungsanteil des Bundes sichert den
Hochschulhaushalten immer noch eine interessante Program-
malimentierung, weil deren Verteilungsposition gegeniiber
anderen Ressorts innerhalb der Lander insoweit stabilisiert
wird, als Mischfinanzierungen fiir Umverteilungen oder Kiir-
zungen auf Linderseite bislang kaum zur Disposition stan-
den.

. Trotz grundgesetzlicher Verankerung der Gemeinschaftsauf-
gabe Hochschulbau mit hélftiger Finanzierung durch Bund
und Lénder tragen die Léinder mit steigender Tendenz eine
Vorfinanzierungslast in Hohe von rd. 720 Mio DM (Ist 1994).
Dazu kommt das ,,UK-2004" genannte Programm, das einzel-
nen Lindern eine dariiber hinausgehende Vorfinanzierung bis
2004 ermoglicht, um den Vorhabenstau infolge fehlender
Leistungsbereitschaft des Bundes entgegen der eindeutigen
Regelung des Artikels 91 a GG abzubauen.

Ich schlieBe also diesen Ausflug in die Bund-Linder-Beziehun-
gen mit der Feststellung, daB aus dieser Ecke keine nennenswer-
ten neuen Finanzierungsspielrdume zu erwarten sind.

2.5 Die Alterslast

Die starke Verdnderung im Altersaufbau der Bevolkerung und
deren langfristig sinkende Zahl sind aus heutiger Sicht bis zum

Jahre 2030 anhaltende Rahmenbedingungen®, die auf die 6ffent-

lichen Haushalte, und damit auf die Bildungsfinanzierung, eine
mehrfache, lang anhaltende Auswirkung haben:

3 Zur Perspektive dieser Entwicklung bei Bund, Landern und Gemeinden: Vgl.

Farber 1995, S. 42,97 und 110 ff.
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1.

Fallende Geburtenzahlen l6sen mittel- und langfristige Ver-
werfungen der Altersstruktur der Bevélkerung und eine ins-
gesamt sinkende Bevoélkerungszahl aus. Wihrend sich die
Zahl der Personen im Erwerbsalter (19 — 60 Jahre) deutlich
zuriickbildet, nimmt die Gruppe der iiber 60-jahrigen einen
iiberproportional dynamisch steigenden Verlauf.

Abbildung 3 belegt die groBe Verschiebung in der Altersstruk-
tur der Bevolkerung; daraus ergibt sich die Notwendigkeit, in
den éffentlichen Haushalten eine Umstellung von der Versor-
gung junger Jahrginge mit Bildungs- und Gesundheitsleistun-
gen (Jugendlastquote) auf eine vermehrte Versorgung alterer
Menschen (Alterslastquote) vorzunehmen. Es entspricht ei-
nem sowoh! finanzpolitischen wie auch einem sozialpoliti-
schen Gebot, daB die Versorgung mit 6ffentlichen Dienstlei-
stungen der jeweiligen GréBe und Struktur der Bevolkerung
angepaBt wird (Vgl. hierzu Bundesministerium fiir Wirtschaft
1980, S. 58).

Im Rahmen der Erérterung des geschilderten demographi-
schen Problems wird sehr selten die Verdnderung der Einnah-
meseite diskutiert; sie kann aber im Rahmen langfristiger
Uberlegungen zur Struktur und zum Umfang von Personal-
haushalten nicht ausgespart werden:

— Lohn- und Einkommensteuer, die rd. 40% des Steuerauf-
kommens bilden, hingen von der demographischen Ent-
wicklung ab, weil sie u.a. an den Lebenszyklus der Besteu-
erten und damit an die Altersstruktur der Bevolkerung, aber
auch an ein Einkommen ankniipfen, das im Lebensverlauf
Verdnderungen unterliegt. Empirische Untersuchungen
dieses Zusammenhangs belegen, daB8 deshalb die Steuer-
quote mit zunehmendem Alter der Besteuerten abnimmt
(Felderer 1983, S. 199 und 206).

- Die Ergiebigkeit der Finanzierungsform ,,Staatsverschul-
dung* wird nicht nur aufgrund der heute schon erreichten
Hohe der Verschuldung, sondern zusétzlich aufgrund der
schrumpfenden Bevolkerungszahl nachlassen. Bei sinken-
der Bevolkerungszahl steigt ndmlich der Schuldendienst
pro Kopf nicht unerheblich mit der Folge, daB die Moglich-
keiten der Neuverschuldung in weit geringerem MaBe an-
steigen koénnen als in den zuriickliegenden rd. 30 Jahren.
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Abbildung 3: Vorausberechnung der Bevilkerung in kreis-
freien Stiidten und Kreisen des Landes
Nordrhein-Westfalen bis 2040 — indexiert
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Quelle:  Landesamt fiir Dx beitung und Statistik des Landes NRW, Februar 1996

Dies ergibt sich zusitzlich aus dem o.g. Aspekt demogra-
phisch beeinfluter Steuereinnahmen.

- SchlieBlich gemeinhin bislang unbeachtet: Der intemnatio-
nale Wettbewerb der Steuersysteme und -belastungen, der
auch die aktuelle Steuerreformdiskussion beeinfluBt, fiihrt
eine zusitzliche Begrenzungskomponente der Steuerein-
nahmen ein.

. Die Gesamtschau dieser Aspekte muB im Planungszeitraum
zu einem verschirften Druck in Richtung geringerer Stellen-
bestinde in den Personalhaushalten fiihren. Dies gilt um so
mehr, als die Personalhaushalte selbst tiefgreifenden Verin-
derungen in Auswirkung der demographischen Entwicklung
ausgesetzt sind.

Wenn man sich modellhaft der Frage der Alterslast in den Lén-
derhaushalten stellt, also der Frage zur Anzahl der Versorgungs-
empfinger und zur Entwicklung der Versorgungsbeziige, so wid-
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met man sich — neben der bekannten Auswirkung von Verschul-
dung und Zinsausgaben — der eigentlich langfristig bestimmen-
den Frage fiir die Entwicklung der Landerhaushalte.

Fiir Nordrhein-Westfalen haben wir anhand der konkreten Perso-
naldaten des bei uns beschiftigten Personals bis zum Jahre 2020
folgende Entwicklung als wahrscheinlich berechnet:

1. Ergebnis:

Der Versorgungsaufwand steigt in konstanten Preisen von 5,1
Mrd. DM im Jahre 1993 auf rd. 12,5 Mrd. DM im Jahre 2020.

Ausgehend von einem Bestand an Versorgungsempfingern von
rd. 102.000 Personen im Jahre 1993 und Ausgaben fiir Versor-
gungsbeziige (ohne Beihilfen) von 5,1 Mrd. DM, werden im Jahre
2020 fiir rd. 225.000 Personen Versorgungsbeziige in einer Gro-
Benordnung von 12,5 Mrd. DM aufzubringen sein, und dies

— bei konstanten Reall6hnen
— bei konstanten Preisen und
— ohne Beihilfen.

Unter EinschluB aller anderen, gleichfalls konstant gehaltenen
Personalausgaben bedeutet ein solcher Aufwuchs der Versor-
gungslast insgesamt, daB8 unter Zugrundelegung der Steuerein-
nahmen des Jahres 1993 die Personalsteuerquote (also der Anteil
der Personalausgaben an den Steuereinnahmen) von 49,6% auf
61,4% im Jahre 2020 steigen wiirde — eine unpolitische, weil nicht
realisierbare GréBenordnung. Zum Vergleich: Die vom nord-
rhein-westfilischen Kabinett beschlossene — und auch in der
neuen Koalitionsvereinbarung enthaltene — Generelle Hand-
lungslinie sieht eine Festlegung auf eine Personalsteuerquote von
50% vor. Die Personalsteuerquoten der Linder des Jahres 1995
ergeben sich aus Abbildung 4.

Die Alterslast ist die langfristig geltende Rahmenbedingung der
Personalhaushalte: Der Anstieg der Zahl der Versorgungsempfin-
ger und der Versorgungsausgaben verlduft bis etwa zum Jahre
2013 progressiv steigend, um danach in einen degressiv steigen-
den Verlauf iiberzugehen. Dies fiihrt dazu, da die Zahl der
Versorgungsempfénger und die Versorgungsausgaben (in kon-
stanten Preisen) noch bis ca. 2030 weiter ansteigen werden.
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Abbildung 4: Personalsteuerquoten der Lander 1995
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den Steuereinnahmen in v.H. ohne Beriicksichtigung des Linderfinanz-
ausgleichs.

Quelle:  Zentrale Datenstelle fir Landesfinanzminister

Ein Aufwuchs der Versorgungslast in Héhe von rd. 12 Prozent-
punkten (wie NRW) auf die zuvor dargestellten Personalsteuer-
quoten der Linder wiirde zu politisch nicht mehr handhabbaren
GréBenordnungen fithren. Bei einer solchen Wiirdigung giltes zu
beriicksichtigen, daB die Abgabenquote in der Bundesrepublik
auch infolge des deutschen Einigungsprozesses den hochsten
Nachkriegsstand erreicht hat; die Debatte um eine Senkung der
Abgabenlast kann nicht rein theoretisch unter Schaffung von
Eingriffsreservaten fiir einen so groBen Bereich wie die Schulen
und Hochschulen gefiihrt werden, sondern kann nur zu einem
Ergebnis gelangen, wenn die groBen Personalbereiche der Lin-
derhaushalte einbezogen werden mit der Folge einer deutlichen
Stellenreduzierung.

2. Ergebnis:

Selbst ein jéhrlicher Planstellenabbau um 1% im Zeitraum 1994
bis zum Jahre 2020 reicht nicht aus, den zusitzlichen Versor-
gungsaufwand auszugleichen.
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Eine Modellvariante, die einen jahrlichen, sofort wirksamen Plan-
stellenabbau von 1% unterstellt, zeigt, daf§ selbst eine solche
Strategie den geschétzten zusitzlichen Versorgungsaufwand im
Jahre 2020 in Héhe von 7,4 Mrd. DM nur in Hoéhe von rd. 4,3
Mrd. DM ausgleichen konnte:

— Die geringste Auswirkung ergibt sich im Bereich der Alterslast
selbst in Hohe von 230 Mio DM, weil die Personen, die die
Entwicklung der Versorgungsbeziige der nichsten 25 Jahre
bestimmen, zum weitaus iiberwiegenden Teil bereits im Lan-
desdienst stehen.

— Die groBere Auswirkung ergibt sich im Bereich der Aktiven,
die bei einem Stellenabbau in Hohe von 1% bis zum Jahre
2020 von rd. 226.000 Beamten im Jahre 1993 auf rd.
200.000 reduziert wiirden. Einsparung im Jahre 2020: 4,1
Mrd. DM.

Im Bereich der Alterslast kénnte eine etwas kostengiinstigere
Beeinflussung nur dann denkbar sein, wenn es gelidnge, die hohe
Quote der vorzeitigen Pensionierungen abzubauen und somit das
Durchschnittsalter bei Eintritt in den Ruhestand zu erhdhen. Zur
Erhohung der Nachdenklichkeit fiige ich an: Die Versorgungsaus-
gaben fiir einen mit 55 Jahren vorzeitig wegen Dienstunfihigkeit
in den Ruhestand tretenden Beamten liegen bei Anwendung der
Ruhegehaltsskala nach neuem Recht um ca. 43% und bei Anwen-
dung des alten Rechts um ca. 63% iiber den Versorgungsleistun-
gen bei Eintritt in den Ruhestand mit 65 Jahren.

3. Ergebnis:

Im Zeitraum 1993 — 2020 steigt die Zahl der Versorgungsempfin-
ger insgesamt um rd. 120% an; der Versorgungsaufwand nimmt
im gleichen Zeitraum in konstanten Preisen um rd. 145% zu. Ich
erginze noch den Hinweis: Unsere Modellrechnung neigt zu einer
Unterschatzung der Kosten, weil strukturelle Besoldungsverbes-
serungen sich im Modell erst bei dessen Fortschreibung langsam
umsetzen.

Im Schulbereich dagegen werden die Anzahl der Versorgungs-
empfanger bis zum Jahre 2020 um 198% und die Kosten (in
konstanten Preisen) um 209% steigen. Dabei wird sich der jahr-
liche Zuwachs bis zum Jahre 2012 beschleunigen. Der gegeniiber
dem Ausgangsjahr 1993 berechnete zusitzliche Versorgungsauf-
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Abbildung 5: Entwicklung der Versorgungsbeziige in
konstanten Preisen - indexiert
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wand im Jahre 2020 in Héhe von rd. 7,4 Mrd. DM entfillt i.H.v.
5,4 Mrd. DM (73%) auf den Schulbereich, der derzeit einen
Stellenanteil von rd. 50% am Gesamtbestand der Beamtenstellen
besitzt.

Der gegeniiber der personenmiBigen Entwicklung iiberproportio-
nale Anstieg der Kosten ist insbesondere durch den wachsenden
Lehreranteil im Versorgungsempfingerbestand und die damit
steigenden Durchschnittskosten der Versorgungsempfinger ver-
ursacht. 1993 waren rd. 44% der Versorgungsempfinger Lehrer,
im Jahre 2020 werden es rd. 60% sein. Auch das sind Bildungs-
ausgaben.

Bei den Hochschulen zeichnet sich gleichfalls eine gegeniiber dem
Landesdurchschnitt gréere Zunahme an Versorgungsempfingemn
ab, deren Zahl sich bis zum Jahre 2020 um 192% erhéhen wird. Der
gegeniiber der Zunahme der Versorgungsempfanger leicht unter-
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proportionale Anstieg des Versorgungsaufwands um 172% ist eine
Spitfolge des Ubergangs von der H- zur C-Besoldung.

Was ist die Konsequenz aus dieser in den konkreten Daten des
vorhandenen Personals angelegten Entwicklung:

1. Der Stellenabbau muB schneller erfolgen als bislang prakti-
ziert.

2. Entgegen seinem Selbstverstindnis kann der Schulbereich
(aber auch der Hochschulbereich) schon wegen seiner Grifle
vom Stellenabbau nicht ausgespart bleiben.

2.6 Losungsstrategien

Als Gesamtergebnis der Betrachtungen von Einnahmen- und
Ausgabenseite der Linderhaushalte einschlieBlich der Hand-
lungsoptionen bleibt das erniichternde Resiimee, daB8 wir zur
Losung der Probleme der Bildungsfinanzierung auf uns selbst
zuriickgeworfen sind. Wer aufmerksam die Diskussion um den
Bildungsbereich auf einer breiten Skala verfolgt, findet zur Fest-
stellung: Wir produziercn mit zuviel Aufwand zuviel Mangel.
Dies will fiir unser Thema heiBen:

1. Wir miissen Abschied nehmen von dem Glaubenssatz, nur ein
Mehr an Ressourcen beschere uns ein Mehr an Qualitit. Die
Ergebnisse bildungsékonomischer Forschung zur Mittelver-
wendung und Ressourcenwirksamkeit (siehe dazu den Bei-
trag von WeiB in diesem Band) zeigen die Richtung, in die ein
neuer Aufbruch organisiert werden muf.

2. Wir miissen wegkommen von der Input-Steuerung unseres
Schulsystems (und anderer offentlicher Bereiche) zu mehr
Leistungsorientierung. Wir brauchen Effizienz des Mittelein-
satzes und mehr Effektivitdt. Wir miissen nicht nur die Er-
kenntnisse von P4dagogik und Psychologie, sondern auch von
Bildungsékonomie und Betriebswirtschaft fiir die Gestaltung
von Schule nutzen und daraus auch die notwendigen perso-
nellen Konsequenzen ziehen.

3. Wir miissen im Interesse der Zukunftsfahigkeit von Schul-
und Hochschulbereich verstehen lernen, daB eine noch so
finessenreiche Addition von sogenannten Personalbedarfen
noch kein valides Personalplanungskonzept darstellt. Ein sol-
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ches Konzept hat nidmlich nicht nur die Auswirkungen der
Aufgabenentwicklung auf die Personalkosten sichtbar zu ma-
chen, sondern auch zugleich zu verdeutlichen, wie weit die
Wahmehmung der Aufgaben bzw. die Art ihrer Erledigung
unter gegebenen und sich abzeichnenden finanzpolitischen
Rahmenbedingungen noch moglich sein wird und welche
Verinderungen durch Aufgabenkritik und Rationalisierung
erreicht werden miissen. Dazu gehoren auch Uberlegungen zu
einer Verkiirzung der Gesamtausbildungsdauer im Bereich
von Schule und Hochschule unter dem Blickpunkt der Kon-
kurrenz der Bildungszeiten und -abschliisse in einem verein-
ten Europa.

. Wir miissen also verstehen lernen, daB Knappheit nicht Man-
gel, sondern den Einsatz 6konomischer Prinzipien zur Losung
von Problemen bedeutet, damit Mangel gerade nicht eintritt.

Dies bedeutet, daB} wir einen breiten Ficher von Aktivititen
entfalten miissen. Stichwortartig sei dies mit einigen Fragen
umschrieben:

— LBt die langfristige Entwicklung von Schiiler- und Leh-
rerzahlen keine flexible Reaktion in Zeiten voriibergehen-
den Anstiegs der Schiilerzahlen zu?

— MuB Personal der heute teuerste und leider am schlechte-
sten gemanagte Produktionsfaktor des 6ffentlichen Sektors
sein?

—~ Miissen wir in einer Zeit knapper Ressourcen, die uns
absehbar noch lange erhalten bleibt, erbittert um die Erhal-
tung eines Schulsystems ringen, das uns Knappheitsinfor-
mationen vorenthéit?

— MuB die traditionell regel- und verfahrensorientierte biiro-
kratische Steuerung nicht durch mehr anreiz- und ergebnis-
orientierte Steuerung bis hin zu einer Flexibilisierung der
Klassengrofien ersetzt werden? Konkret: Miissen entgegen
den Erkenntnissen zur Ressourcenwirksamkeit die Klassen-
groBen im Schulsystem ansteigend immer kleiner sein?

— MuB die Arbeitszeit fiir alle Lehrbefdhigungen unabhéngig
von ihrer unterschiedlichen Belastung eigentlich gleich
sein?
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— Brauchen wir zwingend das (ohnehin nicht volle) 13.
Schuljahr bis zum Abitur, das im européischen Wettbewerb
der Linge europdischer Bildungszeiten nicht entspricht?
Nach dem Stand der Diskussion zu Fragen des Ubergangs
Schule/Hochschule konnte ein wirksamer Ansatz fiir eine
Verkiirzung in der besseren Gestaltung der Studienein-
gangsphase und in der Abstimmung mit dem letzten Schul-
jahr im Sekundarbereich liegen. Die Maglichkeit, beide
Ausbildungsabschnitte propadeutisch zu verkniipfen, um
den Ubergang zu erleichtern und zugleich die Gesamtaus-
bildungsdauer zu verkiirzen, miite daher zumindest kon-
sequent und ohne Vorbehalte gepriift werden (Vgl. z.B.
Kommission NRW 1995, S. 221-224),

— Kann es im Interesse der Zukunftsfihigkeit des Hochschul-
systems bei der heutigen unterschiedlichen politischen Re-
levanz von Schul- und Hochschulsystem in der Offentlich-
keit verbleiben? Die Analyse der Entwicklung des Schul-
und des Hochschulbereichs zeigt beispielsweise, daB ent-
gegen der demographischen Konjunkturen beider Bereiche
der Wettbewerb um die Mittel in der politischen Praxis stets
zugunsten des Schulbereichs entschieden worden ist.

Der Katalog lieBe sich beliebig erweitern. Doch reicht er fiir die
Botschaft aus:

Wir miissen iiber Produktivititssteigerungen nicht nur nachden-
ken, sondern wir miissen sie erreichen. Die Losung muB statt
bisher: ,,Mehr Geld fiir Reformen* heiBen: ,,Mehr Reformen fiirs
Geld.”
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Wolfgang Bottcher, Manfred WeiB3

Sparstrategien und aktuelle
Sparpolitik

Was heil3t sparen?

Sparen kann ganz iibel nicht sein. Wie sonst kénnte die Werbung,
die ja von der Produktion positiver Gefiihle und guter Stimmung
lebt, so hiufig Sparkonzepte vorstellen: Das Waschmittel z. B.,
das zwar etwas teurer ist als das Konkurrenzprodukt, dafiir aber
den Weichspiiler bereits eingebaut hat; das Spiilmittelkonzentrat,
das mehr kosten darf als die gro8e Flasche, weil es eben trotzdem
3,5mal so viel Geschirr wegspiilt; das maBgeschneiderte Versi-
cherungspaket, das tiberfliissige Risikoabdeckungen vermeidet;
das neue Auto, das sparsamer im Verbrauch ist und dennoch
spurtschneller auf die Autobahn einfadeln kann. ,,Das kannst du
dir sparen®, sagen wir einem Freund, dem wir vom Besuch eines
schlechten und damit iberfliissigen Filmes abraten. Und auch
unser Sparbuch halten wir in Ehren. Selbst wenn sich manch einer
etwas ,,vom Munde absparen‘ muBl und auch wenn Sparsamkeit
nicht selten in Geiz umschlégt, so ist doch — alles in allem — die
Aufforderung zum Sparen keine bdsartige Zumutung.

In seiner urspriinglichen Bedeutung bezeichnet der Begriff des
Sparens den (freiwilligen) Nichtverbrauch von Einkommenstei-
len, beim Staat die Erzielung eines Uberschusses der Staatsein-
nahmen gegeniiber den Staatsausgaben. Dahinter konnen die
unterschiedlichsten Sparmotive stehen, z. B. Sparen fiir den Er-
werb langlebiger Konsumgiiter oder fiir Zwecke der Vermogens-
bildung, beim Staat die Bildung von Konjunkturausgleichsriick-
lagen. Wenn — wie dies derzeit der Fall ist — aufgrund knapper
offentlicher Kassen Aufgaben beendet, Leistungen einge-
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schrinkt, Standards abgesenkt und Haushaltsansitze nach unten
korrigiert werden, dann hat dies allerdings nichts mit Sparen in
seinem urspriinglichen Bedeutungsinhalt zu tun. Dennoch hat
sich die Begriffsverwendung - vielleicht weil sie etwas ,, Tugend-
haftes* vortduscht — auch fiir diese Vorginge im allgemeinen
Sprachgebrauch etabliert. So tut auch die Bildungspolitik gut
daran, ihr Handeln der Offentlichkeit als ,,S parpolitik* zu verkau-
fen, ein Euphemismus, wie wir zeigen werden.

Warum muf} gespart werden?

Was sich Sparpolitik nennt, ist tatsdchlich Kiirzungspolitik, eine
Politik, die teilweise empfindlich einschneidet in wichtige Rah-
menbedingungen fiir Bildung, Erziehung und Wissenschaft, die
Verschlechterung der Lern- und Lehrsituation und Qualitétsmin-
derung riskiert. Die Tatsache, daB Sparen in diesem Sinn zu einem
alles beherrschenden Thema in der aktuellen politischen und
offentlichen Debatte geworden ist, liegt psychologisch gesehen
in der Schwierigkeit begriindet, das jahrzehntelang auf Wachstum
fixierte Denken und Handeln an die neuen finanzwirtschaftlichen
Realititen anzupassen. Verfiigbare und zur Aufgabenerfiillung
erforderliche Mittel haben sich in den letzten Jahren immer weiter
auseinanderentwickelt. Das Zusammentreffen von vereinigungs-
bedingten Belastungen, rezessiver Wirtschaftsentwicklung und
notwendiger Schuldenbegrenzung 148t keine Alternative zur
Haushaltskonsolidierung durch Ausgabenanpassung — insbeson-
dere durch Drosselung des Staatskonsums ~ zu, auch wenn die
derzeitige konjunkturelle Lage und Situation am Arbeitsmarkt
das Gegenteil erforderten.

Bei den Lindern, den Haupttréigern der 6ffentlichen Bildungsfi-
nanzierung, hat sich die Verschuldung seit Ende 1989 um etwa
ein Drittel erhoht. Der Vergleich zwischen den einzelnen Bundes-
landern zeigt allerdings hochst differente Entwicklungen in der
Pro-Kopf-Verschuldung und den Haushaltsbelastungen durch
Zinszahlungen: Wihrend 1994 in Bayern, Baden-Wiirttemberg
und Hessen weniger als 10% der Steuereinnahmen durch
Zinszahlungen gebunden waren, mufiten das Saarland und Bre-
men rund ein Drittel der Steuereinnahmen zur Deckung des
Zinsdienstes aufwenden. Auch in den neuen Bundeslindemn hat
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das Verschuldungstempo rasch zugenommen.: Ende 1994 er-
reichte die Pro-Kopf-Verschuldung bereits 56% des Westniveaus
(ohne Stadtstaaten).

Die unermiidlichen Konsolidierungsappelle von Finanz- und
Wirtschaftsexperten haben bei den Lindern eine Wende in der
Ausgabenpolitik eingeleitet (1995 betrug der Ausgabenanstieg
1,5%). Die Ausgabenansitze in der mittelfristigen Planung lassen
darauf schlieBen, daf} sie den eingeschlagenen Sparkurs konse-
quent fortsetzen werden. Dies gebietet allein schon die Erfiillung
der finanzpolitischen Kriterien von Maastricht. Nach Einschit-
zung des Sachverstdndigenrates zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung reichen die dazu von Bund und
Lindern eingeleiteten und geplanten KonsolidierungsmaBnah-
men noch nicht aus. Fiir notwendig erachtet werden zusétzliche
Einsparungen in der Gré8enordnung von 11-12 Mrd. DM. Wei-
tere Ausgabenanpassungen werden die konjunkturbedingten
Steuermindereinnahmen sowie die geplante Steuerreform — wie
immer sie im einzelnen ausfallen wird — nach sich ziehen.

Die Konsolidierung der Haushalte iiber die Kiirzung von — vor-
rangig konsumptiven — Ausgaben wird insbesondere in den per-
sonalintensiven offentlichen Aufgabenbereichen spiirbar. Pro-
blemverschidrfend wirkt sich in den Landeshaushalten (der alten
Bundeslander) die mittel- und langfristig entstehenden Belastun-
gen durch Beamtenpensionen aus. Die zur Sicherung der kiinfti-
gen haushaltspolitischen Handlungsfahigkeit notwendige Be-
grenzung der gesamten Personalausgaben wird nach Einschit-
zung von Experten ohne betrichtlichen Stellenabbau im 6ffentli-
chen Dienst nicht zu erreichen sein (vgl. dazu den Beitrag von
Farber in diesem Band).

In den alten Bundesldndemn treffen die haushalts- und personal-
politischen Restriktionen auf steigende quantitative Belastungen
der Bildungssysteme infolge zunehmender Schiiler- und Studie-
rendenzahlen. Die durch diese Koinzidenz entstandene finanziel-
le EngpaBsituation ist durch Maf3nahmen auf der Einnahmenseite
kaum zu entschérfen (vgl. dazu Weil 1996). Die geplante Verrin-
gerung der Steuer- und Abgabenlast legt diesen SchluB ebenso
nahe wie die geringe Wahrscheinlichkeit einer Korrektur des
gesamtstaatlichen Mittelverteilungsprozesses zugunsten des Bil-
dungswesens. Auch ist zu sehen, daB3 die Lander ihren finanziellen
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Status durch autonome Einnahmeerhohungen nicht wesentlich
verbessern konnen: Die Haupteinnahmequellen sind bei ihnen
Gemeinschaftssteuern, fiir die der Bund die Steuerhoheit hat
(1994 stammten gerade einmal 13,3% der Steuereinnahmen der
Linder aus reinen Landersteuern). Méglichkeiten, die Einnahme-
situation durch eine stirkere Finanzierungsbeteiligung der Bil-
dungsteilnehmer (bzw. ihrer Familien) zu verbessern, sind im
wesentlichen auf die nichtobligatorischen Bildungsbereiche be-
schrankt. Wahrend im Elementar- und Weiterbildungsbereich
bereits ein substantieller — und in jiingster Zeit spiirbar gestiege-
ner — privater Finanzierungsbeitrag geleistet wird, haben sich
Forderungen nach einer angemessenen Nutzerbeteiligung an der
Finanzierung der Bildungsausgaben im notorisch unterfinanzier-
ten Hochschulsektor (derzeit fehlen den Hochschulen mindestens
6 Mrd. DM) politisch bislang nicht durchsetzen kénnen (vgl. dazu
den Beitrag von Griiske in diesem Band).

Die skizzierte Problemlage 148t die These gerechtfertigt erschei-
nen, daB zur Bekdmpfung der Finanznot im Bildungsbereich —
wie in anderen 6ffentlichen Aufgabenbereichen auch - die Aus-
gabenseite den vorrangigen strategischen Ansatzpunkt bildet.
Ausgabenanpassungen konnen zwei verschiedene Sachverhalte
beinhalten: absolute Mittelkiirzungen (durch Aufgabenanpas-
sung) oder relative Kiirzungen durch Bewiltigung von Mehrlei-
stungen mit konstantem oder nur unterproportional erhdhtem
Ressourcenbestand.

Wie wird im Bildungsbereich gespart?

DaB sich die Sparpolitik im Bildungsbereich global betrachtet (in
den alten Bundesliandern) nicht in absoluten Kiirzungen manife-
stiert, sondern in einer relativen Verschlechterung der Ressour-
cenausstattung, zeigt die Gegeniiberstellung von Personalausga-
benentwicklung und Entwicklung der Betreuungsrelationen. No-
minell sind die Personalausgaben seit Anfang der 90er Jahre
weiter gestiegen (vgl. BLK 1996), der Zuwachs gestattete an den
allgemeinbildenden Schulen aber nur eine unterproportionale
Ausweitung des Personalbestandes an die Entwicklung der Schii-
lerzahlen, so daB sich die durchschnittliche Betreuungsrelation
von 14,7 (1991) auf 15,8 (1994) verschlechterte. Die Anpassungs-
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automatik der Vergangenheit bei steigenden Schiilerzahlen ist
damit erstmals auBer Kraft gesetzt worden. Erforderlich wurden
dadurch Korrekturen der lehrerbedarfsbestimmenden Parameter,
um den Lehrerstellenbedarf mit dem Finanzrahmen in Einklang
zu bringen: Verldngerung der Lehrerarbeitszeit, Erhohung der
Klassenfrequenzen, Kiirzungen der Stundentafel, weniger Diffe-
renzierung und Verringerung der ErméBigungsstunden.

Den Bundesldndern hilft bei ihrem Vorgehen der Féderalismus.
So verldngern einige Bundeslinder die Arbeitszeit, wihrend an-
dere das Unterrichtsangebot kiirzen, wiederum andere verschie-
ben die Klassenteiler nach oben. Solche Mafinahmen verschlech-
tern die bundesdeutschen Durchschnittswerte und geben den
jeweiligen Bundeslindern Argumente an die Hand, um ihrerseits
diejenigen Parameter zu korrigieren, die sie vorher ausgespart
hatten, denn: ,,warum sollen wir mehr Geld ausgeben als der
Durchschnitt?. Die GEW-Bilanz zum Schuljahresbeginn 96/97
kommt denn auch nach einer Analyse der Entwicklung in allen
16 Bundeslidndern zu dem SchluB: ,,Die Kultusminister der Lin-
der verfolgen offenbar weiterhin eine Politik, die die ohnehin
angespannte Situation an den Schulen noch weiter verscharft.

Die von dieser Politik direkt Betroffenen werden sich nicht von
massiven Protesten durch den Hinweis abbringen lassen, daB} die
,Uberlastsituation“ im Schulbereich (der alten Bundesléinder) —
anders als im Hochschulsektor — nur voriibergehender Natur ist
und von den (bislang noch moderaten) quantitativen Einschnitten
~ schenkt man den vorliegenden Forschungsergebnissen zur Res-
sourcenwirksamkeit Glauben (vgl. dazu den Beitrag von WeiB in
diesem Band) — keine schwerwiegenden Qualitétseinbulen zu
befiirchten sind. Entscheidend ist, daB diese ,,top-down* vorge-
nommenen Einschnitte, die in der Wahrnehmung der Lehrerinnen
und Lehrer eine erhebliche Verschlechterung ihrer Arbeitsbedin-
gungen darstellen, als professionelle Geringschitzung empfun-
den werden. Verstirken diirfte diese Einschétzung noch die mas-
sive ,0ffentliche Lehrerschelte* (unter Beteiligung von Politi-
kern), die aus der Sicht vieler Betroffener in ihrer Undifferenziert-
heit allein den Zweck verfolgt, ein Klima fiir Kiirzungen zu
schaffen. Vor diesem Hintergrund diirfte es schon an ein Wunder
grenzen, wenn es gelinge, die Lehrerschaft fur eine engagierte
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Mitwirkung an Schulreformen unter schwierigen Rahmenbedin-
gungen zu gewinnen.

Dabei ist die Bereitschaft, einen ,,Sparbeitrag” zu leisten, durch-
aus vorhanden; selbst Gehaltsverzicht ist kein Tabu-Thema. Zi-
tiert sei etwa Jan Biicking, Mitglied des Vorstandsteams der GEW
Bremen:

wAber wir sind zu finanziellen Opfern bereit. Viele Lehr-
krdfte gehdren durchaus zu den besser Verdienenden. Ich
und meine Kolleginnen sind bereit abzugeben, wenn das
Geld wirklich zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkelit, fiir die
Einstellung von Berufsanfingern und Arbeitslosen verwen-
det wird und nicht, um die Bayerische Hypothekenbank fett
zu machen. “

Auch beziiglich einer Neuorganisation der Lehrerarbeitszeit ha-
ben die Gewerkschaften nicht nur Verhandlungsbereitschaft si-
gnalisiert, sondern selbst konkrete Konzepte unterbreitet, die der
angespannten Haushaltslage Rechnung tragen. So ist in Nord-
rhein-Westfalen, Baden-Wiirttemberg und im Saarland seitens
der GEW ein sog. Swing-Modell im Bildungsbereich in die
Diskussion gebracht worden. ,,Swing* bedeutet die Erhhung der
Arbeitszeit fiir belastbare Lehrer iiber die Pflichtstundenzahl
hinaus, gekoppelt mit dem Versprechen, diese geleistete Mehrar-
beit in der Zukunft — bei sinkenden Schiilerzahlen — ,,abfeiern*
zu diirfen. Die konstruktive Basis fiir solche Vereinbarungen droht
allerdings dann zu zerbrechen, wenn, wie z. B. der saarléndische
GEW-Vorsitzende, Klaus Kessler, feststellt, aus dem Swing-Mo-
dell ein ,,Zwing-Modell” wird. Auch die GEW Baden-Wiirttem-
berg hat der Landesregierung ein Modell vorgeschlagen, nach
dem fiir zwei, maximal drei Jahre die Arbeitszeit um eine Stunde
verldngert und die Mehrarbeit einem Arbeitszeitkonto gutge-
schrieben wird. Aber dieses Konzept ist offensichtlich an der
geplanten Arbeitszeitverldngerung gescheitert (vgl. ,,Pforzheimer
Zeitung" vom 06.05.97).

Solche Arbeitszeitmodelle hétten insbesondere auch den Vorteil,
daB Berufsanfingern die Chance einer Einstellung eréffnet wiir-
de. Einen weiteren Ansatz fiir die Einstellung junger Lehrer bietet
ein Modell der GEW in Bayern, wonach Lehrkrifte iiber 50 Jahre
einen Antrag auf Zweidrittel-Beschéftigung stellen kdnnen und
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entsprechend bezahlt werden. Sie miissen nur geringe Abziige
beim Ruhegeld hinnehmen und sollen lediglich mit einer halben
Stelle unterrichten. Fiir jeweils zwei Teilzeitkrifte miiBte eine
zusitzliche Lehrkraft eingestellt werden. Dieses Modell kénnte
sich rechnen, weil &ltere Lehrer teurer sind als junge. Realisti-
scher sind jedoch stattdessen Kiirzungen beim Einstiegsgehalt der
Junglehrerinnen und -lehrer und deren Einstellung auf Teilzeitba-
sis.

Kiirzungspolitik beschrinkt sich freilich nicht auf den Schulbe-
reich. Die Hochschulfinanzierung hat seit Jahren nicht mit dem
Anstieg der Studierendenzahlen Schritt halten kénnen. Nun kom-
men auch noch Kiirzungen auf die Hochschulen zu. In Baden-
Wiirttemberg z.B. muBten im Jahre 1996 die Hochschulen des
Landes 130 Mio. DM bei den Sachausgaben einsparen. Fiir das
Jahr 1997 ist mit Kiirzungen in der GréBenordnung von fast 220
Mio. zu rechnen. Durch Reduzierung der Mittel fiir wissenschaft-
liche Hilfskrifte wiirden etwa 5000 Studierende ihren Job verlie-
ren.

Wihrend in Sonntagsreden die Bedeutung der Weiterbildung
immer wieder herausgestellt wird, praktiziert die Politik seit
Jahren einschneidende Mitteleinsparungen im Bereich der beruf-
lichen Fortbildung und Umschulung. Im laufenden Jahr sind
Kiirzungen bei Manahmen zur Fortbildung und Umschulung in
Hohe von 2,2 Mrd. DM vorgesehen. Solche Einschnitte haben
schwerwiegende Konsequenzen fiir Weiterbildungstriiger und die
dort Beschéftigten. Fiir Arbeitslose bedeutet dies einen erhebli-
chen Abbau ihrer Qualifizierungsméglichkeiten und damit eine
weitere Verringerung ihrer Chancen, Beschiftigung zu finden.

Mitteleinsparungen im Bereich der Jugendhilfe und Sozialarbeit
sind ebenfalls gravierend. Auf Bundesebene ist seit Jahren der
Kinder- und Jugendplan von Kiirzungen betroffen. Insbesondere
in den neuen Bundesldndern fiihrt der dramatische Abbau von
AB-MaBnahmen zu groBen Problemen. Hierzu muB man wissen,
daB die Mehrzahl der Stellen im Jugendhilfebereich in den neuen
Bundesldndern iber AFG-Struktur-Forderprogramme oder
ABM-finanziert werden. Im Programm der Bundesregierung
»Flir mehr Wachstum und Beschaftigung® ist der Rechtsanspruch
auf berufsférdernde Leistungen zur Rehabilitation von behinder-
ten Jugendlichen in eine Kann-Leistung umgewandelt worden.
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Auf der Landerebene mufl man Streichungen fiir Jugendférde-
rung und Jugendverbandsarbeit feststellen. Kommunen sind von
den Linderhaushalten abhingig und haben nur einen geringen
eigenverantwortlichen Spielraum. Sie haben allerdings die Még-
lichkeit, den Mittelbedarf im Jugendhilfebereich iiber Gebiihren
zu steuern. Hiervon haben sie in den letzten Jahren auch in
verstirktem MaBe Gebrauch gemacht. Nicht auszuschlieBen ist,
daB in Zukunft weitere Gebiihrenerhohungen fiir Tageseinrich-
tungen fiir Kinder durchgesetzt werden.

Die Probleme in der Berufsausbildung verschérfen sich. Dal im
Gegensatz zu den allgemeinbildenden Schulen die Unterrichts-
situation an den Berufsschulen seit Jahrzehnten nicht verbessert
wurde, ist ein Teil der Geschichte. Als Reaktion auf 200.000
fehlende Ausbildungsvertrige im Ausbildungsjahr 1997/98 hat
die Bundesregierung die Bestimmungen des Jugendarbeitsschut-
zes und die Ausbildereignungsvorschriften gelockert und die
Abschaffung des zweiten Berufsschultages vorgeschlagen (was
von der KMK allerdings abgelehnt wurde). Gerade die Stirke
der deutschen Berufsbildung, namlich die Verbindung von Ler-
nen im Betrieb und theoretischer Reflexion in der Schule, wird
damit zur Disposition gestellt, noch bevor sie tiberall realisiert
war. Mittelkiirzungen beeintréichtigen schlieBlich die Berufsaus-
bildung von Behinderten und Benachteiligten. Sie sind Bestand-
teil eines MaBnahmenkataloges, der auch Vorschlage zur Absen-
kung von Ausbildungsvergiitungen, die Teilung von Ausbil-
dungsplitzen und die Einfiihrung von Schmalspur-Ausbildungs-
géngen enthalt.

Sparstrategien

Die meisten der hier aufgefithrten Mainahmen fallen - folgt man
der Differenzierung von Miding (1983) — in die Rubrik ,,bedenk-
liches Sparen*. Diese Qualifizierung ergibt sich aus der Gegen-
iiberstellung der nachfolgend skizzierten grundsétzlich in Frage
kommenden Sparstrategien bei Vorliegen einer globalen finan-
ziellen EnpaBsituation (s. Miding 1983, S. 23ff). Ausgeklammert
bleiben dabei Strategien ,,unechten Sparens*, wie sie in foderalen
Staaten zu beobachten sind: Einsparungen bei einer Gebietskor-
perschaft (z. B. bei der Arbeitslosenunterstiitzung) fithren bei
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einer anderen Gebietskorperschaft zu Mehrausgaben (z. B. stei-
gende Ausgaben fiir Sozialhilfe bei den Kommunen). Fiir die
offentliche Hand insgesamt entsteht kein Entlastungseffekt. die
folgenden vier Sparstrategien lassen sich unterscheiden:

(1) Lineares Sparen (,,Rasenmdiher-Methode“)

Die Anpassungslast wird gleichmiBig auf sé@mtliche Ressorts
verteilt. Traditionelle MaBnahmen sind Einstellungsstopps oder
-verzbgerungen im Personalbereich, Einfrieren von Budgets im
Sachmittelbereich, Zuriickstellung von Investitionen und das
Hinausschieben von Neuanschaffungen. Der Vorteil dieser Stra-
tegie liegt darin, dafl durch die Gleichbehandlung budgetgebun-
dene Machtstrukturen unverindert bleiben, was die Akzeptanz
der Kiirzungen durch die Betroffenen erhéht, SparmaBnahmen
also politisch leichter durchsetzbar macht; Konflikte und Ent-
scheidungskosten werden minimiert. Ein wesentlicher Nachteil
dieser Strategie ist in der Vernachlissigung unterschiedlicher
Bediirfnisdringlichkeiten und in dem Verzicht auf eine daran
orientierte Prioritdtensetzung zu sehen.

(2) Flexibilitdtsorientiertes Sparen

Diese Strategie orientiert sich an der Flexibilitit von Ausgaben.
Gekiirzt werden vorrangig Ausgaben mit hohem Disponibilitits-
grad, d. h. Ausgaben, die nicht gesetzlich und vertraglich gebun-
den sind, keinen technisch-6konomischen Restriktionen unterlie-
gen (d. h. nicht bei bereits laufenden Programmen und Projekten
anfallen) oder fiir die Legitimations- und Machtsicherung der
politischen Akteure von geringer Bedeutung sind. In der Realitit
—auch im Bildungsbereich — beobachtbare Konsequenzen dieser
Strategie sind u. a.: die bevorzugte — konjunkturpolitisch indes
problematische — Haushaltskonsolidierung iiber Kiirzungen von
Investitionsausgaben'" insbesondere bei neuen Programmen und
Projekten, die Entstehung nicht antizipierter Folgekosten (z. B.
hohe Reparaturkosten aufgrund unterbliebener Ersatzinvestitio-
nen) und Kiirzungen in den am wenigsten konflikttrachtigen
Ausgabenbereichen.

1 Im Bildungsbereich manifestiert sich dies in dem drastischen Riickgang des
Investitionsausgabenanteils von 28% (1975) auf 9% (1995).
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(3) Prioritditengeleitetes Sparen

Die Orientierung von SparmaBnahmen an politischen Prioritéiten-
setzungen geniigt zwar dem Anspruch gréBerer Rationalitét; doch
erweist sich die Durchsetzung dieser Strategie in der Praxis
bislang als auBerordentlich schwierig. Die wichtigsten Griinde
dafiir sind:

— der vorherrschende ,,Inkrementialismus®,

- die geringe Budgetflexibilitiit (starre Ausgabenstrukturen), die
Anderungen der Ausgaben nach Hohe und Zweckbestimmung
(zumindestkurzfristig) stark einschrinkt (dies ist insbesondere
ein Problem der Linder- und Gemeindehaushalte), und

- die Vermeidung hoher prozeduraler Kosten (Konfliktregulie-
rung, langwierige Entscheidungsprozesse), die mit einer un-
gleichen Verteilung der Sparlasten verbunden sind.

(4) Sparen durch Rationalisierung

Diese Strategie ist als ,intelligentes Sparen* zu bezeichnen, da
durch  RationalisierungsmaBnahmen (Verwaltungsvereinfa-
chung, Einsatz effizienter Technologien u.4.) eine Reduzierung
der Ausgaben ohne Beeintrichtigung der Intensitit und Qualitiit
der Aufgabenerfiillung erreicht wird. Samtliche 6ffentliche Auf-
gabenbereiche verfiigen iiber Rationalisierungspotentiale. Wenn
diese bislang nicht konsequent ausgeschopft worden sind, dann
héngt dies insbesondere mit fehlenden strukturellen Vorausset-
zungen zusammen, wie sie — inzwischen partiell implementierte
— Steuerungsmodelle mit dezentraler Ressourcenverantwortung
bieten.

Mittlerweile diirfte kein Zweifel mehr dariiber bestehen, da8 die
staatliche Finanzkrise als lingerfristiges Problem bestehen bleibt.
Auf diese Perspektive hat sich die Sparpolitik der 6ffentlichen
Hand einzustellen. Von den beiden erstgenannten — und bislang
dominant praktizierten — ,bedenklichen* Sparstrategien ist kein
angemessener Problemlésungsbeitrag zu erwarten. Linearem
Sparen mit schwerpunktmiBigen Kiirzungen bei den relativ flexi-
blen Ausgabearten kann bestenfalls — wegen der geringen Kon-
flikttrdchtigkeit und Entscheidungskosten — Tauglichkeit zur
Uberwindung temporérer Finanzierungsengpisse attestiert wer-
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den. Unter den Bedingungen einer persistenten Finanzkrise groBe-
ren AusmaBes stellen von durchfithrungs-pragmatischen Gesichts-
punkten geleitete Manahmen inkrementalistischen Ad-hoc-Spa-
rens indes keine angemessene Reaktion mehr dar. In einer solchen
Situation sind andere, effektivere Konzepte erforderlich, wie sie
mit der dritten und vierten Sparstrategie skizziert worden sind.

Die im prozeduralen Bereich liegenden Probleme prioritéitenge-
leiteten Sparens lassen sich reduzieren, wenn im ProzeB der
Budgetplanung ,,Aufgabenkritik* institutionalisiert wird, d. h. die
regelmiBige Uberpriifung von Aufgaben mit dem Ziel der Been- -
digung, Leistungsreduktion und Rationalisierung. Eine stirker
auf die Erreichung konkreter Sparziele gerichtete Variante dieses
Konzeptes stellt die ,Niveaubudgetierung* dar. Es handelt sich
dabei um ein Haushaltsverfahren, ,,das die einzelnen Ressorts
verpflichtet, alternative, aufeinander abgestimmte Sach- und Fi-
nanzprogramme auf unterschiedlichen Ausgabenniveaus zu
entwickeln.” (Méding 1983, S. 29). Die dadurch sichtbar gemach-
ten Alternativen und Ressourcenfreisetzungs-Potentiale wiirden
den politisch Verantwortlichen (wieder) gréBere Handlungsspiel-
rdume erdffnen. Der den Ressorts auferlegte Zwang, selbst Spar-
moéglichkeiten zu identifizieren, erh6hte zudem — auch aufgrund
der groBeren ,,Aufgabennéhe” — die Wahrscheinlichkeit, daB Kiir-
zungen weniger ,,folgenschwer* ausfallen, indem etwa verstirkt
Rationalisierungsreserven ausgeschopft werden. Durch die
Schaffung von Anreizstrukturen, wie sie die Erweiterung der
Dispositonskompetenz iiber Ressourcen bietet (sieche dazu den
Beitrag von Béttcher in diesem Band), kénnte solchen ,,intelli-
genten* Sparlosungen auf breiter Basis zur Durchsetzung verhol-
fen werden (Beispiele dazu finden sich bei Bottcher 1994 und
1995).

Aber auch unabhéngig davon sollte fiir die Akteure im Bildungs-
bereich die Einsicht handlungsleitend sein, daB intelligentes Spa-
ren eine der wichtigsten Waffen im Kampf gegen Knappheit ist.
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Hasso von Recum

Uberlegungen zur Rekonstruktion
bildungspolitischer Steuerung

L.

Steuerung des Bildungs- und Erziehungswesens bedeutet dauer-
hafte und zielgerichtete Intervention der Politik in die Strukturen
und Prozesse dieses Funktionssystems zum Zwecke bildungs-
und gesellschaftspolitischer, piadagogischer und schulischer Ge-
staltung (vgl. dazu Recum 1997). In der Bundesrepublik Deutsch-
land werden diese Aufgaben seit lingerem vielfach nicht mehr
zufriedenstellend wahrgenommen. In den 50er und 60er Jahren
wurde Bildungsplanung weltweit zum Steuerungsprinzip der Bil-
dungspolitik erhoben und als staatliche Aufgabe institutionali-
siert. Die Bundesrepublik, die zun4chst mit betréchtlichem Enga-
gement und getragen von einem breiten gesellschaftlichen Kon-
sens der internationalen Entwicklung gefolgt war, entledigte sich
jedoch Mitte der 70er Jahre des Steuerungsinstruments ge-
samtstaatlicher Bildungsplanung unter dem wachsenden Druck
parteipolitischer Polarisierung und bildungspolitischer Konflikt-
bereitschaft.

Was man sich mit diesem unbedachten Akt der Selbstamputation
des bildungspolitischen Steuerungssystems einhandelte, war eine
fortschreitend sich verschidrfende Dauerkrise des bildungspoliti-
schen Steuerungssystems. Zwar hatte die gesamtstaatliche Bil-
dungsplanung eine Anzahl zu Recht kritisierter Mangel. Sie wi-
ren jedoch zu beheben gewesen. Es hitte nahegelegen, das Pla-
nungssystem von Grund auf zu tiberpriifen, Schwachstellen zu
eliminieren und die erforderliche Modernisierung vorzunehmen.
Statt sich dieser Miihe zu unterziehen, glaubte man auf planungs-
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orientierte Steuerung iiberhaupt verzichten zu kénnen und ersetz-
te sie durch ein mit hoher Regelungsdichte operierendes System
administrativer Steuerung, in das einige Restbestinde des alten
Planungssystems inkorporiert wurden. Was blieb, war ein fiir die
Bewiltigung komplexer dynamischer Entwicklungen nicht taug-
licher Steuerungstorso. Der Planungsverzicht begiinstigte die
Zersplitterung bildungspolitischer Zielvorstellungen im Rahmen
eines gestaltungs- und innovationsarmen, zu Selbstblockaden
neigenden und auf Minimalldsungen fixierten Bildungsfoderalis-
mus.

Die Nachteile des Verzichtes auf eine gesamtstaatlich koordinier-
te Planung und Entwicklung des Bildungswesens zeigten sich
schon bald nach deren Abschaffung. Aufgrund verinderter demo-
graphischer, 6konomischer, finanzieller und politischer Rahmen-
bedingungen geriet das Bildungswesen der Bundesrepublik in
heftige Turbulenzen. Es wurde mit schwierigen Umstellungs- und
Anpassungsproblemen konfrontiert, deren Losung das reduzierte
Steuerungssystem iiberforderte. In Bezug auf Flexibilitét, Voraus-
schau und Koordination komplexer Zusammenhinge zeigte es
schwerwiegende Mingel, die insbesondere zur Fehlallokation
knapper Ressourcen fiihrten (vgl. Recum 1990). Der Steuerungs-
prozeB geriet unter den Druck sich hdufender Aufgaben des
Krisenmanagements. Man versuchte, der Probleme mit extremer
administrativer Detailsteuerung Herr zu werden. Das Ergebnis
war frustrierend. Das UbermaB an Regelungen behinderte den
SteuerungsprozeB mehr, als daB es ihn erleichterte. Zur Problem-
16sung trug es wenig bei'. Es entstand ein Problemstau, der eine
grofle bildungspolitische Erblast darstellt.

Bildungspolitischer Immobilismus hat seit lingerem die Emeue-
rung des unzuldnglichen Instrumentariums zur Steuerung des
Bildungswesens verhindert. Politische Vernunft und gesellschaft-
liches VerantwortungsbewuBtsein verbieten ein weiteres ,,Aussit-
zen'. Eine Reform des bildungspolitischen Steuerungssystems ist
tiberfallig.

1 Aus Unkenntnis oder aufgrund ideologischer Vorurteile wird nicht selten das
Versagen administrativer Steuerung falschlich der, wie der Rheinische Merkur
(Nr. 46, 1996) es formuliert, ,bildungsplanerischen Bewirtschaftung des
Geistes* angelastet. Man nimmt nicht zur Kenntnis, daB das Steuerungsver-
sagen nicht auf Fehlplanung, sondern weitgehend auf Fehlen von Planung
beruht,
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Zur Vorbereitung einer solchen Reform gehért eine Analyse po-
litischer Steuerung, die grundsitzlich aufzeigt, welches die Vor-
aussetzungen und Rahmenbedingungen fiir ein funktionsfhiges
politisches Steuerungssystem sind, wie seine Strukturen und
Funktionsmechanismen beschaffen sind, was es zu leisten ver-
mag und was nicht. Diesen Fragen wurde in der Vergangenheit zu
wenig Aufmerksamkeit gewidmet, was zu gravierenden Fehlein-
schétzungen der Potentiale politischer Steuerung fiihrte. Sie wur-
den zunéchst extrem liberschétzt (Planungseuphorie), dann wie-
derum betréchtlich unterschétzt (Staatsversagen). Eine Grund-
satzfragen kldrende Analyse politischer Steuerung, deren
Hauptaspekte nachfolgend skizziert werden, ist aber vor allem
deswegen wichtig, weil bildungspolitische Steuerung als Subsy-
stem politischer Steuerung an diese riickgekoppelt ist. Bildungs-
politische Steuerung besitzt zwar ein durch den Steuerungsauf-
trag geprigtes eigenstdndiges Profil und ist durch spezifische
Steuerungsziele, -programme und -instrumente gekennzeichnet.
Zugleich aber bleiben fiir sie die generellen Prinzipien, Strukturen
und Funktionsmechanismen politischer Steuerung verbindlich,
bilden ihr Substrat.

IL.

Die Gestaltungsfunktion verkorpert neben der Ordnungs- und
Wohlfahrtssicherungsfunktion eine der drei zentralen Staatsfunk-
tionen im demokratischen Verfassungsstaat. Aus der Gestaltungs-
funktion des Staates leitet sich ein politischer Gestaltungsan-
spruch ab. Er bedient sich zu seiner Verwirklichung der politi-
schen Steuerung als ,,schopferischer ProzeB der Verflechtung von
Politik und Nichtpolitik* (Miinch 1994, S. 403) oder — anders
definiert — als ,.einer absichtsvollen und im Sinne der eigenen
Ziele erfolgreichen Intervention... der Politik in die Strukturen
und Prozesse... anderer Funktionssysteme* (Scharpf 1989, S. 18).
Dies geschieht mit Hilfe der Steuerungsinstrumente Planung,
Lenkung, Organisation, Koordination, Administration und Kon-
trolle.

Der politische Gestaltungs- und Steuerungsanspruch hat aber nur
dann Aussicht, sich zur Geltung zu bringen, wenn er mit einem
zielgerichteten politischen Gestaltungswillen einhergeht und mit

74



der Bereitschaft verkniipft ist, Steuerungschancen auch zu nutzen.
Das Vorhandensein politischen Gestaltungswillens kann, wie die
Erfahrung zeigt, durchaus nicht als selbstverstidndlich vorausge-
setzt werden. So ist z.B. der Bundesrepublik Deutschland nach
einer Periode hochgradiger bildungspolitischer Aktivitit spéte-
stens seit Beginn der 80er Jahre der gesamtstaatliche bildungspo-
litische Gestaltungswille zusammen mit dem bildungspolitischen
Engagement der Offentlichkeit weithin abhanden gekommen.

Aber auch ein profilierter politischer Gestaltungswille bedeutet
noch keine Garantie fiir erfolgreiche politische Steuerung. Steue-
rungsmiBerfolge sind relativ hédufig. Das hingt insbesondere da-
mit zusammen, daB die Erfolgschancen politischer Steuerung
grundsétzlich begrenzt sind: ,,Steuerung gibt es immer nur unter
Restriktionen (Scharpf 1989, S. 19). Dies gilt es niichtern zur
Kenntnis zu nehmen, ohne steuerungspolitisch zu resignieren,
wie es postmoderner Steuerungspessimismus oder auch die sy-
stemtheoretischen Arbeiten Niklas Luhmanns nahelegen. Be-
grenzung politischer Steuerung bedeutet nicht ihre Unméglich-
keit. Es bleiben von Fall zu Fall unterschiedlich groe, manchmal
nur geringe, zuweilen aber auch betrichtliche Spielrdume fiir
steuerungspolitisches Handeln.

Steuerung im allgemeinen Sinne bedeutet ,nicht nur gezielte
Beeinflussung, sondem ein System von einem Ort oder Zustand
zu einem bestimmten anderen zu bringen* (Mayntz 1987, S. 93).
Dies setzt das Vorhandensein eines Steuerungssubjektes als Ak-
teur, eines Steuerungsobjektes und eines Steuerungsziels — die
Zustandsanderung des Steuerungsobjektes — voraus. Als zentrale
Akteure politischer Steuerung wirken Regierung, Verwaltung und
Parlament. Objekte politischer Steuerung sind unterschiedliche
Typen funktioneller gesellschaftlicher Teilsysteme, z.B. wirt-
schaftliche Funktionssysteme, technische Infrastruktursysteme,
soziale und kulturelle Systeme, Gesundheits-, Wissenschafts-,
Bildungs- und Erziehungssysteme. Um das politische Steue-
rungsziel zu erreichen, sind dauerhaftes — nicht lediglich punktu-
elles — Steuerungshandeln und der Einsatz spezifischer, dem
Steuerungsobjekt angemessener Steuerungsinstrumente und -
maBnahmen erforderlich. Zu den Charakteristika des Steuerungs-
begriffs gehort es ferner, ,,daB das Steuerungsobjekt eine autono-
me Existenz besitzt, d.h. daB es sich in Abwesenheit des Steue-
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rungseingriffs selbsttitig weiter entwickeln wiirde* (Mayntz
1987, S. 93f). Die Eigendynamik des Steuerungsobjekts soll
durch Steuerungshandeln gezielt gedndert werden. Die Moglich-
keiten innovativer Verdnderungen des Steuerungsobjektes sind
jedoch begrenzt. ,Nicht einpabare Neuerungen haben keine
Chance — es sei denn sie veridndern zugleich die Ordnungsprinzi-
pien des Systems durch Mega-Evolution oder Revolution. In der
,normalen* Evolution von Systemen iiberleben also nur die Neue-
rungen, welche in die vorgegebene Organisations- und Koordina-
tionsstruktur sich einfiigen* (Willke 1983, S. 137). Reformeifer
neigt dazu, diese Begrenzungen zu iibersehen; manche Miferfol-
ge bildungspolitischer Reformbemiihungen sind darauf zuriick-
zufiihren.

Die unterschiedlichen Typen funktioneller gesellschaftlicher
Teilsysteme variieren in ihrer ,,Ansprechbarkeit” durch die Politik
und in ihrer Steuerbarkeit. Im Extremfall sind sie in der Lage, sich
gegen Steuerungseingriffe weitgehend abzuschotten. Konstituti-
onsmerkmale funktioneller sozialer Teilsysteme sind ein eigenes
Kommunikationssystem, typische Wert- und Handlungsmuster
sowie das Erbringen einer sinnhaften speziellen Leistung fiir die
Gesellschaft. Je ausgeprigter diese Merkmale sind, desto héher
ist der Autonomiegrad eines funktionellen gesellschaftlichen
Teilsystems. Das Bildungswesen definiert sich iiber die Konsti-
tutionsmerkmale funktioneller sozialer Subsysteme als teilauto-
nomes System. Theoretisch besitzen hochorganisierte gesell-
schaftliche Teilsysteme, die, wie das Erzichungs- und Bildungs-
wesen, ihre Bestandssicherung staatlicher Alimentierung und
Rechtssetzung verdanken, einen relativ hohen Grad der Steuer-
barkeit. Doch ist es auch staatsabhingigen gesellschaftlichen
Teilsystemen moglich, ,,die grundsitzliche Ressourcenabhéngig-
keit so zu handhaben, daf} sie mit einem hohen Maf an Selbstre-
gulationsfihigkeit vereinbar bleibt. Eine wichtige Strategie in
diesem Zusammenhang... ist die Generalisierung der Nachfrage
nach der eigenen Leistung, die Entkoppelung von der Nachfrage
einer begrenzten Abnehmergruppe, die z.B. in der Entwicklung
des Schulsystems und der Universitit eine groBe Rolle gespielt
hat** (Mayntz 1988, S. 37). Doch bleibt der Anspruch des Teilsy-
stems auf Eigenstidndigkeit nur so lange unbeanstandet, wie es in
der Lage ist, diesen Anspruch durch die Produktion niitzlicher, an
den Abnehmerbediirfnissen orientierter meBbarer Leistungen zu
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rechtfertigen. Das wird kiinftig im besonderen MaBe von dem
Teilsystem Bildungswesen zu beachten sein.

Ausgeprigte Eigeninteressen eines funktionellen gesellschaftli-
chen Teilsystems und politische Steuerungsintentionen kénnen in
Widerspruch geraten und Konflikte schaffen. Aber auch das Ge-
genteil kann der Fall sein. Je mehr Autonomie und damit auch
Selbststeuerungsfihigkeit ein Teilsystem erwirbt, desto eherkann
es die Politik von Steuerungsaufgaben entlasten. Dies fiihrt zu
einer neuen Konstellation: ,,Aus Steuerungsobjekten werden
veto-fahige Partner in Verhandlungssystemen (Scharpf 1989,
S.17).

Die Moglichkeit, das Steuerungsziel zu erreichen, hingt u.a. in
erheblichem MaBe davon ab, ob die Politik in der Lage ist,
spezifische Steuerungsressourcen zu mobilisieren und einzuset-
zen. Die ,klassischen” Steuerungsressourcen sind politische
Macht, Geld und Recht. In hochkomplexen modernen Gesell-
schaften mit hohem Legitimationsbedarf politischer Gestaltung
stellt die Beschaffung und Sicherung politischen und gesell-
schaftlichen Konsenses eine weitere wichtige Steuerungsressour-
ce dar. Ferner zdhlen Steuerungsprogramme und steuerungstech-
nisches Instrumentarium zu den Steuerungsressourcen sowie
Wissen in Form von Gestaltungswissen fiir politische Akteure
(Politikberatung) und die stets knappe Ressource Zeit, Thre Ver-
geudung beeintrdchtigt die Wirksamkeit des gesamten Steue-
rungsprozesses und generiert einen spéter nur schwer zu bewil-
tigenden Stau ungeloster Probleme.

Wie die bisherigen Uberlegun gen gezeigt haben, hingt der Steue-
rungsprozel ab (a) von dem politischen Gestaltungswillen und
der Steuerungsfihigkeit seiner Akteure, (b) von der Verfiigbarkeit
spezifischer Steuerungsressourcen und (c) von der Beschaffen-
heit und Steuerbarkeit des Steuerungsobjektes. Dieses Schema
ermoglicht es, den politischen SteuerungsprozeB in einem Sy-
stemzusammenhang zu sehen. Aus der jeweiligen Beschaffenheit
der Positionen (a), (b) und (c) ergeben sich Hinweise, die zur
Beurteilung des Zustandes des politischen Steuerungssystems
herangezogen werden konnen. Bezogen auf die aktuelle Situation
in der Bundesrepublik zeigt sich, da3 die Steuerungsressource
Geld, so wichtig sie ist, allein nicht die Funktionsfihigkeit des
bildungspolitischen Steuerungssystems gewdhrleisten kann. Hin-
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zukommen miissen ein dringend erforderlicher Grundkonsens
tiber die steuerungspolitischen Ziele, die Aktivierung des bil-
dungspolitischen Gestaltungswillens, die Verbesserung der
Steuerungsfihigkeit der Steuerungsakteure und der Steuerbarkeit
des Steuerungsobjekts sowie die Entwicklung neuer Steuerungs-
programme und -instrumente.

III.

Politische Steuerung ist ein schwieriges, miihsames und risiko-
behaftetes Geschéft, mitunter eine Sisyphusarbeit. Das gilt nicht
zuletzt fir die bildungspolitischen Steuerungsaufgaben. Hier
kommt erschwerend hinzu, da} die Steuerbarkeit der Bildungs-
systeme, insbesondere in der industrialisierten Welt, langfristig
abgenommen hat. Die Steuerungsprobleme verschérfen sich mit
zunehmendem Komplexititsgrad einer Gesellschaft und steigen-
dem technisch-6konomischem Entwicklungsniveau. Es liegt da-
her nahe, daB die politischen Steuerungsakteure unter dem Druck
dieser und anderer Probleme nach entlastenden Steuerungsalter-
nativen Ausschau halten. Dabei ist das Marktmodell, das bereits
in der frithen Nachkriegszeit und Anfang der 80er Jahre als
Alternative zur planungsorientierten Steuerung des Bildungswe-
sens Gegenstand steuerungstheoretischer und -politischer Dis-
kurse war, in den Mittelpunkt des bildungspolitischen Interesses
geriickt. Zum Teil diirfte das auf Einfliisse neoliberaler Politik
und Zeitgeiststrémungen zuriickzufiihren sein: auf den zuneh-
menden Leitbildcharakter des Marktmodells fiir andere gesell-
schaftliche Bereiche, die suggestive Wirkung der Botschaft von
der alles zum Besten lenkenden ,,unsichtbaren Hand*, den Hege-
monialanspruch neoliberaler Marktideologie (,,Alle Macht den
Mirkten*), die weltweit Unterordnung unter ihre Doktrin als
schicksalhafte Notwendigkeit einfordert. Einfliisse dieser Art, vor
allem aber schwieriger werdende Steuerungsprobleme, wachsen-
de Knappheit finanzieller Ressourcen, Zweifel an der Wirtschaft-
lichkeit staatlicher Bildungsproduktion und bildungspolitische
Legitimitationsprobleme haben in zahlreichen Industrielindern,
insbesondere der englischsprachigen Welt, einen bildungspoliti-
schen Paradigmenwechsel begiinstigt. Ausbau und Reform inter-
nationaler Bildungssysteme erfolgten iiber Jahrzehnte unter
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technokratisch-zentralistischen Vorzeichen als Globalplanung
und -steuerung (,,masterplan®) im Rahmen einer angebotsorien-
tierten Bildungspolitik. Die Attraktivitéit dieses Modells ist inzwi-
schen verblaBt — zumindest in der industrialisierten Welt. Eine an
den Priferenzen der Bildungsnachfrager neu sich orientierende
Bildungspolitik setzt auf Privatisierung, Deregulierung, Dezen-
tralisierung und Autonomisierung der Bildungseinrichtungen, auf
mehr Wettbewerb, Vielfalt und Wahlmdoglichkeiten im Bildungs-
wesen, auf groBere ,,Konsumentensouverinitit”, Marktorientier-
te Reformen sollen zur Flexibilisierung und Modernisierung des
Bildungswesens verbunden mit Effizienz- und Qualitétssteige-
rungen fithren.

Eine Steuerung des Bildungswesens nach den Regeln des Mark-
tes impliziert schwierige Zielkonflikte. Der Markt selektiert, er
schafft Gewinner und Verlierer. Er zwingt die Marktteilnehmer
als Konkurrenten in antagonistische Rollen. Der Markt erzeugt
permanent Ungleichheit. Als wirtschaftliches Steuerungssystem
gehort die Gewihrleistung von Gleichheit und Solidaritét nicht
zu seinen Aufgaben. Marktprinzip und Gleichheitsprinzip bilden
extreme Gegensitze. Fiir die Akzeptanz der Marktsteuerung des
Bildungswesens ist das von groBer Bedeutung, denn zentrale
Ziele der Bildungspolitik orientieren sich am Gleichheitsprinzip
- vom Chancengleichheitspostulat bis zu vielfaltigen Ansétzen
zur dauerhaften Reduzierung von Ungleichheit. Kritiker einer
Marktsteuerung des Bildungswesens machen daher als Hauptein-
wand geltend, es bestehe die Gefahr, daB fiir die erwiinschten
Effizienz- und Qualititssteigerungen der Preis verschirfter sozia-
ler Ungleichheit gezahlt werden miisse (vgl. dazu Olssen 1996).
Es sei zu befiirchten, daB im Schulsystem soziale Selektions- und
Segregationsprozesse in Gang gesetzt wiirden. Von Verbesserun-
gen profitieren wiirden nur Teilbereiche des Schulwesens, starke
Schulen wiirden noch stirker, schwache Schulen noch schwicher.
Das Recht auf gleichwertige Bildung und Ausbildung sei ebenso
gefihrdet wie die Beseitigung regionaler Bildungsdisparititen
und der Anspruch auf Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse.
Es stellt sich die grundsitzliche Frage, wie sich bei einem markt-
gesteuerten Bildungswesen die Sicherung tibergeordneter gesell-
schaftspolitischer Ziele erreichen 148t. Es gibt politische Tenden-
zen, das Problem dadurch zu 16sen, daB man solche Ziele kurzer-
hand fiir obsolet erklirt, weil man sie ,,sich nicht mehr leisten
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konne“, Ubersehen wird dabei, daB eine derartige Tabula-rasa-Po-
litik riskant und kostspielig ist, weil sie mit ziemlicher Sicherheit
hohe soziale Folgekosten nach sich ziehen diirfte.

Wenig beachtet wird auch, da8 die Etablierung eines voll ausge-
bauten Systems der Marktsteverung des Bildungswesens ein
aufwendiges Unternehmen darstellt. Ein solches Steuerungssy-
stem bedarf zu seinem Funktionieren diverser Hilfskonstruktio-
nen. So ist u.a. der Aufbau eines leistungsfahigen Informations-
systems erforderlich, das fiir Markttransparenz sorgt. Dieses wie-
derum muB sich auf ein System der Friiherkennung der Entwick-
lungen auf den Bildungs- und Arbeitsmirkten stiitzen konnen.
Erforderlich ist ferner ein System zur Qualitiitskontrolle und
-sicherung der Bildungsproduktion. Desweiteren muB das Instru-
mentarium fiir eine kurzfristige Reaktionsplanung entwickelt und
bereitgestellt werden, um bei Marktversagen, ,,wenn die beriihm-
te unsichtbare Hand... erlahmt oder zum falschen Hebel greift*
(Konrad Adam), eingesetzt werden zu kénnen. Nicht wenige der
erforderlichen Aktivititen unterscheiden sich kaum von solchen,
wie sie flir ein planungsorientiertes Steuerungssystem erforder-
lich sind. Bei Entscheidungen iiber eine marktorientierte Umrii-
stung des bildungspolitischen Steuerungssystems sollte eine Ab-
wigung von Kosten und Nutzen dieser moglicherweise gar nicht
so vorteilhaften Innovation nicht fehlen, zumal wenn man in
Rechnung stellt, daB die von Anhidngern der Marktsteuerung stets
besonders herausgestellten Effizienzvorteile der Marktsteuerung
des Bildungswesens bislang erfahrungswissenschaftlich nicht be-
legt sind (vgl. Weil3 1993c¢).

Der bildungspolitische Paradigmenwechsel hat die internationale
bildungspolitische Szene nicht schlagartig verwandelt. Es gibt
keine dramatische Ausweitung der privaten Bildungsproduktion
und auch keine Dezentralisierungs- und Deregulierungswelle im
Bildungsbereich. Die vorliegenden Erfahrungen reichen insge-
samt noch nicht aus, um empirisch gesicherte, verallgemeine-
rungsfahige Aussagen iiber Funktionsweise und Leistungsfahig-
keit realer Bildungsmirkte und somit iiber Méglichkeiten und
Grenzen der Marktsteuerung des Bildungswesens machen zu
koénnen. Es ist daher ratsam, sich nicht iibereilt fiir die Einfiihrung
eines bildungspolitischen Steuerungssystems zu entscheiden,
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dessen Erprobungsphase noch nicht abgeschlossen ist und dessen
Bewihrung noch aussteht.

Iv.

Das Modell technokratisch-zentralistischer Fremdsteuerung des
Bildungswesens durch Makroplanung und administrative Steue-
rung entspricht nicht mehr den Anforderungen der Gegenwart.
Planung bleibt zwar ein notwendiger Bestandteil des Steuerungs-
systems, erhilt aber einen neuen Funktions- und Stellenwert. Ein
modernes Steuerungssystem sollte nach dem Subsidiaritéitsprin-
zip die Moglichkeiten der Selbststeuerung des Bildungswesens
nutzen. Auf dieser Basis konnte ein Selbst- und Fremdsteuerung
des Bildungswesens kombinierendes Mischsystem nach der Ma-
xime ,,soviel Selbststeuerung wie moglich und soviel Fremd-
steuerung wie notig” konzipiert werden, wobei die Zustindig-
keitsgrenzen exakt ausgelotet und festgelegt werden miissen. Es
ist ein Gebot der Vernunft, die Problemlgsungsfihigkeiten der
Adressaten der Steuerungspolitik, iiber die sie aufgrund ihrer
Problemnihe und Problemkenntnisse verfiigen, sowie ihre Fihig-
keit zur Selbstorganisation und Selbststeuerung zu nutzen. Um
Erfolg bemiihte moderne Steuerungspolitik bedarf der aktiven
partnerschaftlichen Einbeziehung der Adressaten der Politik in
das Steuerungshandeln.

Ansatzpunkte fiir eine moderne kooperative Steuerungspolitik in
der Bundesrepublik bieten die — bislang allerdings meist noch eng
begrenzten — Aktivititen zur Verlagerung von Entscheidungs-
kompetenzen und Verantwortung von staatlichen Instanzen auf
die Einzelschule zur Verbesserung von deren Leistungsfahigkeit
im Zuge der ,Autonomisierung* von Bildungseinrichtungen (vgl.
dazu die Literatur-Synopse von Magotsiu-Schweizerhof 1996).
Zur Begriindung dieser MaBnahmen werden neben padagogi-
schen Argumenten zunehmend 6konomische Effizienzgesichts-
punkte herangezogen (Weill 1997).

Im Gegensatz zu anderen westlichen Industrieldndern bestehen
in Deutschland traditionell starke Vorbehalte gegen eine Ubertra-
gung 6konomischer Denkansitze, Methoden und Instrumente auf
Bildungsvorginge. Inzwischen gibt es jedoch vermehrt Anzei-
chen fiir eine beginnende Umorientierung. Okonomische Argu-
mente finden in der Lehrerschaft zunehmend Aufmerksamkeit, es
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wird fiir eine Offnung der Schule fiir 5konomisches Denken und
Handeln geworben (vgl. u.a. Hensel 1996, S. 15). Dazu besteht
berechtigter AnlaB. Die freiziigige Expansion der Bildungsausga-
ben in der Vergangenheit hat vergessen lassen, da Bildung ein
knappes Gut ist, und hat die seit jeher bestehende Notwendigkeit
verschleiert, die aufgewandten Mittel wirksamer einzusetzen
(vgl. dazu Recum 1978). Inzwischen sind aufgrund der durch die
staatliche Finanzkrise verursachten Restriktionen Fragen der Bil-
dungsfinanzierung und Ressourcensicherung unter verschérften
Knappheitsbedingungen zu einem Thema von grofer Aktualitit
und Dringlichkeit geworden. Als Strategie zur Ressourcensi-
cherung erlangt die Verbesserung der Effektivitidt und Effizienz
des Mitteleinsatzes herausragende Bedeutung und wird zum
wichtigsten bildungspolitischen Gestaltungsparameter. Der
wachsende EinfluB 6konomischer Faktoren auf die Gestaltungs-
und Steuerungsmdéglichkeiten des Bildungswesens spricht fiir
eine enge Kooperation von padagogischem und bildungsékono-
mischem Sachverstand zur Entwicklung von Problemlésungs-
strategien (vgl. Weil 1995a und 1995b). Eine solche Kooperation
vermehrtund verbessert das Steuerungswissen und erleichtert das
Steuerungshandeln. Mit zunehmender Offnung des Bildungswe-
sens fiir 6konomisches Denken und Handeln und Erweiterung der
Eigenstindigkeitsspielrdume der Bildungseinrichtungen diirfte
es moglich sein, institutionelle, organisatorische und instrumen-
telle Voraussetzungen zu schaffen, die Wettbewerb und Effizienz
im Bildungswesen unabhingig von neoliberalem Marktmaxima-
lismus erméglichen. Dieses Ziel zu erreichen, sollte fiir moderne
Steuerungspolitik ein verpflichtender Auftrag sein.

Planung ist nach wie vor ein wesentlicher Bestandteil des Steue-
rungsprozesses, auch wenn ein tendenziell planungsfeindlicher
Zeitgeist2 das nicht wahrhaben méchte. Gerade eine méglichst
weitgehende Selbststeuerung der Bildungseinrichtungen, wie sie
in dem hier vorgestellten kombinierten Steuerungssystem vorge-
schlagen wird, erfordert als Gegengewicht eine wirksame Rah-
menplanung und administrative Vorkehrungen, um eine Atomi-
sierung des Bildungswesens, eine selbstgeniigsame Abschottung
einzelner Bildungseinrichtungen und die Herrschaft von Belie-

2 Wo neoliberales Denken die Meinungsfiihrerschaft besitzt, gilt Planung als
ein typisches Produkt des Wohlfahrtsstaates. dessen Abschaffung bekanntlich
auf der politischen Agenda des Marktliberalismus steht
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bigkeit zu vermeiden. Eine zuverldssige Zielplanung ist notwen-
dig, damit die Steuerungsakteure vorausschauend handeln kén-
nen und sich nicht lediglich auf das Reagieren beschrinken
miissen. Zielplanung vermittelt der Bildungsproduktion, die iiber
langerfristige Produktionszeitrdume disponieren muB, Perspekti-
ven und Planungssicherheit, und sie sichert und stabilisiert den
Steuerungskurs. Ohne Zielplanung ist der Steuerungsprozef
blind, das lehrt die Steuerungskrise.

Die Notwendigkeit, das bildungspolitische Steuerungssystem zu
erneuern, diirfte kaum zu leugnen sein. Doch hat man sich hier-
zulande angewdhnt, vor schwierigen bildungspolitischen Reform-
aufgaben, die ungewohnliche Anstrengungen erfordern, zuriick-
zuschrecken und vorzeitig zu kapitulieren. Mit mehr Zuversicht
sollte man sich an eine alte Erfahrung erinnern: ,,Politics, after
all, is the art of the impossible* (Olssen 1996, S. 355).
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Axel G. Koetz

Schule und 6konomische Vernunft

1. Das Unternehmen Schule

1.1 Ausgangssituation und Anforderungen

Das Schulsystem ist ein Grounternehmen mit enormer Haus-
halts- und Personalrelevanz. Das statistische Jahrbuch 1995 weist
dabei fiir die 16 Bundeslinder

ca. 765.000 Lehrer
ca. 52.000 Schulen
ca. 90 Mrd. DM Personalbudget (1992)

aus. Dies ist nicht nur fiir sich genommen ein bedeutender ,,Kon-
zern*, es ist auch ein groBer Anteil am Haushaltsvolumen der
Bundeslander und am Bruttosozialprodukt insgesamt.

Vor diesem Hintergrund ist es unmdéglich, das Schulsystem auf
der inhaltlichen Seite als bedeutenden Bereich, in seinen 6kono-
mischen Auswirkungen aber als Marginalie zu behandeln. Pid-
agogische Standards ohne Riicksicht auf die sich daraus ergeben-
de Ressourceninanspruchnahme zu definieren, ist unrealistisch.
Die Interdependenzen zwischen Qualitit und Kosten, zwischen
inhaltlicher Anforderung und finanziellen Méglichkeiten der Ge-
meinschaft miissen beriicksichtigt werden. Zugleich mu8 sicher-
gestellt werden, daBl die verfiigbaren Ressourcen so zielfiihrend
und effizient wie méglich eingesetzt werden.

1.2 Makro- und mikroékonomische Steuerung

SystemgroBe und Systemkomplexitit filhren zu Anforderungen
an eine qualifizierte 6konomische Steuerung sowohl auf der
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makrodkonomischen wie auf der mikroékonomischen Ebene.
Makro6nomisch ist dabei die Frage nach der optimalen kurz- und
langfristigen Ressourcenzuteilung, mikrookonomisch die Frage
der Optimierung des Ressourceneinsatzes und des Ressourcen-
managements auf der Ebene der einzelnen Schule zu kléren.

Damit ist auf der einen Seite die Funktion des Gesetzgebers und
der obersten Schulverwaltung, auf der anderen Seite die der
operativen Handlungstréger in der Einzelschule angesprochen.

2. Okonomie auf der Makro-Ebene 1:
Die statische Sicht

2.1 Stellenwirtschaftliche Betrachtung

Im Kern bestimmen im statischen inputorientierten Modell drei
Faktoren die quantitative Leistungsfihigkeit des Schulsystems,
dargestellt in der Schiiler-Lehrer-Relation (r) ; dies sind

- die Klassen- oder Gruppengréfle (f)
— die Zahl der regelméBigen Unterrichtsstunden je Gruppe (u)
~ das Lehrdeputat der Lehrer in Wochenstunden (a)

Das statische System ist in sich geschlossen. Die Schiiler-Leh-
rer-Relation errechnet sich als

wobei zusitzlich Aufwendungen z.B. fiir Differenzierung' (d)
von Gruppen einerseits und Verminderungen des Ressourcenpo-
tentials durch Reduktionen des Lehrdeputates fiir Anrechnungen?
(n) und ErmiBigungen’® (e) andererseits zu beriicksichtigen sind.
Die weiter vervollstindigte Funktion stellt sich damit dar als
yofa-n-e*f
(u+d)
1 Teilung von Gruppen, z.B. Teilung nach Geschlechtern (Sport), Konfession,
Lemstirken usw.
2 Sachlich bedingte Reduktion der Unterrichtspflichtstundenzahl, z.B. fir
Schulleitungsaufgaben, Sonderaufgaben von Lehrern etc.

3 Personlich bedingte Reduktion der Unterrichtspflichtstundenzahl, z.B. Alters-
erméBigungen
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wobei weitere Verfeinerungen und Erhohungen des Realitétsgra-
des moglich sind. Der sich daraus ergebende Lehrerstellenbedarf
ermittelt sich als
Schiilerzahl

" .
Wird die Gleichung nicht erfiillt, etwa als Folge erhéhten Lehrer-
bedarfs durch steigende Schiilerzahlen, so bestehen folgende
Maoglichkeiten des Ausgleiches:

Stellenzahl =

1. Erhéhung der Stellenzahlen durch Inanspruchnahme zusétz-
licher Ressourcen, die alternativ finanziert werden kénnen

— durch Umschichtungen zu Lasten der anderen Ressorts
— durch hohere Steuern/Abgaben
— durch zusitzliche Kreditaufnahme

2. Erhohung der Klassen/Gruppenfrequenz

3. Reduktion des Angebotes an die Schiiler*
— Reduktion der Stundentafel
— Reduktion des Aufwandes fiir Differenzierungen

4. Erhohung des effektiven Lehrerstundenangebotes
— durch Steigerung der Unterrichtspflichtzeit (UPZ)5
— durch Absenkung der Koeffizienten @ und e

— durch Reduktion der spezifischen Lehrerkosten je Unter-
richtsstunde

In einem strukturvariablen Modell besteht dariiber hinaus die
Maoglichkeit zur Verdnderung der Systemstruktur mit einem Ab-
bau ,kostenintensiver Schulformen (hoher spezifischer Lehrer-
aufwand) zugunsten ,.kostengiinstigerer* Schulformen.® Norma-
lerweise wird diese Variabilisierungsméglichkeit aber kaum be-
stehen.

Die vier dargestellten Méglichkeiten sind abschlieBend, wenn-
gleich auf der Ebene der Unterpunkte eine Vielzahl von konkreten
Losungsalternativen besteht. Diese konkretisieren jedoch ledig-

4 Reduktion der Differenzierung kann zugleich als Erhdhung der durchschnitt-
lichen Gruppengrofie gesehen werden, so daB sich hier eine Unschirfe ergibt.

5 auch: Lehrdeputat, Unterrrichtsdeputat

6 So sind Gesamtschulen und Ganztagsangebote typischerweise um bis zu etwa
30% lehreraufwendiger als typische Halbtagsangebote usw. Vgl. hierzu
A.G.Koetz/H. Jaschke, Organisationsuntersuchung im Schulbereich (NRW)
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lich den Oberpunkt. Weitere Moglichkeiten einer makrodkono-
mischen Steuerung bestehen im statischen Modell nicht.

2.2 Die Kosten von Schiilern und Schulstunden’

Im System der ,,Schiiler-Lehrer-Relationen®, der Stundendeputa-
te und der Stundentafeln ist es relativ leicht, die Kosten eines
Schiilers oder einer Schulstunde zu ermitteln und hiervon ausge-
hend die Effekte einer Verinderung der Schiilerzahlen oder der
schiilerspezifischen Anforderungen hochzurechnen.

Bei annihernden Jahreskosten von rund 90.000 DM pro Lehrer
nach BMI-Jahreskostentabelle (schulformspezifisch stark unter-
schiedlich) und einer Schiiler-Lehrer-Relation von 1:17 kostet
beispielsweise jeder Schiiler pro Jahr DM 5.291 an reinen Leh-
rerpersonalkosten. Hinzuzurechnen sind die Kosten fiir Sachmit-
tel und nichtpddagogisches Personal. Andererseits kostet die
einzelne Lehrerwochenstunde bei einem Deputat von 25 Stunden
p.-W. exakt DM 3.600 p.a., ebenfalls zuziiglich Sachkosten und
Kosten des nichtpidagogischen Personals. Bei 39 Jahres-Unter-
richtswochen kommt die 45-Minuten-Stunde damit auf DM 92
plus Nebenkosten.

Faktisch sind diese Kosten je nach Schulform und Schiilertyp
extrem unterschiedlich. Unter herrschenden Gegebenheiten in der
Bundesrepublik ist zudem davon auszugehen, daB die Kosten fiir
die Normalarbeitsstunde eines beamteten Vollzeit-Lehrers um
mindestens 100% iiber den Kosten fiir eine Uberstunde oder die
Stunde einer Aushilfskraft liegen. Hieraus ergeben sich im Be-
reich des Ressourcenmanagements starke Anreize dafiir, auf ent-
sprechende Ressourcen auszuweichen und mit fixer Lehrerkapa-
zitét nur den Grundbedarf an Unterricht zu decken. Ebenso be-
stethen Anreize dahingehend, auBerunterrichtliche Leistungen
eher durch Uberstundenvergiitung als durch Anrechnungsstunden
Zu vergiiten.

7 Vgl hierzu Bericht der Enquetekommission zur Hamburgischen Schulpolitik,
Birgerschaftsdrucksache 10/4000, Hamburg 1993.
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3. Okonomie auf der Makro-Ebene 2:
Dynamische Betrachtung®

3.1 Demographische Entwicklung und Ressourcen-
bedarf

Zu den klassischen Problemen des Schulbereiches gehért die
Synchronisierung von Ressourcenbereitstellung und Ressourcen-
bedarf. Dabei miissen vor allem die folgenden Rahmenbedingun-
gen beachtet werden:

- Die demographische Entwicklung. Sie verlduft nicht linear,
sondern, als Folge der Struktur der Alterspyramide, wellenfér-
mig mit sich reduzierender Amplitude, wobei

— der generative Zyklus (zeitliche Abfolge der Geburt von
Tochtern auf die Geburt ihrer Miitter) im Schwerpunkt
zwischen 25 und 35 Jahren betrigt,

— die Schiilerzyklen je nach Schulform maximal 13 Jahre
betragen (13 Jahre von Einschulung bis Abitur, 4-6 Jahre
Grundschulzyklus, 4-6 Jahre Hauptschul/Realschulzyklus,
7-9 Jahre Gymnasialzyklus sowie verschiedene kurze Zy-
klen im Bereich der beruflichen Bildung) und in der Phase
um mindestens 4 Jahre zum generativen Zyklus versetzt
sind,

— die Lehrerzyklen ab AbschluB der Ausbildung rund 30
Jahre betragen, einschlieflich Studien- und Referendarzeit
(mindestens ca. 7 Jahre) rund 40 Jahre, und in der Phase
um rund 30 Jahre gegeniiber dem generativen Zyklus und
schulformspezifisch unterschiedlich gegeniiber den Schii-
lerzyklen versetzt sind.

— Ressourcenrelevante Verénderungen im Schulsystem, z.B.
eine langfristige Veranderung der GruppengroBen

8 Das Problem der Synchronisation von Ressourcenbedarf und Ressourcenan-
gebot wurde erstmals umfassend thematisiert in der Kienbaum-Studie von
Koetz, Jaschke et al. zur Analyse des Ressourcenbedarfs in der Schule des
Landes Baden-Wiirttemberg (unverdffentlicht 1995) und weiter ausgefiihrt in
den Parallelstudien von Klemm und Koetz zum Lehrerbedarf in NRW bis zum
Jahre 2000 (2005), Diisseldorf (Ministerium fiir Schule und Weiterbildung)
1996

88



— Veranderungen im System der l"Jbergan gsquoten zwischen den
Schulformen.

Um zu einem bestimmten Zeitpunkt iiber eine definierte Lehrer-
kapazitit zu verfiigen, miissen zum Beispiel 7 Jahre vorher ent-
sprechende Berufswahlentscheidungen getroffen worden sein.
Andererseits steht der eingestellte Lehrer als Beamter/6ffentlich
Bediensteter danach tiber 30-40 weitere Jahre zur Verfiigung. In
der Folge dieser komplexen Situation ist davon auszugehen, dafl
die Synchronisation zwischen Schiilerkohorten und Lehrerkohor-
ten nicht notwendigerweise funktioniert. RegelmaBig wird es zu
Uber- oder Unterdeckungen des durch das Anforderungsprofil
definierten Bedarfs kommen.’

Fiir das auf und ab typisch ist die Entwicklung, die sich seit den
frithen 60er Jahren abspielt. Die Zielvorstellung, in die Bildung
massiv zu investieren, fihrte in der Bundesrepublik zu kleineren
Klassen, hoheren Ubergangsquoten in weiterbildende Schulen
und einer generellen Verldngerung der Schulzeit; all dies ressour-
cenbeanspruchende Faktoren. Andererseits fiihrte der ,Pillen-
knick* ab den 60er Jahren zu einer deutlichen Reduktion der
Schiilerzahlen, die sich bis zum Ende der 80er Jahre fortsetzte. In
derFolge sank die Schiiler/Lehrer-Relation massiv ab. In den 70er
und 80er Jahren iberkompensierte der Riickgang der Schiilerzah-
len die Mehrbedarfe, so daB in hohem Umfang kw-Vermerke
ausgebracht wurden.

Die sich hier ergebende Schere hat sich Anfang der 90er Jahre
durch Abgang von Lehrern und langsames Steigen der Schiiler-
zahlen wieder geschlossen, um sich nunmehr in anderer Richtung
wieder zu 6ffnen: Nunmehr ergeben sich aus steigenden Schiiler-
zahlen erhebliche Lehrermehrbedarfe, die ihren Spitzenwert um
das Jahr 2005 (mit starken Schwankungen zwischen den Schul-
formen) erreichen und danach deutlich zuriickgehen werden.'®

9 Eine zusitzliche Komplikation ist dabei die Synchronisation facherspezi-
fischer Bedarfe und Angebote. Eine insgesamt ausgeglichene Angebots/Nach-
fragesituation kann im Zeitablauf durchaus mit ficherspezifisch erheblichen
Unter/Uberdeckungen verbunden sein.

10 Dies gilt im wesentlichen fiir die Situation in den alten Bundesldndern. In den
neuen Bundesldndem stellen sich, auf Grund anderer demographischer Ne-
benbedingungen und anderer Lehrerstruktur, andere Anforderungen.
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3.2 Synchronisationsprobleme und Losungen

Die Losung des Synchronisationsproblems ist Grundlage fiir die
Sicherung eines leistungsfihigen und 6konomisch tragbaren
Schulsystems. Dabei kann politisch davon ausgegangen werden,
daBl der betriebswirtschaftliche Finanzierungsgrundsatz der Fri-
stenkongruenzauch hier gilt: Kurzfristige Anforderungen miissen
durch kurzfristig verfiigbare Ressourcen, langfristige Anforde-
rungen durch langfristig verfiigbare Ressourcen gedeckt werden.
Dies zeigen die folgenden Fallstudien:

Kurzfristige Deckung — langfristige Investition

Die unzureichende Synchronisation von Lehrerbestand und
Schiilerbestand fiihrte in NRW in den 60er und 70er Jahren zu
einem LehreriiberschuB von in der Spitze bis zu rund 20,000
Lehrerstellen. Diese Lehrerkapazitit wurde u.a. dafiir eingesetzt,
zusétzliche Unterrichtsangebote zu schaffen. Als als Folge tem-
poridren Schiilerzahlzuwachses der relationsmiBige Unterrichts-
bedarf stieg, bestand aus politischer Sicht keine Mdoglichkeit zur
Riicknahme dieser Angebote. In der Folge ergaben sich in zuneh-
mendem MaBe schon lange vor Erfiillung der statischen Relation
erhebliche Unterrichtsausfélle und Unterrichtskiirzungen, ob-
wohl das System rechnerisch noch erhebliche Kapazititsreserven
in Form von kw-Stellen aufwies.

Langfristige Deckung — kurzfristige Investition

Die Problematik der kw-Stellen der 70er und 80er Jahre war bei
den Finanzministern noch nicht vergessen, als sich fiir die Zeit
um die und kurz nach der Jahrtausendwende eine Spitze im
Unterrichtsbedarf abzeichnete. Die Furcht vor neuerlichen kw-
Stellen fiihrte zu intensiven Bemiihungen, diesen Unterrichtsbe-
darf ohne Einstellung neuer Lehrer durch eine Vielzahl von
»Untertunnelungs-MaBnahmen* zu decken. Dadurch solite ver-
mieden werden, daB fir die Deckung einer rund 10-jihrigen
Spitzenbedarfssituation zusitzliche Lehrer mit einer Berufsle-
bensdauer von 30 Jahren eingestellt und damit in der Zeit nach
2005 wieder Uberkapazititen generiert wiirden.

Kurzfristige Deckung — kurzfristige Investition

Dabei wurde jedoch das Faktum iibersehen, daB in den 60er und
frithen 70er Jahren ein rapider Aufbau der Lehrerkapazititen
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erfolgt war. Diese Lehrerkapazititen werden schon ab dem Ende
der 90er Jahre, mehr noch in der 1. Dekade des kommenden
Jahrhunderts so rapide abgebaut, daB hohe Einstellzahlen allein
schon zur bloBen Haltung des Lehrerbestandes erforderlich wa-
ren. Nach 2005 erfolgt der ruhestandsbedingte Abgang der Lehrer
bedeutend schneller als der Riickgang der Schiilerzahlen. In der
Konsequenz stellte das Einstellen neuer Lehrer so lange gar keine
langfristige Investition dar, als damit langfristig nur Ersatzbedarf
befriedigt wird. Eine Abdeckung des Spitzenbedarfes durch zu-
sdtzlich eingestellte Lehrer ist ohne langfristige Belastung der
Haushalte moglich. Zwar ist jeder neue Lehrer fiir iiber 30 Jahre
im Staatsdienst titig, durch die massiven Abginge ergibt sich
jedoch insgesamt kein kw-Stellen-Problem, sondern nur eine
Verminderung des Neueinstellungsbedarfes. Zusétzlich entzerrt
sich die Belastung der Lehrerausbildungsstitten.

Dies fiihrt zum Konzept des mittelfristig kw-Stellen-neutralen
Lehrereinstellkorridors.

Langfristige Deckung — variable Inanspruchnahme

Schwankungen im Ressourcenbedarf kénnen dadurch ausgegli-
chen werden, daB vom Modell der Wochen- oder Monatsarbeits-
zeit zum Modell der Lebensarbeitszeit iibergegangen wird. Die
bezahlten Lehrerressourcen konnen ohne weiteres in einem
Schwankungsrahmen von 2-3 Lehrerwochenstunden (d.h. +10%)
eingesetzt werden.

4. Okonomische Vernunft auf der Mikro-Ebene:
Dezentrale Ressourcenverantwortung

Wihrend auf der makrookonomischen Ebene vor allem die
Bereitstellung von Ressourcen fiir das Schulsystem zu themati-
sieren war, manifestiert sich der Einzug der 6konomischen Ver-
nunft auf der mikroskonomischen Ebene prioritir in der Imple-
mentierung neuer, dezentraler Steuerungssysteme. Wesentliche
Stichworte in diesem Zusammenhang sind Controlling und Bud-
getierung.
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4.1 Grundlagen und Begrifflichkeiten

In der derzeit noch vorherrschenden Form der Mittelbewirtschaf-
tung werden alle Ressourcenentscheidungen in einem zentralisti-
schen System im Detail zentral geplant und kontrolliert. Die
Steuerung Ministerium — Schulaufsichtliche Ebenen — Schule ist
strikt. Die Schulen als operative Instanzen dagegen haben nahezu
keine eigenen Entscheidungskompetenzen. Dies gilt sowohl fiir
den Sachkosten- und Verwaltungsbereich als auch fiir den Bereich
des piadagogischen Personals. Dieses Verfahren ist auBlerordent-
lich ineffizient, da die im Schulbereich bestehenden mehrstufigen
komplexen GroBsysteme zentral nur unvollkommen managebar
sind. Vollkommen zentrales Management

— iiberlastet Informationskanile, da alle erforderlichen Entschei-
dungen zum Teil iiber mehrere Ebenen hinweg abgestimmt und
genehmigt werden miissen,

— ist in der Folge tendenziell zu langsam,

— fiihrt zur Fehlsteuerung von Ressourcen auf Grund unvollkom-
mener Informationstransfers zwischen den Ebenen (Phino-
men der ,,stillen Post™),

~ fordert die Einrichtung von Zwischeninstanzen zur Weitergabe
von Informationen und Anweisungen, da die oberste Ebene nicht
mit jeder einzelnen operativen Einheit kommunizieren kann,

— fordert Ressourcenverschwendung, da die operativen Instan-
zen keinerlei Interesse an einer wirtschaftlichen Ressourcen-
nutzung haben,

— demotiviert die Handlungstréiger im nachgeordneten Bereich.

Budgetierung bedeutet, zusammengehorige Ressourcenbereiche
im Betrag insgesamt festgelegt den jeweiligen Handlungstrigern
zur selbstindigen Bewirtschaftung zu iiberlassen. Ebenenbezo-
gen budgetiert werden kdnnen dabei alle Ressourcen, iiber deren
Einsatz auf der entsprechenden Ebene sinnvollerweise entschie-
den werden sollte. Budgetierung ist im deutschen Haushaltssy-
stem in der Regel verbunden mit

— der Vergabe abschlieBender Entscheidungsbefugnisse iiber die
Mittelverwendung in dem durch das Budget gegebenen Rah-
men,
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— der Schaffung weitgehender gegenseitiger Deckungsfahigkeit,
- der ganzen oder teilweisen Aufhebung des Jahrlichkeitsprin-
zZips.

Ziel der Budgetierung ist es dabei, einen effektiveren Einsatz der
Ressourcen zu erreichen, da die Handlungstrager vor Ort auf
Grund ihrer genauen Situationskenntnis und ihrer stirkeren Mo-
tivation zur schnellen Bewiltigung von vor Ort auftretenden
Problemen zielgenauer und schneller entscheiden. Durch die
(teilweise) Aufhebung des Jédhrlichkeitsprinzips bzw. das Recht,
am Jahresende nicht verausgabte Mittel ganz oder teilweise fiir
spitere Jahre zu erhalten, wird zudem die Effizienz des Mittelein-
satzes gefordert.

Ein als ,,Fehlbedarfs-Budgetierung* ausgestaltetes Budgetmodell
kann dabei zugleich die Motivation zur Erzielung eigener Einnah-
men férdern. So konnte die Schule die Chance erhalten, durch
entsprechende Konzepte (Sponsoring, Raumvermietung, Zusatz-
leistungen von Lehrem etc.) Einnahmen zu erzielen und diese fiir
schulische Zwecke einzusetzen.

Entsprechend der deutschen Systematik der dualen Schulfinan-
zierung macht es dabei Sinn, Budgetierung von Verwaltungsres-
sourcen und Budgetierung von Pddagogischen Ressourcen zu
unterscheiden.

4.2 Budgetierung im Verwaltungsbereich

Die nichtpidagogischen Ressourcen werden in der Bundesrepu-
blik vom Schultriger, i.d.R. der kommunalen Seite gestellt. Sie
umfassen Gebdude und Gebdudemanagement, Unterrichtsmittel
und nichtpadagogisches Personal (Hausmeister, Schulsekretérin-
nen). In den von der jeweiligen Schulleitung zu verantwortenden
Bereich konnten einbezogen werden:

Unterrichtsmittel und laufender Sachmittelbedarf (ohne Bau)
Betriebsmittel und Heizung

Bauunterhaltung

Nichtpidagogisches Personal

Dabei muB nicht notwendigerweise die gesamte Verwaltung der
Budgets auf die Schulleitung iibergehen; sie kann technisch weiter-
hin bei der Kommune (Schulverwaltungsamt) erfolgen. Wichtig ist
jedoch, daB die Entscheidungskompetenz in der Schule liegt.
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4.3 Budgetierung im pddagogischen Bereich

Die Padagogischen Ressourcen umfassen die Lehrkrifte und
werden von der Landesseite gestellt. Budgetierung im pidagogi-
schen Bereich ist bei den beamteten/festangestellten Lehrern nur
dann moglich, wenn den Schulleitungen die Einstellhoheit iiber
die Lehrkrafte zugewiesen wird. Sie kénnte iiber eine Unterrichts-
stunden-Budgetierung erfolgen. Partielle Budgetierung ist aller-
dings mdglich im Bereich von Aushilfskriften (Konzept ,,Geld
statt Stellen®). Hier steht es dem Schulleiter frei, in welcher Weise
er den Unterrichtsbedarf durch Nutzung von Aushilfskapazititen
decken will. Die Moglichkeit kurzfristiger zeitnaher Entscheidun-
gen kann erfahrungsgemél dazu fiihren, daB Unterrichtsausfille
minimiert werden, dabei aber keine tibermiBigen Kosten entste-
hen.

4.4 Der Budgetierungs-Prozef3

Budgetierung kann in verschiedenen Formen realisiert werden.
Wichtig ist dabei die Unterscheidung zwischen

— vorgegebenen Budgets und
— vereinbarten Budgets.

Im einfachsten Falle gibt die Fiihrungsinstanz dem operativen
Bereich Leistungsanforderungen und Budget vor. Verhandlungen
oder Vereinbarungen finden nicht statt. Die Budgetierung erfolgt
auf Basis der Erfahrungen der Vorperioden durch Entscheidung
der Fiihrungsebene.

Derartige Budgets fithren jedoch nur in sehr begrenztem MafBe
dazu, daf} der operative Bereich tatsdchlich ,,Budgetverantwor-
tung” iibernimmt. Da keinerlei Mitwirkungsmaglichkeiten bei
der Budgetaufstellung bestand, wird sie im Problemfall tenden-
ziell die Verantwortung an die entscheidende Ebene zuriickdele-
gieren.

Anders stellt sich die Diskussion bei vereinbarten Budgets dar.
Hier steht einer Budgetvergabe eine hiermit verbundene Lei-
stungszusage des operativen Bereiches gegeniiber. Handelt es
sich um eine echte Vereinbarung, so miissen sich beide Parteien
an ihrer Verantwortung festhalten lassen. Der zugehérige Budge-
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tierungsprozeB l4uft in der Regel als ein ,,Gegenstrom*-Prozef
ab, zu dem folgende Stufen gehoren:

1. Definition der Zielvorstellungen der Fithrungsebene hinsicht-
lich Ergebnis und Ressourcen

2. Kommunikation dieser Zielvorstellungen an die ausfiihrende
Ebene

3. Entwicklung von Gegenvorstellungen der ausfithrenden
Ebene hinsichtlich der Realitdtsndhe der Zielvorstellungen,
des Ressourcenbedarfes etc, Riickkopplung an die Fiih-
rungsebene

4. Diskussion der Vorstellungen zwischen Fiihrungsebene und
ausfiihrender Ebene

5. AbschluB einer Budgetvereinbarung als Zielvereinbarung

Der Budgetierungsproze wird damit zum ,,Kontrakt“-Proze
zwischen den beteiligten Ebenen. Im Budgetprozef streben nor-
malerweise die Fithrungsebene ein hartes, herausforderndes Bud-
getund die operative Ebene ein leicht erreichbares Budget (,,weak
budget*) an. Keine der Vorstellungen wird sich im Verhandlungs-
prozeB abschlieBend durchsetzen kénnen. In der Regel sollen die
schlieBlich vereinbarten Budgets eine gewisse Herausforderung
enthalten und es den operativen Bereichen nicht erlauben, sich
zuriickzulehnen und einer sicheren Zielerreichung ohne eigene
Anstrengungen entgegenzusehen.

5. Vom Ressourcenmanagement
zum Schulprogramm?

Waihrend die Diskussionen um die Budgetierung sachlicher und
padagogischer Ressourcen zunichst nur auf die Kostenseite ab-
heben, kann mit der Diskussion um Schulprogramme und ihre
Verkniipfung mit dem Einsatz von Ressourcen der Schritt auf die
Leistungsseite getan werden. Es gilt nicht mehr nur, mit einem
Ressourcenbudget eine von der Fiihrungsinstanz vorgegebene
Leistung zu erzielen. Statt dessen wird, wie in der privaten
Wirtschaft, gleichzeitig iber

95



- Output- und Leistungsziele (Schulprogramm) und
— zur Leistungserbringung erforderliche Ressourcen

diskutiert. Die Schule erarbeitet auf der Basis sehr allgemeiner
Zielvorgaben der Fihrungsinstanz ihr Programm und ermittelt
den aus ihrer Sicht zur Umsetzung erforderlichen Ressourcenbe-
darf. Dann erfolgt in Abstimmung mit der Fiihrungsinstanz eine
integrierte Output- und Ressourcenbudgetierung. Auf der so ge-
schaffenen Zielvereinbarung baut ein Controlling-ProzeB auf, in
dem die Fihrungsinstanz im wesentlichen priift,

- ob die inhaltlichen/qualitativen Ziele erreicht werden und
— ob Zielerreichung und Ressourcennutzung im Rahmen der
Vereinbarungen im Einklang stehen.

GleichermaBen piddagogisches wie organisatorisches Umsetzen
der Zielvereinbarung erfolgt weitgehend in der Verantwortung der
dezentralen Stelle. Wie weit derart umfassende Ansitze allerdings
umsetzbar (und rechtlich zulédssig) sind, ist noch fraglich. Die
Schule steht aus guten Griinden ,,unter der Aufsicht des Staates®,
und die weitgehende Delegation von inhaltlichen Entscheidungen
an die Schule geht hier méglicherweise zu weit.

6. Padagogik und Okonomie ~
(k)ein Widerspruch

Das Bildungssystem stellt im Bereich der ¢ffentlichen Haushalte
keinen ,,Nischenbereich* dar, in dem ausschlieBlich qualitativ
argumentiert werden kann. Eine leistungsfiahige Pddagogik kann
nur realisiert werden, wenn Themen wie

— Optimierung der langfristigen Ressourcenplanung,

— Dezentralisierung von Verantwortung,

— Implementierung leistungsfihiger Steuerungssysteme zur
bestmdéglichen Ressourcennutzung vor Ort

von den Handlungstrigern im System verstanden und umgesetzt
werden. Dies bedeutet eine Abkehr vom liebgewordenen Feind-
bild ,,Management* und einer dementsprechenden Abgrenzung
gegeniiber allem, was mit der 6konomischen Seite des Systems
zu tun hat. Der pidagogische Gutmensch, der ,,aus dem Bauch
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heraus™ argumentiert, ist zumindest im Fiihrungsbereich eine
aussterbende Spezies. Seine Nachfolge wird der Bildungsmana-
ger antreten, der es versteht, auf der Basis seiner Kompetenz im
Bereich der administrativen und betriebswirtschaftlichen Argu-
mente padagogische Anforderungen und Ressourcen in Einklang
zu bringen.

Bis dahin ist es — sowohl in der Einzelschule wie auf der Ebene
der Bildungspolitik — noch ein langer Weg.
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Klaus Klemm

Geld — Macht — Zeit

Bildungsexpansion: Eine Erfolgsgeschichte

Der franzésische Philosoph und Pddagoge Rousseau formulierte
die ,,oberste, wichtigste und niitzlichste Regel aller Erziehung ...
Sie heiBt nicht: Zeit gewinnen, sondern: Zeit verlieren!"
(Rousseau 1963, S.80). Diese Maxime koénnte Leitmotiv der auf
Rousseau folgenden Schulentwicklung sein — iiberall in Westeu-
ropa und auch in Deutschland.

Im Verlauf der zweihundert Jahre seither wurde der institutiona-
lisierten Erziehung in Schulen immer mehr Zeit eingerdumt. Die
Schulpflicht in allgemeinbildenden Schulen wurde auf neun bis
zehn Jahre ausgedehnt; der Anteil der Lernenden, der dariiber
hinaus im mittleren und héheren Schulwesen verblieb, wuchs
bestandig an; die Berufsschulpflicht wurde eingefiihrt und durch-
gesetzt. Am Ende des zwanzigsten Jahrhunderts ist die Zahl der
unter Zwanzigjahrigen, die nicht mehr in irgendwelchen Schulen
lernen, ausgesprochen gering. Die Schulgeschichte, so 146t sich
vergrobernd zusammenfassen, lieBe sich auch als die Geschichte
einer kontinuierlich gesteigerten Inanspruchnahme von Lebens-
zeit durch institutionalisierte Erzichung schreiben. Trager dieser
Erziehung wurde dabei in Deutschland iiberwiegend der Staat,
Schule war in die ,,Staatshand* geraten.

Der Preis dieser Entwicklung bestand und besteht nicht nur in der
Hergabe der Lebenszeit der Heranwachsenden, sondern auch in
dem unermeBlichen finanziellen Aufwand des Staates fiir die
Schulen: 1994 waren dies in Deutschland 83 Milliarden DM
(BMBWEF 1995, S. 320). Vermehrt wird dieser Betrag durch die
schwer bezifferbaren nicht 6ffentlichen Bildungsausgaben sowie
durch den finanziellen Aufwand der Millionen Familien, die ihre
Kinder viele Jahre lang in Schulen schicken.
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Dieser Ressourcenverbrauch, der Zeit- wie der Geldverbrauch,
zugunsten von Bildung wurde zunéchst als Element des Fort-
schritts, als Bestandteil eines Emanzipationsprozesses begriffen.
Und in der Tat war diese teuer erkaufte Bildung in dreifacher
Hinsicht mit einer Befreiung verbunden. Ich nenne zuerst die
Befreiung von Erwerbsarbeit: Der Heranwachsende ‘durfte’ ler-
nen, anstatt fiir seinen Lebensunterhalt arbeiten zu miissen. So-
dann fiihrte die Herausbildung der Staatsschule zur Befreiung von
direkter Bevormundung, ausgeiibt durch die Kirchen, deren Auf-
sicht jahrhundertelang alles Schulwesen unterstand, sowie durch
den Adel und das Besitzbiirgertum, welche sich private Schulen
halten konnten. Und schlieBlich wurde ja Bildung in einer eigens
dafiir reservierten Zeit auch zur Voraussetzung personlicher Frei-
heitund individueller Selbstbestimmung. Aufkldrung, auch durch
Schulbildung, wurde angestrebt, und sie galt als — ich beziehe
mich auf Kants beriithmten Ausspruch —,,Ausgang des Menschen
aus seiner selbstverschuldeten Unmiindigkeit”. Und ich zitiere
Wilhelm Liebknecht, der einhundert Jahre spiter formulierte:
»Wissen ist Macht! Bildung macht frei!*

Trendwende: Vom sinkenden Grenznutzen
des Ressourcenverbrauchs

Auf dem Hintergrund dieser geschichtlichen Erfahrung von Bil-
dung als Befreiung wurde ganz selbstverstindlich der ProzeB der
Bildungsexpansion mit seinem immensen Ressourcenverbrauch
als unverzichtbar, als notwendiger Bestandteil der Humanisie-
rung der Gesellschaft begriffen. Es bestand ein Konsens dariiber,
daB Bildungsinvestitionen zweckmibBige, sinnvolle, unverzicht-
bare Zukunftsinvestitionen seien. Dieser Konsens gerit zur Zeit
ins Wanken, eine Trendwende bei der Bewertung der Bildungs-
expansion und ihrer 6ffentlichen Finanzierung zeichnet sich ab.
Diese Trendwende will ich mitdrei Beobachtungen umschreiben:

— Indem MaBe, in dem der VerstaatlichungsprozeB der Schulbil-
dung abgeschlossen war und als ProzeB vergessen wurde,
verschob sich die Blickrichtung. In der Verstaatlichung wird
nicht ldnger die Befreiung von Abhéngigkeiten gesehen, sodafl
der Staat auch nicht mehr als Garant der relativen Autonomie
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der Schulen wahrgenommen wird. Betont wird mehr und mehr
die Indienstnahme der Schulen durch den Staat fiir dessen
Interessen. Der Staat wird als Macht erlebt, der die Schulen
autoritdr und biirokratisch fesselt.

- In einer Zeit, in der nahezu alle unter Zwanzigjihrigen noch
Schiiler oder Schiilerinnen sind, verliert die immer mehr Zeit in
Anspruch nehmende Bildung Teile ihres emanzipativen Cha-
rakters. Bildungszeit, die ja immer auch eine Zeit 6konomi-
scher Abhéngigkeit ist, tiirmt sich je ldnger je mehr vor der
biographisch ldngst iiberfilligen Selbstandigkeit auf. Dies gilt
auch deshalb, weil ja nicht einmal mehr sicher ist, ob die
endlich erworbenen Zertifikate nicht am Ende nur eine Bahn-
steigkarte, sondern tatséchlich auch eine Fahrkarte fiir die Rei-
se ins Leben sind. Die Tatsache, da die Bundesanstalt fiir
Arbeitin ihren Strukturanalysen zur Arbeitslosigkeitdie Zwan-
zig- bis Finfundzwanzigjdhrigen ,jugendliche Arbeitslose*
nennt, verdeutlicht das Auseinanderklaffen, die Ungleichzei-
tigkeit von biologischer und sozialer Jugendzeit. Wen kann es
da wundern, wenn sich das Wort vom ,lebenslangen Lernen®
unter der Hand zum ,,lebenslinglichen Lernen* wandelt?

— In einer Konstellation, in der bei der Haushaltsgesetzgebung
wachsende Anforderungen und schnell kleiner werdende Fi-
nanzierungsspielrdume aufeinander treffen, schrumpft die Be-
reitschaft, in — wenn tiberhaupt — erst langfristig rentierliche
Bereiche zu investieren. Der Druck, unter dem die 6ffentlichen
Haushalte stehen, ist immens: Der Schuldendienst, den sie
leisten miissen, entspricht inzwischen in etwa der Gesamtheit
aller Bildungsausgaben — mit steigender Tendenz. Ahnlich
einschniirend werden sich die Pensionszahlungen auswirken.
Bis zum Jahr 2010 wird erwartet, daB8 die Zahl der dann zu
versorgenden Pensionire von etwa 810.000 (1993) auf 1,04
Millionen steigt (vgl. den Versorgungsbericht der Bundesre-
gierung in der Entwurfsfassung von 1996). Deren Pensionen
wurden, anders als im Rentenversicherungssystem der Arbei-
ter und Angestellten, nicht angespart, sie miissen daher den
laufenden Haushalten entnommen werden. Verschérft wird
dies alles noch dadurch, daB auch andere Politikbereiche wie
die der Gesundheits- oder der Altenpolitik mit ebenfalls sehr
guten Griinden nach Mittelsteigerungen rufen (vgl. dazu aus-
fiihrlicher Budde/Klemm 1994).
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In diesem Umfeld schmilzt die Bereitschaft, auf neu erwachsende
Anforderungen, auf aufgedeckte Méngel und auf neue Bedarfs-
lagen mit ,,mehr vom Gleichen* zu reagieren: mit mehr Kindern
in besseren Schulen, mit mehr Lehrenden in kleineren Klassen,
mit zusétzlichen Unterrichtsinhalten in ausgeweiteten Stundenta-
feln und verlingerten Schulzeiten. Das aus der Okonomie vertrau-
te Gesetz vom sinkenden Grenznutzen, demzufolge von einem
bestimmten Niveau des Ressourceneinsatzes an zusétzliche Res-
sourcen keinen oder nur noch einen geringfiigigen zusitzlichen
Nutzen erbringen, breitet sich in den Képfen aus und wird hand-
lungsleitend.

Einschnitte: Sparstrategien und Verdichtungen

In der Entwicklung der 6ffentlichen Ausgaben fiir das Schulwe-
sen hat sich die hier skizzierte Trendwende bereits niedergeschla-
gen. Seit einigen Jahren sinken die Schulausgaben deutlich iiber
das MaB hinaus, das durch den jahrelangen starken Riickgang der
Schiilerzahlen hitte gerechtfertigt werden kénnen. Die Verringe-
rung der 6ffentlich aufgebrachten Mittel je Schiiler ist inzwischen
in den Schulen deutlich spiirbar (Klemm 1995b). Die Landesre-
gierungen setzen ihre Sparpolitik in einer Kombination von drei
unterschiedlichen MaBnahmen durch: Sie erhohen die wochent-
liche Arbeitszeit von Lehrern und Lehrerinnen, z.T. durch lineare
Deputatsanhebungen, z.T. durch den Abbau von Entlastungstat-
bestidnden. Sie verringern die wdchentliche Unterrichtszeit der
Lernenden, z.T. durch eine Kiirzung der Stundentafel, z.T. durch
den Abbau von Férder- und Differenzierungsstunden, von Tei-
lungsméglichkeiten und von freiwilligen zusitzlichen Unter-
richtsangeboten. SchlieBlich lassen sie die Klassenfrequenzen
ansteigen. Lehrende mit hoherer Arbeitsbelastung unterrichten
Lernende in groBeren Lerngruppen mit weniger Unterrichtszeit.

Diese Sparstrategie wird mittel- und langfristig nicht ohne Aus-
wirkungen auf unser Schulwesen bleiben:

— Der Unterricht wird verdichtet werden, der Zeitmangel verbie-
tet noch so fruchtbare Umwege, schlieBt Riicksichtnahme auf
langsamere Lerner aus, begrenzt die Rdume fiir Wiederholung
des Erarbeiteten und Festigung des Erlernten. Unterricht wird
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dabei zwangsléufig frontaler werden, Schulen werden wieder
mehr zu Paukschulen werden.

— Das Gewicht der iiberwiegend kognitiv orientierten Unter-
richtsficher wird wieder zunehmen. Eine Analyse der inzwi-
schen durchgefithrten Stundentafelkiirzungen zeigt, daB in
einzelnen Lindern das Ausmal der Kiirzungen sich zu mehr
als einem Drittel der Unterrichtszeit eines Schuljahres aufad-
diert. Erste fachspezifische Auswertungen der vollzogenen
Kiirzungen bestitigen Befiirchtungen: Die Ficher Kunst, Mu-
sik und Sport sind iiberproportinal betroffen (Bellenberg
1995). Angesichts der Prognosen, denen zu Folge Schliissel-
qualifikationen wie Kreativitit, Selbstandigkeit und Teamf&-
higkeit kiinftig verstéirkt gefragt sein werden, erweist sich die
eingeleitete Sparpolitik als riickwirtsgewendet.

— Die Reduzierung von Individualisierung und Forderung in den
Schulen bei gleichzeitiger Verdichtung sowie Abbau von Un-
terrichtsfichern wie Kunst, Musik und Sport wird die Bedeu-
tung kéuflicher Bildung wachsen lassen. Férderung wird in
den Nachhilfeinstituten stattfinden, Sport in den Sportverei-
nen, Musik in den Musikschulen. Die Auslagerung von Teilen
der bisher éffentlich und kostenfrei in den Schulen angebote-
nen Bildung in kommerzielle Institutionen wird der deutsche
Weg der Privatisierung werden (Budde/Klemm 1994). Bei der
Inanspruchnahme derartiger Angebote werden sich in Abhén-
gigkeit von Bedarf, Preisen und sozialisatorischer Ndhe zu den
angebotenen Inhalten beachtliche selektive Prozesse einstel-
len. Wer Privatisierung in dieser Gestalt zuldBt oder gar befor-
dert, sollte sich der Bedeutung des lateinischen Verbes ‘privare’
erinnern: es bedeutet ‘befreien’ ebenso wie ‘berauben’.

Auswege: Effektivitit, Verteilungsgerechtig-
keit und Prézisierung der Aufgaben

Wer glaubt, man konne sich gegen diese Entwicklung stemmen,
indem man das Steigern der Bildungsausgaben, wenigstens aber
das Halten des erreichten Niveaus einfordert, mag moralisch
gesehen die ‘richtige’ Position bezogen haben, zeigt aber zu-
gleich, daB er die Brisanz der Lage der 6ffentlichen Finanzen und
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das weiteren Bildungsausgaben gegeniiber eher feindlich geson-
nene Klima unterschitzt. Derzeit verfiigt wohl niemand iber die
Macht, mehr Ressourcen fiir die Schulen zu erstreiten.

Wenn diese Einschétzung richtig ist, kommt es vordringlich dar-
auf an, die fast 80 Milliarden DM, die jahrlich fiir Schulen
ausgegeben werden, effektiver einzusetzen. Zwei Beispiele kén-
nen hier bisher ungenutzte Méglichkeiten verdeutlichen: Fiir die
etwa 350.000 Schiiler und Schiilerinnen, die jahrlich in Deutsch-
land eine Klasse wiederholen, werden 20.000 Stellen mit Gesamt-
kosten von 1,5 Milliarden DM eingesetzt. Wiirde nicht schon ein
Teil dieses Geldes, setzte man es vorbeugend ein, den meisten
dieser Kinder und Jugendlichen die Erfahrung des Versagens
ersparen? Oder: Etwa 40 % der Abiturienten streben nach dem
Abitur eine auBeruniversitdre Ausbildung an, durchlaufen also
auf dem Weg der additiven Doppelqualifikation die Schulen der
Sekundarstufe II gleich doppelt. Studien aus Nordrhein-Westfa-
len zeigen, daB die Verbindung von Allgemein- und Berufsbil-
dung, etwa durch den Erwerb der Hochschulreife und eines
Berufsbildungsabschlusses, deutlich kostengiinstiger ist (KM-
NW 1992, S. 104ff). Reformen sind denkbar und z.T. auch
vorgefiihrt, die Schulehalten verbessern und preiswerter machen.

Verbesserungen bei der Ressourcennutzung miissen von Anstren-
gungen begleitet werden, die Schulausgaben, die in Deutschland
getétigt werden, gerechter zu verteilen. Warum, so muB8 dringli-
cher als bisher gefragt werden, ist der Unterrichtsausfall auch und
gerade in den allgemeinbildenden Féachern der Berufsschulen so
viel groBer als der in gymnasialen Oberstufe? Warum ist der
Gesellschaft der Bildungsweg eines Abiturienten von der Grund-
schule bis zum Abitur so viel mehr wert als der eines Auszubil-
denden von der Grundschule iiber die Hauptschule bis zum
AbschluB der Lehre? Warum werden Fordermittel wie Schiiler-
transportkostenerstattung oder Lehrmittelbezuschussung so weit-
gehend einkommensunabhéngig gewihrt? Verteilungsgerechtig-
keit wiirde Schulen zwar nicht preiswerter, aber einer demokrati-
schen Gesellschaft wiirdiger machen.

Wenn sich erweist, daB Schulgeld effektiver und gerechter einge-
setzt wird, dann -~ und erst dann - kann die Forderung nach
zusitzlichen Haushaltsmitteln wirksam vorgetragen werden. Da-
bei wird es darauf ankommen, deutlich zu machen, in welch
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groBem Umfang durch den Bildungshaushalt Aufgaben finanziert
werden, die nicht zu den origindren Leistungen der Schulen zu
zihlen sind, die ihnen aber gleichwohl aufgebiirdet werden. Wenn
das Schulsystem z.B. seine ganztigigen Angebote mit hohen
Kosten ausweitet, so leistet es damit in erster Linie einen Beitrag
zur Familien- und Arbeitsmarktpolitik. Oder, um ein anderes
Beispiel zu nennen: Wenn die berufsbildenden Schulen ihre voll-
zeitschulischen Angebote ausweiten, um Jugendlichen, die kei-
nen Ausbildungsplatz erhalten haben, eine Berufsausbildung zu
vermitteln oder um ihnen wenigstens eine sinnvolle Wartezeit bis
zum Erhalt eines Ausbildungsplatzes anzubieten, dann leisten sie
damit da Ersatz, wo das duale Ausbildungssystem so offensicht-
lich versagt. Fiir die weitere Debatte um die Hohe der Schulaus-
gaben ist eine Verstindigung tiber das Ausmall der Aufgaben
unserer Schulen erforderlich. Wenn innerhalb der Ausgaben fiir
das Schulwesen die originiren Schulausgaben von iiberwilzten
Ausgaben unterschieden wiirden, dann wiirde deutlich, da8 die
Schulen - finanziell gesehen ~ kein Fal ohne Boden sind, sondern
daB die zusiatzlich verbrauchten Mittel fiir Aufgaben eingesetzt
und weiter verbraucht werden, die den Schulen zusétzlich aufge-
biirdet werden, weil andere Institutionen sie nicht iibernehmen.

Was ich vorschlage ist dreierlei: Das Einiiben eines kostenbewu8-
ten Umgangs mit Bildungsressourcen anstelle unsinniger Ausga-
ben fiir iiberholte Strukturen und unzeitgemiBe padagogische
Gewohnheiten, das verteilungsgerechte Ausgeben des verfiigba-
ren Schulgeldes anstelle der Bevorzugung ohnedies Privilegierter
und schlieBlich eine klare Bestimmung und Abgrenzung schuli-
scher Aufgaben anstelle immer neuer Funktionsanreicherungen.

Wiirde dies eingeleitet, so ergiben sich allerdings ein Bruch mit
lieb gewordenen Gewohnheiten und erhebliche Umverteilungen,
die nur ein 6ffentlich getragenes und verantwortetes Schulsystem
einleiten kann. Fiir mich, so méchte ich schlieBen, gilt bei einer
derartigen Machtfrage immer noch der Satz aus Heinrich Manns
‘Ein Zeitalter wird besichtigt’: ,,Die Gesellschaft aber, wenn sie
nicht ausgleicht, wofiir bestdnde sie?*(Mann 1988, S.46).
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Cornelia Mattern

Der Bildungsgutschein

1.

Einfiihrung

Bereits Mitte der 50er Jahre entwickelte Milton Friedman in den
USA das Modell des Education Voucher, des Bildungsgutscheins,
als Alternative zum staatlichen Bildungsmonopol.

Wir kennen es nicht anders: Bildung ist fiir den Biirger kostenfrei,
denn sie wird aus dem Staatshaushalt finanziert. I.d.R. weiB der
einzelne gar nicht, was sein Schulbesuch den Steuerzahler kostet.
Er hat aber auch wenig Einfluf} auf die Art des Bildungsangebots
und muB nehmen, was der Staat ihm anbietet. Vor allem drei
Folgen eines staatlich zur Verfiigung gestellten und finanzierten
Bildungswesens werden immer wieder kritisiert:

Die Bildungsbeteiligung der Bevélkerung ist abhingig von der
Sozialschichtzugehérigkeit. Durch ungleichméBige Nutzung
des aus dem allgemeinen Steueraufkommen finanzierten Bil-
dungsangebots ist nicht nur die GleichméBigkeit der Verteilung
von Bildungschancen in Frage gestellt, es finanzieren auch
diejenigen, die das Bildungssystem frithzeitig verlassen, iiber
ihre Steuerzahlungen die Ausbildung der sowieso schon Privi-
legierten mit.

Der Staat normiert mit seinem Bildungsangebot einen mittle-
ren Durchschnitt, der der Vielfalt der Begabungen und indivi-
duellen Bildungsbediirfnisse der Lernenden nicht gerecht
wird. So stellt Jencks fest, daB, ,bei dem Versuch, jedem
gerecht zu werden, (...) Schulen letztlich oft niemandem ge-
recht (werden)," (Jencks 1970, S. 50). Das System ist zudem
nicht flexibel und anpassungsfihig genug, um Unterschied-
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lichkeiten und Verdnderungen der Nachfragerpriferenzen aus-
reichend zu beriicksichtigen.

— Es gibt wenig Raum und Motivation fiir Eigeninitiative und
besonderes Engagement der Bildungseinrichtungen. Starre
Richtlinien, der Zwang zur Einheitlichkeit und Vergleichbar-
keit und fehlender Wettbewerb der Schulen untereinander bei
gleichméBiger Finanzausstattung sind kaum geeignet, die
Phantasiekrise staatlicher Bildungsreformdebatten zu beleben.

Ist also mehr Markt im Bildungswesen gefragt?

Sicher geht es nicht wie im Zuge der Privatisierung anderer
offentlicher Aufgabenbereiche darum, den Staat hier aus seiner
Verantwortung zu entlassen. Die Bereitstellung staatlich finan-
zierter Bildungsleistungen leitet sich zumindest fiir den Pflicht-
schulbereich aus der gesetzlichen Schulpflicht ab und steht als
Basisfinanzierung auch fiir den iibrigen Bildungsbereich auBer
Frage, denn Schulgeld- und Lernmittelfreiheit sind harterrungene
Grundvoraussetzungen, um auch einkommensschwachen Bevél-
kerungsgruppen den Besuch weiterfiihrender Schulen bzw. von
Hochschulen zumindest materiell zu erméglichen. Nachdenkens-
wert erscheint allerdings die Einbeziehung von solchen markt-
wirtschaftlichen Elementen in das Bildungssystem, die geeignet
erscheinen, das staatliche Steuerungssystem in seiner Effizienz
zu verbessern.

2. Die Grundidee des Bildungsgutscheins

Durch Bildungsgutscheine sollen die Vorteile eines freien Bil-
dungsmarktes mit den Vorteilen staatlicher Bildungsfinanzierung
verbunden werden. Der Grundgedanke dieses Modells ist ein-
fach:

Das Voucher-System sieht vor, daB die Steuergelder, mit denen
bisher direkt die Ausbildungsinstitutionen finanziert wurden, nun
in Form von Bildungsgutscheinen an die Auszubildenden verteilt
werden, die sich damit ihre Bildung selbst kaufen kénnen. Der
Voucher stellt einen bestimmten Geldwert dar, fiir den der Aus-
zubildende von einer 6ffentlichen oder auch privaten Bildungsin-
stitution seiner Wahl ein bestimmtes MaB an Ausbildung als
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Gegenwert erhélt. Die Ausbildungsinstitution 16st die Vouchers
wiederum beim Bildungsministerium oder einer regionalen Er-
ziehungsbehérde in Bargeld ein, mit dem sie ihre Ausbildungs-
angebote finanziert.

Man erhofft sich davon ein nachfragegesteuertes breites Bil-
dungsangebot, das sich stirker an den Priferenzen der Auszubil-
denden orientiert und die Wahlmdéglichkeiten des einzelnen er-
héht. So stellte bereits Friedman fest: ,,Wenn die gegenwirtig
gezahlten Subventionen des Staates statt fiir die Schulen auf
einmal fiir die Eltern zur Verfiigung stiinden, und zwar ohne
Riicksicht darauf, wohin sie ihre Kinder zur Schule schickten,
wiirde schlagartig eine breite Vielfalt von Schulen entstehen, um
die sich dann entwickelnde Nachfrage zu befriedigen* (Friedman
1971, S. 12).

Die daraus resultierende Selektion begiinstigt die besten Schulen,
die den groBten Schiilerzustrom haben und folglich auch tiber die
meisten Mittel verfiigen, wihrend unrentable Schulen mit wenig
nachgefragtem Lernangebot entweder ihr Angebot und ihre Or-
ganisations- und Wirtschaftsweise umstellen miiten oder weni-
ger Geld erhalten und letztlich ganz vom Markt verschwinden
wiirden. Das garantiert optimale Allokation der vorhandenen
Ressourcen. Mit dem Voucher-System sind nach diesen Vorstel-
lungen verschiedene Vorteile verbunden:

— bei hoher Ausbildungsqualitiit kontinuierliche Innovations-
und Reformbereitschaft der Ausbildungsinstitute, da sie wett-
bewerbsfihig bleiben miissen;

~ optimale Allokation der vorhandenen Ressourcen, da bei effi-
zienter Wirtschaftsweise ein grotmégliches, vielseitiges Bil-
dungsangebot bereitgestellt wird;

- Ausrichtung des Bildungsangebotes an der Nachfrage der mit
Kaufkraft ausgestatteten Biirger, die dadurch auf Quantitit und
Qualitit der Schulen direkt Einflufl nehmen konnen;

— gleichmaiBige Verteilung der vorhandenen Haushaltsmittel un-
ter den Anspruchsberechtigten und damit gréBere Verteilungs-
gerechtigkeit.

Die Nachteile eines solchen an Marktgesetzlichkeiten orientier-
ten Bildungssystems liegen auf der Hand, denn alle Probleme
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einer freien Marktwirtschaft werden, wenn das Modell des Bil-
dungsgutscheins wie oben beschrieben eingefiihrt wird, auch auf
den Bildungsbereich iibertragen. Befiirchet wird vor allem, daB:

— die individuelle Nachfragerpriferenz unterhalb der gesell-
schaftlich notwendigen und wiinschbaren Bildungsnachfrage
liegt;

— die unterstellte rationale Entscheidungsfahigkeit der Abneh-
mer mangels Markttransparenz und sozialschichtabhéngiger
Informationsdefizite faktisch nicht gegeben ist;

— die Qualitit von Bildungsleistungen als ,,Erfahrungsgiiter erst
ex post von den Nachfragem beurteilt werden kann;

— sich die Qualititsschere zwischen den Schulen durch ,,Crea-
ming-Effekte* weiter 6ffnet und dadurch Segregationseffekte
im Bildungsbereich statt abgebaut eher noch verstirkt werden;

— durch Angebotsvielfalt die gesellschaftliche Partikularisierung
auch im Bildungswesen fortschreitet (vgl. Weifl 1993a, S. 59).

Dies sind im wesentlichen auch die Argumente, die gegen eine
marktméBige Steuerung des Bildungssystems vorgebracht wer-
den und mit denen die staatliche Zustindigkeit in diesem Felde
begriindet wird.

3. Kiritik am Voucher-System und mégliche
Varianten

Dem Vorschlag eines Voucher-Systems liegt die Annahme zu-
grunde, ,,daB Angebot und Nachfrage bei Bildung ebenso wie bei
einem Okonomischen Gut iiber den Markt geregelt werden kén-
nen und der Marktmechanismus zu einem Optimum der Ausbil-
dung fithrt: Die Konsumentensouverinit4t und die freie Konkur-
renz der Anbieter von Ausbildung sollen eine optimale Quantitit
und Qualitit von Ausbildung gewéhrleisten* (Steinbach 1972, S.
1).

Die Annahme souveriner rationaler Entscheidungsfihigkeit der
Nachfrager impliziert, daB8 die Auszubildenden das Bildungsan-
gebot vollstindig tiberblicken, die Unterschiede feststellen und
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beurteilen konnen und sich iiber ihre zukiinftige Berufs- und
Lebensperspektive so im klaren sind, daf8} sie daraufhin ein fiir sie
geeignetes Bildungsangebot auswiéhlen kénnen. Hier muB jedoch
mit Defiziten gerechnet werden. Und sicher trifft hinsichtlich der
Vollstindigkeit der Informationen iiber das Bildungsangebot
Heads Feststellung zu, daB es um diese um so schlechter bestellt
ist, je umfassender das Gut ist, je indirekter und entfernter der
Nutzen aus dem Gut ist und je seltener es gekauft wird (vgl. Head
1969).

Das gilt allerdings nicht nur fiir Bildung, sondern trifft auf viele
Konsumentenentscheidungen zu. Der Markt behilft sich mit Wer-
bung bzw. nimmt den Kaufinteressenten in die Pflicht, selbst aktiv
zu werden und sich zu informieren.

Voraussetzung fiir rationale Informationssammlung und -verar-
beitung ist ein bestimmtes Maf an Bildung, tiber das nicht alle
Gesellschaftsmitglieder gleichermaflen verfiigen. Fiir die Nach-
frager selbst gilt, daB das Vorhandensein geeigneter Kriterien zur
Beurteilung der jeweiligen Bildungsqualitit zumindest fiir die
Phase der allgemeinen Erstausbildung nicht vorausgesetzt wer-
den kann, sondern im Gegenteil ein wesentliches Ziel der Bil-
dungsanstrengungen dieser Altersstufe ist. Auch verfiigt der ein-
zelne in dieser Lernphase iiber keine bereits gemachten vergleich-
baren Erfahrungen, die ihm als Entscheidungsgrundlage dienen
koénnten.

Getroffene Ausbildungsentscheidungen sind zudem nicht belie-
big oft korrigierbar, da die Wahl bestimmter Bildungsgénge Fol-
geschritte bereits impliziert bzw. eine Reihe von Alternativen
ausschlieBt und Priferenzénderungen in der Regel mit Zeit- und
damitfinanziellen Verlusten verbunden sind. Das wiegt besonders
schwer, weil von der Bildungsentscheidung, die fiir minderjéhri-
ge Kinder und Jugendliche deren Eltern treffen, individuelle
Lebenschancen in starkem MaBe abhingen, Eltern i. d. R. aber
auf der Basis ihrer eigenen sozialen Erfahrungen wihlen. ,,Wahl-
freiheit iiber Bildungsentscheidungen birgt insofern eine grofe
Schwierigkeit, als einige Eltern deutlich besser in der Lage sind
zu entscheiden als andere, und dieser Vorteil wird an ihre besser
ausgebildeten Kinder weitergegeben, wodurch im Laufe der Zeit
ein kumulativer Vorteil geschaffen wird, der den durch die Verer-
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bung von Besitz entstandenen Ungleichheiten vergleichbar ist*
(Blaug 1970, S. 309).

Blaug selbst wendet jedoch ein, daB ,.elterliche Inkompetenz (...)
nicht als zwingender Grund vorgeschoben werden (kann), um das
Voucher-System zu verwerfen, besonders weil die offensichtliche
Inkompetenz der meisten Eltern in Erziehungsfragen selbst Re-
sultat der Tatsache ist, daB so wenig Eltern die Gelegenheit hatten,
ihre Ausbildung zu wihlen, denn sicherlich ist der beste Weg
wihlen zu lernen, selbst wihlen zu miissen (Blaug 1967, S. 37).

Erniichternd sind in diesem Zusammenhang allerdings die Ergeb-
nisse aus einem Modellversuch zum Voucher-System in Alum
Rock/Kalifornien aus den 70er Jahren, wonach fiir die Schulwahl
weniger das Schulprogramm oder das pidagogische Konzept der
Schule als vielmehr ganz pragmatische Griinde wie z. B. die Nihe
zum Wohnort der Familie ausschlaggebend waren (vgl. Wei3
1995f).

Regulierende Intervention des Staates oder 6ffentlicher Instanzen
im Bildungssystem ist sicherlich erforderlich und auch legitim,
um Willkiir der Ausbildungsanbieter zu verhindern, die sich die
Uninformiertheit vieler Eltern fiir ihre Geschéftsinteressen zunut-
ze machen kénnten. So wird immer wieder hinsichtlich Angebots-
vielfaltund Wahlfreiheit der Nachfrager vor unseriésen Bildungs-
einrichtungen gewarnt und ein gewisser Schutz der Auszubilden-
den vor MiBbréauchen privater Bildungsanbieter gefordert. Dazu
bedarf es einmal eines ausgebauten funktionsfahigen Informati-
onssystems. AuBerdem koénnen offentliche Instanzen auf das
Bildungsangebot auch privater Institute EinfluB nehmen, indem
die Einlésung der Vouchers an Mindeststandards gebunden ist,
deren Einhaltung durch ein Akkreditierungsverfahren, vergleich-
bar den Giitesiegeln im Weiterbildungsbereich, regelméBig tiber-
priift wird.

Von den Gegnern eines Voucher-Systems wird weiterhin befiirch-
tet, daB die gesellschaftliche Integrationsfunktion des Bildungs-
und Erziehungssystems zugunsten der Wahlfreiheit der Auszubil-
denden aufgegeben und dieses so zu einer sozial trennenden
Einrichtung wird. Gleichgesinnte Eltern sind durch das Voucher-
System in der Lage, eine ihren Vorstellungen entsprechende Schu-
le zu wihlen und sich dadurch sozial zu isolieren. Egal ob
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ethnische, religiose oder politische Einstellungen die piadagogi-
schen Vorstellungen der Elternschaft einer Schule prigen, in
jedem Fall wird dadurch eine Homogenitit der Klientel begiin-
stigt, die dem Ziel sozialer Integration entgegensteht.

Von Segregationsprozessen wiren besonders Kinder unterprivi-
legierter Bevolkerungsgruppen sowie verhaltens- oder lernge-
storte Kinder betroffen, die durch spezielle Auslesemechanismen
am Besuch der von ihnen gewihlten Schule gehindert werden
konnten. Durch solche ,,Creaming-Effekte wiirden Problem-
gruppen des Bildungssystems in einem noch stirkeren MaBe als
bisher in gesellschaftliche Randpositionen gedringt. Da der Staat
-zumindest bis zum Ende der Pflichtschulzeit- verfassungsmiBig
allen Jugendlichen ein gleichwertiges Lernangebot garantiert hat,
bliebe es Aufgabe der 6ffentlichen Schulen, solche Schiilergrup-
penbildungsmiBig zu versorgen. Sie wiirden so zum Auffangbek-
ken von Problemschiilern. Das wiirde auch qualifizierte Lehrer
nur wenig motivieren, an 6ffentlichen Schulen zu unterrichten, so
daB zu befiirchten wire, daB das Schicksal der Hauptschule als
Restschule zum Schicksal der staatlichen Schulen schlechthin
werden konnte (vgl. Weill 1984).

Gerade hier sind jedoch eine Reihe von Modifikationen des
Voucher-Systems denkbar und z.T. auch schon erprobt, die sozia-
le Segregation erschweren. Bei einem von Christopher Jencks im
Auftrag des Office of Economic Opportunity entwickelten Vor-
schlag zur Erprobung des Voucher-Systems war die Schiileraus-
wahl z.B. folgendermalBen geregelt:

Zu Beginn eines Schuljahres gibt jede Schule der Educational
Voucher Agency ihre Aufnahmekapazitit bekannt. Grundsitzlich
ist jede Schule verpflichtet, alle angemeldeten Schiiler aufzuneh-
men. Ubersteigen die Bewerbungen die Aufnahmekapazitit der
betreffenden Schule, muB mindestens die Hilfte der Pléitze durch
das Los vergeben werden. AuBlerdem soll insgesamt die soziale
Zusammensetzung der Schiiler dem Anmeldungsquerschnitt ent-
sprechen. ,,Dadurch kann keine Schule nur begabte Schiiler aus-
wiihlen und alle Problemschiiler abweisen* (Jencks 1970, S. 50).

Trotzdem besteht fiir die Schulen immer noch die Moglichkeit,
durch besonders hohe Schulgebiihren bereits bei den Anmeldun-
gen eine schichtspezifische Auslese zu treffen, denn fiir teure
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Schulen werden sich nur solche Eltern entscheiden, die iiber das
notige Geld verfiigen, um die {iber dem Voucherwert liegenden
Zusatzkosten zu decken. Auch das kann verhindert werden, indem
nur solche Ausbildungsinstitute Vouchers einlésen konnen, deren
Gebithren den Voucherwert nicht iibersteigen.

Gerade dadurch, daB das Voucher-System jeden Anspruchsbe-
rechtigten unabhéngig von seiner wirtschaftlichen Situation mit
Kaufkraft ausstattet, werden auch unterprivilegierte Familien
stirker als bisher in die Lage versetzt, ihre Kinder auf die Schule
ihrer Wahl zu schicken. Privatschulen werden so z.T. von ihrem
Elitecharakter befreit und allen zugénglich gemacht. ,,Dadurch
erhielten auch einkommensschwache Eltern die gleichen Wahl-
moglichkeiten beziiglich des Schulbesuchs ihrer Kinder, die gut
verdienende Eltern bereits haben. Das wiirde alle 6ffentlichen und
privaten Schulen einschlieBen, die am Voucher-System teilhaben*
(vgl. Jencks 1970, S. 50).

Eine gleichmaiBige und gleichberechtigte Partizipation aller Aus-
zubildenden am zur Verfiigung stehenden Bildungsangebot,
durch die die bestehende soziale Desintegration im Bildungswe-
sen abgebaut werden konnte, hiingt wesentlich von der Héhe des
Voucherwerts ab. Deckt der Voucherwert fiir den jeweiligen Aus-
bildungsgang nur die Durchschnittskosten, sind einkommens-
schwache Schichten benachteiligt, da sie nur solche Ausbildungs-
institute wihlen konnen, deren Gebthren mit ihrem Voucher
ausgeglichen werden kénnen. Wohlhabenden Familien stehen
dagegen fiir ihre Kinder exklusive Ausbildungsstéitten mit hohen
Gebiihren offen, die letztendlich ihren Absolventen durch tatséich-
lich oder vermeintlich bessere Ausbildungsqualitit Wettbewerbs-
vorteile sichern und so die Ungleichheit der Bildungs- und damit
Lebenschancen verfestigen.

Das konnte dadurch kompensiert werden, daB der Voucherwert
umgekehrt proportional zum Familieneinkommen steigt, bei be-
diirftigen Auszubildenden also Giber den durchschnittlichen Aus-
bildungskosten liegt. Der hohere Voucherwert setzt dann auch
finanziell schlechter gestellte Familien in die Lage, ihren Kindern
den Besuch qualifizierter Ausbildungsinstitute zu erméglichen
oder stellt fiir die Ausbildungsstitte einen Anreiz dar, unterprivi-
legierte Auszubildende aufzunehmen. Von dem iiber den tatsich-
lichen Kosten liegenden Voucherwert kénnten fiir diese Jugend-
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lichen kompensatorische Lernangebote oder andere zusitzliche
Foérderungsprogramme finanziert werden.

Ein solches System positiver Diskriminierung wurde in Milwau-
kee/Wisconsin erprobt. Hier wurden Vouchers in Hohe von 2.500
Dollar an Kinder aus sozial benachteiligten Bevolkerungsschich-
ten vergeben, um auch ihnen den Besuch von Privatschulen
unabhéngig vom Familieneinkommen zu ermoglichen (vgl. Weifl
1993a).

Es konnen an dieser Stelle nicht alle denkbaren und méglichen
Varianten des Vouchersystems dargestellt werden, es sollte aber
deutlich geworden sein, da8 durch Modifikationen des Ausgangs-
modells viele der durchaus berechtigten Einwendungen gegen
den Bildungsgutschein gegenstandslos werden: Die allgemeine
Schulpflicht in Verbindung mit einem gut ausgebauten Informa-
tionssystem garantiert ein gesellschaftlich gewiinschtes Bil-
dungsminimum fiir jeden Heranwachsenden; eine staatliche Rah-
menordnung in Verbindung mit Akkreditierung sichert eine Min-
destqualitéit des staatlichen und privaten Bildungsangebots und
gewihrleistet Verbraucherschutz; durch Kopplung der Voucher-
einlosung an Auflagen 148t sich soziale Integration im Bildungs-
wesen steuern, und soziale Komponenten kénnen durch Art und
Hohe des Voucherwerts beriicksichtigt werden.

4. Der Bildungsgutschein und Schulen in
freier Tragerschaft

Es liegt nahe, daB vor allem die Verbénde nichtstaatlicher Schulen
an der Einfiihrung eines Gutscheinsystems interessiert sind und
dies auch immer wieder gefordert haben (vgl. Vogel 1972; Maurer
1994a und 1994b; Behrens 1994; Schickert 1996). Schulen in
freier Tragerschaft erhalten nach staatlicher Anerkennung ledig-
lich einen Teil ihrer Aufwendungen vom Staat refinanziert, sind
also gezwungen, Schulgeld zu erheben. Das bringt sie trotz
Differenzierung der Elternbeitréige nach deren Leistungsfahigkeit
in den Ruf, elitdre Bildungseinrichtungen fiir Kinder wohlhaben-
der Eltern zu sein. ,,Aufgrund der ungeniigenden finanziellen und
rechtlichen Absicherung sind die meisten privaten Schulen nur
bedingt in der Lage, in vollem Umfang 6ffentliche Bildungsauf-
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gaben wahrzunehmen. Das liegt in den meisten Fillen nicht an
deren elitdren Selektionsabsichten, sondern am Mangel einer
ausreichenden staatlichen Bezuschussung®* (Maurer 1994a,
S. 29). Eltern, die sich fiir eine private Schule entscheiden, sind
doppelt belastet, denn sie finanzieren iiber ihre Steuerabgaben das
staatliche Bildungsangebot und miissen auBerdem durch Schul-
geldzahlungen die unzureichenden staatlichen Privatschulzuwei-
sungen ausgleichen. ,,Selbst unter diesen ungiinstigen Bedingun-
gen wichst der Anteil privater Bildungseinrichtungen stindig.
Unzweifelhaft ist diese Tatsache Ausdruck fiir ein wachsendes
Bildungsinteresse, das z.T. unter hoher Opferbereitschaft und
groBem Engagement auf seiten der Lehrer- und Elternschaft
umgesetzt wird“ (a.a.0.). Der Bildungsgutschein, der direkt die
Nachfrager mit Kaufkraft ausstattet, wiirde erméglichen, da sich
die Auszubildenden bzw. deren Eltern unabhidngig von ihrer
individuellen Zahlungsféhigkeit eine Schule auswihlen kénnten.
Staatliche Schulen miiiten dann mit den privaten Schulen um die
Schiiler konkurrieren, miiiten sich stirker als bisher an den
Priferenzen der Nachfrager orientieren und ein eigenes padago-
gisches Profil entwickeln, wollen sie am Bildungsmarkt wettbe-
werbsfahig bleiben. Neben Wahlfreiheit und groBerer Vertei-
lungsgerechtigkeit erhofft man sich auch Férderung einer der
Nachfragevielfalt entsprechenden Schulvielfalt und eine direkte
EinfluBnahme der Biirger auf Quantitit und Qualitit des Bil-
dungsangebots. Im Mai 1996 verabschiedete das Européische
Forum fiir Freiheitim Bildungswesen (E/F/F/E) ein Thesenpapier
zur Bildungsfinanzierung, das die Position freier Bildungsinitia-
tiven zu dieser Fragestellung spiegelt und in dem auch der Bil-
dungsgutschein gefordert wird. Einige fiir diesen Diskussionszu-
sammenhang zentrale Thesen sollen darum hier wiedergegeben
werden: ,(...)

These 3: Freiheit im Bildungswesen verlangt eine Trennung von
Bildungsangebot und staatlicher Finanzierung. Der Staat be-
schrénkt sich darauf, unter Einbeziechung geeigneter Selbstver-
waltungsorgane den rechtlichen Rahmen fiir die Mittelaufbrin-
gung und -verteilung zu schaffen und zu garantieren. (...)

These 5: Pédagogische Autonomie und finanzielle Autonomie

bedingen sich gegenseitig. Jedoch diirfen Bildungseinrichtungen
nicht unter das Diktat der Kommerzialisierung geraten. Daher
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sind soziale Gerechtigkeit und Chancengleichheit bei der Ausge-
staltung der Autonomie zu gewihrleisten. (...)

These 7: Chancengleichheit 148t sich nur dann praktisch verwirk-
lichen, wenn Schulen in staatlicher und freier Trigerschaft die zur
Erfiillung ihrer Aufgaben erforderlichen Finanzmittel erhalten.

These 8: Schulen im allgemeinbildenden Bereich haben An-
spruch auf Deckung der allgemeinen Kosten. Die Finanzierungs-
form soll dem Grundsatz 6ffentliche Finanzierung und individu-
elle Mittellenkung geniigen (z.B. in Form von Pauschalbezu-
schussung pro Schiiler oder per Bildungsgutschein) (...)*
(E/F/F/E, Annener Berg 13, D-58454 Witten).

Um pidagogische Profilbildung der Einzelschule, Eigenverant-
wortung und Selbststeuerung als Gestaltungsgrundsitze geht es
auch bei der aktuellen Diskussion um Schulautonomie. Eine vom
Ministerprasidenten des Landes Nordrhein-Westfalen eingesetzte
Bildungskommission hat mit der Denkschrift ,,Zukunft der Bil-
dung — Schule der Zukunft eine umfassende Empfehlung zur
Um- und Neugestaltung des Schulsystems vorgelegt, in der schul-
organisatorische Fragen einen bedeutenden Stellenwert haben. So
kritisiert die Kommission am derzeitigen Steuerungssystem:
»Das System vertraut (...) auf die qualitéitssichernde Wirkung von
Verfahrensvorschriften und vereinheitlichenden Regulierungen.
Das offentliche Schulwesen leidet darunter, daB es mit weitge-
hend standardisierten Modellen betrieben wird und einer Heraus-
forderung durch alternative und konkurrierende padagogische
und organisatorische Modelle kaum ausgesetzt ist. Qualititsver-
bessernde Impulse, die sich aus einem Wettbewerb unterschied-
licher Konzepte ergeben konnten, spielen bisher kaum eine Rolle
im Steuerungssystem. (...) Das System tendiert vielmehr zur
Stabilisierung vorhandener Strukturen und Verfahren* (Bildungs-
kommission NW 1995, S. 152 f). Das auf Selbststeuerung und
Selbstorganisation zielende Konzept einer teilautonomen Schule
basiert neben kontinuierlicher Qualitétsverbesserung und effek-
tivem Ressourceneinsatz durch Wettbewerb der Schulen unterein-
ander auch im Bereich der Mittelverwendung auf Selbstgestal-
tung und Selbstverantwortung. Der Staat hat durch Zuweisung
eines Pauschalbudgets, das von den Schulen eigenverantwortlich
bewirtschaftet wird, einheitliche Finanzierungsvoraussetzungen
fiir alle 6ffentlichen und privaten Schulen zu schaffen und Min-
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deststandards zu garantieren. Einer Marktsteuerung der Ressour-
cen wird von der Kommission allerdings ebenso eine Absage
erteilt wie dem Voucher-System: ,,Die zugewiesenen Mittel diir-
fen nicht ausschlieBlich an die Schiilerzahl gekoppelt sein und mit
den Schiilerinnen und Schiilern und deren Anmeldeverhalten von
Schule zu Schule wandern* (a.a.O., S. 212). Die Kommission
hatte bei ihren Uberlegungen zur Neugestaltung von Verantwor-
tung und Steuerung im Schulwesen vor allem die derzeitige
Bildungsverwaltungsstruktur im Blick. Dadurch gelingt es nicht,
die eigenen Grundsitze konsequent umzusetzen und Selbstbe-
stimmung und Eigenverantwortung iiber die Einzelschule hinaus
auch auf die Nachfrager auszudehnen. ,,DaB Eltern ein Selbstbe-
stimmungsrecht dariiber ausiiben kénnten, fiir welches Bildungs-
angebot sie Steuergelder eingesetzt haben mdchten, erscheint
noch immer utopisch,” ( Jach 1994, S. 6).

5. Erfahrungen mit dem Bildungsgutschein

Die empirische Basis zur Beurteilung des Voucher-Systems ist bis
heute recht diirftig. Zwar gibt es vor allem in GroBbritannien und
den USA seit den 50er Jahren immer wieder Vorsto8e und erbit-
terte bildungspolitische Kontroversen um Erprobung und Einfiih-
rung des Bildungsgutscheins, bisher konnten jedoch alle diese
Versuche erfolgreich abgewehrt werden. Von seiten der Schulver-
waltung und der Lehrer an staatlichen Schulen kam dabei der
schirfste Widerstand. ,,Man befiirchtete, da3 durch Vouchers die
offentlichen Schulen untersubventioniert wiirden, wahrend nur
die Privatschulen von einem derartigen System profitieren wiir-
den. (...) Der Voucher sei ein Versuch, staatliche Gelder in die
Privatschulen zu pumpen und das staatliche Schulwesen trok-
kenzulegen* (Maurer 1994a, S. 49).

In GroB8britannien war Anfang der 80er Jahre in Kent ein grofian-
gelegtes Experiment zur Erprobung des Voucher-Systems ge-
plant, das 52 Schulen und 8.100 Einwohner erfassen sollte. Es
kam jedoch nicht zur Durchfithrung, da vorauslaufende Befra-
gungen ergeben hatten, dal3 nur ein kleiner Prozentsatz der Eltern
bei freier Schulwahl eine andere als die derzeit besuchte Schule
fiir ihre Kinder wihlen wiirde. Selbst bei Einbeziehung auch

116



privater Schulen in den Versuch votierten nur 17% der Eltern-
schaft fiir einen Schulwechsel (vgl. Attkinson 1983).

Praktische Erfahrungen mit dem Voucher-System liegen bisher
nur aus den USA vor. Der oben schon erwiahnte Vorschlag von
Jencks fiir eine regulierte Gutscheinvergabe wurde Mitte der 70er
Jahre in Alum Rock/Kalifornien mit dem Ziel sozialer Integration
von Unterschichtskindern unterschiedlicher ethnischer Zugeho-
rigkeit in einem Modellversuch erprobt. Fiir den hier entwickelten
Diskussionszusammenhang haben diese Ergebnisse jedoch we-
nig Aussagekraft, da der Versuch nur staatliche Schulen ein-
schloB. Auch wurden die Finanzmittel in Form von Vouchersnicht
direkt den Eltern, sondern den Schulen zur Verfiigung gestellt.
Die Absicht, die Einfithrung des Bildungsgutscheins in Kalifor-
nien per Volksentscheid herbeizufiihren, ist aufgrund von Aktio-
nen der Lehrerverbénde und Gewerkschaften inzwischen bereits
zum zweiten Mal (1979 und 1994) gescheitert, obwohl in einer
représentativen Umfrage 1992 noch 70% der Bevolkerung und
sogar 78% der betroffenen Schiilereltern fiir das Voucher-System
votiert hatten (vgl. WeiB3 1993b).

Empirische Befunde zum behaupteten Marktversagen im Bil-
dungswesen ebenso wie zur Beurteilung der Leistungsfihigkeit
des Marktes in diesem Bereich fehlen bis heute, so daB die
Diskussion um Vouchers im wesentlichen auf Annahmen beruht
(vgl. WeiB 1995f). In Amerika erschien 1990 eine viel beachtete
Studie von John E. Chubb und Terry M. Moe zum Effizienzver-
gleich zwischen staatlichen und privaten Schulen, die den An-
spruch erhebt, die Uberlegenheit eines marktgesteuerten Schul-
wesens auch empirisch nachgewiesen zu haben. Vor allem auf-
grund methodischer Méngel sind allerdings auch diese Untersu-
chungsergebnisse wenig tiberzeugend (vgl. zur Kritik an Chubb
& Moe bes. Weill 1992 und 1993c¢).

Eines aber zeigen die auslidndischen Beispiele deutlich: Innova-
tive Verdnderungen im Bildungssystem, zu denen auch die Ein-
filhrung des Bildungsgutscheins gehort, diirfen nicht administra-
tiv verordnet werden. So meint Maurer, da3 ,eine ‘von oben’
verordnete Schulautonomie (...) nur ein weiteres subtiles Kon-
trollinstrument innerhalb eines nach wie vor biirokratischen Sy-
stems dar(stelle) (Maurer 1994a, S. 51). Und auch die Bildungs-
kommission Nordrhein-Westfalen stellt fest ‘Von oben’organi-
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sierte Innovationsprozesse laufen in der Praxis oftmals ins Leere,
da sie nicht von Anfang an getragen werden vom persénlichen
Engagement derjenigen, die sie vor Ort umsetzen sollen* (Bil-
dungskommission NW 1995, S. 153).

6. Ausblick

Durch die aktuelle Debatte um eine Reform des Hochschulzu-
gangs und der Hochschulfinanzierung und hier vor allem durch
den VorstoB des baden-wiirttembergischen Wissenschaftsnmini-
sters Klaus v. Trotha wird das Modell des Bildungsgutscheins
z.Zt. auch in Deutschland wieder diskutiert (vgl. auch die Beitréige
von Griiske und Dohmen in diesem Band). Hintergrund sind
Finanzknappheit bei Bund und Landern auf der einen und kosten-
intensive iiberlange Studienzeiten auf der anderen Seite, die die
Forderung nach Studiengebiihren wieder haben lauter werden
lassen. V. Trotha will die unpopuliren Studiengebiihren so mit der
Vergabe von Bildungsgutscheinen kombinieren, daB ein 12-se-
mestriges Studium aus einem jedem Studierenden zustehenden
individuellen Bildungsguthaben finanzierbar und damit kosten-
freiist. Erst ab dem 13. Studiensemester miissen sich Langzeitstu-
denten mit DM 1.000 pro Semester an ihren Studienkosten selbst
beteiligen. DaB es hierbei weniger um Privatisierung der Hoch-
schulausgaben als vielmehr um wachsendes KostenbewuBtsein
und verantwortlichen Umgang mit knappen Ressourcen auf sei-
ten der Abnehmer geht, liegt angesichts durchschnittlicher Stu-
dienkosten von DM 12.241 (bei einer Bandbreite von DM 5.281
in Sprach- und Kommunikationswissenschaften und DM 36.126
in Humanmedizin) pro Jahr auf der Hand. Gleichzeitig erhofft
man sich vom Wettbewerb der Hochschulen untereinander ein
nachfrageorientiertes effizientes Studienangebot.

Obwohl das Modell des Bildungsgutscheins immer wieder als
eine mogliche Finanzierungsalternative auch im Zusammenhang
mit Finanzengpissen der 6ffentlichen Hand diskutiert wird, flieBt
durch Bildungsgutscheine — zumindest solange sie aus dem all-
gemeinen Steueraufkommen gespeist werden — keine einzige
zusitzliche Mark in die Haushaltskassen. Bildungsgutscheine
sind vielmehr Alternativen zur derzeitigen Mittelverteilung, die
in den 70er Jahren vor allem im Hinblick auf mehr Teilhabege-
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rechtigkeit im Bildungswesen gefordert wurden. Heute stehen
Effizienziiberlegungen und Wettbewerbsforderung im Vorder-
grund, denn es geht um die Frage, ob sich im Bildungswesen
durch Einbeziehung von Wettbewerbselementen Effizienzsteige-
rungen erzielen lassen. Von empirischer Evidenz kann hier, wie
die oben dargestellten Ergebnisse auslindischer Untersuchungen
zeigen, zwar nicht ausgegangen werden. Trotzdem ist Weill zu-
zustimmen, wenn er feststellt: ,In vielen Bereichen hat sich
Wettbewerbssteuerung bewihrt. Es spricht nichts dagegen, daB
Schulen unter gleichen Wettbewerbsbedingungen um Klienten
und zum Teil auch um Ressourcen konkurrieren. (...) Wenn auch
deren Befunde (der bildungsékonomischen Effizienzforschung,
C.M.) und die daraus abgeleiteten Handlungsempfehlungen zum
Teil widerspriichlich sind, so ist eines jedoch unstrittig: Im Bil-
dungsbereich existieren Potentiale zur Effizienzverbesserung.
Fiir die Entscheidungstréager in Politik und Verwaltung bestand
bis jetzt kein Zwang, diese Potentiale konsequent auszuschopfen.
Dies diirfte sich mit der zu erwartenden Verschérfung der finan-
ziellen EngpaBsituation im Bildungsbereich dndern. Vielleicht
setzt sich dann auch die Einsicht durch, daB Effizienz eine der
wichtigsten Waffen im Kampf gegen Knappheit ist** (Weill 1995f,
S. 61f).
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Stefan Aufenanger

Chancen von Multimedia
im Bildungswesen

Auch wenn das Bildungswesen sich durch eine gewisse Resistenz
gegeniiber Neuerungen und insbesondere aus dem Bereich der
elektronischen Medien erwiesen hat, kann man heute davon aus-
gehen, daB die Neuen Medien fiir die Vermittlung von Bildung in
Zukunft eine hervorgehobene Bedeutung haben werden. In den
letzten Jahren ist in diesem Zusammenhang vor allem der Begriff
‘Multimedia’ zu einem Zauberwort avanciert, mit dem Bildung -
hédufig verstanden als die Vermittlung von Informationen bzw.
Wissen — neue Formen erreichen konnte. Auch wenn nicht alle
damit verbundenen Erwartungen méglicherweise erfiillbar sein
werden, kénnen wir doch davon ausgehen, daB elektronische
Medien das Bildungswesen revolutionieren werden. Das, was die
einen als den Untergang kultureller Traditionen bejammern, wird
von anderen als eine Chance zur Verdnderung des Lernens gese-
hen. Im folgenden sollen einige Moglichkeiten aufgezeigt wer-
den, wie Multimedia als ein wichtiger Aspekt der neuen Medien
Bildungsinstitutionen verdndern konnte. Zuvor soll jedoch kurz
geklart werden, was unter Multimedia verstanden werden kann
und welche Potentiale in entsprechenden Anwendungen stecken.

Der Begriff Multimedia kann als eine Metapher verstanden wer-
den, hinter der sich recht unterschiedliche medientechnologische
Entwicklungen und medienpddagogische Verwendungszusam-
menhénge verbergen (vgl. Riehm/Wingert 1995). Zum einen ist
damit gemeint, daB auf einem technischen Gerit (Hardware)
verschiedene Medien gemeinsam préasentiert werden. Mit Multi-
media wird oftmals aber auch eine bestimmte Textstruktur ver-
standen, die nicht linear wie etwa beim Buch aufgebaut ist,
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sondem sich durch verschiedene Texte auszeichnet, die jeweils
aufeinander verweisen bzw. durch sogenannte ‘links’ miteinander
verbunden sind. So, wie man in einem Lexikon von einem Schlag-
wort zu einem anderen weitergeleitet werden kann, kann man in
einer solchen Hypertext-Struktur selbst den Rezeptionsgang be-
stimmen. Wenn nun diese verschiedenen Texte fiir verschiedene
Medien — Schrifttext, Sprache, Bild, Video oder Animation —
stehen, dann spricht man von einem Hypermedium, welches die
Aspekte von Multimedia und von Hypertext miteinander verbin-
det. Von einer hypermedialen Lernumgebung verspricht man sich
nun bessere Lernprozesse, da die unterschiedlichen Medien ei-
nerseits die verschiedenen Sinne ansprechen, ein Hypertext mit
seiner nicht-linearen Struktur aber andererseits den Lernenden
einen selbstbestimmten und nicht von dem Medium vorgegebe-
nen Lernweg erlaubt.

Dies erméglicht zum Beispiel der Computer, dessen Programme
einen Text mit Bildern, mit Graphiken, mit Ton und Video ge-
meinsam darstellen kénnen. Die Bereitstellung solcher Program-
me erfolgt entweder direkt am Computer durch entsprechende
Speichermedien (z.B. Festplatte, CD-ROM) oder iiber Netzwerke
(z.B. Internet, Intranet). Beliebte Inhalte von hypermedialen Tex-
ten sind entweder Lernprogramme und Enzyklopidien oder In-
formationsangebote. Eine besonders rasante Entwicklung hat vor
allem das Internet in letzter Zeit erlebt, dem eine prominente
Stellung in der Vermittlung von Informationen eingerdumt wird
und das hypermediale Texte transportieren kann. Das Internet
stellt eine weltweite Verbindung von Computern durch Datenlei-
tungen (z.B. per Satellit) dar, welches urspriinglich fiir rein mili-
tarische, dann fiir wissenschaftliche und heutzutage fiir private
und kommerzielle Zwecke genutzt wird. Uber diese Datenleitun-
gen konnen u.a. Informationen ausgetauscht, elektronische Post
(sog. E-Mail) verschickt und Diskussionen gefiihrt werden. Bei
der Informationsiibermittlung reichen die Angebote von Daten-
bankzugéngen bis hin zu hypermedial aufbereiteten Wissenssy-
stemen. Letztere ist jene Form, die unter dem Begriff des World
Wide Web bekannt geworden ist. Das World Wide Web ermég-
licht die graphische, schriftformige und audiovisuelle Prisenta-
tion von Information und dariiber hinaus Verweise auf andere
Dokumente an jedem anderen Ort der Welt. Das Internet als
weltweites Computer-Netzwerk ist so als riesiges Lexikon zu
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verstehen, das von jedem Bildschirmarbeitsplatz aus abrufbar ist.
Eine letzte wichtige, vielleicht auch padagogisch bedeutsame
medientechnologische Entwicklung stellen kiinstliche Realitdten
— virtual realities oder auch Cyberspace — dar. Mit Hilfe von
Computern konnen Welten gestaltet werden, die man bei Benut-
zung von Datenhelmen (kleine Bildschirme vor beiden Augen fiir
das dreidimensionale Sehen) begehen kann. Prinzipiell lassen
virtuell z.B. alle historische Situationen nachbilden, in denen man
Personlichkeiten zu jener Epoche begegnen kann. Auch kénnen
entsprechend é&sthetisch gestaltete Rdume Erfahrungen vermit-
teln, die vormals nie gemacht worden sind.

Die hier nur knapp skizzierten und in ihren Potentialen nicht voll
ausgefiihrten medientechnologischen Moglichkeiten werden auf
vielfaltige Weise fiir pddagogische Prozesse genutzt. Zum einem
sind da die vielen Lernprogramme zu nennen, die fach- bzw.
unterrichtsbezogen angeboten werden. Das zum Teil uniiberseh-
bare Angebot kann nicht dariiber hinweg tiuschen, da eine
Vielzahl der Lermnprogramme sehr einfach strukturiert und wie
animierte Unterrichtsblétter aufgebaut ist. Dagegen zeigen andere
Programme, da8 die Idee des Hypertextes sinnvoll genutzt wer-
den kann, um den Anwendern die Moglichkeit zu geben, neugie-
rig selbst die Programme erkunden zu kénnen. Zum anderen gibt
es schon seit langerer Zeit sogenannte E-Mail-Projekte, in denen
Schiiler und Schiilerinnen aus deutschen Schulen iiber das Inter-
net oder mit Hilfe einer Telefonverbindung mit Kindern und
Jugendlichen aus der ganzen Welt elektronische Briefe austau-
schen. Dabei haben die Schiiler zum Beispiel die Méglichkeit, in
fiir ihr Alter entsprechenden Thematiken eine Fremdsprache —
meist Englisch — anzuwenden. Weiterhin kénnen bestimmte The-
men aus einer interkulturellen Perspektive diskutiert werden, mit
dem Ziel, Vorurteile abzubauen und Verstindnis fiir Menschen
aus anderen Kulturen zu wecken. Der Vorteil von elektronischen
Briefen gegentiber der traditionellen Briefform wird zum einen
in der direkten, fast zeitgleichen Kommunikation sowie in dem
motivationsfordernden Aspekt des Computerschreibens fiir sol-
che Kinder, die sonst wenig Neigung zum Schreiben zeigen,
gesehen. Eine erweiterte Form der E-Mail-Projekte stellt die
kooperative Bearbeitung von Problemen etwa aus den Bereichen
der Biologie, Okologie, Geographie oder Gesellschaftskunde dar,
in der Schiilerinnen und Schiiler aus unterschiedlichen Schulen
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und Lindern mit Hilfe des Computers und den Datennetzen
gemeinsam Daten sammeln, austauschen und auswerten. Dariiber
hinaus besteht auch die Moglichkeit, an sogenannten Diskussi-
onsforen zu einer Vielzahl von Themen im Internet teilzunehmen;
dhnlich wie bei einem Gespriach kann man dabei durch Textein-
gabe am Computer direkt auf Meinungen von anderen Teilneh-
mem in der ganzen Welt reagieren.

Wie lassen sich nun die aufgefiihrten Potentiale in verschiedenen
pédagogischen Feldern nutzen? Ich werde mich auf die wichtig-
sten schulischen und auBerschulischen Institutionen beschrinken
und versuchen aufzuzeigen, wie dort Multimedia in all seinen
Facetten genutzt werden kann. Zielstellung dabei ist aufzuzeigen,
wie bildungsokonomisch gesehen die neuen Medien zu einer
Verénderung des Bildungswesens fiithren kénnen, in dem ohne
einen groBen personellen Ausbau den Schiilern und Schiilerinnen
anregende Lernbedingungen angeboten werden kénnen.

Im ersten Moment mag es verwundern, wenn der Vorschulbereich
schon als ein erster wichtiger Ankniipfungspunkt fiir den Einsatz
von Multimedia aufgezihit wird. Wenn wir davon ausgehen, da3
Medienkompetenz eine zentrale Fahigkeit beschreibt, in der zu-
kiinftigen Informationsgesellschaft angemessen, sozial verant-
wortlich und qualifiziert handeln zu kénnen, dann sollten Kindern
schon recht frith entsprechende Erfahrungsridume zum Erwerb
derselben eréffnet werden. Drei Méglichkeiten kann der Compu-
ter im Kindergarten abdecken: Kreativprogramme fiir Vorschul-
kinder, Multimedia-Lexika mit Kinderthemen und Computer-
spiele. Mit Kreativprogrammen sind solche Anwendungen ge-
meint, mit denen Kindern selbst gestalterisch titig werden kon-
nen, entweder zum Malen oder durch Manipulation von Formen
und Farben. Multimedia-Lexika konnen auch Kinder unter sechs
Jahren schon nutzen, wenn sie sich etwa fiir Dinosaurier interes-
sieren und mehr iiber deren Lebensweisen und Vorkommen wis-
sen wollen. Auch die beliebten Computerspiele bieten erste Mog-
lichkeiten, mit diesen neuen Medien umgehen zu lernen und dabei
auch SpaB zu haben. Wichtig fiir diesen Bereich sollte es sein, die
neuen Medien als eine Erweiterung des traditionellen Medienan-
gebots des Kindergartens zu sehen und nicht als eine Ablsung
von Buch und Spielzeug. Nur wenn Computer und Videospiel als
zum Alltag dazugehorig verstanden werden, werden sie auch
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normal genutzt. Ziel der Integration neuer Medien in den Vor-
schulbereich sollte nun nicht sein, Kinder schon recht friih an ein
neues Arbeitsgerit zu gewoéhnen, sondern ihnen einfach nur Er-
fahrungsraume anzubieten, in denen sie sich selbst wesentliche
Aspekte der Computerarbeit aneignen konnen. Dieser Aspekt
solite durch eine Medienerziehung erginzt werden, die darauf
abzielt, bei Kindern einen sozial-verantwortlichen und selbstbe-
stimmten Umgang mit den Neuen Medien aufzubauen. Ein wei-
teres wichtiges Argument, schon in friihem Alter Kinder mit den
neuen Medien bekannt zu machen, sollte abschlieBend noch
genannt werden. Je frither Jungen und Madchen Zugang zu neuen
Medientechnologien haben, desto weniger dirften sich spiter
geschlechtsspezifische Differenzen verfestigen.

In der Grundschule konnen die im Vorschulbereich erworbenen
Umgangsformen mit dem Computer weitergefithrt und ausgebaut
werden. Die jeweiligen Programme sollten anspruchsvoller und
komplexer werden. Nun kénnen die Kinder auch schon selbst mit
Autorenprogrammen eigene Multimedia-Anwendungen erstel-
len, in denen sie gescannte oder mit einer digitalen Kamera
aufgenommene Bilder integrieren, kleine Videofilme abspielen
lassen und eigene Zeichnungen verwenden. Ein weiterer Schwer-
punkt des Einsatzes von Informationstechnologien wird die Ver-
netzung darstellen, und zwar einmal in Form eines schulischen
Intranets sowie nach aulen durch die Nutzung des Internets (oder
unterschiedlicher Internets). Das schulische Intranet verbindet die
einzelnen Klassen miteinander und erméglicht den Austausch
von Materialien sowie von elektronischen Briefen. Materialien,
die entweder Lehrpersonen oder Schiiler und Schiilerinnen er-
stellt haben, kénnen somit auch in anderen Klassen genutzt
werden. AuBlerdem ergibt sich die Moglichkeit, kooperativ ge-
meinsam Projekte durchzufiihren, die im und durch das Netz
verarbeitet werden. Lehrerinnen und Lehrer werden verstirkt in
der Schule der Zukunft auch Multimedia-Anwendungen aus dem
Internet oder per CD-ROM verwenden. Natiirlich miissen sie
auch auf selbsterstelite Multimedia-Anwendungen zuriickgrei-
fen, die sie entweder zu Hause oder in der Schule am Computer
erstellen. In der Grundschule wird E-mail beginnen, eine beson-
dere Rolle zu spielen. Zwar werden Kinder anfangs, solange sie
noch nicht schreiben konnen, eher Bilder und Multimedia-Pro-
jekte an Schiiler und Schiilerinnen in der ganzen Welt verschik-
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ken. Damit wird ein wesentlicher Grundstein fiir die weiterfiih-
rende Schule gelegt. Die Schulen und Klassenzimmer werden
immer stérker mit Computerarbeitspldtzen und Netzanschliissen
versehen sein. Der Computer sollte dabei zwar rdumlich im
Mittelpunkt der Klasse stehen, aber nicht symbolisch. Dies heifit,
daB Unterrichten nicht auf die Vermittlung von Lehrinhalten
durch den Computer verlagert werden sollte, sondern daB die
Méglichkeiten und Stérken von Lernsoftware und Multimedia-
Anwendungen zum Lernen genutzt werden.

In den weiterfiihrenden Schulen wird der Einsatz neuer Medien
weiter ausdifferenziert. Multimedia kann in fast allen Fichern
sinnvoll eingesetzt werden und sowohl als Lernhilfe als auch fiir
die Initiierung von selbstdndigen Lernprozessen verwendet wer-
den. Der fachspezifische und fachdidaktische Gebrauch von Mul-
timedia-Anwendungen ist zwar ein wichtiger Aspekt schulischen
Lehrens, wird vermutlich aber zuriickgedréngt werden zugunsten
von facheriibergreifenden Lernangeboten, die auf CD-Rom oder
im Internet zu finden sind. Schulisches Lernen wird sich insge-
samt umorientieren in mehr Formen selbstbestimmten Lernens,
bei denen Lehrerinnen und Lehrer die Suche nach Problemldsun-
gen durch Schiiler und Schiilerinnen unterstiitzen. Dabei spielt
Wissensvermittlung weniger eine Rolle als moderierende bzw.
beratende Titigkeiten. Geht man davon aus, daB offener Unter-
richt sowie Projektmethoden auch Eingang in den Sekundarstu-
fenunterricht finden werden, dann kénnen Multimedia und ande-
ren Méglichkeiten der neuen Medien eine wichtige Rolle tiber-
nehmen. Der Zugang zu mediengespeicherten bzw. netzzugéng-
lichen Wissensbestédnden entlastet von den traditionellen instruk-
tiven Methoden der Wissensvermittlung.

In der Sekundarstufe I und II konnen die Mdéglichkeiten von
Multimedia voll ausgeschopft werden. Neben die traditionelle
Lernsoftware treten Simulationen sowie Expertensysteme. Diese
Anwendungen erméglichen den Schiiler und Schiilerinnen, Pro-
blemstellungen auf der Grundlage von selbst recherchiertem Wis-
sen zu bearbeiten. Das Internet bietet dariiber hinaus Zugang zu
einer unbegrenzten Zahl von Wissensbestdnden in Form von
Datenbanken. Ergiéinzt wird dieser Ansatz um E-Mail-Projekte, in
dem Schiiler und Schiilerinnen mit anderen Menschen aus ande-
ren Lindern in Kontakt treten kénnen und so einerseits Formen
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interkultureller Bildung praktizieren, andererseits aber auch nur
ganz einfach in der jeweiligen Sprache kommunizieren kénnen.
Zwei andere Medienentwicklungen diirften aber die Schule der
Zukunft noch stirker bestimmen. Da wire zum einen virtuelle
Realitit, in der durch dreidimensional konstruierte Rdume neue
Erfahrungen erméglicht werden kénnen. So lieBe sich zum Bei-
spiel im Geschichtsunterricht ein virtueller Gang durch ein mit-
telalterliches Dorf machen und dem Anwender ermdglichen, dort
mit den Bewohnern in Kontakt zu treten. Durch diese ‘authenti-
schen’ Erfahrungen lassen sich Zusammenhénge in der Geschich-
te anschaulicher darstellen. Zum anderen diirften auch in diesen
beiden Schulstufen die kreativen Moglichkeiten der Neuen Me-
dien intensiv genutzt werden. Entsprechend komplexe Autoren-
programme bieten eine Vielzahl von Gestaltungsméglichkeiten.
Schiiler und Schiilerinnen kénnen so nicht nur inhaltlich etwas
lernen, sondern sie miissen sich auch Gedanken iiber ansprechen-
de Gestaltung, Layout und didaktische Vermittlung machen.

Nicht zuletzt diirfte mit zunehmendem Alter der Schiiler und
Schiilerinnen ein Teil der Lernprozesse auf Eigeninitiative und
selbstbestimmte Formen verlagert werden. Zwar nicht durchgén-
gig, aber doch abschnittsweise konnte so etwas wie ein ‘virtuelles’
Klassenzimmer eingerichtet werden, in dem die Schiiler und
Schiilerinnen von zu Hause aus gemeinsam Aufgaben l6sen oder
miteinander {iber Problemstellungen kommunizieren.

Neben der geforderten Gleichstellung individueller Lernprozesse
durch Medien mit den traditionellen Lernprozessen des sozialen
und kooperativen Lernens, muf} sich auch die Zeitstruktur der
Schule dndern. Wir benétigen fiir diese neuen Formen des Ler-
nens flexiblere Zeitzonen, die den Schiilerinnen und Schiilern
eine individuelle Zeitplanung erméglichen. Diese Zonen sollten
den ganzen Tag Uiber verteilt sein. Damit ergibt sich auch eine
neue Rolle fiir Lehrerinnen und Lehrer. Sie sollen Lernberater
werden, methodische Hinweise geben, wie mit den Systemen
umzugehen ist, wie Probleme angegangen werden kénnen und
Wissen bezogen werden kann. Und sie miissen als wirkliche
Kooperationspartner in diesen Lernprozessen auftreten, dies heif3t
zuerst, die Kinder in ihrer Eigentiimlichkeit und mit ihren indivi-
duellen Handlungs- und Lernweisen zu respektieren.

Die stédrksten Verdnderungen durch Multimedia wird es im Hoch-
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schulbereich geben. Wenn das virtuelle Klassenzimmer immer
nur eine zeitlich begrenzte Einrichtung bleiben wird und die
sozialen Interaktionen in der Schule im Vordergrund stehen sol-
len, kénnen Teile der Ausbildung von Studierenden problemlos
auf virtuelle Seminare bzw. sogar virtuelle Universititen Gibertra-
gen werden. Zum einem wird die zum Teil schon bestehende
Praxis ausgebaut werden, Vorlesungen per Videoibertragung
auch Studierenden an anderen Universititen zu iibermitteln und
durch einen Riickkanal auch Interaktion zu erméglichen. Ein
GroBteil des Wissens, welches heute noch in Ubungen, Vorlesun-
gen und Seminaren vermittelt wird, kann auf Formen der Neuen
Medien verlagert werden. Im Medienzentrum kénnen sich Stu-
dierende Multimedia-Anwendungen abholen und sich so mit
bestimmten Themen befassen. Oder sie verbinden den PC im
Computerraum oder zu Hause mit den groBen Datenbestidnden
des Internets.

Im Weiterbildungsbereich sind jetzt schon gravierende Verédnde-
rungen sichtbar, die auf eine Verlagerung der Lernprozesse in
durch Medien vermittelte Formen gehen. Dabei spielt Multimedia
in seinen unterschiedlichen Hardwareplattformen eine bedeuten-
de Rolle. Gut gestaltete Programme bieten die Moglichkeit, zeit-
lich und rdumlich selbstbestimmt Lernen zu organisieren.

Insgesamt dirften die neuen Medientechnologien auch andere
Formen der Bildung und Ausbildung ermdglichen. Dazu gehéren
etwa Konzepte wie part-time-education sowie just-in-time-lear-
ning bzw. leaming-on-demand. Im Zuge des lebenslangen Ler-
nens erscheint es sinnvoll, Ausbildungsphasen nicht auf einen
engen Zeitraum zu begrenzen, sondern so zu gestalten, daB sie
dem biographischen Lebensrhythmus angepaft werden konnen.
Wie mit einem Baukasten kann man sich entsprechend aufeinan-
der aufbauende ‘Bildungseinheiten’ zusammenstellen und so
iiber einen liangeren Zeitraum hinweg einen AbschluB erlangen.
Dies diirfte vor allem fiir Miitter bzw. Viter ein interessantes
Angebot sein, das ihnen einen flexibleren Umgang mit Arbeits-
und Erziehungszeiten ermoglicht. Die Neuen Medien wiirden
gerade mit ihren vielfiltigen Méglichkeiten, raum- und zeitunab-
héngig Wissen zu vermitteln, part-time-education verwirklichen
heifen. In eine dhnliche Richtung zielt das Konzept von just-in-
time-learning, dann Wissens- und Ausbildungsangebote abzuru-
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fen kann, wenn sie benétigt werden. Dadurch 14Bt sich eine
Flexibilisierung und Selbstbestimmung von Lemnprozessen ver-
wirklichen, bei denen ebenfalls die eingangs genannten Potentiale
der neuen Medientechnologien genutzt werden.

Bei all den genannten Beispielen aus dem Bildungsbereich darf
nicht vergessen werden, daB Bildung bedingt durch die Neuen
Medien nicht mehr nur iiber traditionelle Einrichtungen transpor-
tiert wird. Vielmehr eréffnet sich durch die Vielzahl der Computer
in Haushalten sowie die Anbindung an elektronische Netze die
Moglichkeit, Bildung bzw. Ausbildung in den hduslichen Bereich
zu verlagern. Dies nutzen schon viele Firmen der Software- und
Medienindustrie, indem sie entsprechende Lernprogramme auf
den Markt bringen. Diese zielen auf Kinder im Vor- und Grund-
schulalter, auf Jugendliche als auch auf Erwachsene fiir den
Weiterbildungsbereich. Durch die weite Verbreitung der Compu-
ter im auBerschulischen Bereich besteht natiirlich die Gefahr, daB
die Schule als Institution, die Chancengleichheit herstellen soll,
abgehingt wird. Nicht nur dies diirfte ein wichtiger Grund sein,
in den zentralen Bildungseinrichtungen unserer Gesellschaft die
Medienentwicklungen nicht zu verpassen und die damit verbun-
denen Chancen der Verwirklichung von neuen Lernformen nicht
zu vertun. Pidagogik bzw. Medienpéidagogik hat sich aber auch
darum zu kiimmemn, daB dies keine einseitig technologische
Anpassung bedeutet, bei der die beteiligten Menschen keinen
EinfluB mehr auf die Technik haben. Im Gegenteil, Multimedia
und all die anderen neuen Medien sollen ja gerade Freirdume
schaffen und Selbstbestimmung erméglichen. Aus diesem Grund
miissen pddagogische Kriterien entwickelt und pédagogische
Konzepte erprobt werden, die dies erméglichen.

Lassen sich schulische und auBerschulische Lernprozesse durch
neue Medien bzw. Multimedia verandern, und kann das Bildungs-
system damit trotz der momentan Kiirzungspolitik {iberleben?
Meines Erachtens stellt die Integration neuer Medientechnolo-
gien den einzigen Ansatz dar, die Krise der Schule nicht nur im
finanziellen und personellen Sinne, sondern auch unter dem
Aspekt der Attraktivitit zu iiberwinden. Nur wenn sich die Schule
der Medienentwicklung 6ffnet, kann sie der Gefahr entgehen, von
den kommerziellen Entwicklungen abgehingt zu werden. Der
sich langsam aufbauende Nachmittagsmarkt an Lernsoftware und
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Multimedia-Anwendungen deutet Tendenzen der Verlagerung
von Bildung in den auBerschulischen Bereich schon an. Dariiber
hinaus muB jedoch auch gesehen werden, daB der Einsatz von
Medien - vor allem in den vernetzten Formen des Internets und
von schulischen Netzwerken — von dem Ballast der Wissensver-
mittlung entlastet. Lehrerinnen und Lehrer kénnen sich dann viel
intensiver den sozialen und kooperativen Lernprozessen widmen
und Kinder bei der Bearbeitung von an gesellschaftlichen Proble-
men orientierten Projekten beratend zur Seite stehen. Sicher
bedeutet diese Tendenz nicht den personellen Ausbau des Bil-
dungswesens, im Gegenteil, eine mit Medien ergénzte Schule und
Hochschule kann mit weniger Personal zurecht kommen, und die
Kinder, Jugendlichen und Erwachsenen, die dort lernen miissen,
werden vermutlich mehr Spal haben, medienkompetenter fiir das
Handeln in der Informationsgesellschaft werden und ihr Lernen
selbst bestimmen kénnen. Sollten uns solche Ziele nicht einer
Veridnderung von Lernprozessen durch Multimedia wert sein?
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Gabriele Bellenberg

Bedarfs- und Ausgabenentwicklung
im Schulbereich

Lehrerarbeit ist angesichts leerer 6ffentlicher Kassen wieder ein-
mal in die Diskussion gekommen. Einsparungsmdéglichkeiten
suchen (und finden) die Lénder insbesondere bei den Personale-
tats, da diese den Lowenanteil der Kosten fiir Schule ausmachen.
Vor allem die in Zukunft steigenden Pensionslasten sind der
Grund fiir die Suche der Lander nach Kostenreduzierungsmag-
nahmen. Dieses Argumentationsmuster greifen die einzelnen
Bundeslinder auf, um Kiirzungen im Personalbereich zu recht-
fertigen.

Einsparungen im Personalbereich konnen im Prinzip auf zwei
Arten erreicht werden: Eine Nachfrageminderung nach Lehrerar-
beit wird vor allem tiber eine Anhebung der Klassenfrequenzen
sowie durch Kiirzungen in den Stundentafeln erreicht, nach denen
unterrichtet wird. Die Erh6hung der Deputatsverpflichtung der
Lehrkrifte hingegen sowie das Streichen altersbezogener Depu-
tatserméBigungen steigern kostenneutral das Angebot an Lehrer-
arbeit. Alle Bundesldnder haben in den letzten Jahren zu einer
dieser MaBinahmen bzw. zu Kombinationen daraus gegriffen, um
den sich verindemden Bedarfslagen in der Schule méglichst
kostensparend gerecht zu werden (vgl. Bellenberg 1995). Ange-
sichts der Kumulierung solcher Mainahmen erscheint durchaus
fraglich, ob sich unter diesen Bedingungen die Leistungsfihigkeit
der Schule sicherzustellen 14Bt. Gleichzeitig filhren derartige
MaBnahmen nicht immer zu den gewiinschten kostensparenden
Effekten: Das Streichen altersbezogener DeputatserméBigungen
z.B. kann zu einer Zunahme der Zahl der Vorruhestindler fiihren:
Anstatt den gewiinschten Spareffekt durch ein Mehr an Unterricht
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zu errreichen, steigen stattdessen die Personalausgaben durch die
Aufwendungen fiir die vorzeitige Pensionierung von Lehrerinnen
und Lehrern (vgl. Koetz/Jaschke 1991, S.105ff.).

Die Ausgaben fiir Bildung setzen sich zusammen aus den Perso-
nalkosten, den Sachaufwendungen und den Sachmitteln. Im Jahr
1993 standen den 60,1 Milliarden DM Personalkosten in den
Schulen 10,3 Milliarden DM Sachaufwendungen und 7,5 Milli-
arden DM Sachinvestitionen gegeniiber. Zu den Personalkosten
(ca. 78% des Gesamtetats) zdhlen neben den Lehrergehdltern
diejenigen fiir Sekretirinnen, Hausmeister und sonstiges nicht-
lehrendes Personal. Sachmittel (ca.13% des Gesamtetats) sind vor
allem Unterrichtsmaterial wie Kreide, Schulbiicher und #hnli-
ches, Investitionen (ca. 9% des Gesamtetats) werden zum Beispiel
fiir die Errichtung bzw. Instandhaltung von Schulgebiuden vor-
genommen.

Der folgende Beitrag geht so vor, daB in einem ersten Schritt die
voraussichtliche Entwicklung der Schiilerzahlen in den nichsten
Jahren dargestellt wird. Aufgrund gegenliufiger demographi-
scher Entwicklungen in den alten und neuen Bundeslindern
geschieht dies fiir beide Teile Deutschlands in eigenen Szenarien.
Auf dieser Basis werden Prognosen des Lehrerbedarfs sowie der
erwartbaren Ausgaben vorgestellt.

Schiilerzahlenentwicklung und Lehrerbedarf
in den alten Bundesldndern

Seit einigen Jahren steigen im Westen Deutschlands wieder die
Schiilerzahlen (vgl. Bellenberg/Klemm 1995). Folgt man den
aktuellen Prognosen der Kultusministerkonferenz (vgl. KMK
1995), so wichst die Zahl der Schiilerinnen und Schiiler im Gebiet
der alten Bundesrepublik (ohne Berlin) von 1993 knapp 9 Millio-
nen bis zum Jahr 2005 um etwa 1,5 Millionen auf einen Hochst-
wert von insgesamt knapp 10,5 Millionen und wird auch noch im
Jahr 2010 knapp 900.000 iber dem Wert von 1993 liegen; erst im
Jahr 2015 ist mit Schiilerzahlen zu rechnen, die in etwa denen des
Jahres 1993 entsprechen (vgl. Abbildung 1). Dieser Anstieg auf
bis zu 117% (2005 in Bezug zu 1993) erklirt sich aus den
gestiegenen Geburtenzahlen und dem hohen positiven Wande-
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Abbildung 1: Schiilerzahlenprognose’ bis zum Jahr 2010
in 1.000 (alte Bundeslinder)

1995 2000 2005 2010

! Daten aus KMK 1995, Anlage 1

rungssaldo. Der spitere Riickgang ist die Folge der sich derzeit
abzeichnenden Verringerung der Geburtenzahlen, welche eine
Spitwirkung des Geburtenriickgangs nach 1965 sind.

Der Schiilerzahlenanstieg erreicht die Grundschule zuerst, so da
dort bereits fiir das Jahr 2000 mit dem Gipfelpunkt zu rechnen ist

Will man den Status Quo nicht unterschreiten, ist es erforderlich,
zusitzliche Lehrerneueinstellungen vorzunehmen, um den gestie-
genen Bedarf zu befriedigen. Diese Pramisse liegt dem Modell
der Bedarfsorientierung (Variante 1) der KMK zugrunde, nach
welchem Lehrereinstellungen prozentual zum Anstieg der Schii-
lerzahlen vollzogen werden (vgl. KMK 1995). Rechnerisch be-
deutet dies, daB man den gegenwirtigen Status Quo (den des
Jahres 1993) einfriert, also die Schiiler-Lehrer-Relation dieses
Jahres konstant halt. Dieses Modell bringt keinerlei Verbesserung
der Arbeitsbedingungen der Lehrkrifte sowie der Lernbedingun-
gen der Schiiler und Schiilerinnen mit sich: Weiterhin wird Un-
terricht ausfallen, die Teilzeitberufsschule stellt im Durchschnitt
nur zehn wéchentliche Unterrichtsstunden fiir jeden Auszubil-
denden zur Verfiigung und ganztigige Unterrichtsangebote wer-
den nicht weiter ausgebaut.

Unter diesen Annahmen steigt der Lehrerbedarf (gerechnet in
Vollzeitlehrerstellen) gegeniiber dem Basisjahr 1993 knapp
527.000 Stellen bis zum Jahr 2000 auf knapp 601.000 Stellen an.
Im Jahr 2005, dem Gipfeljahr des Lehrerbedarfs, werden sogar
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Abbildung 2: Lehrerbedarf! in 1.000 bis zum Jahr 2010
(alte Bundeslinder)

3520 1

1995 2000 2005 2010

! Bedarfsorientierte Einstellungsvariante aus KMK 1995, Anlage 2

97.000 Mehreinstellungen gegeniiber dem Basisjahr 1993 not-
wendig, wodurch der Bedarf auf 624.000 Stellen ansteigt und somit
18% iiber dem des Jahres 1993 liegt. Im Jahr 2010 liegt der Bedarf
nur geringfiigig iber dem des Jahres 1995 (vgl. Abbildung 2).

Durch die altersbedingte Verteilung der Lehrkrifte, die derzeit im
Schulsystem beschiftigt sind, werden von den im Jahr 1992
tdtigen Lehrern und Lehrerinnen im Jahr 2010 aufgrund von
Pensionierungen und sonstigem Ausscheiden aus dem Schul-
dienst nur noch knapp 40% beschiiftigt sein. Selbst bei der Ori-
entierung der Neueinstellungen an dem erwarteten Schiilerberg
besteht also nicht die Gefahr, einen kostspieligen Lehreriiberhang
zu produzieren (vgl. Klemm 1995a, S.228 sowie den Beitrag von
Koetz in diesem Band).

Trotzdem ist derzeit keines der westlichen Bundeslinder bereit,
eine Stellenvermehrung in Betracht zu ziehen. Einige Lander wie
z.B. Baden-Wiirttemberg sehen wenigstens eine geringfiigige
Stellenauswertung vor, wihrend andere wie z.B. Hessen, einen
Stellenabbau einleiten. Weitere Lander wie z.B. Nordrhein-West-
falen planen ab 1997 ein Festhalten am derzeit erreichten Stellen-
volumen. Dies bedeutet, daB auf die Lehrerinnen und Lehrer
Mehrbelastungen im Umfang von nahezu 90.000 Stellen zukom-
men werden, die bet einem an die Schiilerzahlentwicklung ange-
paliten Personalbestand in den nichsten Jahren neu geschaffen
werden miiBten.
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Schiilerzahlenentwicklung und Lehrerbedarf
in den neuen Bundesldndern

Der fiir die neuen Bundesldnder prognostizierte Schiilerzahlen-
riickgang 146t die 1993 2,9 Millionen Schiilerinnen und Schiiler
bis zum Jahr 2000 bereits um gute 10% auf 2,6 Millionen
schrumpfen (vgl. KMK 1995). Im Jahr 2005 ist in den neuen
Bundesldndern mit Schiilerzahlen von knapp 2 Millionen zu
rechnen, was nur noch 68% des Schiileraufkommens des Jahres
1993 entspricht. Der Riickgang setzt sich bis zum Jahr 2010 fort,
so daB sich dann nurnoch 1,7 Millionen Schiiler und Schiilerinnen
im Schulsystem der neuen Bundeslinder befinden werden, also
knapp 1,3 Millionen weniger als 1993 bzw. nur noch 57% der
Schiilerschaft dieses Basisjahres (vgl. Abbildung 3).

Abbildung 3: Schiilerzahlenprognose' in 1.000 bis zum
Jahr 2010 (neue Bundeslinder)

1995 2000 2005 2010

! Daten aus KMK 1995, Anlage 1

Dramatisch wird die Entwicklung insbesondere im Bereich der
Grundschulen, wo bereits bis zum Jahr 2000 eine Halbierung der
Schiilerzahlen erwartet wird. In Brandenburg, wo inzwischen 200
Schulstandorte als gefahrdet gelten, wird derzeit an acht Grund-
schulen ein Modell erprobt, bei dem jahrgangsiibergreifender
Unterricht bei kleinen Schiilerzahlen praktiziert wird. In den
Schulformen der Sekundarstufe I setzt der Riickgang etwas spiiter
ein, ist aber nicht minder gravierend, da dort die Schulformen der
Sekundarstufe I um die fast um die Hélfte dezimierte Schiiler-
schaft konkurrieren.
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Bereits in den frithen 90er Jahren sind in den neuen Bundeslén-
dern umfangreiche SchulschlieBungen vorgenommen worden;
das dortige Schulsystem ist nach einer nicht einfachen Phase der
grundlegenden Neuorientierung und der Bewiltigung der damit
verbundenen Probleme fiir die Zukunft von einer Zerstorung der
schulischen Infrastruktur bedroht mit Folgen wie Lehrerarbeits-
losigkeit und wachsenden Bildungsungleichheiten. Gerade aber
vor dem Hintergrund bereits jetzt wieder steigender Geburtenzif-
fern ~ 1996 sind in den neuen Bundeslidndern gegeniiber dem
Vorjahr 11,5% mehr Kinder geboren worden — und einem Ende
der Abwanderungen muB die Aufgabe von Schulstandorten als
Reaktion auf den Schiilerriickgang der néichsten Jahre minimiert
werden, da die Schulen nach dem Wiederanstieg der Geburten
wieder gebraucht werden. Dies gilt insbesondere auch fiir Stel-
lenbedarfsplanungen, welche nicht den Tiefpunkt der Entwick-
lung zum Ausgangspunkt der Berechungen machen diirfen.

Wenn man auch fiir die neuen Bundeslinder eine Einstellungspo-
litik verfolgen wiirde, die sich ausschlieBlich an dem zuriickge-
henden Bedarf orientiert, ergébe sich in den Jahren 1995 bis 2010
ein volliger Einstellungsstopp sowie bei einer Reihe von Lehram-
tern Entlassungen. Die Schulen miifiten fiir lange Zeit ohne die
Einstellung junger Lehrerinnen und Lehrer auskommen: Dem-
nach wiirden die 177.000 Vollzeitlehrerstellen des Jahres 1993 bis
zum Jahr 2010 um 44% auf 98.700 Stellen reduziert werden.

Folgen einer solchen Einstellungspolitik wéren eine Uberalterung
der Lehrkrifte sowie ein eklatanter Mangel an Innovationstrans-
fer von jungen Lehrkriften, welche fiir das Schulsystem der BRD,
nicht fiir das der ehemaligen DDR, ausgebildet worden sind. Die
Generationsliicke zwischen Lehrenden und Lernenden wiirde auf
diese Weise immer groBer, junge Lehrerinnen und Lehrer wiirden
fir die Arbeitslosigkeit ausgebildet. Wegen Personalmangels
miiten viele Schulstandorte geschlossen werden, die in abseh-
barer Zeit wieder benétigt werden. Dann ndmlich, wenn die
Generationen in die Schulen dridngen, die in den Folgejahren
geboren werden. Diese werden durch den bereits eingesetzten
Geburtenanstieg deutlich mehr sein als die Schiilerschaft in den
kommenden zehn Jahren.

Eine rein bedarfsorientierte Lehrerstellenentwicklung (Variante I
der KMK) ist folglich langfristig betrachtet unsinnig, die Beibe-
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haltung des gegenwartigen Lehrerbestands (Variante [I der KMK)
hingegen ist unrealistisch: Bereits derzeit ist ein GroBteil aller
Lehrkrifte in den neuen Bundesldndern — verbunden mit einer
entsprechenden Gehaltsminderung — teilzeitbeschaftigt.

Fraglich ist angesichts dieser fortschreitenden Auseinanderent-
wicklung der Arbeits- und Versorgungsbedingungen von Lehre-
rinnen und Lehrern in den neuen und alten Bundeslindern, wie
die Forderung des Grundgesetzes nach Gleichheit der Lebensver-
hiltnisse und gleichen Bildungschancen erfiillt werden soll. Der
Kulturféderalismus in der Bundesrepublik darf nicht dazu fiihren,
die Anspriiche von Bediensteten auf eine angemessene Absiche-
rung — die bei vorwiegender bzw. fast ausschlie8licher Teilzeitar-
beit nicht gesichert erscheint — zuriickzuweisen. Weiterhin ist
durchaus zu hinterfragen, ob die (piddagogische) Qualitit von
Schule — zu der u.a. eine qualifizierte Klassenleitung sowie feste
und dauerhafte soziale Beziehungen zwischen Lehrern und Schii-
lern gehoren — durch Kollegien sicherzustellen ist, die ausschlie-
lich aus Teilzeitkrdaften zusammengesetzt sind. Anliegen der
Personalentwicklung in den neuen Bundesldndern sollte sein, bei
der Anpassung des Personalbestandes fiir materielle Verbesserun-
gen und Statusverbesserungen der Lehrenden zu sorgen.

Eine verantwortungsvolle sowie langfristig kostensparende Ein-
stellungspolitik in den neuen Bundeslandern innerhalb der néch-
sten Jahre hat sich daher sicherlich an dem oben skizzierten
Riickgang des Bedarfs (durch den drastischen Riickgang der
Schiilerzahlen) zu orientieren. Gleichzeitig aber muB die Anzahl
der titigen Lehrkrifte die Erhaltung des Schulnetzes sicherstel-
len, was bei einer bedarfsorientierten Reduzierung nicht moglich
wire. Zudem ist es gerade angesichts sehr geringer Neueinstel-
lungen unverzichtbar, diese Lehrerschaft, denen der Innovation-
stransfer junger Lehrerinnnen und Lehrer fehlt, Weiterbildungs-
moglichkeiten zu eréffnen. Auch dadurch steigt die erforderliche
Anzahl der Lehrkrifte iiber die rein bedarfsorientierte Variante
hinaus. Deshalb sollten in den neuen Bundeslidndern fiir einige
Zeit bessere Schiiler-Lehrer-Relationen als bisher akzeptiert wer-
den. Zu rechtfertigen ist dies mit den deutlich niedrigeren Perso-
nalkosten (ca. zwei Drittel des Westniveaus), die die Ausgaben je
Schiiler — trotz besserer Personalausstattung — noch unter dem
Niveau der alten Bundeslinder belassen.
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Abbildung 4: Lehrerbedarf’ in 1.000 bis zum Jahr 2010
(neue Bundeslinder)

1995 2000 2005 2010

l)Eigeme Berechungen unter Ausrichtung auf den Bedarf sowie der Erhaltung
des Schulnetzes und von Weiterbildungsmaglichkeiten

Leitet man — wie bereits fiir die alten Bundeslidnder vorgestellt —
den zukiinftigen Lehrerbedarf anhand der erwartbaren Schiiler-
zahlen ab, scheint folgendes Modell gangbar:

Unter der Beriicksichtigung dieser Ziele erscheint eine Reduzie-
rung des Vollzeitlehrerbestands, orientiert man sich an Berech-
nungen, die fiir Sachsen angestellt wurden, (vgl. Klemm 1996a)
—ausgehend vom Basisjahr 1995 auf 92% im Jahr 2000, auf 78%
im Jahr 2005 und auf 63% im Jahr 2010 angemessen (gegeniiber
86%, 65% und 56% im Falle der Bedarfsorientierung). Die
183.500 Vollzeitlehrerstellen des Jahres 1995 wiirden sich dem-
nach bis zum Jahr 2000 auf 169.000, bis zum Jahr 2005 auf
143.000 und im Jahr 2010 auf nur noch knapp 116.000 reduzieren
(vgl. Abbildung 4). Im Hinblick auf strukturelle Verbesserungen
der Lehrerbesoldung wiirde diese Variante ebenfalls noch Spiel-
raum lassen.

Lehrerbedarfsentwicklung in der Bundes-
republik bis zum Jahr 2010

Fiir die gesamte Bundesrepublik ergibt sich unter den oben ge-
nannten Annahmen — jeweils bezogen auf das Jahr 1993, in dem
insgesamt knapp 704.000 Vollzeitlehrerstellen zur Verfiigung
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Abbildung 5: Lehrerbedarfsentwicklung' in 1.000 bis
zum Jahr 2010 (BRD gesamt)

780 -

1995 2000 2005 2010

! unter der Annahme bedarfsorientierter Einstellungspolitik in den alten Lin-
demn (Variante I der KMK) und einer Ausrichtung auf den Bedarf in den neuen
Bundeslandemn bei gleichzeitiger Erhaltung des Schulnetzes sowie von Wei-
terbildungskapazitaten (eigene Berechnungen)

standen — in den Jahren 2000 bzw. 2005 ein Stellenmehrbedarf
von 66.000 bzw. 64.000. Bis zum Jahr 2010 sinkt der Stellenbe-
darf dann sogar um 3.000 unter den des Jahres 1993 auf nur noch
knapp 701.000 Stellen (vgl. Abbildung 5).

Nach einer Bevilkerungsprognose der Arbeitsgruppe ,,Bildungs-
forschung/Bildungsplanung” an der Universitdt Essen (welche
sich auf Bestandsdaten zum Jahresende 1994 stiitzt und hinsicht-
lich der angenommenen Geburtenhaufigkeiten von Werten aus-
geht, die auf der Grundlage der Geburtenziffern des Jahres 1995
ermittelt wurden) fillt der Schiilerzahlenanstieg in den alten
Bundesldndern in den kommenden Jahren weniger stark und fiir
einen kiirzeren Zeitraum aus als von der KMK angenommen,
wihrend in den neuen Bundeslindern ein Wiederanstieg der
Schiilerzahlen durch seit 1995 steigende Geburtenzahlen abzuse-
hen ist. Flankiert wird diese Entwicklung durch langsam wieder
einsetzende Zuwanderungen in das Gebiet der neuen Bundeslin-
der. Diese Prognose unterstiitzt die oben getroffenen Annahmen
fir beide Teile der Bundesrepublik: Lehrerneueinstellungen in
den alten Landern entlang der gegentiber bisherigen Annahmen
geringer und fiir einen kiirzeren Zeitraum steigenden Schiilerzah-
len erscheinen aufgrund dieser Entwicklung ebenso sinnvoll, wie
der Verzicht auf einen massiven Abbau von Lehrerstellen in den
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neuen Liandemn, da diese Lehrkrifte in absehbarer Zeit wieder
gebraucht werden. Der Lehrerarbeitsmarkt in den neuen Bundes-
lindern ist iiber das bereits vorhandene MaB hinaus nicht weiter
belastbar.

Die Entwicklung der Personalausgaben der
Linder fiir Lehrer bis zum Jahr 2010

Um die erwartbaren Personalausgaben fiir Lehrer zu berechnen,
wird fiir die alten wie die neuen Bundeslidnder jeweils getrennt so
vorgegangen, daBl die Ausgaben pro Lehrer mittels einer Modell-
rechnung abgeschitzt und anschlieBend mit dem prognostizierten
Lehrerbedarf in den Eckjahren multipliziert werden.

In den alten Bundeslidndern sind im Jahr 1993 von den Landern
53,82 Milliarden DM an Personalausgaben fiir Lehrer ausgege-
ben worden (vgl. BLK 1996, S.47). Dies bedeutet, daB bei
644.774 Lehrerinnen und Lehrern auf jede Lehrkraft 83.471 DM
entfielen. Will man zusitzlich die Ausgaben fiir Beihilfen und
Pensionierungen beriicksichtigen, ist ein Aufschlag von 30%
erforderlich (vgl. Haug 1996; nach seinen Berechnungen kommt
auf 3,3 Lehrer ein Pensionir), so daB sich Personalaufwendungen
von 108.500 DM pro Lehrer ergeben. Hilt man diese Aufwen-
dungen (also gerechnet in Preisen des Jahres 1993) konstant,
ergibt sich im Bereich der alten Bundeslinder ein Finanzbedarf
von 1995 59,5 Milliarden DM, von 65,2 Milliarden DM im Jahr
2000, der bis zum Jahr 2010 auf 67,7 Milliarden DM ansteigt und
bis zum Jahr 2010 auf 63,5 Milliarden DM zuriickgeht (vgl.
Abbildung 6).

Fiir die neuen Bundeslidnder wird ausgehend von dem berechne-
ten Lehrerbedarf vorausgesetzt, daB die Lehrergehilter wie auch
gegenwirtig 2/3 des Niveaus der alten Bundeslidnder (das ent-
spricht 72.300 DM pro Lehrerstelle) erreichen; dariiber hinaus
wird von der Forderung ausgegangen, bis zum Jahr 2005 die
Ausgaben je Schiiler in den neuen Bundesléndern an das der alten
Bundesldnder anzugleichen: Das heiBt, man wiirde nicht nur den
in Abbildung 4 dargestellten zusétzlichen Lehrerbedarf fiir pad-
agogische Mafinahmen gegen die Folgen des starken Schiiler-
riickgangs finanzieren konnen, sondern zusitzlich Strukturver-
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besserungen der Lehrerversorgung in den neuen Bundesldndern
vornehmen kénnen, die im Jahr 2000 einen Umfang von 11.000
Stellen, im Jahr 2005 von 36.000 Stellen und im Jahr 2010 von
32.000 Stellen (gegenwirtige Ausgaben je Stelle) erreichen. Nach
diesem Modell gehen Strukturverbesserungen bei der Lehrerbe-
soldung gleichzeitig mit Verbesserungen der Schiiler-Lehrer-Re-
lationen einher. Ausgehend von diesen Voraussetzungen ergibt
sich fiir die neuen Bundeslédnder ein Finanzbedarf von 1995 13,3
Milliarden DM, der im Verlauf der Jahre 2000 bis 2005 in etwa
konstant bleibt (13 bzw. 12,9 Milliarden DM) und anschlieBend
bis zum Jahr 2010 auf 10,7 Millarden DM zuriickgeht.

Fiir die gesamte Bundesrepublik ergibt sich auf diese Weise ein
Gesamtfinanzbedarf von 1995 72,8 Milliarden DM, von 78,2
Milliarden DM im Jahr 2000, von 80,6 Milliarden DM im Jahr
2005 und von 74,2 Milliarden DM im Jahr 2010 (vgl. Abbildung
6).

Obwohl es sich bei den obigen Berechnungen nur um eine grobe
Abschitzung handelt (schulformspezifische Differenzierungen
sind in diesem Rahmen nicht beriicksichtigt), wird dennoch deut-

Abbildung 6: Entwicklung der Personalausgaben fiir
Lehrer bis zum Jahr 2010 in Millarden DM
und Preisen des Jahres 1993 (BRD insgesamt)

1995 2000 2005 2010
alte Bundesliinder B ncuc Bundeslinder

! Berechnungen fiir die alten Bundeslander auf der Grundlage von Ausgaben
pro Lehrerstelle von konstant 108.500 DM, fiir die neuen Lidnder von zwei
Drittel des Westgehalts (72.300 DM) sowie Strukturverbesserungen bei der
Lehrerbesoldung durch die Angleichung der Ausgaben je Schiiler an das
Niveau der alten Bundeslander ab dem Jahr 2005.
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lich, daB unter den gegenwirtigen Bedingungen der Lehrerbesol-
dung in den alten Bundeslédndern dauerhaft mit einem hoheren
Finanzbedarf bei konstanten Betreuungsrelationen gerechnet
werden muB. In den neuen Lindern sind sogar bei real leicht
riicklaufigen Personalausgaben fiir die Lehrer bessere Betreu-
ungsrelationen als zur Zeit und strukturelle Verbesserungen der
Lehrerbesoldung erreichbar. Hier ergeben sich Perspektiven, die
iiber die gegenwirtig diskutierten Anpassungstrategien in den
neuen Lindern hinausfiihren und verbesserte Bedingungen der
Lehrerbeschéaftigung erméglichen.
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Jirgen Oelkers

Die Aufgaben der Schule und der
effektive Einsatz ihrer Ressourcen”®

Offentliche Schulen sehen sich einer Fiille 6ffentlicher Forderun-
gen gegeniiber, gegen die sich kaum etwas einwenden 148t, weil
alle das Beste wollen und kaum eine zuriickgewiesen werden
kann, solange sich alle auf Formeln wie die ,,Bildung des Men-
schen oder die ,Entwicklung der Personlichkeit* beziehen kon-
nen. Ich werde zunéchst versuchen, die Uniibersichtlichkeit, die
durch wohlklingende Forderungsvielfalt entsteht, zu reduzieren,
indem ich daran erinnere, daB der Auftrag der Schulen nicht
beliebig gedehnt werden kann (1). In einem zweiten Schritt werde
ich selbst lamentieren, aber nicht iiber fehlende Erziehung oder
beklagenswerte Ubel der Geselischaft, sondern iiber die Neigung
der Schule, sich alle Kontrollméglichkeiten selber zuzuschreiben
und dann keine zu haben (2). AbschlieBend pladiere ich fiir eine
auftragsgerechte Schulentwicklung, die iiber Leistungsvertrige
gesteuert wird und Effizienz durch hértere, aber faire Formen von
Evaluation erreicht (3).

1. Auftrdge der Schulen

Offentliche und allgemeinbildende Schulen in Deutschland sind
fast auBchlieBlich in staatlicher Trigerschaft. Private Anbieter
sind in der Schulentwicklung des 19. Jahrhunderts marginalisiert
worden, so dal Konkurrenz kaum besteht. Die Verstaatlichung
der Schule hat fiir eine beispiellose Verdichtung und Professiona-

* Vortrag auf der Tagung ,.Schulprogramm und Budgetierung™ in der Evange-
lischen Akademie Arnoldsheim am 7. Dezember 1996.
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lisierung des Angebots gesorgt, die mit einer organisatorischen
Form verwirklicht wurde. Die Schulaufsicht, ausgehend von
PreuBen, hat sich mir der Schule professionalisiert; wenn iiber-
haupt etwas die Schule regiert, dann ist es die eigene Verwaltung,
die im internationalen Vergleich eine Spitzenposition in Sachen
Zustandigkeit hat herausbilden konnen.

Zweck dieser Verwaltungsformigkeit ist die Sicherung des staat-
lichen Auftrages, der schon frith im 19. Jahrhundert unter Ge-
sichtspunkten der Effektivitdt wahrgenommen und exekutiert
wurde (Cuban 1995). Die Normierung der Schulrdume, die phy-
siologische Konstruktion der Instrumente und Lehrmittel, die
hygienepolitische Entwicklung der Ausstattungen (Oelkers
1996b), aber auch die nach 1871 groBziigigere Besoldung und die
— so paradox es heute klingt — allmihliche Entwicklung des
Beamtenstatus dienten der Effektivitit des Auftrages. Die Moder-
nisierungseffekte sind dabei uniibersehbar, die verwaltete Schule,
um es zu wiederholen, definierte und garantierte eine erstaunliche
Erfolgsgeschichte, vergleicht man Schulqualitit (in allen Dimen-
sionen) zu Beginn und am Ende des 19. Jahrhunderts in Deutsch-
land.

Der Erfolg wurde zugleich die Last der Schule, wenngleich eine
bislang eher angenehme Last. Die staatliche Schule in Deutsch-
land konnte sich, unbeschadet der jeweiligen Regierungsform,
weitgehend ungestort und unkontrolliert entwickeln, ndmlich ein
Wachstum entfalten, das Formen und Zustindigkeiten des Bil-
dungssystems sich immer weiter ausdehnen lieB. Subjekt des
Wachstums war ein Monopol, das sich jedem Wettbewerb entzie-
hen konnte. Wie weit und ob iiberhaupt dieses Monopol welchen
Auftrag zu erfiillen hatte, wurde mit jedem Wachstumsschritt
immer unklarer. Die Legitimationsformel ,,Bildung* erwies sich
als hochflexible, anpassungsfihige Grée, die immer dann ein-
gesetzt wurde und auch fiir Zustimmung sorgte, wenn griBere
Organisationsentscheidungen getroffen werden sollten. DaBl dann
von ,.Bildungsreform* gesprochen wird, ist schon semantisch
kein Zufall. Schulen sollen moglichst gut fiir Bildung sorgen,
allein diese Zuschreibung aber immunisierte die Schule, die da-
von profitierte, daB im Kern niemand zu widersprechen wagte.
Aber ist — so pauschal verstanden — wirklich ,,Bildung” der
Auftrag der Schule?
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Die Formel ,Bildung des Menschen* erlaubt Beziige, die sich
nicht begrenzen lassen. Mindestens die Ideologie der Schule hat
nichts mit Knappheit zu tun, die Anstalt der Bildung kann sich
alles zuschreiben, was fiir die Entwicklung des Menschen gutund
teuer zu sein scheint. Das erklart, warum Ziele, Erwartungen und
Modelliiberlegungen eine so konstant hohe Inflationsrate haben.
Alle Besserungswiinsche erfolgen in bester moralischer Absicht,
aber am Ende hat man die Wahl zwischen unmdéglichen Alternati-
ven, wie etwa an den didaktischen Moden abgelesen werden kann,
die heute locker zwischen Elementarbildung und Ganzheit, Wis-
sensstrukturen und Entwicklungspsychologie, Konstruktivismus
und Esoterik hin- und herpendeln konnen, wihrend jeder Ansatz
ungestraft behaupten kann, er (und nur er) bringe die entscheidende
Verbesserung. Irgendein Auftrag auBerhalb der Pauschaiformel
»Bildung® muB dabei nicht beachtet werden, der gute Wille reicht
sozusagen als Ansatz. Die Verwirklichung zieht nach.

Begrenzungen miissen anders gefunden werden, was allerdings
nur dann naheliegt, wenn die Inflation als lastig oder hinderlich
erachtet wird. An sich schiirzt sie die Versuche, aber auch deren
Beliebigkeit; man kann immer neue Schreiblehrgéinge ausprobie-
ren, weil die Folgen nicht verrechnet werden. Ob der Auftrag, die
standardgerechte Entwicklung einer elementaren Kulturtechnik,
wirklich erfiillt wird, muBl nicht nachgewiesen werden, zumal
nicht im Vergleich zu fritheren Versuchen oder anderen Ansitzen.
Wenn die Abnehmer der Schule dariiber klagen, dafl zunehmend
die Beherrschung der Kulturtechniken schwinde, dann hinterlift
das Schule ratlos. Bestenfalls tritt Emporung iiber ungerechte
Behandlung, die der Verdacht zweifellos auch ist, ein, nicht
jedoch eine Reaktion mit Nachweispflicht, also irgendeine sicht-
bare Demonstration, daB das beklagte Ubel entweder nicht vor-
handen ist oder beseitigt wird. Die Schule erfiillt einen Auftrag,
hat.aber keine Kontrollen, wie; und das ist zunehmend unange-
nehm, schon weil viele zusitzliche Anstrengungen unternommen
werden miissen, auch nur den Anschein zu wahren, also Unter-
richt zu erteilen, der halbwegs der jeweiligen Normalform — das
ist die, die den Auftrag erfiillen soll — geniigt. Die Zumurung fiir
diese Normalform wichst: Das Unterrichten wird in vielen Mi-
lieus immer unmdoglicher, zumindest immer anstrengender, wih-
rend der Ertrag immer unabsehbarer wird, was die Benotung des
Ertrages keineswegs behindert.
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Man kann alles, was geschieht, wenigstens was in der Schule
geschieht, ,Bildung” nennen, auch jedes einzelne Angebot 148t
sich so bezeichnen, Filter wie Standardkontrollen scheint es nicht
zu geben, alle schuldidaktischen Moden werden an das System
weitergegeben und sozusagen mit Ratlosigkeit verarbeitet. Man
kann ein Anti-Gewalttraining bestellen, aber auch Ubungen in
Mystik; ,,das Kind* kann in den Mittelpunkt gestellt werden, aber
auch die Gruppe, der Dialog oder das diskursive Prinzip; ,,Selbst-
tatigkeit“ kann zum unbezweifelten Bekenntnis werden, aber
auch Gruppenarbeit, der , Jena-Plan* oder die ,,autonome Schu-
le*. Das Vordringen esoterischer Konzepte im Bereich der Grund-
schulliteratur ist ebenso ein Indiz wie Therapie-Mixturen, die
Suggestion der Suggestopidie oder die Uberzeugung, mit Unter-
richt die linke oder die rechte Gehirnhilfte aktivieren zu konnen.
Die Beliebigkeit ist kein Zufall, und sie spricht sehr fiir die
sverwaltete Schule*, denn ohne verbindlichen Rahmen, ohne
Standards fiir alle, 148t sich jedes Angebot so interpretieren, da
es der Bildung des Menschen diene. Auch Schamanen-Reisen,
Interaktionen mit Bdumen oder Therapie mit Steinen sind, genii-
gend esoterische Grundiiberzeugungen vorausgesetzt, ,,Bil-
dung”, da irgendwie den Menschen zu irgendetwas animierend.

Was immer die Legitimationsformel ,,Bildung® zulassen und
rechtfertigen mag, der Auftraggeber, also der Staat und letztlich
die Biirgerinnen und Biirger, die er reprisentiert, erwarten von der
Schule nicht, daB die Zahl der funktionalen Analphabeten steigt,
die Kulturtechniken nur noch rudimentér beherrscht oder Wis-
sensfortschritte gar nicht mehr erzielt werden. Wie sensibel die
Schule beobachtet wird, zeigt die soziale Perzeption von Gewalt:
Einzelne, fiir sich beunruhigende Vorfille werden sofort genera-
lisiert und der Schule negativ zugeschrieben (Fuchs/Lam-
nek/Luedtke 1996). Ahnliches gilt fiir Leistungsausfille oder fiir
bestimmte Verhaltensweisen der Lehrkrifte. Hier wird immer
sofort der unterstellte Auftrag der Schule mit der Realitét vor Ort
verglichen, ohne die Beobachtungen selbst in eine folgenreiche
Feedbackschleife eingeben zu kénnen. Dies ist wahrscheinlich
der entscheidende Nachteil der ,,verwalteten Schule®, sie muB
sich nicht nach Abnehmerbeobachtungen richten, sie muBl sie
nicht einmal informell in Rechnung stellen. Das System lernt aus
eigenen Pramissen und entzieht sich der Kontrolle, soweit und
solange dies irgend geht (Oelkers 1995).
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Die Praxis wire besser und effektiver, hitte die Reform nicht
lediglich Legitimationsformeln, sondern erreichbare Ziele zur
Verfiigung, wiirden, anders gesagt, ,,Auftrige” wie Leistungsauf-
trdage formuliert, die sich nicht nur tatsachlich durchfiihren lassen,
sondern die auch Kontrolle erlauben. Das wiirde eine
Nachweispflicht verlangen, Grundschulen — zum Beispiel - be-
kdmen nicht nur den Auftrag, fiir die Vermittlung von Kulturtech-
niken zu sorgen, sie miiten auch nachweisen, daf3 dies geschieht,
mit welchen Ergebnissen es geschieht und aus welchen Griinden
Ausfille zu beobachten waren. Indikatoren sind nicht lediglich
Noten, die ja nichts weiter sind als Selbstdarstellung; die Schule
bescheinigt sich damit die eigene Leistung, ohne etwa Aufwand
und Ertrag, geschweige denn Lehrer- und Schiilerleistung in ein
Verhiltnis zu setzen. Diese Neigung setzt sich bis in die For-
schung fort, sie beschreibt ausgedehnt und umfénglich Schiiler-,
aber fast nie Lehrerleistungen, die doch als Ursache fiir die
Schiilerleistungen gerne in Anspruch genommen werden. Was die
Lehrerleistung nicht zur Schiilerleistung beitrégt, ist auch in der
Forschung eine unbekannte Grole.

Leistungsauftrige sind Entscheidungen, damit Festlegungen von
Zielen und Mitteln fiir einen bestimmten Zeitraum. Am Ende wird
Jje Bilanz gezogen und iiber Verldngerung oder Entzug des Auf-
trages befunden. In vielen Bereichen der allgemeinbildenden
Schulen sind die erwarteten Leistungen unstrittig, etwa fiir den
Fremdsprachenunterricht oder auch fiir die hochbesetzte musi-
sche Bildung. Andere Bereiche wie bestimmte Naturwissenschaf-
ten oder die Mathematik stoBen auf Motivationsgrenzen oder sind
nur in sehr allgemeinen Legitimationen zustimmungsfahig. Ins-
gesamt muB ein staatlicher Rahmen festgelegt werden, der revi-
dierbar ist, und zwar nach beiden Seiten, der Verengung und der
Erweiterung. Der Rahmen, anders gesagt, wird pragmatisch,
nicht ideologisch verstanden, er muBl an je neuen Erfahrungen
korrigiert werden, soweit Bestitigungen ausbleiben und Ausfille
mit dem Auftrag zusammenhéngen.

Bei der Bewertung der Ausfille wie der erreichten Ziele miissen
Kontextfaktoren in Rechnung gestellt werden, etwa durch ein
System von Bonus und Malus, das halbwegs eine Kosten-Nutzen-
Wahrheit herstellen kann. Oft profitiert die Schule von ihren
Umwelten, ohne dies in Rechnung zu stellen, oft wird sie aber
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auch durch Umwelten behindert, ohne auch dies verrechnen zu
konnen. Das zeigt den Nachteil der Rede von der ,autonomen
Schule®, die weder ,;halb* noch ,,ganz* autonom ist, weil sie gar
nicht anders kann, als sich auf unterschiedliche Umwelten einzu-
stellen und von diesen verstirkt oder geschédigt wird. ,,Schulau-
tonomie” ist eine Verwaltungsdefinition, die paradox verféhrt, sie
verordnet Freiheit. Schulrealitédten sind immer Abhéngigkeiten,
die sich schwer steuern lassen, aber irgendwie zu Buche schlagen
miissen, etwa wenn die Qualitdt einer ,,autonomen Schule* be-
stimmt werden soll. Entscheidend ist hier die Frage, wie der
Matthdus-Effekt in der Qualitatsbestimmung auftaucht, also die
Verstirkung der ohnehin Bevorzugten. Die Schule nutzt viele
Elternanstrengungen, ohne dafiir zu bezahlen, wihrend sie die
externen Benachteiligungen nicht ausgleicht. Wer durch privaten
Musikunterricht bestimmte Talente ausbilden kann, erhilt in der
Schule eine gute Note, ohne daB der gleichsam unverdiente Bonus
in Rechnung gestellt, also mit der tatsichlichen Schulleistung
verglichen wird. Wer durch einen Auslandsaufenthalt seine
Fremdsprachenkenntnisse verbessert, verbessert auch seine Note,
ohne daB die Schule sich angestrengt hitte. Wer die Schulnorm —
und nur sie — erfiillt, erhilt gleichwohl Konkurrenz durch externe
Investitionen, die fiir bestimmte Schiiler Vorteile schaffen, die alle
anderen nicht erreichen.

Gerade ,,autonome Schulen*, gar noch solche, die Eltern zur Wahl
gestellt werden, miissen diese Faktoren beachten und in den
Leistungsbilanzen nachweisen, wenn nicht ,,Autonomie* im we-
sentlichen nur Wettbewerbsverzerrung heien soll. Das gilt im
tibrigen auch fiir die externen Leistungen der Schule selbsz. Auch
sie werden in den iiblichen Bilanzen nicht erfa3t und schon gar
nicht honoriert. Wer durch multikulturelle Stadtteilarbeit
Schulakzeptanz iiberhaupt erst herstellt, erhilt keinerlei Beloh-
nung, ebensowenig wer Sponsoren findet oder schulische Lei-
stungen vermarktet. Alle Berechnungen und Bewertungen kon-
zentrieren sich auf die magische Grofle ,,Einzelschule*, die in-
transparent bleibt, obwohl oder weil sie einer verstirkten AuBen-
beobachtung ausgesetzt ist. Was sie an Auftrigen erfiillen soll,
scheint nur einen Innen-, einen Autonomieaspekt zu haben, aus
der verwalteten wird die nicht-mehr-so-stark-verwaltete Schule,
die Gefahr l4uft, einfach zu bleiben wie sie ist. Sie dndert sich in
der Verdnderung nicht, entweder weil die Risiken zu hoch erschei-
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nen oder nicht geniigend Anderungsanreize vorhanden sind. Man
kann Schulen durch Reformen auch ruinieren, was allein konser-
vative Reaktionen — Beharrung im Wandel - nahelegt.

Das bringt mich auf meinen zweiten Punkt, die Frage, wie ein
System hat iiberleben kénnen — gut iiberleben kénnen -, das sich
nicht der Aufsicht, wohl aber der Kontrolle entzieht. Die Aufsicht
istim wesentlichen Selbstaufsicht, noch in neuesten Programmen
der Schulentwicklung ist das diskursive Prinzip der ,,Selbsteva-
luation“ zentral, Fremdevaluation allenfalls marginal (Da-
lin/Rolff/Buchen 1995; vgl. Oelkers 19964, S. 126ff.). Kontrollen
aber sind durch zu starke Selbstbeschreibungen immer geféhrdet,
und das scheint gewiinscht zu sein.

2. Form der Kontrolle

Die historisch dominante Kontrollform der Schule ist die staatli-
che Aufsicht. Der Staat beaufsichtigt sich selbst, fast immer mit
entlehntem Personal, das dem System entstammt, das kontrolliert
werden soll. Das schafft einen grundlegenden und hinderlichen
Loyalitétskonflikt, der ganz paradoxe Ziige tragt: Die Aufsicht
muB dem System, dem sie gilt, dienlich sein. Sie erfolgt hierar-
chisch und setzt doch Akzeptanz voraus, und sie verfihrt fast
immer mit folgenlosem Nachdruck. Vielfach wird die Zeit ver-
braucht, indem Konflikte ausgeglichen werden, oft werden auch
nur die bildungspolitischen Direktiven weitergegeben. Wie wel-
che Direktive wirkt, entzieht sich der Kontrolle, zumal objektive
Daten nicht erhoben werden. Schulaufsicht ist weitgehend Nor-
menaufsicht in personalen Netzen, die sehr oft politisch definiert
worden sind. Mit der Aufsicht sind Karrieren verbunden, die das
Normalsystem nicht kennt, also seltene Anreize, die an das Sy-
stem gebunden bleiben. Externe Einstiege sind nicht moglich,
eine besondere Ausbildung nicht gefordert, die Dynamisierung
der Funktion fehlt. Ich kénnte auch sagen, die Kontrollchance
korreliert nicht mit dem Kontrollsystem.

Wie immer die Autonomiediskussion ausgehen wird, sie hateinen
vorhersagbaren Effekt, die Kontrolle wird sich verstirken und
hédrter werden. Es besteht nur die Chance, die Kontrolle zu entwik-
keln, nicht sie zu vermeiden. Ein zweiter Effekt ist damit verbun-
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den, die Verwaltung wird nicht etwa zuriickgehen, sondern an-
wachsen. Bei allen auslidndischen Beispielen, zumal im vielzitier-
ten Autonomieparadies Holland, wichst die Biirokratie, die doch
die eigenen Aufgaben nach unten delegieren will. Die Aussage
,die verwaltete Schule kann ihre Probleme nicht 16sen* macht nur
Sinn, wenn gleichsam storende Verwaltungseinheiten verschwin-
den und Selbststeuerung entsteht, wahrend mit dieser Selbststeue-
rung allein die Zahl der Konflikte zunehmen wird und nach
Verwaltung verlangt. Zudem entsteht Unvergleichliches, das ver-
glichen werden muB, etwa Abschliisse, die auf verschiedene
Weise zustandekommen, aber zu gleichen Berechtigungen fiihren
sollen. AuBerdem wichst mit der Heteronomie — die gewiinscht
ist und angestrebt wird — die Klagebereitschaft und nachfolgend
die Verrechtlichung, die sich nur mit Verwaltungsnormen durch-
setzen l4Bt. Man kann also von den erwartbaren Folgeproblemen
der Reform darauf schliefen, daB8 die Kontrollanspriiche nicht
sinken, sondern zunehmen werden, und zwar weil ,,Autonomie*
angestrebt wird. Kontrollen sind die andere Seite der Freiheit, sie
148t sich nicht mit der Behauptung der Einzigartigkeit bearbeiten.

Eine andere, heikle Ebene sind die inneren Kontrollen, also im
jetzigen System die Noten und ihre Aquivalente. Es handelt sich
dabei um einfach formalisierte Urteile von Handelnden, meistens
der Lehrer, gelegentlich auch der Schiiler, die die eigene Leistung
darstellen. Wenn Lehrer Schiiler benoten, wie immer dies gesche-
hen mag, dann beschreiben sie mit der Note die eigene Leistung,
ohne sie vergleichen oder auch nur (und dies stidndig) auf verbind-
liche Standards beziehen zu miissen. Verglichen werden mit No-
ten Leistungen innerhalb einer Lerngruppe wihrend einer be-
stimmten, meist knapp bemessenen Zeit, die nach Intervallen
unterschieden wird. Die Beurteilungsinstanz ist konkurrenzfrei,
ein Lehrer beurteilt ,,seine” Schiiler. Externe Vor- oder Nachteile
werden, wie gesagt, nicht verrechnet, aber auch nicht die Lei-
stungsunterschiede der Lehrer, die wie ein Schicksal ertragen
werden miissen. Die Lehrerleistungen beziehen sich auf Erforder-
nisse des Lehrplans, der subjektiven Didaktik, der konkreten
Lerngruppe und Lernsituation, aber nicht auf verbindliche Stan-
dards zum Beispiel der Unterrichtsmethode oder der Regeln des
Umgangs. ,,Standards* zu veriangen, verletzt geradezu die Lehr-
freiheit, also den Faktor, der mit am héchsten zur Schulzufrieden-
heit von Lehrern beitrédgt (Ipfling/Peez/Gamsjiger 1995).
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Der Ertrag einer Schulerfahrung 148t sich in Noten und Berech-
tigungen beschreiben, ohne dabei die tatsdchlichen Leistungen —
Lehrer wie Schiiler, auch Eltern und das Umfeld — beriicksichti-
gen zu miissen. In welchem Verhiltnis Aufwand und Ertrag
stehen, wird nie deutlich, die zur Verfiigung stehende Zeit kann
verbraucht werden, ohne sie nach Kriterien der mutmaBlichen
oder wahrscheinlichen Effizienz festlegen zu miissen. Die
Gretchenfrage, also der Schlul des Dramas, ,,was wird wirklich
gelernt?, 146t sich stellen, aber sie kann mit dem bestehenden
System der Kontrolle nicht beantwortet werden. Der Verbrauch
von Zeit wird staatlich festgelegt, aber was die Schulzeir bewirkt,
auch was sie nicht bewirkt, 148t sich mit Noten und Berechtigun-
gen nicht beschreiben. Das System ist damit nach AuBlen erfolg-
reich, weil alle Codes, die es verwendet, insbesondere die privi-
legierten wie das Abitur, leicht zu kommunizieren sind und grof-
ziigig verteilt werden, wihrend wiederum die Folgen nicht kal-
kuliert werden miissen. Die staatlichen Berechtigungen machen
das System stark, deren Erreichbarkeit macht es attraktiv, zu-
gleich ist die Grenze der Verteilung eine unbestimmte GroBe, die
sich nicht auf tatsachliche Lernleistungen beziehen muB.

Wie bestimmt man aber ,.tatsidchliche Lernleistungen®, die mehr
sind als Noten? Das Wort ,tatsidchlich* darf nicht tibertrieben
werden, also nicht beanspruchen, alle Lernerfahrungen abzubil-
den. Gemeint ist die Kontrolle einer bestimmten Aufgabe, die
erreichbar sein muB, bestimme Anstrengungen verlangt, aber
nicht von jedem Lerner gleich erreicht wird. Die unterschiedli-
chen Effekte werden vergleichend beschrieben, aber immer nur
im Blick auf die Aufgabe, nicht auf Bildung schlechthin (vgl. zur
Theorie: Peters 1967; Ryle 1967). Lernleistungen sind nachtrig-
liche Beurteilungen friiherer Prognosen; Aussagen iiber sie gelten
nur im einmal gewihlten Referenzrahmen. Das schlieBt zum
Beispiel aus, daB groBflichige Erziehungsziele beurteilbar sind,;
auch was als padagogischer Kern der Schule gilt, kann immer nur
zwischen zwei Zeitrdumen beurteilt werden, nie an sich und
schon gar nicht fiir sich. Man weif} nie, wer wieviel und welche
Miindigkeit erreicht. Sie ist ein Ideal, kein Lernziel.

Nun werden Lernleistungen von Schiilern und Lehrern immer

abhingig gemacht von dem, was als ,,Qualitit* der (einzelnen)
Schule bezeichnet wird. Auch hier sind normative Formeln wie
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die ,,gute Schule* von beschreibbaren Realitdten zu unterschei-
den, die wiederum nur Relationen erfassen kénnen. Gure Schulen
gibt es nur vor dem Hintergrund schlechter Schulen, was ver-
standlich macht, einfach einzelne Schulen in den Mittelpunkt der
Schulentwicklung zu stellen, die sich selbst als ,,gut* definieren
konnen. Aber weder ist die ,,autonome* die gute Schule, nur weil
sie autonom ist, noch ist Qualitit zu haben ohne Vergleich.
Einzelne Schulen kénnen sich selbst, bestimmte Standards vor-
ausgesetzt, nach Stirken und Schwichen beschreiben, aber damit
ist ihre ,,Qualitiit* noch nicht bestimmt. Sie setzt Daten iiber
andere, vergleichbare Systeme voraus, soll nicht einfach nur ein
ProzeB der stidndigen Selbstadelung in Gang gesetzt werden, der
auf Konkurrenz nicht achten muB und so mit Sicherheit Kontrol-
len ausschlieB3t.

Lehrerinnen und Lehrer lassen sich nicht gern kontrollieren, aber
das gilt fiir alle anderen vergleichbaren Berufe auch. Nirgendwo
aber wird Kontrollvermeidung so zur Manie wie im Lehrerberuf,
der strukturell auf eine einzige KontrollgroBe reduziert ist, die
wiederum paradox verfahrt: Jeden Tag kontrolliert wird der Leh-
rer bzw. die Lehrerin durch die Schiiler, die von ihm abhéngig
sind. Das miiBte eigentlich dariiber hinausgehende Kontrollbe-
reitschaft freisetzen, ein Interesse an unabhingigen Daten, die
verschiedene Realitdten zuriickspiegeln und die paradoxe Kon-
trollmacht der Schiiler begrenzen. Die gesamte Diskussion tiber
das ,,burned-out“-Syndrom wird aber nur mit erhdhter Freiheit,
nicht mit verstérkter Kontrolle gefiihrt, wihrend Schiilerphobien
zu den zentralen Ursachen des Syndroms gehoren. Ich komme
darauf zuriick.

Selbstverstdndliche Formen des Controlling sind also nicht {iblich
und werden vermieden. Der Grund ist einmal das Kollegialitits-
ideal, die Fiktion der Egalitit in der Bezugsgruppe, zum anderen
aber auch die Anreizschwiche des gegebenen Kontrollsystems.
Kontrolle lohnt sich nicht, weil Schidigungen, nicht Gewinne
vermutet werden, mindestens aber eine eklatante Effektschwé-
che. Es ist kein Zufall, daB hier jenes Nutzargument greift, das
ansonsten immer vermieden wird. Und tatséchlich ist der Nutzen
der Kontrolle nicht sehr hoch, wenn nicht das Objekt der Kontrol-
le griindlich verdndert wird. In der heutigen Schulorganisation,
kann zugespitzt gesagt, auf Kontrolle verzichtet werden, weil das
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System damit verbundenen Schaden vermeiden kann, Kontroll-
empfehlungen aber nicht befolgen muB. Wenn nur der Kommissar
kommt, wire das Schulsystem dumm - was es nicht ist —, sich auf
seine Empfehlungen einzulassen.

Ein Effekt der historischen Form der Verschulung ist die Gewdh-
nung an Freiheit bei gleichzeitigem Beklagen zunehmender Un-
freiheit. Lamentos iiber zunehmende ,,Biirokratisierung finden
sich im ganzen 19. Jahrhundert, also dem Jahrhundert der Erfolgs-
geschichte staatlicher Verschulung, wihrend die tatsédchliche
Schulverwaltung immer fiir das System gearbeitet hat. Man kann
das leicht als ,,symbolische Gewalt hinstellen, wihrend faktisch
die Freiheiten immer gewachsen sind, bis dahin, daB die frijher
selbstverstindliche Residenzpflicht aufgehoben wurde, Lehrer
faktisch nicht gegen ihren Willen versetzt werden kénnen und sich
um die Nachfrage nach ihren Leistungen nicht kimmern miissen.
Man stelle sich die Last und die Unfreiheit vor, wenn Schiiler
nicht automatisch der Schule zugefiihrt werden wiirden, sondern
durch bestimmte Anstrengungen fiir die Schule gewonnen werden
miissten. Englische Beispiele zeigen, welche StreBfaktoren und
Freiheitsbeschneidungen mit dem Marktsystem verbunden sind
(Travers/Cooper 1996). Die Freiheit der Kunden reduziert die
Freiheit der Lehrer, und das ist sofort und nachhaltig der Fall,
wenn der staatliche Schutz auch nur gelockert wird. Liberal ist
das neue System faktisch nur nach der Kundenseite hin, die Seite
der Anbieter wird unter Konkurrenz gesetzt und kennt also Ge-
winner und Verlierer. Wer nicht zu den Verlierern gehoren will,
muB jedenfalls bequeme Formen von Freiheit drastisch beschrin-
ken.

StreB entsteht zuerst durch Kritik, die Nachsichtigkeit verliert.
Wer die deutsche Diskussion verfolgt, kann dieses Phinomen
beobachten. Erstmalig scheinen die Bildungsverwaltungen bereit
zu sein, Effizienzfragen nicht nur zu stellen, sondern sie auch
beantwortet sehen zu wollen. Das setzt einen Verdacht voraus,
némlich daB die bisherige Praxis dem Gebot nicht entspricht. Neu
ist dabei, daB nicht mehr lediglich mit Stellenabbau und Mittel-
kiirzung — das sind reichlich unintelligente Mittel — reagiert
werden soll, sondern tatséchlich ein Umbau des Systems ins Auge
gefaBt wird. Wieder ist vor dem Wort ,,tatséichlich* zu warnen, es
handelt sich um Projektideen mit ungewissem Ausgang, die nicht
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pauschal als gutartig angesehen werden diirfen. Oft sind Effizi-
enzprojekte nicht zu unterscheiden von schlichten Spariibungen,
man darf also hinter ,,autonomen Schulen® nicht einfach die
GroBziigigkeit des Staates vermuten, nun endlich auf die Frei-
heitsklagen der Lehrerschaft einzugehen. Im Hintergrund steht
die Krise der 6ffentlichen Haushalte, die zum Systemumbau
zwingt, auch wenn {oder weil) unklar ist, was darunter genau
verstanden werden soll oder ob die dafiir zur Verfiigung stehenden
Mittel irgendwie der GroBe des Vorhabens angemessen sind, was
man tunlichst bezweifeln sollte.

»Effizienz* ist ein Zauberwort der Diskussion, was den Term
nicht klarer macht, sondem eher die Verwirrung verstirkt. Man
kann unter ,Effizienz im Bildungsbereich® sehr verschiedenes
verstehen, schnellere Abschliisse, vermehrte Abschliisse, hohere
Abschliisse, auch schneller vermehrte hohere Abschliisse, ebenso
aber auch die Verlangsamung der Vermehrung in bestimmten
Bereichen zugunsten anderer, wenn man nur die Abitursdiskus-
sion betrachtet und die daran anschlieBende Diskussion der Auf-
oder Abwertung der beruflichen Bildung (Maier 1996). Es ist aber
ebenso méglich, Effizienz iiberhaupt gar nicht auf das Erreichen
oder Nicht-Erreichen von Abschliissen zu beziehen, sondern auf
Erziehungsziele, auch wenn man gar nicht sieht, daB und wie die
Ent\avicklung der Personlichkeit ,effizient* betricben werden
kann. Notfalls ist dann die fehlende Effizienz gerade der effiziente
Faktor. ,Effizient scheint schlieBlich auch die Reduktion der
Gesamtzeit zu sein, die Reduktion von Lehrerstellen bei gleich-
zeitigem Anstieg der Klassenfrequenzen, ebenso die Verlagerung
lastiger Aufgaben der Verwaltung nach unten, fiir die der schéne
Ausdruck ,,Schulmanagement* erfunden wurde, usw.

Effizienz ist eine 6konomische GréBe: Sie soll (umgangssprach-
lich) beschreiben, wie mehr Leistung bei weniger Zeit und knap-
peren Mitteln erreicht werden kann, etwa so wie die Lopez-Ef-
fekte inder Volkswagen AG vollzogen wurden, Auraund Geheim-
nis sowie schlechter Ausgang und Verlustrisiko vorausgesetzt, Es
geht um Kostenreduktion und Gewinnvermehrung, Kriterien, die
- bislang jedenfalls — dem Bildungssystem fremd sind. Es ist
immer nur geférdert worden, mit rasant gewachsenen Budgets,
die nie vor die Frage gestellt waren, wie intelligent gespart werden
kann. Sparen wurde bestraft, wie tiberall im 6ffentlichen Dienst.
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Aber Sparen ist nicht das Hauptproblem, weil dabei im wesentli-
chen nur Umverteilungen vorgenommen werden. Wer das Bil-
dungssystem unter Effizienzdruck setzt, wird vermutlich die Aus-
gaben erhohen, solange nicht wirklich Organisationsstrukturen
verdndert werden. Das System hat nie effizient gearbeitet, weil
Zeit kontrollfrei verbraucht werden konnte, ohne Kosten und
Nutzen in ein Verhltnis setzen zu miissen. Mehr Leistung begriin-
dete immer mehr Zeit und mehr Mittel, mit der hocheffektiven
Begriindung, daB fiir die Bildung nichts reuer genug sein konne
oder diirfe.

Fehlende Kontrolle und Effizienzvermeidung hiangen also zusam-
men. Das Schulsystem ist auch in dieser Hinsicht einzigartig, es
begriindet sich ideologisch und kann das mit Leistungen verbin-
den, die niemand ernsthaft kontrolliert. Wieviel Zeit tatsdchlich
nétig ist, um Sprachkompetenz im Englischen zu erzeugen, bis
zu welchen Standards diese Kompetenz gefiihrt werden kann,
wenn dieser oder jener Zeitrahmen zur Verfiigung steht, ob eine
deutsche Schule verglichen mit einem Sprachaufenthalt in Eng-
land nicht viel zu viel Zeit verbraucht und also viel zu teuer ist,
148t sich nicht nur nicht beantworten, es ist nicht einmal zu
erheben. Dafiir werden ,,Englischlehrer*, also Personen mit Aus-
bildungspatenten, eingestellt, die irgend einen konkreten Lei-
stungsnachweis nicht filhren miissen. Sie kénnen dann aber auch
nichternsthaft die Schwdchen des Systems einklagen. Mangelnde
Englischkenntnisse trotz jahrelanger Verschulung sind wiederum
eine Art Fatalitit, gegen die sich nichteinmal die Experten wehren
koénnen, die sie verursachen. Ein Sportlehrer, eine Sportlehrerin
kann nicht aufler der ihm oder ihr zugewiesenen Zeit, geschweige
mit dem Einsatz von Extrazeit, Schwichen ausgleichen, die den
Erfolg des Unterrichts behindern. Ich kénnte auch sagen, wer
wirklich Turnen lernen will, darf nicht zur Schule gehen.

Die Zeit, die die Schule zum Erreichen ihrer Ziele einsetzt, ist
weitgehend starr, sie kennt nur eine Dauer, keine Unterbrechun-
gen, kaum Verdichtungen, weder Tausch noch Aquivalenz. Dafiir
wird viel zu viel gefordert, Unmogliches verlangt und selbst die
hier — beim Erfiillen des Unméglichen — zu beobachtende Krea-
tivitat der Lehrkrifte bleibt unbeachtet. Ficher haben Stunden,
die Kontingente sind sakrosankt, weil alle Zuwendungen davon
abhdngig sind (bis hin zu den Stellen im Hochschulbereich),
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flexible, tiberraschende und situationsgerechte Umverteilungen
scheinen ausgeschlossen. Wer seinen Schiilern in drei Jahren das
Mathematikpensum von fiinf Jahren beibringen kann, agiert ge-
schiftsschadigend, weil demonstriert wird, daB zwei Jahre Mit-
telzuwendung iiberflissig sind. Wer musische oder sportliche
Leistungen dort abruft und investiert, wo sie meistens erzeugt
werden, im Privatunterricht oder im Sportverein, miifite entlassen
werden, weil er der Schule Mittel entziehen wiirde, die sie nur fiir
sich reklamieren kann. Auch der uneffektivste Unterricht muf
erteilt werden, selbst wenn langst giinstigere Alternativen zur
Verfiigung stehen. Schulen bzw. deren Verwaltungen stellen Leh-
rer an, der dafiir nétige Aufwand kann nicht in private Anbieter
investiert werden, auch dann nicht, wenn diese Anbieter den
besseren Effekt erzielen. Der Vergleich kommt gar nicht vor,
wihrend sich Eltern vielfach gezwungen sehen, Ausfille der
Schule durch private Investitionen zu kompensieren. Aber Schu-
len koénnen nicht in Nachhilfezirkel investieren, wihrend genau
diese Zirkel in vielen Fillen fiir den Schulerfolg sorgen.

Was heiflt dann aber ,effektiver Einsatz von Ressourcen*“? Und
wie kann man Kridmermentalititen vermeiden, der Schule ein
modernes Image geben und sie doch nicht ruinieren? Das bringt
mich auf meinen letzten Punkt, der sich mit auftragsgerechter
Schulentwicklung und deren Umfeld befassen wird.

3. Auftragsgerechte Schulentwicklung

Der Ausdruck ,,Schulentwicklung® bezieht sich fast immer auf
Veridnderungen der Organisation. Das erklirt etwa das leichte, ich
konnte auch sagen: das verddchtig leichte Vordringen der Prinzi-
pien des New Public Management in diesen Bereich. Die Sprache
der Schulreform scheint sich geradezu 6konomisiert zu haben,
Kinder sind Klienten, Eltern Kunden, Lehrer Angestellte im Ser-
vicebereich usw. Der Jargon ist auch insofern aufschluireich, als
fast nie die Angebotsseite thematisiert wird, wihrend doch vom
Angebot die Nachfrage abhiingt. Der Fokus der Reform ist die
Schulorganisation, dabei auch das Personal — Angestellte wie
Klienten —, nicht jedoch der Auftrag, iiber den wenig bis nichts
zu erfahren ist, liest man die teilweise euphorische Reformlitera-
tur der neunziger Jahre, Sie verkniipft vielfach liberale Okonomie
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mit Reformpadagogik, aber spart aus, wie die Auftrige zustande-
kommen und was sie ausmachen soll. Ohne unterscheidbaren
Gesamtauftrag und ohne dichte Einzelauftrige aber kann die
Schule gar nicht definiert werden, wenigstens wiren fiir eine rein
sozialpiddagogische Funktionsentwicklung Lehrer ein viel zu teu-
res Personal.

Insofern spreche ich nicht einfach von ,Schulentwicklung®, son-
dern auftragsgerechter Schulentwicklung, die periodisch nach-
weisen muB, in welchem Verhiltnis Ziel und Effekt stehen oder
gestanden haben. Auftrige sind nicht einfach Lektionentafeln
oder Stoffverteilungen, das Instrument soll gerade diese Schul-
routinen zuriickdringen oder auch sprengen. Es gibt im wesent-
lichen drei Bereiche fiir schulspezifische Leistungsauftrige, die
Vermittlung spezifischer Fertigkeiten, etwa solche der Kultur-
techniken, die Initiation bestimmter Formen des Wissens und
Konnens sowie die Entwicklung einer dazu je passenden Organi-
sationform. Alle drei Bereiche diirfen nicht unabhéngig betrachtet
werden, in jedem Falle muB sichergestellt sein, daB Schulen
tatséichlich — das wird hier ohne Vorsicht gebraucht — die best-
mdoglichen Angebote bieten. Der Entscheid muB vor dem Hinter-
grund verschiedener Offerten erfolgen, Programme oder private
Anbieter kénnen in bestimmten Fillen konkurrieren und diirfen
nicht mit Hinweis auf den geschiitzten Raum der Schule zuriick-
gewiesen werden.

Die drei Bereiche lassen sich wie folgt knapp und beispielhaft
skizzieren:

(a) Kulturtechniken — der Ausdruck ist eigentlich irrefithrend -
haben zwei Aufgaben: die Sicherstellung einer méglichst prézisen
Alphabetisierung mdglichst aller Schiiler sowie die Hinfithrung
zu Literalisierung einschlieBlich solcher Elemente wie den eige-
nen Stil eines Schiilers oder die Kultivierung eigener Ausdrucks-
formen. Ein solcher Auftrag lieBe sich auch im freien Wettbewerb
relativ leicht an Schulen binden, weil sie in der Offentlichkeit als
dafiir besonders pridestiniert erscheinen. Freilich wire genauer
festzulegen, welche Grade an Prizision — um den Ausdruck
,Perfektion” zu vermeiden ~ angestrebt und erreicht werden
sollen und wie sich externe Begiinstigungen oder Beeintréchti-
gungen verrechnen lassen. Das Problem heute scheint zu sein, da3
bei stark erhohtem didaktischem und methodischem Aufwand
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zugleich die Ausfille steigen, ich konnte auch sagen, daB mit den
vorhandenen Mitteln die Bevorzugung der Begiinstigten nicht
bearbeitet werden kann. Hier miiBte ein Auftrag festlegen, wie
mit diesen Problemen umgegangen werden soll und wer die
Erfolge oder MiBerfolge definieren kann und darf. Die Standards
wiren zu bestimmen, die Toleranzgrenze von Erreichen oder
Nichterreichen sowie die Hilfsmafinahmen bei Einzelproblemen.
Das verlangt eine fortlaufende ProzeBkontrolle, die nicht allein
der jeweiligen Lehrkraft tiberlassen werden darf. Umschichtun-
gen und Schwerpunktverlagerungen in der Lehrerausbildung wi-
ren hier neue GréBen, die gezielt eingesetzt werden konnen,

(b) Der Zentralbereich der fachlichen Angebote, also das von der
Schule vermittelte Wissen und Konnen nach und mit der Alphabe-
tisierung, ist weitaus schwieriger zu gestalten. Nicht nur wéchst
hier die mediale Konkurrenz, auch stellen sich Kontrollprobleme,
die bisher den Vorteil hatten, gar nicht beachtet werden zu miissen.
Schulen hitten kaum eine Berechtigung, neun oder dreizehn Jahre
Zeit zu verbrauchen, wenn sie nicht bestimmte Formen des Wis-
sens und Konnens vermitteln wiirden. Soll dies nicht einfach ein
leicht zu vergessender Kanon sein, so stellen sich besondere
Anforderungen, die in den Auftrigen deutlich gefaB8t werden mii-
ten. Wissen ist nicht einfach das vorhandene ,,Schulwissen®, viel-
mehr wire gerade die Differenz zwischen der Entstehung, dem
Gebrauch und der Didaktisierung des Wissens zu vermitteln.
Schiiler aber lernen zumeist nur Abbilder des Wissens, die iiber-
wiegend naiv vermittelt werden, als wiirde das Wissen die Wirk-
lichkeit spiegeln oder zumindest getreu erfassen. Diese Tendenz
wird durch die Lehrmittel verstirkt, die immer noch die Methode
ihrer Entstehung verheimlichen kénnen. Leistungsauftrige kon-
nen hier steuern, weil am Ende Bilanzen nachgewiesen werden
miissen, die nicht einfach Lehrbuch und Lernkopf in eine (még-
lichst enge) Passung bringen diirfen. Im Gegenteil wire der Um-
gang mit Wissen zentral, die Reflexion von Genesis und Geltung,
die fastimmer in der Schule ausgespart wird. Dann aber vermittelt
sie im wesentlichen nur die eigene Weltsicht, die Welt erscheint
nicht als Buch, sondern als Schulbuch (bzw. als Foliensammlung),
Leistungsauftrige konnten die Interaktion der Facher neu regeln,
wiren imstande, neue Verteilungen herzustellen, und kénnten aus
erfolgreichen Versuchen verbindliche Institutionen machen, die
ihrerseits auf Schwichen untersucht werden miissen, usw.
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(c) Die Organisation der jetzigen Schule pat zum jetzigen Auf-
trag. Sie libernimmt eine pauschale Zuweisung, die nicht detail-
liert werden muB3. Wenn flexible und lemnféhige Leistungsauftrige
verteilt werden, entfillt die pauschale Zuweisung und entsteht der
Zwang, die Organisation verdndern zu miissen. Das 148t sich an
verschiedenen Beispielen demonstrieren: Die Schulleitung muf3
imstande sein, Auftrige zur Kontrolle der Schulleistung zu ver-
geben, also dafiir Mittel zu reservieren, die nach Ausschreibungen
vergeben werden. Die Schule muB neue Funktionen entwickeln,
die zulasten élterer Funktionen gehen, wenn mit einem Mittelzu-
wachs nicht zu rechnen ist. Die Funktionszulage fiir die Ordnung
der Bibliothek entfallt, die Funktion wird unentgeltlich erfiillt,
mit den eingesparten Mitteln wird ein Fachmann, bzw. eine
Fachfrau eingestellt, die die Schule auf dem Markt von edutain-
ment konkurrenzfihig macht. Ahnlich miissen eigene Entschei-
dungen moéglich sein, wenn kurzfristig und iiberraschend Proble-
me auftreten, etwa spezifische Projekte, die aus dem schulischen
Angebot entstehen und aber zu Weiterungen fiihren, die niitzlich
und aussichtsreich erscheinen, jedoch im Leistungsauftrag gar
nicht vorkommen. Das verlangt ein entscheidungsfreudiges Ma-
nagement, das Risiken ibernimmt, damit Verantwortung und hier
wiederum vor allem Ausbildungs- und Leitungsverantwortung.
Die heutigen ,,Schulleiter* sind demgegeniiber das auslaufende
Modell.

Wer soll das alles kontrollieren? Vermutlich entsteht auch hier ein
Markt, je nachdem wie hoch die Investitionsbereitschaft der
Schultrdger beschaffen ist. Aber es wire auch moglich, ich habe
es bereits angedeutet, die erstarrte und weitgehend perspektivios
gewordene Lehrerausbildung mit derartigen Aufgaben zu betrau-
en. Warum sollten nicht Universitétsinstitute Evaluationsauftrige
tibernehmen, also ihre Studenten so an die praktische Forschung
heranfiithren, daB sie ihre Examensarbeiten sinnvoll einsetzen
konnen? Eine zweite Moglichkeit ergibt sich aus der Fort- und
Weiterbildung von Lehrern: Statt immer nur Kurse zu besuchen,
deren Transfereffekte mehr als ungewil sind, kénnten sie zu
Evaluationsstudien herbeigezogen werden, also gleichsam das
System von der anderen Seite betrachten lernen, auch um Tech-
niken der Datenerzeugung auszuprobieren, die wiederum der
eigenen Schule zugute kommen. In der Ausbildung kann die
Eingangsphase neu genutzt werden, aber ebenso die Qualifizie-
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rungsphasen im Beruf selbst, sobald Fort- und Weiterbildung
einen obligatorischen Charakter bekommen haben.

Bleibt die Frage nach den Risiken fiir das Personal, das sich
komplett umstellen miite. Bisher war unter dem Lehrerberuf
eine lebenslange, rotationsfreie und an einem Ort definierte An-
stellung zu verstehen, die ihre Risiken entweder auf den Triger
des Systems oder seine Kunden abwilzen konnte. Wer dieses
System in Bewegung setzen will, kann nicht zugleich die alten
Sicherheiten garantieren. Aber verstdrkt das nicht gerade die
schlimmen Syndrome des Systems, also das Ausgebranntsein, die
Sinnkrisen und die Vernachlédssigung der Aufgaben? Es sind dies
Syndrome des vorhandenen Systems, wer dieses System bewah-
ren will, schiitzt auch diese Syndrome. Sie entstehen wesentlich
durch Anreizarmut, egalitire Berufskarrieren, schwache Auf-
stiegschancen, geringe Wechsel bei gleichzeitiger Monotonieer-
fahrung, die paradoxerweise auch in einem zunehmend hekti-
scheren Berufsalltag eintritt. Ein Grundiibel ist auch die Unsicht-
barkeit der Effekte, selbst groBe Anstrengungen fithren nicht
dazu, daB proportional auch die Erfolge gréBer werden. Zudem
werden geringere Anstrengungen anderer gleich belohnt, was
dann Resignation relativ leicht nahelegt. SchlieBlich ist die pad-
agogische Sprache alles andere als eine Form der Idealitétsentla-
stung; alle Programme, zumal die der Lehrerausbildung, sind am
idealen Gelingen orientiert, das heiit sie gehen an der Praxis
vorbei, je ndher diese gesucht wird. Aber das Zermiirbende dieser
Praxis ist nicht durch Modelle aufzul6sen, sondern nur durch eine
andere Behandlung des Personals.

Das wire meine letzte Botschaft: Bei aller Kilte, die die Effizi-
enzforderung zu verbreiten scheint, sie hat {iberhaupt nur dann
irgendeinen Kontakt zur Realitit von Schulen, wenn damit eine
neuartige und groBziigige Personalentwicklung verbunden ist.
Lehrer miissen im Grenzfall ihre Schule ohne groBere Verluste
verlassen kénnen, wenn sie schon nicht gehalten werden kénnen.
Aber die Option des Haltens ist vorrangig, die Qualitdtssicherung
und -steigerung des Personals, das weit mehr k6nnen mu8 als nur
das Erteilen von Unterricht. Ein effektiver Einsatz der Ressour-
cen, was immer sonst darunter verstanden werden mag, hat hier
den Testfall: Gelingt es nicht, Lehrerinnen und Lehrer auf immer
neue und immer schwierigere Aufgaben vorzubereiten, ihr Enga-
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gement trotz Enttduschungen stabil zu halten und auf iAre Ideen
einzugehen, dann kann es eine ,auftragsgerechte Schulentwick-
lung* nicht geben. Der Auftrag hitte keine geeignete Motivation,
weil der Enthusiasmus fehlt oder nicht genutzt wird. Das Beson-
dere an Schulen ist vor allem, daB sie nach innen sensibel sind,
also weit schneller gestort als angeregt werden kénnen. Wenn man
iiberhaupt eine neue Hierarchie einfiihren kann, dann nur eine,
die der Leitung, die in eine riskante Position versetzt wird. Sie
muB fiihren, was nur von sich aus funktioniert.

Schulentwicklungen und Bildungsreformen sind schon zu oft
gescheitert, um auch diese Konzepte naiv betrachten zu konnen,
wihrend sie eigentlich nur ausfiihren kann, wer an sie glaubt. Aber
vielleicht sind Skepsis und Engagement auch vereinbar, wenn
genug, aber nicht zuviel auf einmal aufs Spiel gesetzt und zu-
gleich stindig tberpriift wird, was geschieht und was nicht ge-
schieht. Jedenfalls sind die erwihnten Trends nicht aufzuhalten,
nicht nur weil sie mit Bildungspolitik verbunden sind oder sehr
schnell verbunden werden, sondern weil sie ExpertenbewuBtsein
prégen. Eine interessante Frage ist, wann dieser Trend kippt, vor
der Reform, in ihrer Mitte oder wirklich erst an threm Ende. Fiir
die Reform ist es giinstig, daB sich die Frage — noch — nicht
beantworten 148t. Ob die Reform gelingt, also eine unverwaltete
oder schwach verwaltete Schule wirklich ihre Uberlegenheit unter
Beweis stellen kann, ist damit natiirlich nichr gesagt.
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Manfred Weif

Mehr Ressourcen = mehr Qualitéit?

1. Aktueller Problemhintergrund

Die auf den ersten Blick trivial erscheinende Frage nach dem
Zusammenhang zwischen Ressourceneinsatz und Schulqualitit
istin jiingster Zeit Gegenstand einer intensiven Debatte in Politik
und Offentlichkeit. Den Hintergrund dafiir bildet der evidente
Widerspruch, daB einerseits nach weitverbreiteter Einschitzung
die massiven Ausgabensteigerungen im Schulbereich' die Bil-
dungsqualitit nicht verbessert haben, andererseits die aktuelle
Sparpolitik von Kassandrarufen begleitet wird, insbesondere der
Lehrerverbénde und Elternorganisationen, die durch die (mode-
raten) Kiirzungen den qualitativen Niedergang des staatlichen
Schulwesens eingeleitet sehen. Wer in dieser Situation ,,wissen-
schaftlichen Beistand“ sucht, ist im wesentlichen auf die anglo-
amerikanische Forschung angewiesen.

2. Empirische Befundlage zur Ressourcen-
wirksamkeit

Eine Vielzahl von Untersuchungen hat sich in den USA in den
letzten 25 Jahren um die Beantwortung der Frage bemiiht, inwie-
weit zwischen Schulen oder Schulbezirken feststellbare Effekti-
vitdtsunterschiede, meist gemessen an Fachleistungsdifferenzen,

1 1975 beliefen sich die Ausgaben pro Schiiler (allgemeinbildende und berufli-
che Schulen) auf rund 2.700 DM, 1995 lagen sie mit knapp 7.000 DM nominell
um mehr als das Zweieinhalbfache hher (BLK 1996, S. 70). In den USA sind
die realen Ausgaben pro Schiiler zwischen 1960 und 1990 iiber 200% gestie-
gen (Odden et al. 1995, S. 163).
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auf Unterschiede in der Ressourcenausstattung zuriickzufiihren
sind — nach statistischer Ausschaltung des Einflusses anderer
Faktoren (insbesondere Merkmalen des Familienhintergrunds ei-
nes Schiilers). Diese Untersuchungen haben in die Literatur als
»nput-Output-Studien®, ,,Produktivitits-“ oder ,Produktions-
funktions-Studien* Eingang gefunden.

Bereits 1972 wurde von einer Forschergruppe der Rand-Corpo-
ration eine zusammenfassende Auswertung der bis dahin vorlie-
genden Forschungsbefunde zur Ressourcenwirksamkeit vorge-
legt (Averch u.a. 1972). Das erniichternde Resiimee der Autoren:

~ ,Schulressourcen sind selten eine wichtige Determinante der
Schulleistungen,

— keineinziges Merkmal der schulischen Ressourcenausstattung
weist einen konsistenten Zusammenhang mit Schulleistungen
auf* (S. 44).

Diese SchluBfolgerung basiert vor allem auf den Ergebnissen des
»Coleman-Report* (Coleman u.a. 1966). Die vom amerikani-
schen KongreB initiierte Studie zéhlt nach wie vor zu den bedeu-
tendsten sozialwissenschaftlichen Untersuchungen im Bildungs-
bereich. Sie hat wie kaum eine andere Untersuchung die Mei-
nungsbildung in Politik und Offentlichkeit beeinfluBt. Ziel der
Studie war es, Ungleichheiten in den Bildungschancen von Kin-
dern unterschiedlicher rassischer und ethnischer Herkunft
aufzudecken. Auf der Grundlage dieser Ergebnisse sollten durch
gezielte MaBnahmen die schulischen Lemnbedingungen aller
amerikanischen Schiiler/innen angeglichen werden. Vermutet
wurde, daB fiir den geringen Lernerfolg schwarzer Schiiler/innen
und anderer ethnischer Minderheiten ihre schlechte Versorgung
mit Lehrkriften, Unterrichtsmaterialien usw. verantwortlich zu
machen sei. Entgegen dieser Annahme erwies sich jedoch der
familidre Hintergrund eines Schiilers als wichtigster Faktor zur
Erklarung von Schulleistungsunterschieden; Schulressourcen
waren dagegen weitgehend bedeutungslos.

Die unerwarteten Ergebnisse des ,,Coleman-Report” ldsten im
Wissenschaftssystem eine intensive methodologische Debatte
aus, die jahrelang die Fachzeitschriften fiillte, und initiierten eine
Vielzahl von Folgeuntersuchungen. Die Ergebnisse dieser Unter-
suchungen sind in verschiedenen Forschungsauswertungen zu-
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sammengefaBt worden (vgl. Weill 1995¢). Die umfassendste Aus-
wertung mit 187 erfaBten Studien aus den USA stammt von Eric
Hanushek (1989), einem Wirtschafts- und Politikwissenschaftler
der Universitit Rochester. Die in diesen Studien gefundenen
Zusammenhinge zwischen Merkmalen der finanziellen, perso-
nellen und materiellen Ressourcenausstattung und Effektivitits-
indikatoren (meist Ergebnissen in standardisierten Schulleistung-
stests) sind in der nachstehenden Ubersicht zusammengestellt. Sie
enthilt Informationen dariiber, ob ein erwartungskonformer po-
sitiver oder ein erwartungswidriger negativer Zusammenhang
gefunden wurde und ob es sich um einen statistisch signifikanten
oder insignifikanten Zusammenhang handelt.

Den Ergebnissen der 674 Signifikanztests zufolge sind im Durch-
schnitt fast 80 Prozent der gepriiften Variablen-Beziehungen sta-
tistisch insignifikant. Von den 152 Effektschitzungen fiir die
Lehrer-Schiiler-Relation liefern nur 27 ein statistisch signifikan-
tes Ergebnis, 14 davon mit erwartungskonformer, 13 mit erwar-
tungswidriger Effektrichtung. Die Vorziige eines giinstigeren Be-
treuungsverhéltnisses sind auch dann nicht nachweisbar, wenn
man die statistische Signifikanz ignoriert: 46 der insignifikanten
Koeffizienten weisen ein negatives, nur 34 ein positives Vorzei-
chen auf. Eine deutliche Dominanz insignifikanter Zusammen-
hinge zeigt sich auch bei den meisten anderen Input-Variablen.
Lediglich bei der ,,Berufserfahrung der Lehrer* liegt der Anteil
der statistisch signifikanten Koeffizienten bei iiber einem Drittel.
Auch weisen bei dieser Variablen mehr als 60 Prozent der insge-
samt geschitzten Koeffizienten das erwartete positive Vorzeichen
auf. Einen dhnlich hohen Wert (58 Prozent) erreicht nur noch die
Variable ,,Ausgaben pro Schiiler*; allerdings ist nur jeder fiinfte
positive Koeffizient statistisch signifikant. Bei allen iibrigen In-
put-Variablen weist jeweils nur rund ein Drittel der insgesamt
geschitzten Koeffizienten ein erwartungskonformes Vorzeichen
auf.

Eine von Hanushek nachtriglich vorgenommene Differenzierung
der 187 Wirkungsstudien nach verschiedenen Merkmalen (ver-
wendete Output-Variable, Aggregationsniveau der Variablen,
Modellspezifikation und Klassenstufe) dndert nichts an dem ur-
spriinglichen Auswertungsergebnis, das er wie folgt zusammen-
faBt: ,,die tiber zwei Jahrzehnte in vielen verschiedenen Bildungs-
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kontexten gewonnenen Forschungsergebnisse liefern starke und
konsistente Evidenz, daBB zwischen Ausgaben und Schulleistun-
gen kein systematischer Zusammenhang besteht. (Hanushek
1989, S. 49).

Tabelle 1: Befunde zur Ressourcenwirksamkeit aus
187 Produktivitiitsstudien
Merkmale der Zahl Zahl der Studien mit | Zahl der Studien mit
Ressourcenausstattung | der statistisch signifikanten” | statistisch signifikanten
Studien | Koeffizienten Koeffizienten
(Input-Variablen) g positiv |negativ| insgesamt | positiv [negativ] Effekt-
l"fpf!t' richtung
Variable unbekannt
Lehrer-Schitler-Relation 152 14 13 125 34 46 45
Lehrerausbildung 113 8 5 100 31 32 37
Berufserfahrung der 140 40 10 90 4 31 15
Lehrer
Lehrergehalt 69 11 4 54 16 14 24
Ausgaben pro Schiler 65 13 3 49 25 13 11
Schulverwaltungs- 6l 7 I 53 14 15 24
fessourcen
Qualitat der Schulge- 74 7 5 62 17 14 31
biude und -ausstattung
a) Signifikant auf 5%-Niveau
Quelle: Hanushek 1989, S. 47.

Diese SchluBfolgerung ist unlédngst in einer von Hedges/Laine
/Greenwald (1994) mittels quantitativer Syntheseverfahren (,,Me-
taanalyse*) vorgenommenen Neuauswertung des von Hanushek
analysierten Datenmaterials in Frage gestellt worden (vgl. aus-
fithrlich Weil 1995e). Die Ergebnisse dieser Reanalyse sind je-
doch widerspriichlich: So wird zwar fiir die globale Kategorie der
Schulausgaben ein praktisch bedeutsamer positiver Effekt festge-
stellt, nicht so aber fiir die wichtigsten Ausgabendeterminanten,
die Lehrer-Schiiler-Relation und das Lehrergehalt. Eine Antwort
auf die damit aufgeworfene Frage, welche in den Wirkungsstudien
unerfalt gebliebenen Determinanten sich hinter dem positiven
Ausgabeneffekt verbergen, bleiben die Autoren schuldig. Das
Ergebnis der Metaanalyse ist deshalb instrumentell nicht interpre-
tierbar. Es wiire jedenfalls hochst problematisch, wenn daraus als
politische Handlungsempfehlung die bloBe Erhéhung der Schul-
ausgaben ohne Verwendungsspezifizierung abgeleitet wiirde.
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Die metaanalytische Neuauswertung der Daten amerikanischer
Wirkungsstudien gibt somit keinen AnlaB, die aus konventionel-
len Forschungsiibersichten gezogene SchluBfolgerung zu revi-
dieren. Unterschieden in den materiellen Rahmenbedingungen
von Schulen kommt fiir die Erkldrung von Unterschieden in der
Schulqualitit eine weit geringere Bedeutung zu, als gemeinhin
angenommen wird. Dieses Ergebnis ist kompatibel mit den
Befunden der KlassengroBen-Forschung. Nach systematischer
Aufarbeitung des internationalen Forschungsstandes und ergén-
zenden Reanalysen deutscher Datensitze stellen Ingenkamp/Pe-
tillon/Weil (1985) resiimierend fest: ,,Die KlassengroBe als al-
leiniger Faktor zeigt innerhalb der Bandbreite, in der die Fre-
quenzen in unserem allgemeinbildenden Schulwesen meist lie-
gen, allenfalls einen minimalen Zusammenhang mit den durch-
schnittlichen Schulleistungen* (S. 93). Zu einem é&hnlichen Er-
gebnis gelangt auch eine kiirzlich erschienene britische Studie
auf der Grundlage einer Auswertung von iiber 1.700 Schulin-
spektions-Berichten (vgl. Times Educational Supplement vom
18.10.1996).

Die Forschungsbefunde zur Ressourcenwirksamkeit konnen
nicht — wie dies bisweilen geschieht — dahingehend interpretiert
werden, daB schulische Ressourcen génzlich irrelevant fiir die
Qualitit der Schulbildung seien. Die Ergebnisse sind nur in bezug
auf den jeweils untersuchten Variationsbereich interpretierbar.
Eine plausible Erklirung fiir die in amerikanischen Untersuchun-
gen iliberwiegend festgestellte geringe Wirksamkeit schulischer
Ressourcen konnte sein, da in den USA — wie vermutlich auch
in anderen Industrienationen — Ausstattungsniveaus im Schulwe-
sen erreicht sind, nach deren Uberschreiten von einer weiteren
Erh6éhung des Mitteleinsatzes bei konventioneller Verwendung
(mehr desselben®) kaum noch qualitative Verbesserungen zu
erwarten sind. Auf niedrigerem Versorgungsniveau ist dagegen,
wie empirische Untersuchungen fiir Entwicklungslinder zeigen
(z.B. Fuller 1987), mit einem gréBeren Qualitédtseffekt zusitzli-
cher Ressourcen zu rechnen.
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3. Kiritik

Immer dann, wenn Forschungsergebnisse erwartungswidrig aus-
fallen, wird besonders intensiv nach konzeptionellen und metho-
dischen Mingeln gesucht. Dies gilt in besonderer Weise fiir die
Studien zur Ressourcenwirksamkeit, stehen die Befunde doch in
krassem Widerspruch zu der — zu einem Glaubenssatz verfestig-
ten — Annahme eines linearen Zusammenhangs zwischen Qualitit
und Ressourcenaufwand. Die Kritik an diesen Studien nimmt
denn auch im Schrifttum breiten Raum ein (vgl. zusammenfas-
send WeiB 1985). Ein GroBteil der Kritik sieht deren Aussagege-
halt durch die Beschrinkung auf Fachleistungen als Effektivitits-
kriterium stark beeintréchtigt. Schulressourcen konnten fiir ande-
re — weniger tangible — Bildungsertrige wichtig sein, die sich
nicht in Testergebnissen niederschlagen. Eine theoretische Be-
griindung oder empirische Belege fiir diese These werden aller-
dings nicht geliefert. Die Befunde jener Wirkungsstudien, die statt
oder neben Testleistungen andere Effektivititskriterien beriick-
sichtigen — in der Forschungsauswertung von Hanushek sind dies
etwa 30% der erfaiten Untersuchungen — geben keinen AnlaB,
diese These zu iibernehmen. In diesem Zusammenhang ist auch
darauf hinzuweisen, daB in Wirkungsstudien mit mehreren Kri-
terien héufig eine komplementire Beziehung zwischen Schullei-
stungen und anderen Effektivitétsindikatoren (z.B. Einstellungen
zur Schule, Motivation, Anwesenheitshiufigkeit, auBerschuli-
sches Verhalten) festgestellt wurde (z.B. Rutter et al. 1980), so
daB es nicht abwegig erscheint, Schulleistungen als ,,stellvertre-
tenden* Indikator fiir explizit nicht erfaBte Qualititsdimensionen
zu betrachten. Weitere Kritikpunkte beziehen sich auf die fehlen-
de theoretische Fundierung sowie konzeptionelle und methodi-
sche Mingel der Produktivitdtsstudien. Den Aussagegehalt der
Ergebnisse hat dies offenbar aber nicht wesentlich beeintrachtigt,
finden diese doch durch die Befunde konzeptionell und metho-
disch anspruchsvollerer Studien nachfolgender Generationen der
Schulwirkungsforschung weitgehende Bestitigung (z.B. Rutter
u.a. 1980, Coleman/Hoffer 1987). Allerdings vermitteln diese
Studien z.T. differenziertere Einsichten. Ein Beispiel dafiir ist das
nachfolgend skizzierte Projekt STAR (STAR steht fiir Student-
Teacher Achievement Ratio), eine Experimentalstudie zu lei-
stungsbezogenen KlassengroBeneffekten, die in den USA im
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Bundesstaat Tennessee in den Jahren 1985 bis 1989 durchgefiihrt
wurde (vgl. Finn/Voelkl 1992b).

Das Projekt STAR

Beteiligt waren an dem Projekt iiber 6.000 Kinder im Kindergar-
ten- und Primarschulalter in 76 Elementary-Schools. In jeder
Schule wurden die Kinder bei Eintritt in den Kindergarten (Vor-
schulklasse) im Alter von 5 Jahren nach dem Zufallsprinzip einer
von drei Frequenzgruppen zugewiesen: entweder einer kleinen
Klasse mit 13 bis 17 Kindern, einer reguliren Klasse mit 20 bis
25 Kindern oder einer reguldren Klasse mit zusitzlich einem
Schulassistenten. Auch die Lehrkrifte wurden nach dem Zufalls-
prinzip den verschiedenen Klassengruppen zugeteilt. Die Kinder
blieben fiir 4 Jahre, vom Kindergarten bis zum 3. Schuljahr, in
der Gruppe, der sie bei Schuleintritt zugewiesen worden waren.
Durch Einsatz von standardisierten und curriculumbezogenen
Tests jeweils am Ende eines Schuljahres wurde die Leistungsent-
wicklung der einzelnen Kohorten in Lesen und Mathematik iiber
4 Jahre verfolgt. Als Ergebnis zeigte sich sowohl bei der Lesefa-
higkeit als auch in Mathematik eine signifikante Leistungsiiber-
legenheit der Schiiler in den kleinen Klassen. Dieser Effekt stellte
sich im wesentlichen wihrend des ersten Jahres in der Kindergar-
tenklasse ein. Ein weiterer Leistungszuwachs zeigte sich danach
nur noch im Lesen am Ende des 1. Schuljahres. Wihrend des
restlichen Untersuchungszeitraums bis Ende des 3. Schuljahres
blieb der Leistungsvorteil kleiner Klassen bestehen, d.h. der
Verbleib in kleinen Klassen fiihrte zu keiner weiteren Leistungs-
verbesserung, aber auch zu keiner Verringerung des Leistungs-
vorteils. Ab dem 4. Schuljahr wurden dann alle Schiiler wieder in
reguldren Klassen unterrichtet. Eine erneute Leistungsiiberprii-
fung auBerhalb des Experiments am Ende des 4. und 5. Schuljah-
res ergab, daB die Schiiler, die zuvor in den kleinen Klassen
unterrichtet worden waren, immer noch bessere Leistungen als
ihre Mitschiiler aus reguliren Klassen aufwiesen; die Leistungs-
iiberlegenheit war aber nicht mehr so gro3 wie in der Experimen-
talphase, was auf einen abnehmenden Leistungsvorteil hindeutet.
Zwei weitere Ergebnisse der Experimentalstudie verdienen be-
sondere Beachtung. Erstens: Der zusidtzliche Einsatz von
Schulassistenten in reguldren Klassen erwies sich nicht als lei-
stungsfordernd. Zweitens: Fiir Kinder aus Minorititenfamilien
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waren kleine Klassen besonders wirkungsvoll; sie waren in ihren
Leistungen ihren Mitschiilern anglo-amerikanischer Herkunft
fast ebenbiirdig, in reguldren Klassen waren sie dagegen lei-
stungsmiBig weit zuriick.

4. Folgerungen fiir die Ausgabenpolitik
im Schulbereich

Nach den vorliegenden Forschungsbefunden zur Ressourcen-
wirksamkeit muB eine ausschlieBlich ausgabenfixierte Politik der
Qualitdtsverbesserung im Schulbereich, die vom Prinzip des
»Mehr desselben geleitet wird, hinsichtlich ihrer Effektivitit in
Frage gestellt werden. Zweifel anzumelden sind unter dem
Aspekt der Kostenwirksamkeit auch an der dominanten Verwen-
dung zusitzlich verfiigbarer Mittel zur linearen Senkung der
Klassenschiilerzahlen, Die Ergebnisse der KlassengroBen-For-
schung legen die These nahe, daB der pddagogische Nutzen
kleiner Lemngruppen auf die untersten Klassenstufen beschrénkt
ist, eine generelle Uberlegenheit kleiner Klassen indes nicht
existiert. Effektivititsgeleitet wiren knappe Ressourcen danach
- die Generalisierbarkeit der Ergebnisse unterstellt — vorrangig
zur Erhdhung der Betreuungsintensitit in den Eingangsklassen
der Primarstufe einzusetzen, also dort, wo grundlegende Kennt-
nisse und Einstellungen vermittelt werden. Die Realitit sieht aber
meist so aus, daB sich die Schiilerzahlen von den Primarstufen-
klassen zu den Oberstufenklassen riickldufig entwickeln.

Der Hinweis, dal bestimmte Schiilergruppen von kleinen Klas-
sen profitieren, andere weniger oder gar nicht, 148t auch in dieser
Hinsicht eine Differenzierung der Ressourcenverwendung sinn-
voll erscheinen. Dies 148t sich zu der allgemeinen Empfehlung
erweitern, die weitgehend standardisierte Mittelzuweisung an
die Schulen durch eine indikatorengesteuerte Zuweisung zu
ersetzen. Statt einheitlicher Regelungen fiir die Klassenbildung
und Personalausstattung wiren Klassengroe und Lehrerbedarf
situationsbezogen festzulegen. Schulen in ,,sozialen Brennpunk-
ten* z.B. mit einem hohen Anteil besonders forderungsbediirfti-
ger Schiiler/innen, wirden dann bei der Ressourcenzuweisung
begiinstigt. Zu erwarten wiren davon neben der chancenausglei-
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chenden Wirkung eine hohere Kostenwirksamkeit des Mittelein-
satzes.

DaB gleichwohl auch eine differenzierte, dem Prinzip ,,positiver
Diskriminierung* folgende Mittelverwendung noch keine hinrei-
chende Bedingung fiir hohe Effektivitit darstellt, belegen die
Ergebnisse eines ,Feldexperiments” in Austin/Texas (Murna-
ne/Levy 1996). Uber einen Zeitraum von fiinf Jahren wurden 16
von Minorititen besuchte Elementary Schools in einem Armen-
viertel von Austin in ihrer Entwicklung verfolgt, nachdem ihnen
der Status von , Priorititen-Schulen® zuerkannt worden war. Zur
Erhéhung der stark unterdurchschnittlichen Unterrichtsanwesen-
heit und der extrem schlechten Testleistungen der Schiiler/innen
wurden jeder Schule jahrlich zusitzlich 300.000 $ zur Verfiigung
gestellt. Nach Ablauf der finfjahrigen Intervention Ende 1994
zeigte sich, daB an 14 von 16 Schulen trotz der betréchtlichen
Mehraufwendungen keine Besserung eingetreten war: Unter-
richtsanwesenheit und Schulleistungen waren noch genauso nied-
rig wie zuvor. An zwei Schulen sah die Situation jedoch anders
aus: Bei der Anwesenheit nahmen sie eine Spitzenposition unter
den Schulen der Stadt ein, und auch bei den Fachleistungen hatten
sie deutlich zugelegt. Das Geheimnis ihres Erfolges liegt in einer
kreativen Mittelverwendung. In den erfolglosen Schulen wurden
mit den zusitzlichen Geldern in erster Linie mehr Lehrer zur
Verkleinerung der Klassen eingestellt — ceteris paribus, d.h. alles
andere (Curriculum, Unterrichtsmethoden etc.) blieb beim alten.
Die beiden erfolgreichen Schulen lieBen sich dagegen nicht von
der Politik des ,,Mehr desselben® leiten, sondern nutzten die
zusitzlichen Ressourcen , intelligent” fiir eine grundlegende Er-
neuerung von Schule und Unterricht. Zwar wurden auch an diesen
Schulen die Klassen verkleinert; diese MaBnahme war aber Teil
eines umfassenden, in seinen Elementen aufeinander abgestimm-
ten und unter Mitwirkung der Eltern entwickelten Programms. In
der einen Schule gehorte dazu u.a. die Einfiihrung eines an-
spruchsvolleren, fiir alle Schiiler/innen verbindlichen Curricu-
lums in Lesen und Mathematik (eines Curriculums, das die ande-
ren Schulen im Schulbezirk nur bei besonders begabten Schii-
ler/innen einsetzten) und neuer Unterrichtsmethoden sowie die
Unterrichtung besonders férderungsbediirftiger Kinder (,,special-
needs children*) in reguldren Klassen (was durch die Verkleine-
rung der Klassen méglich wurde). Bestandteile des Programms
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waren ferner FortbildungsmaBnahmen fiir die Lehrer, das schuli-
sche Angebot an Gesundheitsdiensten ( dies war fiir die Verbes-
serung der Anwesenheit von entscheidender Bedeutung) und die
Beteiligung der Eltern an der Schulleitung.

Der Erfolg der beiden Schulen liegt nicht zuletzt im Zielkonsens
begriindet, der unter allen Beteiligten herbeigefiihrt wurde, sowie
deren Bereitschaft, sich fiir die Erreichung dieser Ziele zu enga-
gieren. Die Bereitstellung zusitzlicher Ressourcen hat den Schu-
len dabei Wege zur Zielerreichung eroffnet, die anderen, ,,norma-
len* Schulen nicht zur Verfiigung stehen, die diese aber auch
aufgrund ihrer Privilegierung durch erfolgsfordernde Kontextres-
sourcen in Form kulturellen und sozialen Kapitals nicht brauchen,
um eventuelle Qualititsdefizite zu kompensieren. Wenn solche
Defizite wider Erwarten existieren, dann sind sie ,,hausgemacht*
und miissen mit eigenen ,,Bordmitteln‘ abgebaut werden. Der von
der Schulqualitétsforschung erarbeitete umfangreiche Wissens-
fundus zum Profil erfolgreicher Schulen (vgl. dazu den folgenden
Beitrag von Mortimore) enthélt eine Fiille von Hinweisen auf
mogliche strategische Ansatzpunkte zur Qualititsverbesserung.
Die Bereitstellung zusitzlicher Ressourcen kommt darin nicht
vor.
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Peter Mortimore

Auf der Suche nach neuen
Ressourcen

Die Forschung zur Wirksamkeit von Schule
(School effectiveness)

Es scheint ein weltweiter Trend zu sein, daB sich die Gesellschaf-
ten um die Verbesserung der Qualitit ihrer Bildungssysteme
sorgen. Offenbar herrscht ein weitverbreitetes Gefiihl vor, daB im
kommenden Jahrtausend mehr und andere Fahigkeiten von den
jungen Menschen verlangt werden als bisher. Diese neuen Anfor-
derungen erwachsen insbesondere aus der Arbeitswelt, sie beru-
hen jedoch auch auf der Komplexitiit des menschlichen Lebens
im allgemeinen. Sieht man von wenigen Ausnahmen ab, so ver-
suchen die Gesellschaften die Verdnderung im Bildungswesen in
einer Zeit zu bewerkstelligen, da sie gleichzeitig zum sparsamen
Umgang mit 6ffentlichen Geldern gezwungen sind. Ist dies iiber-
haupt méoglich, oder sind Verbesserungen des Bildungssystems
nur durch hohere Ausgaben zu erreichen?

Ich will hier versuchen, diese Frage zu beantworten, indem ich
einige Entwicklungen innerhalb der Forschung zur Wirksamkeit
von Schulen vorstelle. Insbesondere werde ich dabei auf Befunde
aus empirischen Studien zuriickgreifen, die in den letzten 25
Jahren in England entstanden sind und an denen ich beteiligt war.
Wir verfiigen zunehmend auch iiber Daten aus anderen europdi-
schen Lindemn, insbesondere aus den Niederlanden. Allerdings
ist es sehr schwierig, exakte Vergleiche anzustellen, wie jeder
weil, der sich mit Datenzusammenstellungen fiir Handbiicher
wie etwa ,,Education at a Glance* (OECD 1995) beschiftigt hat
(vgl. Alexander 1996).

Ich beginne mit einem kurzen Riickblick auf den Forschungs-
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zweig der Analyse der Wirksamkeit von Schule (,,school effecti-
veness movement*). Dann werde ich die Frage schulischer Res-
sourcen ansprechen und hier insbesondere auf die KlassengroBe
eingehen. SchlieBlich werde ich versuchen, Schlufolgerungen
zu ziehen, die auf die Balance zwischen der Notwendigkeit, neue
Ressourcen bereitzustellen, und Anstrengungen, groBten Nutzen
aus den vorhandenen Geldmitteln zu ziehen, abstellen.

Die Entwicklung der Wirkungsforschung

Folgt man Silver (1994), dann waren die Schulen, die Schultheo-
retiker und die Anbieter schulischer Bildung immer an Ertrigen
und Ergebnissen schulischer Arbeit interessiert. Im 20. Jahrhun-
dertkann man vier unterschiedliche Phasen einer solchen Betrach-
tungsweise unterscheiden. Zunichst gab es die unrealistische Er-
wartung, Bildung konne all die Probleme 16sen, die aus Unwissen
und Armut resultierten. Als klar wurde, daB das Bildungswesen
diesen hochgesteckten Erwartungen nicht wiirde entsprechen
konnen, setzte in den 60er Jahren eine Umorientierung ein.

Diese zweite Phase begann, als Coleman im Jahre 1966 die
Ergebnisse seiner breit angelegten amerikanischen Studie zur
»Chancengleichheit im Bildungswesen* prisentierte. Coleman
fand keinen Zusammenhang zwischen der Hohe der Mittel, die
den Schulen zur Verfligung standen, und den von ihren Schiilern
erbrachten Lernleistungen. Die Unterschiede in den Leistungen
der Schiiler erklérte er statt dessen durch personliche und fami-
liale Merkmale.

Im Jahre 1970 stellte Bernstein fest, daB Schulen gesellschaftliche
Benachteiligungen nicht ausgleichen kénnen. Der knappe Satz:
»ochools cannot compensate for society “ driickte die Meinung
aus, daB schulische Effekte immer im Zusammenspiel aller ge-
sellschaftlichen Einfliisse gesehen werden miissen und daBl -
seiner Ansicht nach — viele dieser Einfliisse sogar stirker sein
konnten als jene, die von der Schule ausgingen. Spitere Studien
von Jencks u.a. (1972) spitzten zu: Wiren alle High-schools
gleich effektiv, dann wiirden sich die Unterschiede in den Lerner-
folgen der Schiiler noch nicht einmal um ein Prozent reduzieren
(vgl. Ouston u.a. 1979).
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Die dritte Phase begann mit der Neubewertung der von Coleman
und Jencks zusammentragenen Erkenntnisse und der Langzeitef-
fekte des ,HEAD-START"-Programms (vgl. Lazar u.a. 1977).
Coleman und andere Forscher hatten zu ihrer Zeit nur Zugriff auf
»Makro-Variablen wie z.B. die GroBe der jeweiligen Schule, die
vorhandenen Einrichtungen und die zur Verfiigung stehenden
Mittel. Dadurch war das Spektrum der Forschungsfragen, die sie
an Schulen und ihre Wirkungen stellen konnten, natiirlich einge-
schrénkt.

Hitten Coleman und Jencks tiber zusétzliche und eher im Mikro-
Bereich angesiedelte Variablen verfiigt wie: Schulklima, Umgang
im Kollegium, Einstellungen der Schiiler, institutionelle Bezie-
hungen, so hitten sie ihre Befunde anhand dieser detaillierten
Daten iiberpriifen koénnen.

Der Perspektivenwechsel von Makro- zu Mikro-Variablen — vom
Gesamtsystem zur einzelnen Schule und weiter bis zum einzelnen
Klassenzimmer - inspirierte eine Anzahl von Forschern dahinge-
hend, die Wirkungen der einzelnen Schule auf den Lernerfolg
ihrer jeweiligen Schiilerschaft zu untersuchen; hiermit wurde eine
ganze Bewegung zu Fragen schulischer Effektivitit begriindet
(effective-school-movement).

Die unrealistische, aber berauschende Vorstellung, da8 Bildung
ein Allheilmittel fiir alle gesellschaftlichen Probleme sein konnte,
wurde genauso verworfen wie die negative (und fiir Lehrer in
hohem MaBe deprimierende) Ansicht, Schulen seien unfahig, das
Leben von Kindern zu verbessern. Viele von uns sind mittlerweile
Anhénger einer moderateren Sichtweise: Schule ist einer der
miteinander konkurrierenden Einfliisse im Leben von Kindern
und Jugendlichen, nicht méchtig genug, um all die anderen Ein-
fliisse (genetische Veranlagung, familidrer, sozialer, finanzieller
Hintergrund) zu iiberlagern, aber stark genug, um das Leben des
Individuums (positiv) zu verdndern.

Zur Zeit stehen wir am Anfang einer vierten Phase: Zeitgendssi-
sche Einschdtzungen, ob Schulen im allgemeinen relativ effektive
Organisationen sind, ob sie also in der Lage sind, sich zu verin-
dern und dadurch Leistungsstandards zu erhéhen, oder ob sie
relativ uneffektive Organisationen sind, fallen unterschiedlich
aus. Sollte sich die Enttiduschung iiber die mangelnde Wirksam-
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keit von Schule durchsetzen, so konnte dies zu einer Schwiéchung
des Vertrauens des Steuerzahlers fiihren und damit zu einer Re-
duzierung der 6ffentlichen Mittel, die in Schulen investiert wer-
den. Dies jedenfalls befiirchten Boyd und Shouse (1996) fiir die
Vereinigten Staaten.

In den USA wurde eine groBe Zahl von Untersuchungen zur
Wirksamkeit von Schulen durchgefiihrt (z. B. Weber 1971, Broo-
kover/Lezotte 1977, Edmonds 1979, Teddlie u.a. 1984, Tedd-
lie/Kirby/Stringfield 1989). Jede dieser Forschungsarbeiten kam
zu dem Ergebnis, daB Schulen in der Tat die Leistungen ihrer
Schiiler beeinflussen konnen. Die Anzahl der einschligigen Stu-
dien, die in den USA in den letzten rund 20 Jahren durchgefiihrt
wurden, ist gewaltig und fiillt 41 Seiten Literaturangaben im
letzten Review der North West Regional Education Laboratories
(NWREL 1995). Insbesondere fiir die Vereinigten Staaten gilt, daB
dort die Forschung tiber die potentiellen Effekte der Einzelschule
stark verkniipft war mit Fragen der Verbesserung der Bildung-
schancen benachteiligter Kinder. Nicht zuletzt daraus erklért sich
die haufige Verwendung eines Schlagwortes, das vom verstorbe-
nen Ron Edmonds geprigt wurde: ,,Alle Kinder konnen lernen*
(Edmonds 1979).

Was das Vereinigte Konigreich betrifft, so sind hier detaillierte
empirische Studien zur Wirksamkeit von Schulen in Siid-Wales
durchgefiihrt worden (Reynolds/Jones/Leger 1976). Zu nennen
ist die wegbereitende Untersuchung von 12 innerstidtischen
Sekundarschulen (Rutter u.a. 1979). Weiterhin gibt es eine schot-
tische Liangsschnitt-Untersuchung (Gray/MacPherson/Raffe
1983), eine Untersuchung von Londoner Primarschulen (Morti-
more u.a. 1988), eine Forschungsarbeit iiber Vorschulen (Tizard
u.a. 1988) und schlieBlich eine Untersuchung, die sich insbeson-
dere mit dem Lernfortschritt von Schiilern aus ethnischen Min-
derheitengruppen befaBte (Smith/Tomlinson 1989). Bei diesen
Forschungsarbeiten fand man eindeutige Belege dafiir, daB sich
Schulen im Hinblick auf die erzielte Schiilerleistung unterschie-
den. Alle diese Forschergruppen kamen zu dem Ergebnis, da3
dieser Befund der Unterschiedlichkeit sich nicht bloB auf die
jeweils unterschiedlichen Schiilerpopulationen zuriickfiihren
lieB. Sie kamen zu der Uberzeugung, daB die ermittelten Diffe-
renzen Effekt der jeweils unterschiedlichen Art und Weise, wie
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Schulen geleitet werden, sowie der jeweiligen Qualitéit von Leh-
ren und Lernen waren.

Vergleichbare Untersuchungen wurden auch in so unterschiedli-
chen Linder wie Norwegen (Dalin 1989) und Israel (Bashi u.a.
1990) durchgefiihrt. In den Niederlanden interessierte man sich
ganz besonders fiir Fragen der Forschungsmethodologie (z. B.
Brandsma und Knuver 1989, Creemers und Lughart 1989, Schee-
rens 1992 und Luyten 1994). Auch in Australien gibt es eine groBe
Anzahl einschligiger Untersuchungen und Kommentare (Fraser
1989, Beare 1984, Angus 1986, Ramsay/Clark 1990, Chapman
u.a. 1991, MacGaw u.a. 1991 und 1992, Ainley/Sheret 1992,
Banks 1992, Cuttance 1995, Hill u.a. 1996, Rowe u.a. 1995,
Townsend 1994 und 1996). Eine umfassende Ubersicht iiber die
internationale Literatur bieten Reynolds u.a. (1994).

Die grundlegende Erkenntnis der Forschungen zu Wirkungen der
Schule ist, daB die Schulen nicht von vergleichbaren Schiilerpo-
pulationen besucht werden, sondern daB manche eher Schiiler mit
hohem Leistungsniveau und auch sonstigen schulrelevanten Vor-
teilen aufnehmen, wihrend andere mehrheitlich solche Schiiler
aufnehmen, die iiber Vorziige dieser Art nicht verfiigen. Die
Forschung muBte deshalb versuchen, die Schuleffekte von der —
wenn man so will — ,Aussteuer* zu unterscheiden, die die Schiiler
in die Schule mitbrachten. Die Forschung muBte eine Moglichkeit
finden, eine effektive Schule unter Beriicksichtigung solcher Se-
lektionseffekte zu beschreiben. Daher lautet mein erster Definiti-
onsversuch: ,,Eine effektive Schule ist eine solche Schule, in der
Schiiler groBere Fortschritte machen, als man im Hinblick auf das
Schiilerpotential hitte vermuten konnen* (Mortimore 1991).

Eine neuere Definition, die ich iibernommen haben, stellt aus-
driicklicher auf die strittige Frage des familialen Hintergrundes
ab: ,,Eine effektive Schule erzielt héchste Schiilerleistungen im
kognitiven wie in anderen Bereichen fiir eine maximale Anzahl
ihrer Schiiler — unabhingig vom sozio-dkonomischen Hinter-
grund ihrer Familien.*

Definiert man den Begriff ,Effektivitit* oder Wirksamkeit in
diesem notwendigerweise relativen Sinne, dann wird hiermit
unterstellt, daB einige benachteiligte Schiiler sehr gute Schullei-
stungen erbringen kénnen, trotz — oder auch manchmal gerade
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wegen — ihrer Benachteiligung; denn wie wir aus einer Vielzahl
von Einzelfillen wissen, kénnen negative Rahmenbedingungen
durchaus motivierend wirken. Diese Definition impliziert aber
auch, da8 - ceteris paribus — benachteiligte Schiiler statistisch
gesehen sehr viel weniger wahrscheinlich ebenso gut oder gar
besser abschneiden als ihre sozial begiinstigten Altersgenossen.
Dies jedenfalls gilt dann, wenn kompetitive Leistungsmessungen
eingesetzt werden — und unter der Voraussetzung, dal den Schiilern
keine zusitzliche Lernzeit oder Betreuung zur Verfligung steht.

Es wird sicherlich nicht iiberraschen, daB in solchen Priifungen
wie dem GCSE (einer Priifung, die von 16jéhrigen in England
absolviert wird und in der etwa 50% aller Schiiler weiterfithrende
Abschliisse erwerben) diejenigen mit einer groBen Wahrschein-
lichkeit am erfolgreichsten sind, die unter materiell besseren
Bedingungen leben: bessere Wohnungen, bessere Gesundheits-
versorgung und Ernédhrung, anregende Spielsachen, Zugang zu
Biichern, kompetente und ermutigende Eltern und — falls nétig —
Nachhilfe. Die Schwierigkeit fiir Schulen, die einen hohen Anteil
von benachteiligten Schiilern unterrichten, besteht nun darin, ein
gewisses ,,Extra” anbieten zu miissen, damit sie erfolgreich sein
konnen.

Die Suche nach den Merkmalen von effektiveren Schulen hat
hochkomplexe und oft langjéhrige Studien angeregt. ,,Fiinfzehn-
tausend Stunden“ (Rutter u.a.) zeigte auf, daBl es zwischen den
Ergebnissen verschiedener Schulen systematische Unterschiede
gibt. Solche Unterschiede bezogen sich nicht nur auf die Prii-
fungserfolge der Schiiler, sondern sie spiegelten sich auch wieder
in Anwesenheitsraten, im Verhalten oder der Delinquenzhiufig-
keit. In dieser Studie wurde auch versucht, einen Zusammenhang
herzustellen zwischen den unterschiedlichen schulischen Lei-
stungen und Merkmalen des ,,Schulprozesses™: dem jeweiligen
Organisationsverfahren, dem Lernen und der sozialen Situation
an den Schulen.

Wir bemiihten uns in unserem Forschungsteam darum, eine Theo-
rie zu entwickeln, die erkldren konnte, wieso einige der untersuch-
ten Schulen effektiver waren als andere. Die beste Idee, die in
diesem Zusammenhang entstand, war die Annahme, daB erfolg-
reichere Schulen tendenziell Giber ein positiveres ,,Ethos™ verfii-
gen. Dieser Begriff meint z.B., da} das Lehrpersonal eine positi-
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vere Einstellung zu den Schiilern und ihrem Lernen hatte als ihre
Kollegen in anderen Schulen.

Selbstverstindlich gab es auch andere Faktoren, die es einer
Schule erleichterten, erfolgreich zu sein. Fiir eine Gesamtschule
ist es z.B. sehr hilfreich, eine ausgewogene Schiilerpopulation
aufnehmen zu konnen. Dieser Befund wird im iibrigen zur Zeit
von den beiden groBen politischen Parteien in England bei ihren
Versuchen ignoriert, die schulische Selektion auf die eine oder
andere Weise zu fordern.

Alsich von 1978 bis 1985 als Direktor fiir Forschung und Statistik
fiir das Londonder Schulamt arbeiten durfte, konnte ich das
Forschungsdesign der Studie ,Fiinfzehntausend Stunden‘ fiir
eine Stichprobe von Grundschulen adaptieren und weiterfithren.
Unser damaliges Forschungsteam bestétigte die zentralen Befun-
de, wonach verschiedene Schulen unterschiedliche Grade von
Effektivitit erreichen, aber auch, daB innerstéidtische Primarschu-
len mit einer benachteiligten Schiilergruppe durchaus effektiv und
erfolgreich sein konnten (Mortimore u.a. 1988).

Unsere Studie basierte auf einer Zufallsauswahl und war als
Lingsschnittanalyse angelegt. Wir sammelten eine groe Menge
unterschiedlicher Daten und benutzten die gerade aufkommenden
multi-variaten Analyseverfahren, die von meinem Kollegen Har-
vey Goldstein entwickelt wurden (Goldstein 1987).

Infolgedessen waren wir relativ zuversichtlich hinsichtlich der
Validitit der Unterschiede, die wir zwischen den einzelnen Schu-
len gefunden hatten. Durch eine spétere Reanalyse der Daten, die
zu gleichen Ergebnissen kamen wie unsere Untersuchung (Sam-
mons u.a. 1993), wurde unsere Vermutung bestétigt. Im Rahmen
unserer Studie waren wir auch in der Lage, die theoretische
Erkldrung fiir die Unterschiede bei den Leistungen der einzelnen
Schulen zu erweitern. Wir nahmen an, da sowohl die unabhin-
gigen Variablen (wie z.B. die Gré8e der Schule oder die Schii-
ler/Lehrer-Relation) als auch die abhingigen Variablen (die Re-
sultat von Entscheidungen innerhalb der Einzelschule sind) be-
deutsam seien. Von einigen bemerkenswerten Ausnahmen abge-
sehen haben interessanterweise nur wenige Forscher bisher ver-
sucht, Daten zu erheben, die sich auf Einstellungen beziehen. Wo
dies jedoch geschah (Tizard u.a. 1988, Ainley/Sheret 1992,
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MacBeath/Mortimore 1994), ergaben sich deutliche Unterschie-
de sowohl im Hinblick auf die Selbsteinschatzung der Schiiler als
auch im Hinblick auf ihre Meinungen iiber die und ihre Einstel-
lungen zur Schule.

In unseren beiden gréBeren Studien haben wir eine Anzahl soge-
nannter ,,Schliisselfaktoren* sowohl auf der Ebene der Schule als
Organisationseinheit als auch im Hinblick auf die Interaktion im
Klassenzimmer ausmachen kénnen. Uber diese Faktoren ist seit
der Publikation im Jahre 1988 heftig diskutiert worden. Die von
uns herausgearbeiteten Faktoren und solche, die in fritheren und
spdteren Untersuchungen ermittelt wurden, sind kiirzlich in einer
Ubersicht iiber die Merkmale von Effektivitit zusammengestellt
worden. Ein Team am ‘Institute of Education’ der University of
London hat iber 160 Studien untersucht, um eine Liste von
Faktoren zusammenzustellen, die in der Schule wirksam sind
(Sammons u.a. 1995a).

Ich méchte einige Beispiele solcher Faktoren auf den analyti-
schen Ebenen Schule, Fachkonferenz und Klassenzimmer nen-
nen, um das Gesagte zu illustrieren.

Ausgewdhlite Merkmale effektiver Schulen:

— Eine positive Schulleitung mit angemessenen Leitbildern,

— eine positive Lernkultur,

— verbindliche hohe Erwartungen,

— eine gemeinsame Vision und eine Anzahl hieraus abgeleiteter
Ziele,

— konsistente Methoden und Einstellungen,

— klar definierte Rechte und Verantwortlichkeiten der Schiiler
sowie

— Kooperation zwischen Schule und Familie.

Diese Liste enthilt wenig Uberraschendes. Das Vorhandensein
einer positiven Lernkultur in der Schule, durch die die Schiiler ein
Engagement fiirs Lernen entwickeln kénnen, scheint absolut
zwingend. Und dennoch, das darf man nicht vergessen, ist dies
keinesfalls ein selbstverstindliches Merkmal von Schulen. Gute
Leitbilder und hohe Erwartungen sind sowohl fiir Schiiler als auch
fiir Lehrer von besonderer Bedeutung — doch bedarf es einer ganz
besonders mutigen Lehrerschaft, um die Schiilerschaft dazu zu
bringen, ihre Erwartungen zu formulieren. Wenn aber eine solche
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Vertrauensebene erst einmal innerhalb der Schulgemeinschaft
besteht, ist es relativ leicht, eine gemeinsame Vision und davon
abgeleitete Ziele zu entwickeln. Auch eine funktionierende Team-
arbeit erscheint absolut notwendig. Hiermit verkniipft ist ein
Gefiihl der Gleichberechtigung, das sowohl in der Schiiler- wie
auch in der Lehrerschaft die Gegenseitigkeit von Vereinbarungen
festigt.

Bezugnehmend auf eine neuere Untersuchung zur differenzierten
Erfassung von Effektivitdt kann man auch eine Anzahl von Fak-
toren identifizieren, die mit der effektiven Organisation von Fach-
bereichen an Sekundarschulen verkniipft sind (Sammons u.a.
1995b, 1995¢ sowie Thomas u.a. 1995).

Merkmale effektiver Fachbereiche:

— Hohe Erwartungen innerhalb der Fachbereiche,

— Fithrung und Teamarbeit,

~ konsistente Methoden und Einstellungen,

— Uberwachung der Leistungsfortschritte der Schiiler,

- Interesse an der kontinuierlichen Verbesserung von Lernen und
Lehren sowie

- Unterstiitzung und Kontrolle durch die Schulleitung.

Wie auf der Ebene der Schule werden auch auf der Ebene des
effektiven Fachbereichs insbesondere hohe Erwartungen, konsi-
stente Haltungen und Teamarbeit angestrebt. Unsere Forschungs-
ergebnisse stiitzen Fullans These, daB fiir eine hohe Schulqualitit
sowohl Unterstiitzung als auch eine gewisse Kontrolle notwendig
sind. Auch die Bereitschaft zur kontinuierlichen Verbesserung
stellte sich auf der Ebene des Fachbereichs als unverzichtbar
heraus.

Wir wissen auch einiges tber effektive Klassenzimmer bzw.
effektiven Unterricht. Eine kiirzlich erschienene australische Un-
tersuchung (Hill u.a. 1996 sowie Hil/Rowe, in Druck) dokumen-
tierte folgende Faktoren.

In einem effektiven Klassenzimmer gibt es:

- hohe Erwartungen von Lehrern und Schiilern,

— eine Konzentration auf Lernen und Lehren,

- eine laufende Beobachtung des individuellen Leistungsfort-
schritts,
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— ein aktives Engagement und Aufmerksamkeit der Schiiler,
— einen zielgerichteten Einsatz von Methoden.

Die auf der Ebene des Unterrichts wirkenden Faktoren konzen-
trieren sich auf die zentralen Aufgaben der Schule: Lernen und
Lehren. AuBlerdem scheinen auch die Entwicklung von Leitbil-
dern und die ,,Sozialpsychologie® zwischen Schiiler und Lehrer
von Bedeutung zu sein.

Die Charakteristika auf den Ebenen Schule, Fachbereich und
Klassenzimmer kénnen nicht als Blaupause fiir Effektivitit gese-
hen werden. Noch ist kein abschlieBender Beweis dafiir erbracht,
daB ihr Vorhandensein unerldBlich ist. Die Tatsache jedoch, da
Forscher in verschiedenen Lindern mit verschiedenen Methoden
durchgingig diese Faktoren identifizierten, spricht fiir eine hohe
Wahrscheinlichkeit ihrer Wirksamkeit. Allerdings muB noch dar-
auf aufmerksam gemacht werden, daf8 die Umsetzung dieser
Merkmale von Lehrer zu Lehrer und von Schule zu Schule variiert.

Schulen, die scheitern

Jiingere Studien haben sich auch mit scheiternden Schulen befaBt.
Reynolds (1995), Barber (1995), Stoll (1995) und Myers (1995)
haben einige Befunde zusammengetragen, die erkldren, warum
manche Schulen sich nicht verbessern. Reynolds listet auf: Ein
Mangel an solchen Fahigkeiten, die grundlegend sind fiir Quali-
tdtsverbesserung; nicht-rationale Einschédtzung der Griinde des
Scheiterns; Furcht vor Menschen, die von aulen kommen; das
Gefiihl der Bedrohung durch Wandel; die Neigung, Rahmenbe-
dingungen fiir das Scheitern verantwortlich zu machen; interne
Cliquen-Bildung.

Barber unterscheidet zwischen ,.kdmpfenden* (,,struggling*) und
»Scheiternden* (,.failing*) Schulen. In Schulen des ersten Typus
weifl man, da man Probleme hat, aber man ist gewillt, etwas zu
deren Losung zu unternehmen. In Schulen des zweiten Typus
herrscht ein Mangel an Einsicht in die Tatsache, daB man den
Schiilern schlechte Qualitét bietet. Stoll macht uns auf folgende
Defizite aufmerksam, die die Effektivitit einer Schule einschrin-
ken: das Fehlen einer Vision; eine nicht-zielgerichtete Leitung;
dysfunktionale Beziehung zwischen den Lehrern; uneffektive Un-
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terrichtspraktiken. Myers behauptet sogar, scheiternde Schulen
lieBen es nicht nur zu, daB ihre Schiiler weniger Fortschritte
machten, als sie es in anderen Schulen machen wiirden, sondern
sie konnten sogar negative Effekte haben. Mit anderen Worten:
Die Schiiler hdtten mehr erreicht, wenn sie zu Hause geblieben
wiiren, anstatt in die Schule zu gehen (Myers 1995). Es ist jedoch
noch einiges an Forschungsarbeit iiber scheiternde oder schlechte
Schulen nétig, insbesondere im Hinblick darauf, ob sich die Cha-
rakteristika solcher Schulen qualitativ von den positiven Merkma-
len unterscheiden oder ob sie schlicht deren Gegenteil darstellen.

Zusammenfassend 148t sich feststellen, daB die Forschung iiber
schulische Effektivitit eine Anzahl verschiedener Ziele erreicht
hat. Sie hat:

- die Chancen wie die Grenzen des Einflusses der Schule illu-
striert,

— unseren Blick auf die Bedeutung der Ergebnisse der schuli-
schen Prozesse gerichtet,

~ einige der Schliisselmerkmale fiir schulische Effektivitit iden-
tifiziert,

— auf die Nachhaltigkeit der Lemprozesse in der Primarstufe
aufmerksam gemacht sowie

— zur Kldrung der Beziehung zwischen Leistung und sozio-6ko-
nomischer Herkunft beigetragen.

Studien zur Kosten-Wirksamkeit

Fiir die mit der Erforschung der Wirkung von Schule befaBten
Wissenschaftler ist noch ein anderes Thema von allgemeiner
Bedeutung, namlich die Frage, ob Schulen das Geld wert sind,
das fiir sie ausgegeben wird (Hanushek 1986, 1989, 1991 — vgl.
ausfithrlich dazu den Beitrag von WeiB in diesem Band).' Hanus-

1 Uber Finanzmittel werden wir hier nicht detailliert diskutieren. Meine Ansicht
ist, daB eine Steigerung des Mitteleinsatzes keine Verbesserung garantiert, da
jedoch Verbesserungen durch eine Erhohung der Mittel wahrscheinlicher
werden. Allerdings ist eine beachtliche Verbesserung der Entwicklung ohne
¢in Mehr an Geld moglich, und ein Mangel an Finanzen sollte niemals als
Argument fiir die Verhinderung von Wandel benutzt werden. Wenn man sich
allerdings die Schulen anschaut, die geniigend Mittel zur Verfiigung haben,
dann 146t sich schon zeigen, was sich durch mehr Geld bewirken [46t.
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hek (1986) vertritt die Meinung, daB Lehrer und Schulen sich in
sehr hohem MaBe beziiglich ihrer Effektivitit unterscheiden.
Gleichzeitig jedoch glaubt er die Befunde so interpretieren zu
konnen, daB es keine starke oder systematische Beziehung zwi-
schen Kosten und der Leistung der Schiiler gibt. Er hat zudem
behauptet, es gebe keine starken Belege dafiir, daB eine niedrige
Schiiler/Lehrer-Relation, eine gute Lehrerausbildung oder eine
lange Lehrerfahrung den allgemein erwarteten positiven Effekt
auf die Schiilerleistung hétten (1989).

Es darf nicht verschwiegen werden, da Hanusheks Folgerungen
von Hedges und anderen (1994) in Frage gestelit wurden. Sie
warfen ihm die Verwendung unangemessener Daten und Metho-
den vor sowie — und das ist eine besonders schwere Anschuldi-
gung — eine verzerrte oder interessensgeleitete Darstellung der
Ergebnisse. Ich will im folgenden lediglich einiges iiber die Frage
der Schiiler/Lehrer-Relation sagen, denn das Thema der Klassen-
groBe und der damit zusammenhingenden Vor- und Nachteile ist
von besonderer Bedeutung fur diejenigen, die sich mit Fragen des
Bildungssystems befassen. (Blatchford/Mortimore 1994, Morti-
more 1995).

In vielen Landern wurde die Debatte iiber die Bedeutung der
Klassengrofle durch die Veroffentlichungen des STAR-Projektes
beeinfluBt (STAR = Student-Teacher Achievement Ratio). Mehr
als 7.000 Schiiler aus 328 Klassen in 79 Primarschulen im ame-
rikanischen Bundesstaat Tennessee beteiligten sich an einer Un-
tersuchung, die dazu dienen sollte, die Effekte der Klassengrofle
zu erforschen (Finn/Achilles 1990; Ney u.a. 1993).

Die Experimentalstudie belegte statistisch signifikante Leistungs-
vorspriinge von Schiilern in kleinen Klassen, und zwar vom
Kindergarten bis zum Ende des dritten Jahrgangs der Primarschu-
le. Auch wurde ermittelt, daB Schiiler aus ethnischen Minderhei-
ten am stédrksten von kleinen Klassen profitierten, und dies um so
mehr, je stirker die den Lernfortschritt ermittelnden Tests am
Lehrplan orientiert waren. Der Einsatz von Schulassistenten er-
gab keine signifikante Verbesserung. Die Forscher stellten auBer-
dem fest, daB die Schiiler in den kleineren Klassen signifikant
mehr Lemeifer und auch mehr Initiative zeigten. AuBerdem
entwickelten sie weniger nicht-partizipatives oder gar disruptives
Verhalten als ihre Altersgenossen (Finn/Voelkl 1992a).
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Die positiven Effekte kleiner Klassen waren fiir alle Schultypen
und verschiedene Schiilerpopulationen konsistent, sie waren je-
dochrelativ schwach. Nach Finn und Voelkl variierten die Erfolgs-
verbesserungen bei curriculum-orientierten Tests in kleinen Klas-
sen zwischen 2,2 % und 11,5 % im Lesen und zwischen 6,3 % und
6,7 % im Fach Mathematik. Neben anderen hat Bob Slavin (1996)
das Verhiltnis zwischen den sehr hohen Kosten fiir die Verkleine-
rung von Klassenfrequenz auf der einen Seite und der GroBe der
im Projekt STAR gefundenen Effekte kritisch kommentiert. Er
argumentiert, daB fiir eine gleich groBe Summe Geldes eine gro-
Bere Anzahl von Schiilern bessere Lernunterstiitzung z.B. durch
individuell orientierte Programme erfahren konnte. So liegen in
den USA die geschitzten Kosten fiir eine Reduzierung der Klas-
sengroBe von 24 auf 15 Schiiler bei etwa 69 Mrd. Dollar.

Fiir viele Aspekte des Bildungssystems ist das Verhdltnis von
Kosten und Effektivitat aus meiner Sicht ein Schliisselthema. Und
ich glaube auch, daB in Zukunft 6konomischen Analysen eine
wachsende Bedeutung zukommen wird. In einer Studie, an der
ich beteiligt war (Mortimore/Mortimore/Thomas 1994), wurde
zur Beurteilung der Effektivitit des Einsatzes von Schulassisten-
ten (Nichtlehrendes Personal, das an der Schule beschiftigt ist)
ein Modell fiir eine Kosten-Nutzen-Analyse eingesetzt. Mit die-
sem Instrument waren wir in der Lage, Nutzen und Kosten sauber
auseinanderzuhalten, wobei wir nicht nur das Gehalt der Schulas-
sistenten einrechneten, sondern auch die Kosten fiir die Nutzung
der schulischen Infrastruktur, der Schulausstattung und Zeit fiir
Supervision. Detaillierte Interviews mit allen am schulischen
ProzeB Beteiligten ergaben, daB der Einsatz von solchem Personal
aus pidagogischer Sicht sinnvoll und kosteneffektiv war und da§
er bei den Lehrern auf groBe Zustimmung traf.

Die Fragen, die mit der Verkniipfung von Erziehung und Okono-
mie aufgeworfen werden, sind offensichtlich hochkomplex. Es
wiire natiirlich unsere Wunschvorstellung, wenn Gesellschaften,
die sich um die Verbesserung ihrer Schulen bemiihten, hierfiir
auchentsprechende Ressourcen zur Verfiigung hitten. Macht man
jedoch die Bereitstellung zusitzlicher Mittel zur Bedingung fiir
Verbesserungen, so erscheint mir dies in hohem MaBe problema-
tisch. Eine solche Haltung erscheint mir insbesondere auch mit
Blick auf die Entwicklungslinder, wo Vermehrung der Ressour-
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cen ja mehr als unwahrscheinlich ist, als inakzeptabel. Bildungs-
politik und Bildungsforschung miissen deshalb alternative Strate-
gien suchen. Zu den Strategien mit hochster Erfolgsaussicht zéhlt
fiir mich die Schulentwicklung (school-improvement).

Was ist Schulentwicklung?

Meine Arbeitsdefinition lautet: ,,Schulentwicklung ist der allge-
meine Begriff fiir eine Anzahl von Aktivititen, die auf Wandel
zielen. Sie basiert auf der Anwendung von Befunden der Wir-
kungsforschung. Sie zielt sowohl auf Schulen als auch auf Schii-
ler. Sie versucht sowohl die Moglichkeiten des Lernens zu ver-
bessern als auch Leistungsstandards zu erhéhen.*

Schulentwicklung ist die wichtigste Anwendungsform unseres
Wissens tiber Wirksamkeit von Schulen. Meine Kollegin Louise
Stoll ist der Auffassung, daB Schulentwicklung, die auf den
Erkenntnissen der Wirksamkeitsforschung beruht, innerhalb der
Lehrerschaft Diskussionen anregen kann, die zur Uberpriifung
ihrer bisherigen Erfahrungen, Wertvorstelllungen oder Ansichten
fiihren (Stoll 1992). Sie kann zum Wandel beitragen — sowohl bei
Individuen als auch bei der gesamten Schule.

In vielen Teilen der Welt ist Schulentwicklung mittlerweile ein
florierendes Aktionsfeld. Gemeinsam mit Louise Stoll habe ich zu
beschreiben versucht, wie Wirkungsforschung und Schulentwick-
lung miteinander verkniipft sind. Tatséchlich basieren sie auf glei-
cher Datengrundlage, sie verwenden jedoch unterschiedliche Kon-
zepte und Methoden und verfolgen unterschiedliche Ziele (Stoll/
Mortimore 1995). Im Rahmen unserer Analyse unterscheiden wir
zwischen den elf Faktoren der Schuleffektivitit (vgl. Sammons u.a.
1995a— wir denken, daB3 diese Befunde umfassend sind) und jenen
Bedingungen, die sich im Rahmen der Schulentwicklung als for-
derlich erweisen. So versuchen wir, die Kennzeichen einer starken
und zielorientierten Leitung in einen partizipatorischen Ansatz
einzubauen. Der Schulleiter bzw. die Schulleiterin hat demnach
Fiihrungsaufgaben und ist der Motivator und Berater im ProzeB des
Wandels, aber er/sie ist darum bemiiht, Lehrerinnen und Lehrer in
Entscheidungsprozesse einzubinden und betrachtet sie als Agenten
des schulischen Veréinderungsprozesses.
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Was sind die entscheidenen Schritte
der Schulentwicklung?

Die Grundannahme der Philosophie der Schulentwicklung ist,
daB der ProzeB der Verbesserung in der Verantwortung der Schule
selbst liegen muB, Demnach miissen die Schulleitung, die Leh-
rerschaft und die Schulgemeinde Entscheidungsvollmacht haben.
Forschungen iiber etablierte Schulentwicklungsprojekte zeigen,
daB sie tendenziell einem gemeinsamen Muster folgen (Stoll/Fink
1996). Zu Beginn wird in der einen oder anderen Weise Rechen-
schaft tiber den augenblicklichen Zustand der Schule abgelegt:
iiber die Leistungsergebnisse der Schiiler (sowohl in bezug auf
das Schiilerverhalten als auch die erreichten Kenntnisse und
Fertigkeiten), das Curriculum, die pidagogische Orientierung,
das Management des Lernens, Verhaltens und der Ressourcen
sowie iiber den Zustand des Schulgebdudes und -geldndes.

Im Lichte dieser Analysen entwirft iiblicherweise ein Schulent-
wicklungsteam eine Vorstellung davon, wie die Schule anders
aussehen kénnte. Auf dieser Grundlage wird dann ein Handlungs-
plan entworfen mit dem Ziel, die positiven Merkmale der Schule
zu verbessern und Mingel abzubauen. Dies ist keinesfalls leicht.
Das Team wird gezwungen sein, eine Serie von Hypothesen
dartiber aufzustellen, was zu welchen Ergebnissen gefiihrthat und
was infolgedessen gedndert werden muB, damit ein anderes Er-
gebnis zustande kommt. Dies ist keinesfalls eine exakte Wissen-
schaft, und im dritten Stadium des Prozesses, der Evaluierung,
konnte das Team feststellen, daB die meisten Ergebnisse Folgen
eines komplexen Netzes von EinfluBfaktoren sind. Und mehr
noch: Es konnte feststellen, da manche MaBnahmen gerade zu
nichtintendierten Handlungsfolgen fiihrten.

Schulen sind viel zu komplexe Organisationen, als da man von
den Schulentwicklern eine Art ,Rezeptbuch des Wandels* erwar-
ten kénnte. Sie sind vielmehr darum bemiiht, grundlegende Pro-
zesse des Wandels herauszuarbeiten. Wissenschaftler wie Fullan
(1991, 1992, 1993), Huberman (1992), Seashore-Louis und Miles
(1990) haben eine Anzahl solcher Faktoren ermittelt, die den
ProzeB des Wandels unterstiitzen bzw. behindern. So listet z.B.
Fullan eine Anzahl von Hypothesen iiber den schulischen Wandel
auf, die Schulleiter seiner Meinung nach im Blick haben miissen:
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Die Art und Weise, wie Sie den Wandel angehen, ist nicht
einzigartig!

Konflikte und Widerstinde sind iiblich!

Sowohl Druck als auch Unterstiitzung sind nétig!

Erwarten Sie nicht, daB alle Menschen sich dndern!

Dies sind wohlgemeinte Ratschldge an Schulmanager, die sich
auf Schulentwicklung einlassen. AuBerdem ist es augenschein-
lich, daB bereits in naher Zukunft Schulen eine Technologie zur
Verfiigung stehen wird, die zu einer ganz anderen Einstellung zum
Lernen fiihren wird. Schulleiter miissen sich deshalb hiiten, sol-
che Programme der Schulentwicklung zu verfolgen, die lediglich
auf den Bediirfnissen der heutigen Schule beruhen. In diesem
Sinne argumentiert Abbott (1996): ,,Schulen und Colleges sind
seit Generationen instruktions- und lehrerzentriert; aber die we-
sentlichen Merkmale der nunmehr entstehenden Technologien
sind Entdeckung, die Befahigung zum spontanen Lemnen ohne
Zwang, sowohl alleine als auch gemeinsam mit anderen.*

Als ein Beispiel fiir Schulentwicklung méchte ich nun das Ab-
schluBprojekt der ‘English National Commission on Education’
(NCE 1996) anfiihren. Hier sollte aufgedeckt werden, wie sich
Schulen unter schwierigen Rahmenbedingungen verbessert ha-
ben oder gar aller Wahrscheinlichkeit zum Trotz zu erfolgreichen
Schulen wurden. EIf Teams — jedes bestehend aus einem Erzie-
hungswissenschaftler und Reprisentanten der Geschaftswelt und
der Gemeinde — unternahmen die Feldarbeit, um die Griinde
herauszufinden, warum die jeweiligen Schulen trotz objektiver
Benachteiligungen erfolgreich waren. Im Rahmen dieser For-
schungsarbeiten untersuchten Howard Davies und Sarah Portway
die Burntwood-Schule in Siid-London (Mortimore/Davies/Port-
way 1995). Wir waren insbesondere beeindruckt von der Klarheit
ihrer Ziele, der Qualitit der Schulleitung, dem von allen geteilten
Engagement fiir das Lernen von Schiiler- und Lehrerschaft, die
Akzeptanz von Leistungsorientierung als ein Leitprinzip, den
hohen Erwartungen der Schiiler an die Lehrer und umgekehrt
sowie die unaufhérliche Suche nach Verbesserung des Verwal-
tungssystems.

Bei ihrer Diskussion der Ergebnisse aller 11 Fallstudien dieses
Projektes stellten Maden und Hillman (NCE 1996) die Wichtig-
keit folgender Variablen heraus: ein Fithrungskonzept, das sich
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auf die Entwicklung eines Teamansatzes stiitzt und dessen Ent-
wicklung beinhaltet; eine Vision vom zukiinftigen Erfolg, in die
auch eingeht, wie die Schule sich verbessern kann, gepaart mit
einer Einstellung, im Erfolgsfall auf das Erreichte auch stolz sein
zu konnen; eine Schulpolitik und -praxis, die Leistungsziele
unterstiitzt; die Verbesserung der materiellen Rahmenbedingun-
gen (Klassenrdume, Schulgebdude, Schulhof etc.); eine gemein-
same Erwartung an das Verhalten und die Lernerfolge von Schii-
lern; eine Investition in gute Beziehungen zu den Eltern und zur
Schulgemeinde. Insbesondere steliten sie auch fest, dal eine
frithere Krise im Schulleben geradezu der Ansto8 fiir erfolgrei-
chen Wandel sein kann.

Das Konzept der Schulentwicklung hilt fiir die Schulleitung eine
Anzahl von Ideen bereit. Aber wir brauchen noch detaillierteres
Wissen dariiber, wie man Schulen am besten unterstiitzen kann.
Hierzu sind systematische Forschungsprojekte notig, welche die
Effizienz und Effektivitdt verschiedener Evaluierungsmodelle,
verschiedener Unterstiitzungssysteme und verschiedener Kon-
zeptionen von Wandel eingehender untersuchen.

Fiir die Schulentwicklung miissen wir auch Lehren aus verwand-
ten Forschungsgebieten heranziehen. Ein Beispiel hierfiir ist die
kiirzlich abgeschlossene Studie einer Arbeitsgruppe unseres In-
stituts {iber die Planung von Schulentwicklungsprozessen und
parallel zur Untersuchung einer australischen Universitit
(MacGilchrist u.a. 1995). Unsere Daten zeigen, daB trotz einer
zeit- und energieintensiven vorangegangenen Entwicklungspla-
nung nur eine Minderheit der Fille in vollem MaBe erfolgreich
war. Das heift, der Plan wurde in diesen Fillen, wie wir es nennen,
inkorporiert. Dieser Begriff stellt darauf ab, da8 alle Personen der
Schulen involviert sind, daB der Entwicklungsplan mit allen
anderen Planungsaktivititen der Schule koordiniert ist und daB er
positive Effekte auf die Lernmoglichkeiten im Klassenzimmer
hat. Entwicklungspline in anderen Schulen haben wir als rheto-
risch charakterisiert (der Plan besteht aus kaum mehr als schénen
Worten), als singuldr (hier ist der Plan lediglich ,Besitz* des
Schulleiters) oder als kooperativ (dieser Typus weist wesentliche
Eigenschaften des inkorporierten Planes auf, aber er ist noch nicht
bis auf die Unterrichtsebene vorgedrungen). Hargreaves (1995)
argumentiert, daB ein ,,systemischer Ansatz* beim Experimentie-
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ren mit den Schulentwicklungspldnen den Schulleitern durch ein
fortlaufendes und detailliertes Feedback die Chance eroffnet, die
ProzeBentwicklung zu kontrollieren.

Zusammenfassend 148t sich sagen, daB Schulentwicklung die
Kapazitar hat, die Leistungsstirke von Schulen zu erhéhen. Ob
sie jedoch die ausreichende Kraft hierzu hat, das wiederum ist
eine andere Frage. Wenn beispielsweise ein ineffektiver Leiter
nicht ausgetauscht wurde oder die Schule von auBerhalb nur
wenig unterstiitzt wird, so diirfte von Strategien zur Schulent-
wicklung allein wohl zu viel erwartet werden. Zusétzliche externe
MaBnahmen sind nétig, wenn man die Schule grundsitzlich
verdndern mdchte. Jedoch ist eine solche Schule ein idealer
Kandidat fiir Schulverbesserung, die eine engagierte Leitung mit
guten sozialen und Managementfihigkeiten hat, die die volle
Unterstiitzung der Gemeinde erfahrt und in der der GroBteil des
Personals aktiv und begeistert ist.

SchluB3folgerungen

Ich glaube, dal unabhéngig von der Héhe der Mittelzuwendun-
gen das Konzept der Schulentwicklung all denjenigen helfen
kann, die sich der schwierigen Aufgabe gegeniibersehen, die
Schulen zu verbessern. Hiermit will ich nicht unterstellen, die
Héhe der zur Verfiigung stehenden Mittel wire unbedeutend.
Bildung und Erziehung brauchen soviel finanzielle Mittel, wie
sich ein Land leisten kann. Allerdings glaube ich, daB Qualitiits-
steigerungen in jedem Falle méglich sind. Alle diejenigen, die
sich fiir die Weiterentwicklung des Bildungssystems interessie-
ren, konnen mittlerweile auf die Ergebnisse einer steigenden Zahl
von Forschungsprojekten an Universititen insbesondere in GroB-
britannien, Australien und Amerika aber auch in anderen Teilen
der Welt zuriickgreifen. Alle diejenigen, die an der Weiterentwick-
lung des Bildungswesens interessiert sind, sollten von den Mog-
lichkeiten des Konzepts Gebrauch machen, die Lernergebnisse
der Schiiler zu verbessern und die Féhigkeit der Schule stiirken,
den Wandel zu gestalten. (vgl. Hopkins 1995). Ihre Leitidee sollte
hierbei der recht gut bestétigte Befund der schulischen Wirkungs-
forschung sein, nach dem es ganz beachtliche Variabilitit im
Schulsystem gibt. Und auch wenn die Schulen ganz offensichtlich
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von den Fihigkeiten abhéngig sind, die ihre Schiiler in die Schule
mitbringen, so haben sie doch einen ganz beachtlichen Einflul
auf den Lernzuwachs.

Mit diesem Wissen und dieser Orientierung ausgestattet, konnen
Schulentwickler dann gewissermalBen als Dirigenten oder Leiter
eines komplexen Orchesters ihre Kolleginnen und Kollegen bei
den verschiedenen Schritten des Verbesserungsprozesses unter-
stiitzen.

Unsere europdischen Gesellschaften bendtigen schon deshalb
erfolgreiche Schulen, um ihre Absolventen in die Lage zu verset-
zen, den gesellschaftlichen Fortschritt aufrechtzuerhalten, den
wir unseren Vorfahren verdanken. Was jedoch die Haltung vieler
unserer Schiiler angeht, so scheint es hier paradoxerweise so
etwas wie eine Regression zum Mittelmaf3 zu geben. Hochentwik-
kelte und wohlhabende Nationen scheinen sich damit schwerzu-
tun, ihre jungen Menschen dahingehend zu motivieren, daB sie
sich um die Fortsetzung ihrer Bildung bemiihen. Im Gegenteil:
Man kann feststellen, dal zumindest in einigen der Lénder, die in
okonomischer Hinsicht weniger gut entwickelt sind, ein hohes
Engagement fiir Bildung und die persénliche Weiterentwicklung
besteht. Besonders faszinierend ist in dieser Beziehung die Arbeit
von Stephenson und Shin-Ying (1990), die das Verhalten chine-
sischer und amerikanischer Kinder und die Einstellung ihrer
Eltern gegeniiberstellten. Verglichen mit den chinesischen Eltern
iiberschétzen die amerikanischen die Fihigkeiten und die Moti-
vation ihrer Kinder. Andererseits ist die Wahrscheinlichkeit, da3
sie ihnen bei ihren Schularbeiten helfen oder sie hierbei anleiten,
sehr viel geringer. Diese Befunde strafen unsere Vorurteile Liigen.
Wir sind eher geneigt zu glauben, dal Asiaten fatalistisch sind,
und wir erwarten von Amerikanern, daB sie hinter der Maxime
stehen: Jeder kann es schaffen. Die Forschung enthiillt eine andere
Geschichte.

Ob diese scheinbare Regression zum Durchschnitt in den euro-
pdischen Gesellschaften iiberwunden werden kann, muB abge-
wartet werden. Ganz sicher stehen die entwickelten Gesellschaf-
ten vor dem Problem, wie sie angesichts des harten 6konomischen
Wettbewerbs mit solchen Gesellschaften, in denen die Bedeutung
von Bildung und Ausbildung eher zu- als abnimmt, zu ihrer alten
Stiirke zuriickfinden konnen. Ist es in dieser Situation méglich,
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die Effektivitit unserer Bildungssysteme zu steigern? Ich glaube,
ja. Aber ich denke, daB eine Verbesserung zusammenhéngt mit
ambitionierten Plidnen auf staatlicher oder regionaler Ebene, die
sich das Vertrauen und die Unterstiitzung der Lernenden und der
Lehrer erwerben miissen. Je nachdem, wie ambitioniert ein sol-
cher Plan ist, wird er sich mit Zuwdchsen oder Verbesserungen
zufrieden geben oder aber gar einen ,,Quantensprung * bewirken
wollen. Im letzteren Fall wire das Erziehungsziel ein selbstbe-
wufter, sich selbst motivierender, schnell denkender, an Problem-
losungen orientierter und risikobereiter Mensch, der in Zusam-
menarbeit mit anderen handelt und der - fast unnétig, es zu sagen
—kenntnisreich und gewandet ist, tolerant und gemeinwesenorien-
tiert (vgl. Abbott 1995).

In einer Zeit sinkender Ausgaben fiir das Bildungswesen und
eines wachsenden BewuBtseins fiir den Konkurrenzdruck in der
Wirtschaft erscheint ein solcher Quantensprung als geradezu
gewaltige Herausforderung. Dies ist auf jeden Fall eine Vision,
bei der die politisch Verantwortlichen mit den Lehrern zusammen
und nicht gegen sie arbeiten miissen. Ich muf} gerade dies hier
besonders herausstellen, weil sich in einigen Landern zur Zeit
eine Tendenz ausmachen 148t, die Lehrer kollektiv fiir die schein-
bar inadédquaten akademischen Standards der Schiilerinnen und
Schiiler verantwortlich machen, eine Situation, die die entwik-
kelten Gesellschaften nach eigener Einschitzung angesichts einer
komplexen und auf Wettbewerb ausgerichjeten Zukunft viel zu
lange toleriert haben. Es gibt auch eine Tendenz, die Tatsache
aufzubauschen, daB} eine Minderheit von Lehrern die an sie ge-
stellten Erwartungen nicht erfiillt.

Aufgrund wenigstens zweier Griinde sind diese Tendenzen unfair.
Zunichst einmal gibt es keinen definitiven Beweis dafiir, daB die
Standards tatsdchlich gesunken sind. Tatséchlich gibt es in vielen
Léindern konkurrierende Hypothesen iiber das, was passiert ist.
Neben der Annahme, daB die Standards tatsdchlich gesunken sind
(,,Slide-Hypothese*) steht die Vermutung, daB die Erwartungen
der Arbeitgeber stirker gestiegen sind als die Standards der
Schulabsolventen (,,Demand-Hypothese*). Die nachste Hypothe-
se besagt, daB auf dem Arbeitsmarkt ein viel hoherer Konkurrenz-
druck herrscht als frither (,,Credential-Hypothese*), und schlieB3-
lich wird vielfach die Annahme vertreten, dafl es sich bei der

190



Behauptung, die Standards fielen, um eine rein rhetorische Figur
handelt, die dazu dienen sollte, als gefdhrlich eingeschitzte pro-
gressive Erziehungspraktiken zu unterminieren (,,Inventions-Hy-
pothese*). Zum anderen gibt es in jeder Berufsgruppe eine Anzahl
von Personen mit nur mangelhaften Qualifikationen. Nichts
spricht dafiir anzunehmen, da8 Lehrer mehr als andere Berufs-
gruppen zur Inkompetenz neigen. Und schlieBlich besagt eine
basale Erkenntnis der Sozialpsychologie, dal Gruppen die Ten-
denz haben, den jeweiligen gesellschaftlichen Anspriichen und
Erwartungen zu entsprechen, die an sie gestellt werden.

Meiner Einschitzung nach ist es extrem kurzsichtig, sich auf diese
Art von Siindenbock-Suche einzulassen. Tatsdchlich erkennt man
in vielen entwickelten Liandern, daB die Lehrer unterbezahlt sind
und ihnen ein geringerer sozialer Status gewéhrt wird als ver-
gleichbaren Berufsgruppen. Wenn es uns wirklich ernst damit ist,
die Leistungsstandards in den Schulen zu erhéhen, dann miissen
wir folgendes zur Kenntnis nehmen: Wir kénnen es uns nicht
leisten, enttduschte oder frustrierte Personen als Vorbilder fiir
unsere jungen Menschen in den Schulen zu haben. Statt der Suche
nach Siindenbdcken freien Lauf zu lassen, sollten politische Ent-
scheidungstriger sich lieber darum bemiihen, Wege zu finden, um
ihre Lehrerinnen und Lehrer zu unterstiitzen. Es mag vielleicht
paradox klingen, aber ich bin der festen Uberzeugung, daf3, wenn
sie so handelten, sich die Lehrerschaft fiir wohlbegriindete Kritik
o6ffnen wiirde.

So stellt eine kiirzlich erschienene OECD-Studie fest, daB sich
die Politik bemiihen sollte, auf der Expertise und dem Professio-
nalismus von Lehrern aufzubauen und gezielte Programme zur
Personalentwicklung anzubieten, die den Lehrern die Moglich-
keit bieten kénnten, ihre Kompetenz zu erhéhen, fahig zu werden,
im Team zu arbeiten und schlieBlich neue Arten der Autonomie
in fruchtbarer Weise nutzen zu kénnen. Das Ziel solite demnach
letztlich sein, in den Schulen statt eines bedrohenden Klimas ein
forderndes Klima der Selbstevaluierung aufzubauen (vgl. OECD
1995).

Ich bin mir dariiber im klaren, daB ich mich im vorliegenden
Artikel auf die Schule des Hier und Jetzt konzentriert habe. Was
jedoch fiir die Schule von heute angemessen ist, ist moglicherwei-
se schon nicht mehr passend fiir die Schule der Zukunft. Es ist ein
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gewisses Problem, daf} die Art und Weise der wissenschaftlichen
und technischen Entwicklung eine Prognose iiber die zukiinftigen
gesellschaftlichen Fortschritte unmoglich macht. Aber wie auch
immer, diese Entwicklung wird die Welt ganz sicherlich drastisch
verdndern (vgl. Wood 1993). Eine Anzahl von Errungenschaften,
die bereits heute existieren, werden inder Zukunft die Erziehungs-
und Bildungspraxis verdndern: Die Moglichkeit z.B., sich via
Internet mit Lernenden in aller Welt in Verbindung zu setzen, die
Anwendung der virtuellen Realitidt, um naturwissenschaftliche,
geographische oder historische Phanomene zu erkunden, und die
Moglichkeit individueller Unterweisung mit Lern- und Erfolgs-
kontrolle durch interaktiv angelegte Multimedia-Programme.
Aber es geht um mehr, wie meine Koilegen Michael Barber und
Tina Preston glauben. Sie malen sich eine Zeit aus, in der alle
gleichermalBen Nutzen ziehen aus der Veridnderung: Ménner und
Frauen, Junge und Alte, WeiBle und Schwarze, Reiche und Arme,
die Selbstsicheren und die Unsicheren, die Gebildeten und die
Ungebildeten (vgl. Barber/Preston 1996).

Und doch glaube ich personlich nicht, daB solche Entwicklungen
die Schule tiberfliissig machen wiirden. Selbst dann, wenn zwei
offensichtliche Aufgabenstellungen der Schule, ndmlich Zugang
zu Wissen zu erdffnen und Fertigkeiten zu vermitteln, ohne
weiteres durch Maschinen erreicht werden kénnten, werden die
Schulen auch in Zukunft weitverbreitete und beliebte Ort sein.
Hierfiir sprechen Griinde wie das Bediirfnis nach sicherer Kin-
derbetreuung, der Wunsch nach dem Vorhandensein von ange-
messen qualifizierten Erwachsenen, das natiirliche Geselligkeits-
gefiihl von Jugendlichen und schlie8lich ihr Wunsch nach Ab-
grenzung von der Familie.

Ob diese Orte dann allerdings mehr den heutigen Schulen glei-
chen oder Cyber-Cafés, das ist die noch offene Frage. So oder so:
Wir hoffen, daB sie attraktiv sind und padagogisch effektiv und
daf sie das Beste aus den Ressourcen machen, die sie zur Verfii-
gung haben — nicht nur in ihrem eigenen Interesse, sondern auch
im Interesse des jeweiligen Volkes.

Aus dem Englischen von Wolfgang Béttcher
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Peter Débrich

Wie 6konomisch sind die
schulischen Lernzeiten?

Bevor wir uns der Frage der schulischen Lernzeiten zuwenden
koénnen, ist es sinnvoll, sich des gesellschaftlichen Entwicklungs-
kontextes zu vergewissern, in dem sich die 6konomische Sicht
auf diese Lernzeiten vollzieht. Die Frage nach den schulbezoge-
nen Lernzeiten, die sich von den schulischen Lernzeiten im
engeren Sinne unterscheiden, ist der weitergehende Kontext, aus
dem sich deren Okonomie bewerten 148t. Dieses soll hier auch in
international vergleichender Perspektive geschehen, weil dadurch
deutlicher werden kann, was denn nun in (west-)deutschen Schu-
len zeitlich erreicht wird. Von vielen Padagogen wird immer
wieder bestritten, daB die Zeitdimensionen der Schule mit den
Zeit-Nutzen-Effekten in der Wirtschaft vergleichbar seien. Eine
solche Sichtweise konnte auch das hier angesprochene Thema
treffen. Dadurch wiirde aber prinzipiell anerkannt, daB Zeitnut-
zung in der Schule, die sich in den personalen Beziehungen
zwischen den handelnden Personen ausdriickt, einer zeitbezoge-
nen empirischen Kritik grundsitzlich entzieht.

1. Zum gegenwirtigen Wandel des
Zeitverstindnisses

Unsere heutige schulische Zeitnutzung, die sich in Deutschland
wesentlich im 45-Minuten-Takt ausdriickt, dem aber zumindest
in der Grundschule noch lange die Gefolgschaft verweigert wurde
(Stichwort: ,,Gesamtunterricht*), als er in den weiterfithrenden
Schulen bereits Grundlage der téglichen Arbeit war, entstand mit
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der Durchsetzung eines festen Arbeitstaktes vor mehr als 100
Jahren. Die intensiv kontrollierte Arbeitszeit des Taylorismus
verlangte nach einer friihzeitigen Gewoéhnung (inklusive der
Sanktion von VerstoBen) an feste, vorgebene Zeiten, weil sonst
die gesamten Abldufe in Produktion und Dienstleistung nicht
reibungslos funktionieren konnten. ,,Es sind die zeitokonomi-
schen Disziplinierungsformen des Produktionsbetriebes, die das
Modell fiir den Umgang mit der Zeit in der Schule abgeben. Und
auf die dort realisierte Form der Arbeit und deren sogenannten
‘Sachzwinge’ vorzubereiten, ist ja auch eines der wichtigsten
Ziele unserer Schulen. Bis zum Eintritt in die Arbeitsgesellschaft
muB das dort herrschende Zeitmodell in Fleisch und Blut tiberge-
gangen sein.” (Geiller 1986, S. 9) GeiBler geht von diesem
Standpunkt aus, um die Unterwerfung der schulischen Zeit unter
das Diktat der Verwertbarkeit grundsitzlich zu kritisieren und
dem das Recht auf Eigenzeit und Langsamkeit gegeniiberzustel-
len. ,Man mu die Zeit langsam zerkauen, nur so wird sie
verdaulich, und nur dann wird Bildung nicht zur schnell fabrizier-
ten Halbbildung. Geduld, wohlwollendes Zuwarten ist gefragt.”
(GeiBler 1986, S. 11).

War diese Gegeniiberstellung in der Zeitnutzung im Hinblick auf
die wachsende Freizeit (Verkiirzung der Wochenarbeitszeit, Aus-
weitung der Urlaubszeiten usw.) schon nicht ganz zutreffend, so
wird sie heute dem Gegensatz ,,enger Zeitplan und Hektik* oder
»Ereizeit und MuBe* auch nicht mehr gerecht. Mit der Forderung
und der langsam wachsenden Uberzeugung, daB es im Arbeitsle-
ben nicht mehr allein auf die verbrauchte Zeit ankommt, sondern
die erreichten, als fehlerfrei anerkannten Ergebnisse des Teams,
der einzelnen Mitarbeiterin, des einzelnen Mitarbeiters im Zen-
trums des Interesses stehen, wichst auch die Bereitschaft, ein
héheres MaB an Selbstverantwortung und Selbstkontrolle tiber die
eigene Zeitzuzulassen. Dabei muf} jedoch immer auch von Verein-
barungen ausgegangen werden, welche Leistungen in welchem
Zeitraum zu welchem (Arbeits-) Preis erbracht werden. Die krude
Kontrolle iiber die Arbeitszeit und die erbrachten Stiickzahlen
weicht also tendenziell einem héheren MaB an Selbstverantwor-
tung — auch fiir die Gestaltung der eigenen Leistungen und Zeiten.

Fiir die Schule bedeutet es, daB3 die Epoche der fremdbestimmten
Zeitverwendung sich langsam dem Ende néhert und ein héheres
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MafB an Selbstverantwortung auch im Umgang mit der Zeit von
der heranwachsenden Generation erwartet wird. Nicht umsonst
sind heute besonders die Betriebe auch wirtschaftlich erfolgreich,
die ein hoheres MaB an individueller Gestaltung der Arbeitszeiten
realisiert haben.

Allerdings widerspricht der 45-Minuten-Takt unserer Schulen in
seiner Schlichtheit den differenzierteren Formen der Zeitstruktu-
ren unserer Gesellschaft.

,» Es lassen sich in der entwickelten Gesellschaft mindestens vier
Formen der Bewirtschaftung von Zeit unterscheiden:

— zeitliche Verdichtung (Intensivierung): ...Die Verdichtung der
Arbeit erfolgt, indem ein gegebenes Zeitintervall mit weiteren
Arbeits- bzw. Tatigkeitseinheiten gleichsam angefiillt wird.
Anders ausgedriickt, werden die ‘Poren der Arbeit’, genauer:
eines bestimmten Arbeitsprozesses weiter geschlossen
und/oder die Arbeitsgeschwindigkeit wird erhoht. Im Ergebnis
steigt die Zahl der ausgebrachten Produkte pro Zeiteinheit.

— zeitliche Ausdehnung (Extensivierung): ...Die Dimension der
zeitlichen Ausdehnung beschreibt die Moglichkeit langerer
Nutzung oder Anwendung einer Anlage sowie der Arbeitskraft.

~ zeitliche Abstimmung (Koordinierung): Eine weitere Rationa-
lisierungsreserve zeitwirtschaftlicher Art liegt in der Vermei-
dung von Stillstandszeiten oder Zeiten von Untétigkeit von
Arbeit sowie Sach- und Geldkapital durch bessere zeitliche
Abstimmung von Arbeit, Maschinen, Rohstoffen und Kapital-
einsatz untereinander. Hierdurch gelingt es, Lagerhaltungen
jedweder Art abzubauen: Arbeitskraft nur dann einzusetzen,
wenn sie benotigt wird, Kapital nicht unnétig zu binden,
Material nur so lange rdumlich und rechtlich zu halten wie
erforderlich. Zu diesem Zweck miissen die Einsatzzeiten der
Faktoren beziiglich Dauer, Lage und Umfang flexibler (Her-
vorhebung, P.D) werden.

- zeitliche Vertiefung (Simultanisierung): Unter Zeitvertiefung
ist die Verrichtung mehrerer Operationen innerhalb ein- und
desselben Zeitintervalls zu verstehen. Vollfiihrt eine Person
mehrere Aufgaben zu gleicher Zeit, etwa Fertigung und Beob-
achtung, wird gleichsam eine zweite zeitliche Ebene erschlos-
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sen, so als ob die Tétigkeiten, die vorher hintereinander ausge-
fiihrt wurden, nun simultan auf einer zweiten, in die ‘Tiefe’
reichenden Ebene verrichtet wiirden. Die Summe der in einem
Zeitintervall ausgefiihrten Operationen kann damit ansteigen,
wodurch die Ereignismenge innerhalb derselben wichst. Inso-
fern besteht ein grundlegender Unterschied zwischen der glei-
chen Anzahl nacheinander und ‘libereinander’ gelagerter Téa-
tigkeiten* (Rinderspacher 1988, S. 315).

Offensichtlich wird die zeitliche Komplexitit wachsen, gleichzei-
tig wird auch die individuelle Verantwortung fiir die Nutzung der
eigenen Zeit anwachsen — bereiten unsere Schulen mit ihrer
gegenwirtigen Zeitstruktur ausreichend darauf vor?

2. Was sind schulische Lernzeiten?

Grob gesagt miissen unter den ,,schulischen Lernzeiten* alle die
Minuten und Stunden summiert werden, die erforderlich sind, um
die jeweiligen Ziele im Schulwesen zu erreichen. Da die Ziele
auch nicht klar definiert sind und die Schulsysteme — besonders
deutlich im internationalen Vergleich — sehr verschiedenartige
Muster der Erreichung entwickelt und tradiert haben, halten wir
es fiir aufschluBreicher, die ,,schulischen Lernzeiten stirker zu
differenzieren, weil dann auch deutlich werden kann, wer mit
welchem zeitlichen Aufwand etwas zum Erfolg der Schiilerinnen
und Schiiler beitrigt. D.h., es muB davon ausgegangen werden,
daB die 6ffentlichen Aufwendungen fiir das Bildungswesen einer
mehr oder weniger groBen zeitlichen (und finanziellen) Ergén-
zung bediirfen, damit die von den Schiilerinnen und Schiilern
geforderten Leistungen auch zu erbringen sind.

In dem Projekt ,Erziehungsraum Schule — ein internationaler
Vergleich zur Schulwirklichkeit” des Deutschen Instituts fiir pad-
agogische Forschung (DIPF) hat es sich als tragféihig erwiesen,
folgende ,,Zeiten fiir Schule* zu unterscheiden (Débrich/Huck
1990):

— die Unterrichtszeit (UZ) beinhaltet die Zeiten fiir den Unter-
richtund die Zeiten fiir unterrichtsnahe Aktivitdten im Rahmen
des Schulangebots wie Praktika, Schulausfliige, -exkursionen,
Priifungen, die wahrend der Unterrichtszeit oder zu festgeleg-
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ten Terminen abgelegt werden (Klassenarbeiten etc.) sowie
Mitbestimmungszeiten der Schiiler und Schulfeste.

— Die Zeit in der Schule (ZIS) umfa3t die Gesamtzeit der physi-
schen Anwesenheit von Schiilern in der Schule oder von Schu-
len verwalteten Einrichtungen. ZIS beinhaltet neben der UZ
die Zeiten fiir Pausen, auBerunterrichtliche Aktivititen und
Zusatzangebote, Betreuungszeiten, Mittagessen etc.

— Die Schulbezogene Zeit (SZ) beinhaltet neben der ZIS die
weiteren Zeiten, die fiir Schule verwendet werden. Neben den
Schulwegzeiten sind hier die Zeiten fiir Hausaufgaben, Nach-
hilfe oder Hausaufgabenbetreuung und auBerunterrichtliche
Angebote oder Verpflichtungen (von bzw. fiir die Schule)
beriicksichtigt.

Unter Beriicksichtigung der tatsdchlich curricular gebundenen
Lemgzeiten der Schiilerinnen und Schiiler ergeben sich im inter-
nationalen Vergleich zum Teil erstaunliche Differenzen bereits bei
der Anzahl der Schuljahre, die iiber die iiblichen Vorstellungen
(z.B. ,,12 Jahre bis zum Abitur in Frankreich*) weit hinausgehen.
So bieten z.B. Frankreich und die Niederlande 14 Jahre Unterricht
bis zum ,,Abitur* an, wihrend bei uns die Zeit vor der Grundschu-
le noch keinen vollkommen kostenfreien Lern- und Betreuungs-
raum darstellt. Die Frage des angebotenen Unterrichtsumfangs
148t sich auBerdem nur dann vergleichen, wenn die Unterrichts-
dauer der jeweiligen Einheiten auf ein gleiches Ma8l von 60
Minuten pro Stunde bezogen wird. Erst dann werden die nomi-
nellen Lernzeiten (die wir von den ‘aktiven Lernzeiten’ unter-
scheiden miissen) der Schiilerinnen und Schiiler im Vergleich
sichtbar,

Fiir die schulische Lernzeit der Kinder und Jugendlichen muf§
beriicksichtigt werden, daB von der nominellen Lernzeit noch
Abschlidge durch Unterrichtsausfall vorzunehmen sind. AuBer-
dem kommt von der eingesetzten Lehrerarbeitszeit im Unterricht
nur ein kleinerer Teil als ,,aktive Lernzeit* bei den Schiilerinnen
und Schiilern an. Die moderne Lehr- und Lernforschung unter-
scheidet zwischen den Stufen der ,,nominalen Unterrichtszeit*,
der ,tatsichlichen Unterrichtszeit*, der ,,nutzbaren Instruktions-
zeit im Lehrstoffsegment X, der ,,Anwesenheit der Schiiler* und
der ,,aktiven Lernzeit der Schiiler im Lehrstoffsegment X* (Trei-
ber, 1982, S. 13f). Bei einem Vergleich der nominalen Unterrichts-
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zeit mit der aktiven Lernzeit der Schiiler im herkdmmlichen
Unterricht zeigt sich, daB nur etwa ein Drittel der aufgewendeten
Unterrichtszeit (180 Stunden) von den Schiilern auch in aktive
Lernzeit umgesetzt wird (Treiber, 1982, S. 21). In der Diskrepanz
zwischen der aufgewendeten Unterrichtszeit und der aktiven
Lernzeit der Schiiler konnten also Potentiale liegen, die fiir eine
Verianderung der ,,piddagogischen Produktionsstruktur nutzbar
gemacht werden konnen. ,,Moglichkeiten ergeben sich aus dem
frithzeitigen Aufbau von Schiilerkompetenzen zum selbstgesteu-
erten Lernen: Schiiler werden damit zum eigenverantworteten
(Aufsuchen, Herstellen und) Nutzen von Lernzeiten und Lernge-
legenheiten befdhigt... Eine ..Bedingungsgruppe thematisiert
schlieBlich Merkmale des sozialokologischen Schulklassenkon-
textes jener Schiiler, deren Aktive Lernzeiten in Unterrichtsstudi-
en beobachtet wird. Vereinzelt lassen neuere Untersuchungen
erkennen, daB Schiiler in kleinen arbeitsintensiven Lerngruppen,
in stimulierenden Lernumgebungen und flexiblen und mobilen
Lernarrangements intensiver und erfolgreicher lernen, sofern sie
fiir die leistungshemmenden Einfliisse ihrer unmittelbaren Ler-
numgebung im Unterricht weniger empfénglich (ablenkbar, pas-
siv, abhéngig) sind* (Treiber/Weinert, 1985, S. 163ff).

Obwohl von der — nach Abzug des Unterrichtsausfalls — tatséch-
lich eingesetzten Lehrerarbeit im herkdmmlichen Unterricht nur
ein sehr kleiner Teil als aktive Lernzeit beim Schiiler ,,ankommt®,
stellt die jeweilige Schule aber trotzdem weiterhin relativ gleich-
méBige inhaltliche Anspriiche, die dann nur durch anderweitige
Lernzeiten aufgefangen werden kénnen. Eine Form des Ubens
und Festigens sind die Hausaufgaben. Sie machen in Hessen etwa
20% der schulbezogenen Zeit aus. D.h. etwa ein Fiinftel der
insgesamt rund 16.800 Stunden schulbezogener Zeit ( incl. Pau-
schalzeiten fiir Schulwege) bis zum Abitur werden nach den
Soll-Vorstellungen der Regelungen fiir die Hausaufgaben anzu-
setzen sein. Dieser zeitliche Aufwand ist erforderlich, um den
— Okonomisch betrachtet — Output ,, Abitur” zu erreichen. Fiir
diesen Aufwand zeichnet die Schule zwar — nach den geltenden
rechtlichen Bestimmungen — verantwortlich, aber es sind nur sehr
geringe Anstrengungen seitens der Schulen erkennbar, die selb-
standige Erledigung durch die Schiilerinnen und Schiiler tatséch-
lich zu sichern.
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Die 6konomische Dimension dieses materiellen Grundverstind-
nisses (die Schule verldBt sich darauf, daB es zu Hause jemanden
gibt, der sich darum kiimmert, da die geforderten Leistungen
fristgerecht erbracht werden) der ,deutschen* Halbtagsschule
wird immer deutlicher erkennbar, je mehr die Erledigung der
Hausaufgaben und die Nachhilfe eine Angelegenheit des sichtba-
ren ,Zweiten Bildungsmarktes* werden, fiir den bezifferbare
GroBen gelten. Nach einer Nachricht der ,,Wirtschaftswoche* hat
dieser Nachhilfe- und Betreuungsmarkt inzwischen eine Dimen-
sion von 1,5 Milliarden DM pro Jahr erreicht. Da noch lange nicht
alle Kinder zur ,,Schiilerhilfe” oder dem ,,Studienkreis* gehen,
weiterhin viele Miitter — und manchmal auch Viter — ihre Kinder
im Erreichen der schulischen Lernziele unterstiitzen (dieser
Zeiteinsatz wire ‘6konomisch sauber’ mit kalkulatorischen Ko-
sten anzusetzen), sind die gesellschaftlichen Kosten der aufer-
halb des Schulwesens erbrachten Leistungen ungleich hoher.
Dieses Faktum besteht, obwohl die rechtlichen Regelungen aller
Bundeslinder die Lehrerinnen und Lehrer verpflichten, die Haus-
aufgaben so zu erteilen, daB sie von den Schiilerinnen und Schii-
lern selbstindig und ohne fremde Hilfe insgesamt in einer be-
stimmten Zeit erledigt werden konnen. Offensichtlich ist der
werste Bildungsmarkt” nicht in der Lage, die an seine Arbeit
gestellten Anforderungen in diesem Kontext zu erfiillen.

»Als Defizit des Systems Schule wird die allenthalben bestehende
Notwendigkeit zum Nachhilfeunterricht gleichwohl so gut wie
gar nicht wahrgenommen! Eltern neigen eher dazu, individuellen
Lehrern die Schuld zuzuweisen, wenn sie die Férderung ihres
Kindes als unzureichend erleben. DaB die Schule insgesamt als
Institution eine Aufgabe nicht erfiillt, die an sich von ihr zu
erwarten wiire, kommt als Denkfigur in allen vorliegenden Erhe-
bungen nicht vor... Der Schule muB es immer weniger als nétig
erscheinen, Leistungserbringung, insbesondere in Form von
Hausaufgaben, nach auen zu delegieren. Hausaufgaben erweisen
sich als ein, wenn auch nicht alleiniger, Schwerpunkt beim AnlaB
und auch beim Inhalt von Nachhilfestunden* (Behr, 1990, S. 93).

Wann finden sich noch besonders intensive ,,schulische Lernzei-
ten* der Kinder und Jugendlichen? ,,Neben der Schule lernen die
Schiilerinnen und Schiiler in je unterschiedlichem AusmaB Niitz-
liches und Wichtiges aus den Medien, von Eltern und Verwandten,
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in einem Verein oder in einer Hobbygruppe sowie von Gleichalt-
rigen und Bekannten (also von der Vielzahl ,konkurrierender*
Erziehungsmichte, P.D). Der Unterricht und die Vorbereitung auf
den Unterricht zu Hause haben aber immer noch den hochsten
Stellenwert fiir das Lernen. Auffallend ist, daB die Schiilerinnen
und Schiiler in ihrer Gesamtheit angeben, am meisten zu Hause
bei Priifungsvorbereitungen zu lernen. Den Unterricht nennen die
Schiilerinnen und Schiiler erst an zweiter Stelle. Die Eltern dage-
gen sehen den Unterricht an erster und die Priifungsvorbereitun-
gen an zweiter Stelle. Auch die meisten Lehrkrifte stufen den
Unterricht fiir das Lermen der Schiilerinnen und Schiiler am
hochsten ein (Négele/Schneebeli 1994, S. 27).

In den Ergebnissen dieser schweizerischen Studie spiegelt sich
die unterschiedliche Auffassung tiber die ,,Okonomie schulischer
Lernzeiten* deutlich wider: Die Schiilerinnen und Schiiler sehen
die hduslichen Vorbereitungszeiten auf Priifungen als deutlich
wichtiger an als ihre Eltern oder die Lehrkréfte. Darin driickt sich
auch ein anderes Phidnomen aus, welches fiir die 6konomische
Bewertung der Lernzeiten wichtig ist: die Nachhaltigkeit des
Lernvorganges. Offenbar wird in vielen Féllen viel Lernzeit auf-
gewendet, um die aktuell nidchste Priiffung zu bestehen, meist
unabhéngig von dem, was in diesem Fach davor durchgenommen
wurde und was weiterhin verlangt wird. Das schulische Lernen
hat fiir die Kinder und Jugendlichen einen aktuellen Tauschwert
in der Form der Note in der néchsten Priifung, die im Kontext mit
weiteren Priifungen gesehen wird, von deren Bestehen insgesamt
der Erfolg des laufenden Schuljahres abhéngig ist.

3. Wandel der schulischen Lernzeiten

Der bisher iiberwiegende Gebrauch schulischer Lernzeiten macht
deutlich, daB ein nachhaltiges Lernen iiber die gesamte Breite des
Curriculums kaum erwartet werden kann, Das sogenannte Spi-
ralcurriculum, bei dem sich auf einer zeitlich spéteren Ebene in
hoherwertiger Form annghernd gleiche Inhalte wiederholen, zeigt
auf, daB auch seine Erfinder(innen) nicht an eine nachhaltige
Lemleistung glauben konnten. Es sind aber weniger die Inhalte,
als vielmehr die Formen der Zeitnutzung, die eine langfristige
erzieherische (oder: ‘sozialisatorische’) Wirkung hervorrufen.
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Die Stirkung der Eigen- und Teamverantwortung fiir den Erwerb
der Lermnleistungen durch vielféltige Formen des selbstidndigen
Lernens und der Zusammenarbeit im LemprozeB sind wohl not-
wendige, rasch zu implementierende Ergidnzungen im Laufe der
einzelnen Jahrginge. Dazu bedarf es bei uns aber eines anderen
Verstindnisses der Arbeit der Lehrkrifte, die bisher stark auf die
Erteilung einer bestimmten Anzahl von Unterrichtsstunden zu 45
Minuten ausgerichtet war. Der primére piddagogische ProzeB in
der Schule steht also zum Wandel an, wenn er nicht noch weiter
mit der gesellschaftlichen Dynamik in Widerspruch geraten will,
wodurch sich seine bisherigen Fehlentwicklungen noch deutlich
verschéirfen wiirden.

»Am Ende eines Schultags ist im niederlédndischen Schulwesen
nur einer miide, und zwar der Lehrer. Das liegt groBtenteils daran,
wie der Unterricht an vielen Schulen immer noch organisiert wird:
sieben Stunden tiglich frontaler Klassenunterricht — das ist fiir
Schiiler wie auch fiir Lehrer ein schweres Pensum. Die Schiiler
sind schon nach wenigen Minuten abgelenkt und werden dadurch
nicht miide; der Lehrer aber lehrt weiter und glaubt, er habe seine
Aufgabe erfiillt, sobald er den Stoff nach Plan behandelt hat. Dies
mag zwar eine iiberspitzte Darstellung sein, doch sie trifft im
groBen und ganzen zu. Wir finden denn auch, daB wir diese
Situation umdrehen miissen: Auf der Schule gehtes nicht in erster
Linie darum, daB Lehrer unterrichten, sondern da Schiiler lernen.
Darum miissen wir bei der Organisation des Unterrichts von der
Lemzeit der Schiiler ausgehen, von ihrem Lernpensum, und nicht
von der Stundenzahl der Lehrer (Eilander 1995, S. 42).

Ein solcher Vorgang wird sicherlich erleichert, wenn es — wie in
den Niederlanden - feste Rahmenzeiten fiir die tdgliche Schulzeit
gibt, die mehr umfait als nur die Unterrichtszeit plus ein paar
kurze Pausen. Schulen brauchen ein klares Bild von der zeitlichen
Anforderungsstruktur in ihrem Einzugsbereich, in ihrer Schulge-
meinde. In jedem Fall wird sich diese Schulzeit téglich, wéchent-
lich, monatlich und jahrlich von der bisherigen Zeitstruktur un-
terscheiden miissen. Es miissen professionelle Rhythmisierungen
erreicht werden, in denen die eigentliche Vermittlungstitigkeit
durch die Lehrkrifte neben vielfdltigen Formen selbstindigen
Lernens steht, die den Lehrkriften auch erlauben, sich anderen
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Dingen zu widmen, wihrend die Kinder und Jugendlichen selb-
standig lernen.

Dazu wird es aber erforderlich sein, ein MindestmaB an inhaltli-
cher und methodischer Ubereinkunft in dem jeweiligen Kollegi-
um zu erreichen, welches sich in einem padagogischen Programm
der Schule niederschlagen sollte. Zu diesem Programm miissen
auch die Termine und Instrumente gehoren, zu denen / mit denen
regelméBig tiberpriift wird, was mit der gemeinsamen (Lehrer/in-
nen-) Arbeit erreicht worden ist. Dadurch kénnen Formen der
Koordinierung der Arbeit der Lehrkrifte eingefiihrt werden, ent-
steht Zeitraum fiir eine Simultanisierung der Lerntétigkeit, bei der
Schiilerinnen und Schiiler selbstindig Aufgaben erledigen, wih-
rend Lehrkrifte gleichzeitig Planungs- oder Evaluationsaufgaben
wahrnehmen.

Auf diese Weise lieBe sich wahrscheinlich auch eine Synthese in
dem von GeiBler (1986) dargestellten Widerspruch finden, was
auBerdem noch den Vorteil hitte, mit dem gegenwirtigen Wandel
in Richtung auf ein hoheres MaB an Selbstbestimmung iiber die
eigene Zeit in Einklang zu stehen. Damit kénnte auch die aus den
Fugen geratene Okonomie des schulischen Lernprozesses und
seiner Zeit zumindest ein Stiick weit verbessert werden, wenn mit
den vorhandenen personellen und sichlichen Mitteln eine ange-
messenere und hohere pidagogische Qualitit fiir die Kinder und
Jugendlichen geschaffen werden kann.
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Petra Bottcher

Kann man Schulen budgetieren,
und wozu kann das nutzen?

Eine autonome Schule hitte die Freiheit, selbst tiber den Weg zu
entscheiden, auf dem sie ihre Ziele von Erziehung und Unterricht
spezifizieren will. Diese Freiheit bezieht sich auf die pddagogi-
sche Seite ebenso wie auf organisatorische Regelungen und auf
Entscheidungen tiber die Verwendung ihrer finanziellen Mittel.

Das im Zuge der flexiblen Haushaltsfilhrung heute schon in
einigen Stidten und Gemeinden eingefiihrte Verfahren der Bud-
getierung, als eine MaBnahme zur Autonomisierung von Schulen,
18st die bisherige Vorgehensweise ab, wonach die Schulen ihre
finanziellen Kosten aus einer Vielzahl von Haushaltspositionen
bestreiten, deren Verwendung durch den Schultriger genau fest-
gelegt wurde und einzuhalten war.

Die Nachteile der bisherigen geteilten Verantwortlichkeiten sind
beeintrichtigte Leistungsfihigkeit und Effizienz sowie geringe
Effektivitdt und Flexibilitat:

- So konnen diejenigen, die fiir die Erreichung fachlicher Ziele
einer Schule verantwortlich sind, nicht ausreichend iiber den
Umfang, die Art, den Zeitpunkt und die Dauer des Ressour-
ceneinsatzes entscheiden, weil hierfiir Verwaltungen zustéindig
sind, die fachliche Erfordernisse oftmals nicht hinreichend
beriicksichtigen kénnen.

- Vielfach fithren Arbeitsabldufe von erheblicher Dauer und mit
viel Doppelarbeit zu einer Uberlastung der zustindigen Ver-
waltungen, die bei einer integrierten Fach- und Ressourcenver-
antwortung gar nicht entstehen wiirden.
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— Die gegenseitige Deckungsfihigkeit von Haushaltstiteln, die
Ubertragung nicht verwendeter Mittel ins niichste Haushalts-
jahr und damit die Moglichkeit zu Schwerpunktsetzungen der
Schulen entsprechend ihren pédagogischen Anforderungen
und Zielsetzungen sind nicht méglich.

— Solange kein Anreizsystem existiert, gibt es wenig Griinde fiir
einen wirtschaftlichen Umgang der Schulen mit Ressourcen.
Die haufig am Ende des Jahres verfallenden Einsparungen
senken unter Umsténden sogar die nichste Mittelzuteilung.

Eine flexiblere Haushaltsfilhrung im Sinne von Budgetierung
impliziert zweierlei: Zum einen einen wirtschaftlicheren Umgang
der Schulen mit den vorhandenen Ressourcen und damit verbun-
dene Einsparungen, zum anderen erhélt ,,Schule® durch die Mog-
lichkeit, die ihr zugeteilten Mittel selbsténdig fiir simtliche Zwek-
ke des Schullebens zu verwenden, einen eigenstindigen Verant-
wortungsbereich.

Wie Schulen diesem neuen Verantwortungsbereich gerecht wer-
den konnen und wie mégliche Einsparungen aussehen kénnen,
sollen die folgenden Modelle der flexiblen Haushaltsfithrung
durch Budgetierung verdeutlichen. Am Beispiel des Wetterau-
kreises, der Stadt Monchengladbach, der Stadt Leverkusen und
der Stadt Frankfurt am Main soll gezeigt werden, daB Budgetie-
rung auch zu intelligentem Sparen fiihren kann.

Der Wetteraukreis

Aufgrund der sich dramatisch verengenden finanziellen Spielrau-
me und der zunehmenden Orientierung der 6ffentlichen Verwal-
tung in Richtung Dienstleistung wurden im Wetteraukreis schon
im Jahr 1990 Uberlegungen angestellt, die gegenwirtigen Verwal-
tungsstrukturen und Organisationsformen, den Fiihrungsstil und
die Steuerungsinstrumente in den 6ffentlichen Verwaltungen zu
reformieren. Zum Einstieg wurden Seminare fiir die Amtsleitun-
gen unter Hinzuziehung eines Unternehmensberaters veranstal-
tet, der auch heute noch den UmstrukturierungsprozeB begleitet.
Bei der zukiinftigen Gestaltung des ,Dienstleistungsunterneh-
mens Wetteraukreis* ist die Mitarbeit der Bediensteten und der
Personalvertretung unerldBlich. AuBerdem wurde ein Energiebe-
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rater hinzugezogen, der Konzepte und Moéglichkeiten der Ener-
gieeinsparungen erarbeitet. Die bislang mit den Beteiligten erar-
beiteten Ansitze sind vielversprechend:

Als ein Ergebnis des Workshops ,,Haushaltskonsolidierung* vom
Februar 1993 wurde festgehalten, daB Haushaltskonsolidierung
nur erfolgreich sein kann, wenn die Ressourcenverantwortung
weitgehend auf die Amter bzw. Schulen verlagert und erfolgrei-
ches Wirtschaften ,,belohnt” wird. Seit diesem Zeitpunkt beschif-
tigt sich eine Arbeitsgruppe ,,Budgetierung* damit, entsprechen-
de Konzepte fiir den Wetteraukreis zu entwickeln und Verfahrens-
regeln aufzustellen:

— Eine Verfahrensregel zur Haushaltsiiberwachung istdie Einrich-
tung eines Computerprogramms ,,Auskunftswesen®, mit dem
die Schuleneinen standigen Uberblick iiber ihre finanzielle Lage
erhalten konnen: Die Buchungsstinde der Haushaltsstellen
und/oderder Einzelbuchungen kénnen angezeigt bzw. listenmé-
Big oder einzeln ausgedruckt werden. Eine manuelle Fiihrung
von Haushaltsiiberwachungslisten ist somit tiberfliissig.

- Die Betriebsmittelzuweisungen fiir Lehr- und Unterrichtsmit-
tel, Lehrer- und Schiilerbiicherei, Schulgesundheitspflege,
Schulveranstaltungen, Biirobedarf, Amtliche Blitter und Fach-
zeitschriften orientieren sich an den Schiilerzahlen der einzel-
nen Schulen.

— Damit erfolgreiches Wirtschaften belohnt wird, werden als
Leistungsanreiz bei Budgeteinsparungen die Zuschreibung
von Einsparungen in einer noch festzulegenden Hohe als Son-
derzuweisungen vorgenommen.

Intelligentes Sparen im Wetteraukreis

Das Besondere an der Budgetierung im Wetteraukreis ist die
Einbeziehung von Reinigungskosten, Abfallkosten und Energie-
kosten.

Reinigungskosten

Um die Reinigungskosten zu reduzieren, ist vorgesehen, an den
Schulen und in den Dienststellen der Kreisverwaltung die Reini-
gung nur noch im 2-Tage-Turnus durchzufithren. Ist dieses Ziel
erreicht, werden die Reinigungskosten budgetiert. Gelingen dabei
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Einsparungen, so werden diese den Schulen zu 60% fiir Lehrmit-
tel bzw. fiir Pramien an die Leistungserbringer zur Verfiigung
gestellt. Die Berechnungen des Unternehmensberaters haben er-
geben, daB die Umstellung der Schulthausreinigung auf die Inter-
vallreinigung zukiinftig zu einer Reduzierung der Reinigungsko-
sten in einer Gréenordnung von jahrlich ca. 2,5 bis 3 Mio. DM
fithren wird. Der Zeitpunkt der Zielerreichung ist allerdings ab-
hingig von der Personalfluktuation der Reinigungsfirma. Mit
diesem Verfahren werden neben der Reduzierung von Sachkosten
langfristig bis zu 30% Personalkosten eingespart, wenn die frei-
gewordenen Stellen im Reinigungsbetrieb nicht wiederbesetzt
werden. Verzichtet man auf die Personalkosteneinsparungen, und
wird an anderer Stelle dringend Personal bendtigt, gibt es die
Moglichkeit, das freigesetzte Personal umzuverteilen. In diesem
Verfahren der ,,Jobanreicherung®, wie es die Stadt Offenbach
praktiziert, wird freigesetztes Personal mit neuen Aufgaben wie
z.B. dem Betrieb von Schulkantinen betraut.

Energiekosten

Im Energiebereich wurden im Wetteraukreis im Jahr 1992 5,8
Mio. DM fiir Heizung, Strom, Gas und Wasser ausgegeben. Der
hinzugezogene Energieberater hat ein Berechnungsmodell
entwickelt, mit dem sich ermitteln 148t, ob und in welcher Hohe
Heizenergie bzw. Strom eingespart werden kann. Witterungsda-
ten werden dabei ebenso berticksichtigt wie erfolgte oder geplante
technische und bauliche Verdnderungen wie bspw. die Sanierung
der Heizungsanlagen oder der Warmeschutz. Um eine objektivere
Verbrauchsmessung zu gewéhrleisten, werden in den 6lbeheizten
Schulen Olverbrauchsmesser eingebaut. Im Energiebereich wer-
den entsprechend dem Berechnungsmodell des Energieberaters
bis zu 60% der ermittelten Einsparungen als Sonderzuweisung an
die Schulen ausgeschiittet. AuBBerdem ist unter den Hausverwal-
tungen der Schulen bzw. Verwaltungsdienststellen ein Energie-
sparwettbewerb vorgesehen, bei dem 10 Sach- oder Geldpreise in
einer GroBenordnung von zusammen 3.000 DM jihrlich ausge-
ben werden sollen.

Abfallkosten

Einen Schwerpunkt bildet im Wetteraukreis die Abfallwirtschaft.
Durch Zusammenarbeit mit dem Abfallwirtschaftsbetrieb (AWB)
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ist es dem Schulverwaltungsamt in enger Kooperation mit den
Schulen gelungen, den immensen Kostenspriingen der letzten
Jahre entgegenzuwirken. Um eine Sensibilisierung der Schulen
fiir das Thema Abfallvermeidung und Getrenntsammlung zu be-
wirken, wurden Schulen aufgesucht und eingehend beraten, Pla-
kate entwickelt, in Zusammenarbeit mit einem externen Unter-
nehmen eine Schulmiillanalyse durchgefiihrt und eine ,,Abfallex-
pertise* als Arbeits- und Planungsgrundlage erstelit. AuBerdem
wurden Sponsoren gefunden, die bspw. den Schiilerinnen und
Schiilern Brotboxen zur Papiervermeidung bereitstellten oder
aber fiir die Aufstellung von Miillbehéltern sorgten. Die Einspa-
rungen bei der Abfallwirtschaft verbleiben zu 60% bei den Schu-
len zur eigenen Zweckbestimmung. Das Anreiz- bzw. Beloh-
nungssystem basiert auf einem zu bildenden Mittelwert aus dem
derzeit durchschnittlichen Restmiillvolumen je Schiiler/in und
Schulform je Woche. Dieser zunichst technische Standard soll
nach und nach zu einem objektiven Standard weiterentwickelt
werden und verhindern, daB bisherige Verschwender von Res-
sourcen belohnt werden. AuBerdem ist denkbar, daB Untitigkeit
an einzelnen Schulen zu Sanktionen fiihren kann, wenn die Miill-
beseitigungskosten einen bestimmten Betrag tiberschreiten. Wie
sich Abfallreduzierung lohnen kann, zeigen die folgenden Bei-
spielberechnungen bei einem durchschnittlichen Restmiillvolu-
men von 1,5 Liter pro SchiilerIn/pro Woche:

Beispielschule A

31.12.1994

verfiigbares Restmiill-Behiltervolumen pro Woche = 3.300 Liter
3.300 Liter/1462 SchiilerInnen = 2,26 Liter pro Schiilerln/pro
Woche

jahrliche Kosten der betreffenden Gemeinde = 17.424,00 DM

1995

Reduzierung des verfiigbaren Restmiill-Behiltervolumens pro
Woche auf 1.220 Liter

1.220 Liter/1462 SchiilerInnen = 0,83 Liter pro SchiilerIn/pro
Woche

jahrliche Kosten in der betreffenden Gemeinde = 6.441,00 DM

Da Schule A bei einem angesetzten Richtwert von 1,5 Liter pro
SchiilerIn/pro Woche iiber ein wochentliches Restmiill-Behilter-
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volumen von 2.200 Liter verfiigen konnte, was jihrliche Kosten
bei der betreffenden Gemeinde von 11.616,00 DM verursachen
wiirde, ergibt sich bei einem Restmiill-Behéltervolumen von 0,83
Liter eine jahrliche Einsparung von 5.175,00 DM.

60% davon = 3.105,00 DM verbleiben dieser Schule zur eigenen
Zweckbestimmung.

Beispielschule B

31.12.1994

verfiigbares Restmiill-Behéltervolumen pro Woche = 1.580 Liter
1.580 Liter/795 SchiilerInnen = 1,99 Liter pro SchiilerIn/pro
Woche

jahrliche Kosten der betreffenden Gemeinde = 7.075,20 DM

1995

Reduzierung des verfiigbaren Restmiill-Behéltervolumens pro
Woche auf 1.340 Liter

1.340 Liter/795 Schiilerlnnen = 1,69 Liter pro SchiilerIn/pro
Woche

jahrliche Kosten in der betreffenden Gemeinde = 6.441,60 DM

Da trotz der Miillreduzierung bei dieser Schule der angesetzte
Richtwert von 1,5 Liter pro SchiilerIn/pro Woche nicht unter-
schritten wurde, kann keine Einsparprdmie verteilt werden.

Stadt Monchengladbach

In Monchengladbach wird seit einigen Jahren in Zusammenarbeit
mit einer Unternehmensberatungsgesellschaft versucht, die Ver-
waltung neu zu organisieren und mit den vorhandenen Ressour-
cen im Schulwesen sinnvoller und effizienter umzugehen. Kon-
sequenz der Restrukturierung ist eine v6llig neue Fithrungsphilo-
sophie, bei der Schulen nicht mehr als Amter sondern als ,Ergeb-
niszentren” betrachtet werden. Die Schule als Ergebniszentrum
bekommt zwar ihre Zielvorgabe von ,,oben", die Ergebnisverant-
wortung liegt jedoch bei den Schulen selbst. Ebenso verhilt es
sich mit dem finanziellen Rahmen in Form eines Budgets: Die
Budgetgenehmigung kommt von ,,oben“, die Budgetverantwor-
tung tragen die Schulen. Die Stadt Monchengladbach geht bei der
Umstrukturierung von folgenden Elementen aus:
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— Verantwortungsabgrenzung: Die Abgrenzung der Verantwor-
tungsbereiche vollzieht sich zwischen Politik (Rat) und Ver-
waltung. Der Rat bestimmt die Leistungsziele, die Standards
und damit den Mittelrahmen. Die Verwaltung ist fiir die Fest-
legung der Wege zur Zielerreichung zustindig. Ein gesetzlich
vorgegebenes Leistungsziel ist die Erfiillung der Schultrd-
geraufgaben. Mit der Zielfestlegung muB der Leistungsstan-
dard und damit der Finanzrahmen bestimmt werden.

~ dezentrale Ressourcenverantwortung: Die dezentrale Res-
sourcenverantwortung ist die Voraussetzung fiir die effektive
Umsetzung der o.g. Leistungsziele, d.h. der Fachbereich, in
diesem Fall die Schulverwaltung, bestimmt eigenverantwort-
lich den Weg der Aufgabenerfiillung. Dazu ist es aber notwen-
dig, daB iiber Organisationsmittel und Personaleinsatz selbst
bestimmt und die zur Verfiigung stehenden Mittel von seiten
des Schulverwaltungsamtes selbst bewirtschaftet werden kén-
nen. Ein solches Vorgehen wird in Zukunft dazu fiihren, da3
sehr viel weniger Verwaltungswege beschritten werden miis-
sen, wenn z.B. die Reinigung von Schulen neu organisiert wird
oder aber eine Sekretirin einer benachbarten Schule aushelfen
muB. Auch der Stadtkdmmerer wird in der Regel nicht mehr
zur Mittelsperre greifen kénnen, weil in einem anderen Fach-
bereich Mehrbedarf entstanden ist.

— Budgetierung: Die Mittelhohe wird im Rahmen der Budge-
tierung bestimmt. Dabei wird vorher nach betriebswirtschaft-
lichen MabBstiiben errechnet, wieviel ,,das Produkt und seine
Fertigungstiefe* kosten.,

— Controlling: Das Instrument des Controlling stellt in Form
eines umfassenden und regelmiBigen Berichtswesens sicher,
daB die Verwaltung flexibel und sachgerecht reagiert. Das
Verfahren ist operativ und steuernd angelegt mit dem Ziel, das
Richtige ,,richtig*” zu tun.

Intelligentes Sparen in Monchengladbach

Mit Beschlul vom 3.12.1991 hat der Rat der Stadt Ménchenglad-
bach der Einfiihrung der ,Flexiblen Haushaltsfiihrung in den
stidtischen Schulen* zugestimmt. Seit Beginn des Haushaltsjah-
res 1992 sind eine Reihe von haushaltsrechtlich zuldssigen MaB-
nahmen ergriffen worden, um 6ffentliche Gelder flexibler, wirt-
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schaftlicher und effizienter einzusetzen. So wurde die gegensei-
tige Deckungsfihigkeit von diversen Haushaltspositionen, die
sofortige Freigabe der Haushaltsmittel zu 75%, die Ubertragbar-
keit von Restmitteln zu 100% sowie ein vereinfachter Transfer
zwischen Verwaltungshaushalt und Vermogenshaushalt mit dem
Ziel ,,Sparsame Verwaltungsfithrung schafft Vermogen* einge-
fithrt und gleichzeitig eine Erh6hung der Vergabevollmachten der
Schulleitungen vorgenommen.

Zu Beginn des Haushaltsjahres 1995 wurde per RatsbeschluB3
eine signifikante Ausweitung der ,,Flexiblen Haushaltsfithrung*
vorgenommen, ndmlich die Einbeziehung von nunmehr 11
Haushaltspositionen (auch die Mittel der Haushaltspositionen
»Reparatur von Inventar, ,Neubeschaffung von Inventar* und
»Geschiftsbedarf der Schulen*), was das zu verwaltende Budget
und damit den finanziellen Spielraum der Schulen um 1 Mio.
DM erhoht. Auf Initiative des Schul- und Bildungsausschusses
hat die Schulverwaltung fiir 1995 und die nachfolgenden Jahre
vollkommen neue Berechnungsgrundlagen fiir die Verteilung der
Haushaltsmittel geschaffen. Durch diese MaBinahme wurde si-
chergestellt, daB den Schulen trotz der angespannten Haushalts-
situation bei dem prognostizierten Anstieg der Schiilerzahlen
»auskommliche” Mittel bereitgestellt werden. Dal} diese MaB-
nahme zu Planungssicherheit sowohl bei den Schulen als auch
in der Finanzverwaltung fiihrt, 146t sich daran erkennen, daB die
Ansatzgestaltung des Haushaltes 1996 exakt den Berechnungen
und Anmeldungen der Schulverwaltung gefolgt ist. Nach an-
fanglicher Skepsis bei den Schulen ist im Laufe der Jahre Ver-
trauen in die Zusagen der Politik und der Verwaltung entstanden.
So haben sich auch die von den Schulen ersparten Haushaltsmit-
tel stetig erhoht: 1992 haben die Schulen in Ménchengladbach
eine Ansparrate von 19% (= 630.000 DM) der zur Verfiigung
gestellten Haushaltsmittel erzielt, in 1993 21% (= 720.000 DM),
in 1994 25% (= 750.000 DM) und in 1995 30% (= 1.250.000
DM), wobei das Wachstum der Ersparnisse in 1995 auf die
Ausweitung der den Schulen zur Eigenverwaltung iibertragenen
Hauhaltsmittel zuriickzufiihren ist. Um den Verwaltungsaufwand
der Schulen weiter zu minimieren, wird seit dem 1.1.1996 die
Jahreszuweisung der Sachmittel in einer Summe erteilt. Gleich-
zeitig erhalten die Schulen einen einheitlichen Vordruck zur
Mittelkontrolle.
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Zukiinftige Ziele der Stadt Monchengladbach sind die Budgetie-
rung der Mittel fiir Transporte und Umziige sowie fiir Reinigung
und die Einfiihrung eines eigenen Girokonto fiir jede Schule.

Stadt Leverkusen

In Leverkusen wird die Budgetierung von Schulen zum Aus-
gangspunkt fiir eine Verwaltungsmodernisierung gemacht, die die
Schulverwaltung zu einer Serviceeinrichtung mit Dienst- und
Beratungsleistungen entwickeln soll.

,,Vor dem Hintergrund einer verdnderten Haushaltssituation und
geringer gewordener Haushaltsmittel, der Notwendigkeit eines
wirtschaftlicheren Einsatzes der vorhandenen Ressourcen, der
Stirkung der Eigenverantwortung der Schulen (,Unternehmen
Schule*), der Minimierung des Verwaltungsaufwandes, einer ver-
besserten Uberschaubarkeit des gesamten Mitteleinsatzes in
Schulen, der Vereinfachung von Handlungs- und Entscheidungs-
strukturen und eines hiufig geduBerten Wunsches der Schulen
nach einer flexibleren Handhabung der haushaltsrechtlichen Vor-
schriften und damit einhergehend der Stirkung der Autonomie
der Schulen sowie der Schaffung eigener Gestaltungsspielrdume
wurden ab 01.01.1995 an allen Leverkusener Schulen probeweise
Girokonten fiir die Dauer von zwei Jahren eingerichtet.* (Schul-
verwaltungsamt der Stadt Leverkusen 1996, S.2)

Intelligentes Sparen in Leverkusen

In Leverkusen ergeben sich auf Dauer nur durch die Einfiithrung
der Schulgirokonten Einsparungen innerhalb der Verwaltung in
Héhe von 90.000 DM. Erreicht wird dies durch den Wegfall von
1,5 Planstellen (Personalkosten) und 2 Bildschirmarbeitsplitzen
(Sachkosten). Weitere Einsparungen ergeben sich durch die Ver-
kiirzung des Bearbeitungsablaufes von Rechnungen der Schulen
und damit verbunden die Einhaltung der Skontofristen, den Weg-
fall von ca. 4.000 Buchungsvorgingen und die Reduzierung des
Posteinganges im Schulverwaltungsamt um ca. 3.000 Rechnun-
gen. Dem steht durch den veridnderten MittelabfluB ein geschiétz-
ter Zinsverlust von 10.000 DM gegeniiber. Das Schulgirokonto
wird von nahezu allen Leverkusener Schulen begriiit. Die durch
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eine verdnderte Aufbau- und Ablauforganisation erzielten Einspa-
rungen leisten einen Beitrag zur Haushaltskonsolidierung der
Stadt. Eine Riickfiihrung zum fritheren System wiirde den Verlust
von Einsparungen in Hohe von mindestens 80.000 DM jihrlich
bedeuten.

Stadt Frankfurt am Main

Seit dem 1.1.1995 werden in Frankfurt Schulen und Kinderta-
gesstitten budgetiert. Dieser Schritt entstand aus dem Willen,
durch eine dezentrale Ressourcenverantwortung die Handlungs-
spielrdume der Schulen und Kindertagesstitten so zu erweitern,
daB die fiir das padagogische Alltagshandeln notwendigen Ent-
scheidungsprozesse und Beschaffungsvorgénge verkiirzt werden
und erheblich mehr Effizienz und Flexibilitdt im Verwaltungs-
handeln der dezentralen Einrichtungen erreicht wird. Parallel
dazu ist im Rahmen des neuen Steuerungsmodells zur Reform
der Kommunalverwaltungen die dezentrale Fach- und Ressour-
cenverantwortung von erheblicher Bedeutung. Beide Ansitze
verdndern die Zustdndigkeiten und das Zusammenwirken von
Schulen und kommunalem Schultriger. Das neue Steuerungs-
modell fiir die 6ffentliche Verwaltung zielt auf eine verbesserte
Qualitét und Transparenz fiir die Biirgerinnen und Biirger, eine
bessere Unterstiitzung der politischen Entscheidungsgremien,
einen Beitrag zur Haushaltskonsolidierung, einen Abbau iiber-
fliissiger Hierarchien und Schnittstellen und eine Stdrkung der
Eigenverantwortung von Organisationseinheiten und ihren Fach-
kréften.

Die Stadt Frankfurt am Main auf dem Weg zum in-
telligenten Sparen

AusgangsgroBe der Budgetermittlung ist die Summe aller budge-
tierten Haushaltsstellen. Hiervon werden rund 20% zur Abwick-
lung von Verpflichtungen aus dem Vorjahr und fiir besondere
unvorhergesehene MaBnahmen als sogenannte ,,zentrale Mittel*
zuriickgestellt. Aus dem Restbetrag werden Sockel- und Pro-
Kopf-Betrige gebildet, wobei sich der Sockelbetrag als Stellgro-
Be zur Sicherung notwendiger GrundmaBnahmen versteht und die
Pro-Kopf-Betrige die schiilerabhédngigen Ausgaben widerspie-
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geln. Fiir aufgabenbezogene, schulformunabhéngige Mafnah-
men werden dem Budget entsprechende Mittel zugewiesen. Fiir
das Jahr 1996 wurden weitere Vereinfachungen eingefiihrt, auBer-
dem sind Absichten in Richtung Vollbudgetierung formuliert
worden: So sollen Zeugniserstellung, Rundfunk- und Fernsehge-
biihren, Portokosten und Telefonkosten ab 1997 in die Budgetie-
rung einflieBen. AuBerdem sind Pilotprojekte in Zusammenarbeit
mit dem Hochbauamt vorgesehen, die zur Erkenntnisgewinnung
beziiglich Miillgebiihren, Energiekosten und Kleinreparaturen
beitragen sollen.

In Frankfurt wurde eine Reduzierung der Haushaltsstellen von
zuvor 13 auf 4 vorgenommen, die zu 3 Ausgabenbereichen zu-
sammengefat werden. Bereich 1 umfaft Lehrmittel, Spiel- und
Beschiftigungsmaterial, Unterhaltung und Beschaffung von Ein-
richtungsgegenstinden und Betriebsgeriten etc., Bereich 2 bein-
haltet Reinigungsmaterial, Hygiene und Schutzkleidung und iiber
den Bereich 3 werden die Kosten fiir Geschéfts- und Biirobedarf
abgerechnet. Diese Zusammenfassung reduziert den buchungs-
technischen Aufwand und erleichtert die kostenmaBige Zuord-
nung der einzelnen Positionen. Zur Vermittlung der Ziele und
Verfahrensweisen wurden an 9 Tagen Ende 1994 Informations-
veranstaltungen mit den Schulleitungen und den Schulsekretirin-
nen durchgefiihrt. AuBerdem wurde eine Hotline fiir dringende
Fragen und Probleme vom Stadtschulamt eingerichtet. In der
Stadt Frankfurt ist man auf Schwierigkeiten vorbereitet und in der
Lage, schnell und unbiirokratisch zu Problemlésungen zu gelan-
gen. So haben sich Problemschwerpunkte herauskristallisiert, fiir
die Losungen gefunden wurden: '

~ Mochte eine Schule Beschaffungen iiber 800 DM titigen, wird
die entsprechende Summe im Ausgabennachweis der Schule
blockiertund die Beschaffung erfolgt durch das Stadtschulamt.

- Wird eine Sporthalle von mehreren Schulen genutzt, wird ein
Sporthallenbudget gebildet, das durch die angrenzende Schule
verwaltet wird.

~ Wie geht man mit entstehenden Kosten durch Drittnutzer
(VHS, Sportvereine etc.) um? Hier wurde eine Regelung im
Zuge der beabsichtigten Anderung der Uberlassungsbestim-
mungen gefunden.
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- Wie steht es mit der Bindung an bestehende Vertrige wie bspw.
CWS-Handtiicher? Es ist nun méglich, Vertrige zu dndern oder
auch zu kiindigen und so finanziell attraktivere Dienstleistun-
gen in Anspruch zu nehmen oder preiswertere Einkédufe zu
tidtigen.

- Wird ein Schulgebdude von mehreren Schulen gemeinsam
genutzt, werden die Kosten fiir Verbrauchsmaterial durch
wechselseitige Beschaffung geteilt.

— Unterhilt eine Schule ein Schwimmbad, werden die Kosten
hierfiir gemaB Nachweis zugewiesen.

Wenn auch fiir die Stadt Frankfurt noch keine Zahlen vorliegen,
was die genauen Einsparungen angeht, so zeigt sich doch an dem
Vorgehen der Stadt, daB sie einen Weg beschritten hat, auf dem
intelligentes Sparen méglich sein kann.

Ausblick und Perspektiven

Die geschilderten Modelle flexibler Haushaltsfiihrung an Schulen
sind der Versuch, mit der Finalisierung der herkémmlichen In-
strumente des geltenden Haushaltsrechts den steigenden Anfor-
derungen der Schulen bei stagnierendem Mitteleinsatz gerecht zu
werden. Es zeigt sich, dal Budgetierung die Chance bietet, neue
Kreativitits- und Innovationspotentiale zu wecken, Eigenverant-
wortung zu stirken und mehr Gemeinsinn zwischen den an der
Schule beteiligten Personengruppen (Schiiler, Lehrer, Eltern,
Stadtteilbiirger) zu erzielen. Entscheidungsgegenstinde, die bis-
her eher stiefmiitterlich behandelt worden sind, sind allerdings
die Personalressourcen, wobei zwischen Personalstruktur (Lehrer
und Lehrerinnen, Schulassistenten, Psychologen, Sozialarbeiter,
andere Experten, z.B. Kiinstler, Handwerker, Eltern) und Perso-
nalstatus (Beamte, Angestellte, Tarife oder freie Gehilter) unter-
schieden werden muB. Mehr finanzielle und piadagogische Auto-
nomie fiir Schulen wiirde entstehen, wenn die Schulen auch die
Personalmittel selbst bewirtschaften konnten. Vor allem die M6g-
lichkeit der eigenverantwortlichen Rekrutierung des lehrenden
Personals konnte einen wichtigen Beitrag zu mehr Gemeinsinn
an Schulen leisten.
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Mit Budgetierung sind aber auch die strukturellen Voraussetzun-
gen geschaffen worden, um , intelligentem* Sparen zur Durchset-
zung zu verhelfen. Und dies wird in Zukunft im Blick auf die sich
tendenziell weiter verschirfende Mittelknappheit an Bedeutung
gewinnen. Steigenden quantitativen und qualitativen Anforderun-
gen an die Schulen wird nicht mehr, wie in der Vergangenheit,
durch reale Budgetzuwichse entsprochen werden konnen, son-
dern durch interne Mittelfreisetzung auf dem Wege einer konse-
quenten Ausschopfung von Rationalisierungspotentialen. Budge-
tierung ist ein Baustein auf diesem Weg.
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Detlef Fickermann, Horst Weishaupt

Optimierung von Schulstrukturen
als Spareffekt

Wegen der groflen Bedeutung der Personalausgaben setzen
Uberlegungen zu einem effektiven Mitteleinsatz im Bildungsbe-
reich zundchst auch hier an. Diskutiert werden bzw. bereits
beschlossen sind Erhéhungen der Klassenfrequenzen, Auswei-
tungen der Lehrerarbeitszeit und Kiirzungen der Stundentafeln
(vgl. Bellenberg 1995). Der entscheidende Nachteil dieser Spar-
strategien ist, daB sie unmittelbar Auswirkungen auf die Bedin-
gungen des Unterrichts und die Beanspruchung der Lehrer ha-
ben. Auflerdem verursachen sie teilweise nicht beachtete und
durchdachte Folgeprobleme fiir die Gemeinden und Landkreise
als Schultréger.

Angesichts dieser Situation stellt sich die Frage, ob nicht auch die
Ausgaben fiir den Unterhalt der Schulen und die Investitionsaus-
gaben ein Ansatzpunkt fiir SparmaBnahmen im Schulbereich
darstellen kénnen, die sich im tbrigen nicht negativ auf die
Bedingungen des Unterrichts auswirken. Diese Frage richtet sich
zunichst an die Gemeinden und Landkreise, da sie als Schultriger
fiir den Sachaufwand der Schulen und Investitionen verantwort-
lich sind. Von ihnen werden zur Zeit Anstrengungen zur Reduzie-
rung von Ausgaben insbesondere in den Bereichen Schulverwal-
tung und Schulunterhalt unternommen (siehe hierzu den Beitrag
von Béttcher in diesem Band).

Neben einem verstirkten KostenbewuBtsein der einzelnen Schule
ist fiir den Schultriger die Frage nach einem kostengiinstigen
regionalen Schulsystem von groBer Bedeutung. In dieser Hinsicht
ist ihre Sensibilitdt jedoch weiterhin unterentwickelt, obwohl der
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Unterhalt der Schulgebéude fiir die Schultriger ,insofern ein
besonderes Problem darstellt, als sie

— fiir lange Zeit Kapital binden — und dies auch dann, wenn sie
nicht oder nur wenig genutzt werden;

— eine Nutzungsdauer haben, die mit mehr als 50 Jahren deutlich
héher liegt als die durchschnittliche Schul- und Hochschulbe-
suchsdauer (4-10 Jahre) — die gleiche ,,Gebdude-Generation*
wird von vielen Schiiler- und Studentengenerationen durchlaufen;

— im allgemeinen nicht mobil, sondern nur an den gegebenen
Standorten zu nutzen sind;

— je nach Gebiudequalitit bzw. -standort unterschiedliche lau-
fende Betriebskosten (z.B. Heizungs- bzw. Schiilertransport-
kosten) verursachen;

— einen mehrjihrigen Planungs-, Durchsetzungs- und Abwick-
lungsprozeB bei ihrer Errichtung oder SchlieBung erfordern®
(Wei/Weishaupt 1992, S.193f.).

Im folgenden Beitrag werden nach einer Beschreibung der Anpas-
sungsstrategien der Schulstrukturen an sinkende Schiilerzahlen in
den 70er und 80er Jahren in den alten Bundesldndern (1.) die
Herausforderungen an die Schulentwicklungsplanung aufgrund
der demographischen Entwicklung in den neuen (und zeitversetzt
auch in den alten) Bundesldndern skizziert (2.). Im abschlieBen-
den dritten Teil werden dann Uberlegungen angestellt, wie iiber
ein Simulationsverfahren Schulnetze kostenoptimiert und ande-
rerseits hinsichtlich ihrer Folgewirkungen ex ante evaluiert wer-
den konnen. Angesichts der schwierigen Finanzierungsbedingun-
gen des Bildungssystems soll mit diesem Verfahren ein effizienter
Einsatz der verfiigbaren Mittel sichergestellt werden.

1. Anpassungsstrategien der Schulstrukturen
an sinkende Schiilerzahlen in den 70er
und 80er Jahren

In der Phase des Schiilerriickgangs in den 70er und 80er Jahren
ist in den alten Bundesldndern eine Anpassung des Schulgebéu-
debestands an abnehmende Jahrgangsbreiten weitgehend unter-
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blieben, denn politische Eingriffe in existierende Schulstrukturen
provozieren — unter den Vorzeichen eines zu verkleinernden Sy-
stems — meist erheblichen Widerstand der Betroffenen. Um sol-
chen Konflikten auszuweichen, wurde angestrebt, den Anpas-
sungsprozeB an riicklaufige Schiilerzahlen im Rahmen der beste-
henden Schulstrukturen zu vollziehen. Soweit schulorganisatori-
sche Innovationen noch geplant waren, wurde deren Entwicklung
von der Schulwahl der Eltern abhéingig gemacht (z.B. Gesamt-
schulen in Hamburg und Nordrhein-Westfalen). War absehbar,
daB Einschrinkungen des Bildungsangebots erforderlich wurden,
wartete die Schulverwaltung ab, bis eine Schule mangels Schii-
lern schlieBen muBte, plante aber nicht SchulschlieBungen im
Hinblick auf ein weiterhin moglichst flichendeckendes Angebot.
Dadurch nahm aber die Wirtschaftlichkeit des regionalen Schul-
systems deutlich ab. Dies duBerte sich unter anderem darin, daf3
zwischen 1975 und 1983 die preisbereinigten Sachausgaben je
Schiiler um 23 % zunahmen, obwohl die Schiilerzahlen um 20 %
zuriickgingen (Weishaupt/Weif3 1988, S. 342), denn bei konstan-
tem Gebédudebestand fithrte der Schiilerzahlenriickgang zu erheb-
lichem ungenutzten, aber weiterhin Kosten verursachenden
Schulraum.! Bei den Schultrigern hat diese Entwicklung kaum
Beachtung gefunden, weil kameralistisches Denken vorherrschte
und durch die stark verringerten Schulbauinvestitionen die Schul-
ausgaben der Schultréger insgesamt riickldufig waren.

Die Auslastungssituation der Schulen ist in der Bundesrepublik
im iibrigen kaum zu beurteilen, da es keine Angaben iber die
Schiilerpldtze (vergleichbar mit den Studienpldtzen nach Fla-
chenrichtwerten fiir die Hochschulplanung) gibt. Nur iiber den
Vergleich von Schiilerzahlen und Schiilerplitzen lieBe sich die
Versorgung mit Schulraum beurteilen. In England und Wales
zeigte sich das gleiche Problem der unzureichenden Anpassung
des Schulgebiudebestands an verringerte Schiilerzahlen. Eine
Kommission des Rechnungshofes ermittelte dort, daB in den
Grundschulen Ende der 80er Jahre eine Uberkapazitit von
900.000 Plitzen bestand, die jahrlich schitzungsweise 140 Mill.
£ kosten. Die Kommission resiimierte dieses Ergebnis mit folgen-
der Bemerkung: ,,Dieses Geld konnte zur Verbesserung des Un-

1 Eine englische Fallstudie kam ebenfalls zu dem Ergebnis, daB die Sachausga-
ben je Schiiler um den gleichen Prozéntsatz ansteigen, um den die Schiiler-
zahlen zuriickgehen (Hinds 1986, S. 26).
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terrichts oder fiir andere Aufgaben der Gemeinde verwendet
werden oder die Steuern lieBen sich senken. (Audit Commission
1990, S. 5).

Die Auswirkungen unterschiedlich ausgelasteter regionaler
Schulsysteme auf die Ausgaben der Schultrdger wurden bisher in
der Bundesrepublik nur in wenigen Fillen untersucht. Hamburg,
als Stadtstaat ohne kommunale Ebene, hat nachhaltig eine Riick-
entwicklung des Schulstandortnetzes bei sinkenden Schiilerzah-
len verfolgt, um die Kosten der laufenden Schulunterhaltung zu
senken (Behorde fiir Schule und Berufsbildung 1985, Anlage 3).

DaB trotz Schiilerriickgangs die Fldchendeckung des Angebots
noch verbessert werden kann und gleichzeitig beachtliche Ko-
steneinsparungen erzielbar sind, ergab eine Simulationsstudie am
Beispiel der Stadt Frankfurt am Main (Weishaupt 1985). Absicht
der Studie war es, die Auswirkungen des Schiilerriickgangs fiir
zwei mogliche Planungsalternativen zu simulieren und zu bewer-
ten. Die erste Planungsalternative sah vor, den schulorganisatori-
schen Status-quo zu erhalten. Die zweite Alternative beriicksich-
tigte demgegeniiber gezielte schulorganisatorische Eingriffe zur
Sicherung und Stirkung des wohnortnahen Schulangebots: die
Verldngerung der Schulbesuchsdauer an den Grundschulen um
zwei Jahre (an die Grundschule angebundene Orientierungs-/For-
derstufe; sechsjihrige Grundschule) und den organisatorischen
Verbund von Haupt- und Realschulen bzw. von Haupt-, Realschu-
le und Gymnasium (additive Gesamtschule).

Ohne daB Kostenvergleiche angestellt wurden, lassen Studien fiir
den lindlichen Raum (Sommer 1983, Frommelt/Pohl 1983, Pohl
1985) ebenfalls darauf schlieBen, daB eine maximale Dezentrali-
sierung des Schulangebots unter Ausnutzung der vorhandenen
Schulgebdude nicht nur erhebliche padagogische Vorteile hat,
sondern auch die Kosten der Schultréger fiir den laufenden Schul-
unterhalt senkt und zugleich die dezentral gelegenen Schulen
organisatorisch stérkt.
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2. Neue Herausforderungen an die
Schulentwicklungsplanung

In den nichsten Jahren ist in den neuen Léndern ein gravierender
Riickgang der Schiilerzahlen absehbar, und auch in den alten
Lindern leitet die aktuelle riickldufige Geburtenentwicklung er-
neut einen sinkenden Kapazititsbedarf fiir das Schulwesen ein.
Von daher wird die weitere demographische Entwicklung von der
Bildungspolitik eine Entscheidung dartiber verlangen, wie das
bestehende Bildungsangebot weiterentwickelt werden soll: tiber
eine Konzentration auf zentral gelegene und organisatorisch lei-
stungsfiahige Einrichtungen oder iiber Ansitze zur Sicherung der
gegenwiirtigen Angebotsdichte.

Wihrend der Geburtenriickgang in den alten Bundesldndern im
wesentlichen als sogenannter ,,Echo*-Effekt des Geburtenriick-
ganges der 70er Jahre interpretiert werden kann (die damaligen
Kinder kommen jetzt in die Phase der Familiengriindung), ist der
Geburtenriickgang in den neuen Bundesldndern nach 1990 histo-
risch einmalig. Im Durchschnitt der neuen Lander (ohne Ost-Ber-
lin) wurden 1993-1995 ca. 60% Kinder weniger geboren als 1989.
Obwohl 1995 die Zahl der Geburten erstmals wieder um ca. 5%
anstieg, werden die Geburtenraten der DDR auch in Zukunft nicht
mehr erreicht werden. (Zu den Ursachen des Geburtenriickganges
und zu aktuellen Geburtenprognosen siehe beispielsweise Fik-
kermann 1997, Gans 1996 und Weishaupt 1997.)

Der starke Geburtenriickgang stellt die neuen Lander auch inso-
fern vor besondere Probleme, weil deren Siedlungsdichte — mit
Ausnahme von Sachsen - deutlich unter der Siedlungsdichte der
Lénder der alten Bundesrepublik (1989 = 252 Einwohner je gkm)
liegt. Thiiringen und Sachsen-Anhalt haben etwa die gleiche
Siedlungsdichte wie Niedersachsen, dem am diinnsten besiedel-
ten westdeutschen Bundesland (ca. 150 Einwohner/gkm), und die
Siedlungsdichte von Brandenburg und Mecklenburg-Vorpom-
mern ist nur halb so hoch wie in diesen Landern.

Bereits heute sind die durchschnittlichen Einzugsbereiche der
Schulen in den neuen Lindern flichenmiBig groBer als in den
alten Lédndern, sie weisen aber eine geringere durchschnittliche
Einwohnerzahl auf (Fickermann 1996, S. 206). Dadurch werden
sich in vielen Regionen Probleme der Erreichbarkeit des Schulan-
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gebots ergeben, wenn Schulstandorte durch den Schiilerzahlen-
riickgang aufgegeben werden miissen.

In Thiiringen wurden die Konsequenzen des Geburtenriickgangs
fiir die Entwicklung der Grundschulen detailliert analysiert (Kuthe/
Zedler 1995). Dort zeigte sich, daB die SchlieBung einer grofien
Zahl von Grundschulen nur vermieden werden kann, wenn Schulen
mit jahrgangsiibergreifenden Klassen schulrechtlich erméglicht
werden. Vor allemist anzustreben, die Grundschulen in Gemeinden
mit nur einer Grundschule vor der SchlieBung zu bewahren. In den
anderen neuen Lindern - Teile Sachsens ausgenommen - ist die
Situation mit Thiiringen vergleichbar oder noch dramatischer (zu
Mecklenburg-Vorpommem siehe Fickermann 1996).

Die Konsequenzen des Geburtenriickgangs fiir die Schularten in
der Sekundarstufe I sind weniger eindeutig absehbar, weil in
dieser Schulstufe zu der demographischen Entwicklung noch Ver-
anderungen in der Bildungsbeteiligung hinzukommen kénnen.
Auch wenn die méglichen Verschiebungen in den Besuchsquoten
der verschiedenen weiterfithrenden Schularten und Bildungsgén-
ge zunichst ignoriert werden, ergibt sich bereits durch den Riick-
gang der Schiilerzahlen die Gefihrdung einer groBen Zahl des
gegenwirtigen Bestands von Schulstandorten. Denn gegenwirtig
haben die Sekundar-, Mittel- bzw. Regelschulen durchschnittlich
nur 2-3 und die Gymnasien 3-4 Parallelklassen (Weishaupt/Zedler
1994, S. 412). Detaillierte Berechnungen fiir Mecklenburg-Vor-
pommern zeigen, daB dort unter Status-quo-Bedingungen nur
noch in weniger als 20 Prozent der Hauptschulregionen (der Ein-
zugsbereiche einer bzw. — in den Stddten — mehrerer Hauptschu-
len) auch nach dem Schiilerzahlenriickgang die gegenwirtig ge-
forderte Mindest-Jahrgangsbreite fiir die Einrichtung einer
Hauptschulklasse noch erreicht wird. Ahnlich dramatisch ist die
Entwicklung fiir die Gymnasien, wenn unterstellt wird, daB we-
nigstens 50 Schiiler in der Eingangsklasse notwendig sind, um in
der gymnasialen Oberstufe eine ausreichende Anzahl von Schii-
lern fiir das Kurssystem zu erreichen. Von den Realschulregionen
in Mecklenburg-Vorpommern werden immerhin noch etwas mehr
als 30 Prozent die gegenwirtig geforderte Mindest-Jahrgangs-
breite iiberschreiten (Fickermann 1996, S. 207f.; 1997).

Bei den Schulen in Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiiringen, die
den Haupt- und Realschulbildungsgang gemeinsam anbieten
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(Mittel-, Sekundar- und Regelschule), wird der Schiilerzahlen-
riickgang zu Problemen der Binnenorganisation fiihren.

Diese Uberlegungen zur Sekundarstufe I, die von unverinderten
Besuchsquoten der weiterfilhrenden Schulen ausgehen, konnen
durch verinderte Schulbesuchsquoten véllig in Frage gestellt wer-
den. Welche weitreichenden Moglichkeiten hier bestehen, wird
vielleicht dann bewuBt, wenn man sich vergegenwirtigt, dafl nach
2005 in vielen Regionen der neuen Linder alle Schiiler der Se-
kundarstufe allein in den Gymnasien Platz finden konnten. Eine
Konzentration des Schulangebotes auf groBe und leistungsfihige
zentrale Einrichtungen ist unter den siedlungsstrukturellen Bedin-
gungen in den neuen Landern als schulplanerisches Konzept aber
nicht wiinschenswert und kaum realisierbar.

Beziiglich der Aufrechterhaltung von Schulstandorten ange-
sichts stark riickldufiger Schiilerzahlen stehen die Schultréger —
in den neuen und ldngerfristig auch wieder in den alten Bundes-
landern — vor einem doppelten Problem. Einerseits miissen
nicht ausgelastete Gebédude aufgegeben werden, da die gebéu-
debezogenen Ausgaben je Schiiler stark ansteigen und die Lién-
der nicht mehr bereit sind, fiir einen personellen Mehrbedarf
aufzukommen. Andererseits sind sie dem starken Druck der
Bevolkerung ausgesetzt, eine wohnungsnahe Schulversorgung
aufrechtzuerhalten. Doch erscheint wegen der Entwicklung der
offentlichen Haushalte eine Bestandssicherung aller Schulen
ohne eine angemessene Gebidudeauslastung unrealistisch. Eine
Sicherung des gegenwirtigen Angebotsnetzes verlangt aber, daB§
moglichst keine Schulen mit Versorgungsfunktionen fiir einen
bestimmten Raum, sondemn nur in zentralen Orten gelegene
Doppelangebote geschlossen werden (z.B. das zweite Gymna-
sium in der Kreisstadt an Stelle des weniger traditionsreichen
Gymnasiums in einer anderen Kreisgemeinde). Zusitzlich sind
strukturelle Weiterentwicklungen des Bildungswesens unaus-
weichlich. Das schlieBt ein, dal die Schullandschaft in Abhin-
gigkeit von den spezifischen regionalen Bedingungen vielge-
staltiger wird. Voraussetzung dafiir wire, daBl die Schulgesetze
der Lander den Schultrigern mehr Handlungsfreiheit bei der
Entscheidung {iber schulorganisatorische Strukturen einrdumen
(Weishaupt 1985). Solche erweiterte Handlungsoptionen wiren
zum Beispiel:
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— Jahrgangsiibergreifender Unterricht, insbesondere in der
Grundschule.
Nachdem die einklassigen Landschulen auf dem Gebiet der
neuen Linder bereits durch die sowjetische Militirverwaltung
iiberwiegend aufgelost wurden, die Landschulreform schon
Mitte der SOer Jahre zum Abschlufl gebracht worden war und
stets als groBer schulpolitischer Fortschritt gefeiert wurde (sie-
he z.B. Drefenstedt/Lindner/Rettke 1959, S. 49), werden Uber-
legungen zum jahrgangsiibergeifenden Unterricht in der Of-
fentlichkeit und von den Lehrern meist ablehnend beurteilt.
Um so wichtiger sind Schulversuche in den neuen Lindern,
um sich rechtzeitig auf die zu erwartenden Entwicklungen
einzustellen und angepaBte pidagogische MaBnahmen zu er-
greifen. Erfreulicherweise haben Brandenburg (Knauf 1993),
Mecklenburg-Vorpommern und Thiiringen bereits entspre-
chende Programme begonnen (Fickermann/Weishaupt/Zedler
1996).

— Die Grundschulgebidude kénnen durch eine organisatorische
Anbindung der folgenden beiden Jahrginge (Orientierungs-
/Forderstufe) intensiver genutzt werden (Pohl 1985, weiterge-
hende Moglichkeit: 6-jahrige Grundschule, wie in Berlin).
Hierdurch wiirde auch die organisatorische Flexibilitit der
Grundschulen zusétzlich verbessert.

— Schulverbiinde in der Sekundarstufe I (Holtappels/Roesner
1994, S. 57-98).
Eine Hauptschule mit wenigen Schiilern (weniger als zwei
Klassen pro Jahrgang) kénnte nach dieser Vorstellung um
einen Realschulzweig ergédnzt werden, um sowohl pidago-
gisch tragfdhig als auch als Geb#ude weiterhin 6konomisch
nutzbar zu bleiben. Das gleiche gilt fiir schon bestehende
Haupt-Realschulen im Hinblick auf die Anbindung eines gym-
nasialen Zweiges. Solche Modelle kénnen bereits auf umfang-
reiche praktische Erfahrungen zuriickgreifen (Struck 1979,
S. 71-81, Hessisches Institut fiir Bildungsplanung und Schu-
lentwicklung 1982, S.42-51).

~ Die gymnasiale Unter- und Mittelstufe (gymnasiale Sekundar-
stufe I) konnen organisatorisch und rdumlich von der gymna-
sialen Oberstufe (gymnasiale Sekundarstufe II) getrennt wer-
den.
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Gegen Bestrebungen, den neunjihrigen gymnasialen Bildungs-
gang zu zerschneiden, gibt es erhebliche Widerstinde. Die
Alternative einer weitgehenden Einschriankung der Wahimdég-
lichkeiten in der gymnasialen Oberstufe (vgl. Riidell 1987,
Bargel/Kuthe 1992) fiihrt jedoch zuriick zum Gymnasium der
50er Jahre, dessen kritikwiirdige Struktur die Oberstufenre-
form in Gang gesetzt hat. Nur iiber die Trennung einer dezen-
tralisierten gymnasialen Unter- und Mittelstufe von einer zen-
tralisiert angebotenen Oberstufe 148t sich das notwendige Maf
an Wahlfreiheit in der gymnasialen Oberstufe erhalten, ohne
die erreichte Dezentralisierung der gymnasialen Standorte bis
zur Klasse 10 wieder zuriicknehimen zu miissen.

— Allgemeinbildende und berufliche Vollzeitausbildung in der
Sekundarstufe IT konnen rdumlich und organisatorisch verbun-
den werden.

3. Ex-ante Evaluation der Schulnetz-
entwicklung als Losungsansatz

Eine Vielfalt schulplanerischer Handlungsoptionen fithrt nicht
automatisch zu optimalen Anpassungsstrategien des Schulnetzes
an die verdnderte demographische Situation. Angesichts der weit-
reichenden Verédnderungen ist mit traditionellen Planungsverfah-
ren vorab kaum iibersehbar, welche Wirkungen geplante Anpas-
sungsstrategien haben. So zeigt eine Fallstudie in den Kreisen
Eichsfeld und Unstrut-Hainich (Thiiringen), daB der Erhalt klei-
ner Schulen nicht notwendigerweise mit einem Lehrermehrbe-
darf und héheren Gesamtausgaben verbunden sein muB. Jedoch
ist der Erhalt kleiner Schulstandorte in beiden Kreisen fiir den
Schultréger teurer (Weishaupt 1995).

Ferner ist zu beriicksichtigen, dal unzweckmiBige Anpassungen
des Schulsystems an verinderte Bedingungen kaum reversibel
sind und folglich dauerhaft wenig effektive Schulstrukturen ent-
stehen kénnen. Deshalb ergibt sich gerade unter den gegenwiirti-
gen Finanzierungsbedingungen des Schulsystems und insbeson-
dere in den neuen Bundeslindern ein Bedarf an rationalen Grund-
lagen fiir bildungsplanerische Entscheidungen.
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Unbefriedigend ist auch die gegenwirtige Planungspraxis, Pla-
nungsalternativen nahezu ausschlieBlich bildungspolitisch -und
pédagogisch zu begriinden und auf eine Analyse der jeweiligen
Ausgabeneffekte zu verzichten. Wird mit Ausgabenvergleichen
argumentiert, dann nur bezogen auf einzelne Ausgabenarten:
Personal-, Schiilertransportausgaben etc. Dadurch bleiben die
komplizierten Wechselbeziehungen zwischen den Ausgaben der
Schultriger und denen des Landes bei einer einseitigen Sparpo-
litik unberiicksichtigt.

Im Rahmen eines der DFG bewilligten Forschungsprojektes simu-
lieren wir, mit einer ex-ante Evaluation die Wirkungen unter-
schiedlicher Strategien der Anpassung der Schulstruktur an die
riickldufigen Schiilerzahlen, um einen effizienten Einsatz der vor-
handenen finanziellen, rdumlichen und personellen Ressourcen
sicherzustellen. Dadurch sollen fiir die Schulnetzplanung verbes-
serte Entscheidungsgrundlagen bereitgestellt werden.

Schulentwicklungsplanung kann als Standortoptimierungspro-
blem aufgefaBt werden, fiir das die Betriebswirtschaft mit ihrem
Teilgebiet Operational Research Lésungsverfahren anbietet
(vergl. z.B. Gal 1992; Love/Morris/Wesolowsky 1988). Neuere
Optimierungsalgorithmen (sogenannte ,.evolutionire* Algorith-
men, vergleiche z.B. Ablay 1979; Nissen 1994) und erweiterte
Moglichkeiten der Datenverarbeitung erméglichen seit kurzem
auch die Optimierung groBer Systeme (wie zum Beispiel das
System der allgemeinbildenden Schulen eines Landes) und sollen
in unserem Projekt zum Einsatz kommen. Ausgangspunkt fiir die
Standortoptimierungen sind schulstrukturelle Alternativmodelle,
die sich aus den derzeitigen Schulgesetzen und aus moglichen
erweiterten Rahmenvorgaben entsprechend unserer Uberlegun-
gen ableiten, die ihrerseits im politischen Raum diskutierte Alter-
nativen abdecken. Als Planungshorizont fiir die Simulationsrech-
nungen scheint im Bereich der Primarstufe das Jahr 2010 als
angemessen, da damit das voraussichtliche Minimum der Schii-
lerzahlen in den Schuljahren 2002 — 2007 iiberbriickt wird. Dar-
aus abgeleitet bestimmt sich auch der Planungshorizont fiir die
anderen Schulstufen.

Das beabsichtigte Verfahren 148t auch ,,optimierte* Regionalls-
sungen zu. So kann z.B. eine bestimmte schulstrukturelle Lo-
sung in Verdichtungsrdumen kostengiinstiger sein als in ldndli-
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Abbildung 1: Ablaufschema zur Bewertung alternativer
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chen Riumen und umgekehrt. Uber eine Variation einzelner
Parameter (z.B. Beriicksichtigung verschiedener Szenarien der
Schiilerzahlentwicklung) kénnen zudem Losungen auf ihre Sta-
bilitdt hin untersucht werden. Ferner sind solche Lésungen von
besonderem Interesse, die iber den gesamten Prognosezeitraum
Bestand haben. Mittels einer Sensitivitdtsanalyse kann zusitz-
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lich die Gewichtung der einzelnen Parameter hinsichtlich ihrer
Determinierung von bestimmten Lsungen abgeschétzt werden.
Das Projekt leistet somit auch einen Beitrag zur Erforschung
der Moglichkeiten und Grenzen des Einsatzes von computerge-
stiitzten Planungs- und Simulationsverfahren im Rahmen der
Schulnetzplanung. Abbildung 1 stellt den Ansatz der Studie im
Uberblick dar.

Ist eine ,,optimierte* Losung gefunden, wird sie im Rahmen des
Projektes hinsichtlich ihrer padagogischen Wirkungen bewertet.
Hierfiir bietet sich das Verfahren der Kosten-Wirksamkeitsanaly-
se (KWA) an. Bei diesem Verfahren wird fiir die zu vergleichen-
den Alternativen der monetir bewertete Ressourceneinsatz (Ko-
sten) den gemessenen zielbezogenen Wirkungen (Wirksamkei-
ten) gegeniibergestellt. Dabei wird unterstellt, daB der ,,Ertrag"”
der schulorganisatorischen Alternativen gleichwertig ist, da die
betrachteten Organisationsalternativen formal zu den gleichen
Schulabschliissen und Berechtigungen fiihren.

In die Kosten-Wirksamkeitsanalyse gehen sowohl die Ausgaben
des Landes (insbesondere die Ausgaben fiir die Lehrerinnen und
Lehrer) als auch die der Schultrdger ein. Dabei kann bei den
Ausgaben der Schultrdger nochmals zwischen den Aufwendun-
gen fiir den Schiilertransport, den gebdudebezogenen Ausgaben
(Unterhalts-, eventuelle Renovierungs- und gegebenenfalls Inve-
stitionsausgaben), den Ausgaben fiir das nichtlehrende Personal
(Hausmeister, Schulsekretirin etc.) und dem Sachaufwand (Lehr-
mittel, Geriite etc.) unterschieden werden.

Fiir die Bestimmung der in die Bewertung der Planungsalternati-
ven einzubeziehenden zielbezogenen Wirkungen (Wirksamkei-
ten) liefert die oben schon zitierte Frankfurter Untersuchung
Hinweise. Folgende nichtmonetére Kriterien fiir die Alternativen-
bewertung wurden dort beriicksichtigt:

»— Anpassungsflexibilitit bei steigenden/sinkenden Schiilerzah-
len,

— Resistenz gegeniiber sich verdndernden Schulbesuchsquoten
in den Schulformen der Sekundarstufe I,

— Wohnortnihe des Schulangebotes,

— ein- oder mehrmaliger schulorganisatorisch notwendiger
Schulwechsel bis zum Ende der Sekundarstufe I,
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~ ,vollwertiges Sekundarstufen-Angebot” (Prozentsatz der
Schiiler in Schulen, die zu einem wenigstens mittleren
SchulabschluB fithren kénnen),

— schulform- und qualifikationsspezifische Auswirkungen auf
den Lehrerbedarf.” (Weishaupt 1985, S. 363f.)

Zusitzlich konnten zum Beispiel auch die fachspezifische Leh-
rerversorgung, der Umfang eventuell notwendiger Lehrerverset-
zungen oder regionalpolitische und -strukturelle Faktoren (Sy-
stem der zentralen Orte, kreisiibergreifende Schuleinzugsberei-
che, Erhalt des 6ffentlichen Nahverkehrssystems) beriicksichtigt
werden.

Mit diesem Forschungsansatz werden 6konomische und pidago-
gische Uberlegungen verkniipft, um den vorhandenen Schulge-
béudebestand und die Schulgebidudenutzung veridnderten Bedin-
gungen anzupassen. Mittels der Kosten-Wirksamkeitsanalyse
konnen die verschiedenen Effekte unterschiedlicher Anpassungs-
strategien den politischen Entscheidungstrigern vorgelegt wer-
den. So kénnen sie ihre Planungsaufgaben in Kenntnis der vor-
aussichtlichen padagogischen, regionalpolitischen und finanziel-
len Auswirkungen wahrmehmen, und es bleibt zu hoffen, daB sie
die Moglichkeiten zur Rationalisierung bildungspolitischer Ent-
scheidungen auch nutzen. Wenn unser Vorhaben erfolgreich
durchgefiihrt werden kann, stehen die Lander vor der Entschei-
dung, ihre Planungen im Bildungsbereich kiinftig verstérkt von
den Ergebnissen von ex-ante Evaluationen abhéngig zu machen,
wie es fiir Planungen in anderen Politikbereichen schon lange
iiblich ist. UnzweckméBige und ineffiziente MaBnahmen kénnten
so vermieden und der Einsatz der verfligbaren Mittel verbessert
werden.
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Claus G. Buhren

Offnung von Schule: padagogische
und/oder 6konomische Gewinne?

Als der Kultusminister von Nordrhein-Westfalen 1988 sein Rah-
menkonzept ,,GOS-Gestaltung des Schullebens und Offnung von
Schule* in einer Auflage von mehr als 100.000 Exemplaren an
alle Schulen des Landes verschickte, verband er damit die Hoff-
nung, daB sich moéglichst viele LehrerInnen mit diesen Ideen und
Vorschldgen fiir eine verdnderte Schul- und Unterrichtspraxis
sowie eine Vitalisierung des Schullebens beschiftigen mogen. In
seinem Anschreiben, das dem Rahmenkonzept beigefiigt war,
rekurrierte er auf die verdnderten Lebens- und Lernbedingungen
von Kindern und Jugendlichen, die zudem in einer veridnderten
Welt aufwachsen, welche sich nicht unwesentlich auf den
Schulalltag auswirkt. Er wies darauf hin, daB LehrerInnen in ihrer
taglichen Arbeit bereits durch vielfiltige unterrichtliche und au-
Berunterrichtliche Aktivitdten dieser Entwicklung Rechnung ge-
tragen hitten, dieses Rahmenkonzept somit kein Pflichtkonzept
sei, sondern Entwicklungen aufnehme, die schon zum Alltag
einzelner Schulen gehorten, es somit eine Ermutigung und Besta-
tigung fiir die Schulen darstelle, die sich in diesem Bereich
engagiert hitten oder kiinftig engagieren wollten.

Inzwischen sind fast 10 Jahre vergangen. Aus dem Initiativpro-
gramm und einer Reihe von Modellvorhaben ist eine Schwer-
punktmaBnahme geworden, mit Moderatoren, Fortbildungen und
einer groBen Anzahl von Veroffentlichungen mit Beispielen aus
der Praxis. Auch in anderen Bundeslidndern, die das Konzept einer
Offnung von Schule iibernommen und zum Teil in die Schulgeset-
ze aufgenommen haben, sind viele Schulen aufgebrochen, dieses
Rahmenkonzept in der Praxis zu erproben und auszugestalten.

229



Offnung von Schule heiBt dabei unter anderem die Einbeziehung
auBerschulischer Lernorte in den Unterricht, die Kooperation mit
auBerschulischen Partnern und Institutionen, die Verédnderung von
Unterrichtsformen und Unterrichtsmethoden, aber auch die Off-
nung des Schulgebéudes fiir Veranstaltungen, Vereine und Initati-
ven vor Ort im schulischen Umfeld oder im Stadtteil.

Uber den pidagogischen Gewinn einer Offnung von Schule wird
kaum noch gestritten. Kritiker, die durch Offnung von Schule die
Qualitét der schulischen Lehre und den Bildungsstandard unserer
Schiiler bedroht sahen (vgl. z.B. Giinther 1989), sind schon ldnger
nicht mehr auf den Plan getreten. Eine Bilanz, die das Landesin-
stitut fiir Schule und Weiterbildung unldngst auf der Grundlage
von Befragungungen in mehr als 30 Schulen zog, bestitigt die
positive Wahrnehmung des Konzeptes (vgl. Marczinski/Rixius
1996, S. 249f.). Als Verénderungen von Lehren und Lernen
werden hier genannt:

— die Anndherung von Lebenswelt und Unterricht, indem Schu-
len gemeinsam mit auBerschulischen Partnern pidagogische
Ansitze entwickeln und erproben. AuBerschulische Lernorte
und Experten erweitern dariiber hinaus die Zugénge der Ler-
nenden zu Inhalten und Fragestellungen des Unterrichts. Sie
bieten handlungsorientierte und praktische Moglichkeiten der
Auseinandersetzung und Bearbeitung von Fragen und Proble-
men an. Sie entlasten ferner Lehrkriéfte in der fachlichen und
padagogischen Arbeit.

— die Verbesserung des Schiiler-Lehrer-Verhdltnisses, indem of-
fenere Unterrichtsformen es ermdoglichen, daB8 Lehrkrifte
selbst Lernende sein kénnen und das Unterrichtsgeschehen
gemeinsam mit den Kindern und den auBerschulischen Part-
nern gestalten konnen. Schiiler werden in derartigen Lernsi-
tuationen eher als Subjekte ernst genommen und erleben Leh-
rer in einer verinderten Rolle.

— die hohere Berufszufriedenheit und bessere pddagogische Ver-
stdndigung im Kollegium, indem die Zusammenarbeit mit
auBerschulischen Partnern auch die innerschulische Koopera-
tion und Kommunikation fordert und stérkt.

Die Frage nach einem pidagogischen Gewinn der Offnung von
Schule zum Umfeld hin, der Zusammenarbeit mit auBerschuli-
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schen Partnern oder der Nutzung auBerschulischer Lernorte
scheint demnach im wesentlichen positiv beantwortet zu werden.
Wie sieht es aber mit den Kosten aus? Zunéchst ist in diesem
Zusammenhang festzustellen, da beispielsweise in NRW die
Etablierung der SchwerpunktmaBnahme ,,Gestaltung des Schul-
lebens und Offnung von Schule* zusitzliche finanzielle und
personelle Ressourcen von seiten des Landes notwendig werden
lieB. Als Anschubfinanzierung kénnen Schulen auch aktuell
noch bis zu 10.000 DM als einmalige Zahlung vom Land erhal-
ten fiir besondere Projekte, die sie im Rahmen dieses Konzeptes
initiieren. Auch die Moderatoren, die Schulen bei der Entwick-
lung eigener MaBnahmen und Ansétze unterstiitzen und beraten,
erhalten aus einem besonderen Stundenpool Entlastungsstunden
fiir ihre Arbeit. Alles in allem belaufen sich die jihrlichen Kosten
fiir diese SchwerpunktmaBnahme auf knapp 1 Million DM. Von
einem okonomischen Gewinn einer Offnung von Schule kann
daher aus Sicht des zustdndigen Ministeriums kaum die Rede
sein. Ein padagogisch sinnvolles und politisch gewolltes Kon-
zept ist folglich nicht zum Nulltarif zu realisieren.

Doch wie lassen sich derart kostenintensive Konzepte vor dem
Hintergrund weitgehend leerer Haushaltskassen auf Dauer ver-
wirklichen? Welche Anstrengungen oder Einsparungen an ande-
rer Stelle sind moglicherweise notwendig, um das Konzept einer
Offnung von Schule zu einem reguliren Bestandteil von Schulle-
ben und Unterricht zu machen? Entsteht nicht so eine Konkurrenz
zu anderen ebenso wichtigen Konzepten einer Verinderung von
Schule, wie zum Beispiel der Integration behinderter Kinder in
die allgemeinbildenden Schulen — ein ebenfalls recht kostenin-
tensives Unterfangen? Wer will letztlich die padagogische Not-
wendigkeit oder Dringlichkeit einzelner Konzepte gewichten,
wenn weitere Einsparungen vorgenommen werden miissen? Oder
geht dies alles ohnehin nur zu Lasten von gréBeren Klassen und
einer weiteren Erhohung der Pflichstundenzahl von Lehrerinnen
und Lehrern? Fragen, die allesamt in Uberlegungen miinden
konnten, welche 6konomischen Gewinne denn aus einer Offnung
von Schule zu ziehen sind, ohne auf den pédagogischen Gewinn
zu verzichten. Oder, anders formuliert: Kann Offnung von Schule
die Kosten, die entstehen, an anderer Stelle wieder einsparen bzw.
ausgleichen?
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Betrachtet man einmal die angelsédchsischen Urheber des Kon-
zeptes einer Offnung von Schule, die Begriinder der Community
Education, so fallt auf, daB pidagogische Uberlegungen nur eine
Seite der Medaille waren. Okonomische Erwigungen spielten
damals in den 30er wie auch in den 60er Jahren eine ebenso
wichtige Rolle (vgl. Buhren 1994). Das Prinzip des ,,Dual Use*
war eines der Kernelemente der 6konomischen Aspekte der Com-
munity Education. Dual Use bedeutet in diesem Zusammenhang
die doppelte Nutzung der Schule als Gebaude, als Lernort, als
Begegnungsstiitte oder auch als Veranstaltungsort in der Gemein-
de und fiir die Gemeinde. Schulen zéhlen bei uns zu den teuersten
Gebéuden, die eine Kommune errichtet und unterhélt. Der Nut-
zungsgrad einer Schule beschrinkt sich allerdings in der Regel
auf die Morgenstunden bis maximal 14.00 Uhr nachmittags —
abgesehen von den Sportstitten, die zum Schulgelénde zéhlen. Es
wire folglich ohne einen allzu groBen Mehraufwand méglich, die
Auslastung des Gebédudes bis in die Abendstunden hinein auszu-
weiten und Einrichtungen mit der Schule zu verbinden, die ent-
weder zusitzlich von den Kommunen vorgehalten werden oder
gar nicht vorhanden sind. Die Schule als soziales und kulturelles
Zentrum (,,school-as-a-social-centre”) ist nicht nur ein padagogi-
sches, sondern auch ein 6konomisches Programm englischer
Community Schools. Vom Kindergarten iiber den Jugendclub bis
hin zur Erwachsenenbildung und der Altenbegegnungsstitte
reicht das Spektrum der Einrichtungen, die in solchen Schulen zu
finden sind. Hinzu kommen die Bibliothek, ein Cafe, ein Medien-
und Computerzentrum und manchmal sogar auch die Kneipe, die
integraler Bestandteil von ,Schule* sind. Fiir bundesdeutsche
Schulen in letzter Konsequenz undenkbar, mégen einige mit Blick
auf die Kneipe oder das Cafe einwenden! Fiir englische Schullei-
ter groBer Community Schools eine véllig normale Angelegen-
heit! Sie besitzen als Schulleiter die Schankgenehmigung — was
nicht heiBt, daB sie hinter dem Tresen stehen — und profitieren von
derartigen Versorgungseinrichtungen vor allem in wirtschaftli-
cher Hinsicht. Denn sie zahlen keine Pacht, stellen Personal ein
und kénnen den erwirtschafteten UberschuB dem Schulbudget
zuschlagen. Es gibt kaum einen Schulleiter, der auf diese Einnah-
mequelle, wenn sie einmal etabliert ist, wieder verzichten mochte.

Ahnliches gilt fiir ein Cafe oder ein Bistro, das nicht nur der
Versorgung von Schiilern und Lehrern wéhrend der Unterrichts-
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zeit dient, sondern auch fiir die Gemeinde getffnet ist. Hier lassen
sich sogar noch sinnvolle padagogische Verkniipfungen zum Un-
terricht herstellen, indem die finanzielle Abwicklung und die
Bewirtschaftung von Schiilern der oberen Jahrgédnge tibernom-
men wird. Die Facher Wirtschaft und Hauswirtschaft wiirden hier
eine reale und lebensnahe Vertiefung theoretisch-praktischen Un-
terrichtswissens erfahren. Selbst der Kindergarten, der in einer
Schule untergebracht ist, konnte personelle Unterstiitzung durch
Schiiler erfahren, die ihren Padagogik- oder Sozialkundeunter-
richt zeitweise in eine Kindergruppe verlegen.

Auch fiir die Erwachsenenbildung konnte dhnlich wie in England
gelten, daB Kurse der Oberstufe oder bestimmte Wahlpflichtfa-
cher fiir , Nicht-Schiiler ge6ffnet werden. Erfahrungen aus eng-
lischen Community Schools haben gezeigt, daB derartige Projekte
nicht nur das Lern- und Sozialklima einer Klasse oder Lerngruppe
positiv beeinflussen, sondern dkonomische Vorteile beinhalten,
indem die Kommune weniger zusitzliches Personal fiir die Er-
wachsenenbildung einstellen muB.

Manche der zuvor erwahnten Aspekte eines ,,Dual Use* von
Schule sind auch fiir unsere Schulen keine Zukunftsmusik mehr.
Es gibt auch bei uns Schulen, die ihre Réume fiir auBerschulische
Zwecke geoffnet haben und der Gemeinde in Teilbereichen fiir
soziale, kulturelle oder bildungsbezogene Zwecke zur Verfiigung
stehen. Allerdings diirfte hierbei die Konsequenz fehlen, die
okonomische Uberlegungen zu einem gleichwertigen Ansatz ei-
ner Offnung von Schule werden lassen. Denn die Okonomie hat
bei allen Konzepten der Offnung von Schule bislang einen sehr
eindimensionalen Charakter. Das heiB}t, es entstehen zusétzliche
Kosten, ohne daB iiber die Wirtschaftlichkeit einer Offnung von
Schule nachgedacht wird. Okonomisches Denken scheint fiir die
Padagogik innerhalb der Schule immer noch ein Tabuthema zu
sein, dabei erschlieBt gerade die Offnung des Unterrichts Arbeits-
felder von Schule und Unterricht, die auch aus 6konomischer
Sicht ,gewinnbringend” sein kénnen, ohne ,,anriichig® zu wer-
den. Beispiele hierfiir liefern vor allem Schulen, die durch ,,Fir-
mengriindungen* von sich Reden gemacht haben.

Erziehung zu Eigeninitiative und Unternehmensgeist lautet ein
Ansatz, der ebenfalls mit der Offnung von Schule einhergeht und
Schulen die Méglichkeit bietet, im Rahmen des Unterrichts — vor
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allem unter Beteiligung der Fiacher Wirtschaft, Arbeitslehre und
Technik — Projekte zu initiieren, die neben dem pidagogischen
Gewinn auch die Rechenhaftigkeit derartiger Unternehmungen
im Sinn hat. So griindete beispielsweise eine Gesamtschule in
Hessen eine Firma mit dem Namen ,,PRS-Elektron*, die sich zum
Ziel gesetzt hat, eine elektronische Experimentierplatine fiir den
Physikunterricht zu entwickeln und an Schulen in der Nachbar-
schaft zu vertreiben (vgl. Denk u.a. 1996). Dieses Projekt, das aus
einer Arbeitsgemeinschaft hervorgegangen ist, beinhaltet nicht
nur pidagogisch sinnvolle Lernanteile wie Problemlésefahigkeit,
Kreativitit, Arbeiten in Gruppen etc., sondern auch 6konomische
wie Entwicklung, Produktion, Qualititspriifung, Kalkulation,
Einkauf, Werbung und Verkauf. Der Erl68 aus dem Verkauf ihrer
Produkte kommt letztlich wieder den Schiilern und der Schule
zugute, indem zusétzliche Lernmaterialien beschafft oder die
Computer mit zusétzlicher Software ausgestattet werden kdnnen.
Somit liegt der 6konomische Gewinn in einer Ergénzung des
Lehr- und Lernmitteletats der Schule, wenn man es genau nimmt.

Eine Sonderschule im Ruhrgebiet hat in den letzten Jahren bereits
mehrere unterschiedliche ,,Firmen* mit Schiilern der Abschluf3-
stufe gegriindet, die unabhéngig vom Schuletat mittlerweile selb-
stindig wirtschaften (vgl. Scherhag 1996). Hierzu zahlen eine
Lernwerkstatt, die Druckaufgaben fiir andere Schulen im Stadt-
bezirk ibernimmt und kleinere Lernspiele, Karteikésten und &hn-
liches produziert und vertreibt; eine Art ,Partyservice* — als Idee
aus dem Hauswirtschaftsunterricht hervorgegangen, die fiir klei-
nere Anldsse zunédchst im Bekanntenkreis kalte Platten und Salate
herstellen kann; sowie eine Kunstwerkstatt, die Auftragskunst fiir
auBerschulische Abnehmer produziert.

Dies sind nur einige Beispiele fiir die 6konomische Seite einer
Offnung des Unterrichts, der auch nach konomischem Gewinn
strebt. Auch wenn in diesen Fillen keine Reichtiimer erwirtschaf-
tet werden, so 148t zumindest die Idee aufmerken, die padagogi-
sches und 6konomisches Denken nicht als unvereinbar darstelit.
Die Offnung von Schule bietet hier eine Chance, die bisher
lediglich in Einzelfillen genutzt wird. Nichtsdestotrotz bergen
diese Ideen ein Potential, das bei sorgfiltiger Priifung und Be-
trachtung pédagogisch wie 6konomisch sinnvoll erscheint. Phan-
tasie und Kreativitit sind wesentliche Bestandteile eines positiv
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verstandenen Unternehmensgeistes. Sie sind gleichwohl wesent-
liche Lernziele von Schule und Unterricht. Warum sollte man
nicht das Wiinschenswerte mit dem Niitzlichen verbinden und die
Offnung von Schule auch unter wirtschaftlichen Gesichtspunkten
genauer in den Blick nehmen? Vielleichtkommen die guten Ideen
ja beim gemeinsamen Bier am Stammtisch der schuleigenen
Kneipe?
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Matthias Schilling

Kostenentwicklung in der Kinder-
und Jugendhilfe unter besonderer
Berticksichtigung des Ausbaus der
Kindertageseinrichtungen bis ins
Jahr 2005

1. Eihleitung

Die Kinder- und Jugendhilfe zihlt in ihrer Gesamtheit nicht zum
Bildungswesen. Allerdings reichen ihre groBten Leistungsberei-
che, die Kindertageseinrichtungen, in einem nicht zu vernachlis-
sigenden MaBe in das Bildungswesen hinein. Bevor niher auf die
Entwicklung der Kindergérten, aber auch der Krippen und Horte
eingegangen wird, ist es hilfreich, sich die 6ffentlichen finanziel-
len Aufwendungen fiir die Kinder- und Jugendhilfe mit ihren
verschiedenen Angeboten und Leistungsbereichen zu vergegen-
wirtigen. Dabei wird der Frage nachgegangen, ob der forcierte
Ausbau der Kindergirten in den letzten Jahren zu einer Stagnation
oder sogar zu einem Riickgang der 6ffentlichen Aufwendungen
fiir die anderen Bereiche gefiihrt hat.

Die Darstellung der 6ffentlichen Aufwendungen fiir die Kinderta-
geseinrichtungen erfolgt fiir die alten und neuen Bundeslinder
getrennt, da insgesamt sehr unterschiedliche Tendenzen zu beob-
achten sind. Fiir die neuen Bundeslinder werden in den néchsten
Jahren aufgrund des massiven Geburtenriickgangs die finanziellen
Aufwendungen geringer werden, sich aber anteilméBig gegeniiber
den alten Bundeslidndern weiterhin auf einem héheren Niveau
halten, da die neuen Lander iiber ein quantitativ erheblich stirker
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ausgebautes Netz an Kindertageseinrichtungen verfiigen, das den
Sparzwingen nicht zum Opfer fallen darf. Die alten Lander haben
immer noch einen Nachholbedarf, um wenigstens den Rechtsan-
spruch auf einen Kindergartenplatz zu erfiillen. Im letzten Teil
dieses Beitrages wird ein Blick in die Zukunft gewagt und eine
Modellrechnung vorgestellt, die einen quantitativen Ausbau und
eine qualitative Sicherung durch sozialpidagogisches Fachperso-
nal beriicksichtigt. Dieser Beitrag kann sich dabei nur auf die
Setzung idealtypischer Eckpunkte konzentrieren. Eine differen-
zierte Analyse unter Beriicksichtigung aller Landerspezifika wiir-
de ein eigenes Forschungsprojekt voraussetzen. Die Modellrech-
nung bietet aber einen ersten Anhaltspunkt dafiir, daB Betreuung,
Erziehung und Bildung fiir Kinder von 0- bis 10 Jahren auBerhalb
der Schule und Familie nicht zum Null-Tarif zu haben sind.

Grundlage fiir die Darstellung der aktuellen 6ffentlichen finan-
ziellen Aufwendungen fiir die Kinder- und Jugendhilfe sind die
Ergebnisse der amtlichen Kinder- und Jugendhilfestatistik, die ab
dem Berichtsjahr 1991 eine differenzierte Aufstellung der Ausga-
ben und Einnahmen ermgglicht. (vgl. Kolvenbach 1997).

2. Ausgabenentwicklung in der Jugendhilfe
von 1970 bis 1994

Seit 1970 sind die Ausgaben fiir die Kinder- und Jugendhilfe,
ehemals Jugendwohlfahrt, deutlich gestiegen. Weisen die verfiig-
baren Statistiken fiir 1970 nur Ausgaben von 1,2 Milliarden nach,
so erscheinen 24 Jahre spéter schon 21,2 Milliarden DM fiir die
Kinder- und Jugendhilfe (vgl. Abbildung I). Die Kinder- und
Jugendhilfe hat sich also um den Faktor 15 vergroBert. Einschran-
kend muB allerdings angemerkt werden, daB sich der Erfassungs-
umfang der Statistik besonders nach 1990 ausgeweitet hat. Somit
liegt der Faktor etwas niedriger. Was aber anhand der Ausgaben-
statistik deutlich wird, ist, daB die Kinder- und Jugendhilfe zu-
nehmend zu einem gesellschaftlich anerkannteren und relevante-
ren Bereich geworden ist, fiir den die Politik bereit ist, einen
umfangreichen Etat zur Verfiigung zu stellen.

Durch die neuen Linder, in denen die Kindertageseinrichtungen
eine viel groBere Bedeutung hatten und haben, kamen nach
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Abbildung 1: Entwicklung der éffentlichen Ausgaben
fiir die Kinder- und Jugendhilfe von
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statistischen Angaben 1992 noch einmal 6,5 Milliarden hinzu, die
bis 1994 sogar auf 7,6 Milliarden anstiegen.

Insgesamt entstanden somit fiir die 6ffentliche Hand 1994 reine
Ausgaben in der Hohe von 28,8 Milliarden DM. Dies waren
immerhin 0,87% des Bruttoinlandproduktes.

3. Ausgaben fiir Kinder- und Jugendhilfe in
den alten und neuen Bundeslindern

Vergleicht man die Ausgabenhéhe in den alten und neuen Bun-
deslidndern, zeigt sich, daB das Verhaltnis der Ausgaben zwischen
den alten und neuen Lindern 2,8 : 1 betrdgt (vgl. Tabelle 1).
Nimmt man als Vergleichsgrofe das Verhiltnis der Altersgruppe
der O- bis 27jdhrigen zwischen alten und neuen Bundeslidndern
von 4 : 1, sind die Ausgaben fiir die Kinder- und Jugendhilfe in
den neuen Landern relativ gesehen hoher als in den alten Landern.
Diese Tatsache erkldrt sich aus dem umfangreichen und
flaichendeckenden Angebot an Kindertageseinrichtungen in den
neuen Lindern, das sich nicht nur auf die Betreuung, Erziehung
und Bildung der 3- bis 6,5jihrigen Kinder konzentriert, sondern
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Tabelle 1: Entwicklung der reinen Ausgaben fiir die
Kinder- und Jugendhilfe (1992-1994; alte
Lénder, neue Lander; in Milliarden)

Alte Lander Neue Lander Deutschland | Verhdltnis
alte: neue
Jahr Offentl. | Verande- | Offentl. | Veriinde- | Offentl. | Verande- | Bundes-

Ausgaben | rungsrate | Ausgaben | rungsrate | Ausgaben { rungsrate | Jander
1992 17,331 100 6,500 100 23,831 100 27:1
19931 20,363 117 7,747 119 28,110 118 2,6:1

1994 | 21,224 122 7,609 117 28,833 121 28:1
Quelle:  Statistisches Bundesamt (1994b, 1995¢, 1996b).

auch ein umfangreiches Angebot an Krippenplitzen fiir fast 50%
aller O- bis 3jahrigen und an Hortplitzen fiir fast 60% aller Kinder
im Alter von 6 bis 10 Jahren bereit stellt.

4. Die Leistungsbereiche der Kinder- und
Jugendhilfe

Wie verteilen sich nun die reinen offentlichen Ausgaben der
Kinder- und Jugendhilfe auf ihre Leistungsbereiche. Der Lowen-
anteil der 6ffentlichen Ausgaben, nimlich 58,9% oder 17 Milli-
arden DM werden fiir Kindertageseinrichtungen aufgewendet. In
dieser Summe sind nicht nur die Kosten fiir Kindergirten fiir die
Betreuung und Erziehung der 3- bis 6'/2jahrigen enthalten, son-
dern auch die Kosten fiir Krippen (0- bis 3jdhrigen) und die
Kosten fiir Horte fiir die 6- bis 10jdhrigen Kinder (vgl. Abbil-
dung 2). An zweiter Stelle stehen die Aufwendungen fiir die
Erzieherischen Hilfen mit 7,1 Milliarden DM und einem Anteil
von 24,6% an den Gesamtausgaben. Hierbei handelt es sich um
eine Sammelkategorie, in der ambulante Hilfen wie Erziehungs-
beratung und sozialpddagogische Familienhilfe, teilstationire
Hilfen wie Tagesgruppen und stationidre Hilfen wie Heimerzie-
hung und Vollzeitpflege zusammengefaBt sind. Der dritte zentrale
Bereich mit 2,3 Milliarden DM und einem Anteil von 7,9% sind
die Kosten fiir die Jugendarbeit, die sich aus Bildungs- und
Freizeitangeboten fiir die Altersgruppe der 6- bis 27jihrigen
zusammensetzt. Die Ausgaben fiir die Jugendsozialarbeit, deren
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Abbildung 2: Reine 6ffentliche Ausgaben der Kinder- und
Jugendhilfe nach Leistungsbereichen (1994;
Deutschland; in % ; N=28,833 Milliarden)
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besonderer Schwerpunkt die Jugendberufshilfe ist, spielt mit
1,0% von allen reinen 6ffentlichen Ausgaben nur eine geringe
Rolle. Die 6ffentlichen finanziellen Aufwendungen fiir die ande-
ren drei ausgewiesenen Bereiche Allgemeine Forderung der Fa-
milie, Unterbringung von Miittern oder Vitern mit ihren Kindern
und die Mitarbeiterfortbildung haben nur eine geringe Bedeutung
mit jeweils 0,3 bis 0,4% von allen Ausgaben.

Betrachtet man die Entwicklung der einzelnen Leistungsbereiche,
zeigt sich eine eindeutige Konzentration auf die Tageseinrichtun-
gen fiir Kinder sowie die Hilfen zur Erziehung. Von den insgesamt
5 Milliarden Mehrausgaben 1994 gegeniiber 1992 wurden 3,1 fiir
Kindertageseinrichtungen und 1,3 fiir Hilfen zur Erziehung aufge-
wendet (vgl. Tabelle 2). Die Ausgaben fiir die Jugendarbeit wur-
den zwar zwischen 1992 und 1994 um fast 12% gesteigert, aller-
dings bezieht sich die Steigerung hauptsichlich auf die Entwick-
lung zwischen 1992 und 1993. Zwischen 1993 und 1994 betrug
die Steigerung nur noch 2,9%. Die Ausgaben fiir die Jugendsozi-
alarbeit, die allgemeine Férderung der Familie und die Mitarbei-
terfortbildung wurden sogar um 6% bis 8% zuriickgefahren.
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Tabelle 2: Entwicklung der reinen 6ffentlichen Ausgaben
fiir die Jugendhilfe nach Leistungsbereichen
(1992-1994; Index 1992=100; in tausend DM)

1992 1993 1994

x 1.000 DM| Index |x 1.000 DM| Index |x 1.000 DM| Index

Jugendarbeit 2.036.678 [ 100 2.211.128( 108,6 | 2.275.054| 111,7
Jugendsozialarbeit 307.289 | 100 318.536 | 103,7 290.489 | 94,5
Allgemeine 129.713| 100 106.015| 81,7 122474 944
Forderung der Familie

Unterbr. v. Miittemn o. 60.117 | 100 75.526 | 125,6 71593 119,1

Vitern m. Kind(emn)

Tageseinrichtungen 13.872.326{ 100 | 16.950.203} 122,2 | 16.978.894| 122,4
fir Kinder

Hilfen zur Erziehung 5.761.104 | 100 6.506.474| 1129 | 7.081.9131 1229

Mitarbeiterfortbildung 52390 100 75.265| 143,7 484821 92,5
Sonstige Ausgaben 1.130.812 | 100 1.325205 | 117,2 | 1.454.784| 128,6
Jugendhilfeverwaltung | 1.158.483 | 100 1.254705| 108,3 | 1.377.193| 1183

abzgl. Einnahmen far -677.529 ( 100 -713.660 [ 105,3 -868.454 | 128,2
Einzl/Grup Hilf.

Reine Ausgaben 23.831.383| 100 | 28.109.397| 118,0 | 28.832.422| 121,0

Quelle:  Statistisches Bundesamt (1994b, 1995c, 1996b).

5. Der Leistungsbereich der Kindertages-
einrichtungen

Anhand dieser Zahlen zeigt sich, daB sich die oft prognostizierte
Konzentration der Jugendhilfe auf den Ausbau und Unterhalt der
Kindergérten sowie auf die absoluten Pflichtaufgaben bewahrhei-
tet. Wahrscheinlich wird sich diese Entwicklung im Haushaltsjahr
1995 noch weiter verschirfen, da viele Kommunen iiber die
massive Belastung kurz vor Einfiihrung des Kindergartenrechts-
anspruches berichten.

Da in den alten und neuen Bundesldndern gegenldufige Tenden-
zen in dem Bereich der Kindertageseinrichtungen zu beobachten
sind, ist es wichtig, diesen Leistungsbereich getrennt darzustel-
len. Es zeigt sich, daB Ausgaben fiir Kindertageseinrichtungen in
den neuen Lindern 1994 erstmals riickldufig sind, was als Kon-
sequenz des dramatischen Geburtenriickgangs ab 1990 zu inter-
pretieren ist. So wurden 1994 375 Millionen DM weniger ausge-
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geben als 1993, dies entspricht einem Riickgang um 7,5% (vgl.
Tabelle 3).

In den alten Léndern stiegen die Ausgaben fiir Kindertagesein-
richtungen 1993 um 2,3 Milliarden und 1994 noch einmal um 0,4
Milliarden. Insgesamt sind also die Ausgaben nach der Verab-
schiedung des Rechtsanspruchs auf einen Kindergartenplatz im
August 1992 insgesamt um 2,7 Milliarden DM gestiegen, was
eine Steigerung um 30% bedeutet.

Trotz vielfdltiger Anstrengungen scheint der Rechtsanspruch auf
einen Kindergartenplatz Anfang 1996 noch nicht verwirklicht.
Nachrichtlich wird aus den einzelnen Bundeslindern iiber die
Arbeitsgemeinschaft der obersten Landesjugendbehérden gemel-
det, daB Anfang 1996 fiir die alten Bundeslinder ca. 1,9 Millionen

Tabelle 3: Entwicklung der reinen Ausgaben fiir die Kin-
der- und Jugendhilfe und die Leistungsbereiche
Kindertageseinrichtungen und Hilfen zur Er-
ziehung nach alten und neuen Bundeslindern
(1992-1994; in tausend DM)

Alte Lander Neue Lander
1992 1993 1994 1992 1993 1994
x 1.000 x 1.000 x 1.000 x 1.000 x 1.000 x 1.000
DM DM DM DM DM DM

Jugendhilfe |17.330.927 |20.362.739 |21.223.619 | 6.500.459 | 7.746.657 | 7.608.801
insgesamt
Ausgab. je 830DM; 984DM| 1.107DM| 1.268 DM | 1.557 DM | 1.616 DM
Kd./Jg.
(0-271)!
davon
Kindertages- | 8.886.158 (11.204.404 (11.607.497 | 4.986.166 | 5.745.800| 5.371.397
einrichtungen
Ausgab, je 1.256 DM | 1.556 DM | 1.603DM | 2.794 DM | 3.463 DM | 3.448 DM
Kd. (0-10.)
Einzel- u. 650.494  638.640) 778.752| 330.055| 293.408| 379.487
Grup.hilf.
Einrich- 8.235.665 | 10.565.764 | 10.828.745 | 4.656.110 | 5.452.392( 4.991.910
tungen
Hilfen zur 4.450.238 | 4.985.665| 5.355.913| 953.765| 1.143.850  1.295.307

Erziehung

Einzel-u. | 4.224.644| 4.805.152| 5.173.717 715.972| 893.062 1.049.526
Grup.hilf.

Einrich- 225.594 180.513 182.196 | 237.793| 250.788| 245.781
tungen

| Angaben in dieser Zeile sind nicht mit 1.000 DM zu multiplizieren.
Quelle:  Statistisches Bundesamt (1994b, 1995¢, 1996b)
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Pldtze zur Verfiigung stehen. Bei Zugrundelegung der Altersgrup-
pe der 3- bis 6jdhrigen bedeutet dies eine Versorgung fiir die alten
Bundeslédnder von 85% und ausgehend von der Altersgruppe der
3- bis 6'/2jdhrigen von 73%. Dabei reicht die Bandbreite der
Versorgungsquote von 70% bis 100% bei den einzelnen Bundes-
landern. Von den neuen Bundeslidndern wird durchgingig eine
Vollversorgung gemeldet.

Fiir die alten Bundesldnder bedeutet dies, daB von 1991 bis
Anfang 1996 327.000 neue Plitze geschaffen wurden. Neben
sicherlich vielen Neugriindungen von Kindergérten wurden aber
auch Ubergangslosungen gewshlt, bei denen ein echter Kinder-
gartenplatz einmal vormittags und einmal nachmittags belegt
wird, so in Bayern und Niedersachsen.' Dariiber hinaus wurden
temporire Pldtze geschaffen, indem die Gruppenstirke erhéht
wurde.

In den neuen Bundesldndern wurden Anfang 1996 267.000 Plitze
weniger gemeldet als 1991. Dieser Riickgang korreliert allerdings
nicht mit dem Riickgang der Beschiftigungsverhiltnisse. Zur
Sicherung der Arbeitsplitze wurden diese in Teilzeitstellen um-
gewandelt sowie die Gruppenstirke teilweise auf 12 bis 18 Kinder
reduziert.

Fiir die alten Lander gilt, da8 das gesteckte Ziel der Vollversor-
gung noch nicht erreicht ist. Per Saldo ergibt sich Anfang 1996
ein Fehlbedarf von ca. 700.000 Plitzen fiir die Altersgruppe der
3- bis 6'/2jdhrigen. Beider Alternativrechnung mit der Altersgrup-
pe der 3- bis 6jdhrigen fehlen 330.000 Plitze.

Hier ist also noch Handlungsbedarf, der allerdings auch — betrach-
tet man die Prognosen der Geburtenentwicklung fiir die ndchsten
Jahre — ausgesessen werden kann. Im Jahre 2005 wird die Alters-
gruppe der 3- bis 6'/>jihrigen auf die aktuelle Platzzahl zusam-
mengeschrumpft sein. Hier gilt es gerade aus fachlicher Sicht
dringend dafiir zu pladieren und sich dafiir einzusetzen, daB nicht
10 Jahre lang das Problem hinausgeschoben und auf dem Riicken
der Kinder ausgetragen wird, die keine Plitze bekommen oder
unter widrigen Umstédnden mit bis zu 30 Kindern in einer Gruppe
verbringen miissen oder ein Sparprogramm von 2 bis 3 Stunden

1 Statistisch entstehen so aus einem Kindergartenplatz zwei Kindergartenplat-
ze.
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nachmittags absolvieren kénnen, was eigentlich nur eine legiti-
matorische Bewahrung sein kann.

Welcher Investitionsbedarf sich fiir die ndchsten 10 Jahre ergeben
wird, der sich an den Realbedingungen orientiert, die durch
Ausfithrungsgesetze, Verordnungen und Richtlinien festgelegt
sind, kann im Rahmen dieses Beitrages nicht beantwortet werden.
Zur Veranschaulichung des Spektrums werden im folgenden die
Standards mit einigen landesspezifischen Extrempolen aufgeli-
stet.

Kindergartenpliitze konnen sein:

— 4 Stunden vormittags oder 4 Stunden nachmittags (Nieder-
sachsen) oder

— 6 Stunden vormittags (Saarland)

— 8 bis 12 Stunden fiir einen Ganztagesplatz (Thiiringen)

Die Gruppengrdfle kann variieren von

— 12 Kindern pro Gruppe in Sachsen-Anhalt bis zu
— regulédren 28 Kindern in Baden Wiirttemberg.

Der Personalschliissel bewegt sich in der Spanne von

— einer Fachkraft pro 25 Kinder (Hessen) bis zu

— einer Fachkraft fiir 10 Kinder bei einer Betreuungszeit von 9
Stunden (Berlin)

— Eine weitere Variante ist: eine sozialpidagogische Fachkraft,
gemeint ist die Erzieherin, und eine Kinderpflegerin (Bayern,
Niedersachsen) oder eine Ergianzungskraft (Kinderpflegerin
bzw. nicht ausgebildete Kraft) wie in Nordrhein-Westfalen.

Die Finanzierung der Kindergartenpldtze lduft sehr unterschied-
lich:

— Generell gibt es eine Mischfinanzierung, an der sich die Kom-
munen, das Land, der freie Triger der Einrichtung und die
Eltern beteiligen. Die prozentualen Anteile variieren allerdings
sehr stark.

Die Aufzdhlung dieser Unterschiede macht deutlich, daB eine
realistische Berechnung eines zukiinftigen Personalbedarfs und
der dafiir notwendigen Finanzmittel unter Beriicksichtigung der
landesspezifischen Faktoren nur auf einer differenzierten Ist-
Analyse des jeweiligen Landes beruhen kann.
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6. Ein gewagter Blick in die Zukunft

Die Orientierung an den realen Bedingungen lduft oftmals Ge-
fahr, daf der Status Quo festgeklopft wird. Deshalb ist es wichtig,
Besonderheiten zu vernachldssigen und sich auf die Frage einzu-
lassen, was es kosten wiirde, wenn fachlich sinnvolle und wiin-
schenswerte Vorstellungen umgesetzt wiirden.

Die folgende Modellrechnung bestimmt die zu erwartenden lau-
fenden Kosten fiir die 6ffentlichen Haushalte bei einer Vollver-
sorgung der 3- bis 6'/2jdhrigen fiir das Jahr 2.000 und 2.005 in
den alten und neuen Bundesldndern. Auch wenn der Ausbau der
Kindergirten besonders in der letzten Zeit den Blick und die
Notwendigkeit des Ausbaus der Krippen und Horte in den Hin-
tergrund treten lie, werden bei der Modellrechnung diese Berei-
che nicht unberiicksichtigt gelassen. Die Berechnung beriicksich-
tigt ausschlieBlich die zu erwartenden jahrlichen Betriebskosten.
Die Investitionskosten konnten nicht berticksichtigt werden.

Bei der Modellrechnung wird von folgenden Annahmen ausge-
gangen:

1. Fiiralle 3- bis 6'/2jahrigen (Kindergarten) soll rechnerisch ein
Kindergartenplatz vorhanden sein.

— 70% der Plitze sind Vormittags- und Nachmittagsplétze
((')ffnungszeit 6 Stunden)

— Fiir 25 dieser Plitze werden 2 Vollzeitkrifte vorgesehen

— 30% der Plitze sind Ganztagsplitze (Offnungszeit 8 Stun-
den)

— Fiir 25 dieser Plitze werden 2,5 Vollzeitkrifte vorgesehen

2. Fiir die O- bis 3jdhrigen (Krippe) soll in den alten Bundeslin-
dern eine durchschnittliche Versorgung von 20%, in den neuen
Bundeslidndern von 50% in Ganztageseinrichtungen gewihrt
werden.

- Fir 15 Kinder sind 2 Vollzeitkrifte vorgesehen

3. Fiir die 6- bis 10jahrigen (Hort) ist eine Versorgungsquote in
den alten Bundesldndern von 30%, in den neuen Bundeslén-
dern von 60% beriicksichtigt

~ Fiir 25 Kinder sind 2 Vollzeitkrifte vorgesehen
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Fiir alle drei Bereiche sind jeweils drei Varianten fiir unterschied-
liche Konstellationen des Fachpersonals vorgesehen:

Variante I Variante II Variante Ill
60% Erzieherlnnen . 40% Dipl.-Sozialpid.
40% Kinderpflegerinnen 100% Erzieherlnnen 60% Erzieherlnnnen
Status quo Variante Akzeptable Variante [Winschenswerte Variante
Kostenannahmen:

Personalkosten pro Jahr:
Kinderpfleger/in 60.000 DM
Erzieher/in 70.000 DM
Diplom-Sozialpiddagoge/in 85.000 DM.

Fachpersonalkosten 60%

Sonstiges Personal 6,6%

Sach- und Betriebskosten 33,3%

Kostenanteil der freien Trager und der Eltern 30%

Folgende Tendenzen sind aus der Berechnung in Tabelle 4 abzu-
lesen:

1.

Werden ausschlieBlich die Offnungszeiten der Kindergirten
ausgeweitet, sonst aber der Status Quo bezogen auf Krippen-
und Hortplitze sowie das Fachpersonal beibehalten, steigen
die Kosten im Jahr 2000 auf ca. 20 Milliarden® an, um dann
aufgrund des zu erwartenden Geburtenriickgangs im Jahr
2005 wieder auf ca. 18,7 Milliarden DM zuriickzugehen.
Gegeniiber den laufenden Kosten fiir Kindertageseinrichtun-
gen im Jahre 1994 von ca. 16 Milliarden® wire dies eine
Steigerung um ca. 2,7 Milliarden DM.

Sollte der Krippen- und Hortausbau gemiB Wunschvorstel-
lung vorangetrieben werden, sind im Jahr 2005 laufende
Kosten von ca. 24,7 Milliarden DM zu erwarten. Dies wire

Dies Summe errechnet sich aus den Betriebskosten fiir Kindergirten, Deutsch-
land, Variante I und den Betriebskosten fiir Krippe und Hort, neue Linder
Variante I.

Von den reinen Kosten fir Kindertageseinrichtungen im Jahre 1994 von
16,978 Milliarden (vgl. Tabelle 2) wurde ca. ! Milliarde fiir den Erhalt der
Baumasse geschatzt.
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eine Steigerung um 8,7 Milliarden, was eine prozentuale
Steigerung der aktuellen Ausgaben um 50% bedeuten wiirde.

Wollte man den gestiegenen inhaltlichen Anforderungen in

der offentlichen Kleinkinderziehung durch héherqualifizier-
tes Personal nachkommen, miiiten im Jahr 2005 26,9 Milli-
arden DM jahrlich aufgewendet werden. Dies entspricht einer
Kostensteigerung um 75%.

Tabelle 4: Prognose der Betriebskosten (ohne Investitions-
kosten fiir Neu- und Erweiterungsbau) fiir Kin-
dertagesstiitten in den Jahren 2000 und 2005
(in Milliarden)

Betriebskosten fur den Kindergarten bei Vollversorgung
Alte Lander Neue Lander Deutschland
Jahr  |Variante| Variante|Variante| Variante| Variante | Variante| Variante| Variante | Variante
1 11 1] 1 11 11 1 I 1
2000 15,249 | 15,804 | 16,637 | 2,177 | 2,257 | 2,376 | 17,426 | 18,061 | 19,012
2005 12,9701 13,443 ] 14,151 | 2,672 | 2,769 | 2,915 [ 15,642 | 16,212 | 17,066
Betriebskosten fiir Krippe und Hort
Alte Linder Neue Liander Deutschland
Krippe 20% Hort 30% Krippe 50% Hort 60%
Jahr |Variantej Variante | Variante| Variante| Variante| Variante| Variante| Variante | Variante
I 11 11 1 11 11 1 If 111
2000 7.008 { 7,264 | 8,739 | 2570 | 2,663 | 2,803 | 9,578 | 9,927 } 11,542
2005 5842 | 6,055 | 6,374 | 3,166 | 3,281 | 3,454 [ 9,008 | 9,336 | 9,828
Betriebskosten fiir Kindertageseinrichtungen
Alte Lander Neue Linder Deutschland
Jahr | Variante] Variante | Variante| Variante | Variante | Variante| Variante| Variante | Variante
| 11 {1 | 11 111 11 111
2000 (22,257 {23,068 (25375 4,747 | 4,920 | 5,179 | 27,005 | 27,987 | 30,554
2005 18813 19,498 | 20,525 | 5,838 | 6,051 | 6,369 [ 24,651 | 25,548 | 26,894
7. Bilanz

Mit der Unterstiitzung der Lénder werden die Kommunen den
Ausbau der Kindertageseinrichtungen vorantreiben. Dazu sind
sie gesetzlich verpflichtet. Auch der Geburtenriickgang kann
aufgrund des Rechtsanspruches nicht ausgesessen werden.

Es werden also zwangsldufig neue Einrichtungen entstehen. Die-
se werden ab demn Jahre 2000 nicht leer stehen, da ein wachsender
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Bedarf an Krippen und Horten schon jetzt besteht und noch weiter
steigen wird. Somit werden aufgrund des sachlichen Zwangs des
Rechtsanspruches Platze geschaffen, die fiir den Krippen- und
Hortbereich zur Verfiigung stehen werden. Unter diesem Ge-
sichtspunkt scheint die Perspektive der Versorgung fiir 20% der
0- bis 3jahrigen mit Krippenplétzen und 30% der 6- bis 10jihrigen
mit Hortplitzen fiir das Jahr 2005 durchaus realistisch.

Die Frage der Kindertageseinrichtungen ist allerdings nicht nur
ausschlieBlich eine Frage des quantitativen Ausbaues, sondern
auch zunehmend eine qualitative Frage. Die zunehmende Indivi-
dualisierung des kindlichen Aufwachsens in einer Risikogesell-
schaft macht es notwendig, daB qualifiziertes Personal fiir die
Erziehung und Bildung der Kinder vor dem Schuleintritt zur
Verfiigung steht. Zusitzlich sind europaweite Tendenzen zu er-
kennen, daB die Kinderbetreuung zunehmend vernetzter und
flexibler wird. Méchte man diesen Tendenzen gerecht werden,
wird man auf Diplom-Sozialpiddagogen/pddagoginnen in Kinder-
tageseinrichtungen nicht verzichten kénnen.
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Harald Seehausen

Investitionen fiir die Zukunft:
Betriebliche Forderung von
Kinderbetreuung

1. Bundesweiter Modellversuch ,,Betrieb-
liche Forderung von Kinderbetreuung*

Die Finanznot der Offentlichen Hand fiihrt zu einer stirkeren
fachpolitischen Auseinandersetzung iiber die Chancen und Risi-
ken einer Kooperation zwischen Jugendhilfe und Wirtschaft. Am
Beispiel der betrieblichen Forderung der Kinderbetreuung wird
dies deutlich.

Wie das Emnid-Institut 1989 herausfand, gaben 2.000 befragte
Personen neben flexiblen Arbeitszeiten die betriebliche Kinder-
betreuung als besonders erstrebenswerte MaBnahme an, um Fa-
milie und Beruf vereinbaren zu koénnen (Capital 1989). Das
Ministerium fiir Familie und Senioren plidierte 1992 ebenfalls
fiir den Ausbau einer betrieblich unterstiitzten Kinderbetreuung.

In der Jugendhilfe argumentierte man dagegen: Es wurde befiirch-
tet, daB das Kind von seinem Umfeld entwurzelt und die Betreu-
ung zum Anhéngsel der Wirtschaft herabgestuft wurde. Imm ge-
werkschaftlichen Bereich wurde das Thema lange Zeit kontrovers
diskutiert. Die einen wiesen auf die Gefahren hin, die sich aus der
Bindung der Kinderbetreuung an den Arbeitsplatz ergeben konn-
ten. Sie sprachen vom Druckinstrument des Arbeitgebers gegen-
iiber der berufstitigen Mutter und warnten vor den anstehenden
Problemen, wenn der Betriebskindergarten geschlossen wiirde.
Die Praxis iiberholte diese Argumentation. Angesichts fehlender
Betreuungseinrichtungen (im Westen) haben in jingster Zeit Ge-
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werkschaften verschiedene Modelle betrieblich finanzierter Kin-
derbetreuung unterstiitzt und damit die Diskussion angetrieben
(Deutscher Gewerkschaftsbund 1993).

1991 griffen das Bildungswerk der Hessischen Wirtschaft und das
Deutsche Jugendinstitut dieses Thema auf. Das Ergebnis: Die
,Frankfurter Studie zu Modellen betriebsnaher Kinderbetreuung*
entwickelte sechs unterschiedliche Handlungsmodelle mit Zu-
kunftsvisionen:

einzelbetriebliche Kindertagesstitte

— berbetriebliche Kooperation mehrerer Unternehmen

— betriebsnahe Einrichtung auf Stadtteilebene

— Finanzierung von Belegplitzen in bestehenden Einrichtungen

— Privatinitiativen, die von Unternehmen am Wohnort der be-
rufstitigen Eltern gefoérdert werden

— regionaler Kooperationsverbund zur Verbesserung der Betreu-
ungs-Infrastruktur (Busch/Dérfler/Seehausen 1991a, 1991b)

Das wesentliche daran ist, da Unternehmen zwar Hiuser und
Grundstiicke zur Verfiigung stellen und diese finanzieren, aber
ihre Verantwortung fiir die Kinder an freie Trdger oder Eltern-
initiativen deligieren, die dann fiir die Konzeption, fiir pidagogi-
sche Inhalte und Verwaltung zustindig sind.

Aus der Arbeit an der Studie haben sich wichtige Nahtstellen
herausgeschalt. Ziel des Projektes ist es, iibergreifende Initiativen
und Lernprozesse zu entwickeln und zu begleiten, in denen die
betriebliche Betreuung der Kinder als integraler Teil einer Sozi-
alpolitik fiir das Kind verstanden wird. Darunter fallen Fragen,
wie Eltern in den Betrieben fiir Familienprogramme aktiviert
werden kénnen und wie familienfreundlich die Arbeitszeitgestal-
tung ist. Die Kreativitit und Initiative aller Beteiligten ist gefor-
dert, um eine bessere Vereinbarkeit von Familie und Beruf zu
erreichen (Seehausen 1994).

Seit Januar 1995 verfolgt der bundesweite Modellversuch ,,Be-
triebliche Férderung von Kinderbetreuung* das Ziel, neue Arran-
gements zur Kinderbetreuung auf ihre sozialpadagogischen An-
forderungen, betrieblichen Auswirkungen und sozialpolitischen
Konsequenzen hin zu untersuchen. Begleitend sollen dazu Ent-
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wicklungsprozesse von verschiedenen regionalen Verbundmodel-
len zwischen Betrieben und Triigern der Jugendhilfe analysiert
werden.

Das zustdndige Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen
und Jugend und das Hessische Ministerium fiir Umwelt, Energie,
Jugend, Familie und Gesundheit haben das Deutsche Jugendin-
stitut e.V. beauftragt, die notwendigen Bedingungen fiir das be-
triebliche Engagement herauszuarbeiten. In diesem Zusammen-
hang sollen Hilfestellungen fiir Kommmunen, Initiativen und
Unternehmen formuliert werden, die sich in diesem Bereich
engagieren wollen. Vier Fragen stehen dabei im Vordergrund:

~ Sozialpddagogische Qualitit der betrieblich geférderten Kin-
derbetreuungsangebote und ihre Entwicklungschancen fiir
Kinder und Perspektiven fiir Eltern.

~ Spannungsfeld zwischen Arbeitszeiten der Eltern und Off-
nungszeiten der Tageseinrichtungen.

— Kosten-Nutzen-Analyse zur konomischen Bewertung des be-
trieblich geforderten Kinderbetreuungsangebotes.

— Rechtliche, finanzielle, organisatorische Fragen der Verbund-
modelle zwischen Jugendhilfe und Wirtschaft.

2. Das Frankfurter Programm betriebsnaher
Kinderbetreuung: Neue Orte fiir Kinder

Die Stadt Frankfurt am Main engagierte sich weitsichtig bereits
ab 1990 fiir die fachpolitische Entwickiung von Modelien be-
triebsnaher Kinderbetreuung. Sie gab gemeinsam mit neun Un-
ternehmen und der Stadt Maintal die vorgenannte , Frankfurter
Studie zu Modellen betriebsnaher Kinderbetreuung® in Auftrag,
um die Perspektiven und Méglichkeiten betrieblicher Férderung
von Kinderbetreuungsangeboten auszuloten.

Das Dezemat fiir Schule und Bildung begriindet in einem Ma-
gistratsbeschluB (1992) ihr Engagement mit stadtweit fehlenden
Betreuungsangeboten fiir Kinder aller Altersgruppen. Es wird
auf die dynamische Arbeitsplatzentwicklung in modemen
Dienstleistungsbranchen und die hohe und weiter ansteigende
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Frauenerwerbsquote hingewiesen, welche den Nachfragedruck
und den Bedarf an qualitativen Kinderbetreuungsangeboten ver-
stirken. Weiterhin: ,,Mit dem Frankfurter Programm betriebsna-
her Kinderbetreuung solien Unternehmen und 6ffentlich-rechtli-
che Institutionen motiviert werden, sich an der Verbesserung des
Kinderbetreuungsangebotes zu beteiligen. Das Frankfurter Pro-
gramm zielt auf eine langfristige Kooperation zwischen Betrie-
ben, Stadt und freien Jugendhilfetrigern, die die konzeptionelle
und organisatorische Verantwortlichkeit und Kompetenz der Ju-
gendhilfe anerkennt und sich auf die Verabredung neuer Wege,
innovativer Betreuungsprojekte fiir Kinder einléBt... Die Stadt
Frankfurt am Main bezuschuBt Kooperationsprojekte, wenn sich
die betreffenden Unternehmen bzw. 6ffentlich-rechtlichen Insti-
tutionen ebenfalls maBgeblich an der Finanzierung beteiligen.
Sie soll vor allem die Bereitstellung geeigneter Rdume und
Gebiude, die Ubernahme der Investitions- und der laufenden
Miet- und Mietnebenkosten sowie erhohter Personalkosten um-
fassen. Die Hohe der stadtischen Bezuschussung ist davon ab-
hingig, ob und ich welchem Umfang Betreuungsplitze Kindern
von Nicht-Betriebsangehéorigen vorbehalten werden. Damit sol-
len Betriebe motiviert werden, eine Offnung der Einrichtung zu
umliegenden Stadtteilen zu akzeptieren. Gleichwohl ist davon
auszugehen, da} auch Kinder von Betriebsangehérigen zu einem
erheblichen Anteil in Frankfurt am Main wohnhaft sind“ (Stadt
Frankfurt am Main 1992).

Die ,,Gesellschaft zur Forderung betrieblicher und betriebsnaher
Kindereinrichtungen e.V.*, die sich 1991 als gemeinniitziger ein-
getragener Verein konstituierte, hat in Zusammenarbeit mit dem
Deutschen Jugendinstitut e.V., Biiro Frankfurt, Konzepte und
Modelle betrieblichen Engagements zur Vereinbarkeit von Fami-
lie und Beruf entwickelt, Personalverwaltung, Betriebs- und Per-
sonalrite sowie 6ffentliche und freie Jugendhilfetréger beraten.
Diese Fordergesellschaft ist Triagerin zahlreicher eigener betrieb-
lich geforderter Kindertagesstitten (vgl. Burbach 1995).

Es sollen drei aktuelle Beispiele skiziert werden, die nach dem
Frankfurter Magistratsbeschluff bezuschuf8t werden.

— Die Kindertagesstitte im Frankfurter Behérdenzentrum nahm
Anfang Januar 1994 80 Kinder auf. Sie sind zu 50% Mitarbei-
terkinder (u.a. aus Finanzamt, Polizeiinspektion, Fachhoch-
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schule, StraBenbauamt, Autobahnamt, Staatsbauamt) und zu
50% Stadtteilkinder. Geéffnet ist von 7.00 bis 17.00 Uhr. Das
Land Hessen trigt die Kosten fiir den Bau und stellt die
Raumlichkeiten mietfrei zur Verfiigung.

- Am 9. Februar 1994 berichtete die Frankfurter Rundschau
unter der Uberschrift , Kirche und Wirtschaft vereint. Ameri-
can Express beteiligt an evangelischem Kindergarten von
einem ,,ungewohnlichen Projekt*. Das Kreditkartenunterneh-
men ermoglicht die langst fillige Sanierung des Kindergartens
der Frankfurter St. Jacobs-Gemeinde und erhilt dafiir bis zu
20 Kindergartenplitze fiir Kinder seiner Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter. Der Personalchef begriindet diese Kooperation
damit, daB Miitter wegen des Mangels an Betreuungsplétzen
nicht ldnger Berufspausen einlegen mii8ten.

~ Im gleichen Monat iibergeben Verantwortliche der Kinderta-
gesstitte in Frankfurt-Sindlingen den ,goldenen Schliissel*
der Hoechst AG an die Gesellschaft zur Férderung betriebli-
cher und betriebsnaher Kindereinrichtungen. In knapp dreimo-
natiger Bauzeit wurde eine alte Wascherei zu einer Kinderta-
gesstitte fiir 15 ein- bis siebenjahrige Kinder fertiggestellt. Die
Plitze stehen zu gleichen Teilen Stadtteil- und Pendler-Kin-
dern von Hoechst-Mitarbeitern zur Verfiigung.

Alle Projekte plddieren fiir eine bedarfsgerechte Férderung und
fiir eine Betreuung an verschiedenen Orten. Sie basieren v.a.auf
folgenden Kriterien: Offnungszeiten von ca. 7.00 bis 17.00 Uhr.
Durchgingige und ganzjihrige Betreuung fiir Kinder bis zu 12
Jahren, wohnort- oder betriebsnahe Standorte, Méglichkeiten,
kurzfristig und voriibergehend Notfille aufzunehmen, sowie Be-
riicksichtigung der aktuellen sozialpiddagogischen Diskussion.

3. Rechnet sich die betrieblich geforderte
Kinderbetreuung fiir den Betrieb und die
Familie?

Sozialpddagogische Konzepte entwerfen seit Beginn der 90er

Jahre in verstirkter Weise Handlungsmodelle, in der die wechsel-
seitige Verflochtenheit des Wohlergehens von Kindern, Eltern und
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Erzieherinnen unter besonderer Aufmerksamkeit der betriebli-
chen Arbeitszeit einen hoheren Stellenwert erhalte (Seehausen
1995). Modellversuche haben sich in der Vergangenheit nicht nur
viel zu sehr auf das Kind konzentriert, sondern waren auch von
einem Mangel an sozialokologischem Denken in der Entwick-
lungsforschung der frithen Kindheit geprdagt (Bronfenbrenner
1981).

Parallel dazu gewinnt eine personalwirtschaftliche Orientierung
innerhalb der Betriebswirtschaftslehre an Bedeutung, die sich
mit der ,,Vereinbarkeit von Familie und Beruf als Herausforde-
rung an das strategische Personalmanagemt* (Hosemann/Lenz/
Burian 1990) befaBt. Hier werden neuere sozialwissenschaftli-
che Ergebnisse zu Rate gezogen, um auf der erweiterten Grund-
lage demographischer Entwicklung und Verénderung des Quali-
fikationsbedarfes sowie der Wertorientierungen mit neuen Per-
sonalkonzepten zu antworten. In diesem Kontext legt die ameri-
kanische Sozialwissenschaftlerin und Psychotherapeutin Cindy
Martin (1991) ihren Forschungsakzent auf die engen Beziehun-
gen zwischen betrieblicher Familienpolitik und Arbeitsprodukti-
vitit (Martin 1991). So lautet eine zentrale Ausgangsiiberlegung
des bundesweiten Modellversuchs: Innovative personalwirt-
schaftliche Konzepte sollen die Wechselwirkungen zwischen
beruflicher und familialer Anforderung beriicksichtigen und die
Vereinbarkeit von Erwerbsarbeit und Familienleben erleichtern.

Die Verantwortlichen aus Personalabteilungen setzen sich hierbei
insbesondere mit zwei Fragestellungen auseinander:

— Tragen die MaBnahmen der betrieblichen Familienpolitik zur
Steigerung der Produktivitit bei?

— Welche personalwirtschaftlichen Effekte liegen in dem be-
trieblich geforderten Kinderbetreuungsangebot?

Vorliegende amerikanische Studien zum EinfluB der betriebsna-
hen Kinderbetreuung auf die Unternehmenstitigkeit belegen eine
Reihe positiver Auswirkungen: so die Erleichterung der Personal-
beschaffung, die Verringerung der Fluktuation, die gesteigerte
Aufmerksamkeit in der Offentlichkeit und damit eine Verbesse-
rung des Unternehmensimages, die Verkiirzung der Fehlzeiten
und eine wachsende Arbeitszufriedenheit und Leistungsmotivati-
on (Martin 1991). Projekterfahrungen in Baden-Wiirttemberg
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und Hessen bestitigen diese Nutzen-Aspekte (vgl. Macharzi-
na/Débler 1993; Seehausen 1994).

In diesem Zusammenhang fiihrt das Deutsche Jugendinstitute.V.
eine noch nicht abgeschlossene Wirkungsanalyse der betrieblich
geforderten Kinderbetreuungsangebote durch. In einer Elternbe-
fragung sollen Eltern ihr Urteil iiber die Beteiligung ihres Ar-
beitgebers an vielfiltigen Kinderbetreuungsangeboten abgeben.
Hier ein Ausschnitt aus dem ,,Fragebogen an alle Personen, die
den Familienservice in Frankfurt in Anspruch genommen ha-
ben*: ,JThr Arbeitgeber beteiligt sich am Familienservice. Bitte
beurteilen Sie die unten stehenden Aussagen danach, inwieweit
sie fiir Sie zutreffen. Das Engagement meines Arbeitgebers tragt
dazu bei, meine personliche Bindung an das Unternehmen zu
stirken ... die Kontakte und den Teamgeist am Arbeitsplatz zu
- verbessern ... die Arbeitsaufgaben ausgeglichener und ruhiger zu
erledigen ... die Teilnahme an Fortbildungsveranstaltungen ein-
facher zu organisieren ... die Aufgeschlossenheit gegeniiber Ver-
dnderungen am Arbeitsplatz und das Engagement im Unterneh-
men zu verbessern ... das Problem der Urlaubsplanung leichter
zu losen ... die Abwesenheit von der Arbeit (z.B. wegen Erkran-
kung von Kind oder Betreuungsperson) zu verringemn ... frilher
bzw. tiberhaupt aus dem Erziehungsurlaub zuriickzukehren ...
das Unternehmen in der Offentlichkeit in ein giinstiges Licht zu
riicken ... daf8 Vater und Mutter im Unternehmen besser verstan-
den werden ... die Beziehung zwischen mir und dem/den
Kind/ern emotional ausgeglichener zu gestalten ... die Beziehung
zum Partner/ zur Partnerin zu stabilisieren ... die Viter verstérkt
in die Organisation der Kinderbetreuung einzubinden ... daB sich
Viter verstirkt an der Diskussion tiber die Gestaltung von fami-
lienfreundlichen Arbeitszeiten beteiligen® (Seehausen 1995).

Als sozial6konomische Tendenz schilt sich zusehends folgende
Diskussionsrichtung heraus: Technologische Neuerungen garan-
tieren an sich kein wirtschaftliches Optimum fiir die wirtschaft-
liche Leistungsfahigkeit. Soziale Innovationen geben zunehmend
den Ausschlag fiir die Produktivitédtsentwicklung. Die Leistungs-
bereitschaft im Beruf ist weitaus stérker von den sozialen Lebens-
zusammenhingen der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter abhéngig
als bisher angenommen (Hondrich 1988). Bei langfristigen per-
sonalpolitischen Uberlegungen werden Angebote an Betreuungs-

255



einrichtungen schnell zu Vorteilen im Wettbewerbskampf um
qualfiziertes Personal. So prigt eine aktiv betriebene Familienpo-
litik mafgeblich die Firmenkultur (Schwerdtner 1994).

Die abschlieBenden fiinf Thesen zur 6konomischen Bewertung
des betrieblich geforderten Kinderbetreuungsangebotes und fa-
milienfreundlicher Arbeitszeiten sollen einen interdisziplindren
und arbeitsfeldiibergreifenden Dialog anregen:

1. These

Fiir den Produktivitdtszuwachs spielt die korperliche Arbeitskraft
eine immer geringere Rolle. Die geistigen und sozialen Fahigkei-
ten gehen immer mehr in das spétere Produkt ein. Diese Fihig-
keiten werden auBerhalb der Erwerbstétigkeit angeeignet. Somit
dient die ,,Beziehungsarbeit* im héuslichen Bereich wie im Feld
der 6ffentlichen Erziehung der Werterstellung im 6konomischen
Sinne.

2. These

Eine rein auf Kapitalrendite ausgerichtete Nutzung der Arbeits-
krifte fiihrt in die Sackgasse. Bisher galten nur diejenigen Inve-
stitionen fiir die Bildung des Humankapitals als wirtschaftlich
produktiv, die Fihigkeiten und Kompetenzen ausbildeten, deren
Einsatz sich unmittelbar vermarkten lieB. Die Aufwendungen zur
Schaffung der sozialen und kommunikativen Kompetenzen wie
Zuwendung, Wirme, soziale Sensibilitdt und sozialpolitische
Entscheidungsfihigkeit wurden in der bisherigen betriebs- wie
volkswirtschaftlichen Kosten-Nutzen-Rechnung ausschlieBlich
als Nebenkosten der Produktion in Rechnung gestellt, nicht aber
als produktive Werterstellung und Investition.

3. These

In der gegenwirtigen technisch-sozialen Kultur erfat eine solche
Werttheorie nicht mehr die entscheidenden Bereiche von Wert-
produktion und -austausch, da die Produktivitit der Arbeitskraft
in immer hoherem MaBe von den individuellen wie gesellschaft-
lichen Fahigkeiten abhéngt: sich zu orientieren, zu planen, sich
umzustellen, neu zu lernen, auf andere Personen zuzugehen, sie
zu verstehen, Frustrationstoleranz zu iiben, einmal gelernte Ein-
stellungen dndern zu kénnen.

4. These
Die Erwerbsarbeit tritt in eine schirfere Konkurrenz mit anderen
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Lebenszielen. Die Attraktivitit anderer Lebensbereiche nimmt
zu. Im Zuge des sozialen Wandels werden solche Leistungen bzw.
Leistungsbelohnungen wichtiger, die sich nicht so leicht inner-
halb des Erwerbslebens erbringen bzw. iiber das generalisierte
Medium ,,Geld* befriedigen lassen.

5. These

Die psychosozialen Leistungen kénnen mit dem bisherigen Sy-
stem gesellschaftlicher Gegenleistungen, d.h. der marktorientier-
ten Entlohnung der aufgewendeten gesellschaftlich notwendigen
Arbeit nicht zureichend bewertet werden. Allenfalls kann der
erforderliche Zeitaufwand fiir Betreuung und Bildung von Kin-
dern, Jugendlichen und Eltern berechnet und entlohnt werden. So
konnen wir zwar ein Erziehungsgeld, Tagesmiitterentlohnung,
den gesellschaftlich notwendigen Zeitaufwand fiir Kindertages-
stitten marktgerecht berechnen und entlohnen. Wir haben jedoch
noch nicht ein Wertéquivalent fiir das gefunden, was im Sinne der
o.g. kognitiven und emotionalen Kompetenzen durch die Lei-
stung ausgebildet wird. Was z.B. Miitter und Viter, Erzicherin-
nen, GroBeltern und Nachbarn ,,unbezahlt* an Kindern und Ju-
gendlichen, in diesem Sinne leisten, stellt im gesamten Wertpro-
dukt der Gesellschaft einen explosiv ansteigenden Wertanteil dar,
der nach der klassischen Bewertung der Arbeitskraft auf dem
Arbeitsmarkt nicht zu Buche schligt (Jouhy 1985).

Es bleibt also zu untersuchen und 6ffentlich bewuBt zu machen,
zu welcher 6konomisch-materiellen Wertschépfung psychosozia-
le Arbeitsleistungen beitragen und welcher gesellschaftliche
MaBstab fiir ihre Bewertung gefunden werden kann.
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Michael Weegen

Kapazitits-, Bedarfs- und
Ressourcenentwicklung an
deutschen Hochschulen unter
besonderer Beriicksichtigung
der Hochschulmedizin

Vorbemerkung

In den frithen neunziger Jahren hat in der deutschen Hochschul-
politik ein Paradigmenwechsel stattgefunden: Mit zunehmendem
Ruf nach mehr Qualitit und Effizienz in Forschung und Lehre trat
der Verweis auf die bisherigen Bedarfsparameter immer stérker
in den Hintergrund. Die berechtigte Forderung nach besserer
Ausbildung, mehr Forschungsleistung und mehr Qualitit positio-
nierte sich dabei aber nicht neben die quantitativen Standards —
wie Kapazititsbemessung, Betreuungsrelationen etc. —, sondern
die Qualititsdiskussion hat diese tberlagert und ist dabei, sie
weitgehend aufzuldsen.

Ein moglicher Ansatz, der von quantitativen Setzungen oder
Status-quo-Bedingungen ausgehend versucht, die zukiinftigen
personellen und sichlichen Bedarfe der Hochschulen von der
Nachfrage an Studienplitzen — und deren bedarfswirksamen
Kopplung an Forschungs- und Lehrleistungen — stringent abzu-
leiten, scheint insgesamt wenig Sinn zu machen: Denn mit Um-
setzung neuer Qualititsnormierungen und struktureller Innova-
tionen ~ die unumginglich sein werden — entwickelt sich eine
neue kosten- und leistungsmiBig ausgerichtete Dimension, in der
die alten Parameter keine nennenswerte Rolle mehr spielen wer-
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den. Ein simples Beispiel mag dies belegen: Wiirde man - rech-
nerisch und auch praktisch — durch die Anhebung des Lehrdepu-
tates aller wissenschaftlichen Beschéftigen um eine Semesterwo-
chenstunde eine zusétzliche Lehrkapazitit von umgerechnet ca.
10.000 neuen Stellen schaffen, so diirften die eigentlichen Pro-
bleme der Hochschulen weitgehend bestehen bleiben.

In den nachfolgenden Ausfithrungen soll daher der Frage nach
Bedarfen im Hochschulwesen nicht auf der Ebene von normierten
Kapazititsparametern nachgegangen werden, sondern es soll mit-
tels einer kostenorientierten Betrachtung auf die Verteilung von
Ressourcen im Hochschulwesen und méglichen Disparitéten hin-
gewiesen werden (wobei das deutsche Hochschulwesen analog
der Ressorts und der gegenwirtigen haushaltstechnischen Ab-
grenzung als ein zusammenhéngender Bereich gesehen wird).

Sinkende Ausgabenanteile bei steigender

Studienplatznachfrage erhdhen den Innovati-
onsdruck

Ohne Frage: Die Hochschulen sind insgesamt chronisch unterfi-
nanziert! Diese Feststellung findet ihre offizielle Bestitigung in
dem von Bund und Lindern erarbeiteten Eckwerte-Papier von
1993, das im Vorfeld zum sogenannten Bildungsgipfel erstellt
worden war. Die Finanzierungsliicke war nach damaliger Ein-
schédtzung bereits auf 6 Milliarden DM veranschlagt worden. Sie
wiire aber hoher ausgefallen, wenn man als MaBstab den ehemals
groBeren Anteil der Hochschulausgaben am Bruttosozialprodukt
gewihlthatte: 1975 betrug dieser 1,32% gegeniiber 0,93% im Jahr
1993 (alte Lander). Gegenwirtig besteht nicht einmal mehr eine
Zusage von Bund und Lindern, mindestens den jingeren Wert
festzuschreiben. Es ist nicht unwahrscheinlich, daB der Anteil fiir
Hochschulausgaben sogar noch weiter fillt. Das eigentliche Pro-
blem fiir die Hochschulen liegt nicht nur im weiteren moglichen
Herunterfahren der Anteile, sondern — um auf der obersten Zu-
weisungsebene, also den Hochschulhaushalten zu beginnen — in
der anhaltenden Unverbindlichkeit staatlicherseits. Diese fehlen-
de Berechenbarkeit hat Planungsunsicherheit und MiBtrauen auf
der Hochschulseite verstarkt.
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Die anhaltende Abkopplung vom wachsenden Bruttosozialpro-
dukt ist ohne Zusammenhang mit der Nachfrage nach Studien-
pléatzen geschehen: Im Zeitraum von 1975 bis 1993 hat sich die
Zahl der Studienanfinger bzw. -anfiangerinnen um 35% erhoht.
Somit hat die Untertunnelungsstrategie des Studierendenberges
nie ins Freie gefiihrt — im Gegenteil: Es besteht Einigkeit dariiber,
daB das Studienanfingeraufkommen in néchster Zukunft noch
einmal gravierend ansteigen wird. Die jiingste von der KMK nach
unten hin korrigierte Prognose kommt zu folgenden aktuellen
Fortschreibungswerten (vgl. Tabelle 1).

Tabelle 1: Studienanfingerprognose Deutschland 1996

nach Varianten®
untere Variante mittlere Variante obere Variante
Univer-|Fachhoch-|Gesamt| Univer- [Fachhoch-|Gesamt] Univer- | Fachhoch-|Gesamt
sititen sititen sitiiten
schulen schulen schulen

19952 177 84 261 177 84 261 177 84 261
2000 ( 190 110 300 201 17 318 212 127 339
2005 | 204 118 322 216 126 342 228 133 361
20i0 | 210 119 329 222 126 348 235 134 369
2015 | 195 109 304 206 116 322 218 123 341

1 Varianten: Untere gleich 75% Ubergang, mittlere gleich 80% Ubergang und obere
gleich 85% Ubergang der Studienberechtigten
2 Ist-Wert

Quelle: KMK 1996a

Geht man von der mittleren Variante aus, so wird die Studienan-
fangerzahl in den nichsten 15 Jahren von 261.000 (1995) auf
348.000(2010), also um gut 30% anwachsen. Auch in der unteren
Variante fallt sie vom Hdéchststand 329.000 (2010) nicht unter
300.000 (2015). Die obere Variante geht sogar von einer Spitzen-
belastung von 369.000 Studienanfidngern aus. Somit stellt sich fiir
die nahe Zukunft aktueller denn je die Frage, wie ein Belastungs-
anstieg von einem Dritte] an studentischer Nachfrage allein mit-
tels struktureller Reformen und mit einem Mehr an Effizienz
bewiltigt werden kann.

Ein erheblicher Grund fiir das Anwachsen der Studienanfinger-
zahlen ist die steigende Bildungsbeteiligung von Menschen mit
bereits abgeschlossener beruflicher Erstausbildung: 23% der uni-
versitiren Studienanfinger in den alten Lindern waren 1994
beruflich vorqualifiziert; in den neuen Léindern sind es sogar 35%

260



gewesen. Wesentlich hoher fallt dieser Anteil traditionell an Fach-
hochschulen aus: Dort hat in den alten und neuen Landem der
Anteil von Studienanfingern mit Berufsausbildung 65% betra-
gen. Fiir Deutschland insgesamt hat dies zur Folge, daB bislang
jeder dritte Absolvent mit Hochschulreife und beruflicher Ausbil-
dung spiter noch ein Studium aufnimmt. Aufgrund von wachsen-
den Qualifikationsanforderungen und Beschiftigungsproblemen
auf dem Arbeitsmarkt ist ein weiterer Anstieg von Studierenden
mit bereits abgeschlossener beruflicher Ausbildung anzunehmen.
Dem damit verbundenen Abbau sozialer Selektion — was den
Hochschulzugang angeht — kann nicht mit dem Argument iiber-
alterter Studierender begegnet werden.

Und: Der derzeitige wachsende dramatische Abbau von Ausbil-
dungplitzen im dualen System fiihrt nicht zu einer Entlastung der
Hochschulen sondern zu weiteren Verlagerungen von Nachfragen
in den Hochschulbereich hinein: Allein von 1991 (668.000) auf
1995 (493.000) hat sich die Zahl der Ausbildungsplitze in den
alten Landern um 175.000 (!) verringert — (vgl. BMB, Berufsbil-
dungsbericht 1996).

Wiirde man bisherige Bedarfsparameter in Beziehung zur zu-
kiinftig wachsenden Studienplatznachfrage setzen, so wiirde —
keine Frage — die bestehende Finanzierungsliicke noch weiter
auseinanderklaffen.

Aufgrund von strukturellen Reformbestrebungen und — unter-
stellter — Effizienzsteigerungen bleibt zunichst offen, wieviele
Studierende sich zukiinftig ‘gut’ oder sogar ‘besser’ ausbilden
lassen und welche Ressourcen dafiir erforderlich wiren. Einzelne
Innovationsfelder, die einen erheblichen EinfluB auf die Ausbil-
dungsbedingungen und letztendlich auf den Mittelbedarf haben
werden, seien hier nur stichpunktartig angefiihrt:

— ErschlieBung und Einsatz neuer Medien fiir Ausbildungszwek-
ke (z.B. virtueller Campus, home learning);

- Finanzautonomie und leistungsbezogene Mittelzuweisung ge-
bunden an eine permanente Qualitéts- und Erfolgsmessung;

—~ Reform der Personalstruktur an Hochschulen mit einschnei-
denden MaBnahmen (Abschaffung des Beamtenstatus, Profes-
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suren auf Zeit, Rotationsstruktur bei wissenschaftlichen Be-
schiftigten und beim Verwaltungspersonal);

— Funktionalreform bezogen auf die Organisation und das Ma-
nagement einer Hochschule und auf die Studiengangsstruktu-

_ ren (Kurzzeit- und Langzeitstudienginge, Vollzeit- und Teil-
zeitstudierende).

Leistungsgerechte Ressourcenverteilung
in den Hochschulhaushalten als zentrales
Reformelement

Stérker in den Blickpunkt riickt parallel zum Gelingen derartiger
Reformen nicht nur die Frage nach der Hohe der zukiinftigen
Ressourcen — die verbindlich auf der Grundlage eines Kontrakts
zwischen Staat und Hochschulen ausgehandelt werden miiiten —,
sondern die Frage nach der Art der Verteilung mit der Intention —
im Sinne einer Reform —, Zuweisungen leistungsgerecht zu ge-
wibhrleisten. Auf einer oberen Zuweisungsebene zeigt sich fol-
gende Ausgaben- und Einnahmenstruktur fiir die einzelnen Hoch-
schulbereiche (vgl. Tabelle 2).

Gegeniiber einer GesamtausgabegroBe von 83,0 Milliarden DM
fiir das Schulwesen betragen die Ausgaben fiir den Hochschulbe-
reich 45,5 Milliarden DM (alte und neue Linder). Aufgrund ihrer

Tabelle 2: Ausgaben und Einnahmen der Hochschulen
in Deutschland 1993 (in Mrd. DM)
Uni/TH - Fachhoch- } Hochschulen
Kliniken . |
/KH u.a. schulen insgesamt
Personalausgaben 13.8 1.0 20 27.4
Bewirtschaftung/Unterhaltung
Sachausgaben 4,1 7,0 0.4 12,7
BaumaBnahmen 1,3 1.1 0.2 2,6
Sonstiges 2,0 1.4 0.6 2.8
Bruttoausgaben 21,2 20,5 3.2 455
Einnahmen 2,1 13,4 0.1 15,9
reale Grundmittel 19,1 7,1 3,1 29,6
I Einschl. DFG, SFB etc.
Quelle:  Statistisches Bundesamt 1996c.
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unterschiedlichen Finanzstruktur lassen sich aber diese beiden
nominalen AusgabengréBen iiberhaupt nicht vergleichen: Auffil-
ligster Unterschied sind die nicht unbetréchtlichen Einnahmen im
Hochschulbereich, die im Schulwesen vollstindig entfallen. 1993
betrugen die Einnahmen der Hochschulen 15,9 Milliarden DM,
davon wiederum entfiel der wesentliche Anteil mit 13,4 Milliar-
den DM auf die Universitdtskliniken. Bereinigtum die Gesamtein-
nahmen (Gebiihren, Entgelte fiir Leistungen, aber auch VerdufBe-
rungserldse, Zinseinnahmen und vermégenswirksame Zahlungen
von anderen Bereichen) haben die Aufwendungen aus allgemeinen
Haushaltsmitteln fiir die Hochschulen — sogenannte Grundmittel —
(Steuern, Mittel aus Finanzausgleich, Kreditmarktmittel und
Riicklagen) bei 29,6 Milliarden DM gelegen. Die oftmals in der
bildungspolitischen Diskussion angefiihrte Ausgabengrofe von 45
Milliarden DM ist unter Kostengesichtpunkten irrefiihrend.

Fiir die einzelnen Hochschulbereichen, kommt man — zunéchst
‘allgemein einnahmenbereinigt’ zu folgenden Grundmittelbetri-
gen: Die Universititen und vergleichbaren Hochschulen liegen
bei 19,1, die Kliniken bei 7,1 und die Fachhochschulen (einschl.
Verwaltungsfachhochschulen) bei 3,1 Milliarden DM; die Ge-
samtsumme von 29,6 Milliarden DM beinhaltet ebenfalls hoch-
schulkomplementire Einrichtungen und Initiativen wie die Deut-
sche Forschungsgemeinschaft, Sonderforschungsbereiche etc.

Die mit Abstand groBte Ausgabenposition sind die Personalko-
sten. Insgesamt haben sie 1993 27,4 Milliarden DM betragen,
davon entfielen allein auf die Hochschulkliniken 11,0 Milliarden
DM gegeniiber 15,8 Milliarden DM fiir alle anderen Hochschulen
zusammengefaBt.

VerldBt man die aktuelle Struktur von Ausgaben und Einnahmen
im Hochschulbereich und schaut sich die Entwicklung des gréB-
ten Ausgabepostens, also der Personalstellenhaushalte im Lings-
schnitt an — hier mittels dreier Momentaufnahmen (1980, 1990
und 1995) - so erhilt man fiir die alten Linder folgendes Bild
(vgl. Tabelle 3).

Insgesamt ist das Stellenvolumen der Hochschulen innerhalb von
15 Jahren um iiber 20 % gewachsen ( von 214.673 auf 260.631
Stellen). Der Zuwachs von 45.958 Stellen kommt aber fast aus-
schlieBlich den Hochschulkliniken zugute, die um 34.096 Stellen
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Tabelle 3: Personalstellenentwicklung der Hochschulen -
alte Liander 1980, 1990 und 1995

Universitdten und | Fachhochschulen | Medizinische Stellen | Alte
vergl. Einrichtungen in Lander
Hochschulen Zentral- | insge-

Wiss. | Techn/ | Wiss. [ Techn/ | Wiss. | Techns | kapiteln | samt
Personal | Verwal- | Personal | Verwal- | Personal| Verwal-
tungs- tungs- tungs-
pers. pers. pers.
1980 | 53.886 | 58.969 | 9.031 | 6.516 | 15.852 [ 69.112 | 1.307 |} 214,673
1990 | 54.022 | 59.201 9428 | 7.660 | 20.317 | 87.107 | 5.582 | 243.317
1995' | 54924 | 59.690 | 10.305 | 9.087 | 21.868 | 97.192 [ 7.565 | 260.631
1 Haushaltsansatze

Quelle: Wissenschaftsrat, Personalstellen der Hochschulen, Koln 1995.

zugelegt haben. Demgegeniiber sind fiir die iibrigen Bereiche die
Zuwichse geringfiigig gewesen. In einigen Bundesldndern ist es
im universitiren Bereich sogar zum Stellenabbau gekommen. In
der Medizin ist wiederum der tiberwiegende Anteil des Zuwach-
ses fiir den Pflege- und Verwaltungsbereich ausgewiesen (28.080
Stellen); beim wissenschaftlichen Personal sind es 6.016 Stellen
gewesen, davon waren ca. 300 Stellen Professuren.

Auf der Seite der Lehmachfrage durch Studierende 148t sich eine
gegenliufige Entwicklung feststellen: Die Studienanfingerzah-
len der Hochschulmedizin sind seit Anfang der neunziger Jahre
um ca. 20 % aufgrund des Wegfalls von zulassungsbeschrinkten
Studienplitzen heruntergefahren worden: Von 10.200 (1980) auf
11.000 (1990) auf nunmehr 9.400 (1994). Im Fachhochschulbe-
reich sind die Studienanfingerzahlen im gleichen Zeitraum um
tiber 40% (von 56.300 auf 82.000) gestiegen. An den Universiti-
ten wuchsen sie bis Anfang der neunziger Jahre um iiber 40% (von
135.600 auf 195.000) und sind dann wieder bis 1994 (153.000)
zwischenzeitlich auf plus 10% zuriickgegangen. Weder erfolgte
eine nennenswerte Ausstattungsverbesserung, noch kam es zu
einer langst iberfilligen Reform. Die Zuweisungspotentiale wur-
den trotz Uberlast eingefroren demgegeniiber in der Medizin
— trotz Studienplatzabbau — rasant erhéht. Die SchluBfolgerung
liegt nahe, daB enorme Personalressourcen fiir Dienstleistungen in
der Krankenfiirsorge und der Krankenpflege benotigt werden.
Gegen einen Einsatz im Forschungsbereich spricht die Tatsache,
daB es sich in erster Linie bei den nichtwissenschaftlichen Perso-
nalstellen um Krankenpflegerlnnen und sonstiges Pflege- und
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Verwaltungspersonal handelt. Nicht einmal 1% der Stellen waren
innerhalb der Hochschulmedizin fiir neu zu besetzende Professu-
ren bestimmt.

Vor dem Hintergrund der Mittelknappheit aufgrund anwachsen-
der Lehrnachfrage in allen anderen Hochschulbereichen stellt
sich zentral die Frage, ob diese Mehrausgaben durch Entgelte
der Krankenkassen und andere addquate Einnahmen wieder er-
wirtschaftet worden sind — oder ob mehr oder weniger Ressour-
cen aus den Hochschulhaushalten mit steigender Tendenz und
in erheblichem Volumen aufgabenfremd verwendet worden
sind.

Kostenschieflage in der Hochschulmedizin

Eine prazise Beantwortung dieser gundlegenden Frage wirft er-
hebliche methodische Probleme auf. Zum einen weist die ein-
schldgige Statistik des Statistischen Bundesamtes {iber einen
langeren Zeitraum nicht die erforderliche Kontinuitit auf. Auf der
anderen Seite findet sich in den o6ffentlichen Haushalten eine
kameralistische Haushaltsfilhrung, die auf einer unteren Ebene
spétestens dann in eine kaufminnische Buchfithrung iibergeht,
wenn ein 6ffentlicher Tréger mit mehr als 50% des Nennkapitals
beteiligt ist. Haushaltssystematisch werden Zahlungen der 6ffent-
lichen Haushalte an diese Krankenhauser bzw. Hochschulklini-
ken als Zahlungen an (von) 6ffentliche Unternehmen behandelt.
Da die Unikliniken zum Darstellungsbereich der Jahresrech-
nungsstatistik zahlen, werden die Zahlungsbeziehungen mit den
tibrigen o6ffentlichen Haushalten finanzstatistisch als Zahlungen
an den (vom) 6ffentlichen Bereich klassifiziert ( vgl. STABA 96
3.4). Ohne hier schon auf eine weitere Schwierigkeit einzugehen
— némlich der genauen Bewertung von Aufwendungen bzw. Ko-
sten fiir Forschung und Lehre in der Hochschulmedizin ~ ist zur
besseren Beurteilung der Ansatz gewihlt worden, bei den Einnah-
men nur die Einnahmen zu berticksichtigen, die aus der Kranken-
pflege und Krankenversorgung, aus Dienstleistungen und sonsti-
gen Aufwendungen resultieren und die den Kliniken — vereinfacht
ausgedriickt als Gebiihren und Entgelte — im Rahmen der unmit-
telbaren Einnahmen direkt zuflieBen.
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Eine Bilanzierung von Nettoausgaben (bereinigte Ausgaben ab-
ziiglich der Zahlungen von anderen 6ffentlichen Bereichen) und
direkten Einnahmen (ohne Aufwendungen bzw. Zahlungen von
offentlichen Bereichen) macht deutlich, daB vom Trend her der
Differenzbetrag nicht kleiner, sondern groBer geworden ist, ob-
schon hier nur eine Betrachtung iiber einen nur dreijihrigen
Zeitraum (1990 bis 1993, alte Linder, Gesamtsumme ohne Ber-
lin) méglich war (vgl. Tabelle 4).

In fast allen alten Bundeslidndern hat sich die Schere zwischen
Nettoausgaben und direkten Einnahmen innerhalb eines kurzen
Zeitraums bei den Hochschulkliniken betrichtlich gedffnet: So
stiegen die Nettoausgaben (ohne Berlin) um iiber 3,5 Milliarden
DM an. Die direkten Einnahmen — resultierend aus Gebiihren und
Entgelten — haben sich um ca. 2,3 Milliarden DM erhéht. Selbst
bei Einbeziehung einer groBziigigen Preisbereinigung liegen die
effektiven Mehraufwendungen bei iiber einer Milliarde DM. Die-

Tabelle 4: Nettoausgaben und Einnahmen der 6ffent-
lichen Haushalte fiir Bildung, Wissenschaft
und Kultur fiir Hochschulkliniken
(in Millionen DM)

1990 1993 Differenz
Nettoaus- (Gebiihren, | Differenz-| Netto- |Gebiihren, | Differenz-| 1990-1993
gaben | Entgelte | betrag | ausgaben | Entgelte | betrag

BW 2.033 1.162 871 2.745 1.603 1.142 =27

Ba 1.950 1.108 842 2.747 1.552 1.195 -353

H 1.220 710 510 1.443 877 566 -56

NS 1.120 596 524 1.468 761 707 -183

Nw 2914 1.455 1.459 3.748 1.961 1.787 -328

RP 497 313 184 589 3719 210 -26

Sa 359 287 72 464 360 104 -32

SH 791 44) 350 983 579 404 -54

HB

HH 561 326 235 814 496 318 -83

alte

Lander 11.445 6.398 5.047 15.001 8.568 6.433 -1.386

o.Berlin

Berlin 1.105 645 460

(West)

Berlin 2.145 1.133 1.012

(Gesamt)

alte

Lander 12.550 7.043 5.507 17.146 9.701 7.445

m.Berlin

Quelle:  Statistisches Bundesamt 1996¢
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ser Betrag entspricht exakt der Hilfte vom Finanzvolumen des
ersten Hochschulsonderprogramms, das sich mit insgesamt 2,1
Milliarden DM iiber eine Laufzeit von sieben Jahren (1989- 1996)
auf alle Universitéten und Fachhochschulen erstreckt hat.

Waihrend sich seit Anfang der neunziger Jahre an Universititen und
Fachhochschulen — nicht zuletzt aufgrund der knappen Ressourcen
- Bewegungen abzeichnen (einsetzende Globalhaushalte, Evalua-
tionen im Lehrbereich, Ansitze einer Funktionalreform), zeigt sich
die Hochschulmedizin weitgehend reformresistent. Die von der
KMK im September 1995 erarbeiteten ,,ﬁberlegungen zur Neuge-
staltung von Struktur und Finanzierung der Hochschulmedizin“
scheinen in der Realitit nur sehr begrenzt Akzeptanz zu finden.
Konkrete Verdnderungen sind bislang nicht eingeleitet worden.
Reformdruck entsteht allerdings aufgrund der neuen Bedingungen,
die durch das Gesundheitsstrukturgesetz (GSG) 1993 und die Re-
form des Gesundheitswesen insgesamt geschaffen worden sind.

Ein vom BMBF Anfang des Jahres 1996 bundesweit ausgeschrie-
benes Gutachten zur Ermittlung von Kosten hochschuloriginérer
(Aufgaben fiir Forschung und Lehre) auf der einen Seite und
Umfang der Leistungen der Hochschulkliniken fiir die allgemeine
Krankenversorgung auf der anderen nihrt die immer stirker
aufkommenden Stimmen im Hinblick auf eine weitere umfassen-
de Kostenverschiebung zu Lasten der Hochschulhaushalte. Mit
Veroffentlichung des Gutachtens kann aber erst Ende 1997 ge-
rechnet werden.

Reformstau in der Hochschulmedizin trotz
Kostenexplosion

Im folgenden soll auf einige Problemfelder der Hochschulmedi-
zin mit der Intention eingegangen werden, dal ohne Reform
dieses kostenintensiven Hochschulbereichs im Gesamtressort
‘Wissenschaft’ die Schriiglage immer stirker Richtung Kliniken
zunehmen muB.

In allen Bundesldndern ist die Entwicklung der Hochschulmedi-
zin in erster Linie durch steigende Anteile der personal- und
kostenintensiven Hochleistungsmedizin fiir die Krankenversor-
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gung gekennzeichnet (vgl. Wissenschaftsrat 1996). Durch das
1993 in Kraft getretene Gesundheitsstrukturgesetz (GSG) und die
1994 verabschiedete Bundespflegesatzverordnung ist es bei den
Einnahmen zu einer ,,Deckelung® gekommen, die in den Statisti-
ken aufgrund ihrer Aktualitit noch nicht ihren Niederschlag ge-
funden hat. Hinzu kommen in naher Zukunft wachsende investive
Ausgaben: Ein erheblicher Sanierungsstau in den vorhandenen
Hochschulkliniken, ein Neubaubedarf in den alten Landern und
der Neuaufbau in den neuen Lindern. Laut Schitzungen des
Wissenschaftsrates werden sich die investiven Kosten in der
Hochschulmedizin von derzeit 1,3 Milliarden DM auf mindestens
2,0 Milliarden DM jéhrlich erhéhen (vgl. Wissenschaftsrat 1996).

Strukturell gesehen versucht man gegenwirtig die wachsende
Kostenlawine aufzufangen, indem man das bisherige Prinzip der
dualen Krankenhausfinanzierung — durch Krankenkassen und
Staat — auf eine monistische Finanzierung — allein durch die
Krankenkassen — umzustellen versucht. Dieser im Kern vielver-
sprechende Ansatz diirfte aber aufgrund von festgesetzten Ober-
grenzen im Einnahmebereich genau das Gegenteil bewirken und
vielmehr weiter zu Lasten von Forschungs- und Lehrleistungen
bzw. Hochschulressourcen gehen.

Bisher wurden niamlich die Betriebskosten eines Hochschulklini-
kums iiber Sozialleistungstriiger sowie einen ZuschuB3 des Sitz-
landes aus dem Wissenschaftshaushalt finanziert. Entsprechend
wurde fiir ein Klinikum ein bestimmter Kostenanteil fiir Lehre,
Ausbildung und Forschung aus den Gesamtkosten ausgegliedert
und abstrakt abschlagsmaBig verrechnet. Der LandeszuschuB ist
im Rahmen von Haushaltsverhandlungen auf Landerebene prak-
tisch die Differenz zwischen den Gesamtkosten eines Klinikums
und den erzielten Einnahmen aus der Krankenversorgung gewe-
sen oder wurde direkt als Budget ausgehandelt.

Das bisherige Problem lag bezogen auf die hochschuloriginéren
Aufwendungen in der eindeutigen Zuordnung von Detailleistun-
gen im Uberschneidungsbereich zwischen Krankenversorgung
und klinischer Forschung. Arztliche MaBnahmen kénnen in der
Regel im klinischen Bereich mehrere Ziele gleichzeitig verfolgen
(Behandlung, Ausbildung und Forschung). Da die als Zuschiisse
fiir Forschung und Lehre ausgewiesenen Betrdge aber nicht nur
fiir klar abgrenzbare Aufgaben, sondern global zur Deckung aller
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Kosten der Krankenhausversorgung verwendet werden, liegt es
auf der Hand , daB bei gedeckelten Einkiinften (festgeschriebene
Obergrenze bei Pflegesitzen) aus den verminderten Krankenkas-
senleistungen die Hochschulmittel kompensatorisch herangezo-
gen werden miissen, um weitgehend kostendeckend wirtschaften
zu konnen.

Weiter muB als gewachsenes strukturelles Problem die verédnderte
Situation der Polikliniken angefiihrt werden. Thnen lag eigentlich
die Intention zugrunde, einem nicht ausgewihlten Kreis von
Patienten freien Zugang zur hochschulmedizinischen Behand-
lung zu erméglichen, um wiederum Studierende mit typischen
Problemen des klinischen Alltags konfrontieren zu kénnen.
Durch die Zunahme von niedergelassenen Arzten auBerhalb der
Hochschulkliniken (seit 1965 hat sich die Versorgungsdichte
verdoppelt) hat sich die Entwicklung verstirkt, da immer weni-
ger einfache medizinische Behandlungen in den Polikliniken
erfolgen und dort in hoher Konzentration kompliziertere und
kostenintensivere Behandlungen durchgefiihrt werden. Struktu-
rell widerspricht diese Konzentration dem eigentlichen Anliegen,
den medizinischen Alltag in seiner gesamten Bandbreite aus-
schnittsweise in eine Hochschuleinrichtung zu verlagern. Gerade
in diesem Bereich verursacht das neue Finanzierungssystem —
Gewinne und Verluste erwirtschaften zu konnen — mit seinem
Budgetdeckel bei den Einnahmen nach sog. Fallpauschalen er-
hohte Kosten: Denn, wie werden letztendlich die — heimlichen -
Defizite kompensiert? — Zunéchst mit Geldern, die urspriinglich
fiir Ausbildungs- und Forschungszwecke bereitgestellt bzw. aus-
gewiesen werden und innerhalb des Haushalts frei zur Verfiigung
stehen, mit der sicherlich zutreffenden Begriindung, daB zuerst
die Krankenversorgung gesichert werden miisse.

Insbesondere durch die stindig steigenden Aufwendungen fiir
Fille im Bereich der Maximalversorgung (schwerverletzte Un-
fallopfer, Tumor-, Aidspatienten etc.) stellt sich die Frage, ob
entsprechende Zuweisungen nach Fallpauschalen durch die Kas-
sen ausreichen bzw. eine kostengiinstigere Versorgung tiberhaupt
moglich wire.

Als weiterer Problempunkt ist die Organisationsstruktur der
Hochschulkliniken zu sehen, Abgesehen von der generellen Un-
terteilung in Klinik- und Vorklinik gliedern sich die einzelnen
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Abteilungen in medizinische Zentren, Institute oder eben medi-
zinische Abteilungen. Auf Institutsebene steht dem Institutsdirek-
tor ein sehr weitreichendes Leitungsrecht zu (in Fragen der Kran-
kenversorgung sogar ein direktes Weisungsrecht). Die aufgrund
der Verzahnung von Krankenversorgung und Ausbildung erfor-
derliche Koordination wird entweder iiber die Personalunion von
Arztlichem Direktor und Dekan oder durch die Mitgliedschaft des
Dekans und anderer Institutsleiter im klinischen Vorstand gelei-
stet. Organisatorisch und finanzwirtschaftlich hat sich die Hoch-
schulmedizin — laut Einschitzung des Wissenschaftrats — gegen-
tiber der Universitét verselbstdndigt, wobei sich die Zustindigkeit
universitdrer Gremien in der Regel auf rein akademische Angele-
genheiten beschrinkt; was im Klartext heilt, daB die Medizini-
sche Fakultit in Fragen der Organisation, der Bauplanung und vor
allem der Ressourcenverteilung weitgehend von den Entschei-
dungen des Klinikumsvorstandes abhingig ist (Wissenschaftsrat
1996, S.87).

Im Kontext der Reformierung von Leistungsanreizen in der Hoch-
schulmedizin, ist in letzter Zeit immer wieder die Forderung laut
geworden (KMK), das Liquidationsrecht durch auBertarifliche
Vereinbarungen zu ersetzen. Bisher scheiterten diese Bemiihun-
gen schon im Ansatz und blieben ohne jeden Erfolg,

Neben der reguldren C4-Besoldung wird dem Institutsleiter bzw.
Chefarzt das Liquidationsrecht bzw. die Befugnis eingerdumt,
gebiihrenrechtlich Privatpatienten zu behandeln und hierfiir das
ihm zustehende Honorar — im Rahmen einer Nebentitigkeit — zu
fordern. Durch diese Mehreinnahmen/ Nebeneinkiinfte soll - wie
ehedem — die Gewinnung herausragender Chefirzte garantiert
werden—so die offizielle Begriindung. Es ist aber keine Frage, da
das Liquidationsrecht die Gefahr einer Konkurrenz der Nebenti-
tigkeit zu seiner Hauptt4tigkeit aufkommen 148t. Da die H6he der
Liquidation von der Zahl der erbrachten medizinischen Leistun-
gen abhéngt, muBl der Chefarzt an Moglichkeiten der Leistungs-
vermehrung in diesem lukrativen Bereich ein berechtigtes Interes-
se haben, was im weiteren Auswirkungen auf alle Ressourcen
haben konnte ( Bettenbelegung, technische Ausstattung, Einsatz
des nachgeordneten Personals, vgl. KMK 1995, S. 56ff.).

BeiEinbeziehung des neuen Pflegesatzrechtes und einer stringen-
ten Umsetzung durch die gesetzlichen Krankenkassen kann auch
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mit Blick auf die Zukunft davon ausgegangen werden, da hohe
Liquidationsleistungen fiir den Trager der Klinik nicht unbedingt
einen verstérkten Nutzen bringen werden. Quantitativ sei erginzt,
daB die Zahl der Privatversicherten im vergangenen Jahrzehnt um
mehr als die Hilfte gestiegen ist. In der Regel liegt ihr derzeitiger
Anteil bei iiber 20% aller Patienten. Die Zahl der Chefirzte ist
hingegen im gleichen Zeitraum nicht angestiegen.

Gerade die zunehmende Diskrepanz zwischen der persénlichen
Beteiligung des Chefartzes an der Behandlung und seinen Ho-
norarforderungen (auch fiir Laborleistungen, Delegation von Be-
handlungen auf nachgeordnete Arzte, radiologische Behandlun-
gen, geritebezogene Leistungen etc.) fithrt bei der immer ange-
spannteren finanziellen Situation zu der berechtigten Forderung,
das Liquidationsrecht in strikterer Weise als bisher an die Eigen-
hindigkeit des Chefarztes zu binden. Siebenstellige Bruttoein-
kiinfte aus Nebentitigkeiten sind keine seltene Ausnahme, wobei
hier das grundstindige Gehalt noch hinzugerechnet werden muB.
Diese Umsatzzahlen sind sicher nicht mit dem Einkommen
gleichzusetzen. Wieviel aber erwirtschaftet wird, bleibt weitge-
gend im Dunkeln und wird nicht in Haushaltspldnen im Titel
Nebeneinkiinfte ausgewiesen. Nur in Einzelfillen liegen einseh-
bare Aufstellungen vor (vgl. Anfragen von Biindnis 90/ Grii-
ne(ALYUFV Berlin) und Beantwortung durch den Senat von
Berlin 1993 und 1994), welche aber aus personal- und daten-
schutzrechtlichen Griinden nicht den eigentlichen *Verdienst’ der
Chefirzte offenlegen. Uber die Hohe von Abfiihrungen an den
Klinikumstriger gibt es keine einheitlichen Regelungen. Nach
der drztlichen Gebiihrenordnung (Anderung durch das Gesund-
heitsstrukturgesetz) sind anstelle von 15% des urspriinglichen
Honorarbetrags nunmehr 25% bei der Rechnungsstellung als
Abgaben abzusetzen, alles andere ist weitgehend ‘verhandlungs-
fahig’. Als Trdger der Universitiitskliniken bemiihen sich die
Lander krampfhaft, ihren Vorteilsausgleich zu erhalten (verblei-
bender Anteil am Nutzungsentgelt). DaB dies nicht mehr gelingt,
haben die in Tabelle 4 ausgewiesenen, groBer werdenden Diffe-
renzen zwischen Nettoausgaben und Einnahmen deutlich ge-
macht. In den Jahren 1994 und 1995 wird sich mit Sicherheit die
Schere weiter geéffnet haben.
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Alles muf3 auf den Priifstand

Strukturreform, Controlling, Effizienz und Leistungsbezogenheit
sind im Kem die Elemente, mit deren Umsetzung es den Hoch-
schulen gelingen kann, auch in Zukunft bei einer steigenden
Nachfrage nach Studienplitzen und einer kalkulierbaren Res-
sourcenausstattung Kapazititen zu sichern und ein Lehr- und
Forschungsangebot bereitzustellen. Niemand kann heute sagen,
wie letztendlich die Situation der Hochschulen in zehn Jahren
aussehen wird. Dies betrifft selbstverstidndlich auch die Kapazi-
titsentwicklung bezogen auf ihren Ausbildungsumfang und zen-
tral Verbesserung der Lehrqualitit. Grundlegende Bedeutung hat
in diesem Kontext die Ressourcenverteilung in allen Bereichen.
Alles muB auf den Priifstand mit dem Anliegen, in einem Hochst-
maB Verteilungsgerechtigkeit herzustellen — dieser Grundsatz gilt
sowohl fiir Makro- als auch fiir Mikrobereiche im Strukturge-
flecht Hochschule.

Klammert man zunichst die Hochschulmedizin aus, so zeichnen
sich — wenn auch viel zu langsam — erste Schritte in die richtige
Richtung ab. Es fehlen aber grundlegende gesetzliche Veréinde-
rungen und konkrete weiterreichende Vereinbarungen, die den
Hochschulen mehr Autonomie und mehr Planungssicherheit ge-
wihrleisten, um die steigenden Bedarfe mit umgebauten Kapazi-
titen bewdltigen zu konnen.

Betrachtet man das Hochschulwesen als Ganzes — was hier zu-
néchst unter haushaltssystematischen Gesichtspunkten gesche-
hen ist — dann stellt sich zentral die Frage nach den Griinden fiir
die bisherige Ausblendung der Hochschulmedizin aus der bil-
dungspolitischen Diskussion und ihre anhaltende Reformresi-
stenz.
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Johann Schneider

Einige Abseitsfallen in der
bildungspolitischen Diskussion

Die einen sparen an Wissenschaft und Bildung, die anderen
protestieren dagegen, eine seri6se Diskussion findet zwischen
beiden Parteien nicht statt, vor allem die Sparer geben sich
wortkarg und fiihren als Argument nur die leeren Kassen an. Dies
fithrt nun andererseits dazu, daB die Argumente der Protestierer,
die alle letzlich auf andere Sparpriorititen hinauslaufen, kaum
ernsthaft gepriift werden. Sie werden gelegentlich wahllos in die
Offentlichkeit gestreut, argumentative Selbstdisziplin scheint
nicht notwendig, Erfolg ist ihnen trotz oder wegen dieser Schwii-
chen nicht beschieden. Wenn im Folgenden einige Argumente
unter die Lupe genommen werden, so hat dies durchaus etwas
Spielerisches, es muB unklar bleiben, ob es darauf iiberhaupt
ankommt. Andererseits kann dies der Debatte die oft vorhandene
Verkniffenheit ersparen.

Nehmen wir als erstes die standortpolitische Variante der Forde-
rung nach mehr Geld fiir die Hochschulen. GeniiBlich wird darauf
hingewiesen, daB8 Deutschland einerseits als rohstoffarmes Land
auf Wissenschaft als Produktivkraft angewiesen ist, anderseits mit
seinen Ausgaben fiir den Hochschulbereich gegeniiber seinen
Konkurrenten hoffnungslos abgeschlagen dasteht. DaB hier mehr
Geld her mu8, scheint plausibel. Sehen wir einmal von den Pro-
blemen internationaler Vergleiche ab, die im unterschiedlichen
Zuschnitt des jeweiligen Hochschulbereiches begriindet sind, so
ist schon eine enge Verbindung von Ausgaben fiir Hochschulen
und Skonomischer Situation nicht ersichtlich, Deutschland steht
wirtschaftlich bedeutend besser da, als es sein Platz auf den Rangs-
kalen der Hochschulfinanzierung erwarten 148t, und jeder weiB,
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daB jene Linder, die (nach iiblichen Kriterien) 6koromisch erfolg-
reicher sind, vielleicht mehr fiir ihr Hochschulsystem ausgeben,
aber auch iiber ein qualitativ anderes Hochschulsystem verfiigen,
deren Charakteristika von groBen Teilen der Protestfraktion strikt
abgelehnt werden. Sich auf die standortpolitische Argumentation
ernsthaft einzulassen, konnte anstatt zu mehr Geld jedoch eher zu
einem anderen Hochschulsystem fiihren.

Dem konnten zumindest natur- und technikwissenschaftliche
Fachbereiche — zumindest allgemein gesehen - gelassen entge-
gensehen, auch wenn sie sich im Detail mit kritischen Fragen
konfrontiert sehen. Anders die iibrigen Bereiche. Ein Zusammen-
hang vom Stand der Wirtschaftwissenschaften und der wirtschaft-
lichen Situation kann kaum behauptet werden, und in der wirt-
schaftspolitischen Diskussion wird von wissenschaftlicher Seite
eher ein politisches Handlungsdefizit als ein Theorie- oder For-
schungsdefizit beklagt. Dies gilt auch fiir die Sozialwissenschaf-
ten, die sich mehr mit den Folgen 6konomischer Krisen beschaf-
tigen als mit ihrer Bekdmpfung, wenn sie sich einer sozial- und
wirtschaftspolitischen Vereinnahmung zu Steuerungszwecken
nicht iiberhaupt entziehen, mal nolens, mal volens. Auch sie
kénnen also aus einer standortpolitischen Argumentation keinen
Honig ziehen. Noch schlimmer steht es dabei um die Geisteswis-
senschaften. Wenn sie sich nicht als sog. weiche Standortfaktoren
oder exportorientierte Wegbereiter in fremde Mirkte begreifen
(und damit teilweise an ihre kulturimperialistischen Komponen-
ten erinnet werden) und damit ebenso ambivalenten und vagen
Erfolgskriterien unterwerfen wollen, sollten sie sich dieser Pro-
testargumentation nicht anschlieBen.

Wer der standortpolitischen Argumentationsfalle entgehen will,
redet lieber von der Gesellschaft oder dem gesellschaftlichen
Bedarf, die oder der verstirktes Engagement fiir die Hochschu-
len notwendig machen soll. Es werden in diesem Zusammen-
hang auch eine Reihe von Problemen benannt, die ihrer wissen-
schaftlichen Analyse und darauf folgender praktischer Losung
harren, es bleibt aber unklar, ob die Gesellschaft diese Fragen so
ernst nimmt wie die Wissenschaft und ob sie bei der Problemis-
sung so groBe Hoffnungen in diese setzt, wie diese naturgemil
in sich selbst. Die Hauptschwiche dieser Argumentation ist, daB
keiner weill, wer oder was nun die Gesellschaft ist und wie man
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deren Bedarf miBt. Die Politik scheint, wie der Sparkurs zeigt,
vom gesellschaftlichen Bedarf oder zumindest von den Priorité-
ten der Bedarfe ein anderes Bild zu haben als die Wissenschaft.
Deren eigene Erfolgskriterien taugen zwar zur Bewertung von
wissenschaftlichen Leistungen, fiir die Bewertung gesellschaft-
licher Prioritdten sind sie nicht geeignet. Zu unterschiedlich sind
zudem die Nutzer wissenschaftlicher Erkenntnisse und wissen-
schaftlicher Qualifikationen. Eine konsequente Alternative bietet
die neoliberale Argumentation, die auf den Markt setzt und
gesellschaftlichen Bedarf in monetire Nachfrage iibersetzt. Bis-
lang gilt: tertium non datur, und wer den Markt ablehnt (und
dafiir gibt es gute Argumente), muB} die Frage einer Bewertung
gesellschaftlicher Bedarfe dennoch beantworten, will er sich
nicht dem Verdacht aussetzen, lediglich seinen Besitzstand zu
wahren und als eine der vielen Gruppen um den staatlichen Topf
zu buhlen. Abgesehen davon, dal} die Kritiker einer Marktlogik
dieses Bewertungsproblem iibersehen, bedienen sie sich oft ei-
nes seltsam losgeldsten kritischen Vokabulars. Es ist von Profit-
gier, Profitlogik, den Reichen usw. die Rede. Dieses Vokabular
verdankt sich einer theoretischen Basis, die nicht nur fiir die
Diskussion systemimmanenter Lésungen untauglich ist, weil sie
diese fiir unmoglich hilt, sondern sie ist bereits weit vor 1989
zwar mehr verdunstet, als argumentativ erledigt, sie wird aber
kaum noch von einem der Kritiker ernsthaft bemiiht und vertei-
digt. Was bleibt, ist das Vokabular, das nun die Last der Argu-
mentation trédgt. Das Vokabular lebt von einer generellen und
zugleich verschwiegenen Alternative zum Markt, der Marxschen
»ireien Assoziation der Produzenten®, einer Alternative, die im
Verteilungskampf um mehr Geld fiir die Hochschulen reichlich
abstrakt ist.

Was die pauschale Kritik der Marktlogik zur Abseitsfalle machen
kann, ist die Tatsache, daB die groBe Nachfrage nach Forschung
und wissenschaftlicher Qualifikation selbst marktinduziert ist.
Die Studentinnenberge und Hochplateaus verdanken sich kaum
der gestiegenen Neigung zur Wissenschaft, eher dem Wunsch
nach einem besseren, sichereren und gehaltstrichtigeren Arbeits-
platz, vielleicht sogar dem Wunsch, wohlhabender zu werden, als
es andere sind, ein Motiv, das bei vielen, die mehr Geld fiir die
Bewiltigung der Ausbildungsaufgabe fordern, anriichig ist. Ahn-
liches gilt fiir die Forschung, zumal fiir alles, was unter Anwen-
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dungsorientierung zu rubrizieren ist. Kritiker der Marktlogik
konnten konsequenterweise genauso die Nachfrage an das Hoch-
schulsystem kritisieren wie den Sparkurs.

Diese Inkonsistenz zeigt sich auch in der pauschalen Abwehr der
Marktlogik bei der hochschulinternen Priorititensetzung und Lei-
stungsbewertung: Mehr Geld wird im Namen der anonymen
Gesellschaft, die marktwirtschaftlich dominiert wird, gefordert,
intern sollen aber andere MalBstibe gelten, gerechtfertigt wird
diese Differenz nicht.

Bleibt zum SchluB ein vager Verdacht zu erwéhnen, der gegeniiber
all jenen zu erheben ist, die sich nicht der standortpolitischen oder
marktwirtschaftlichen Argumentation, erginzt um ein Konzept
der marktkomplementiren Infrastrukturen und eines Konzeptes
der offentlichen Giiter, bedienen. Es ist der Verdacht eines ver-
schwiegenen Elitismus, der schon Humboldt nicht fremd war: Ist
die Elite nur gebildet genug, geht’s auch dem Volk gut. In der
Logik, nach der all die vielen, die ihre Popkonzerte kostendek-
kend iiber die Eintrittskarten und den unfreiwilligen Genuf3 von
Werbeblécken finanzieren, iiber die Steuern den Opernbesuch der
oberen Zehntausend subventionieren miissen, soll sich auch Wis-
senschaft der Profanitit kommerzieller Uberlegungen entziehen.
Auch dies eine Abseitsfalle, wenn jene, fiir die dies alles gut sein
soll, bei genauem Hinblicken auf die Leistungen der Wissenschaft
grimmig mit der Steuerkarte drohen. Am ehrlichsten ist noch die
Argumentation, die als Investitionsanreiz nicht nur Steuererleich-
terung, Billigboden und Billigléhne, sondern auch subventionier-
te Hochkultur begreift, da kommt dann via Bruttosozialprodukt
wenigstens theoretisch noch was fiir alle bei rum.

Das Vermeiden von Abseitsfallen wird von jeder FuBballmann-
schaft fleiBig geiibt, das vermeintlich leichte Tor wird sonst nicht
anerkannt und zum Ansatzpunkt von Gegenangriffen. Fiir die
Hochschulen sollte dies auch gelten, nicht nur intern, sondern
auch nach drauBen kann Logik und Konsistenz der Argumentation
nichts schaden. Wie schon gesagt, es kann bezweifelt werden, ob
tiberhaupt ernsthaft diskutiert wird, die Entscheidungen fallen
nun mal — und das hat Wissenschaft wahrlich ausfiihrlich analy-
siert — , nicht (-mehr, noch nicht?) in diskursiven Prozessen einer
republikanischen Offentlichkeit. Wo kein Schiedsrichter ist, kann
auch unvorsichtig gebolzt werden.
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Karl-Dieter Griiske

Tragen Akademiker die Kosten
ihrer Ausbildung?
Sind Studiengebiihren unsozial?*

1. Vorbemerkungen

Die o6ffentliche Hochschulfinanzierung wird seit lJangem mit dem
»Biirgerrecht auf Bildung” und der Forderung nach Chancen-
gleichheit im Bildungswesen in Verbindung mit der Hoffnung auf
verringerte Einkommensdisparititen begriindet. Sie ist in den
letzten Jahren zunehmend in die wissenschaftliche und politische
Diskussion geraten. Dazu haben das ,,Diktat der leeren Kassen*
genauso beigetragen wie auch die Zweifel an der Zielerreichung
und den Auswirkungen der 6ffentlichen Hochschulfinanzierung
auf die Qualitit von Forschung und Lehre im deutschen Hoch-
schulsystem.

Wenig beachtet werden hingegen die Umverteilungswirkungen,
die entstehen, wenn die NutznieBer und Zahler der Hochschulaus-
bildung auseinanderfallen. Ein mehrjihriges umfassendes, von
der Hans-Frisch-Stiftung finanziell unterstiitztes Forschungspro-
jektunter meiner Leitung am Lehrstuhl fiir Volkswirtschaftslehre,
insbesondere Finanzwissenschaft, hat sich eingehend mit diesen
Effekten beschiftigt. Unter Beriicksichtigung von Effizienz-
aspekten fithren die Ergebnisse zu einem fundierten Reformvor-
schlag der Hochschulfinanzierung.

* Zusammenfassende Ergebnisse des Forschungsprojekts ,,Verteilungseffekte
der offentlichen Hochschulfinanzierung in der Bundesrepublik Deutschland
~ Personale Inzidenz im Quer- und Langsschnitt*, unterstiitzt von der Hans-
Frisch-Stiftung (8/93).
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2. Umverteilungswirkungen der 6ffentlichen
Hochschulfinanzierung

Wer nutzt in welcher Hohe ,,unentgeltlich* angebotene o6ffentli-
che Hochschulleistungen?

Wer trigt die Lasten dieser Leistungen?

Welche Nettoeffekte der staatlichen Hochschulfinanzierung fol-
gen daraus?

Eine detaillierte Antwort auf diese wichtigen Fragen kann bisher
niemand geben. Fiir die Bundesrepublik liegen lediglich zwei
iltere Untersuchungen vor, die zudem wenig differenziert, unvoll-
stindig und methodisch verbesserungsbediirftig sind. Die Kli-
rung der aufgeworfenen Fragen ist aber eine der entscheidenden
Voraussetzungen fiir eine sachliche Diskussion der aktuellen
Reformansitze zur Finanzierung der Hochschulen unter dem
Blickwinkel der Effizienz- und Umverteilungswirkungen. Das
Forschungsprojekt geht den Fragen im Rahmen einer Jahresana-
lyse (Querschnitt) und Lebensbetrachtung (Lidngsschnitt) nach
und kommt zu iiberraschenden Ergebnissen.

2.1 Wer nutzt und wer bezahlt das Hochschulsystem
innerhalb eines Jahres?

Im Querschnitt beziehen sich die Verteilungseffekte auf den Her-
kunftshaushalt eines Studierenden. Die Leistungen werden also
nicht dem Studenten alleine zugerechnet, sondern ihm und seinen
Eltern, unabhingig davon, ob er noch bei den Eltern wohnt oder
nicht. Diese Zurechnung 148t sich damit rechtfertigen, daB der
Haushalt die kleinste wirtschaftende Einheit darstellt und viele
Eltern ihre Kinder auch wihrend der Hochschulausbildung finan-
ziell unterstiitzen. Zudem miiten sie in alternativen Bildungssy-
stemen die Kosten des Studienplatzes ihrer Kinder mitfinanzieren
und sind insofern indirekte NutznieBer ,kostenloser* Hoch-
schulausbildung. Umgekehrt erzielen die Studierenden wihrend
des Studiums (von Ferienjobs und Nebentitigkeiten abgesehen)
i.d.R. noch kein eigenes Einkommen und tragen somit — im
Gegensatz zu ihren verdienenden Eltern — auch noch nicht (bzw.
nur in vernachléssigbarer GroBenordnung) iiber ihre allgemeine
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Abgabenlast zur Finanzierung der von ihnen in Anspruch genom-
menen Leistungen bei.

/ Die Herkunftshaushalte werden zum einen in eine hohe, gehobe-
_ ne, mittlere und untere Einkommensschicht unterschieden, zum
anderen nach der sozialen Stellung in Arbeiter, Beamte, Ange-
stellte, Selbstindige und Nichterwerbstiitige. Die Einordnung
erfolgt nach der vom Deutschen Studentenwerk im Rahmen der
Sozialerhebungen durchgefiihrten Einteilung.

Die Analyse beriicksichtigt auf der Leistungsseite zunichst alle
realen Ausgaben (jahrliche Kosten eines Studienplatzes), wobei
fiir die Lehre an wissenschaftlichen Hochschulen 60% der Aus-
gaben (ohne eigene Einnahmen der Universititskliniken) beriick-
sichtigt werden, und gewichtet sie nach Fichergruppen und Stu-
dienbeteiligung. Hinzu kommen alle monetdren Leistungen
(BAf6G, Kindergeld, Stipendien, Zuschiisse zu Studentenwerken
usw.) fiir Studierende.

Im Gesamtergebnis beziehen Studierende aus Familien mit nied-
rigem Einkommen und Arbeiterhaushalten im Untersuchungsjahr
1983 mit etwa 12.800 DM die hochsten Leistungen gegeniiber
hohen Einkommens- und sozialen Schichten mit rund 11.700
DM. Rechnet man allerdings alternativ nicht mit der damals
giiltigen BAf6G-Regelung als VollzuschuB, sondern mit dem
gegenwirtigen BAf6G als hilftigem Darlehen, so zeigen sich
zwischen den Einkommensschichten und sozialen Gruppen kaum
noch Unterschiede in der Hohe der in Anspruch genommenen
Leistungen. Ein erhéhter Darlehensanteil beim BAfoG fiihrt also
im Querschnitt zu einer gleichmiBigeren Verteilung der lehrbe-
zogenen Hochschulausgaben.

Ein Vergleich der Leistungsarten zeigt, daB die monetéren Zuwen-
dungen erwartungsgemiB mehr den unteren Einkommensgrup-
pen zukommen, wihrend die realen Leistungen verstirkt von
hoheren Einkommensbeziehern genutzt werden. Dies erklért sich
durch signifikante Unterschiede in der Nachfrage nach einzelnen
Studiengingen bei gleichzeitig unterschiedlich hohen Kosten pro
Studienplatz. So wird der teuerste Studiengang Medizin mit lehr-
bezogenen Ausgaben von iiber 20.000 DM pro Jahr von Studenten
aus hohen Einkommensschichten, Beamten- und Selbstindigen-
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haushalten am hiufigsten belegt, von der niedrigen Einkommens-
schicht und den Arbeiterhaushalten am seltensten nachgefragt.

Da die Hochschulleistungen aus dem allgemeinen Staatsbudget
finanziert werden, ist die generelle Abgabelast der privaten Haus-
halte mit jenem Anteil zu beriicksichtigen, der der Finanzierung
der zugerechneten Hochschulausgaben entspricht, d.h. knapp 2%
der gesamten Abgabelast. Die Studie differenziert nach 38 Ein-
nahmearten und ermittelt Giber ein spezifisches Zurechnungsver-
fahren, daB das gesamte Abgabensystem die privaten Haushalte
weitgehend proportional belastet. Dies bedeutet, daB das Verhiilt-
nis der (hochschulbezogenen) allgemeinen Abgabelast zum Brut-
toeinkommen iiber alle Einkommensschichten und sozialen
Gruppen weitgehend konstant bleibt. Dieser iiberraschend pro-
portionale Verlauf kann mit der gegenseitigen Kompensation der
Regressionswirkung indirekter Steuern mit den progressiven Ef-
fekten der direkten Steuern erklért werden. Die Belastung privater
Haushalte zur Finanzierung offentlicher Hochschulen wichst
damit zwar absolut mit zunehmendem Einkommen, in Relation
zum Bruttoeinkommen verteilt sie sich aber fast gleichmaBig auf
die Einkommensschichten und sozialen Gruppen.

Im Nertoeffekt kommt es trivialerweise zu einer Umverteilung von
Haushalten ohne Studierende hin zu Familien mit Studierenden.
Der geringe Anteil der Hochschulausgaben an den Gesamtausga-
ben von rund 2% entspricht einer durchschnittlichen jahrlichen
hochschulbezogenen Abgabelast pro Haushalt von rund 450 DM.
Dieser Betrag, den natiirlich auch Haushalte mit Studierenden
tragen miissen, reicht bei weitem nicht aus, um die von ihnen
genutzten Leistungen zu finanzieren. Die absoluten Nettovorteile
dieser Haushalte liegen bei der 1983 giiltigen BAf6G-Regelung
in einer GréBenordnung von 10.600 DM fiir die gehobene Ein-
kommensschicht bis 12.600 DM fiir die niedrige Einkommens-
schicht. Die Spanne von 2000 DM schrumpft auf 400 DM, wenn
man die gegenwiirtig giiltige BAf6G-Regelung heranzieht.

Damit kommt es in jedem Falle innerhalb der Haushalte mit
Studierenden sowohl bei den Einkommensschichten als auch bei
den sozialen Gruppen zu einer sichtbaren Umverteilung von oben
nach unten. Obwohl damit dem Ziel einer gr6Beren Chancenge-
rechtigkeit entsprochen wird, werden die Chancen — nicht nur was
die Wahl der Studienficher betrifft — ungleichméBig genutzt: Die
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niedrige Einkommensschicht sowie die Arbeiter- und Nichter-
werbstitigenhaushalte sind im Vergleich zu ihrem Anteil an allen
Haushalten an den Hochschulen eindeutig unterreprésentiert. Im
iibrigen tragen deshalb diese Gruppen ohne studierende Kinder
insgesamt iiberproportional zur Finanzierung der Hochschullei-
stungen bei. Angemerkt sei auBerdem, daB die ungleiche Nutzung
der Hochschulen iiber die Einkommensschichten und sozialen
Gruppen hinweg in Deutschland sich deutlich unterscheidet von
der Situation in anderen Staaten, etwa in Japan, wo solche Unter-
schiede kaum zu erkennen sind.

2.2 Welche Verteilungseffekte ergeben sich in einer
Lebensbetrachtung?

In einer Lebensbetrachtung stehen nicht linger die Herkunfts-
haushalte der Studierenden, sondern die Akademiker verschiede-
ner Fachrichtungen im Mittelpunkt des Interesses. Die Nutzung
der realen und monetiren 6ffentlichen Hochschulleistungen fallt
dabei zumeist in die Studienzeit. Einige Leistungen fallen aber
erst spiter an. Dazu gehoéren die Anrechnung der Studienzeit auf
das Dienstalter bei Beamten und in der Gesetzlichen Rentenver-
sicherung bei Angestellten. Zur Hochschulfinanzierung tragt je-
der Akademiker vor allem wihrend seines Erwerbslebens iiber
seine anteilige allgemeine Abgabelast bei.

Analog zur Vorgehensweise im Querschnitt ist in drei Schritten
(1) die absolute Hohe der vom Akademiker genutzten Leistungen
(einschlieBlich, soweit betroffen, der Anrechnungsvorteile) zu
bestimmen, (2) die hochschulbezogene Finanzierungslast wih-
rend des Erwerbslebens zu ermitteln und (3) diese Abgaben in
einer Nettobetrachtung den in Anspruch genommenen Leistun-
gen gegeniiberzustellen. Auf diese Weise kann berechnet werden,
inwieweit ein Akademiker die von ihm genutzten Leistungen {iber
seine hochschulbezogene Abgabelast wihrend des Erwerbsle-
bens selbst trigt.

Von den insgesamt fiinf betrachteten Fachergruppen der Sprach-
und Kulturwissenschaften, Mathematik und Naturwissenschaf-
ten, Medizin, Ingenieurwissenschaften, Wirtschafts- und Gesell-
schaftswissenschaften verursacht ein Absolvent der Medizin mit
etwa 180.000 DM (BAf6G-Regelung von 1983) die hdochsten
Ausgaben, ein Wirtschafts- und Gesellschaftswissenschaftler mit
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rund 74.000 DM die geringsten. Die Unterschiede sind weniger
durch die monetéren Leistungen (einschlieBlich der Anrechnungs-
vorteile) bedingt als vielmehr durch die bereits im Querschnitt
festgestellten unterschiedlichen Kosten pro Studienplatz sowie die
unterschiedlichen Studienzeiten in den einzelnen Fichern.

Voraussetzung zur Ermittlung der hochschulbezogenen Abgabe-
last wiahrend eines akademischen Erwerbslebens ist die Berech-
nung des Lebenseinkommens nach Féchergruppen. Ausgehend
von bekannten Einstiegs- und Durchschnittseinkommen fiir typi-
sche Berufe der einzelnen Féchergruppen wurden die Lebensein-
kommen in Anlehnung an das durchschnittliche Alter-Einkom-
mens-Profil von Akademikern simuliert und die hochschulbezo-
gene Finanzierungslast fiir jedes Erwerbsjahr ermittelt. Da ein
Mediziner mit (undiskontiert) 5,6 Mio. DM das hochste durch-
schnittliche Lebenseinkommen aller Féchergruppen erreicht,
trégt er mit (ebenfalls undiskontiert) 57.300 DM auch am meisten
zur offentlichen Hochschulfinanzierung bei. Ein Sprach- und
Kulturwissenschaftler, der ,,nur* auf ein durchschnittliches Le-
benseinkommen von 1,9 Mio. DM kommt, leistet mit 19.600 DM
den absolut geringsten Beitrag.

Entscheidend fiir unsere Fragestellung ist aber, welcher Nertoef-
fekt sich aus dem Vergleich von Lasten und empfangenen Leistun-
gen ergibt. Dabei zeigt sich, daB die hochschulbezogene Finan-
zierungslast in keiner Fachergruppe ausreicht, um die empfange-
nen Leistungen auch nur anndhernd zuriickzuzahlen. Aus Abbil-
dung I geht hervor, daB die (undiskontierten) Nettovorteile fiir

Abbildung 1: Nettovorteile 6ffentlicher Universitits-
finanzierung fiir einen Akademiker in
der Lebensbetrachtung'

Z 150, 123
2 100 92.2 67.5 577 45.1
g 50
- 0
Medizin  Math./Nat. Ing. Spr./Kult.  Wirt/Ges.

Flichergruppe

| empfangene lehrbezogene Hochschulleistungen abziglich hochschulbezogene
Lebensabgabelasten,  undiskontiert
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einen Akademiker zwischen 45,100 DM (Wirtschafts- und Ge-
sellschaftswissenschaften) und 123.000 DM (Medizin) betragen.

Auch unter Beriicksichtigung der zwischenzeitlichen BAf6G-
Novellierung mit einem hélftigen Darlehensanteil liegen die Net-
tovorteile nur unwesentlich unter diesen Werten. Einige Varian-
tenberechnungen (etwa Simulation der realen Einkommensent-
wicklung, Einbeziehung der Finanzierungslasten der Eltern, Dif-
ferenzierung nach wissenschaftlichen Hochschulen und Fach-
hochschulen, Hochrechnen auf die aktuelle Hochschulsituation)
stiitzen das Ergebnis: Nichtakademiker mit durchschnittlich nur
etwa zwei Drittel des Lebenseinkommens der Akademiker sub-
ventionieren Hochschulabsolventen erheblich.

Undiskontiert tragen Akademiker zwischen 24 und 40% der Aus-
bildungskosten selbst. Berticksichtigt man den unterschiedlichen
zeitlichen Anfall von Nutzung und Zahllast und diskontiert beide
GroBen auf den Gegenwartswert, so sinkt dieser Anteil aufgrund
der erst spéter anfallenden Zahllast im Vergleich zu den zunéchst
empfangenen Leistungen wihrend des Studiums auf 10 bis 20%.
Mit anderen Worten: Die Nichtakademiker mit deutlich geringe-
ren Lebenseinkommen itbernehmen bis zu 90% der akademischen
Ausbildungskosten. In der Lebensbetrachtung kommtes also—im
Gegensatz zu einer lediglich auf die Herkunft des Studierenden
abstellenden Querschnittsanalyse — zu einer eindeutigen Umver-
teilung ,,von unten nach oben‘“! Zudem werden kumulative Effek-
te ersichtlich: Z.B. kommen Medizinstudenten iiberproportional
aus héheren Schichten, erzielen das durchschnittlich héchste Le-
benseinkommen und sind zugleich die absolut gréBten Nettonutz-
nieBer der 6ffentlichen Hochschulfinanzierung.

In Anbetracht dieser Ergebnisse erscheint die derzeitige Finanzie-
rung des offentlichen Hochschulwesens in einem vollig anderen
Licht: Danach wiirde jede BAf6G-Erhohung den Nettovorteil der
betroffenen Akademiker vergroBern, und es wiire ,,unsozial®, die
Akademiker nicht generell an der Finanzierung der empfangenen
Hochschulleistungen zu beteiligen. Bevor ein unter Vertei-
lungsaspekten geeigneter Reformansatz zur Hochschulfinanzie-
rung skizziert wird, sind indes noch einige Anmerkungen zur
Effizienz unseres Hochschulwesens erforderlich, da diese Aspekte
in der aktuellen Reformdiskussion von wesentlicher Bedeutung
sind.
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3. Auswirkungen der 6ffentlichen Hoch-
schulfinanzierung auf die Effizienz des
deutschen Hochschulsystems

Es gibt zahlreiche Belege fiir Ineffizienz und damit Verschwen-
dung knapper Ressourcen im deutschen Hochschulsystem:

— im internationalen Vergleich iiberdurchschnittlich lange Studi-
enzeiten,

— ein nur in Ausnahmefillen iiberdurchschnittliches Image der
staatlichen Hochschulen,

— biirokratische Schwerfilligkeiten bei geringer Flexibilitit der
eingesetzten Mittel,

— hohe Abbrecherquoten,

— eine hohe Zahl arbeitsloser Akademiker bei gleichzeitig beste-
hendem Facharbeitermangel,

— Beschiftigung von Akademikern in wenig qualifizierten Be-
rufsfeldern,

- Verdriangung von Nichtakademikern etwa in Sachbearbeiter-
positionen, fiir die (bisher) keine Hochschulausbildung erfor-
derlich war.

Offensichtlich erfolgt weder die Produktion des Gutes Hoch-
schulausbildung selbst effizient (Produktionsineffizienz), noch
stimmt das strukturelle und groBenméBige Angebot an ausgebil-
deten Akademikern mit der Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt
iiberein (Allokationsineffizienz). Die wesentliche Ursache fiir die
aktuellen Probleme der staatlichen deutschen Hochschulen liegt
in der fast vollstdndigen Auflésung des Verbundes von Nutzern
(Studierenden), Anbietern (Hochschullehrern), Entscheidern (Po-
litikern) und Zahlern (Steuerzahlern).

Die Studierenden sind die NutznieBer von Leistungen, die sie zum
groBten Teil nicht finanzieren. Sie unterliegen damit der soge-
nannten Fiskalillusion und fragen das vermeintlich kostenlose
Angebot maximal bis zur Sittigungsmenge nach. Uberlange Stu-
dienzeiten sind die Folge. Die Hochschullehrer bieten eine Aus-
bildung an, auf die die Studierenden als Nachfrager so gut wie
keinen EinfluB haben. Sie konnen es sich daher leisten, an den
Bediirfnissen der Studierenden und den Anforderungen des Ar-
beitsmarktes vorbei zu lehren und Lehre durch die héher renom-
mierte Forschung zu substituieren. Zudem wird eine qualitativ
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gute Lehre durch vermehrten Zulauf an Studenten und die damit
verbundene Mehrbelastung gleichsam ,bestraft”. Die Politiker
(und Ministerialbiirokraten) entscheiden fernab von den Hoch-
schulen unter unvollkommenen Informationen tiber das Angebot.
Die Steuerzahler schlieBlich finanzieren ein Gut, auf das sie
keinen EinfluB haben und das sie groBtenteils gar nicht in An-
spruch nehmen.

Unter diesen Rahmenbedingungen ist Ineffizienz und Unzufrie-
denheiten aller Beteiligten geradezu vorprogrammiert. Das Ge-
samtsystem unterliegt einem eindeutigen Steuerungsdefizit, das
das Verhalten aller beteiligten Akteure in unerwiinschter Weise
beeinfluBt. Obwohl jeder am System Beteiligte sich rational ver-
hiltund seinem natiirlichen Eigeninteresse folgt, stellen sich letzt-
lich alle schlechter als bei einem Verbund von Nutzern, Zahlern,
Anbietern und Entscheidern. Unter Effizienzaspekten muB} eine
Reform der Hochschulfinanzierung also zu einer Stirkung dieses
Verbundes im deutschen Hochschulssystem beitragen.

4. Drei-Sdulen-Modell als Reformvorschlag

Wenig geeignet zur Behebung der aufgezeigten Schwéchen im
deutschen Hochschulsystem sind gegenseitige Schuldzuweisun-
gen der Beteiligten oder symbolische MaBnahmen, die an den
Symptomen statt an den Ursachen ansetzen. Dazu gehéren etwa
eine Erh6hung der BAf6G-Siitze, die Ausschreibung eines Preises
fiir den in der Lehre engagiertesten Hochschullehrer, die Zwangs-
exmatrikulation von Langzeitstudenten, die Vorgabe von Seme-
sterwochenstunden oder von unrealistischen Regelstudienzeiten.
Stattdessen sollte eine Reform der Hochschulfinanzierung ange-
strebt werden, die auf drei integrierten Siulen aufbaut, namlich
Studiengebiihren, Bildungsscheinen und Bildungsdarlehen.

Die Studiengebiihren sollten als Nutzungsentgelte die lehr- und
ficherbezogenen Kosten decken. Die Differenzierung nach Stu-
dienfichern schlieBt eine Quersubventionierung aus, die sonst die
verursachten Kosten verschleiemn wiirde. Dadurch wiirde zum
einen das KostenbewuBtsein der Studierenden steigen und damit
die nachfragebedingten iiberlangen Studienzeiten sinken. Zudem
wiirden sogenannte ,,Scheinstudenten” verschwinden. Unter der
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Voraussetzung, daB die Studiengebiihren nicht in den allgemeinen
Staatshaushalt eingehen, sondern die Hochschulen selbst die
unmittelbaren Empfinger sind, wiirde der gestérkte Verbund zwi-
schen Nutzern und Anbietern fiir einen entsprechenden Wettbe-
werb der Universititen um Studenten fiihren. Dies diirfte sich
positiv auf die Qualitit der Lehre auswirken, was noch durch
einen engeren Verbund zwischen dem einzelnen Hochschullehrer
und den Studierenden geférdert werden kénnte, wenn man etwa
an eine lehrbezogene Honorierung denkt. Ahnlich wie in den
USA konnte die Bezahlung der Professoren dann neben einem
fixen auch einen variablen Teil enthalten, der sich neben den
Forschungsleistungen nach fundierten Evaluationskriterien be-
stimmt. In einem weiteren Schritt konnte man auch iiber privat-
rechtliche Leistungsvertrige nachdenken.

Neben den positiven Auswirkungen auf die angebots- und nach-
fragebezogene Effizienz des Hochschulsystems wiirden durch
Nutzungsentgelte auch die problematischen langfristigen Umver-
teilungseffekte beseitigt. Im iibrigen ist die Bundesrepublik zur
Zeit eines der wenigen OECD-Linder, das auf die Erhebung von
Studiengebiihren verzichtet. In einer Zeit knapper Kassen ist es
wohl zudem absehbar, daB die weiter zunehmende Héherqualifi-
zierung der Gesellschaft nicht mehr ausschlieBlich aus 6ffentli-
chen Mitteln finanziert werden kann.

Als eine zweite Sdule einer Reform der Hochschulfinanzierung
sollten Bildungsscheine eingefiihrt werden. Sie stellen als eine Art
Stipendien eine staatliche Subvention dar, mit der sich die 6ffent-
liche Hand an den Kosten der Hochschulausbildung beteiligt.
Unter Effizienzaspekten ist eine staatliche Beteiligung an der
Hochschulfinanzierung indes nur insoweit begriindet, als der
Allgemeinheit Vorteile entstehen, die nicht bereits im héheren
Einkommen eines Akademikers oder in dem individuellen Nutzen
des Studiums gleichsam internalisiert sind. Inwieweit mit Hoch-
schulbildung externe Ertrége fiir die Gesellschaft verbunden sind,
die bei einer ausschlieBlich privaten Finanzierung zu einer zu
geringen Nachfrage junger Menschen nach Hochschulleistungen
filhren wiirde, ist allerdings hochst umstritten. Von einer héheren
Bildung und einem besseren Demokratieverstindnis, mit denen
hiufig eine staatliche Subventionierung begriindet wird, profitie-
ren schlieBlich auch die Akademiker selbst. Aus theoretischen
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Uberlegungen, aber auch aus der Beobachtung, daB junge Men-
schen sich auch an privaten Hochschulen mit entsprechenden
individuell zu tragenden Lasten einschreiben, wird deutlich, da
die priméren NutznieBer der Hochschulausbildung die Akademi-
ker selbst sind, die hauptsichlich fiir sich selbst und nicht als
Dienst fiir die Allgemeinheit ein Studium ,,auf sich nehmen*.

Letztlich muB eine Gesellschaft, vertreten durch ihre politischen
Reprisentanten, selbst festlegen, was ihr das Studium oder auch
einzelne Studienficher wert sind, und danach den Nennwert der
Bildungsscheine bemessen. So kénnten etwa Bildungsgutscheine
mit hoheren Nennwerten an besonders erfolgreiche Studierende
ausgegeben werden. Dies entspriche dann der bereits heute gén-
gigen Vergabe offentlich finanzierter Stipendien z.B. durch die
Begabtenforderungswerke. Wie in Danemark iiblich, lieBe sich
der Bildungsgutschein zeitlich (etwa auf die Regelstudienzeit)
beschrinken, um den Studierenden einen zusétzlichen finanziel-
len Anreiz zu einem ziigigen Abschluf zu geben. Istder Bildungs-
schein abgelaufen, miite der Studierende die Kosten seines
Studiums vollstéindig selbst tragen.

Wiinschenswert wiire eine Finanzierung der Scheine iiber die
Aufhebung von Kindergeld und entsprechenden ausbildungsbe-
zogenen Freibetriigen der Eltern. Da die Studierenden die eigent-
lichen NutznieBer der akademischen Bildung sind, kimen ihnen
die entsprechenden Betrige (derzeit nach DSW-Berechnungen
etwa 300 DM monatlich) direkt iiber Bildungsscheine zugute.
Allerdings erfordert ein solches Vorgehen grundsitzlich eine An-
derung des Unterhaltsrechts, was politisch nur schwer durchsetz-
bar sein diirfte.

Mit Hilfe dieses Instruments konnte (bei entsprechender Ande-
rung der Rahmenbedingungen) ein Hochschulmarkt entstehen,
der zu einer zusitzlichen Stirkung des oben beschriebenen Ver-
bundes beitragen kénnte. So kénnte Hochschulen das Recht
eingerdumt werden, sich ihre Studenten selbst auszusuchen, wie
auch umgekehrt Studierende sich bei der Hochschule ihrer Wahl
bewerben konnten. Auf diese Weise entstiinde ein Wettbewerb
zwischen den Hochschulen um die besten Studenten. Eine plan-
wirtschaftliche Instanz wie die ZVS koénnte sich damit eriibrigen.
Sind die Studenten an einer Hochschule angenommen, erhalten
sie einen Bildungsgutschein, den sie bis zur Regelstudienzeit
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jedes Semester bei der Riickmeldung vorlegen und sich auf ihre
Gebiihren anrechnen lassen konnen. Die Hochschulen selbst re-
finanzieren sich wiederum durch die Einreichung der Gutscheine
beim Staat.

Das wesentliche Argument gegen ein solches System der Hoch-
schulfinanzierung aus den beiden Elementen Studiengebiihren
und Bildungsscheinen geht davon aus, daB Kinder aus unteren
Einkommensgruppen sich aus finanziellen Griinden kein Studi-
um leisten kénnen. Um dem zu begegnen und um gleichzeitig
die Chancengleichheit beim Hochschulzugang gegentiber dem
heutigen System zu erhohen, muB eine dritte Sdule der Hoch-
schulfinanzierung integriert werden. Danach erhilt jeder Studie-
rende iiber den Bildungsschein hinaus einen Rechtsanspruch auf
ein subsididr staatlich vermitteltes Bildungsdarlehen, soweit er
seine Studiengebiihren und Lebensunterhaltskosten nicht ander-
weitig finanzieren kann. Die maximale Héhe richtet sich dabei
nach dem durchschnittlichen Bedarf eines Studierenden zum
Lebensunterhalt, etwa nach den Sozialerhebungen des Deut-
schen Studentenwerks sowie nach den jeweils zu entrichtenden
Studiengebiihren.

Dieses Darlehen ist nach Studienende einkommensabhéngig ein-
schlieBlich der marktiiblichen Zinsen zuriickzuzahlen. Die Bin-
dung der Riickzahlung der Darlehensschuld an die spatere Ein-
kommenshohe ist notwendig, um zu verhindern, daB begabte
junge Menschen auf ein Studium verzichten, weil sie sich auf-
grund einer unsicheren beruflichen Zukunft nicht verschulden
kénnen oder wollen. Ferner sollte die Riickzahlung — im Gegen-
satz zur ,,Akademikersteuer®, die einen prozentualen Aufschlag
fiir Akademiker auf die Einkommensteuer darstellt—auch in einer
direkten Beziehung zur aufgenommenen Darlehenssumme ste-
hen. Soweit einige Akademiker mit unterdurchschnittlichem Ein-
kommen ihre Schuld nicht zuriickzahlen wiirden, konnte ein
Risikopool innerhalb der Gruppe der Akademiker gebildet wer-
den. Absolventen mit einem iiberdurchschnittlichen Einkommen
miissen so unter Umsténden bis zu einer Obergrenze auch mehr
als ihre eigene Darlehensschuld zuriickzahlen. Die Alternative
bestiinde in einer staatlichen Finanzierung des entstehenden De-
fizits, die einer zusétzlichen Subventionierung von Akademikern
gleichkdme. Im Bemiihen um eine Verwaltungsvereinfachung
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sollte die Riickzahlung der Darlehen iiber die zusténdigen Finanz-
amter erfolgen und keine neue behérdliche Einrichtung fiir die
Erhebung geschaffen werden.

Im Unterschied zum heutigen BAf6G-System wiirde das Darle-
hen zur Bestreitung aller ausbildungsbedingten Kosten ausrei-
chen, so daB kaum mehr Anreize zu studienzeitverlingerndem
Jobben bestehen. Zudem konnten auch diejenigen ein Studium
aufnehmen, die zwar aufgrund der Héhe des Einkommens der
Eltern nicht BAf6G-berechtigt sind, von ihren Eltern jedoch keine
ausreichende Unterstiitzung bekommen und ihren Rechtsan-
spruch (aus verstindlichen Griinden) nicht einklagen wollen.
Ferner wiirde auch die Eigenverantwortung der Studierenden
gestirkt werden, die in ihre Zukunft investieren. Im iibrigen sind
dauerhafte Abschwichungseffekte nach allen Erfahrungen im
Inland (etwa bei fritheren Umstellungen vom BAf6G-ZuschuBl
auf Darlehen) und vor allem im internationalen Vergleich mit
Darlehensldsungen nicht zu erwarten. Im Gegenteil ist iiber die
gestirkte Selbstverantwortung mit einer gleichmaéBigeren Bil-
dungsbeteiligung zu rechnen.

5. AbschlieBende Bemerkungen

Ein integriertes Drei-Sdulen-Modell aus Studiengebiihren, Bil-
dungsscheinen und Bildungsdarlehen wiirde zum einen die pro-
blematische Subventionierung von iiberdurchschnittlich verdie-
nenden Akademikern durch geringer verdienende Nichtakademi-
ker auf jenes MaB reduzieren, das durch den Anteil der externen
Effekte fiir die Gesellschaft an den Gesamtertragen der Hoch-
schulausbildung erforderlich ist. Zum anderen wiirde dieser Re-
formvorschlag iiber eine Stiarkung des Verbundes zwischen Nut-
zern, Zahlern, Anbietern und Entscheidern wesentlich zur Steige-
rung der Effizienz im deutschen Hochschulsystem beitragen. Die
Qualitit der Lehre und iiber den entstehenden Wettbewerb auch
die Qualitit der Forschung diirfte dabei ebenso steigen, wie sich
die Studienzeiten verkiirzen wiirden. Gleichzeitig diirfte dieses
Konzept auch aus dem Gesichtspunkt der Verbesserung der Start-
chancengerechtigkeit dem gegenwdrtig praktizierten iiberlegen
sein.
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Trotz der vorherrschenden Unzufriedenheit aller Beteiligten am
derzeitigen System bleibt abzuwarten, inwieweit ein solches Re-
formmodell in die Praxis umgesetzt werden kann. Alleine der
Begriff ,,Studiengebiihren® stellt in der aktuellen hochschulpoli-
tischen Diskussion ein Reizwort dar, das massive Widerstande der
Studierenden, aber auch der Politiker und zum Teil der Hoch-
schullehrer hervorruft. So ist zu befiirchten, daB noch ein weiter
Weg bis zu der allgemeinen Einsicht zuriickzulegen ist, daB das
Nichrerheben von Studiengebiihren nicht nur ineffizient, sondern
wegen der fragwiirdigen langfristigen Umverteilungswirkungen
auch ,,unsozial® ist. Entscheidend dabei ist, daB Studiengebiihren
nicht isoliert zu sehen sind, sondern im Kontext eines integrierten
Gesamtmodells zu beurteilen sind, das auch die Finanzierung der
Lasten einbezieht. Der jiingste erfolgreiche Protest franzdsischer
Studenten gegen Darlehenslosungen zeigt indes, daB sich die
Politik gegen Partikularinteressen in der Regel nicht durchsetzt.
Wer 148t sich schon gerne traditionelle Besitzstdnde nehmen?
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Dieter Dohmen

Neuordnung der Hochschul- und
Studienfinanzierung: Was ist von
Studiengebiihren zu erwarten?

1. Einleitung

Der Hochschulbereich steht in mehrfacher Hinsicht vor einer
groBeren Reform. Dies gilt sowohl fiir die Studienfinanzierung
als auch fiir die Hochschulfinanzierung. Bei der Studienfinanzie-
rung haben die Kultusministerkonferenz und die Bundesregie-
rung die Einsetzung einer gemeinsamen Arbeitsgruppe verein-
bart, die ein Reformmodell erarbeiten soll. Fiir die Hochschulfi-
nanzierung werden seit einiger Zeit wieder verstirkt die Einfiih-
rung von Studiengebiihren diskutiert oder Uberlegungen zur Ein-
filhrung von Bildungsgutscheinen angestellt.

Beiden Bereichen ist gemeinsam, da sie mit einer unzureichen-
den Finanzausstattung zu kimpfen haben und/oder die vorhande-
nen Mittel ineffizient eingesetzt werden. Bezogen auf den Bereich
der Lehre und des Studiums bedeutet dies, daB es an den deut-
schen Hochschulen kaum méglich ist, ein Studium in der vorge-
sehenen Regelstudienzeit zu absolvieren. Hierfiir sind sowohl die
Anbieter als auch die Nachfrageseite mitverantwortlich. Neben
der unzureichenden Finanzausstattung der Hochschulen, die sich
in unzureichenden Sach- und Personalkapazititen ausdriickt, sind
hier weiterhin die Studien- und Priifungsordnungen sowie die
Studien- und Priifungsgestaltung zu nennen. Auf der Nachfrage-
seite ist ebenfalls die unzureichende Finanzausstattung durch
staatliche und elterliche Unterstiitzungsleistungen zu nennen, die
iiber verstirkte Erwerbstitigkeit kompensiert werden miissen,

291



was die zielgerichtete Konzentration auf das Studium zumindest
behindert.! Die entscheidende Frage lautet somit: Wie kann die
Effizienz des Studiums insgesamt verbessert werden, und wie
konnen zusitzliche Mittel akquiriert werden?

Die Ausbildungsforderung ist nach einer nur kurz wihrenden
Verbesserung 1990 wieder im Abwirtstrend. Die BAfoG-Ausga-
ben sind zwischen 1991 und 1995 von 3,0 auf 2,2 Mrd. DM
gesunken, 1997 diirften sie bei 1,8-1,9 Mrd. DM liegen. In den
ostlichen Lindern wurden 1991 fast alle Studierenden gefordert,
1995 nur noch rund 30%. Im Westen waren es 21 bzw. 19%. Dies
ergibt fiir 1995 eine bundesweite Gefordertenquote von 16% aller
Studierenden. Durch das 18. BAf6G-Anderungsgesetz wurde die
Forderungshéchstdauer grundsitzlich auf 7 oder 8 Semester an
Fachhochschulen und 9 Semester an Universititen festgelegt,
wobei die dariiber hinaus erforderliche und begriindete Forderung
nur noch als verzinstes Darlehen gewahrt wird.

2. Effizienzsteigerung bei der
Studienfinanzierung

In einem effizienten Studienfinanzierungssystem diirfte es fiir die
Studierenden lediglich zwei Hauptquellen zur Finanzierung des
Lebensunterhaltes und der Studienkosten geben, ndmlich die El-
tern und die staatliche Ausbildungsférderung. In der Realitit
macht der Elternbeitrag knapp die Hilfte des studentischen Bud-
gets aus. In Westdeutschland ist die zweitwichtigste Finanzie-
rungsquelle mit knapp 30% die eigene Erwerbstitigkeit, wihrend
die Ausbildungsforderung nur noch 13% des studentischen Bud-
gets abdeckt.? Die Bedeutung der Ausbildungsférderung hat da-

1 Hinsichtlich der Erwerbstitigkeit von Studierenden sind verschiedene Ein-
schrinkungen bzw. Erginzungen vorzunehmen. Eine Erwerbstétigkeit, die
sich z.B. direkt oder indirekt auf das Studium bezieht oder darauf ausgerichtet
ist, zusatzliche, von den Hochschulen nicht vermittelte Qualifikationen zu
erwerben, ist als positiv anzusehen. Soweit jedoch die Erwerbstatigkeit aus-
bildungs- und zielinaddquat ist, bedeutet dies meist einen Effizienzveriust.

2 Der Finanzierungsanteil der Erwerbseinnahmen ist zwischen 1982 und 1994
von 19 auf 28% angestiegen. Umgekehrt ist der Anteil der Ausbildungsforde-
rung von 25 auf 13% abgesunken. Das Verhiltnis beider Finanzierungsberei-
che kann aufgrund dieser Entwicklung und bei ungefihrer Konstanz der
anderen Finanzierungsquellen als komplementir angesehen werden (vgl.
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mit ungefahr das gleiche Niveau wie die sonstigen Finanzierungs-
quellen, d.h. Ehegatten, andere Verwandte oder Darlehensaufnah-
me (Deutsches Studentenwerk 1995, S. 159 ff). In den neuen
Bundesldndern war die Ausbildungsforderung 1994 mit 28%
noch die zweitwichtigste Einnahmequelle, gefolgt von der Er-
werbstitigkeit mit 17% (ebd. S. 163)°. Da8 die Erwerbstitigkeit in
diesem Umfang zur Belastung fiir das Studium wird, zeigt sich am
Zeithaushalt der erwerbstitigen Studierenden im Vergleich zu
nichterwerbstitigen Studierenden. Wihrend sich die nichter-
werbstitigen Studierenden 41 Stunden pro Woche mit dem Studi-
um beschiftigen, verringert sich dieser Zeitaufwand bei erwerbs-
tatigen Studierenden auf durchschnittlich 34 Stunden, sie verwen-
den durchschnittlich weitere 13 Stunden pro Woche auf die Er-
werbstitigkeit (ebd. S. 129). Eine weitere Differenzierung zeigt,
daB in den alten Léndern die Hélfte der Studierenden staatliche
und elterliche Unterstiitzungsleistungen von unter 905 DM, d.h.
dem derzeitigen BAf6G-Hdochstsatz, erhalten (ebd. S. 184). Dies
verdeutlicht, dal die gedachte komplementire Beziehung zwi-
schen elterlicher und staatlicher Finanzierung nur bedingt funktio-
niert. Dariiber hinaus ist anzumerken, daB die meisten Studieren-
den deutlich hohere Ausgaben als 905 DM haben. So lag der
Zentralwert 1994 bei 1.160 DM (ebd. S. 217). Selbst wenn bei
diesem Betrag beriicksichtigt wird, daB er die ein oder andere
Position umfaBt, die nicht unbedingt lebensnotwendig ist, zeigt
sich eine erhebliche Unterfinanzierung der meisten Studierenden
durch Eltern und BAf6G. Zum Vergleich: Der durchschnittlich
ausgezahlte Sozialhilfebetrag lag 1995 bei 1.076 DM (vgl. Sozial-
politische Umschau 1996, S. 5).

Insgesamt belaufen sich die staatlichen Ausgaben und Steuermin-
dereinnahmen fiir Studierende und ihre Eltern auf rund 9,5 Mrd.
DM. Dieser Betrag flieit zu rund einem Drittel an die Studieren-
den und der Rest an die Eltern (vgl. ausfiihrlicher Dohmen 1996a,
S. 71 ff). Ausgehend von diesem Betrag ist das insgesamt zur
Verfiigung stehende Finanzvolumen sicherlich nicht ausreichend,
koénnte aber durch eine Neugestaltung zielgerichteter fiir Studie-
rende aus unteren und mittleren Einkommensschichten eingesetzt

Deutsches Studentenwerk 1995, S. 162).

3 Allerdings ist auch hier festzustellen, daB der Finanzierungsanteil des BAfoG
seit 1991 von 60 auf 28% gesunken und die Bedeutung der Erwerbstitigkeit
von 6 auf 17% angestiegen ist.
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werden. Hierbei ist allerdings zu beriicksichtigen, daB die Eltern
steuerlich insoweit nicht belastet werden diirfen, wie sie ihr
Einkommen zur Sicherung des Existenzminimums auch fiir stu-
dierende Kinder einsetzen (miissen).* Wenn aber dieses Finanz-
volumen unter Beriicksichtigung der elterlichen Steuerfreibetré-
ge als nicht ausreichend anzusehen ist, stellt sich die Frage, wie
weitere Finanzquellen erschlossen werden konnen, da angesichts
der offensichtlich untergeordneten Bedeutung der Hochschulpo-
litik kaum damit zu rechnen ist, daB sich das Finanzvolumen fiir
den Gesamtbereich Studienfinanzierung erhéhen wird.

Eine geringe Hoffnung auf héhere Finanzmittel besteht nur dann,
wenn iiberzeugend begriindet werden kann, daf} dies zu Einspa-
rungen in den 6ffentlichen Haushalten fithrt. Zu erreichen ist dies
etwa dadurch, daB studentische Beschéftigungsverhéltnisse nicht
anders behandelt werden als alle anderen Beschiftigungsverhilt-
nisse. Dies bedeutet, daB die bei der Rentenversicherung einge-
fiihrte Beitragspflicht auf die Kranken- und Arbeitslosenversiche-
rung ausgedehnt wird.’> In einem zweiten Schritt soliten alle
Beschiftigungsverhiltnisse der Sozialversicherungspflicht unter-
worfen werden, wie dieses von verschiedenen Seiten vorgeschla-
gen wird. Grob geschitzt diirfte hieraus ein Finanzvolumen von
3,0 Mrd. DM fiir die Sozialversicherungen allein aus studenti-
schen Beschiftigungsverhdltnissen resultieren. Von Bedeutung
fiir die Ausbildungsférderung wire eine entsprechende Einnah-
meerhohung in den Sozialversicherungen allerdings nur insoweit,
wie hieraus Entlastungen an anderer Stelle in 6ffentlichen Haus-
halten resultieren. Dies bedeutet, daB in entsprechendem Umfang
offentliche Zuweisungen an die Sozialversicherungstrager (Ren-
ten- und Arbeitslosenversicherung) zuriickgefahren oder hier-
durch zusitzliche Beschiftigungsverhéltnisse fiir ,,Normaler-
werbspersonen* geschaffen werden miiiten. Rechnet man die von

4 Vgl Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts vom 29.05.1990 (BVerf-
GE 82, S. 60ff.) und vom 12.06.1990 (BVerfGE 82, S. 198ff.) sowie zusam-
menfassend Birk 1996, S. 17 ff,

5 Diese Einbeziehung der Studierenden in die Rentenversicherungspflicht stoBt
zwar auf vielfiltige Kritik, sie ist jedoch arbeitsmarktpolitisch absolut gerecht-
fertigt, da nicht einsichtig ist, warum die Einstellung von Studierenden fiir den
Arbeitgeber kostengiinstiger ist als die Einstellung anderer Personen. Hiervon
unberihrt ist die Tatsache, da8 die unzureichende finanzielle Ausstattung der
Studierenden (s.0.) sie dazu zwingt, zu arbeiten, um ihren Lebensunterhalt zu
finanzieren. Dies miiBite auf geeignetem Weg kompensiert werden.
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Studierenden geleisteten Arbeitsstunden in Volizeitbeschifti-
gungsverhaltnisse um, so ergibt sich — rein rechnerisch — ein
Arbeitsplatzepotential von knapp 425.000. Wird fiir diese ein
durchschnittliches Bruttoeinkommen von 3.000 DM zugrunde
gelegt — dies entspricht einem Bruttostundenlohn von 18 DM —,
so errechnen sich hieraus Sozialversicherungsbeitridge von rund
6 Mrd. DM und Steuereinnahmen von rund 1,8 Mrd. DM. Selbst
wenn beriicksichtigt wird, da diese Berechnungen zu optimi-
stisch sind, scheint hierin ein nicht uninteressanter Ansatz zur
Verringerung der Arbeitslosigkeit und zur Verbesserung der Aus-
bildungsférderung zu liegen.

Ein weiterer zu beriicksichtigender Kosteneffekt ergibt sich nun
dadurch, daB in dem Umfang, wie studentische Beschiftigungs-
verhéltnisse durch ,,Normalerwerbspersonen* substituiert wer-
den, die Sozialversicherungsausgaben sinken und deren Einnah-
men steigen, da die letztgenannten Personen nicht mehr von der
Arbeitslosenversicherung oder der Sozialhilfe finanziert werden
miissen, sondern Beitrige zahlen. Dies kénnte dazu fiihren, daB
die Sozialversicherungsbeitriige, wenn auch wahrscheinlich mar-
ginal, verringert werden koénnten, so daB zusitzliche positive
Effekte entstehen. Voraussetzung fiir ein entsprechendes Vorge-
hen ist allerdings, daB die Ausbildungsférderung entsprechend
verbessert wird, um diese verschlechterten Arbeitsmarktbedin-
gungen fiir die Studierenden zu kompensieren.®

Ein zweiter Ansatz konnte darin bestehen, dal der heutige Famili-
enleistungsausgleich in ein Familienrealsplitting umgewandelt
wird. Dies bedeutet, daf die Eltern ihre Unterhaltsaufwendungen
ggf. im Rahmen bestimmter Hochstgrenzen von der Bemessungs-
grundlage fiir die Einkommensteuer abziehen konnen und dieser
Betrag bei den studierenden Kindern als eigenes Einkommen
beriicksichtigt wird. Hierdurch veréndert sich im Vergleich zum
heutigen System solange nichts, wie die Studierenden keine zu-
sdtzlichen Einkiinfte erzielen. Dies wiirde konkret bedeuten, daB
ein wesentlich groBerer Anteil der Studierenden als heute einkom-
mensteuerpflichtig wire.” Eine solche Einbeziehung der Studie-

6 Esistauch zu beriicksichtigen, daB nicht alle Beschaftigungsverhiltnisse, z.B.
die der studentischen Hilfskrifte in den Hochschulen, durch normale Erwerbs-
personen substituiert werden konnen. Fiir diesen Personenkreis ist zudem zu
beriicksichtigen, daB sie aus offentlichen Haushalten finanziert werden mis-
sen, so daB sich dieser Ausgabenposten erhdht.
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renden bzw. deren Transferleistungen in das zu versteuernde Ein-
kommen wiirde zudem auch zur Steuergerechtigkeit zwischen
verschiedenen Gruppen von Einkommensbeziehern fiihren. So
kénnen fiir Studierende Einkiinfte inklusive Transferleistungen
von liber 20.000 DM erreicht werden, ohne daB diese der Besteue-
rung unterliegen. Normalerwerbstitige, die alleinstehend sind,
zahlen bei diesem Einkommen bereits Steuern und Sozialversi-
cherungsbeitrige (vgl. Dohmen 1996b, S. 78 ff). Insgesamt diirfte
sich damit die Zahl der steuerzahlenden Studierenden verdreifa-
chen, so dal von einem Finanzvolumen von rund 150 Mio. DM
ausgegangen werden kann. Dies ist im Vergleich zu den o.g. Sozi-
alversicherungsmehreinnahmen natiirlich ein geringer Betrag.

Ein Effizienzgewinn konnte auch dadurch erreicht werden, daB
nicht nur die BAf6G-Forderung von Leistungskriterien abhingig
gemacht, sondern dieses Prinzip auch auf die an die Eltern ge-
zahlten Transferleistungen bzw. Steuerfreibetrige angewandt
wird.® Auf eine weitere Finanzierungsmoglichkeit fiir die Ausbil-
dungsforderung wird im Rahmen des nun folgenden Abschnittes
zu Studiengebiihren eingegangen werden.

3. Studiengebiihren —
effizienzsteigernd und geldbringend?

Die Diskussion iiber die Einfiihrung von Studiengebiihren wird
auf der Befiirworterseite mit verschiedenen Argumenten begriin-
det, von denen hier zwei kurz niher betrachtet werden sollen:
Steuerungswirkungen und ein héheres Finanzvolumen fiir die
Hochschulen. Was den Aspekt der Verteilungsgerechtigkeit be-
trifft, so sei auf den Beitrag von Griiske in diesem Band verwie-
sen.

Hinsichtlich der Steuerungswirkungen von Studiengebiihren
werden vor allen Dingen die (iiber)langen Studienzeiten und der
mangelnde Wettbewerb um Studierende angefiihrt. In der Diskus-
sion entsteht allerdings der Eindruck, als seien die langen Studi-

7 Heute zahlen schitzungsweise 75.000 Studierende, deren Einkommen bei
mindestens 15.000 DM pro Jahr liegt, Einkommensteuer.

8 Diese Uberlegung ist auch bereits Bestandteil der aktuellen Diskussion iiber
eine Neuordnung der Ausbildungsforderung,

296



enzeiten insbesondere durch Fehlverhalten der Studierenden be-
dingt. DaB dies nicht oder nur eingeschréinkt der Fall ist, kann
anhand der Untersuchungen iiber die Bedeutung von Studien- und
Priiffungsordnungen, die Priifungsgestaltung und den Zusammen-
hang zwischen teuren Studienorten und Studiendauer nachgele-
sen werden (vgl. Helberger/Schulz 1987).

Wenn in diesem Zusammenhang davon gesprochen wird, daf z.B.
Studiengebiihren fiir Langzeitstudierende eingefiihrt werden sol-
len, damit sich die Studienzeiten verkiirzen, so ist die Frage zu
stellen, warum Studiengebiihren von z.B. 1.000 DM pro Semester
dies bewirken sollen, wenn entgangene Einkommen von minde-
stens 20.000 DM im gleichen Zeitraum dies nicht schaffen. Ein
Begriindungszusammenhang fiir diese These kénnte darin liegen,
daB zu zahlende Betriige eine konkretere Grofie darstellen und sie
somit ,spiirbarer” sind als die doch etwas abstrakte GroBe ent-
gangener Einkommen. Wenn aber auch auf der Anbieterseite die
Ursachen hierfiir zu suchen sind, wozu selbstverstindlich auch
die mangelnde finanzielle Ausstattung der Hochschulen zihlt,
dann stellt sich die Frage, warum die Studierenden nicht fiir
entsprechend lange Studienzeiten zu entschidigen sind, zumal die
durchschnittliche Studiendauer um mehr als zwei Jahre iiber der
sogenannten Regelstudiendauer liegt. Dies bedeutet individuell
einen Nettoeinkommensausfall von mindestens 80.000 DM.’
Volkswirtschaftlich bedeutet dies aber, daB sich bei rund 150.000
Studierenden pro Jahr, deren Berufseinstieg zwei Jahre frither
erfolgt, sich die zusitzlichen Einnahmen der 6ffentlichen Hand
auf 5-10 Mrd. DM belaufen.'? Dies entspricht einem Anteil von
10-20% an den 6ffentlichen Nettoausgaben fiir den Hochschul-
bereich. Selbst wenn beriicksichtigt wird, daB nicht alle Studie-
renden, aus den unterschiedlichsten Griinden, ihre Studienzeit in
entsprechendem Umfang verkiirzen wiirden, kénnte eine verbes-
serte finanzielle Ausstattung der Hochschulen und der Studieren-
den zu einem betrichtlichen volkswirtschaftlichen Gewinn fiih-
ren. Dies heifit im Klartext, daB das heutige Hochschulfinanzie-

9 Diese Annahme setzt selbstverstindlich voraus, daB die Ubergangsarbeitslo-
sigkeit unabhiingig davon ist, wie lange das Studium gedauert hat. Verschlech-
tert eine lingere Studienzeit die Ubergangsdauer, so ist das entgangene
Einkommen in dieser Zeit der fJbergangsarbeitslosigkcit hinzuzurechnen.

10 Hierbei wurde zur Vereinfachung unterstellt, daB sich die dffentlichen Abga-
ben insgesamt auf 30% des Bruttoeinkommens belaufen.
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rungssystem mit seiner unzureichenden Ausstattung der Hoch-
schulen und der Studierenden zu erheblichen volkswirtschaftli-
chen Verlusten fiihrt, die mit einer tatséchlich auf Verbesserungen
ausgerichteten Finanzpolitik verhindert werden kénnten.

Die Konsequenz dieser Uberlegungen ist, daB die Einfiihrung von
Studiengebiihren fiir alle (!) Beteiligten vorteilhaft wére. Voraus-
setzung hierfiir ist allerdings, daB die hieraus resultierenden
Mehreinnahmen in den Hochschulen verbleiben und zur Verbes-
serung der Studiensituation eingesetzt werden. Wenn man sich
allerdings die heutige Finanzpolitik vor Augen fiihrt, so fillt es
schwer, emnsthaft daran zu glauben, daB entsprechende Mehrein-
nahmen auch tatséchlich im Hochschulsektor verbleiben wiirden.
Konkret kann das in Berlin nachvollzogen werden, wo die Ein-
fithrung der Verwaltungs- oder Einschreibgebiihren vollstindig
dazu genutzt wurde, die Landeszuweisungen zu verringern. Sie
fehlen damit den Hochschulen zur Verbesserung der Studiensi-
tuation. Ahnlich verlaufen auch die Diskussionen in Baden-Wiirt-
temberg und Niedersachsen. Eine solche Vorgehensweise wiirde
also lediglich dazu fiihren, daB der Mangel anders finanziert wird
als heute, nicht jedoch Verbesserungen erwarten lassen.

Allerdings sind auch auf der Anbieterseite weitergehende Voraus-
setzungen erforderlich. So wird im heutigen Hochschulsystem die
Bereitschaft zu guter Lehre faktisch negativ sanktioniert, da hier-
mit die Zahl der Studierenden an diesem Lehrstuhl ebenso steigt
wie die Anzahl der abzunehmenden Priifungen. Dies bedeutet
jedoch eine zusitzliche zeitliche Belastung, die zu Lasten insbe-
sondere der Forschung geht. Wenn also gute Lehre positiv sank-
tioniert werden soll, so muB diese EinfluB entweder auf das Gehalt
der Lehrenden oder die Ausstattung der Lehrstiihle haben. Letz-
teres hat den unabweisbaren Vorteil, daB ein solcher Sanktions-
mechanismus mit dem beamtenrechtlichen Besoldungsprinzip
der Hochschule kompatibel wire. Vom Grundprinzip her scheint
mir jedoch eine Verkniipfung mit dem Gehalt das wirksamere
Mittel zur Verbesserung der Lehrqualitiit zu sein, wenn das Gehalt
auf ein Grundgehalt abgesenkt wiirde, welches die administrati-
ven Titigkeiten und Forschungsaufgaben abdeckt, und dariber
hinaus ein zusitzliches Einkommen durch Lehre erzielt werden
kénnte. In dieses Lehreinkommen miiite z.B. die Anzahl der
Studierenden, aber auch die Qualitit der Lehre einflieBen. Eine
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Offnung der Hochschulen auch fiir externes Lehrpersonal wiirde
den Wettbewerb innerhalb der Hochschulen zusitzlich befliigeln
und eine Kartellbildung der Professoren und Dozenten verhin-
dern. Wenn nun beide Bedingungen erfiillt wéren, so kénnte durch
die Einfithrung von Studiengebiihren tatséchlich eine Verbesse-
rung der Studiensituation erreicht werden.

Unklar ist allerdings, ob Studiengebiihren, wie von ihren Befiir-
wortern behauptet, den Qualitdtswettbewerb zwischen den Hoch-
schulen stimulieren. So zeigen alle bisher vorliegenden Untersu-
chungen, daB die Hochschulwahl nicht so sehr von den Bedin-
gungen der jeweiligen Hochschulen, sondern vor allem von der
Nihe zum Wohnort und dem Hochschulumfeld bestimmt wird.
Nicht einmal die Studiendauer, iiber die — anders als tiber die
Qualitit des Erfahrungsgutes ,Hochschulbildung®” — objektive
Kriterien verfiigbar sind, hat einen sonderlich groBen Einflu auf
die Wahl der Hochschule. Vor diesem Hintergrund erscheint der
Einsatz von Steuerungsinstrumenten auf der Anbieterseite zur
Verbesserung der Lehrqualitdt durch deren Koppelung an Ein-
kommen oder Ressourcenausstattung erfolgversprechender.

Von den Befiirwortern von Studiengebiihren wird insbesondere
deren finanzpolitische Bedeutung aufgrund der unzureichenden
Finanzausstattung der deutschen Hochschulen hervorgehoben.
So gehen verschiedene Berechnungen davon aus, daB sich das
Finanzvolumen der Hochschulen um 3,7 Mrd. DM pro Jahr
erhéhen kénnte. Diese Berechnung mag zwar betriebswirtschaft-
lich auf den ersten Blick richtig sein; sie beriicksichtigt jedoch
zunichst einmal nicht, daB sich ein Teil der heute eingeschriebe-
nen Studierenden exmatrikulieren wird, namlich die Gruppe, fiir
die sich Studiengebiihren nicht rechnen oder die hierdurch abge-
schreckt wird (siehe hierzu weiter unten). Auch ist zu sehen, dal
die Ausbildungsférderung in jedem Fall verbessert werden miif3-
te. Es ist deshalb realistisch anzunehmen, daB die hierfiir erfor-
derlichen Mittel ebenso aus der Hochschulfinanzierung genom-
men werden, wie die fiir den elterlichen Ausbildungsfreibetrag,
der aufgrund der notwendigerweise steigenden Unterhaltszahlun-
gen an die studierenden Kinder ebenfalls steigen miiBte.

Wiirden beispielsweise Studiengebiihren von 1.000 DM pro Se-
mester erhoben, so miiite die Ausbildungsférderung um monat-
lich 167 DM erhoht werden. Dies wiirde unter Beriicksichtigung
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der Studierenden, die nun aufgrund der Erhebung von Studienge-
biihren neu in die Férderung gelangen, rund 600 Mio. DM pro
Jahr kosten. Ferner miiBte der Ausbildungsfreibetrag bei den
Eltern um 2.000 DM erhéht werden, was zu Steuermindereinnah-
men von rund 400-500 Mio. DM fiihren wiirde. Wird nun beriick-
sichtigt, daB der Hochschulhaushalt um diesen Betrag von 1,1
Mrd. DM vermringert wird, so reduziert sich das zusitzliche Fi-
nanzvolumen fiir die Hochschulen auf rund 2,6 Mrd. DM. Zum
Vergleich hierzu: Eine Verkiirzung der Studiendauer um zwei
Jahre wiirde zu Mehreinnahmen der 6ffentlichen Haushalte (inkl.
Sozialversicherung) von 5-10 Mrd. DM fithren. Weitere knapp 7
Mrd. DM koénnten sich durch die Einbeziehung der Studierenden
in die Sozialversicherungspflicht ergeben bzw. wenn es gelingt,
die Studierenden durch Normalerwerbspersonen zu substituieren
(unabdingbare Voraussetzung hierfiir ist allerdings eine deutliche
Verbesserung der Ausbildungsforderung, die es den Studierenden
ermoglichte, ihre Lebenshaltungskosten auch ohne Erwerbstitig-
keit zu finanzieren).

Inwieweit die Einfithrung von Studiengebiihren Auswirkungen
auf eine soziale Selektion der Studierenden hat, d.h. insbesondere
Studierende aus einkommensschwachen Familien vom Studium
abhalt, diirfte im wesentlichen von der Form der Refinanzierung
abhiéngig sein. Soweit hierzu, wie beispielsweise vom Centrum
fiir Hochschulentwicklung (CHE), auf Darlehen gesetzt wird, ist
damit zu rechnen, daB dies auf die genannte Gruppe von Studie-
renden eher abschreckend wirkt. Hierauf verweisen sowohl die
Ergebnisse der 11. Sozialerhebung als auch die ersten Erfahrun-
gen nach der Einfiihrung des verzinslichen Darlehens bei Forde-
rung iiber die Frderungshichstdauer hinaus. !

Der Vorschlag der Hochschulrektoren aus Bayern und Baden-
Wiirttemberg, Studierende aus einkommensschwicheren Famili-
en von der Erhebung von Studiengebiihren zu befreien, fiihrt zu
einem faktischen Zweiklassenstudium, da die Studierenden, die
keine Studiengebiihren bezahlen, auch keine Anspriiche an die
Hochschule stellen kénnen. Ferner sollen sie nach diesem Vor-

11 Nach den Ergebnissen der 12. Sozialerhebung fithrte die Umstellung auf ein
unverzinsliches Volldarlehen 1983 dazu, daB 4% ehemaliger BAfoG-Emp-
fanger und weitere 8% vorher nicht geforderter Studierender auf ihren Forde-
rungsanspruch verzichtet haben, weil sie keine Schulden machen wollten (vgl.
Deutsches Studentenwerk 1989, S. 296ff.).
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schlag mit zusitzlichen und verschérften Leistungsnachweisen
»begliickt werden (vgl. Landesrektorenkonferenz Baden-Wiirt-
temberg und Bayrische Rektorenkonferenz 1994).

Die sozialpolitische Problematik von Studiengebiihren lieBe sich
allerdings durch einen anderen Ansatz umgehen. So kénnten von
einem durch Studiengebiihren realisierbaren Bruttofinanzvolu-
men von 3,5 Mrd. DM die Hiilfte der Ausbildungsférderung
zugeschlagen werden (vgl. Dohmen 1996¢, S. 15 ff). Dies wiirde
zu einer Verdoppelung des BAf6G-Budgets, ausgehend vom vor-
aussichtlichen Volumen fiir 1997, fiihren. Zur Kompensation der
Einfiihrung von Studiengebiihren wiren rund 600 Mio. DM er-
forderlich, so daB der verbleibende Betrag zur qualitativen Ver-
besserung der Ausbildungsforderung genutzt werden kdénnte. Da
hierdurch die 6ffentlichen Haushalte nicht belastet wiirden, kénn-
te dieses Finanzvolumen in vollem Umfang als ZuschuB an die
Studierenden weitergegeben werden. Dies wiirde insgesamt zu
einer deutlichen Verbesserung der Ausbildungsférderung fiihren.

Angesichts erheblicher politischer Widerstinde gegen Studienge-
biihren und der Schwierigkeit, diese entsprechend den unter-
schiedlichen fachspezifischen Studienkosten zu differenzieren,
wiren als Alternative Bildungsgutscheine in Betracht zu ziehen.
Damit lieBe sich zumindest ein die Lehrqualitit fordernder Wett-
bewerb sichern. Nicht gelost wire damit indes das Problem
negativer Verteilungswirkungen der Hochschulfinanzierung (sie-
he dazu den Betrag von Griiske in diesem Band), das ergdnzende
MaBnahmen erforderte. Zu denken wire etwa an eine einkom-
mensabhingige Nachfinanzierung von Studienkosten in Form
eines Aufschlags auf die von Akademikern zu zahlende Einkom-
mensteuer, ein Konzept, das in Australien mit Erfolg praktiziert
wird.
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Hermann Giesecke

Effizienzprobleme der
Lehrerausbildung

Die folgenden Thesen befassen sich mit der Frage, wie die Effek-
tivitit der Lehrerausbildung an der Universitit gesteigert werden
kann, welche Ressourcen dafiir unbedingt notig und welche ent-
behrlich sind. Dabei gehe ich von der Tatsache aus, daB es auf
absehbare Zeit keinen Erfolg mehr verspricht, lediglich eine
Vermehrung der Ressourcen zu fordern, ohne die Essentials eines
modernen Lehrerstudiums zu kldren und Entwicklungen zu revi-
dieren, die sich nicht bewihrthaben. Die folgenden Uberlegungen
gehen deshalb nicht von einem Idealbild aus, sondern von der
gegenwairtigen Lage.

1.

Uberlegungen zur Effizienz des Lehrerstudiums miissen gerade
solche MaBnahmen und Doktrinen einer genauen Uberpriifung
unterziehen, die einst zu deren Steigerung formuliert und durch-
gesetzt worden sind. Dazu gehoren die Hoffnungen, die auf
mdoglichst detaillierte Studienordnungen gesetzt wurden. Sie soll-
ten einmal das Studium iibersichtlich machen, in eine verniinftige
Reihenfolge bringen und Leerlauf vermeiden. Von Anfang an
waren sie aber in erster Linie das Produkt von Marktabsprachen
unter den beteiligten Fichern. Deren Anspriiche wurden - in
Stundenzahlen ausgedriickt — so hoch wie irgend méglich ange-
setzt, um das Prestige der jeweiligen Ficher und damit auch deren
Stellenvermehrung zu sichern. Beides liegt aber nicht per se im
Interesse der Studierenden. Die Erfahrung hat vielmehr gezeigt,
daB zusitzliche Stellen nicht unbedingt den Studierenden bzw.
ihrem Studium zugute kommen, weil sie auch zu einer weiteren
inneren Biirokratisierung der Hochschulen bzw. ihrer Ficher
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fithren kénnen. Durch méglichst genaue Studienordnungen wur-
de zudem das Bediirfnis der Administration befriedigt, eine rech-
nerisch plausible Grundlage fiir Stellenentscheidungen zu erhal-
ten: Wieviel Lehrende braucht man, um wieviel Studierende mit
einer bestimmten Menge von Lehrveranstaltungen zu ,,versor-
gen*? Unter dem Druck des Finanzmangels interessieren inzwi-
schen solche Konstruktionen bzw. Fiktionen die Administration
kaum mehr, die Hochschulen bleiben auf ihren Berechnungen
gleichsam sitzen.

Wegen der erwihnten anderen Interessen haben die Studienord-
nungen nicht zur Verbesserung des Studiums beigetragen, son-
dern es im Gegenteil nur verschult mit dem Ergebnis, daB die
studentische Eigenleistung, ndmlich das Studieren auBerhalb der
Lehrveranstaltungen, darin gar nicht vorkommt. Die Studieren-
den sitzen unvorbereitet in tiberfiillten Seminaren, wihrend einige
von ihnen Referate iibernehmen, um einen der geforderten
»3cheine* dafiir zu erlangen, um sich dann in anderen, ebenfalls
tiberfiillten Seminaren niederzulassen, wo andere ithre Scheine
machen. Die Studienordnungen haben das Studieren und somit
eine entscheidende Gkonomische Ressource der Hochschule
weitgehend vernichtet und bei den Studierenden den Eindruck
erweckt, alles Wichtige finde in den Lehrveranstaltungen statt.
Diese sind aber nur Dienstleistungen, deren sinnvolle Nutzung
Eigenarbeit voraussetzt.

Studienordnungen sollten also dahingehend revidiert werden, daB
sie nur noch vorschreiben, welche Leistungen vorzuweisen sind,
wenn jemand sich zur Priifung anmeldet. Wieviel Leistungs-
nachweise in welchen Fichern werden bendtigt? Unter welchen
Voraussetzungen werden diese Scheine ausgestellt? Wenn dafiir
z.B. eine regelmiBige Teilnahme an einem thematisch einschld-
gigen Seminar erforderlich sein soll, muB sie auch entsprechend
kontrolliert werden. Die Seminare gehoren denen, die dafiir ar-
beiten.

Ferner sollten Studienordnungen inhaltlich fixieren, was von den
Studierenden bei einer Priifung verlangt wird. Dabei sollte zwi-
schen Pflicht- und Wahlbereich unterschieden werden, damit die
Studierenden individuelle Schwerpunkte setzen konnen. Die Prii-
fungsanforderungen konnen entweder in Literaturlisten oder in
anderer Form priizisiert werden, aber jedenfalls so, daB die Stu-
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dierenden von Anfang an méglichst genau wissen, was von ihnen
wann erwartet wird. Dadurch soll zweierlei erreicht werden:
Einmal miissen dicse Erwartungen unabhéngig von der Zahl der
besuchten Lehrveranstaltungen werden, und andererseits muB auf
diese Weise einer individuellen Studiengestaltung — z.B. fiir sol-
che Studierenden, die Kinder zu versorgen haben oder die arbeiten
miissen — Rechnung getragen werden. Im Prinzip ist es fiir eine
Priifung gleichgiiltig, auf welche Weise die Studierenden ihre
Kenntnisse erworben und wie lange sie dafiir studiert haben. (Eine
andere Frage ist natiirlich, wer wie lange bereit ist, die Studienzeit
iiberhaupt zu finanzieren).

2.

Die Tendenzen zur inneren Hochschulreform in den 70er Jahren
waren zunichst politisch motiviert: Die Macht der Professoren
sollte zugunsten derjenigen gebrochen werden, die (noch) keine
Professoren waren. Diese schlossen gemeinsam mit den reform-
willigen Professoren ein Biindnis mit den Studenten, indem sie
suggerierten, daB die erwiinschte Reform vor allem in deren
Interesse liege. Tatséchlich jedoch wurde das studentische Inter-
esse dadurch lediglich auf eine andere Weise okkupiert, als es
vorher durch die Professorenschaft geschehen war. Die in diesem
Zusammenhang entstandenen hochschuldidaktischen Forderun-
gen haben sich inzwischen von ihrem fritheren politischen Aus-
gangspunkt weitgehend geldst und fithren ein Eigenleben, das
sich von rationalen Uberlegungen iiber Sinn und Zweck des
Studiums weitgehend entfernt hat. Geblieben ist vor allem die
Tendenz, die Studierenden einseitig als Opfer der Verhiltnisse
darzustellen und die Schuld fiir die als ineffektiv empfundene
Lehre unfihigen und unwilligen Professoren zuzuschieben. Das
aber ist allenfalls ein Teil der Wahrheit, der andere besteht darin,
daB auch viele Studierende unfihig oder nicht willens sind, sich
fiir ein effektives Studium zu engagieren; es hat sich als weitge-
hend illusorisch erwiesen, diesen Mangel durch hochschuldidak-
tische MaBnahmen zu kompensieren. Vielmehr hat sich eine
Anspruchshaltung breit gemacht, die den Hochschulbetrieb als
eine einseitige Dienstleistung betrachtet, die dafiir zu sorgen habe,
daB die eigenen Probleme von anderen geldst werden. Demge-
geniiber muB klargestellt werden, daB die erheblichen Ressour-
cen, die die Gesellschaft in Gestalt der Hochschulen bereitstellt,
nicht zum geistigen Nullitarif zur Verfiigung gestellt werden kon-
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nen, daB also das Recht zum Studium nur Sinn ergibt, wenn auch
die Pflicht zur optimalen Anstrengung damit verbunden und auch
eingefordert wird.

3.

Jede Revision des geisteswissenschaftlichen Studiums im allge-
meinen und des dazu gehdrenden Lehrerstudiums im besonderen
muB also von einer Neubesinnung dariiber ausgehen, was Studie-
ren eigentlich heiBt. Es vollzieht sich nicht in erster Linie in den
Lehrveranstaltungen, sondem in der je persénlichen Studienar-
beit, die im Falle des Lehrerstudiums vor allem Lektiirearbeit ist.
Nicht alles, was Studenten studieren, muB auch in Lehrveranstal-
tungen angeboten werden. Wer das erwartet, bringt eine Penni-
ler-Mentalitit zum Ausdruck, die in der Schule angebracht sein
mag, zumal Verwaltungsgerichte entsprechende Urteile gefillt
haben, wonach z.B. in Klassenarbeiten nur das gepriift werden
darf, was vorher intensiv unterrichtet wurde.

In der Universitit miissen jedoch andere MafBstibe gelten. Semi-
nare z.B. sind wissenschaftliche Werkstattsituationen, in denen
nur das verhandelt werden kann, was vorher von den Teilnehmern
erarbeitet wurde, wobei nicht nur die Referate weniger, sondern
auch durch Lektiire fundierte Gesprichsbeitrige aller Teilnehmer
von Bedeutung sind. Darin steckt ein hohes Sparpotential; denn
pro Semester kann selbst der fleiBigste Student an héchstens 4
Seminaren dieses Anspruchs sinnvoll teilnehmen — das sind 8
Semesterwochenstunden, nicht 16, wie sie heute meist in den
Studienordnungen stehen. Der hochschuldidaktische Zeitgeist
wird dagegen auf das Motivationsproblem der Studierenden ver-
weisen, das einen wesentlich hoheren Zeitaufwand erfordere.
Aber die Universitit ist kein Kindergarten und muB das geistige
Interesse an der Aufkldrung der Sachverhalte voraussetzen diir-
fen; schlieBlich wird niemand zum Studium gezwungen, und
selbst der arbeitslose Hochschulabsolventist noch ein Privilegier-
ter im Vergleich zu den anderen, weil seine durch das Studium
entwickelten Fihigkeiten ihm besondere Chancen einrdumen, mit
dieser Situation fertig zu werden.

Die notwendigerweise personalintensiven Seminare sind be-
triebswirtschaftlich als Mangelware zu handhaben, und wenn
tiberhaupt Studierende zu den Kosten der Universitit herangezo-
gen werden sollten, dann wiren sie fiir die Teilnahme an Semina-
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ren zu erbringen, nicht generell. Jedenfalls muB3 aufhéren, daB
jeder, der eingeschrieben ist, auch nach Lust und Laune zum
intellektuellen Nulitarif an einem Seminar teilnehmen darf. Zu-
gang diirfte vielmehr nur erhalten, wer am Ende des vorhergehen-
den Semesters bereits ein Referat oder einen anderen Beitrag
dafiir iibernommen hat. Wenn er dafiir keine Zeit hat, sollte er die
der anderen nicht stehlen, sondern entweder eine Vorlesung héren
oder zu Hause einschlégige Literatur lesen.

4.

Eine andere Bedeutung haben die Vorlesungen, die ein Privileg
der Professoren sind und es im Prinzip auch bleiben sollten — was
die Mitwirkung von anderen Lehrenden nicht ausschlieen muB8.
Vorlesungen sind weit weniger personalintensiv als Seminare,
haben gleichwohl eine unersetzbare Funktion. Jeder Professor
sollte pro Semester eine Vorlesung halten, die das jeweilige
Fachgebiet und die grundlegende Literatur dazu im Uberblick
vorstellt. Nur dann erhalten die Studierenden die Moéglichkeit,
Einzelaspekte ihrer Arbeit auch in den Seminaren in einen groBe-
ren Zusammenhang einzuordnen. AuBerdem miissen die Vorle-
sungen MaBstibe vorfiihren, wie ein Stoff gut gegliedert und
didaktisch produktiv entfaltet wird, sonst kénnen die Studieren-
den dies nicht lemnen. Wenn die Studienordnungen - wie oben
gefordert — inhaltlich fixiert sind, sind die entsprechenden Vorle-
sungen eine wichtige Dienstleistung.

Eine der verheerendsten Folgen der meisten Studienordnungen
ist, daB sie die Unterschiede zwischen den Veranstaltungsformen
~z.B. Vorlesungen und Seminare — aufgehoben haben. Im Prinzip
ist es im Sinne der Studienordnung unerheblich, ob 16 Semester-
wochenstunden in der einen oder anderen Veranstaltungsform
angeboten werden. Vom einzelnen Studenten her gesehen, der
sein Studium gestalten will, ist dieser Unterschied aber keines-
wegs gleichgiiltig. Da ,,Scheine* als Leistungsnachweise sinnvol-
lerweise nur im Rahmen von Seminaren erworben werden sollten,
sind Vorlesungen dank der biirokratischen Gleichmacherei der
Veranstaltungsformen weitgehend aus der Mode gekommen. Den
Nutzen davon haben ~ wenn auch nicht immer freiwillig — die
Professoren, weil das Abhalten von Vorlesungen viel anstrengen-
der ist und erheblich mehr Vorbereitungen erfordert als die Ab-
haltung von Seminaren. AuBerdem miissen die Lehrenden ihre
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fachlichen Fihigkeiten in einer Vorlesung in ganz anderem Mafe
dffentlich prdsentieren als in der ,geschlossenen Gesellschaft*
eines Seminars.

Allerdings sollten Vorlesungen didaktisch iiberlegt gestaltet sein.
Dazu gehort u.a., daB die Hoérer ein Papier bekommen, das zumin-
dest eine detaillierte Gliederung enthilt sowie die grundlegende
Literatur nennt, auf die sich die Vorlesung bezieht. Ferner hat sich
bewiihrt, anschlieBend Riickfragen und Kritik zu zulassen.

5.

Zu den Kernforderungen der Hochschuldidaktik gehort die Eva-
luation der Lehre, also die Bewertung ihrer Effizienz insbesonde-
re durch die Studierenden selbst. Dafiir sind sogar sozialwissen-
schaftliche Erhebungs- und Interpretationsmethoden ausprobiert
worden. Hinter der Forderung nach Evaluation steckt nicht selten
der Verdacht, die Lehrenden — insbesondere die Professoren —
kidmen ihren Verpflichtungen nicht in geniigendem Umfang nach.
Das mag teilweise so sein und miilte dann selbstverstindlich
korrigiert werden. Ich bezweifle jedoch, daB eine derart inszenier-
te Bewertung auf absehbare Zeit mehr bewirken wiirde als eine
weitere Biirokratisierung und den inneren oder duBeren Wider-
stand dagegen. Zu viele Einwinde konnten erhoben werden so-
wohl im Hinblick auf die MefBbarkeit dessen, was da gemessen
werden soll, wie auch im Hinblick auf das, worum es in der Sache
geht. Die Lehrenden konnten daraus wiederum leicht den Schiul
ziehen, daB sie wegen dieser Einwinde ihr Verhalten gar nicht erst
dndern miiBten. Zudem wird man auf diese Weise solche Lehren-
den nicht ,bessern* konnen, die aus welchen Griinden auch
immer ihre Schwierigkeiten mit einer verstidndlichen und interes-
santen Lehre haben.

Wir brauchen vielmehr fiir die Hochschullehre dhnlich wie fiir die
Schullehre eine der Aufgabe angemessene Vorstellung von Pro-
fessionalitdt, wozu selbstverstandlich auch gehort, die Studieren-
den in den Lehrveranstaltungen zu entsprechenden Riickmeldun-
gen zu ermuntern und dabei zu erkennen zu geben, daB didakti-
sche Verbesserungen nicht nur erwiinscht, sondern auch ohne
Mithilfe der Studierenden letzten Endes nicht méglich sind. Inef-
fektive Lehre muB als Mangel an Professionalitdt bezeichnet und
darf nicht durch Hinweis auf Leistungen in der Forschung ent-
schuldigt werden. Fachlich souverdne Hochschullehrer bieten in
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der Regel auch eine didaktisch gute Lehre, dieser Zusammenhang
muB hochschulintern wie in der Offentlichkeit betont werden.
Allerdings kann auch die beste Lehre Studierunfihigkeit oder
-unwilligkeit nicht auBer Kraft setzen.

6.

ine der wesentlichen Reformforderungen war die ,,Praxisorien-
tierung* des Studiums. Sie war verstdndlich in einer Zeit, als die
Lehre der Universitit vielfach keine Riicksicht auf die besonderen
Belange der kiinftigen Berufstitigkeit genommen hat. Davon
kann heute kaum noch die Rede sein. Wie nie zuvor ist die
Hochschule inzwischen auf die kiinftige Berufspraxis der Studie-
renden eingegangen. Sieht man sich jedoch den gegenwiirtigen
schulpddagogischen Zeitgeist genauer an, dann kann man die
Friichte dieser Entwicklung nicht ohne Reue genieBen. Uber die
Schiene der ,,Praxisorientierung® ist neben hohem Engagement
auch viel fachliche Drittklassigkeit, didaktisch-methodische
Dogmatisierung und weltanschauliches Ressentiment transpor-
tiert worden.

Andererseits entbehrt es nicht einer gewissen Logik, wenn Bil-
dungspolitiker aus dem Anspruch der Praxisrelevanz inzwischen
die Forderung ableiten, Teile der Lehrerausbildung an Fachhoch-
schulen zu verlagern, weil sie unter diesem Anspruch dort besser
aufgehoben seien. Abwehren 148t sich diese Konsequenz nur
dann, wenn wieder prizisiert wird, was der Lernort Universitit
leisten kann und was nicht und wozu er unentbehrlich ist. Da an
der Universitit aus gutem Grund keine Kinder anzutreffen sind,
kann man dort auch nicht leren, mit Kindern umzugehen.

Aufgabe des Hochschulstudiums im Rahmen der Lehrerbildung
ist, durch Auseinandersetzung mit wissenschaftlichen Forschun-
gen, Methoden und Ergebnissen systematische Vorstellungen
iiber wesentliche Gegenstinde, Voraussetzungen und Bedingun-
gen des padagogischen Handelns zu erwerben: iiber die zu unter-
richtenden Ficher sowie iiber Kindheit, Jugend, Aufwachsen,
Sozialisation, Erziehung, Bildung, Schule, Jugendhilfe, Didaktik,
Methodik usw. Zu diesen inhaltlichen Aspekten kommen forma-
le: die Fahigkeit, Sachverhalte methodisch kontrolliert zu recher-
chieren und das Recherchierte anderen didaktisch angemessen
vorzutragen. Der berufspraktische Wert dieses Studiums besteht
also in seinem allgemeinbildenden Charakter, gerade nicht in
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einer bereits handlungsorientierten Verengung; dafiir wiirde in der
Tat die Universitit nicht benotigt. Das Lehrerstudium ist ein
geisteswissenschaftliches bzw. sozialwissenschaftliches Studium
wie andere auch, nur eben konzentriert auf Themen und Gegen-
stiande, die fiir den kiinftigen Beruf des Lehrers von besonderem
Interesse sind. Im Hinblick auf diese Gegenstinde wiren die
vorhin erwihnten Priifungsanforderungen inhaltlich zu prizisie-
ren. Von allen anderen angeblich ,,praxisrelevanten* Erwartungen
muB das Hochschulstudium entlastet werden. Selbst Themen wie
wDidaktik* und ,,Methodik* sind hier einerseits nur im Hinblick
auf das Studium der Unterrichtsficher relevant, andererseits — im
Rahmen der Grundwissenschaften — nur in ihrer theoretischen
Allgemeinheit. An der Universitdt kann man nicht lernen, wie
man Grundschulkinder unterrichtet, wohl aber, wie man Referate
logisch gliedert und interessant fiir die Zuhorer prisentiert.

Eine zu sehr berufsorientierte Verengung des Lehrerstudiums

wire auch aus einem anderen Grunde problematisch. Vielleicht
konnte man solange dafiir plddieren, wie eine entsprechende
spitere berufliche Verwendung gesichert schien. Inzwischen je- |

doch miissen Lehrerstudenten damit rechnen, in anderen Berufen /‘ L
titig zu werden. Der dafiir benétigten Disponibilitit wire jedoch

eine zu enge Spezialisierung des Studiums hinderlich. Auch in /?e,w
anderen Bereichen der Berufsausbildung unterhalb der Hoch- |
schule setzt sich immer mehr die Einsicht durch, daB zu frithe
Spezialisierung die spitere berufliche Kompetenz eher mindert,
weil sie die nétige Flexibilitidt vermissen 140t

7.

Gegenwirtig wird wieder wie schon Anfang der 70er Jahre fiir
eine Reform der Lehrerausbildung pladiert, allerdings meist lei-
der unter emneuter Vorfiihrung alter Hiite. Dabei wirken vor allem
zwei Tendenzen zusammen: Einmal wird die Berufstitigkeit der
Lehrer in der Schule vielfach als unbefriedigend erlebt; zum
anderen kommen aus den Hochschulen Reformvorschlige, die
eine Losung der Probleme anbieten. Sie laufen im wesentlichen
auf eine Verinderung, ja Umwertung des Unterrichts und auf
hohere erzieherische Kompetenz hinaus. Es fehlt hier der Raum,
im einzelnen darauf einzugehen. Gepriift werden muB aber sehr
genau, ob diese Erwartungen — unterstellt, sie seien einigermafBen
verniinftig — an der Universitt erfiillt werden kénnen. Ein ,,fa-
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cheriibergreifendes” Studium z.B. findet in der grundwissen-
schaftlichen Ausbildung seit langem statt, indem Themen wie
,»Kindheit“, , Jugend*, ,,Sozialisation* usw. von der Erziehungs-
wissenschaft, Soziologie und Psychologie bearbeitet werden.
Grundsitzlich gilt jedoch, daB methodisch tiberpriifbares wissen-
schaftliches Arbeiten nur in Anlehnung an das jeweilige Fach
moglich ist. Was dariiber hinausgeht, droht weltanschauliche
Uberfrachtung zu werden. Zwar ist die zu untersuchende natiirli-
che und kulturelle Wirklichkeit immer komplexer als die Perspek-
tive eines einzelnen Faches, aber diese Komplexitit ist als solche
wissenschaftlich nicht zugénglich. Ein Universitétsstudium kann
nur nach Fichern gegliedert sein, weil auch der Lehrauftrag der
Lehrenden daran gebunden sein muB.

Ahnlich problematisch ist das Postulat, die erzieherischen Fihig-
keiten zu erhohen. Insofern diese in einer besonderen Handlungs-
kompetenz bestehen, ist die Universitét dafiir nicht zustéindig. Sie
kann lediglich die darin beschlossenen Sachverhalte systematisch
zum Thema machen; versucht sie mehr, gleitet sie ins moralisie-
rende Postulieren ab. Derartige Reformforderungen kénnen also
den Sinn des Universitétsstudiums fiir Lehrer in Frage stellen; das
muB jeder wissen, der sie erhebt.

. 8.
£~Wegen der notwendigen Beschrinkungen, die im Lernort Hoch-
schule beschlossen liegen, miissen andere Lernorte hinzugezogen
werden. Das geschieht im Rahmen der Praktika an den Schulen
und an sozialpiddagogischen Einrichtungen; deren Wert fiir die
Ausbildung ist nicht mehr umstritten. Erst das Praktikum bringt
die Perspektive der beruflichen Handlungsorientierung als kon-
krete Erfahrung ins Spiel. Vielfach ist dieser Lernortwechsel
heute jedoch mit unnétigen Kosten verbunden. Unter der Fahne
der ,,Praxisorientierung* des Hochschulstudiums begleiten Hoch-
schullehrer die Praktikanten in die Schulen, bereiten sie in Grup-
pen darauf vor und nach, anstatt die dabei verausgabte Arbeitska-
pazitit in die iibliche Hochschullehre zu investieren. Zur Vorbe-
reitung auf ein Praktikum geniigt ndmlich eine darauf zugeschnit-
tene Vorlesung; die Nachbereitung besteht darin, dal die Studie-
renden anschlieBend an den Lehrveranstaltungen mit einer ge-
schirften BewuBtheit teilnehmen. Die Rechtfertigung fiir den
unnétigen Aufwand wird im wesentlichen mit dem Argument
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geliefert, auf diese Weise die beiden Lernorte ,,integrieren* zu
kénnen. Aber Erfahrungen integrieren kann nur das einzelne
BewuBtsein, das kann man nicht veranstalten, und wenn man es
trotzdem versucht, hat das jedenfalls nichts mehr mit Wissen-
schaft zu tun, sondern speist sich aus anderen, meist dubiosen und
unaufgeklarten Quellen. Der urspriingliche Hintergrund war ja
auch ein anderer: Die Schule sollte auf diese Weise von der
Hochschule aus verdndert werden, was auch erklért, wieso kaum
jemand umgekehrt auf den Gedanken kam, durch die Mitwirkung
von Schullehrem bzw. Sozialpddagogen auch die Hochschullehre
verdndern zu wollen. Praktika haben nur dann einen Sinn, wenn
die Studierenden sich dort riickhaltlos auf die neue Wirklichkeit
einlassen miissen, die Anwesenheit von Hochschulangehorigen
verfalscht die Realitit nur. Die viel zitierte ,,Verbindung von
Theorie und Praxis“ darf nicht zur inhaltslosen Sprechblase ver-
kommen; an beiden Lernorten sind Theorie und Praxis erforder-
lich, allerdings mit unterschiedlichen Bedingungen und Zielen.
Die Disparatheit der verschiedenen Lernorte beruht auf gesell-
schaftlicher Pluralitit und Arbeitsteilung und kénnte nur mit
diesen wieder aufgehoben werden.

Inzwischen gibt es vielerorts eine regelrechte inneruniversitire
Biirokratie fiir die Organisation solcher ,integrierter” Praktika.
Das damit beschiftigte Personal wird der Hochschullehre entzo-
gen, und die Praktikanten konnen sich ihre Praktikumsstelle nicht
aussuchen, was billiger wire und auBerdem Initiative von ihnen
verlangen wiirde. Das Praktikum ist nicht eine Aufgabe der
Hochschule, sondern der jeweiligen Schule bzw. sozialpidagogi-
schen Einrichtung. Die Einmischung der Hochschule, die teilwei-
se durchaus inkompetent ist, weil ja Hochschullehrer eine andere
Aufgabe als Lehrer haben, nimmt den Praktikumseinrichtungen
nur die Verantwortung, das Ihre fiir die Ausbildung des Nach-
wuchses beizutragen.

9.
Von den zahlreichen ,.hochschuldidaktischen* Projekten und For-
derungen haben sich vor allem folgende bewihrt:

a) Es ist sinnvoll, den Studienbeginn in besonderer Weise zu
organisieren. Dazu sollte neben den iiblichen Informationsveran-
staltungen iber Priifungsordnung, Studienordnung usw. fiir das
erste und vielleicht auch noch zweite Semester ein Turorium
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gehoren. Die Anfinger treffen sich dort in einer iiberschaubaren
Gruppe mit einem ihnen zugeteilten Lehrenden und kénnen iiber
alle Probleme sprechen, die mit dem Studium in allen ihren
Fachern zusammenhéngen. Die Funktionen des Tutors wie die
Pflichten der beteiligten Studierenden sollten in der Studienord-
nung etwa folgendermaBen festgehalten werden:

— Jeder Lehrende ist verpflichtet, als Tutor zur Verfiigung zu
stehen;

- die beteiligten Studierenden sind zur regelmiBigen Teilnahme
am Tutorium verpflichtet;

— sie sind angehalten, dem Tutor iiber den Verlauf ihres Studiums
zu berichten und konnen dabei auch Schwierigkeiten und
Probleme zur Sprache bringen;

— betreffen die Schwierigkeiten den Umgang mit anderen Leh-
renden, hat der Tutor das Recht, diese darauf vermittelnd
anzusprechen.

b) Alle Leistungen, die Studierende in Form von Referaten,
Hausarbeiten usw. erbringen, miissen von den betreffenden Do-
zenten miindlich so bewertet und erdrtert werden, daB die Studie-
renden daraus Schliisse fiir ihr weiteres Studium ziehen kénnen;
die bloBe Benotung solcher Arbeiten reicht dafiir nicht aus.

¢) Fiir Priifungskandidaten sollten rechtzeitig spezielle Kollogui-
en angeboten werden, in denen sie Gelegenheit erhalten, ihre
bisherigen Studien im Hinblick auf die Priifungserwartungen zu
ordnen und noch vorhandene Liicken zu fiillen.

d) Die Studienleistungen (Referate, Hausarbeiten usw.) sind nicht
nur hinsichtlich ihrer fachlichen Zuverlassigkeit durch die Dozen-
ten zu beraten, sondern auch hinsichtlich ihrer didaktischen Qua-
litit. Referate haben den Zweck, die tibrigen Seminarmitglieder
iber ein Thema zu unterrichten, schriftliche Arbeiten sollen Leser
informieren; beides ist nur méglich, wenn bestimmte Standards
erfiillt werden, z.B. wenn die Texte systematisch gegliedert sind,
so daB sie auch verstanden werden kénnen.

Zusammenfassend 148t sich festhalten: Eine Neuordnung des
Lehrerstudiums wird nur dann effektiv sein, wenn alle Beteiligten
durch optimale Organisation ihrer eigenen Arbeitsleistung spar-
sam mit den Ressourcen umgehen, damit diese andererseits auch
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wieder durch ein fiir die Offentlichkeit plausibles Konzept geltend
gemacht werden kénnen. Die Annahme, die bloBe Vermehrung
von Mitteln fiithre auch per se zur Steigerung des Nutzens, hat sich
als falsch erwiesen. Aufs ganze gesehen werden wahrscheinlich
zwar kaum Kosten eingespart werden konnen, aber ihre Um-
schichtung und Konzentration auf das Wesentliche ist notwendig.
Dafiir sind natiirlich auch eine Reihe von Rahmenbedingungen
erforderlich, die hier nicht genannt wurden, aber in anderen
Beitrdgen dieses Bandes zur Sprache kommen.
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Dieter Timmermann

Die Krise der beruflichen Bildung
und Wege gerechterer Finanzierung

1. Einleitung: Dysfunktionale Entwicklungs-
tendenzen des dualen Systems der Berufs-
ausbildung

Das duale System erfuhr Ende der 60er und Anfang der 70er Jahre
die bisher scharfste Kritik, die sich vor allem auf den Betrieb als
die primére Lerninstitution bezog (vgl. Deutscher Bildungsrat
1969; Winterhager 1970, Sachverstindigenkommission 1973 und
1974). Unzureichendes Qualititsniveau, starke Qualititsstreu-
ung, Ausbeutung der Lehrlinge als billige Arbeitskrifte, hoher
Anteil ausbildungsfremder Arbeiten, unsystematisches Lernen
und eine von pidagogischen (didaktisch-methodischen) Prinzipi-
en nicht tangierte Ausbildungskultur, mangelnde pédagogische
Eignung der Ausbilder, Wettbewerbsverzerrungen zwischen aus-
bildenden und nicht ausbildenden Betrieben, Konjunkturabhin-
gigkeit des Ausbildungsangebots und generelle Neigung zur Un-
terinvestition in Ausbildung, so lauteten die vielleicht wichtigsten
Vorwiirfe. Auf der anderen Seite beklagten (und beklagen) die
Betriebe ausbildungshemmende und demotivierende Umsténde
wie Uberregulierung und Biirokratisierung, iiberhohte Qualitits-
anforderungen, Uberfrachtung der Ausbildung mit Theorieantei-
len und Entfremdung von der Praxis, ein zu hoher Anteil des
(praxis- und betriebsfremden) Berufsschulunterrichts (vgl.
Baethge 1983).

Die Erwartung der Gesellschaft (d.h. von Bundes- und Léanderre-
gierungen, politischen Parteien, Gewerkschaften), dafl das duale
System die sich Mitte der 70er Jahre abzeichnende demographi-
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sche Herausforderung annehmen und bestehen werde, indem es
—vor dem Hintergrund eines gerade seit Mitte der 60er Jahre stark
abgebauten Ausbildungsplatzangebots - fiir die nun bis Ende der
80er Jahre eine hohe Ausbildungsplatznachfrage entfaltenden
geburtenstarken Jahrgénge eine ausreichende Anzahl von Ausbil-
dungsmoglichkeiten bereitstellen werde, wurde nicht enttéduscht.
In einer mit Bund und Léndern abgestimmten und auch von den
beruflichen Schulen getragenen Kampagne ,,Ausbildung auf Vor-
rat“ bewies das duale System und bewiesen insbesondere die
Ausbildungsbetriebe die hohe kapazitative Flexibilitit des Sy-
stems. Parallel zu dieser quantitativen Versorgungsleistung wur-
den-vonder auf das Versorgungsproblem fixierten Offentlichkeit
nahezu unbemerkt — vor allem seit Anfang der 80er Jahre bis heute
die Ausbildungsordnungen der meisten Ausbildungsberufe
grundlegend modemnisiert, so daB die Qualitit nahezu aller Aus-
bildungsgénge durchgreifend verbessert wurde. Manchen Betrie-
ben und Verbanden ging dies z.T. schon zu weit. Eng verbunden
mit der curricularen Modernisierung war die Erneuerung der
Ausbildungs- und Lernmittel sowie das allerdings recht zih und
gegen Widerstinde durchgesetzte Erfordemnis einer pidagogi-
schen Qualifizierung der Ausbilder. Umso mehr muB es iiberra-
schen und erniichtern, wenn sich seit Anfang der 90er Jahre
wieder kritische und skeptische Stimmen mehren, die — mit
unterschiedlichen Argumenten — die Funktionsfiahigkeit des dua-
len Systems bezweifeln, und wenn dem neuerlichen Umschlagen
der Konstellation des Ausbildungsmarktes von einem Angebots-
iiberschuB zu einer Angebotsliicke berufsbildungspolitisch mit
denRezepten der 70er Jahre begegnet wird, d.h. in der Hauptsache
mit Ausbildungsappellen und ggf. auch mit Ausbildungsplatzsub-
ventionen. Die neue Diskussion iiber die Zukunftstrichtigkeit des
dualen Systems und iiber die Chancen, das System zukunftsfahig
zu halten, thematisiert drei Aspekte: erstens die Ebene des Sy-
stems und seiner Attraktivitdt im Vergleich zum Hochschulbe-
reich, zweitens die Nachfrageseite im Ausbildungsmarkt und
drittens die Angebotsseite. Die drei Aspekte werden in dieser
Reihenfolge im folgenden diskutiert.
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2. Gefahrdungen des Systems

2.1 Antraktivititsverlust des Systems?

Die These des Attraktivitdtsverlustes des dualen Systems verweist
auf die Frage, wie attraktiv dieses Ausbildungssystem relativ zu
anderen konkurrierenden Ausbildungssystemen ist, und zwar ei-
nerseits im Verhaltnis zurn Hochschulsystem (obwohl im Arbeits-
markt die Absolventen bisher direkt nur marginal miteinander
konkurrieren, die Konkurrenz allerdings im Rahmen von berufli-
chen Karrieren und Aufstiegspfaden besteht und zunimmt), ande-
rerseits im Verhiltnis zu vollzeitschulischen Berufsbildungssy-
stemen und drittens im europdischen Wettbewerb mit anderen
nationalen Berufsbildungssystemen. Dabei ist entscheidend, ob
und von welchen involvierten Gruppen ein Attraktivititsverlust
wahrgenommen wird, wobei es fiir die Funktionsgefahrdung des
Systems bereits ausreicht, wenn nur eine der Akteursgruppen
(Nachfrager, Betriebe, Berufsbildungspolitiker) fiir sich einen
Attraktivititsverlust reklamiert und ihre funktionssichernde Stiit-
zung entzicht. Die Hauptsorge gilt dabei dem Nachfrageverhalten
der Jugendlichen und dem Angebotsverhalten der Betriebe insbe-
sondere im Bereich der Industrie- und Handelskammern sowie
des offentlichen Dienstes. Systemphénomene, die diesbeziiglich
Sorge bereiten, sind folgende:

1. Der Strukturwandel, der sich seit dem Ende der osteuropdi-
schen und der meisten asiatischen Sozialismusversuche und der
damit verkniipften Intensivierung des internationalen Wettbe-
werbs wie auch durch die europiische Integrationsentwicklung
beschleunigt hat, erzeugt im Zusammenwirken mit rezessiven
Tendenzen Arbeitsplatzexport aus und Arbeitsplatzabbau in
Deutschland und in dessen Gefolge auch Ausbildungsplatzabbau.
Rationalisierungsprozesse durch ,,lean management und lean pro-
duction* sowie durch ,,business reengineering* verstiirken diesen
Trend. Im Ergebnis ist das Ausbildungsplatzangebot im alten
Bundesgebiet zwischen 1991 und 1994 um 25% gesunken. Eine
von 10% (in 1990) auf gut ein Drittel (1994) gestiegene Quote
nicht iibernommener Ausbildungsabsolventen in Verbindung mit
der mittelfristig geduBerten Absicht der Betriebe, im Ergebnis
weniger Fachkréfte zu beschéftigen, programmieren den Anstieg
der Arbeitslosigkeit im AnschluB3 an eine Ausbildung bzw. den
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Betriebs-, Branchen- und schlieBlich Berufswechsel vor, so dag
es nicht iiberraschen kann, wenn bundesweit 3 Jahre nach Aus-
bildungsabschluB schon fast jede(r) zweite den Beruf gewechselt
hat und etwa jede(r) vierte Erwerbstétige mit dualem Ausbil-
dungsabschluf} angibt, unterwertig beschaftigt zu sein (vgl. Par-
mentier et al. 1994),

2. Wenn man erstens davon ausgeht, dall es in Deutschland zwei
groBe Berufsausbildungssysteme gibt, das duale System und das
Hochschulsystem (neben zwei kleinen Subsystemen: dem voll-
zeitschulischen Berufsausbildungssystem und dem sog. Berufs-
bildungsmoratorium, vgl. Kriiger 1991), und wenn man zweitens
annimmt, daB die beiden groBen Systeme miteinander um die
Bildungsnachfrager konkurrieren, dann wird dieser Wettbewerb
durch diejenigen Kriterien beruflichen Erfolges gesteuert und auf
Dauer auch entschieden, die an die jeweiligen Ausbildungsgénge
sowie Abschliisse anschlieBen. Die bisher vorliegenden empiri-
schen Evidenzen lassen keinerlei Zweifel daran, daf die berufli-
chen Erfolgskriterien Erwerbseinkommen, beruflicher Status,
Position in der Organisation, Ausbildungsaddquanz der Beschif-
tigung, Weiterbildungsgelegenheiten, Aufstiegschancen und Ein-
bindung in Personalentwicklung, Arbeitszufriedenheit, Arbeits-
losigkeitsrisiko zugunsten einer Hochschulausbildung und relativ
gegen eine duale Berufsausbildung sprechen (vgl. dazu Butt-
ler/Tessaring 1993; Drexel 1993; Schober 1994; Tessaring 1994;
Liesering et al. 1994; Timmermann 1994). Lutz (1991) hat aus
dieser relativen Erfolgsunattraktivitit der dualen Berufsausbil-
dung seine Sackgassenthese entwickelt, die besagt, daB im Zuge
der Hochschulexpansion die Aufstiegswege fiir Facharbeiter, zu-
nehmend auch ihre Arbeitsplitze selbst durch auf hoherem Bil-
dungsniveau angesiedelte Quereinsteiger in berufliche Karrieren
(z.B. Fachhochschulabsolventen verdridngen Techniker, Meister
und Fachkrifte, Techniker und Meister verdringen Fachkrifte)
blockiert wiirden. Duale Berufsausbildung lasse die Jugendlichen
in eine berufliche Sackgasse miinden.

3. Die Erstausbildung scheint infolge der betriebs- und arbeitsor-
ganisatorischen Verinderungen relativ durch den Bedeutungszu-
wachs der beruflichen Weiterbildung entwertet zu werden. Eini-
gen Autoren zufolge (Geiller 1990, Wittwer 1990) stellt eine
duale Ausbildung immer weniger die notwendige und hinreichen-
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de qualifikatorische Vorbereitung auf einen Lebensberuf dar,
sondern ,,nicht mehr und weniger ... als eine betriebliche Ein-
gangsvoraussetzung fiir qualifizierte Beschéftigung* (Baethge et
al. 1995, S. 29) und damit ,,immer mehr [nur, D.T.] die notwen-
dige, immer weniger bereits die hinreichende Bedingung fiir
qualifizierte Arbeit* (ebenda). Der im Produktionssektor arbeits-
seitig geforderte Wandel im Qualifikationsprofil betont die Not-
wendigkeit standiger beruflicher Weiterbildung und damit die
Fihigkeit zum zumindest arbeitslebenslangen Lernen. Damit er-
fahrt aber die berufliche Erstausbildung eine andere Funktion und
neue soziale Bewertung, die wissenschaftlich fundiertem und
notwendigerweise abstrakterem Wissen sowie schliisselqualifika-
torischen Elementen wie ,lemen konnen“, ,Teamfdhigkeit®,
»Methodenkompetenz® u.4. gegeniiber Erfahrungswissen eindeu-
tig Vorrang einrdumt, das an den verschiedenen Lernorten im
Betrieb gesammelt werden kann. Dieses neue Konzept erinnert
sehr stark an die Hochschulausbildung, und es ist dann nicht mehr
tiberraschend, wenn gefragt wird, ob die Betriebe eine derartige
allgemeine berufliche Grundausbildung iiberhaupt noch anbieten
und finanzieren wollen (sollen).

Unbestritten wird es Aufgabe beruflicher Weiterbildung sein, das
sich erst nach der Erstausbildung bildende Erfahrungswissen
systematisch zu strukturieren und an das wissenschaftliche Wis-
sen anzuschlieBen, wobei denkbar ist, daB ein erheblicher Anteil
beruflicher Weiterbildung durch Selbstlernprozesse getragen
wird, was fiir akademische Arbeitskrifte schon immer eine Form
beruflicher Weiterbildung gewesen ist. Im Dienstleistungssektor
identifizieren Baethge et al. (1995) angesichts derzeit grofier
bestehender Unsicherheiten iiber die zukiinftigen Entwicklungs-
pfade der Dienstleistungsarbeit dhnliche Implikationen fiir die
Berufsausbildung wie im Bereich von Industrie und Handel
(ebenda, S. 34 ff.). Auch hier scheint folglich, und zwar in noch
stirkerem MaBe als im Produktionssektor, entweder eine grund-
legende Reformierung der dualen Erstausbildung zu einem Sy-
stem erforderlich zu sein, das allgemeine Grundlagen wissen-
schaftlichen Wissens fiir berufliches Handeln legt, ohne dieses
Wissen an traditionelles Erfahrungswissen zu binden, oder die
duale Ausbildung durch eine (méglicherweise auch duale) Hoch-
schulausbildung zu ersetzen. Auch hier wire es dann Aufgabe der
beruflichen Weiterbildung, die Passung von Erfahrungswissen
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aus Arbeitshandeln und sich weiterentwickelndem wissenschaft-
lichem Wissen zu gewihrleisten.

4, Mit dem Funktionswandel von beruflicher Aus- und Weiterbil-
dung eng zusammen héngt die These des Bedeutungsverlustes des
Berufskonzepts (GeiBler 1994, Wittwer 1995) und der Entberuf-
lichung der Arbeitswelt. Die Auflésung der Berufe beraube das
duale System seiner konstitutiven Basis und stelle es grundlegend
in Frage. Die zunehmende Bedeutung der Schliisselqualifikatio-
nen oder zumindest der Diskussion iiber sie wird als Indiz fiir das
Entschwinden der Berufsidee interpretiert, in dieser Perspektive
gelten die Schliisselqualifikationen als Platzhalter fiir eine noch
unbekannte Entitit, die in Zukunft die Erwerbsarbeit und die
berufliche Bildung strukturieren werde. Diese Sichtweise ist al-
lerdings nicht unumstritten. So gehen industriesoziologische Un-
tersuchungen (vgl. Baethge et al. 1995, S. 27 ff.) eher von inhalit-
lich neu zu schneidenden Berufsprofilen aus, welche das Berufs-
konzept nicht aufgeben, aber die traditionellen Demarkationen
zwischen den herkommlichen Berufen sprengen, die Blossfeld
(1991) als den wichtigsten Grund fiir die unzureichende Flexibi-
litit des dualen Systems identifiziert hat. Die ,,neu gefate Beruf-
lichkeit* (Kutscha 1992) erteilt der ,,Entberuflichungsthese* also
eine Absage, wird allerdings nicht mehr durch die in der Berufs-
ausbildung erzeugten Qualifikationen konstituiert — so die These
-, sondern durch das betriebs-, prozeB- und technikspezifische
Erfahrungswissen im AnschluB an die Erstausbildung einerseits
und durch die eng daran gekoppelte berufliche Weiterbildung
andererseits. Berufliche Weiterbildung finde danach immer we-
niger in Berufen statt, sondern wiirde Berufe selber mitkonstitu-
ieren.

5. Wihrend die arbeitssoziologischen Studien aus den verénder-
ten Betriebs-, Organisations- und Arbeitsstrukturen implizit einen
steigenden Bedarf an Hochschulabsolventen in den nichsten 15
bis 20 Jahren prognostizieren und quantitative Projektionen diese
Vermutungen bestitigen (vgl. BLK 1995, Tessaring 1994),
scheint die Bedarfsentwicklung im Bereich der Absolventen des
dualen Systems weniger eindeutig zu sein. Kommen die BLK
(1995) und Tessaring (1994) einerseits zu dem Ergebnis eines ~
wenn auch schwicher als bei den Hochschulabsolventen - stei-
genden Bedarfs, so legen qualitative arbeitssoziologische Analy-
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sen, die die qualifikatorischen Implikationen neuer Produktions-
und Arbeitskonzepte abklopfen, eher Bedarfsstagnation bei be-
ruflich ausgebildeten Fachkriften nahe (vgl. Baethge et al. 1995,
S. 29; generell Witthaus 1994). Einen dhnlichen SchluB legt die
an langen Kondratjew-Wellen orientierte Analyse von Maier
(1994, 1996a) nahe. Damit bleibt auch offen, in welche Richtung
der zukiinftige Trend der Qualifikationsstrukturentwicklung — ob
in Richtung genereller Hoherqualifizierung oder in Richtung
eines neuen Polarisierungstrends — gehen wird.

6. SchlieBlich besteht ein systemisches Attraktivititsproblem des
dualen Systems im europiischen Vergleich: Trotz der hohen
Ausbildungsqualitit, die allerdings mit hohen Ausbildungskosten
belastet ist, ist im europédischen Ausbildungs- und Qualifikations-
markt der duale Fachkrifteabschlul niedriger eingestuft und be-
wertet als schulische Berufsbildungsabschliisse.

2.2 Verlust der Klientel?

Als nach 1982 die geburtenschwicheren Jahrginge mit stindig
sinkender Kohortenstirke eine Ausbildung im dualen System
nachfragten, machte sich angesichts der bereits erreichten Stu-
dierquote die Sorge breit, das duale System konne seiner Klientel
verlustig gehen. Diese Sorge erwies sich jedoch zunichst als
unbegriindet, da der demographisch bedingte Nachfrageriickgang
durch eine wachsende Ausbildungsneigung (Verhaltenskompo-
nente) kompensiert wurde (vgl. Liesering et al. 1994, S. 10), die
sich bislang auf hohem Niveau stabilisiert hat, den demogra-
phisch bedingten Riickgang seit Mitte der 80er Jahre aber nicht
vollig kompensieren konnte. Gemessen an der Ausbildungsnei-
gung ist bislang ein Attraktivitdtsverlust der dualen Ausbildung
nichterkennbar (vgl. Althoff 1994). Allerdings scheint die weitere
Entwicklung offen zu sein, da die Signale von der Angebotsseite
her an Schwelle I (drastischer Riickgang des Angebots) und der
Schwelle II (sinkende Ubernahmechancen) die Ausbildungsnei-
gung beeintrichtigen und die Hinwendung zu Abitur und Hoch-
schulstudium forcieren konnten. Zur Zeit jedenfalls scheinen die
Krisenprobleme des dualen Systems nicht nachfrage-, sondern
vielmehr angebotsbedingt zu sein.
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2.3 Erosion des Ausbildungsinteresses der Betriebe
und maogliche Folgen fiir das System

Es ist also bisher weniger die Entwicklung der Ausbildungsplatz-
nachfrage, die Anlaf} zur Sorge gibt, sondern die Entwicklung des
Ausbildungsplatzangebots, das seit 1991 bundesweit mit 25%
stark riickldufig ist.

Auch die Zahl der neu abgeschlossenen Ausbildungsvertrage ist
im alten Bundesgebiet seit 1990 mit 17,5% stark riicklaufig,
wobei der Riickgang besonders ausgeprigt im Bereich der Indu-
strie- und Handelskammern (um 28 %) und des 6ffentlichen Dien-
stes gewesen ist (um ca. ein Drittel, vgl. Berufsbildungsbericht
1995, S. 3). Das Handwerk konnte seine ,,Schwammfunktion*
bislang nur modifiziert entfalten, insofern als es zwar seinen
Vertragsanteil deutlich erh6hen konnte (vgl. Baethge et al. 1995),
das absolute Niveau der Neuvertrige 1994 aber um 11,4% bun-
desweit (alte Liénder) unter dem Niveau von 1989 lag. Eine
ausreichende Kompensation abgebauter, vor allem groB8betriebli-
cher Ausbildungskapazititen hat bislang also nicht stattgefunden.
Die freien Berufe haben zwar ihren Vertragsanteil ebenfalls erhé-
hen kénnen (von 9,5% auf 11,9%), allerdings bei einem Riick-
gang des Vertragsvolumens um 4%. Insgesamt zeigen sich erheb-
liche Ungleichgewichte in den Angebots-Nachfrage-Relationen
nach Berufen: Wihrend die Metall-, Textil-, Emihrungs-, Ver-
kehrs- und Hauswirtschafts- (sowie verwandte) Berufe starke
Angebotsiiberhéinge verzeichnen, gibt es im Bereich der Elektri-
ker, vor allem der technischen Berufe, der Organisations-, Ver-
waltungs- und Biiroberufe und der sonstigen Dienstleistungsbe-
rufe betrachtliche Angebotsdefizite (ebenda, S. 31). DaB dieser
Riickgang des Ausbildungsplatzangebots und der neu abge-
schlossenen Ausbildungsvertrige sich zunéchst fortsetzen wird
und auch die kompensatorische Leistung des Handwerks vorléu-
fig nicht zu erwarten ist, folgt aus den betrieblichen Ausbildungs-
absichten. Danach beabsichtigten 1993 nur 9% der befragten
Industrie- und Handelsbetriebe eine Ausweitung ihres Ausbil-
dungsplatzangebots, aber immerhin 20% eine Reduktion in den
néchsten drei Jahren. Unter Handwerksbetrieben lagen die Quo-
ten mit 13 und 16% ebenfalls im Bereich des Nettoverlustes von
Ausbildungplitzen, im Bereich des 6ffentlichen Dienstes war die
Diskrepanz mit 2% bzw. 19% betrichtlich (Liesering et al. 1994,
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S. 25). Besonders kraB ist Baethge et al. (1955, S. 72 f.) zufolge
der Riickgang der neuen Ausbildungsvertrige im Industriebe-
reich mit 47% (seit 1987) ausgefallen, aber auch in den handwerk-
lichen Metallberufen beliduft sich der Riickgang zwischen 1987
und 1994 auf 20% (ebenda).

Der Riickgang des Ausbildungsplatzangebots in den ,klassi-
schen* Ausbildungsbereichen Industrie, Handel, Banken und Ver-
sicherungen sowie 6ffentlicher Dienst und in geringerem Mafle
auch Handwerk (zumindest bislang) kann angesichts eines pro-
gnostizierten, demographisch bedingten Wachstums der Nachfra-
ge nach beruflicher Bildung bis zum Jahr 2006 und einem Nach-
frageniveau, das auch im Jahr 2015 iiber dem des Jahres 1995
liegen wird (vgl. Bildung im Zahlenspiegel 1995, S. 66), dann
dramatische Versorgungsengpdésse im Ausbildungsmarkt provo-
zieren, wenn der Angebotsriickgang sich fortsetzen sollte (was
nicht unplausibel ist) und wenn das Angebotsdefizit im Bereich
moderner Dienstleistungsberufe und insbesondere im Bereich
sog. Zukunftsindustrien (z.B. Informations- und Kommunikati-
onssektor, Tourismus, Gen- und Biotechnologie, Neue Medien
und Multi-Media, Nachrichten und Verkehr, Gesundheits- und
Pflegewesen) fortbestehen sollte. Diese Befiirchtung verweist auf
ein stabiles und anscheinend fundamentales Funktions- und
Strukturproblem des dualen Systems: auf die berufsstrukturellen
Diskrepanzen zwischen Ausbildungs- und Beschiftigungssy-
stem, die bereits 1973 von der Sachverstindigenkommission
beklagt worden waren und die Baethge et al. (1995, S. 12) zu der
These provozieren, dem dualen System sei es bis heute ,,nicht
gelungen, die Tertiarisierung von Wertschopfungs- und Beschéf-
tigungsstruktur ... auch nur annihernd nachzuvollziehen®. Zur
Zeit scheinen diese Diskrepanzen eher noch ausgeprigter zu
werden (vgl. die Abb. S in Alex 1994, S. 76). Das duale System
scheint regelmiBig dem Strukturwandel des Beschiftigungssy-
stems hinterherzuhinken, weist demzufolge kontinuierlich einen
Modemisierungsriickstand auf und miiite im Sinne von Janossy
(1966) den Strukturwandel eher hemmen als forcieren, ganz
abgesehen davon, daB diese strukturellen Diskrepanzen unfrei-
willige Arbeitskraftfluktuationen erzeugen, die Transaktionsko-
sten und berufliche WeiterbildungsmaBinahmen (quasi als Repa-
raturfunktion) induzieren, die ineffiziente Ressourcenallokation
im Berufsbildungssystem indizieren.
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Als ausbildungshemmende bzw. angebotsddmpfende Faktoren
werden in Befragungen (vgl. Berufsbildungsbericht 1995) in
erster Linie ein riickldufiger Fachkriftebedarf und die gestiege-
nen Ausbildungskosten genannt. Als nettokostensteigernde
Griinde werden genannt die gestiegenen (und steigenden) Aus-
bildungsvergiitungen nebst Vergiitungsnebenkosten, die ,,zu lan-
ge* Ausbildungsdauer, der ,,zu hohe* Anteil berufsschulischen
Unterrichts, der die Auszubildenden vom Betrieb fernhilt (ob-
wohl dieses Argument im Falle von Blockunterricht kaum vor-
getragen wird), und die iiber die Jahre hinweg stattgefundene
Verlagerung groBerer Ausbildungsanteile in arbeitsplatzferne
und damit ertragsarme Ausbildungsarrangements (theoretischer
Unterricht, Lehrwerkstatt, Lernbiiro, Simulationszentrum). Es
scheint allerdings, als habe die Dezentralisierung der Organisa-
tionsstrukturen der betrieblichen Bildung (in mittleren und
GroBunternehmen) im Zuge der allgemeinen Abschlankungs-,
Profitcenter- und Outsourcingbewegung und die damit verbun-
dene Verlagerung der Ausbildungs- und Budgetentscheidungen
in die operativen Bereiche dazu gefiihrt, daB das dort eher
dominierende kurzfristige Kostendenken gegeniiber dem langfri-
stigen Investitionsdenken (der fritheren Ausbildungsmanager) an
Boden gewinnt. Uberhaupt scheint die Abschlankungs- und Aus-
lagerungsphilosophie von Leistungsprozessen ein neues ,,Aus-
bildungsparadoxon* erzeugt zu haben, das die groBen wie die
kleinen Unternehmen betrifft. GroBfirmen benétigen diese Qua-
lifikationen nicht mehr, kénnten sie aber sehr wohl ausbilden.
Folglich sind die Zulieferer darauf angewiesen, dal die GroBab-
nehmer ihre Ausbildungskapazititen aufrechterhalten und den
Zulieferern gegen kostendeckende Preise zur Verfiigung stellen.
Insofern haben die GroBbetriebe die Ausbildungskosten auf die
Zulieferer abgewilzt, die ihrerseits angesichts des Kostendrucks,
unter dem sie ohnehin stehen, den Ausbildungsbedarf sehr knapp
bemessen oder gar nach alternativen Ausbildungs- und Rekru-
tierungswegen suchen.

Dartiber hinaus fragt es sich, ob es méglicherweise inzwischen
eine neue Generation von (jiingeren) Managern gibt (gerade auch
in den neuen Branchen, in denen die Zukunftsberufe vermutet
werden), die kein AusbildungsbewuBtsein und keine Ausbil-
dungsverantwortung mehr entwickelt haben, die von Jobs statt
von Berufen sprechen und Training-on-the-Job als Ausbildungs-
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modell vorziehen. Sollte dies der Fall sein, dann miissen z.B.
Ausbildungsappelle wirkungslos verpuffen.

Schliellich spricht einiges fiir die Annahme, daB die Konjunk-
turabhingigkeit des Ausbildungsplatzangebots auch in Zukunft
fiir ein im Zeitverlauf unstetes Angebot sorgen wird und daB die
nach wie vor wirksamen Wettbewerbsverzerrungen zwischen den
ausbildenden Betrieben, die die Nettokostenverluste tragen, und
den nichtausbildenden Betrieben, die sich diese Last ersparen,
und die beide um die méglicherweise immer knapper werdenden
dual ausgebildeten Arbeitskrifte konkurrieren, die bereits von der
Sachverstindigenkommission befiirchtete Tendenz zur Unterin-
vestition wirksam werden lassen.

FaBt man die Analyse iiber die unterschiedlichen Funktionsmecha-
nismen und Wirkkrifte auf der Angebotsseite des dualen Berufs-
ausbildungssystems zusammen, so melden sich Zweifel dariiber
an, ob das duale System in den kommenden Jahren seine Lei-
stungsfahigkeit wird erhalten geschweige denn ausbauen konnen.

2.4 Gegensteuerung: Rettung oder Resignation

Es ist evident, daB das duale Berufsausbildungssystem nur dann
fiir Berufe auBerhalb von Handwerk und Hauswirtschaft konser-
viert werden kann, wenn a) der Bedarf an dual ausgebildeten
Fachkriften in den Bereichen von Industrie, Handel und freien
Berufen sich auch langfristig auf einem quantitativ nennenswer-
ten Niveau stabilisiert, b) u.a. infolgedessen sich das Ausbil-
dungsplatzangebot ebenfalls langfristig auf einem entsprechen-
den Niveau einpendelt und c) die Nachfrage nach dualer Berufs-
ausbildung in diesen Ausbildungsbereichen nicht véllig weg-
bricht. Baethge et al. (1995, S. 11) duBern beziiglich aller drei
Aspekte Skepsis, schlieBen aber nicht aus, dafl das duale System
sich zu dem zuriickentwickelt, was es einmal war: nimlich ein
Ausbildungssystem handwerklich-kleinbetrieblichen Zuschnitts.
Berufsbildungspolitisch liegen Gegensteuerungsversuche nahe,
die sowohl an der Nachfrageseite (Nachfragesteuerung) wie an
der Angebotsseite (Angebotssteuerung) ansetzen.

Nachfrageseitig ist bislang appellativ und bildungspolitisch agiert
worden, indem einerseits durch die Intensivierung der Informati-
onspolitik gegeniiber Jugendlichen, ihren Eltern und Lehremn
(Werbekampagnen fiir duale Ausbildungsberufe in Tageszeitun-

324



gen, Schnupperlehre, Berufsbildungsinitiativen, von Berufsschu-
len, Berufsberatung und Betriecben gemeinsam veranstaitete In-
formationstage bzw. -borsen, Tage der offenen Tiiren) die Bil-
dungsentscheidungsprozesse der Jugendlichen zugunsten der
Aufnahme einer dualen Berufsausbildung beeinfluit werden sol-
len. Andererseits bestand der bildungspolitische Steuerungsver-
such darin, die Gleichwertigkeit von aligemeiner und beruflicher
Bildung dadurch herzustellen, da8 die Kultusministerkonferenz
seit dem BeschluB vom Juni 1992 den BerufsschulabschluB (der
bekanntlich zugleich den Abschluf} der Ausbildung indiziert) als
RealschulabschluB} anerkennt, wenn a) der BerufsschulabschluB
die Gesamtnote von mindestens 2,5 erreicht, b) die Berufsausbil-
dung nach Berufsbildungsgesetz oder Handwerksordnung mit
Erfolg abgeschlossen wurde und c) eine Fremdsprache minde-
stens fiinf Jahre gelemnt und mit der Note von 3 oder besser
bewertet wurde. Dieser BeschluB kann indessen nur als halbher-
zig gewertet werden, da er im Prinzip Hauptschulabsolventen die
Moglichkeit erdffnet, iber eine Berufsausbildung den hoherwer-
tigen RealschulabschluB zu erwerben. Das eigentliche Gleich-
wertigkeitsproblem zwischen allgemeiner und beruflicher Bil-
dung ist jedoch nicht auf jener Abschiuebene angesiedelt, son-
demn ist seit den AnstoBdiskussionen durch den Deutschen Bil-
dungsrat stets als Problem der Gleichwertigkeit von beruflicher
Ausbildung und héchstem allgemeinbildendem SchulabschluB,
also dem Abitur, im Zugang zum Hochschulstudium gesehen
worden (vgl. Hegelheimer 1986). Dazu bietet der zitierte Be-
schluB allerdings keinen Losungsbeitrag. Ein solcher ist eher zu
erwarten von dem Instrument der sog. Einstufungspriifungen, die
in einer Reihe von Bundesldndern, von Baden-Wiirttemberg ,,le-
diglich* fiir den Fachhochschulzugang, eingefiihrt worden sind,
und von der Offnung der Fachhochschulen fiir Fachschulabsol-
venten (Meister und Techniker).

Unabhingig davon fragt es sich, ob die Herstellung der
Gleichwertigkeit von beruflicher und allgemeiner Bildung ver-
hindern kann, was ohne diese Gleichstellung befiirchtet wird,
ndmlich die zunehmende Umlenkung der Bildungsstrome in den
Hochschulsektor. Einerseits ist fraglich, ob die Nachfrage nach
dualer Ausbildung dadurch auf Dauer auf einem hohen Niveau
gehalten werden kann. Andererseits ist zu vermuten, daB die duale
Ausbildung mit der Zeit die Funktion des Durchlauferhitzers in
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das Hochschulsystem iibernimmt, denn schon heute schlieBt jeder
zweite Berufsbildungsabsolvent mit Hochschulzugangsberechti-
gung ein Hochschulstudium an. Solange der meritokratische Zir-
kel (Lutz 1991) — so die hier vertretene These — die Absolventen
des Berufsbildungssystems immer mehr ausschlieft, steht zu
erwarten, daB die Berufsausbildung zunehmend eine Durch-
gangsstation in den tertidren Bildungssektor werden wird. Sollte
dies der Fall sein, so wird auf Dauer auch dem beruflichen
Weiterbildungssektor, der auf die Berufsbildungsabsolventen zu-
geschnitten ist, die Kundschaft ausgehen. Notwendig scheint
daher die Herstellung einer doppelten Gleichwertigkeit von all-
gemeiner und beruflicher Bildung zu sein. Zur Gleichwertigkeit
im Bildungssystem (die eher halbherzig angegangen wird) muf3
die Gleichwertigkeit im Beschiftigungssystem hinzukommen,
die den Berufsbildungsabsolventen die Chance eréffnen wiirde,
im meritokratischen Zirkel wettbewerbsfihig zu sein. Diese
Gleichwertigkeit im Beschiftigungssystem erforderte die Off-
nung der Lutzschen Sackgasse durch neue Berufs-, Aufstiegs- und
Karrierewege fiir Berufsbildungsabsolventen, ihre Einbindung in
Personalentwicklungsstrategien und neue Karrieremuster und
durch eine andere Verzahnung von Erstausbildung und berufli-
cher Weiterbildung, wie es z.B. im eigenstéindigen Berufsbil-
dungssystem des Bundesinstituts fiir Berufsbildung angedacht
worden ist (vgl. Dybowski u.a. 1994). Diese Gleichwertigkeit
erforderte ferner die Nivellierung der Einkommensstrukturen
zwischen Berufsbildungs- und Hochschulabsolventen beim Be-
rufseinstieg, was allerdings ohne die seit Jahrzehnten diskutierte,
aber bis heute nicht realisierte Flexibilisierung der Beschifti-
gungsstrukturen im 6ffentlichen Dienst und die Abkoppelung der
Eingangsgehilter und Laufbahnpforten von Bildungsabschliissen
kaum zu verwirklichen wire. Die bisher beobachtbare hohe Kor-
relation zwischen Indikatoren beruflichen Erfolges und Bildungs-
abschliissen (vgl. Timmermann 1994; Parmentier et al. 1994) und
das Beharrungsvermogen dieser Strukturen, die zugleich starke
Gruppeninteressen widerspiegeln, begriinden allerdings die
Skepsis an der Herstellbarkeit dieser doppelten Gleichwertigkeit
von allgemeiner und beruflicher Bildung. Insofern muB aus heu-
tiger Perspektive offenbleiben, ob die Stabilisierung der Nachfra-
ge nach dualer Berufsausbildung auf einem hohen Niveau auf
Dauer gelingen kann.
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Wenn das Duale System seine herausragende Stellung im Berufs-
bildungssystem der Bundesrepublik halten soll, dann muB neben
die notwendige Bedingung der Stabilisierung der Nachfrage die
hinreichende Bedingung der Stabilisierung des Ausbildungs-
platzangebots oberhalb der Gesamtnachfrage treten, so daB fiir
die Nachfrager Wahiméglichkeiten bestehen. Das bedeutet, daB
der seit etwa 1987 beobachtbare, z.T. drastische Riickgang des
Ausbildungsplatzangebots im Bereich der Industrie- und Han-
delskammern und des 6ffentlichen Dienstes, aber eben auch im
Handwerk nicht nur gestoppt, sondern angesichts des prognosti-
zierten Wachstums der Ausbildungsplatznachfrage fiir die kom-
menden Jahre moglichst durch Neuangebote iiberkompensiert
werden miite.

Sofern der Angebotsriickgang strukturwandelbedingt den Ar-
beitsplatzabbau oder -export und damit einen riickldufigen Fach-
kriftebedarf nachvollzieht oder auch vorwegnimmt (z.B. Metall-
und Elektroindustrie, Textil- und Chemieberufe, Verwaltungsbe-
rufe), ist er zumindest nicht in erster Linie kosteninduziert und
zugleich unumkehrbar. Angebotskompensation konnte hier in
erster Linie von neu geschaffenen Ausbildungsberufen in neuen
Branchen (,,Zukunftsberufe**) ausgehen, die einem MaBnahme-
katalog der Bund-Linder-Arbeits-Gemeinschaft Berufliche Bil-
dung zufolge vom Bundesinstitut fiir Berufsbildung innerhalb
von zwei Jahren in den Bereichen Verkehr und Nachrichten,
informations- und kommunikationstechnologische Wirtschafts-
branchen, Umweltbranchen, Tourismus, Gesundheits- und Pfle-
gewesen, Neue Medien und Multimedia sowie bio- und gentech-
nologische Industrie entwickelt werden sollen.

Offen ist dabei bislang, ob diese zukunftstrichtigen Wirtschafts-
bereiche a) einen nennenswerten Bedarf an dual ausgebildeten
Fachkriften haben oder ob der Bedarf vorrangig auf der Ebene von
Hochschulabsolventen oder von on-the-job Trainierten situiert
sein wird und b) iiberhaupt geniigend Betriebe bereit sein werden,
die Ausbildungsinfrastruktur zu schaffen und die Ausbildungsko-
sten zu tragen. Es ist zudem nicht auszuschlieBen, daf} eine neue
Generation von Managern heranreift, die dem Dualen System
emotional nicht verhaftet sind und die ein am kurzfristigen Kosten-
denken orientiertes Training-on-the-job der vom langfristigen In-
vestitionsdenken getragenen dualen Ausbildung vorziehen.
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Sofern der Riickgang des Ausbildungsplatzangebots auf die ho-
hen und in der Vergangenheit stetig gestiegenen Ausbildungsnet-
tokosten zurtickgefiihrt werden kann (vgl. v. Bardeleben 1994),
wiire steuerungspolitisch an den Ausbildungskosten oder an der
Art ihrer Finanzierung anzusetzen. Das Kostenargument besagt,
daB bei unverindertem, vielleicht sogar steigendem Fachkrifte-
bedarf vielen Ausbildungsbetrieben die Ausbildung zu teuer wird
bzw. geworden ist. Aus Kostengriinden wird demnach die Ausbil-
dung entweder ganz aufgegeben, das Ausbildungsvolumen redu-
ziert oder die Ausbildung mit anderen Betrieben zusammenge-
legt, was ebenfalls eine Reduktion des Angebots impliziert. Al-
lerdings bleiben in diesem Zusammenhang drei Ritsel zu 16sen:

1. Woher kommt die plotzliche Ausbildungskostenempfindlich-
keit, wenn nach Aussagen von Bildungsmanagern groBer
Unternehmen die Ausbildungskosten auch heute unveréndert
nur 3 bis 5% der Lohn- und Gehaltssumme und nur etwa 0,2%
des Umsatzes ausmachen? Hat sich die Kostensensibilitdt der
Unternehmen verédndert, und wenn ja, weshalb? Uber dieses
Phinomen geben uns auch die Berufsbildungsberichte bisher
keine Auskunft.

2. Welche Rolle spielen die produktiven und rekrutiven Ausbil-
dungsertrige im BewuBtsein der Ausbildungsverantwortli-
chen und bei ihren Ausbildungsentscheidungen (vgl. zur Be-
grifflichkeit Cramer/Miiller 1994 sowie Timmermann 1995)?
Auch dariiber wissen wir nichts.

3. Welche Rolle spieltheute noch der ldngerfristige Ertrags- bzw.
Investitionsaspekt in den Ausbildungsentscheidungen der
Manager, d.h. die Erwartung auf Produktivititseffekte im
Anschlul an die Ausbildung? Sind die Internalisierungser-
wartungen z.B. aufgrund gestiegener Marktgingigkeit der
dual vermittelten Qualifikationen und des hérter gewordenen
Wettbewerbs um diese Qualifikationen gesunken? Auch hier
besteht Aufklirungsbedarf.

Wenn die Hohe der Ausbildungskosten tatsichlich das entschei-
dende Ausbildungshemmnis darstellt, dann liegt es nahe, auf
Kostenentlastung der Ausbildungsbetriebe zu setzen. Allerdings
muB bei allen EntlastungsmaBnahmen in Kauf genommen wer-
den, daB die Steuerungswirkungen auf das Ausbildungsplatzan-
gebot (6konomisch gesprochen: die Kostenelastizitit des Ausbil-
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dungsangebots) ungewiB sind, und es stellt sich die Frage, wie
gewihrleistet werden kann, daB a) trotz aller Entlastung nicht
noch mehr Ausbildungsplitze abgebaut werden, b) infolge der
Entlastung mehr Ausbildungsplitze angeboten werden, c) das
Mehrangebot quantitativ ausreicht, um die Nachfrage zufrieden-
zustellen, d) das Mehrangebot in den ,,richtigen* Berufen, d.h. in
relativ zukunftssicheren und chancenreichen Berufen und nicht
in absterbenden, bereits iiberfiillten Berufen auf den Markt tritt
und e) Mitnahmeeffekte méglichst minimiert werden.

3. Gerechtere Berufsbildungsfinanzierung
durch Anreizsysteme fiir ausbildende
Unternehmen?

3.1 Was heifit ,,gerechte Finanzierung der
Berufsbildung “?

Gerechtigkeitsfragen sind moralisch-ethische Fragen von 6kono-
mischer Relevanz. Im Falle der Berufsbildungsfinanzierung
nimmt die Gerechtigkeitsfrage zwei Formen an: Zum einen geht
es um die Chancengerechtigkeit der Jugendlichen, und zum zwei-
ten geht es um Wettbewerbsgerechtigkeit zwischen Unterneh-
men. Beide Gerechtigkeitsaspekte hidngen insofern zusammen,
als die sich in den Wettbewerbsverzerrungen zwischen ausbilden-
den und nicht ausbildenden Betrieben zeigende Wettbewerbsun-
gerechtigkeit das Ausbildungsinteresse von Betrieben didmpfen
und damit das Ausbildungsplatzangebot senken kann, was auf
Seiten der Ausbildungsplatzsuchenden die Ausbildungschancen
von Jugendlichen mit bestimmten Merkmalen (z.B. ohne Haupt-
schulabschluB, ausldndische Jugendliche, Médchen) beeintréich-
tigen kann. Eine gerechte Berufsbildungsfinanzierung wire dem-
nach ein Finanzierungsmodell, das die Wettbewerbsverzerrungen
zwischen ausbildenden und nicht ausbildenden Unternehmen als
Angebotshemmnis beseitigt und ein im Verhiltnis zur Ausbil-
dungsplatznachfrage ausreichendes Ausbildungsplatzangebot in-
duziert.
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3.2 Anreizsysteme fiir ausbildende Unternehmen

Die vorstehende Analyse der Rahmenbedingungen von betrieb-
licher Ausbildung kommt zu dem Ergebnis, daB die Erosionsten-
denzen des Dualen Systems derzeir nicht nachfrage-, sondern
angebotsinduziert und zu einem erheblichen Teil dem gestiege-
nen Kostendruck geschuldet sind. Je mehr die ausbildenden
Unternehmen aber diesen Kostendruck empfinden, um so stirker
muB sie das Problem der verzerrten Wettbewerbsbedingungen
im Verhiltnis zu nichtausbildenden Unternehmen driicken. So-
fern Kostenanstieg und Wettbewerbsverzerrungen — neben riick-
laufigem Fachkriftebedarf — die Hauptgriinde fiir eine erlahmen-
de Ausbildungsbereitschaft sind, liegt es nahe, die Ausbildungs-
bereitschaft — und damit das Ausbildungsplatzangebot — der
Betriebe dadurch zu stirken, daB ihnen der Druck des Kosten-
anstiegs und der verzerrten Wettbewerbsbedingungen genom-
men wird.

Da diese Problemlage nicht véllig neu ist, sondern bereits zu
Anfang der 70er Jahre intensiv diskutiert wurde (vgl. Sachver-
stindigenkommission 1974, Hegelheimer 1977 und 1986), be-
steht die Gefahr, bekannte Argumente und vorgeschlagene Lo-
sungen zu wiederholen. Es wird hier der Versuch unternommen,
iiber die frithere Diskussion hinausgehende Vorschlige zu unter-
breiten und zur Diskussion zu stellen. Diese verinderten bzw.
neuen Akzente finden sich in den im folgenden geduBerten Ideen
wieder.

3.2.1 Einzelbetriebliche Anreizsysteme

Erstens soll auf die eventuell vernachlissigte Moglichkeit der
ausbildenden Betriebe hingewiesen werden, einzelne Ausbil-
dungskostenarten (die Sachverstindigenkommission sprach frii-
her von manipulierbaren Kostenarten) zu senken. Im groBen und
ganzen scheint der Spielraum hier allerdings nicht allzu hoch zu
sein, da die Personalkosten (fiir Ausbilder und Auszubildende)
mit durchschnittlich 80 bis 90% den weitaus groBten Anteil
ausmachen (vgl. v. Bardeleben et. al. 1995, S. 125 ff.) und zudem
gesetzlich oder tariflich fixiert sind. Dennoch sollte in diesem
Zusammenhang ein Vorschlag niher betrachtet und gepriift wer-
den, der von der Annahme ausgeht, Auszubildende seien im
Hinblick auf ihre gesetzlichen Sozialabgaben der Gruppe der

330



Studierenden gleichzustellen, d.h. sie seien von Beitrdgen zur
Arbeitslosenversicherung ganz freizustellen und ihnen sei ein
ermiBigter Krankenversicherungsbeitragssatz abzuverlangen.
Dieser Vorschlag bedeutet, daBl der kurzfristigen Entlastung der
Betriebe ecine Belastung der Solidargemeinschaft (aller Arbeit-
nehmer/innen und aller Betriebe) iiber einen ldngeren Zeitraum
hinweg gegeniibersteht und bei Nichtiibernahme in ein Arbeits-
verhiltnis zundchst der Verzicht auf Arbeitlosenunterstiitzung
ansteht, also individuelle Opportunititskosten fiir die Auszubil-
denden und ihre Angehorigen drohen. Modellrechnungen, die
unabhingig von wahrscheinlichen Verhaltensreaktionen der Aus-
bildungsunternehmen allein die rechnerischen Angebotseffekte
im Sinne einer Potentialanalyse kalkulieren, zeigen allerdings,
daB der Entlastungseffekt der Betriecbe und das potentielle
Mehrangebot an Ausbildungsplitzen nicht unerheblich sein kén-
nen (vgl. Timmermann 1996, S. 30-35).

Zweitens sei auf die ebenfalls den ausbildenden Betrieben zur
Verfiigung stehenden Moglichkeiten verwiesen, ihr Ausbil-
dungsarrangement (technisch gesprochen: ihre Ausbildungspro-
duktionsfunktion) im Hinblick auf die verschiedenen innerbe-
trieblichen Lemnorte (v. Bardeleben et. al. unterscheiden wie
schon die Sachverstindigenkommission 1974 zwischen innerbe-
trieblichem Unterricht, Lehrwerkstatt und Arbeitsplatz) und die
dort jeweils vorgesehenen Ausbildungszeiten zu variieren, d.h.
die Zeitstruktur des Lernens an den verschiedenen Lernorten im
Betrieb zu verdindern. Da die innerbetrieblichen Lernorte unter-
schiedlich kosten- bzw. ertragsintensiv sind, liegt es nahe, iiber
eine Umschichtung der Lernzeiten von den kostenintensiven
Lernorten (z.B. Lehrwerkstatt) zu den ertragsintensiven Lernor-
ten (Arbeitsplatz, Fertigung, Biiro) nachzudenken. Als Bedin-
gung wiire allerdings mitzudenken, dafl der Arbeitsplatz nicht
nur ertragstriachtig sondern zugleich auch lerntréchtig sein und
die Qualitédt der Ausbildung nicht leiden sollte. Modellrechnun-
gen zeigen am Beispiel zweier Ausbildungsberufe (Industrieme-
chaniker und KFZ-Mechaniker), daB die lernortbezogenen Net-
tokosten bzw. Nettoertrige um 35% sinken bzw. um 22% steigen
und die gesamten Nettokosten um 15% bzw. 16% sinken kén-
nen. Dies sind durchaus respektable GroBenordnungen, die fiir
ausbildende Betriebe attraktiv sein diirften (vgl. Timmermann
1996, S. 36-43).
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Drittens konnte ein in der Literatur des o6fteren geduBerter, aber
kaum weiter verfolgter Gedanke aufgegriffen werden, dem die
Forderung zugrunde liegt, das Humankapital dem Sachkapital
gleichzustellen und Abschreibungen auf das betriebliche Human-
kapital steuerlich zuzulassen. Der Vorschlag schrinkt die Ab-
schreibung allerdings auf das vom ausbildenden Betrieb selbst im
Rahmen der dualen Ausbildung hergestellte Humankapital ein.
Notwendige Bedingung wire, daB dieses betrieblich selbst erzeug-
te Humankapital wie selbsterstellte Anlagen behandeltund von der
Aktivierung in der Bilanz ausgenommen wiirde. Die Abschreibung
von betrieblich erzeugtem Humankapital ist allerdings nur fiir
Betriebe relevant, die Gewinne machen und Steuern sparen kdnnen
und wollen. Gleichzeitig bedeutet jede betriebliche Steuererspamnis
einen Einnahmeverzicht der 6ffentlichen Hand. Dies ist angesichts
stark angespannter 6ffentlicher Kassen ein ernstzunehmender Ein-
wand und ein Problem, das nur iiber Prioritidtenverschiebungen im
Gesamt- bzw. Bildungshaushalt oder — zumindest theoretisch -
durch Steuer- bzw. Abgabenerhohungen gel6st werden konnte.

Sofern Konsens besteht, da3 — wie auch schon im Falle der
Abschreibung auf betrieblich erzeugtes Humankapital — die Ge-
meinschaft der Steuerzahler mit der Entlastung der ausbildenden
Betriebe belastet werden soll, wire viertens ein Fixabzug von der
Steuerschuld der ausbildenden Betriebe die einfachste, schon
frither vorgetragene Losung (vgl. Hegelheimer 1986, S. 67). Alle
Formen der Steuerstundung oder -ermiBigung setzen allerdings
voraus, daf3 die ausbildenden Betriebe Gewinne erzielen. Den
dariiber hinaus vielfaltigen indirekten staatlichen Finanzierungs-
varianten wie Riickstellungen und Riicklagen wird oftmals nach-
gesagt, die durch sie erméglichte Steuerersparnis sei nur fiir
GroBbetriecbe mit entsprechenden Gewinnen von Bedeutung.
Dies konnte u. U. die Wettbewerbsverzerrungen zwischen ausbil-
denden und nichtausbildenden Betrieben verschérfen, moglicher-
weise auch Wettbewerbsverzerrungen zwischen ausbildenden
Betrieben erzeugen oder intensivieren.

Ein fiinftens ebenfalls frih vorgetragenes Set von Ldsungen
schldgt zur Entlastung von ausbildenden Betrieben die Gewih-
rung staatlicher Zuschiisse oder Ausbildungsprimien vor (vgl.
Hegelheimer 1986, S. 77 ff.). Diese auf den ersten Blick attraktive
Gruppe von Vorschlidgen, die direkte staatliche Finanzierung
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durch Zuschiisse und Primien an Auszubildende und Ausbil-
dungsbetriebe vorsehen, birgt stets die Gefahr von Mitmahmeef-
fekten in sich. Deshalb liegt eine spezifische Schwierigkeit darin,
die finanziellen Mittel nicht nach dem GieBkannenprinzip, son-
dern zielgruppenspezifisch zu verteilen. Gleichzeitig gibt es keine
Garantie fiir zusitzliche, durch Zuschiisse und Primien induzierte
Ausbildungsplitze. Zudem iibersehen die Pramienvorschlige fiir
den Fall, daB es darum gehen soll, zusitzliche Ausbildungsplitze
zu stimulieren, daB die Zuschiisse oder Pramien zumindest die
Grenzkosten des Ausbildungsplatzangebots, d.h. die zusitzlich
entstehenden Kosten der zusitzlich bereitzustellenden Ausbil-
dungsplitze decken miissen, um die ausbildenden Betriebe zu-
mindest nicht zusitzlich mit Kosten zu belasten. Sollen die Zu-
schiisse die ausbildenden Betriebe entlasten, so miiBten sie héher
als die Grenzkosten sein.

3.2.2 Berufsausbildungsfonds in Eigenregie und Eigenverant-
wortung der Wirtschaft auf der Ebene der zusténdigen
Stellen

Die wichtigen Anreizsysteme auBerhalb der einzelbetrieblichen
Finanzierung liegen in den Fondssystemen. Interessanterweise
werden z. T. Argumente gegen die Fonds vorgebracht, die gleich-
zeitig auch gegen die einzelbetriebliche Finanzierungsform spre-
chen. So werden gegen alle bekannten Fondsvarianten als Kritik-
punkte Informationsdefizite, Konjunkturabhéngigkeit, Wettbe-
werbsverzerrungen, {iberhéhte Verwaltungsaufwendungen wie
auch die Bemessungsgrundlagenproblematik ins Feld gefiihrt.
Der wesentliche Gedanke in der Diskussion um Fondslésungen
scheint zu sein, da mit Fondsfinanzierungsformen auch kollek-
tive Steuerungs- und Entscheidungsstrukturen verbunden sind,
die ein verdndertes Machtverhdltnis in die betriebliche Ausbil-
dung hineintragen wiirden und der Bestandssicherung des einzel-
betrieblichen Finanzierungssystems, vor allem der unternchme-
rischen Entscheidungsautonomie entgegenstehen.

Ein sechster Vorschlag kniipft an diese Umlagendebatten an und
stellt explizit auf den Lasten- und Leistungsausgleich zwischen
ausbildenden und nichtausbildenden Unternehmen ab (vgl. Tim-
mermann 1996, S. 65-72). Es ist zu erwarten, da3 dieser Vorschlag
in den Wirtschaftsverbdnden und vor allem auf Seiten der nicht
ausbildenden Unternehmen nicht auf Zustimmung stoBen wird.
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Ob der Vorschlag auch unter den Unternehmen, insbesondere
unter den ausbildenden Unternehmen auf Ablehnung treffen wird,
muB abgewartet werden. Die Grundidee des Vorschlags ist es, ein
Ausbildungsausgleichssystem in Eigenregie und Eigenverant-
wortung der Wirtschaft auf Kammerebene bzw. auf der Ebene der
nach dem Berufsbildungsgesetz zustéindigen Stellen zu etablie-
ren, das aus einer Ausbildungsausgleichsabgabe (ein bestimmter
zu bestimmender Satz des Unternehmensumsatzes) besteht, die
an die Kammern bzw. zustindigen Stellen abgefiihrt, von Verga-
beausschiissen (die mit den Berufsbildungsausschiissen identisch
sein konnen, aber nicht miissen) verwaltet und nach einer Priori-
titenliste von Forderzwecken vergeben werden. Damit ist das
Ausbildungsausgleichssystem so wirtschaftsnah wie moglich ge-
staltet. Zwei Probleme wiiren politisch zu l6sen: Zum einen bliebe
die Frage zu beantworten, ob Kleinbetriebe (z. B. mit 5 Beschaf-
tigten oder weniger) von der Abgabe ausgenommen werden soll-
ten (was man heute mit einem klaren Nein beantworten kann),
und zum anderen stellt sich die Frage, ob ausbildende Betriebe
von vornherein von der Abgabe befreit oder nur in dem MaBe an
ihr partizipieren sollen, wie sie unter der durchschnittlichen Aus-
bildungsplatzquote bleiben. Hier wire die Frage zu 1osen, ob der
MaBstab die durchschnittliche gesamtwirtschaftliche Ausbil-
dungsplatzquote oder die durchschnittliche Ausbildungs-
platzquote des jeweiligen Kammerbezirks (bzw. des Wirkbe-
reichs der zustindigen Stellen) sein soll.

Das Finanzierungsmodell schligt im einzelnen vor, zunéchst auf
a) ein Umlagegesetz und b) auf korporatistische Formen der
Fondsverwaltung und der Mittelvergabeentscheidungen, die sich
zu weit von der unternehmerischen Entscheidungsautonomie
tber Ausbildungsplitze und der betrieblichen Expertise entfer-
nen, zu verzichten, statt dessen auf die Einsicht und Vernunft der
Arbeitgeberseite und insbesondere der einzelnen Untemehmen
zu setzen und diesen ein Leistungsausgleichssystem in Eigenregie
und Eigenverantwortung nahezulegen in Form einer kollektiven
Selbstverpflichtung (vgl. dazu die erste Anregung von Hummels-
heim/Timmermann 1995a, S. 11).

Da die Bereitschaft zu kollektiver Selbstverpflichtung vermutlich
nicht allein aus erwachender Einsicht zunehmen wird, wird hier
ferner vorgeschlagen, im politischen Aushandlungsproze der
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Unternehmensseite eine Mehrjahresfrist (von z.B. 2 bis 3 Jahren)
zu geben, innerhalb der das Leistungsausgleichssystem in Eigen-
regie einzufithren wire. Diese Frist sollte groziigig bemessen
sein, da der Zeitbedarf fir die Diskussion, fiir die eventuelle
Entwicklung, Umsetzung und Erprobung des Systems gro8 sein
diirfte. Diese Politik des Versuchs, die Selbststeuerungskrifte der
Wirtschaft herauszufordern und zugleich zu stirken, kénnte bzw.
sollte mit der Option verkniipft werden, im Falle des Versagens
der Selbststeuerung (d.h. wenn das Leistungsausgleichssystem in
der vorgegebenen Frist nicht zustande kdme) dieses Ausbildungs-
ausgleichssystem auf gesetzlicher Basis vorzusehen. Fiir das an-
zustrebende Leistungsausgleichssystem in Eigenregie und Eigen-
verantwortung der Wirtschaft wird im einzelnen folgendes Ver-
fahren vorgeschlagen:

1. Grundsitzlich werden alle Betriebe mit einem einheitlichen
Prozentsatz ihres Umsatzes belastet. Die Bemessungsgrund-
lage ist im Gegensatz zur Lohn- und Gehaltssumme oder zum
betrieblichen Kapitalstock verzerrungsfrei. Der Umsatz ist
i.d.R. bekannt und leicht ermittelbar, in 6ffentlichen bzw.
staatlichen Organisationen wiirde an seine Stelle der Kosten-
wert der erbrachten Leistungen treten.

2. Mit der Bemessungsgrundlage Umsatz entfillt das Argument
der Verzerrung zu Lasten arbeits- oder kapitalintensiver Be-
triebe.

3. Ausbildungsbetriebe werden in dem MaBe zur Abgabe heran-
gezogen, wie ihre individuelle Ausbildungsquote die durch-
schnittliche Ausbildungsquote ihres Kammerbezirks (alterna-
tiv: des Bundeslandes oder der Bundesrepublik) unterschrei-
tet. Diese Regelung hat ebenfalls Schwichen, insofern als
Betriebe, die angebotene Ausbildungsplitze mangels Nach-
frage nicht besetzen kénnen, fiir die ausbleibende Nachfrage
bestraft wiirden. Deshalb miiBte statt der Ausbildungsquote,
welche die Relation zwischen Ausbildungsverhiltnissen und
Arbeitsverhéltmissen (mit dual ausgebildeten Fachkriften)
miBt, eine Ausbildungsplatzquote herangezogen werden, wel-
che das Ausbildungsplatzangebot in Relation zur Zahl der
dual ausgebildeten Fachkrifte setzt.

4. Kleinbetriebe (mit 5 bis 20 abhingig Beschiftigten) und
Kleinstbetriebe (mit weniger als S abhiingig Beschiftigten)
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sollten nicht von der Abgabe befreit werden. Die friiher vor-
gebrachten AusschluBargumente bezogen sich einerseits auf
die groBen Fondslésungen und die darunter diskutierten Pro-
bleme der Anhebung der als Untergrenze anzusehenden Qua-
litdtsstandards, was Kleinbetriebe mit starken Kostensteige-
rungen belasten wiirde, andererseits auf das zur Qualititsmes-
sung anzuwendende Inputqualitdtsmodell der Sachverstindi-
genkommission, das gegen die durch geringere Organisati-
ons- und Technikintensitit der Ausbildung gekennzeichneten
Kleinbetriebe diskriminieren wiirde, und drittens auf den
hohen einzelbetrieblichen Erhebungsaufwand, den die groBen
Fondslosungen den Kleinbetrieben auferlegen wiirden. Alle
drei Argumente treffen das hier vorgeschlagene Modell nicht,
da es weder um die Entwicklung von qualitativen Mindest-
standards geht, an denen sich das Ausgleichssystem zu orien-
tieren hitte, noch um die Implementation eines Qualititsmo-
dells der betrieblichen Ausbildung. Der Erhebungsaufwand
fir den einzelnen Betrieb ist im vorgeschlagenen Modell
denkbar gering, da in diesem System seitens der Betriebe
keine Ausbildungskosten kalkuliert werden miissen. Eine der
Befreiung der Klein- und Kleinstbetriebe von dem vorge-
schlagenen Ausbildungsausgleichssystem kann daher nicht
begriindet werden.

5. Die Abgabe der abgabepflichtigen Betriebe wird als Kammer-
pflichtumlage und von den o6rtlichen zustindigen Stellen er-
hoben. Dies ist administrativ der einfachste und effizienteste
Weg, da die Stellen erstens tiber eine Infrastruktur fiir Abga-
beneinnahmen und -verwaltung verfiigen und zweitens wegen
Zwangsmitgliedschaft die erforderlichen Informationen a)
tiber die Ausbildungsbetriebe sowie deren Zahl von (besetz-
ten) Ausbildungsplitzen und b) Giber den jahresdurchschnitt-
lichen Beschiftigungsstand der Betriebe haben.

6. Uber die Verwendung der Umlageeinnahmen entscheiden die
zustiandigen Stellen bzw. die ihnen vergleichbaren Institutio-
nen. Es sollte den Kammern bzw. den ihnen vergleichbaren
Institutionen zur Entscheidung iiberlassen bleiben, ob sie die
Entscheidungen iiber die Verwendung der Ausbildungsaus-
gleichsabgabe den Vergabeausschiissen bzw. den ‘zustindi-
gen Stellen’ liberlassen oder neu einzurichtenden Ausschiis-
sen Ubergeben. Intention dieses Vorschlages ist es, die Ent-
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scheidung tiber die Vergabe der Abgabemittel einer Gruppe
von Personen anzuvertrauen, die dem Ausbildungsgeschehen
in den (privaten bzw. 6ffentlichen) Betrieben méglichst nahe
stehen.

Zu iiberlegen wire, ob — in Anlehnung an das gescheiterte
Ausbildungsplatzforderungsgesetz — der Abgabesatz in einem
Kammerbezirk bzw. im Einzugsbereich der zustindigen Stel-
len gesenkt werden kann bzw. sollte, wenn in ihrem Bezirk
bzw. Einzugsbereich das Ausbildungsplatzangebot die Nach-
frage um mehr als 12,5% iibersteigt.

Das vorgeschlagene Verfahren belastetdie Ausbildungsbetrie-
be nicht mit Abgabekalkulationen, und es erspart den Verga-
beausschiissen die Nettokostentiberpriifung der einzelnen
Ausbildungbetriebe. Der Vorschlag verlangt dariiber hinaus
keinaufwendiges Akkreditierungs-, Antrags- und Vergabever-
fahren, wihrend zugleich eine regionale oder zielgruppenspe-
zifische Steuerung der Mittelvergabe durch die Berufsbil-
dungsausschiisse moglich scheint.

Betriebsneugriindungen sollten fiir einen gewissen Zeitraum
(von z.B. 5 Jahren) von der Abgabe ausgenommen werden.

10. Auf den Vorabzug der betrieblichen Nettoausbildungskosten

1.

von der betrieblichen Abgabe wird verzichtet. Die jahrliche
Kalkulation der Bruttoausbildungskosten und Ausbildungser-
triige in den ausbildenden Betrieben wiirde einen relativ hohen
einzelbetrieblichen Kalkulationsaufwand vor allem fiir klei-
nere und mittlere Betriebe bedeuten. Dieser Aufwand kénnte
die Akzeptanz des Leistungsausgleichssystems gefdhrden.

Die Einnahmen aus der Umlage sollten seitens der Vergabe-

ausschiisse — je nach Ausbildungsmarktlage und Héhe der

Umlagesumme — fiir bestimmte Zwecke in nachstehender

Prioritit vergeben werden:

(1) Finanzierung zusitzlicher betrieblicher Ausbildungsplét-
ze,

(2) Finanzierung von Betrieben, die sich neu als Ausbildungs-
betriebe etablieren wollen,

(3) Finanzierung von zusitzlichen Ausbildungsplitzen in
zwischenbetrieblichen Ausbildungsverbiinden,

(4) Modemisierungshilfen fiir Ausbildungsbetriebe,

337



(5) Finanzierung der beruflichen Weiterbildung von Ausbil-
dern/innen.

12. Fiir die Erhebungsmethode der Umlage bieten sich zwei Al-
ternativen an: Die einfachste Methode bestiinde in der Fixie-
rung eines Hebesatzes (z.B. X% vom Umsatz), {iber dessen
Hohe politisch entschieden werden miiBte. Die etwas weniger
einfache Losung bestiinde darin, normierte Nettogesamtko-
sten zu kalkulieren (z.B. erwartete gesamte Ausbildungsplatz-
nachfrage im Jahr t multipliziert mit den durchschnittlichen
Nettoausbildungskosten). Werden diese normierten Nettoaus-
bildungsgesamtkosten in Prozent des Brutto- (oder Netto)Pro-
duktionswertes ausgedriickt, so ergibt sich der Hebe- bzw.
Abgabesatz, der einheitlich allen abgabepflichtigen Betrieben
auferlegt wird. Man koénnte zudem dabei vorsehen, den Hebe-
satz z.B. alle 3 Jahre neu zu berechnen, um ihn den sich
verdndernden Nettokosten und der sich wandelnden Nachfra-
ge nach Ausbildungsplétzen anzupassen. Diese Neuberech-
nung des Hebesatzes wiirde jedoch a) eine Fortschreibung der
durchschnittlichen Nettoausbildungskosten als einfache Me-
thode oder b) alle 3 Jahre eine représentative Kostenerhebung
durch das Bundesinstitut fiir Berufsbildung erforderlich machen.

Das hier vorgeschlagene Leistungsausgleichsmodell in Eigenre-
gie der Wirtschaft, das ohne weiteres auch auf eine gesetzliche
Grundlage gestellt werden konnte — aber zunichst nicht sollte —,
wird durch die fritheren Kritiken an Fondslosungen (vgl. im
einzelnen Hegelheimer 1977 und 1986) nicht entscheidend tan-
giert. Auch die zuletzt von WeiB (1995) noch einmal geduBerten
Bedenken iiberzeugen nicht:

a) Das Argument, alle Betriebe mit mehr als 5 Beschiftigten
bildeten iberdurchschnittlich aus (d.h. die Ausbildungsquote
liegt in dieser Betriebsgruppe iiber 36%, bei den Betrieben mit
mehr als 1.000 Beschiftigten bei 90%) erweist sich als nicht
stichhaltig, da es immer noch geniigend Trittbrettfahrer gibt, und
seien es in der oben genannten zweiten Gruppe auch nur 10% der
Betriebe. Das Argument der Wettbewerbsverzerrung wird allen-
falls etwas gemildert, aber bei weitem nicht entkriftet.

b) DaB die Konjunkturabhéngigkeit des Ausbildungsplatzange-
bots und des Umlagevolumens auch in diesem Modell nicht véllig
vermeidbar ist, ist richtig. Erstens besteht aber die Chance auf
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eine antizyklische Mittelvergabepolitik durch die Vergabeaus-
schiisse, und zweitens wiirde moglicherweise das an Umsitzen
orientierte Abgabeaufkommen weniger stark schwanken als das
dem einzelbetrieblichen Kalkiil unterworfene Ausbildungsplatz-
angebot.

c¢) DaB ausbildende Betriebe sich durch die Abgabe veranlaBt
sehen konnten, sich iiber eine Abstandssumme von der Ausbil-
dung zu verabschieden, ist in dem hier vorgetragenen Vorschlag
dann unwahrscheinlich, wenn sie von der Umlage a priori befreit
sind. Im Rahmen der Orientierung der Abgabe der Ausbildungs-
betriebe an der relativen Ausbildungsplatzquote kénnten Grenz-
betriebe (Betriebe, die auch ohne das Abgabesystem iber die
Einstellung der Ausbildung nachdenken) ihre Ausbildung aufge-
ben, dem diirften aber an anderer Stelle zusitzliche aus den Fonds
gespeiste Ausbildungsplitze gegeniiberstehen.

d) Die These, nichtausbildende Betriebe sdhen sich durch das
Angebot von Zuschiissen aus dem Abgabefonds nicht veranlaBt
auszubilden, ist sehr fraglich. Es gibt allem Anschein nach kein
zwingendes theoretisches Argument, das a priori dafiir oder da-
gegen spriache. Demzufolge miite dies einmal empirisch getestet
werden.

¢) DaB eine Umlage fiir Betriebe die Abgabenlast erhéht, ist
richtig. Dies trifft aber in dem vorgeschlagenen Modell in erster
Linie fiir nichtausbildende Betriebe zu und ist zudem beabsich-
tigt, um die vermuteten Wettbewerbsverzerrungen auszugleichen.

f) Miteiner Nivellierung der Ausbildung ist durch das vorgeschla-
gene System nicht zu rechen, da es kein theoretisches Argument
dafiir gibt.

g) Eine ungerechte Lastenverteilung ist durch das Modell eben-
falls nicht zu erwarten, da alle betroffenen, d.h. vorrangig die
nichtausbildenden Betriebe mit einem einheitlichen Hebesatz auf
eine verzerrungsneutrale Basis belastet werden und die Ausbil-
dungsbetriebe in Abhéngigkeit ihres faktischen unterdurch-
schnittlichen Ausbildungsplatzangebots herangezogen werden.

Das Fazit der Modelliiberlegungen lautet: Das Leistungsaus-
gleichssystem in Eigenregie der Wirtschaft, wie es hier vorge-
schlagen wird, stellt aller Voraussicht nach ein effizientes und
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wettbewerbs- wie chancengerechtes Finanzierungssystem dar,
welches das Problem der Wettbewerbsverzerrungen und die la-
tente Gefahr der Unterinvestition in Ausbildung abfedern wird.

4. Schluf

In einem kurzen Fazit 148t sich festhalten:

1. Die derzeitige Finanzierungsdiskussion der betrieblichen
Ausbildung wird offensichtlich von vergleichsweise kurz-
sichtigen Kostenargumenten erdriickt. Die betrieblichen und
volkswirtschaftlichen Nutzen- und Ertragsargumente mii8ten
entschieden transparenter und stirker in die Argumentation
hineingetragen werden.

2. Die wahrscheinlichen Anreizwirkungen der vorgestellten An-
reizinstrumente sind quantitativ sehr schwer einzuschitzen,
weil iiber die Angebots- und Kostenelastizitit des Ausbil-
dungsverhaltens der Unternehmen nur Vermutungen ange-
stellt werden konnen.

3. Die Anreizinstrumente, die in der vorgetragenen Form einer-
seits weniger bekannt sind und andererseits eine deutliche
Nettokostenentlastung und dariiber moglicherweise eine Er-
hohung der Ausbildungsplitze rein rechnerisch erwarten las-
sen, sind die folgenden:

Erstens die Anderung der Ausbildungsproduktionsfunktion, die
in der Hand der Betriebe selbst liegt.

Zweitens die Abschreibung von betrieblich erzeugtem Humanka-
pital, die eine gesetzliche Regelung erfordert und deshalb poli-
tisch entschieden werden mu8.

Drittens die direkten staatlichen Zuschiisse, die aber mindestens
die Ausbildungsgrenzkosten eines Betriebes decken miissen, sol-
len sie die ausbildenden Betriebe entlasten und zu einer Erho-
hung des betrieblichen Ausbildungsplatzangebotes fiihren, und
die ebenfalls politisch entschieden werden miissen.

Viertens das Leistungsausgleichsmodell in Eigenregie der Wirt-
schaft, das versucht, wesentliche Argumente gegen Fondsldsun-
gen aufzugreifen und in ein neues Modell einzuarbeiten, und das
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gleichfalls nur eine realistische Umsetzungschance hat, wenn in
der politischen Auseinandersetzung der Sozialpartner vorurteils-
frei iber das Modell diskutiert und fiir das Modell geworben wird.

AbschlieBend kann vermutet werden, daB es sinnvoll ist, die hier
diskutierten Anreizsysteme, welche iiber eine Entlastung der Net-
toausbildungskosten der ausbildenden Betriebe ein hoheres, mog-
lichst nachfragegerechtes Ausbildungsplatzangebot induzieren
sollen, nicht isoliert zu implementieren, sondern vielmehr zu
versuchen, mehrere Anreizsysteme zu kombinieren, da es wahr-
scheinlich erscheint, daB durch die Kombination der Instrumente
einerseits Ineffizienzen minimiert und andererseits Synergieef-
fekte herbeigefiihrt werden kénnen.
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Otmar Doring

Bedarfs- und Kapazitétsentwick-
lung in der Weiterbildung

1. Einleitung

Die Teilnahme an Weiterbildung ist in den letzten zwei Jahrzehn-
ten deutlich gewachsen — trotz einer eher geringen und wechsel-
haften 6ffentlichen Férderung. Sie stieg in der Bundesrepublik
Deutschland von 23% im Jahre 1979 auf 42% im Jahre 1994. Die
Teilnahme an beruflicher Weiterbildung erhéhte sich im gleichen
Zeitraum sogar auf mehr als das Doppelte von 10 auf 24% (vgl.
KUWAN 1996, S.13ff.). Der Wachstumstrend war jedoch nicht so
groB, wie dies zunichst vermutet worden war, obwohl allein die
Aufwendungen fiir die berufliche Weiterbildung fiir das Jahr 1992
auf iiber 100 Milliarden DM geschitzt werden.' Damit ist der
Weiterbildungsbereich insgesamt (allgemeine, berufliche und po-
litische Weiterbildung) der gréite Sektor im Bildungssystem der

1 Kennzeichnend fiir die Finanzierungsstruktur der Weiterbildung sind Plurali-
tit und ,,gemischte* Finanzierung. Bisher existiert aber kein vollstandiger
Uberblick der Kosten und Forderung, weil z.B. die Weiterzahlung des Gehal-
tes oder die Ubernahme teilzeitlicher Dozentenfunktionen nur unvollstindig
erfaBt werden konnen. Auch werden die Ausgaben fiirr Weiterbildung von den
verschiedenen Instanzen unterschiedlich definiert und beschrieben. Fir das
Jahr 1992 146t sich vereinfacht folgende Situation fiir die berufliche Weiter-
bildung beschreiben:
offentliche Hand: a) Weiterbildung der Bediensteten 8,8 Mrd. DM, b) institu-
tionelle Forderung 1,0 Mrd. DM, ¢) Forderprogramme (Bund, Lander, EU)
0,5 Mrd. DM
Bundesanstalt fiirr Arbeit: 24,7 Mrd. DM
Privatwirtschaft: 36,5 Mrd. DM
Landwirtschaft, freie Berufe u. Organisationen ohne Erwerbscharakter: 6,7
Mrd. DM
Privatpersonen: 45,9 Mrd. DM
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Bundesrepublik Deutschland (vgl. Bardeleben/Sauter 1995, S.
37; WeiB 1995c¢, S.27).

Gleichzeitig hat sich die Weiterbildung in den letzten Jahren zu
einem Schwerpunkt der aktuellen Diskussionen zur Wirtschafts-,
Arbeitsmarkt-, Technologie-, Sozial- und Bildungspolitik
entwickelt. Es kommt nicht von ungeféhr, daB seit Ende der
achtziger Jahre auf Bundesebene die , Konzertierte Aktion Wei-
terbildung® etabliert wurde, sich die Enquete-Kommission ,,Zu-
kiinftige Bildungspolitik — Bildung 2000“ eingehend mit Fragen
der Weiterbildung befate und mehrere Bundeslander (Bremen,
Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein, Saarland und Hessen)
Stand und Perspektiven mit Hilfe von Analysen, Gutachten oder
Kommissionsempfehlungen aufarbeiteten. Dabei zeigten sich al-
lerdings unterschiedliche Vorstellungen dariiber, welche Funktio-
nen Weiterbildung zur Zeit besitzt und in Zukunft iibernehmen
wird.

Dies kann angesichts der groBen Vielfalt der Weiterbildungsinsti-
tutionen nicht iiberraschen. Das Feld der Weiterbildung hat sich
nicht nur quantitativ erheblich ausgeweitet, sondern auch quali-
tativ stark erweitert und differenziert. Die Weiterbildungsland-
schaft prasentiert sich als ein unstrukturiertes Gebilde mit einer
Vielfalt von Institutionen. Besonders groB ist die Zahl der kom-
merziellen Weiterbildungseinrichtungen und der Betriebe, die
ihren Belegschaften Weiterbildungsangebote machen. Aber auch
Angebote von nichtkommerziellen Vereinigungen und an Hoch-
schulen sind gewachsen. Auch ist die Zahl der Fachschulen und
Fachverbinde, die Weiterbildung anbieten, sowie der kirchlichen
Weiterbildungseinrichtungen groB. Die ,,bunte Palette* der von
diesen Institutionen durchgefiihrten Weiterbildungsangebote
zeigt in gewissem MaBe eine funktionale Differenzierung der
Weiterbildungslandschaft. So sprechen beispielsweise viele Wei-
terbildungsinstitutionen spezielle Zielgruppen mit berufsspezi-
fischen Angeboten an. Andere Weiterbildungsinstitutionen haben
sich in den Zielgruppen nicht so sehr spezialisiert; hier sind vor
allem die Volkshochschulen und die kirchennahen Einrichtungen
zu nennen. Viele dieser Institutionen versuchen ein breites Spek-
trum von Teilnehmern zu erreichen und setzen daneben besondere
Schwerpunkte fiir Adressatenbereiche, die bis heute teilweise
unterreprésentiert sind: z.B. Frauen, Senioren, Auslidnder und
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Aussiedler. Der Erfolg, den das Bemiihen um spezielle Zielgrup-
pen hat, zeigt sich in Teilbereichen. So wird etwa im ,Berichts-
system Weiterbildung* aufgezeigt, daB die Differenz der Teilnah-
mequote an Weiterbildungsveranstaltungen zwischen Miénnern
und Frauen seit Jahren bestéindig zuriickgeht, auch wenn insge-
samt noch immer die bekannte Selektivitit in der Weiterbildung
nach Niveau der Erstausbildung und Vorbildung, Region, Be-
triebsgroBe, Branche, Alter und Geschlecht, zumindest in man-
chen ,Marktsegmenten“, bestehen bleibt (vgl. Kuwan 1996, S.44;
Faulstich u.a. 1991, S.60ff.; Faulstich/Teichler/Doring 1996,
S.13ff.).

Diese Situation fithrt zu einer Vielzahl unterschiedlicher Interes-
sen, die gerade zu Zeiten, in denen die Weiterbildung groBere
gesellschaftspolitische Bedeutung gewinnt, auch zu einem An-
wachsen grundlegender Kontroversen beitragen. Die Mehrheit
der Weiterbildungsexperten ist sich aber trotzdem prinzipiell
dariiber einig, daB dieser Bildungsbereich auch in Zukunft seine
Dynamik beibehalten wird. Gleichzeitig weisen jedoch die Kon-
zepte und Debatten iiber die ordnungspolitische Orientierung der
Weiterbildung in so verschiedene Richtungen, daB die Akteure in
der Weiterbildung von sich aus weder konkrete Entwicklungs-
chancen noch perspektivenreiche Neuordnungsiiberlegungen in
den Blick nehmen. Dies hdngt auch damit zusammen, da die
Angaben zur Kapazititsentwicklung und zur weiteren Bedarfsab-
schitzung an drei prinzipiellen Mingeln und strukturellen
Schwierigkeiten leiden, die exakte und weitgehend zuverlissige
Aussagen schwierig machen:

— Mangelhafte Weiterbildungsstatistik: Nach wie vor gibt es zur
Illustration und Erkldrung der Situation in der Weiterbildung
kaum genaue statistische Belege, sondern nur liickenhafte
Daten und Schétzungen. Die statistische Erfassung des Weiter-
bildungsbereiches ist defizitéir. Daher gehen die Angaben iiber
das Gesamtvolumen der finanziellen Aufwendungen in der
Weiterbildung erheblich auseinander. So reichen z.B. die
Schitzungen der Aufwendungen fiir berufliche Weiterbildung
im Jahre 1992 von 68,5 bis zu 100 Mrd. DM (vgl. Bardele-
ber/Sauter 1995, S.32). Man ist in der Regel gezwungen, auf
Teilstatistiken einzelner Triger zuriickzugreifen. Belege fiir
einen WachstumsprozeB finden sich z.B. nur verstreut in den
Statistiken der Volkshochschulen, in den Angaben fiir betrieb-
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liche Weiterbildung, bei den Teilnehmerzahlen an Weiterbil-
dungspriifungen der Industrie- und Handelskammern und hin-
sichtlich der Anzahl der Teilnehmer an ,,MaBnahmen zur be-
ruflichen Férderung der Bundesanstalt fiir Arbeit”. Der Infor-
mationsstand iiber Weiterbildung beruht insgesamt lediglich
auf vier Datenquellen: Erstens Trégerstatistiken, fiir die man-
che Triger selbst ihre Kursangebote, Teilnehmerzahlen u.4.
erheben (z.B. Statistiken der Volkshochschulen und Kam-
mern). Zweitens werden von 6ffentlichen Institutionen Finan-
zierungs- bzw. amtliche Statistiken erstellt. Hierzu gehéren die
Statistiken der Arbeitsdmter zur Fortbildung und Umschulung
und Lianderstatistiken tiber geforderte Weiterbildungsveran-
staltungen und Einrichtungen oder etwa die Nutzung von
Bildungsurlauben. Drittens werden eine Reihe von personen-
bezogenen Erhebungen durchgefiihrt. Neben der Zusatzbefra-
gung zum Mikrozensus und mehreren Einzeluntersuchungen,
wie den quantitativen Reprisentativerhebungen von BIBB-
IAB, ist vor allem das ,Berichtssystem Weiterbildung® zu
nennen. In diesem Rahmen findet periodisch eine reprisenta-
tive Befragung von Erwachsenen im Alter von 19 bis 64 Jahren
in der Bundesrepublik Deutschland iiber ihre Weiterbildungs-
aktivititen statt. SchlieBlich sind viertens diverse Forschungs-
statistiken zu nennen, wie sie etwa fiir Hessen, fiir Schleswig-
Holstein und Bremen vorliegen (vgl. Block 1995, S.134ff.).
Diese Statistiken sind jedoch nur bedingt vergleichbar, weisen
zum Teil erhebliche Uberschneidungen auf und sind nur in
wenigen Fillen regionalisierbar. Zudem werden manche Wei-
terbildungsbereiche iiberhaupt nicht oder nur unvollstindig
abgedeckt. Dariiber hinaus erschwert die Diskontinuitét eini-
ger Erhebungen die Zeitreihenbildung. Aufgrund des ,,Be-
richtssystems Weiterbildung* kann jedoch die Weiterbildungs-
nachfrage fiir das Bundesgebiet insgesamt nachgezeichnet
werden. Demgegeniiber ist die Erfassung des Angebotes zu-
riickgeblieben.

Unsicherheiten in den Bedarfsprognosen: Fiir die zukiinftige
Entwicklung des Weiterbildungssystems ist die Entwicklung
des Weiterbildungsbedarfs von hoher Bedeutung. Verdnderun-
gen waren in der Vergangenheit vor allem von Entwicklungen
in der Arbeitswelt, demographischen Strukturen und dem ge-
sellschaftlichen Wertewandel abhéngig. Von diesen Aspekten
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scheinen auch in Zukunft die wichtigsten Verdnderungsansto-
Be auszugehen. Es ist jedoch schwierig, im Rahmen von Re-
gional- und Arbeitsmarktpolitik oder bezogen auf die Gesell-
schaftsentwicklung die Bedarfsfrage zu klédren, da man in ein
Feld von Spekulationen gerit, welches weniger durch empiri-
sche Analysen, als durch normative Konzepte gefiillt wird.
Gerade auf dem Feld der technischen Innovationen, die fiir die
Entwicklung der beruflichen Weiterbildung eine erhebliche
Bedeutung haben sollen, gibt es Schwierigkeiten bei der Be-
darfsabschitzung. So hat man sich z.B. bei Prognosen iiber die
Marktentwicklung im Bereich der Telekommunikation in der
Bundesrepublik Deutschland regelméBig erheblich verschiitzt.
Die Versuche der Prognostizierung der industriellen Entwick-
lung und der Qualifikationsanforderungen mit immer ausge-
feilteren Methoden war bisher wenig erfolgreich, da der histo-
rische ProzeB nicht einem deterministischen Gesetz folgt, wo-
nach die Technik die Ursache jeglicher gesellschaflichen Be-
wegung sei. Vielmehr lassen sich auch bei gleichem oder
ghnlichem technischen Entwicklungsstand unterschiedliche
Ausprigungen in verschiedenen Organisationsbereichen auf-
zeigen.

~ Funktionsverlagerungen: Entwicklungen sind auch deshalb
schwer einzuschétzen, da Funktionen der Weiterbildung im-
mer wieder von anderen Teilen des Bildungssystems iibernom-
men werden und dann ganz oder teilweise fiir die Weiterbil-
dung entfallen (vgl. Faulstich/Déring 1995, S.129ff.; Dicke/
Glismann/Gréhn 1995, S.195). Diese Funktionsverlagerungen
sind aufgrund der vielen mit ihnen verbundenen Interessen und
Faktoren noch nicht einmal mittelfristig abschitzbar. Diese
zeigen sich z.B. in der diskontinuierlichen offentlichen Férde-
rung von Weiterbildung. Politische Entscheidungen haben in
der Vergangenheit immer wieder zu riickliufigen Entwicklun-
gen und Einbriichen gefiihrt. Dies 148t sich etwa an der Wei-
terbildungsférderung durch die Bundesanstalt fiir Arbeit auf-
zeigen. Auch fiir die Zukunft sind solche Entwicklungen zu
erwarten.

Angesichts der aufgezeigten methodischen Schwierigkeiten stellt
sich die Frage, wie der Bedarf an Weiterbildung iiberhaupt erfaBt
wird. Es gibt vor allem zwei Akteure (Betriebe und Weiterbil-
dungsinstitutionen), die sich der Bedarfserhebung widmen. De-
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ren Vorgehen wird im weiteren naher beleuchtet. Daran anschlie-
Bend wird darauf eingegangen, welche Impulse sich fiir die
weitere Bedarfsentwicklung in der Weiterbildung dennoch be-
nennen lassen, bevor zum AbschluB ein Fazit gezogen wird.

2. Bedarfsermittlung

2.1 Programmplanung bei Weiterbildungstrdgern

Die schon erfolgte Ausweitung der Anforderungen in den letzten
Jahren und die bestehenden Liicken in der Weiterbildungsbeteili-
gung unterstiitzen die These, daB der ,,Bedarf* an Weiterbildung
zunimmt. Es bleibt aber dennoch fiir die Zukunft weiterhin offen,
wie dieser sich artikuliert und in Weiterbildungsangebote umge-
setzt werden kann.

In dlteren Planungsansitzen zur Weiterbildung ging man davon
aus, daB der Bedarf im Prinzip relativ klar bestimmbar und
planmiBig beantwortbar sei. Zwar wurde schon unterschieden
zwischen dem ,,manifesten* — bereits artikulierten — Bedarf und
dem ,latenten“ — potentiell nachgefragten — Bedarf. Bei der
Aufstellung von Entwicklungsplénen ist aber deutlich geworden,
daB mit RestgroBlen gerechnet werden muB. Mittlerweile besteht
deshalb weitgehend Einigkeit dariiber, daB es kein perfektes
Instrumentarium zur Bedarfserfassung gibt. Die Weiterbildungs-
einrichtungen operieren daher oft mit einem pragmatischen Mix
von Angebotsversuchen, Teilnehmerbefragungen, Mitarbeiter-
meinungen und Institutioneninteresse. Demgegeniiber werden
systematische Methoden nur in Einzelfillen verwendet. Da mit
diesen Methoden ein Bedarf an Weiterbildung keineswegs pro-
gnostisch exakt oder empirisch-analytisch vollstindig definiert
werden kann, bestehen Kriteriendefizite bei der Kurs- und Pro-
grammplanung. Die Weiterbildungsinstitutionen agieren letztlich
»intuitiv und miissen sich auf das Fingerspitzengefiihl und die
Erfahrungen ihrer Mitarbeiter stiitzen. Dabei kann es zu gravie-
renden Abweichungen zwischen dem Angebot an Veranstaltun-
gen und der Nachfrage von potentiellen Teilnehmem kommen.
Hierin liegt die nicht unerhebliche Diskrepanz zwischen den
verdffentlichten Kursprogrammen der Weiterbildungsinstitutio-
nen und den tatséchlich realisierten Kursen zum Teil begriindet.
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Es besteht eine ,,Unschérfe im Abgleich von Teilnehmerinteres-
sen und Weiterbildungsangeboten. Man kann davon ausgehen,
daB nur etwa ein Drittel bis hochstens die Hilfte von dem, was in
den Programmen steht, auch tatsdchlich stattfindet. Dies deutet
auf eine Ressourcenverschwendung durch schlechte Kurs- und
Programmplanungen aufgrund ungeniigender Bedarfsanalysen
(vgl. Faulstich/Teichler/Déring 1996, S.29ft.).

Weil diese Situation unbefriedigend ist, kommt es darauf an, die
individuellen Entscheidungs- und Handlungsméglichkeiten der
Teilnehmer zu verbessern. Es gilt als Prinzip von Weiterbildung
generell, daB den Individuen neue Entfaltungsmdoglichkeiten er-
moglicht werden. Die Erwachsenen sollen die Chance gewinnen,
neue Perspektiven mit Weiterbildung zu entwickeln. Dazu ist es
notwendig, aktiv zu werden, eigene Lernstrategien zu entwerfen
und neue Lernorientierungen auszuprobieren. Gleichzeitig muf3
jedoch davon ausgegangen werden, dal gegenwirtig die Erwach-
senen in ungleichem MafBe dazu in der Lage sind, den Stellenwert
von Weiterbildung fiir ihre Berufs- und Lebensperspektiven zu
sehen oder die Qualitidt von Angeboten zu durchschauen. Umge-
kehrt ist die organisierte Weiterbildung auf die Bezugnahme auf
ihre Interessen und ihre Mitwirkung angewiesen. Deshalb wird
in der didaktischen Tradition der Erwachsenenbildung grofier
Wert darauf gelegt, daB die Teilnehmer die Mdglichkeit haben,
sich in die Kurse einzubringen und ihre Bediirfnisse zu artikulie-
ren. Dies wird mit dem Begriff ,, Teilnehmerorientierung* gekenn-
zeichnet. Wie eine solche Teilnehmerorientierung allerdings in
die Programmplanung, Inhaltsauswahl und Methoden einge-
bracht werden kann, ist durchaus umstritten, denn oft dient sie nur
zur Legitimation von Dilettantismus und zur Verschleierung von
Qualitdtsméngeln. Die gestiegene Weiterbildungsbereitschaft
muf aber Impulse in Richtung auf eine stirkere Mitwirkung der
potentiellen Teilnehmer bei der Gestaltung des Angebots und
damit einer partizipativen Bedarfserfassung bringen, wenn Wei-
terbildungsinstitutionen mit ihren Angeboten besser der Bedarfs-
lage ihrer potentiellen Teilnehmer gerecht werden wollen. Einen
Ansatz dafiir bietet im Segment der betrieblich-beruflichen Wei-
terbildung das Konzept des ,Bildungsmarketings” (vgl. Stahl
1993a, S.101ff.; Stahl 1993b, S.25ff.).
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2.2 Betriebliche Bedarfsermittlung

Immer wieder wird behauptet, da die Betriebe am besten iiber
den beruflichen Weiterbildungsbedarf informiert seien. Aber die
Ermittlung des Weiterbildungsbedarfs ist fiir Betriebe schwierig.
Die Fachleute aus den Weiterbildungsabteilungen signalisieren,
daB sie oft selbst nicht wiiBten, welche aktuellen Qualifikationen
angesichts der neuen Techniken und Formen der Arbeitsorgani-
sation gebraucht werden. Dies gilt sowohl fiir den gegenwartsbe-
zogenen Vergleich der vorhandenen Qualifikationen mit den Qua-
lifikationsanforderungen als auch fiir die zukunftsbezogene Be-
darfsermittlung, unter EinschluB von Prognosen iiber technische
oder arbeitsorganisatorische Entwicklungen. Hier fehlen effizien-
te Instrumente. Es herrscht sogar Unklarheit dariiber, ob solche
iiberhaupt zu entwickeln sind. In dieser Situation setzen Betriebe
die verschiedensten Methoden zur Weiterbildungsbedarfsermitt-
lung ein. Es fehlt ihnen jedoch fast iiberall an einem analytischen,
wissenschaftlich fundierten und in der Praxis erprobten Instru-
mentarium. Selbst GroBbetriebe haben Schwierigkeiten, ihren
Weiterbildungsbedarf prizise und zuverlissig zu ermitteln. Die
Angaben {iber den Einsatz der Instrumente zur Bedarfsermittlung
verweisen darauf, daBl mit ihnen selbst aktueller Qualifizierungs-
bedarf nicht systematisch erfa8t werden kann. Zudem hat die
Frage der Bedarfsermittlung meist immer noch eine untergeord-
nete Bedeutung. Nicht zuletzt erfassen deshalb Betriebe, wenn
itberhaupt, ihren Weiterbildungsbedarf oft nur kurzfristig und
spontan. Langfristige Qualifikationsplanungen sind ebenso selten
wie eine Verzahnung mit Investitionsplanungen. AuBerdem ist es
immer noch iiblich, daB Technik-, Organisations- und Personal-
planung isoliert voneinander vorgenommen werden. Die Praxis
der Bedarfsermittlung ist also in den Betrieben noch keineswegs
optimal gelost (vgl. Déring 1995, S.65). Auch die Wissenschaft
konnte dieses Methodendefizit bisher nicht ausgleichen, obwohl
zahlreiche Methoden zur Messung von Qualifikationsverinde-
rungen in den Betrieben entwickelt wurden (vgl. Faulstich 1996,
S.370ft.).

Herkommlich wird deshalb von Wissenschaftlern und Betriebs-
praktikern vor allem mit einer Ableitung bei der Bestimmung des
betrieblichen Weiterbildungsbedarfs argumentiert und gearbeitet.
Eine bestimmte Technik soll in absehbarer Zeit eingefiihrt wer-
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den; dies fithrt zur Verdnderung der Arbeitsorganisation; beide
Entwicklungen miissen durch neue Qualifikationen fiir die Be-
schiftigten ergéinzt werden. Es ergibt sich daraus ein Qualifizie-
rungskonzept, in welchem die Beschiftigten fiir vorgegebene
Situationen im Betrieb qualifiziert werden sollen. Die Qualifizie-
rung besteht dann nahezu zwangslaufig in einer Anpassung an die
Ablédufe der Maschinerie. Die Gestaltung der technischen Syste-
me durch die Beschiftigten wird damit entscheidend behindert.
Praktisch findet diese Ableitungsstrategie als Verfahren zur Er-
mittlung des Weiterbildungsbedarfs ihre Umsetzung in einem
Ist-Soll-Vergleich bzw. einer daraus resultierenden Defizitanaly-
se. Zum Soll zéhlen die fur eine effiziente Aufgabenerfiillung
notwendigen Qualifikationen. Die entsprechenden Soll-Werte
werden héufig in vorher ablaufenden Entscheidungsprozessen,
die sich zum Beispiel mit der Art der eingesetzten Technik, der
Arbeitsorganisation und den Arbeitsstrukturen befassen, be-
stimmt und in Zielkatalogen, Aufgaben-, Stellen- oder Tétigkeits-
beschreibungen festgehalten. Betrieblicher Weiterbildungsbedarf
ergibt sich damit als Abweichung zwischen Soll- und Ist-Zustand.
Dieser Anpassungsansatz versucht die Qualifikationsanforderun-
gen aus der Technikentwicklung zu deduzieren. Seine Vorgehens-
weise ist allerdings nur scheinbar klar und eindeutig, da Technik
und Arbeitsorganisation keine festen Ausgangsbedingungen sind.
Technik, Organisation und Personal sind namlich drei sich wech-
selseitig bedingende Variablen von Arbeitsgestaltung, an denen
betriebliche Umstellungsstrategien ansetzen kénnen. Deshalb
kann nicht aus technischen und organisatorischen Vorgaben ein
fixierter Bedarf an Qualifikationen sowie entsprechende Lernzie-
le sachlich definiert werden. In der Praxis fithrt das Ableitungs-
modell meist zu krisenhaften Reaktionen mit Weiterbildungsak-
tivititen in EngpaBsituationen, die aus einer zu spiten Erfassung
von Weiterbildungsbedarfen resultieren. Die chronische Verspé-
tung der Qualifikationsbeschaffung ist aufgrund der angewandten
Methode quasi vorprogrammiert. Eine Losung dieses Problems
durch eine Verstirkung des prognostischen Elements bei der
Soll-Bestimmung fiihrt partiell aber nur zu einer Problemverla-
gerung, da die Prognosemethoden zu einem hohen Grad an Un-
sicherheit filhren. (vgl. Doring 1995, S.641f.).

Eine weitere Moglichkeit, den betrieblichen Weiterbildungsbe-
darf festzustellen, besteht darin, Qualifikationsmingel anhand
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ihrer Auswirkungen zu erfassen, also mit Hilfe von Indikatoren fiir
Qualifikationsdefizite — z.B. Krankenstand, Personalfluktuation,
nicht zu besetzende offene Stellen, Fehlerquote, Verbesserungs-
vorschlige, Flexibilitiit, Einhaltung von Planungen, Nutzungsgra-
de der Arbeitsmittel, Reklamationen, Kundenbeschwerden und
Umsatzentwicklung — einen Bedarf zu definieren. Diesen Ansatz
gibtes auch in umgekehrter Form. Es wird von Erfolgskriterien fiir
die Betriebe durch Weiterbildung ausgegangen und Indikatoren
dafiir benannt. Diese Methode hat allerdings den Nachteil, daf bei
einem Zutreffen eines oder mehrerer Indikatoren auch andere
Schwierigkeiten als Qualifizierungsprobleme bzw. andere Griin-
de fiir mogliche Erfolge in dem Betrieb vorliegen kénnen. Mit
Hilfe eines solchen Indikatorensystems sind die Ursachen nicht
eindeutig identifizierbar, sondern ihre Beurteilung héngt von den
subjektiven Entscheidungen der betrieblichen Entscheidungstra-
ger ab. Dariiber hinaus ist es bei dieser Form der Erfassung von
betrieblichen Weiterbildungsbedarfen nicht moglich, daraus Wei-
terbildungsstrategien und -konzepte in quasi mechanischer Form
abzuleiten. Diese miissen bei beiden Varianten in gesonderten
Schritten entwickelt werden (vgl. Déring 1995, S.66).

Die Vorgehensweisen zur Weiterbildungsbedarfsermittlung in
den Betrieben bringen also Schwierigkeiten in Theorie und Praxis
mit sich. In der betrieblichen Praxis dominieren deshalb subjek-
tive Methoden der Bedarfsermittlung wie etwa Befragungen der
Fiihrungskrifte, Beschiftigten und Experten, wihrend sich die
Theorie mit einem idealtypischen Ableitungskonzept beschaftigt.
Da keine effizienten und allgemein anerkannten methodischen
Instrumente fiir die Erfassung von Qualifikationen und Anforde-
rungen existieren, neigen die Betriebe dazu, sich entlang der
Gegebenheiten an ihren Arbeitsplétzen spezifische Ordnungssy-
steme aufzubauen und im wesentlichen mit den Einschitzungen
erfahrener Betriebspraktiker aufzufiillen.

3. Tendenzen eines zukiinftigen
Weiterbildungsbedarfs

Inwieweit Wachstum und funktionale Differenzierung in der Wei-
terbildung aus neuen Anforderungen resultieren und in welchem
AusmaB diese zukiinftig wirksam werden, wird seit geraumer Zeit
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kontrovers diskutiert. Deshalb ist bisher auch die Liste der The-
men, die herangezogen wird, um zukiinftige Aufgaben der Wei-
terbildung zu begriinden, keineswegs allgemeiner Konsens. Auch
wenn die Methoden der Bedarfserfassung von Betrieben und
Weiterbildungstrigern nur selten exakte Prognosen zulassen,
konnen dennoch einige gesellschaftliche Bereiche benannt wer-
den, in denen unleugbar starke Impulse wirksam werden. Dabei
sind Verinderungen der Arbeitswelt sicherlich die am stirksten
akzeptierte Quelle fiir neue Weiterbildungserfordernisse.

3.1. Disparitditen in der Weiterbildungsbeteiligung

Die gegenwirtige Weiterbildungspolitik beférdert ein System,
das auf der einen Seite besonders die Innovationstriger und auf
der anderen Seite die Problemgruppen beriicksichtigt. Damit wird
eine systematische Liicke in der Weiterbildung fiir diejenigen
geschaffen, die weder an der Spitze betrieblicher Bedeutung,
beruflich hoher Position oder hoher Vorbildung stehen, noch zu
den beruflich und sozial Hereingefallenen zu rechnen sind. Es ist
auBerdem deutlich, daB es nur in Ausnahmefillen moglich ist,
eine Korrektur vorgéngiger Biographien zu vollziehen. Dennoch
oder gerade deshalb bietet die Frage, ob die heutige Weiterbildung
trotz ihrer Elastizitdt nicht bestimmte Bevdlkerungsschichten
vernachlissigt, ein Feld kontroverser Diskussionen. Zum Aus-
gleich von Liicken besteht ein Weiterbildungsbedarf, der sich auf
die Férderung sozialer Gleichheit und eine verbesserte Standort-
politik in den Regionen bezieht. Die deutlichsten Anhaltspunkte
fiir Liicken in der Weiterbildungsbeteiligung ergeben sich aus der
reprisentativen Befragung ,Berichtssystem Weiterbildung*. Da-
nach lassen sich nach verschiedenen Kriterien in der Weiterbil-
dung Beteiligungsliicken feststellen (vgl. Kuwan 1996, S.28ff.).
Dazu einige Beispiele:

— Es besteht eine Selektivitit nach dem Alter: Jiingere nehmen
bedeutend 6fter an Weiterbildung teil als ltere Mitbiirger. Von
den 19- bis 34-jdhrigen in der Bundesrepublik Deutschland
nahmen 1994 49% an Weiterbildung teil, wihrend es bei den
50- bis 64-jdhrigen nur noch 28% waren.

— Der Berufsstatus hat erhebliche Auswirkungen auf die Weiter-
bildungsteilnahme: Im Jahre 1991 nahmen z.B. 65% der Be-
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amten, 56% der Angestellten, aber nur 36% der Arbeiter an
Weiterbildung teil.

- Es bestehen Unterschiede hinsichtlich der vorgingigen Be-
rufsbildung: Nur 39% ohne Berufsbildung nahmen 1994 an
Weiterbildung teil. Demgegeniiber nahmen z.B. 64% der
Hoch- bzw. Fachhochschulabsolventen Weiterbildung teil.

— Gleiches gilt fiir die Teilnahmequote nach Schulbildung: Im
Jahre 1994 hatten 60% der Teilnehmer an Weiterbildung Abi-
tur, wihrend lediglich 29% Teilnehmer mit niedriger Schulbil-
dung waren.

3.2 Wirtschaftsentwicklung, Arbeitsmarkt und be-
triebliche Rationalisierungspolitik

Die zunehmende Internationalisierung und Globalisierung der
Produktionsstrukturen verschirft den internationalen Wettbe-
werb. Zudem werden immer mehr Geschifte mit etablierten
Produkten in gesittigten Mérkten gemacht, obwohl die Produkt-
lebenszyklen und Innovationszeiten kiirzer werden. Die zukiinf-
tige Wettbewerbsfihigkeit der deutschen Wirtschaft hingt des-
halb entscheidend davon ab, daB es Unternehmen gelingt, Tech-
nologien schnell und reibungslos einzusetzen, Anforderungen des
Umweltschutzes in den betrieblichen LeistungserstellungsprozeB
zu integrieren, neue Formen der Arbeitsorganisation zu finden
und konkurrenzfihige Produkte auf einem hohen Qualititsniveau
zu produzieren. Schon heute konzentrieren deshalb viele Unter-
nehmen ihre Krifte auf Prozesse der Reorganisation, um im
Hinblick auf Kosten, Qualitiit und Zeit im internationalen Wett-
bewerb konkurrenzféhig zu bleiben. Neue betriebliche Strukturen
werden und sollen geschaffen werden, um die betriebliche Flexi-
bilitdt zu erhohen, Kosten zu sparen und die Qualititssicherung
zu verbessern. Die daraus resultierenden Verinderungen in der
Arbeitswelt sind die meist genannte Quelle fiir neue Weiterbil-
dungserfordernisse. Vor allem folgende Tendenzen fithren derzeit
zu einem neuen Weiterbildungsbedarf:

— Beim Eindringen neuer Techniken in immer breitere Berufsbe-
reiche entsteht ein Weiterbildungs-Lag, das neues Grundlagen-
und Anwendungswissen erfordert. Die Ausweitung des Einsat-
zes neuer Informations- und Kommunikationstechniken hat

353



die Weiterbildung schon in der Vergangenheit stark beeinflufit
(vgl. Faulstich/Déring 1995). Im Jahr 1979 wendeten z.B. erst
14% der Erwerbstitigen computergesteuerte Arbeitsmittel an.
Demgegentiiber waren es 1991/92 schon 37%, mit weiter stei-
gender Tendenz. Auch hat sich z.B. die Anzahl dereingesetzten
Industrieroboter in der Bundesrepublik Deutschland von
12.400 im Jahre 1986 auf 63.700 im Jahre 1996 erhoht.

— Die Entwicklung des Arbeitsmarktes erzwingt fiir wachsende
Teile der Bevolkerung auch einen Berufswechsel, der nur durch
weitreichende Lernprozesse zu bewiltigen ist. Angesichts der
unsicheren Prognostizierbarkeit zukiinftiger beruflicher Funk-
tionen ist es dabei generell nétig, Mobilitit und Flexibilitit
sowie die dazu nétige Lernbereitschaft der Individuen zu for-
dern. Lernen wird immer mehr zu einer lebenslangen Notwen-
digkeit (vgl. Dohmen 1996).

— Wihrend der Bedarf an ungelernten Arbeitskréften zuriick-
geht, steigt der Bedarf in den Berufsgruppen Organisation und
Management, Lehrer, Ausbilder, Pfleger und Betreuer sowie
Forschung und Entwicklung. Die Altenpflege hat z.B. Steige-
rungsraten wie kein anderer Beruf in der Bundesrepublik
Deutschland. Sektoral verschiebt sich der Schwerpunkt der
Tiétigkeiten in Richtung ,,Dienstleistungen”. Die Anzahl der
Beschiftigten in Dienstleistungsbereichen hat in den vergan-
genen Jahren drastisch zugenommen. Der Anteil an Dienstlei-
stungsarbeitsplétzen betragt mittlerweile 42,8% der Arbeits-
plétze in der Bundesrepublik Deutschland. Selbst innerhalb der
Produktionsarbeit finden Funktionsverlagerungen zu Dienst-
leistungstitigkeiten statt (vgl. OECD 1996, S.116ff.).

- Kiirzere Arbeitszeiten und die fortdauernde Arbeitslosigkeit
machen es notwendig, grundlegende Sinnfragen im Verhiltnis
von Arbeit und Identitit aufzunehmen und zum Gegenstand
von Erwachsenenbildung zu machen.

Die berufsbezogene Qualifizierung kann angesichts der Dynamik
des Wandels beruflicher Aufgaben durch die Verdnderungen in
den Betrieben im Rahmen des Einsatzes neuer Techniken und der
Entwicklung neuer Rationalisierungskonzepte immer weniger in
Form einer engen fachlichen Spezialisierung erfolgen, denn er-
folgreiche Unternehmensstrategien beruhen auf der Gestaltungs-
fahigkeit der Arbeitenden, welche die Experten ihrer Arbeit sind.
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Traditionell konzentrierte sich die betriebliche Qualifizierung
aber vor allem auf die fachlich-funktionalen Fihigkeiten der
Arbeitenden. Heute werden jedoch soziale Kompetenzen (z.B.
Selbstindigkeit und VerantwortungsbewuBtsein) zunehmend
wichtiger. Der Schwerpunkt von WeiterbildungsmaBnahmen ver-
lagert sich deshalb: Fachliche Kompetenz wird vorausgesetzt;
von den Beschiftigten wird Bereitschaft zur Flexibilitit und
Qualifizierung erwartet. Die entstehenden neuen Unternehmens-
kulturen gehen also nicht mehr davon aus, daB durch die betrieb-
liche Weiterbildung die Mitarbeiter von der produktiven Arbeit
abgehalten werden, sondern daB die Persénlichkeitsentwicklung
jedes einzelnen Arbeitnehmers durch Weiterbildung den Unter-
nehmenserfolg voranbringt. Qualifikationen und Qualifizie-
rungsbereitschaft der Beschiftigten werden zum zentralen Faktor
in Unternehmen, um die Wettbewerbsfahigkeit langfristig zu
sichern. Weiterbildungs- und PersonalentwicklungsmaBnahmen
stehen deshalb im Mittelpunkt aktueller Diskussionen zur Verdn-
derung der Unternehmens- und Arbeitswelt. Konzepte wie ,lean
production verdeutlichen einen Einstellungswandel. Dem Per-
sonalbereich und insbesondere der Personalentwicklung wird in
ihnen eine zentrale Bedeutung fiir Stéirke und Bestandsfihigkeit
der Unternehmen zugeschrieben.

— Der Bedeutungsverlust betrieblicher Erstausbildung fiihrt zu
einer verstdrkten Verlagerung beruflicher Qualifizierung in die
Weiterbildung.

— Aufgaben des betrieblichen Umweltschutzes haben fir die
Betriebe eine zunehmend gréBere Relevanz, da erstens der
Staat stindig die rechtliche Betreuung dieses Problemfeldes
ausweitet und zweitens seine Beriicksichtigung mittlerweile
eine direkte stoffliche Produktionsvoraussetzung ist.

3.3 Bevolkerungsentwicklung

Unter den EinfluBfaktoren fiir die zukiinftigen Verénderungen in
der Weiterbildung scheint die Bevolkerungsentwicklung noch am
leichtesten abschétzbar, auch wenn die einschligigen Prognosen
mit vielen Unsicherheiten belastet sind, die etwa aus der Zuwan-
derung aus Osteuropa, der europdischen Integration oder dem
Zustrom von Asylbewerbern resultieren. Die vorliegenden Prog-
nosen bauen weitgehend auf der Fortschreibung bestehender Zu-
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stinde auf. Es werden in ihnen folgende demographische Ent-
wicklungen prognostiziert, die fiir die Weiterbildung relevant
scheinen:

— Der Anteil der dlteren Menschen steigt stindig an. Hinzu
kommt, daB der Eintritt in die Rente immer friiher erfolgt, da
die biographische Verkiirzung der Arbeitszeit sich heute am
Ende der Erwerbstitigkeit ergibt.

~ Die Bevolkerungsgrofe kann in manchen Bundeslindern
schon heute nur durch Zuwanderungen gehalten werden, da
ein Geburtendefizit besteht. Zunahmen ergeben sich haupt-
sichlich aus Wanderungsgewinnen, die aus der Zuwanderung
von Auslédndern resultieren. Der Anteil auslidndischer Mitbiir-
ger wird also voraussichtlich weiter ansteigen.

— Der Nachwuchs an Erwerbstitigen droht geringer auszufallen,
als zur Erhaltung des Bestandes notwendig ist. Gleichzeitig
steigt das Durchschnittsalter der Erwerbstitigen.

- Eine Fortsetzung des Trends zu héheren Schulabschliissen
wird erwartet. Es wird eine steigende Nachfrage nach Studien-
plédtzen und eine hohere Anzahl von Hochschulabsolventen
prognostiziert.

Diese Entwicklungen konnen Konsequenzen fiir die Weiterbil-
dung haben: Wahrscheinlich wichst die Bedeutung der Weiterbil-
dung gegeniiber der Erstausbildung, da weniger neu ausgebildete
Arbeitskrifte zur Verfiigung stehen und der Anteil der Erwachse-
nen an der Bevélkerung zunimmt; die Weiterbildung von Alteren
wird aufgrund der Verschiebung der Alterspyramide zu einer
zunchmend relevanten Aufgabe; durch den hoheren Anteil von
Ausldndern werden interkulturelle Probleme auch im Hinblick
auf Weiterbildungsveranstaltungen an Gewicht gewinnen; mitder
weiter zunehmenden Beteiligung von Frauen am Erwerbsleben
nehmen spezifische Angebote (z.B. zur ,,Wiedereingliederung*)
an Bedeutung zu; und schlieBlich wird im Rahmen der demogra-
phischen Entwicklung der Anteil der Schulabgénger mit hoheren
Bildungsabschliissen wachsen, d.h. in den Weiterbildungsveran-
staltungen wird langfristig der Anteil von Teilnehmern mit sol-
chen Bildungsabschliissen weiter ansteigen (vgl. Dicke/Glis-
mann/Gréhn 1995, S.1911t.).
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3.4 Wertewandel

SchlieBlich spielt der Wertewandel hinsichtlich der Weiterbildung
eine wichtige Rolle: Betrachtet man die Bewertung von Arbeits-
und Berufstitigkeit sowie des Umweltschutzes, so scheint sich in
der Bevolkerung der Bundesrepublik Deutschland ein langfristi-
ger Wandel der grundlegenden Einstellungen herauszubilden.
Insbesondere Fragen des Umweltschutzes bekommen fiir die
Weiterbildung eine erhohte Bedeutung, da die Erhaltung und
Wiederherstellung der natiirlichen Lebensgrundlagen zuneh-
mend schwieriger wird. Die Forderung von Fahigkeiten und die
Vermittlung von Kenntnissen fiir einen sorgféltigen Umgang mit
der Natur genieBen eine hohe Prioritit. Ebenso wie der Erhaltung
und Rekonstruktion der natiirlichen Lebensumgebung wird der
Suche nach Identititschancen gegeniiber einer abgeldsten Lei-
stungsbewertung hoheres Gewicht zugemessen. Das berufliche
und soziale Verhalten ist weniger als in der Vergangenheit allein
auf die Verbesserung der Einkommensverhiltnisse bezogen, viel-
mehr scheinen vermehrt verbesserte Arbeits- und Lebensbedin-
gungen angestrebt zu werden. Vorherrschende Wertvorstellungen
und vorgegebene Strukturen und Institutionen in der Gesellschaft
treffen auf groBere Skepsis. Die individuelle Suche nach Sinn,
stirkere Kontaktbediirfnisse und Anspriiche auf Information wer-
den heute mehr betont. In vielen Bereichen scheinen die gesell-
schaftlichen Normen so uneinheitlich zu werden, daB der Mini-
malkonsens zu brockeln droht. SchlieBlich erfordert auch der
europdische EinigungsprozeB neue oder erweiterte Kompeten-
zen, die der Anndherung der europédischen Vélker dienen. Vor
allem Kenntnisse iiber die Arbeitswelt und Lebensverhiltnisse in
anderen Lindern sowie Sprachkenntnisse scheinen hier fiir die
Weiterbildung relevant zu sein.

Vor dem Hintergrund eines sich so vollziehenden Wertewandels,
den daraus resultierenden verstirkten Risikopotentialen und zu-
nehmenden Partizipationspostulaten wird der Weiterbildung eine
hohe Bedeutung zukommen im Hinblick auf die Diskussion
einer normativen Minimalbasis gegenseitigen Verstehens und
demokratischer Umgangsformen, die Vermittlung von Fahigkei-
ten, sich an der Bewiltigung von Krisenpotentialen zu beteili-
gen, die Motivation, aktiv in demokratischen Entscheidungspro-
zessen zu handeln und letztlich die Bewiltigung des Zusammen-
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wachsens der verschiedenen Lebensbereiche und deren zuneh-
mende Uberschneidung und Vernetzung. Der Bedeutungsgewinn
fiir die Weiterbildung angesichts solcher Entwicklungen ist aber
ambivalent. Die Komplexitit und Neuartigkeit der Themen iiber-
fordert oft Weiterbildungsinstitutionen. Viele Weiterbildungsin-
stitutionen sind zudem selbst Teil von ,,Tendenzorganisationen*
und daher héufig nur an spezifischer Meinungsbildung interes-
siert, so daf} es nicht gelingt, die auseinanderdriftenden Normen,
Meinungen und Lebensvorstellungen der Bevélkerung zu the-
matisieren.

4. Fazit

Auch in Zukunft wird der Weiterbildungsbereich wohl weiterhin
anwachsen, selbst wenn Prognosen dariiber mit einem relativ
hohem MaB an Unsicherheit behaftet sind. Besonders der Werte-
wandel innerhalb unserer Gesellschaft, verstirkte Anforderungen
aus dem Bereich des Umweltschutzes, die steigende Auslidnder-
feindlichkeit, der europdische EinigungsprozeB, demographische
Entwicklungen (z.B. Verdnderung der Altersstruktur, Zustrom
von Auslindern) und Verdnderungen in der Arbeitswelt, durch die
Einfiilhrung neuer Technologien oder arbeitsorganisatorischer
Konzepte (z.B. Lean-Production, Business Reengineering), wer-
den die Weiterbildung in den néchsten Jahren verstirkt bestim-
men. Die Korrelation verschiedener Faktoren, wie z.B. der beste-
henden Liicken in der Weiterbildungsbeteiligung mit demogra-
phischen Entwicklungen und Verdnderungen der Arbeitswelt,
wird dariiber hinaus zu ganz neuen komplexen Problemlagen
fithren, auf die das Weiterbildungssystem mit neuen Strategien
reagieren muf. So kénnte beispielsweise die verstirkte Weiterbil-
dung von ilteren, bisher wenig qualifizierten Arbeitnehmern fiir
Dienstleistungsberufe eine zukiinftige Aufgabe von Weiterbil-
dungseinrichtungen und Betrieben sein.

Da aber die Methoden der Betriebe und Weiterbildungsinstitutio-
nen bei der Bedarfserfassung unterentwickelt sind, Prognosen
generell Unsicherheiten aufweisen und auch der Bestand stati-
stisch nicht erfaBt ist, konnen Tendenzen zukiinftiger Entwicklun-
gen nur vermutet werden. Schon die quantitative Beschreibung
der existierenden Kapazitdten ist schwierig, eine prognostische
Bedarfsabschitzung kann daher hochstens auf qualitative Aspek-
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te aufmerksam machen. Die untersteliten ,,Bedarfe* kdénnen in
quantitativer Hinsicht nicht prognostisch exakt oder empirisch-
analytisch vollstindig beschrieben werden. Daraus ergeben sich
auch Kriteriendefizite bei der Kurs- und Programmplanung der
Betriebe und Weiterbildungsinstitutionen. Diese fiihren wieder-
um dazu, dal Bedarfsabschatzungen auf der Ebene der Regionen
rudimentir bleiben, da ihnen die Basis fehlt. Viel wire in dieser
Situation schon gewonnen, wenn Betriebe und Weiterbildungsin-
stitutionen ihre Bedarfserfassung systematisieren und offener fiir
Teilnehmerinteressen gestalten wiirden. Auch kdnnte eine verbes-
serte statistische Erfassung des Weiterbildungssektors wohl kei-
nen niitzlich sein.
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Rainer Block

Qualititssicherung in der
Weiterbildung — quo vadis?

Das Thema des folgenden Beitrags ist die kritische Diskussion
der derzeitigen Qualititssicherungsmodelle fiir die Weiterbil-
dung. In diesem Rahmen werden wir nach einer mikroskonomi-
schen Kldrung des Zusammenhangs von Qualititssicherung und
Kosten (Teil 1) eine Systematik der derzeit prominentesten Qua-
litatssicherungskonzepte vorstellen (Teil 2). Dabei thematisieren
wir Schwichen und Stirken der einzelnen Ansitze und verweisen
auf Fehlinterpretationen und MiBverstindnisse, die mit der Re-
zeption dieser Konzepte hiufig verbunden sind. Aus dieser Dis-
kussion abgeleitet, entwickeln wir abschlieBend ein 3-dimensio-
nales Entscheidungsmodell zur Auswahl von Qualitétssi-
cherungskonzepten, das Weiterbildungsanbietern als Orientie-
rungshilfe bei der Wahl fiir sie geeigneter Modelle dienen kann
(Teil 3).

1. Zur Kldrung: Was hat Qualititssicherung
eigentlich mit Kosten zu tun?

Wenn man sich niher mit der Funktionsweise von Qualitiitssi-
cherungskonzepten beschiftigt, wird man schnell mit einer
(scheinbar) paradoxen Eigenart dieser Art von Steuerungsmodel-
len konfrontiert: Zum einen sollen diese Instrumente primér dazu
dienen, Kosten einzusparen; auf der anderen Seite aber soll gerade
die Einrichtung und Pflege von QualititssicherungmaBnahmen
selbst erhebliche Kosten verursachen.
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Dieser Widerspruch 15st sich bei einer betriebswirtschaftlichen
Betrachtung der verschiedenen Qualititskostenarten auf. Nach
DIN 55350 lassen sich diese grob in drei Gruppen unterteilen:
1. Die sog. Fehlerkosten, womit Kosten gemeint sind, die anfal-
len, wenn die hergestellten Produkte oder Dienstleistungen nicht
den festgelegten Qualititsanforderungen entsprechen (z.B. Aus-
schuB und Ausfallzeiten). 2. Die Fehlerverhiitungskosten, womit
Aufwendungen fiir vorbeugende MaBnahmen gemeint sind (z.B.
Qualititsplanung und Schulung). 3. Priifkosten, womit alle Ko-
sten angesprochen sind, die im Rahmen von Qualititspriifungen
selbst anfallen (z.B. Endpriifung und Qualititsgutachten). Die
Aufwendungen fiir QualititssicherungsmaBnahmen finden sich
dabei in den Fehlerverhiitungs- und Priifkosten wieder. Die Kunst
der betriebswirtschaftlichen Qualitdtskostenkalkulation besteht
nun darin, die Fehlerverhiitungs- und Priifkosten (also die Kosten
fiir Qualititssicherung) auf der einen und die Fehlerkosten auf der
anderen Seite dergestalt auszubalancieren, dafl eine vorgegebene
Qualitit mit einem Minimum an Qualititskosten insgesamt rea-
lisiert werden kann.

Deutlich wird somit, daB ein ausdifferenziertes und méglicher-
weise sehr kostenintensives Qualititswesen keineswegs zwin-
gend sog. Kostenvorteile bei der Erbringung einer Dienstleistung
verbiirgt. Dies hingt vielmehr von den konkreten betriebsspezi-
fischen Bedingungen vor Ort ab. Qualitit kostet zwar, aber wenn
sie zuviel kostet, dann wird Qualitétssicherung kontraproduktiv.

Die Entwicklung der derzeit intensiv diskutierten Qualititssi-
cherungssysteme (oder neudeutsch: Qualitdtsmanagementsyste-
me) fuBt in diesem Zusammenhang auf der Erkenntnis, daf die
Fehlerkosten eines Produktes oder einer Dienstleistung umso
geringer ausfallen, je friiher diese Fehler erkannt werden. An die
Stelle punktueller Eingangs-, Zwischen- und Endpriifungen zur
Kontrolle der Qualitiit einer Dienstleistung tritt in den neueren
Modellen deshalb eine systematische Fehlerverhiitungs- und Feh-
lerpriiffungsstrategie, die sich auf den ganzen Lebenszyklus einer
Dienstleistung bezieht: von der Marktforschung und der Planung,
iiber die Entwicklung bis hin zur Erbringung und Beurteilung
durch den Kunden.

Festzuhalten bleibt deshalb: Die primére betriebswirtschaftliche
Funktion von Qualitiitssicherung besteht in der Minimierung von
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/ Fehlern. Ein Fehler ist in der Sprache der Qualitdtsmanager aber

J

nichts anderes als die ,,Nichterfiillung einer festgelegten Forde-
rung®. Da Fehler Kosten verursachen, zielt Qualititssicherung
letztlich auf betriebliche (Fehler-) Kostenminimierung.

Was hat dies aber nun alles mit Weiterbildung zu tun, mag man
sich fragen. Die aktuelle Diskussion um den Transfer von Quali-
tdtssicherungskonzepten, die urspriinglich im industriell-gewerb-
lichen Bereich entwickelt wurden, auf den Dienstleistungsbereich
im allgemeinen und den Weiterbildungsbereich im besonderen
krankt in hohem MaBe an der Uberfrachtung derartiger Ansitze
mit einem Konglomerat vollig unterschiedlicher Funktionszu-
schreibungen. Nun stehen nicht mehr einzelbetriebliche Kosten-
vorteile als Movens von Qualitétssicherung im Vordergrund, son-
dern diesen Konzepten werden mitunter explizit ordnungspoliti-
sche Funktionen zugewiesen. So soll Qualititssicherung in der
Weiterbildung zugleich als Instrument der Legitimation bei der
iVerwendung immer knapper werdender 6ffentlicher Mittel die-
nen, sie soll als Instrument des Verbraucherschutzes fungieren,
sie soll den Weiterbildungsmarkt strukturieren helfen, oder sie

'soll gar als generelles Surrogat jeglicher ordnungspolitischer

Intervention im Weiterbildungsbereich dienen.

Vor dem Hintergrund dieser Gemengelage von Funktionszu-
schreibungen 146t sich natiirlich trefflich tiber die verschiedenen
Ansitze streiten, den Qualitatssicherungskonzepten im einzelnen
wird man damit aber nicht gerecht. Deshalb wollen wir zur
Versachlichung des Diskurses, bevor auch wir die einzelnen
Modelle gegeneinander abwigen, im folgenden zunéichst die
derzeit prominentesten Qualititssicherungskonzepte auf ihre
Reichweite und Funktion hin iiberpriifen.

2. Qualitétssicherungskonzepte in der
Diskussion: kontrédre oder komplementire
Modelle?

In der aktuellen Diskussion um Qualititssicherung in der Weiter-
bildung wird der Betrachter nicht nur mit unterschiedlichen Funk-
tionszuschreibungen, sondern auch mit einem bunten Konglome-
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rat vollkommen disparater Konzepte konfrontiert. Das hélt
gleichwohl die beteiligten Diskutanden nicht davon ab, Apfel mit
Birnen zu vergleichen und die vermeintlichen Vor- und Nachteile
der verschiedenen Ansidtze gegeneinander abzuwigen. So
erstrecken sich die Beitrage von der Position, daB Qualitit zuvor-
derst durch Weiterbildungsgesetze gesichert werde, tiber die Fa-
vorisierung sog. Checklisten, die den Weiterbildungsanbietern
primér Hilfestellung bei der Identifikation von Schwachpunkten
in der Qualititssicherung bieten sollen, bis hin zur Betonung rein
betrieblich orientierter Qualitétssicherungssysteme nach der Nor-
menreihe DIN EN ISO 9000ff oder Total Quality Management-
Modellen, um schlieBlich in der Forderung zu miinden, all diese
Ansitze doch am besten ,,schnittmengenartig® einfach zusam-
menzufithren und landeriibergreifend mit dem Stempel und Gii-
tesiegel der ,,Deutschen Weiterbildungsqualitit — ISO 9000 plus*
zu versehen.

Was bei dieser Diskussion geflissentlich unberiicksichtigt bleibt
und die Auseinandersetzung um Qualititssicherung in der Wei-
terbildung so schwierig gestaltet, ist die Tatsache, daB die behan-
delten Ansitze und Konzepte sich z.T. auf vollkommen unter-

schiedliche Funktionen und Gegenstiinde der ( Qualitdtssicherung

beziehen. Wir haben deshalb in der Abbildung I eine Auswahl der
verschiedenen Qualititssicherungskonzepte anhand einer Matrix
mit den beiden Dimensionen ,Funktion des Konzeptes* und
»Oegenstand des Konzeptes* zu systematisieren versucht. Beider
zentralen Funktion eines Qualitétssicherungsmodells unterschei-
den wir dabei zwischen der eines ,,liberbetrieblichen Ordnungs-

Abbildung 1: Systematik von Qualitiitssicherungs-
konzepten in der Weiterbildung

FUNKTION DES GEGENSTAND DES KONZEPTES
KONZEPTES Inhaltiich definierte {ormales Prozemaodel

Leistungsqualltat (System)
Oberbetriebiiches - Welterbildungsgesetze
Ordnungsinstrument - Qutesiegel

- Fernunterrichisschutzgesetz

- FuU-Qualititsstandards der BA

- otc.

1SO90poplus )
1 — 7

betriebliches - ESF-Biklungstest ~ DIN ENISO 9000t
Optimierungsinstrument ~ CEDEO-Method! ~ TQM-Modelle

iy BIBB-Modsiiversuch

Qualitatssicherung
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instrumentes*, das bildungs- und ordnungspolitisch motiviert
Rahmenbedingungen von Weiterbildung definiert, und der eines
»betriebliche imierungsinstrumentes*, das einzig auf Ver-
besserung qualitiitsrelevanter interner Betriebsablaufe zielt. In
Bezug auf den Gegenstand eines Qualitéitssicherungsmodells dif-
ferieren wir zwischen einer ,inhaltlich definierten Leistungsqua-

litét* und einem ,,formalen systemischen ProzeBmodell”. Unter
“einer inhaltlich definierten Leistungsqualitat ist hier zu verstehen,
daB im Qualititskonzept selber die Merkmale von Weiterbil-
dungsqualitit explizit ausgefiihrt werden (z.B. die Art der Dozen-
tenqualifikation), wihrend in einerfi formalen ProzeBmodell
organisatorischen Verfahrensregelungen fiir den qualitétsgerech-
ten ErstellungsprozeB einer (Weiterbildungs-) Dienstleistung be-

~schrieben werden, ohne daB die spezifische (Weiterbildungs-)
“Qualitat selbst inhaltlich konkretisiert wire.

Aus der Abbildung 1 ist ersichtlich, daB sich die derzeit am
meisten diskutierten Qualitéitssicherungskonzepte zu drei Seg-
menten oder Gruppen zusammenfassen lassen. Da wiren zum
einen die (iiberbetrieblichen) Ordnungsinstrumente, die die in-
haltliche Qualitiit von Weiterbildung mehr oder weniger differen-
ziert vorzugeben suchen. Darunter fallen beispielsweise Weiter-
bildungsgesetze, das Fernunterrichtsschutzgesetz und die Quali-
tatskriterien fiir AFG-geforderte berufliche WeiterbildungsmaB-
nahmen. Hierbei handelt es sich also um ,klassische* ordnungs-
politische Instrumente, die durch die Vorgabe inhaltlicher Quali-
titskriterien (hinsichtlich der MaBnahmen wie auch der Veran-
stalter) eine Strukturierung des Weiterbildungssystems zu be-
werkstelligen suchen. Ob derlei Instrumente fiir verzichtbar er-
achtet werden, oder im Gegenteil sogar weiter ausgebaut werden
sollten (z.B. in Form eines sog. Bundesrahmengesetzes zur Wei-
terbildung), hidngt in hohem MaBe von der (bildungs-) politischen
Position des Betrachters ab.

Unstrittig hingegen sollte sein, dal diese Konzepte eben nicht zur
Optimierung qualitétsrelevanter Betriebsabldufe in Weiterbil-
dungseinrichtungen selbst taugen. Zur Veranschaulichung dazu
folgendes Beispiel: Wenn es denn stimmt, da nur rund ein Drittel
bis hochstens die Halfte aller Veranstaltungsankiindigungen in der
Weiterbildung letztlich realisiert werden, dann ist dies ein Beleg
fiir grundlegende Defizite der Weiterbildungsanbieter zumindest
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in Fragen der Marktforschung und des Veranstaltungsdesigns. Bei
der Bearbeitung dieser Problemlagen hilft aber beispielsweise die
(qualitiitsrelevante) Vorgabe aus den Weiterbildungsgesetzen, da8
die Veranstaltungen offentlich verantworteter Weiterbildung fiir
jedermann zugénglich sein miissen, herzlich wenig. Hierzu bedarf
es vielmehr eines Qualititssicherungsinstrumentes, das hilft, die
konkreten betrieblichen Ablaufe im Zusammenhang mit der qua-
liditsgerechten Erstellung der Dienstleistung Weiterbildung zu
strukturieren und inhaltlich zu fiillen. Auf der anderen Seite aber,
und das solite genauso selbstverstindlich sein, kénnen betriebli-
che Qualitéitssicherungsinstrumente keinen Ersatz fiir ordnungs-
politische Instrumente darstellen, einen entsprechenden Rege-
lungsbedarf vorausgesetzt. Beide Qualititssicherungskonzepte
haben vollkommen unterschiedliche Funktionen.

Die oben angesprochenen betrieblichen Optimierungsinstrumen-
te, die die Leistungsqualitit zudem inhaltlich zu definieren su-
chen, lassen sich im weitesten Sinne als ,,Checklisten' begreifen
und bilden die zweite Gruppe in unserer Matrix, Beispiele solcher
Konzepte sind der ESF-Bildungstest und die sogenannte CEDEO-
Methode der gleichnamigen niederldndischen Stiftung. Das zen-
trale Charakteristikum dieser Art von Checklisten ist, daB hier
anhand eines fest definierten Kriterienkatalogs verschiedene Be-
reiche des Weiterbildungsanbieters, wie z.B. die Ausbildungsqua-
litédt des Personals, die materielle Ausstattung des Tréiigers und die
Lehrplane, einer formalen Priifung unterzogen werden. So werden
Stéirken und Schwichen _der Dienstleistung_transparent, womit
sich implizit der Reifegrad des Weiterbildungsanbieters in Fragen
der Qualitéitssicherung in Erfahrung bringen laBt.

Das groBe Defizit solcher Checklisten ist die weitgehende Belie-
bigkeit der Kriterienkataloge, die aus den Problemen der Opera-
tionalisierbarkeit und Nachpriifbarkeit von Weiterbildungsquali-
tét erwachsen. Denn diese inhaltlich definierten Optimierungsin-
strumente haben ja keinen geringeren Anspruch als den, allge-
meingiiltig zu erkldren, was denn eine gute Weiterbildungsquali-
tét sei. Ein nicht gerade bescheidenes Unterfangen, angesichts der
Vielzahl moglicher Weiterbildungssegmente und des defizitéiren
Entwicklungsstandes der Weiterbildungstheorie. Der fragmenta-
rische Charakter dieser Checklisten duBert sich auch darin, daB
diese sich i.d.R. nicht auf den ganzen Lebenszyklus einer Weiter-
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bildungsdienstleistung beziehen — von der Entwicklung bis zur
Evaluation —, sondern auf einzelne Elemente beschrinken.

Einen vollig anderen Zugang eroffnen die eigentlichen Qualitéts-
sicherungs- oder Qualititsmanagementsysteme, die die dritte
Gruppe in unserer Matrix darstellen. Diese werden im wesentli-
chen durch die Normengruppe DIN EN ISO 9000ff und die Total

Quahty Management-Modelle reprasentiert. Auch_ sie sind rein
“betriebliche Optimierungsinstrumente, verzichten aber auf eine
apriori inhaltlich definierte Leistungsqualitét und sind vielmehr
dadurch gekennzeichnet, daB sie sich als formale Modelle zur
qualititsbezogenen Orgamsanonsenthck]ung verstehen Derlei
~Quali fatssxchcrungsmodelle haben den Charakier eines org: organisa-
torischen Geriistes, das betriebsspezifisch erst noch substantiell
Trmerfahrenstechmsch ausgefiillt werden muB. Sie sagen ledig-
Tich, welche Bereiche qualitdtsgeregelt werden sollten. Wie das
konkret geschieht, bleibt aber den Anbietern iiberlassen. Dement-
sprechend wird der Qualitétsbegriff in diesen Modellen auch nicht
inhaltlich vorgegeben, sondern als Ergebnis eines konkreten Ab-
stimmungsprozesses zwischen Weiterbildungsanbietern und -
nachfragern verstanden (wobei unter den letzteren nicht zwin-
gend und ausschlieBlich die Weiterbildungsteilnehmer selbst ver-
standen werden miissen). Oder, um es mit dem Duktus der Qua-
litditsmanager zu formulieren: Qualitét ist die Eignung, vom Kun-
den festgelegte und vorausgesctztgﬁrﬁoxdcmlssuu,eiJlen, die
chkelgnung fiir den Kunden, Die Qualitét kann dementspre-
“chend so v1elgestalt1g ausfal]eanw Kundenwiinsche ren,
Qualititssicherungssysteme haben demzufolge in der Praxis die
Aufgabe, im Rahmen organisatorischer Verfahrensregelungen si-
cherzustellen, daB die derlei definierte Qualitit letztlich auch
wirklich realisiert wird. Von einem Qualitétssicherungssystem
kann i.e.S. aber letztlich nur gesprochen werden, wenn die imple-
mentierten QualitdtssicherungsmaBnahmen systemischen Cha-
rakter haben, d.h. sich auf den ganzen Lebenszyklus der Dienst-
leistung beziehen und aufeinander abgestimmt sind, und wenn die
Qualititssicherung auf einer von der Geschiftsleitung ausformu-
lierten Qualitéitspolitik mit definierten Qualitétszielen und Zu-
stindigkeiten fuft.

Die besondere Eigenart der Normenreihe DIN EN ISO 9000-9004
besteht in diesem Zusammenhang in der akribischen Auflistung

366



aller qualitétsrelevanten Bereiche einer Unternehmung und in der
Verpflichtung zur schriftlichen Dokumentation der betriebsspe-
zifischen Konkretisierung aller Verfahren und Prozesse in diesen
Bereichen. Ein derlei definiertes Qualititssicherungssystem wird
in einem sog. Qualititsmanagement-Handbuch mit entsprechen-
den Verfahrensanweisungen und Arbeitsanweisungen schriftlich
fixiert und kann gegebenenfalls von einer der derzeit 16 in
Deutschland akkreditierten Zertifizierungsgesellschaften fiir Er-
ziehung und Unterricht auditiert werden. Eine solche kosten-
pflichtige (Erst-)Zertifizierung (in einer GroéBenordnung von
10.000,- DM an aufwirts), die in regelmaBigen Abstinden von
drei Jahren wiederholt werden muB, dokumentiert die Existenz
eines funktionsfahigen Qualititssicherungssystems gemi8 den
Nachweisstufen DIN EN ISO 9001, 9002 oder 9003. Der in
diesem Zusammenhang hiufig geduBerte Vorwurf, ein solches
Zertifikat dokumentiere lediglich die Existenz eines Qualititssi-
cherungssystems, sage aber nichts iiber die Qualitit eines Produk-
tes oder einer Dienstleistung aus (nach dem Motto: Auch die
Produktion von Fernsehern ohne Bildschirm kann so zertifiziert
werden), ist vollkommen richtig, zielt zugleich aber ins Leere. In
der Logik dieser Norm wird die Leistungsqualitit immer noch
vom Kunden definiert. Und wenn dieser Fernseher ohne Bild-
schirm wiinscht und das Qualititssicherungssystem sicherzustel-
len hilft, daB diese auch tatséchlich produziert werden, dann hat
das System seine Leistungsfihigkeit bewiesen. Existiert keine
derartige Kundenspezifikation, werden aber trotzdem Fernseher
ohne Bildschirm produziert, dann ist das Qualitéitssicherungssy-
stem mangelhaft, weil offensichtlich das Element der Markter-
kundung nicht addquat beriicksichtigt wurde. Und solch ein Sy-
stem wiirde folglich nicht zertifiziert.

Der wesentliche Nutzen dieser Normenreihe ist sicherlich, sensi-
bel zu machen fiir das breite Spektrum der qualititsrelevanten
Titigkeiten im Rahmen des Lebenszyklus’ einer Dienstleistung:
angefangen bei der Marktforschung, iiber das Design und die
Leistungserstellung, bis hin zur Bewertung der Dienstleistung
durch den Kunden. Insgesamt benennt die Normenreihe mittler-
weile bis zu 25 solcher Elemente. Zu den Verfahren und Techni-
ken der Qualitidtssicherung sagt DIN EN ISO 9000ff hingegen
nichts aus. Dies mag man positiv oder negativ bewerten, Einer-
seits bietet dieses Norm die Méglichkeit, ein maBgeschneidertes,
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den betrieblichen Erfordernissen konkret angepaBtes Qualititssi-
cherungssystem zu entwickeln. Andererseits sind Weiterbil-
dungsanbieter ohne entsprechendes ProblembewuBtsein und
ohne Kreativitit und Phantasie in Fragen der Qualitéitssicherung
auf mitunter teure Berater bei der Implementierung eines solchen
Systems angewiesen. Ein Nachteil der Normenreihe ist, daB die
eigentlichen Managementmodelle oder Nachweisstufen 9001,
9002 und 9003 fiir den industriell-gewerblichen Bereich formu-
liert sind und lediglich die Norm 9004 Teil 2 Ubersetzungshilfen
fiir den Dienstleistungsbereich liefert. Die weiterbildungsspezi-
fische Konkretisierung muB der Weiterbildungsanbieter (mit oder
ohne Unterstiitzung durch eine Unternehmensberatung oder Zer-
tifizierungsgesellschaft) schon selbst leisten. Aber auch dieser
Sachverhalt 148t sich wieder positiv wenden. Welche Norm bietet
schon solche Freirdume bei der betriebsspezifischen Konkretisie-
rung von QualitéitssicherungsmaBnahmen? DIN EN ISO 9000
und Phantasie gehoren offensichtlich zusammen.

Damit sollte deutlich geworden sein, da8 DIN EN ISO 9000ff
zunichst einmal nichts anderes ist als eine Anleitung zur Imple-
mentierung eines differenzierten Qualititssicherungssystems.
Dabei fordert diese Normenreihe durchaus die Kreativitit von
Weiterbildungsanbietern bei der betriebsspezifischen Ausgestal-
tung dieser Norm. Daraus folgt aber auch, daB ISO 9000ff und
Zertifizierung keineswegs in eins zu setzen sind. Im Gegenteil:
Aufgrund der strukturellen Eigenarten des Weiterbildungsberei-
ches scheint die Zertifizierung eher von randstandiger Bedeutung,
da in diesem Bereich (auch in naher Zukunft) kein unmittelbarer
Zusammenhang zwischen Marktzugang und Zertifikatsnachweis
besteht, anders als etwa im industriell-gewerblichen Bereich. So
bestitigt der AusschuB fiir Fort- und Weiterbildung der KMK in
einer Stellungnahme zur Qualitétssicherung in der Weiterbildung
vom 12.4.1996 ausdriicklich, daB sowohl die Bundesanstalt fiir
Arbeit hinsichtlich AFG-geférderter MaBinahmen als auch die
bildungsbezogenen Férderprogramme der EU auf absehbare Zeit
eine Zertifizierung von Weiterbildungstriagern nach DIN EN ISO
9001 ff nicht zur Voraussetzung der Mittelvergabe machen wollen.
Vom Bereich der Erwachsenenbildung ganz zu schweigen.
Gleichwohl kann aber, und dies sei erginzend angemerkt, eine
Zertifizierung nach DIN EN ISO 9001 als Marketinginstrument
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in einzelnen kommerziellen Marktsegmenten der Weiterbildung
durchaus Wettbewerbsvorteile mit sich bringen.

Um dem vermeintlichen Biirokratismus der DIN EN ISO 9000ff
mit ihrem Dokumentationszwang und den z.T. erheblichen Zer-
tifizierungskosten zu entgehen, favorisieren viele Diskutanden
unter den eigentlichen Qualitdtsmanagementsystemen die soge-
nannten Total Quality Management-Modelle (kurz TQM), frei
nach dem Motto: Wenn schon Qualitétssicherung, dann doch
direkt das Beste vom Besten. Paaren sich hier doch scheinbar alle
Vorteile eines Qualititssicherungsmodells: Es sieht sich als be-
triebliches Fihrungsmodell der Organisationsentwicklung ver-
pflichtet, es dient der permanenten Qualitétsverbesserung, es
stelit die Kundenzufriedenheit genauso in den Mittelpunkt des
Unternehmensinteresses wie die Mitarbeiterzufriedenheit und die
Geschiftsergebnisse, und dabei zielt es nicht unmittelbar auf
formale Zertifizierung und kostet so gut wie nichts. Dies ist so
richtig, wie es zugleich falsch ist. Denn im Kern stellt sich TQM
als ein Filhrungsmodell dar, das durch besondere Prinzipien wie
z.B. die Mitarbeiter- und Kundenorientierung, die Lieferantenin-
tegration und ProzeBorientierung konstitutiert wird. TQM ist ein
entwickeltes Qualititssicherungssystem, das in eine besondere
Qualitiitskultur oder Qualitiitsphilosophie eingebettet ist, die
durch die angesprochenen TQM-Maximen definiert ist. Ahnlich
wie DIN EN ISO 9000ff sagen auch die verschiedenen TQM-Mo-
delle (wie beispielweise das der European Foundation for Quality
Management) nichts {iber konkrete Qualititstechniken und -maB-
nahmen aus, von den Fragen der I"Jbertragbarkeit auf den Weiter-
bildungsbereich ganz zu schweigen. Aber vielmehr noch: Die
Anwendung von TQM hat die L6sung all jener Problemlagen zur
Voraussetzung, zu deren Bearbeitung DIN EN ISO 9000ff
entwickelt wurde; ndmlich die betriebsspezifische Implementie-
rung von QualitétssicherungsmaBnahmen in Bezug auf alle qua-
litdtsrelevanten Prozesse. Das Fithrungsmodell TQM fuBt damit
auf der Existenz bereits funktionierender Qualitéitssicherungs-
maBnahmen, es hat ein entwickeltes Qualititssicherungswesen
zur Voraussetzung.

Die Frage: DIN EN ISO 9000ff oder TQM? ist somit von Grund

auf falsch gestellt. Das eine ist die Pflicht, das andere die Kiir.
Beide Ansitze bauen aufeinander auf, und die Entscheidung fiir
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das eine oder andere Modell hidngt wesentlich vom konkreten
Reifegrad des Anbieters in der Qualititssicherung ab. Vor diesem
Hintergrund relativieren sich auch schnell die vermeintlichen
Kostenvorteile von TQM-Modellen, zumal, wenn man in Rech-
nung stellt, daB die Implementierungsdauer eines solchen Ansat-
zes durchaus mehrere Jahre in Anspruch nehmen kann.

Beide hier benannten Qualitétssicherungsansétze, TQM wie DIN
EN ISO 9000ff, dies sei noch einmal in Erinnerung gerufen,
verstehen sich als betriebliche Optimierungsinstrumente, die auf
eine apriori inhaltlich definierte Leistungsqualitit verzichten,
zugunsten der Beschreibung eines formalen ProzeBmodells. Die
betriebsspezifische Realisierung solcher Modelle stellt erhebliche
Anspriiche an die Weiterbildungsanbieter, miissen diese doch
iiber die konkreten Qualititstechniken und Verfahren und die
inhaltlich Ausfiillung des Modells selbst entscheiden. Dies setzt
entweder viel Phantasie, Kreativitdt und Miihe oder einen groBen
Geldbeutel fiir eine professionelle Unternehmensberatung vor-
aus. Beides scheint in der Weiterbildungslandschaft der BRD
nicht sonderlich iippig verbreitet. Denn anders 148t sich die re-
flexhafte Abwehrhaltung vieler Weiterbildungstriger speziell ge-
geniiber der Normenreihe DIN EN ISO 9000 nicht erkldren.

So verwundert es nicht, daB in jiingster Zeit auf Modellversuchs-
ebene verstirkt Bemiithungen unternommen werden, betrieblich
ausgerichtete ProzeBmodelle der Qualitiitssicherung mit inhalt-
lich definierten Leistungsqualititen auszufiillen. Ein prominentes
Beispiel eines solchen, in unserer Systematik hybriden Qualitats-
sicherungsmodells stellt der derzeit noch laufende BIBB-Modell-
versuch ,,Qua]xtatssxcherung in der Wexterblldung unter Nutzung
"l emeiner Standards* dar. Dieser Ansatz liegt gema der der der

Abbildung | zugrunde gelegten Systematlk an der Schnittstelleder

beiden moglichen Gegenstinde von Qualitéitssicherungskonzep-
ten und ist in der Darstellung eingekreist. Ziel der Modellstudie ist
die Entwicklung berufspadagogisch abgeleiteter Qualititskriteri-
en beruflicher Weiterbildung, die ein ProzeBmodell inhaltlich
ausfiillen sollen, das der Normenreihe DIN EN ISO 9000ff ent-
lehnt bzw. mit diesem kompatibel ist. Ohne Zweifel hilft solch ein
Modell den Weiterbildungsanbietern, sich im Dschungel der Qua-
litdtssicherung zu orientieren: zum einen, indem das formale
Dienstleistungsmodell aus DIN EN ISO auf den beruflichen Wei-
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terbildungbereich iibertagen wird, zum anderen, indem die Anbie-
ter in die Lage versetzt werden, mit vordefinierten konkreten und
»Hharten“ Qualitéitskriterien zu arbeiten. Aus der Perspektive eines
Qualitdtsmanagers heraus betrachtet, verkehrt sich der scheinbare
Vorteil gerade des letzt genannten Punktes aber leicht in sein
genaues Gegenteil. Denn was meinen ,,allgemeine Standards der
Berufspadagogik®, aus denen Qualititskriterien abgeleitet werden
sollen, denn anderes als extern vorgegebene Kriterien, die die
konkrete Marktstellung des Anbieters, seine Qualititsziele und die
Kundenspezifikation von Qualitit unberiicksichtigt lassen. Und ob
derlei allgemeine Standards aus der Berufspadagogik und der Wei-
terbildungstheorie wirklich abzuleiten sind, bleibt noch dahinge-
stellt. Doch greifen wir nicht vor, das Projekt lduft derzeit noch.

Bleibt zum SchluB ein weiteres Hybridmodell der Qualititssi-
cherung: die bislang von der KMK auch nur projektierte ,,.Deut-
sche Weiterbildungsqualitit—ISO 9000 plus*. Dieser Ansatz liegt
in der Abbildung | genau an der Schnittstelle sowohl der unter-
schiedlichen Funktionen wie auch der Gegenstinde von Quali-
tatssicherung. Ziel dieses Instrumentes ist das korporative Zusam-
menfiihren der verschiedenen Qualititssicherungsansitze von
Staat, Verbianden, Trigern, Weiterbildungseinrichtungen und
»sonstigen Institutionen, deren wie auch immer geartete ,,ge-
meinsame Schnittmenge® als Giitesiegel ,,Deutsche Weiterbil-
dungsqualitdt™ zertifiziert werden soll. Auf der Grundlage des
bislang Gesagten diirfte aber deutlich geworden sein, daB dieses
Modell hoffnungslos iiberfrachtet scheint. Es soll nicht nur unter-
schiedliche Gegenstinde von Qualititssicherung, sondern auch
vollig unterschiedliche Funktionen zu integrieren suchen. Vondem
damit verbundenen biirokratischen Aufwand gar nicht zu reden.
Ein Qualititssicherungskonzept, das sich allein schon durch
Funktionsdifferenzen konstitutiert — indem es zugleich Ord-
nungsinstrumente und betriebsspezifische Optimierungsinstru-
mente zu integrieren sucht—, erscheint wenig sinnvoll und lebens-
fihig. Wenn staatliche Ordnungspolitik im Weiterbildungsbe-
reich gewollt ist, dann bitte an der richtigen Stelle. Betriebliche
Qualititssicherungssysteme sind mit Sicherheit der falsche Ort.

Und damit wiren wir wieder beim Ausgangspunkt der Betrach-

tung. Die Systematik aus Abbildung ! diirfte deutlich gemacht
haben, daf es sich bei den verschiedenen Qualitétssicherungsan-
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sdtzen weniger um kontrire Modelle, so wie es die offentliche
Diskussion vermuten 148t, als vielmehr um komplementire Kon-
zepte handelt. Ein iiberbetriebliches Ordnungsinstrument der
Qualititssicherung im Weiterbildungsbereich ist vorziiglich zur
Strukturierung des Weiterbildungssystems geeignet, zur Optimie-
rung qualititsrelevanter Abldufe in Weiterbildungseinrichtungen
hingegen taugt es herzlich wenig. Genausowenig aber kann ein
betriebliches Qualititssicherungssystem Ordnungspolitik erset-
zen. Die formalen ProzeBmodelle der Qualititssicherung wieder-
um helfen insbesondere bei der Sensibilisierung fiir qualititsrele-
vante Prozesse in Weiterbildungeinrichtungen — wobei die DIN
EN ISO 9000ff wiederum als Vorstufe von TQM-Modellen zu
begreifen ist —, sie geben aber keine Hinweise zu apriori definier-
ten Qualititsmerkmalen von Weiterbildung. Gerade dies ist aber
die Domine der eher fragmentarischen Checklisten.

3. Plddoyer fiir eine anbieterzentrierte
Qualitétsdiskussion in der Weiterbildung

Die Funktionsdifferenzen auf der einen und die augenscheinliche
Komplementaritit auf der anderen Seite verbieten einen einfachen
Vergleich der verschiedenen Qualititssicherungsansétze und die
eindeutige Favorisierung eines einzelnen Modells. Da die Quali-
titssicherungsinstrumente im engeren Sinne betriebliche Opti-
mierungsinstrumente sind, darf die Entscheidung fiir die Wahl
eines Modells sinnvollerweise auch nur von den konkreten Rah-
menbedingungen eines Weiterbildungsanbieters abhingig ge-
macht werden. Die Wahl eines geeigneten Qualititssicherungs-
modells ist keine akademische Frage, sondern eine der betriebs-
spezifischen Gegebenheiten. Ein Instrument der Qualitiitssi-
cherung ist genau dann geeignet, wenn es diesen Bedingungen
hinreichend Rechnung trigt. Wir haben zu diesem Zweck ein
sogenanntes 3-dimensionales Entscheidungsmodell zur Auswahl
von Qualititssicherungssystemen entwickelt (sieche dazu Abbil-
dung 2). Wir erachten dementsprechend drei Kriterien bei der
Auswahl eines geeigneten Modells fiir zentral: 1. Den konkreten
Entwicklungsstand der Institution in Fragen der Qualititssi-
cherung (hier: der Qualitéitssicherungsreifegrad). 2. Den Bedarf
der Institutition an einer externen Zertifizierung des Qualititssi-
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cherungssystems (hier: der Zertifizierungsbedarf), was im we-
sentlichen mit dem Marktsegment, in dem der Weiterbildungsan-
bieter titig ist und der eigenen Marktposition zusammenhéngt.
3. Den Zugang zu zusitzlichen Ressourcen wie Personal, Finanz-
mitteln und Zeit (hier: die Ressourcenverfiigbarkeit), in Erinne-
rung der Tatsache, daB Qualitit Manpower und Zeit und damit
Geld kostet, insbesondere in der Phase des Aufbaus eines Quali-
tatssicherungssystems. Wir haben diese drei Dimensionen in un-
serer Abbildung idealtypisch mit jeweils zwei Ausprigungen ver-
sehen (niedrig vs. hoch) und gelangen so zu insgesamt acht ver-
schiedenen betrieblichen Konstellationen, denen nach Maglich-
keit ein adiquates Qualititssicherungsinstrument zugeordnet ist.

Bei einem niedrigen QS-Reifegrad eines Weiterbildungsanbie-
ters, im Sinne einer unterentwickelten Qualitétssicherungspraxis,
bei gleichzeitig geringer Ressourcenverfiigbarkeit und keinem
Zertifizierungsbedarf — also einer Konstellation, die wohl beim
Gros aller Weiterbildungsanbieter gegeben sein diirfte — bieten
sich als Einstieg in eine systematische Qualititssicherung die DIN
EN ISO Normen 9000 und 9004 an (hier ISO-Bezug genannt), in
denen allgemeine Hinweise fiir den betriebsspezifischen Auf- und
Ausbau von Qualitédtssicherungssystemen gegeben werden.Diese
Normen bieten als eine Art Leitfaden Hilfestellung bei der Ent-
wicklung eines maBgeschneiderten Systems, und daran &ndert
auch die avisierte grundlegende Normrevision der ISO 9000er
Reihe nichts. Wir plddieren bei der 0.g. Konstellation also fiir eine
Anregung und Sensibilierung durch DIN EN ISO 9000, nicht
mehr. In Abgrenzung gegeniiber Konzepten wie dem besagten
»1SO 9000 plus”, das die ISO-Norm funktional und inhaltlich
erweitert wissen will, favorisieren wir eher ein abgespecktes
»Modell ISO 9000 light*, das auf die wesentlichen Vorteile dieser
Norm Bezug nimmt. Man kann das Anregungspotential dieser
Norm auch nutzen, ohne sich in Zwinge der akribischen Doku-
mentationspflichten, der Zertifizierung und der externen Auditie-
rung begeben zu miissen. Dies scheint uns aber wohlgemerkt nur
empfehlenswert bei einer sehr unterentwickelten Qualititssi-
cherungspraxis. Gegebenenfalls kann bei der beschriebenen Kon-
stellation auch schon auf die fiir Weiterbildungsanbieter zentrale
Nachweisstufe DIN EN ISO 9001, das eigentliche Qualitiitssi-
cherungsmodell, Bezug genommen werden. Hierfir existiert
schon eine Vielzahl von Handreichungen und computerunter-
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Abbildung 2: 3-dimensionales Entscheidungsmodell zur
Auswahl von QS-Konzepten
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stiitzten Leitfdden. Bei Problemen der inhaltlichen Fiillung kon-
nen komplementir, mitunter auch alternativ, die schon angespro-
chenen Checklisten (hier Check genannt) herangezogen werden.
Als alleiniges Einstiegsinstrument in Qualitétssicherung erschei-
nen diese Listen aufgrund ihres fragmentarischen Charakters aber
hochst diskussionswiirdig.

Bei einem entwickelten QS-Reifegrad der Institution und anson-
sten gleicher Konstellation bietet es sich an, die schon implemen-
tierten QualititssicherungsmaBnahmen systematisch nach dem
Muster eines ISO-9001-Modells zusammenzuschniiren. Dies hat
den Vorteil, fiir mogliche Schwachstellen der Dienstleistungser-
stellung sensibilisiert zu werden und sich die Option auf eine
mogliche Zertifizierung offen zu halten. Bei einem entwickelten
betrieblichen Qualititssicherungssystem, das als ein ISO-9001-
Modell dokumentiert werden soll, halten sich auch die Kosten der
externen Beratung in Grenzen. Bei der gegebenen Konstellation
in ein TQM-Modell einzusteigen, ist nicht empfehlenswert, da
dieses ein ISO-Modell faktisch zur Voraussetzung hat und auf-
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grund der langjdhrigen Implementierungsdauer erhebliche Ko-
sten mit sich bringt.

Weiterbildungsanbietern mit einem hohen Zertifizierungsbedarf
und geringer Ressourcenverfiigbarkeit kann kein geeignetes Ein-
stiegsinstrument in Qualitdtssicherung empfohlen werden, unab-
hédngig davon, ob der Anbieter einen geringen oder hohen QS-
Reifegrad erreicht hat. Qualitit kostet eben, zumal wenn sie unter
Beteiligung einer Unternehmensberatung entwickelt und in regel-
maBigen Abstidnden kostenpflichtig auditiert und zertifiziert wird.

Bei einer hohen Ressourcenverfiigbarkeit und gleichzeitig gerin-
gem Zertifizierungsbedarf liegt es aufgrund des speziellen Ab-
héngigkeitsverhiltnisses von ISO-9001- und TQM-Modell nahe,
bei einem geringen QS-Reifegrad den Aufbau eines ISO-9001-
Modells mit Unterstiitzung Externer zu avisieren. Bei einem
entwickelten QS-Reifegrad oder einem schon realisierten ISO-
9001-Modell erscheint es bei der gegebenen Konstellation ange-
raten, in den langwierigen Aufbau eines TQM-Ansatzes zu inve-
stieren. Bei einem wachsenden Zertifizierungsbedarf mit anson-
sten gleichen Rahmenbedingungen lassen sich die beiden o.g.
Ansitze ggf. in entsprechende Zertifikate iiberfithren. Bei dem
ISO-9001-Modell geschieht dies durch das schon ausgefiihrte
Audit einer zugelassenen Zertifizierungsgesellschaft, beim den
TQM-Modellen durch die Teilnahme an der stetig wachsenden
Zahl sogenannter Qualititswettbewerbe, in deren Rahmen bei
gegebenen Voraussetzungen besondere Qualitétspreise oder
Awards vergeben werden.

Mit dem hier vorgestellten Entscheidungsmodell pladieren wir
letztlich fiir eine anbieterzentrierte Qualitdtsdiskussion in der
Weiterbildung. Denn wenn dem so ist, da die Entscheidung fiir
ein angemessenes Qualititssicherungskonzept sinnvollerweise
primér von den betriebsspezifischen Rahmenbedingungen deter-
miniert werden sollte, dann bedarf es dringend einer Entpolitisie-
rung der derzeitigen Qualitdtssicherungsdiskussion im Sinne ei-
ner Entkoppelung von ordnungspolitischem Diskurs in der Wei-
terbildung und dem eigentlichen Qualititssicherungsdiskurs. Die
Qualitatssicherung ist i.e.S. lediglich ein betriebsspezifisches
Instrument zur Optimierung von Unternehmenszielen. Sie taugt
herzlich wenig als ordnungspolitisches Surrogat zur Strukturie-
rung des Weiterbildungsbereiches und sollte mit diesem Ansinnen
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auch nicht iiberfrachtet werden. Die Qualititssicherungsdiskus-
sion — so unser Pliadoyer — darf nicht mit den altbekannten
bildungspolitischen und ordnungspolitischen Grabenkidmpfen
um mehr Markt oder Staat in der Weiterbildung belastet werden;
denn dafiir ist dieser Diskurs zu wichtig.

Damitkehren wir zum Ausgangspunkt unserer Betrachtung, ndm-
lich dem Verhiltnis von Qualitdtssicherung und Kosten, zuriick.
So bleibt abschlieBend zu kléren, ob die vorgestellten Qualitits-
sicherungsmodelle — fernab aller Theorie — denn auch in der
Praxis eine tatsichlich meBbare (Fehler-) Kostenminimierung

verbiirgen. mhe Beantwortung dieser Frage erweist
sich als nicht unproblematisch. Die Erfahrungen aus dem indu-
striell-gewerblichen Bereich sind hier eher ambivalent. In der
Regel 148t sich durch ein Qualititsmanagementsystem eine mef-
bare Verbesserung von ProzeBabldufen und ein Anstieg der Kun-

’H&Tuﬁgglenhext beobachten, das Potential der Kostenreduzie-

“"rung hingegen wird widerspriichlich bewertet. Dies hangt zum
GroBteil aber auch damit zusammen, daB die Fehlererfassung und
Fehlerkostenrechnung vielerorts noch in den Kinderschuhen
steckt. So wissen wir letztlich nicht mit Sicherheit, ob sich Qua-
litdtssicherungssysteme in der Praxis auch immer rechnen. Wohl
aber wissen wir, daB sie sich lohnen.
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Ottmar Doring, Andreas Jantz, Ingrid Memer

Moglichkeiten und Grenzen der
Ressourcenoptimierung durch
Kooperationen im Weiterbildungs-
system

1. Einleitung

Uber Aufgaben und mogliche anzustrebende Ziele der Weiterbil-
dung in der Bundesrepublik Deutschland gab es in den vergange-
nen Jahrzehnten zum Teil mit Leidenschaft gefiihrte Diskussio-
nen. Jedoch sind deutliche Verschiebungen der Schwerpunkte in
den letzten Jahren erkennbar. Es geht heute vor allem um die
Spannung zwischen dem allgemein anerkannten Bedeutungsge-
winn des lebenslangen Lernens und den neu gesetzten Grenzen
der Finanzierbarkeit der Weiterbildung: Weiterbildung hat in
Umfang und Qualitat zweifellos zu wachsen. Die damit verbun-
denen Kosten kénnen und wollen aber weder die Betriebe, die
offentliche Hand noch die auf Weiterbildung Angewiesenen tra-
gen. Die Sorge wiichst, daB eine eigentlich gewiinschte konse-
quente Expansion und Qualititssteigerung der Weiterbildung zu
einer unertriiglichen finanziellen Belastung fiir alle Beteiligten
fiihrt. Gleichzeitig geht es darum, daB auf der einen Seite die
Erhaltung eines hohen MabBes an institutioneller Offenheit und
Vielfalt der Weiterbildung im Zuge ihres Bedeutungsgewinns
gewiinscht wird, auf der anderen Seite aber mit kostensensiblem
Blick deutliche Mingel einer naturwiichsigen, unkoordinierten
Vielfalt gesehen werden: letzteres etwa im Hinblick auf die
Transparenz der Angebote, auf die Qualitdt mancher Weiterbil-
dungsveranstaltungen oder auf iibergroBe Ungleichgewichte in
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der regionalen Versorgung. Ein Grund fiir diese Probleme liegt in
Ressourcenproblemen der Weiterbildungsinstitutionen. Diese
sind eng mit der derzeitigen Finanzierung und Foérderung von
Weiterbildung verbunden. Die Forderung nach dem Arbeitsfor-
derungsgesetz ist z.B. erheblichen Diskontinuititen unterworfen,
deren Schwankungen schwer kalkulierbar sind, da sie nicht ein-
fach Verdnderungen in den Beschiftigungsproblemen, in der
Weiterbildungsnachfrage oder in den langfristigen Qualifizie-
rungserfordernissen folgen, sondern von politischen Entschei-
dungen iiber Haushaltsprobleme diktiert sind.

Engpésse in den Ressourcen haben vor allem zur Folge, daB
kurzfristig geplant wird und viele fiir den laufenden Betrieb nicht
unmittelbar notwendige MaBnahmen eingespart werden. Da-
durch kénnen latente Bedarfe fiir Weiterbildung nicht rechtzeitig
ermittelt und hinreichend in entsprechende Weiterbildungsange-
bote umgesetzt werden. Auch ist die Organisation der Weiterbil-
dung infolge solcher Bedingungen oft improvisiert und unsyste-
matisch. SchlieBlich fillt es unter den gegebenen Bedingungen
schwer, sich intensiv um eine Qualititssteigerung in der Weiter-
bildung zu bemiihen. Die groBten Probleme der Weiterbildungs-
tréiger bestehen namlich in zu hohen Kosten der technischen
Ausstattung, Raumproblemen, Bedarfsunklarheiten und der Re-
krutierung und Fortbildung des Personals. Darin driicken sich
grundlegende Strukturprobleme des Weiterbildungssystems aus.
Einzelne Weiterbildungsinstitutionen sind ndmlich scheinbar
nicht allein fahig, diese Probleme zu l6sen (vgl. Faulstich/Teich-
ler/Déring 1996, S.50ff.; Déring 1995, S.75ff.).

Schon seit Anfang der siebziger Jahre wird deshalb in der Weiter-
bildung eine Diskussion iiber Moglichkeiten und Grenzen regio-
naler Kooperationen gefiihrt, ohne daB es jedoch lange Zeit zu
einer nennenswerten Umsetzung der Zielsetzungen, Vorschlige
und Modelle kam (vgl. Bocklet 1975, Faulstich u.a. 1991). Erst
Ende der achtziger/ Beginn der neunziger Jahre wurden, u.a. mit
den Stichwortern ,,Weiterbildungsverbiinde* und ,,Regionalisie-
rung* verbunden, zunehmend mehr Konzepte auf regionaler Ebe-
ne realisiert, um den Wirkungsgrad von Weiterbildung zu erhéhen
und eine optimale Ressourcennutzung zu ereichen (vgl. Gnahs
1994; Zander; Wegge).
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2. Kooperationen in der Weiterbildung

Um die Situation im Weiterbildungssystem zu verbessern, wur-
den in den letzten Jahren eine Reihe von Konzepten entwickelt,
welche die Kooperation von Betrieben und Weiterbildungstriigern
sowie Weiterbildungsinstitutionen untereinander zum Gegen-
stand haben.! Ein AnstoB fiir Kooperationsstrategien ist das Set-
zen auf Vorteile, die allein nicht erreicht werden kénnen, oder die
Vermeidung von schon eingetretenen oder befiirchteten Nachtei-
len. Weiterbildungstréger und Betriebe, vor allem aber auch die
an zukunftsgerechter und qualifizierter Weiterbildung Interessier-
ten leiden unter der gegenwirtigen Situation im Weiterbildungs-
bereich, die durch gesteigerte Anforderungen einerseits und eine
systematische Uberforderung der bestehenden Strukturen ande-
rerseits gekennzeichnet ist. Betrachtet man die gegenwirtige
Systemstruktur in der Weiterbildung, so miissen Zweifel ange-
meldet werden, ob diese den zugewiesenen Funktionen gerecht
werden kann. Symptomatisch ist die Vielzahl von parallel laufen-
den, konkurrierenden und nicht ausgelasteten Initiativen und
Aktivitdten der verschiedensten Institutionen, die Uniibersicht-
lichkeit und unterschiedliche Dichte und Differenzierung des
Angebots sowie ein Mangel an Zusammenarbeit und organisato-
rischer und inhaltlicher Systematik. Die festgestellten Mingel
und Liicken in der Weiterbildung sollen durch eine Reihe von
Ansitzen, die als Ziele der Kooperation artikuliert werden, besei-
tigt werden. Dabei geht es zunéchst darum, durch verschiedenste
Instrumente wie Weiterbildungsberatung und Datenbanksysteme
eine Transparenz der Programme und Kurse zu erreichen. Gleich-
zeitig ist es dadurch méglich, eine Vergleichbarkeit der Inhalte
herzustellen, was zu einer Erhéhung der Durchléssigkeit filhren
kénnte. Damit kann eine Steigerung der Qualitéit der Weiterbil-
dung verbunden werden und eine Optimierung der Ressourcen
stattfinden. Ein solches kooperatives System zielt auf eine Syste-
matisierung des Weiterbildungsbereichs.

1 Praktische Erfahrungen mit diesen Konzepten beziehen sich im wesentlichen
immer noch auf Modellversuche, die nicht breit umgesetzt sind. Es liegen
zudem auch schon negative Erfahrungen mit solchen Versuchen vor (z.B.
keine dauerhaften Institutionalisierungen nach Ablauf einer 6ffentlichen For-
derung). Diese sind meist darauf zuriickzufiihren, dal die Interessenkonstel-
lationen der verschiedenen Partner nicht geniigend reflektiert worden sind
(vgl. Grenzdorffer 1996).
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Es werden dafiir drei Grundmodelle diskutiert: Bei dem Eingriffs-
modell werden die Kooperationsaktivititen durch eine fiihrende
Instanz in einer hierarchisch organisierten Struktur festgelegt.
Beim Fordermodell genieBen die beteiligten Institutionen eine
relativ groBe Entscheidungsfreiheit, und die externen Einfliisse
beschrinken sich auf die Bereitstellung von Informationen und
Ressourcen. Damit werden Rahmenbedingungen geschaffen, in-
nerhalb des vorgegebenen Rahmens Innovationen in Gang zu
setzen. Ein anderes Modell ist das Austauschmodell, bei dem eine
gegenseitige Abstimmung der Aktivititen auf vertraglicher Basis
im Vordergrund steht. Diese Grundmodelle konnen verschiedene
institutionelle Ausprigungen erhalten. Welche Mischform am be-
sten geeignet ist, hingt von den konkreten regionalen Faktoren ab.

Da die an Kooperationen Beteiligten haufig unterschiedliche,
mitunter auch auseinanderstrebende Interessen haben, kommt es
derzeit zu verschiedenen Verlaufsformen der Kooperationen in
der Weiterbildung. Zwar finden erstens immer wieder Absichts-
erkldrungen statt, diese dienen aber eher der Absicherung der
jeweiligen Einzugsbereiche. Kooperation erreicht hochstens das
Niveau der gegenseitigen Information, etwa mit der Zielsetzung,
sich jeweils liber die eigenen ,,claims* zu verstindigen. Koopera-
tion findet zweitens statt, wenn einer der Beteiligten eine Macht-
stellung besitzt, welche er gegen die anderen ausspielen kann.
Eine moderne Kooperationsstrategie reflektiert demgegeniiber
drittens die Pramissen der jeweiligen Institution offen und mitden
Partnern. So werden die Kooperationschancen in einem institu-
tionellen KommunikationsprozeB nutzbar fiir die Verbesserung
der Qualitdt der Angebote und die Ressourcenoptimierung. Wich-
tig ist deshalb bei Kooperationsaktivititen deren Reichweite.
Diese kann von einem bloBen Erfahrungsaustausch, in dem ge-
genseitig Informationen zur Verfiigung gestellt werden, bis hin zu
einem unmittelbaren Zusammenwirken bei der Durchfiihrung
gemeinsamer Modellprojekte und Programme gehen. Angesichts
der dabei auftretenden Regulationserfordernisse kommt es darauf
an, Elemente der Selbstverwaltung im Weiterbildungsbereich
regional zu entwickeln, Eingetragene Vereine kénnen z.B. als
Triger solcher Kooperationen fungieren. Eine Mdglichkeit, die
Beratungs- und Entscheidungskompetenz regionalen Institutio-
nen zu iibertragen, kann im AbschluB eines 6ffentlich-rechtlichen
Vertrages entwickelt werden. Als Gegenstédnde einer solchen ver-
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traglichen Regelung kdmen in Frage: Entwicklungsplanung, Pro-
grammplanung, Versuchsplanung und -bewertung, Qualititssi-
cherung, Information, Beratung, Unterstiitzung und Kooperation.
Als Partner eines solchen Vertrages kommen das Land, die Bun-
desanstalt fiir Arbeit, die kommunalen Triger, die Kammermn, die
Hochschulen und die anerkannten Organisationen der Erwachse-
nenbildung in Betracht. Solche Ansitze bleiben aber so lange
zerbrechlich, wie nicht die notwendigen Support-Strukturen zur
Verfiigung stehen, welche einrichtungsiibergreifend diese Ent-
wicklungen stiitzen.

Welche Ansitze es fiir verbesserte Kooperationen gibt, wird im
folgenden dargestellt, bevor in einem Fazit Méglichkeiten und
Grenzen solcher Strategien bilanziert werden.

3. Konzepte zur Verbesserung der Kooperation

Nur wenn die Kooperationen im Weiterbildungssystem weiter
ausgebaut werden, konnen die vielfiltigen Hoffnungen, welche
in die Weiterbildung gesetzt werden, wenigstens ansatzweise
erfiillt werden. Perspektiven lassen sich vor allem hinsichtlich
einer verstérkten Kooperation von Betrieben und Weiterbildungs-
tragern oder Weiterbildungsverbiinden, die auf einer gleichbe-
rechtigten Kooperation verschiedener Partner beruhen, entwik-
keln. Vier Ansétze haben sich dafiir in den letzten Jahren heraus-
gebildet.

3.1. Weiterbildungsmarketing

Die verstirkte Kooperation von Betrieben und Weiterbildungstra-
gern ist dadurch gekennzeichnet, dal einerseits immer weiter
gesteigerte betriebliche Anforderungen bestehen und andererseits
eine systematische Uberforderung der bestehenden Strukturen bei
den Weiterbildungstrigern erfolgt. Deshalb stehen fiir die Weiter-
bildungsinstitutionen organisationsintern effizienzsteigernde
Umstellungsprozesse an. Dies betrifft nicht nur die Betriebsfor-
men, sondern auch die durch betriebswirtschaftliches Denken
induzierten Instrumente wie Marketing und Controlling. Immer
weniger konnen Weiterbildungseinrichtungen die an sie gestell-
ten Anforderungen durch Vorhalten routinisierter Programme
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befriedigen; es werden immer mehr aktive Strategien zur Siche-
rung und Erweiterung des Aktivitdtsspektrums notig.

Um maBgeschneiderte Angebote fiir Klein- und Mittelbetriebe zu
ermoglichen, wurde das Konzept des Bildungsmarketings
entwickelt. Verbesserte Kooperations- und Austauschformen zwi-
schen Weiterbildungstrigern und Klein- und Mittelbetrieben sol-
len eine bedarfsgerechte Kombination von Lermmethoden und
-orten in der betrieblich-beruflichen Weiterbildung erschlieBen.
Dazu soll die bisherige Produktorientierung von Weiterbildungs-
trdgern zugunsten einer Kunden- und ProzeBorientierung iiber-
wunden werden (vgl. Stahl 1993a; Stahl 1993b).

Diese Uberlegungen gehen davon aus, da mangelnde Nachfrage
aus Klein- und Mittelbetrieben nicht allein eine Frage der fiir
Weiterbildung zur Verfiigung stehenden Mittel, sondern auch ein
Resultat inaddquater Angebote der Weiterbildungstréger ist. Des-
halb wird eine Abweichung von den bisherigen Standardangebo-
ten der Weiterbildungstriger fiir notwendig gehalten. Um eine
verstirkte Orientierung auf den Bedarf von Betrieben zu errei-
chen, ist eine Integration des externen Faktors (Betriebe) in die
Leistungserstellung der Weiterbildungstriger nétig. Diese bezieht
sich insbesondere auf kooperative Modelle der Bedarfsanalyse,
gemeinsame MaBnahmebewertung sowie die Evaluation zur
Qualititssicherung und Vorbereitung neuer MaBnahmen. Dazu
miissen sich Weiterbildungstriger auch intern umstrukturieren,
um zu regionalen Dienstleistungszentren zu werden. Verstirkt
koénnen dabei auch Hersteller einbezogen werden, wodurch ein
Zugang zu neuester Technologie, bei gleichzeitiger Reduktion der
Defizite von Herstellerkursen, erfolgen kann (vgl. Bloch-
le/Stahl/St6lz]l 1991, S.23ff.).

3.2. Weiterbildungsverbiinde

Absprachen zwischen Weiterbildungstrigern und Betrieben oder
auch Betrieben untereinander erfolgen derzeit nur in einzelnen
Bereichen. Dies ist auch ein Grund, weshalb ganze Marktsegmen-
te — z.B. Klein- und Mittelbetriebe — bisher von Weiterbildungs-
trigern weitgehend nicht erschlossen werden konnten. Modell-
versuche und erste Ansitze belegen jedoch, dal Weiterbildungs-
verbiinde mit verschiedenen Betrieben z.B. dazu fiihren, daB
Ressourcen von GroBbetrieben besser ausgeschopft, mehr ziel-
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gruppenspezifische Angebote gemacht, neue didaktisch-metho-
dische Konzepte auch fiir Mitarbeiter aus Klein- und Mittelbetrie-
ben erschlossen werden, eine effiziente Konzeptentwicklung
méglich ist, Evaluation, Controlling und Qualitit verbessert wer-
den konnen. Daher erleben Weiterbildungverbiinde derzeit in der
beruflichen Weiterbildung einen regelrechten Boom. Sie erlauben
eine neue Mischung verschiedener Lernorte, Methoden und Ver-
fahren. Gleichzeitig tragen sie zur betriebswirtschaftlich optima-
len Nutzung der Ressourcen von Weiterbildungstrigem und Be-
trieben bei (vgl. Doring 1995, S.172ff.; Ebeling 1993, S.29ff.).

Bei Weiterbildungsverbiinden kénnen verschiedene Kooperati-
onsformen unterschieden werden: einmal die Kooperation von
Weiterbildungstrdgern untereinander und andererseits die Koope-
ration zwischen Unternehmen und Weiterbildungstrigern. Ko-
operation kann dabei als Marktstrategie begriffen werden, um
durch den ZusammenschluB unterschiedlicher Institutionen Syn-
ergieeffekte zu erzielen. Verbiinde gliedern sich nach inhaltlich-
fachlichen Interessen, regionalen Gesichtspunkten und politi-
schen Gemeinsamkeiten. In Verbiinden werden die einzelnen
Interessen der Mitglieder mit dem Ziel gebiindelt, ein Gesamtin-
teresse effektiver durchzusetzen. Als Organisationsmodell dafiir
kommt erstens ein externes Dienstleistungsmodell in Frage, in
dem mehrere Betriebe sich gleichzeitig eines externen Weiterbil-
dungstrigers zum Zwecke der Verwirklichung ihrer gemeinsa-
men Bildungsziele bedienen. Der Triger hat dabei die Funktion,
den Weiterbildungsbedarf festzustellen, MaBnahmen durchzu-
filhren sowie die Aktivititen zu koordinieren. Zweitens kann ein
internes Dienstleistungsmodell gewihlt werden, bei dem unter
Fiihrung eines Betriecbes mehrere Unternehmen zu Weiterbil-
dungszwecken zusammenarbeiten. Sie bauen entweder ein eige-
nes Bildungszentrum neu auf oder erweitern ein bereits bestehen-
des betriebsinternes Bildungszentrum zu einem iiberbetrieblichen
Weiterbildungszentrum. Drittens kann ein Partizipationsmodell
etabliert werden. In einem gleichberechtigten Zusammenschlufl
mehrerer Betriebe iibernimmt jeder Betrieb mindestens eine Auf-
gabe und setzt diese fiir alle um. Das konnte bedeuten, daB die
Raume von einem anderen Betrieb zur Verfiigung gestellt werden
als von dem, der die Dozenten stellt, und daB ein Dritter die
Abrechnung, Planung, etc. iibernimmt (vgl. Déring 1995, S.174).
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3.3. Support-Strukturen

In vielen gesellschaftlichen Bereichen haben gesonderte unter-
stiitzende Strukturen eine lange Tradition. Der Bereich der Wei-
terbildung erreichte in der Bundesrepublik Deutschland jedoch
erst vor zwei Jahrzehnten eine Gr68enordnung, eine Komplexitiit
und ein MaB gesellschaftspolitischer Akzeptanz, das auf eine
institutionelle Strukturierung dringte und schlieBlich auch eine
Herausbildung unterstiitzender Strukturen notwendig machte.
Vor allem folgende unterstiitzende Funktionen sind heute als
notwendig anerkannt: Information iiber Weiterbildungsangebote
(Erstellung von Broschiiren, Verwaltung von Datenbanken, Aus-
kunfterteilung iiber Veranstaltungen u.a.); Beratung der potenti-
ellen und tatsdchlichen Teilnehmer; Entwicklung (Curriculum-,
Lehrmaterialentwicklung, Durchfithrung von Modellversuchen
u.d.); Qualitdtssicherung der Weiterbildungsangebote; Qualifi-
zierung des Personals, das in Lehr-, Management- und Steue-
rungsfunktionen des Weiterbildungsbereichs titig ist; Statistik,
Analyse, Evaluation, Forschung, Unterstiitzung des Manage-
ments und der Steuerung, d. h. der in Leitung, Verwaltung,
Planung und Koordination der Weiterbildungstréiger und -institu-
tionen tétigen Funktionstéger und der koordinierenden Instanzen
(durch Transfer von Erfahrungen, Vorbereitung der Planung, Un-
terstiitzung bei der Mittelakquisition u.d.); Management von In-
frastrukturen der Weiterbildung (Management triageriibergreifen-
der Gebdude, Medienzentren, u.a.m.) (vgl. Faulstich/Teich-
ler/Déring 1996, S.101ff.). Diese unterstiitzenden Funktionsbe-
reiche der Weiterbildung sind aber nicht in allen Fillen beruflich
ausdifferenziert und gesondert institutionalisiert. Manche dieser
Funktionen sind rudimentir geblieben oder werden von den Leh-
renden, von den Leitern und Verwaltern von Weiterbildungsinsti-
tutionen oder von Koordinierungsinstanzen iibernommen. Die
Grenzen zum Management bzw. zur Aufsicht der Weiterbildung
konnen daher flieBend sein. Nicht immer 148t sich deshalb ein-
deutig abgrenzen, was zur unterstiitzenden Struktur gehért.

In der Bundesrepublik Deutschland sind sich Experten, Politiker
und Reprisentanten der Praxis weitgehend einig, daB dem Bedeu-
tungsgewinn von Weiterbildung in einer vielfiltigen Triger- und
Programmlandschaft am besten Rechnung getragen wird, wenn
Bemiihungen sich verstirkt auf die Kooperation der Beteiligten
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und auf den Ausbau und die Stabilisierung unterstiitzender Struk-
turen richten. Tatsdchlich geht die Verstirkung der unterstiitzen-
den Aufgaben jedoch nur in wenigen Bereichen ziigig voran. In
anderen Bereichen wird die Diskrepanz zwischen den grundsitz-
lichen Aussagen zur Bedeutung und der tatsdchlichen Forderung
von unterstiitzenden Aufgaben immer groBer. Der Ausbau von
unterstiitzenden Strukturen ist immer mehr Gegenstand kontro-
verser Diskussionen:

— Erforderlichkeit und Uberfliissigkeit unterstiitzender Leistun-
gen: Im nostalgischen Riickblick auf Zeiten, in denen eine
Ausdifferenzierung der Funktionen noch nicht bestanden hat-
te, und im Blick auf finanzielle Engpésse sind unterstiitzende
Strukturen leicht dem Vorbehalt ausgesetzt, sie stellten nur ein
luxuriéses Addendum dar. Hinzu kommt das Gefiihl, da8 jedes
unterstiitzende Leistungsangebot von den Lehrenden auch als
Kritik an ihrer Leistungsfahigkeit bzw. als Kritik der sie tra-
genden Institutionen interpretiert wird: Qualitéitssicherung und
Weiterqualifizierung erscheint aus solchem Blickwinkel nur
dann notwendig, wenn Qualititsdefizite zu konstatieren seien.
Daher wurden schwache Ergebnisse bei der Institutionalisie-
rung unterstiitzender Aufgaben stirker kritisiert als schlechte
Ergebnisse bei der Durchfithrung oder beim Management der
Weiterbildungsaktivititen, denn mediokre Weiterbildungsver-
anstaltungen und mediokres Management von Weiterbildung
wird eher fiir gesellschaftlich niitzlich gehalten als mediokre
Unterstiitzung der Weiterbildung; im letzteren Falle gilt Qua-
litdt als unabdingbar.

— Institutionelle Sonderung oder institutionelle Einbettung der
unterstiitzenden Funktionen: Umstritten ist, ob unterstiitzende
Aufgaben institutionell eingebettet—als Abteilungen innerhalb
der Trigereinrichtungen und der durchfiihrenden Institutionen
der Weiterbildung bzw. innerhalb der aufsichtsfiihrenden Be-
hérden —~ wahrgenommen werden sollten oder in institutionel-
ler Distanz zu ihnen. Dies betrifft zum einen Fragen der
Unabhéngigkeit und Praxisnihe zu den Bereichen, fir die
unterstiitzende Leistungen erbracht werden sollen. Zum ande-
ren stellt sich die Frage, ob unterstiitzende Leistungen — z.B.
die der Qualifizierung von Dozenten — besser erbracht werden,
wenn sie auf jeweils bestimmte kleinere Teilbereiche bezogen
werden (z.B. ausschlieBlich auf die Volkshochschulen) oder
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auf groBere Bereiche bzw. auf alle Bereiche der Weiterbildung.
Fiir die Tréger und auch die staatlichen Instanzen ist es zu-
nichst attraktiv, wenn die unterstiitzenden Funktionen bei
ihnen angesiedelt und unter ihre Kontrolle gestellt werden.
Daher ergibt sich oft eine Koalition zwischen Biirokratie und
Lobby der starken Weiterbildungstréger, sich die unterstiitzen-
den Aufgaben unter ihrer jeweiligen Kontrolle aufzuteilen,
statt eine funktionsgerechte Institutionalisierung zu férdemn.

— Finanzierung der unterstiitzenden Funktionen: Weiterbildung
gehort zu den Bereichen, bei denen sich pragmatische Modelle
der Mischfinanzierung eingespielt haben. So werden auch
immer wieder Mischfinanzierungen im Bereich unterstiitzen-
der Funktionen vorgeschlagen und in manchen Fillen sogar
realisiert: etwa eine Finanzierung der Beratung, Information
und Qualititssicherung zum Teil durch staatliche Zuschiisse,
zum Teil durch die Triger. Prinzipiell denkbar ist aber auch
eine Beteiligung der teilnehmenden Erwachsenen oder Betrie-
be an den Kosten. Die Durchsetzung neuer Finanzierungen ist
aber in Zeiten, in denen die gesellschaftliche Stimmungslage
von wirtschaftlichen Problemen und staatlichen Finanzproble-
men beherrscht wird, schwierig. Zwar kénnten innovative
Entscheidungen naheliegen; gelingt aber kein groBer politi-
scher Wurf, so herrscht die Pragmatik des Rotstifts vor, nach
der dort am meisten gekiirzt wird, wo es um mehr geht als um
das tagtigliche Durchwursteln: die Lehrangebote, das Mana-
gement und die Systemsteuerung der Weiterbildung erschei-
nen als das Unentbehrliche, wihrend unterstiitzende Aufgaben
es schwer haben, nicht als entbehrlicher Luxus eingestuft zu
werden.

Inden letzten Jahren hat trotzdem die Uberzeugung zugenommen,
daBl unterstiitzende Funktionen an Bedeutung gewinnen oder
stdrker institutionalisiert und ausgebaut werden sollten. Insbeson-
dere im Hinblick auf eine Verbesserung der Information, Beratung
und Qualitétssicherung werden deutliche Verbesserungen gefor-
dert. Aber auch im Hinblick auf andere Bereiche — z.B. Forschung
oder Weiterqualifizierungsangebote fiir Lehrende — wurde ein
recht weitgehender Konsens sichtbar. Gerade wenn Weiterbil-
dung sich zu einer Aufgabe von zentraler Bedeutung entwickelt
und eine Flexibilitdt durch Vielfalt der Triger und Angebote
erhalten werden soll, kénnte ein Ausbau der unterstiitzenden
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Leistungen eine besonders hohe Prioritdt haben, um das angemes-
sene MaB von Transparenz, Zuganglichkeit und Qualitit des
Weiterbildungsangebots zu gewihrleisten. Allerdings sind zwei
Einschriankungen zu nennen: Die Sorge iiber die Staatsfinanzen
sind so gewachsen, daB Einsparungen in 6ffentlichen Haushalten
die Szene beherrschen und Aussagen iiber die Notwendigkeit,
zugunsten eines Ausbaus der Weiterbildung Verschiebungen vor-
zunehmen, zumeist leere Deklamationen bleiben. Auch bleibt
umstritten, inwieweit der Ausbau unterstiitzender Strukturen in-
stitutions- und trigeriibergreifend erfolgen soll; ibergreifende
Losungen sind zum Teil dem Vorwurf ausgesetzt, auf ein zu hohes
MaB von Abstimmung und Einheitlichkeit der Grundziige der
Weiterbildung hinzudridngen. Haufig haben daher die Einsicht in
die prinzielle Notwendigkeit und die Skepsis gegeniiber ihrer
Bedeutung zu der KompromiB16sung gefiihrt, daB unterstiitzende
Titigkeiten mit Tatigkeiten der Lehre, Verwaltung und Koordina-
tion verzahnt wurden.

3.4. Lernende Regionen

Unter dem Begriff Lernende Region werden Ansétze zur Bewil-
tigung des wirtschaftlichen Strukturwandels subsumiert.?Es han-
delt sich um neue Formen der Partnerschaft im Bereich der
beruflichen Bildung, die sich sowohl Fragen der beruflichen
Bildung als auch der regionalen Entwicklung widmen und diese
miteinander verkniipfen. In sie konnen Unternehmen, Bildungs-
triger, die Arbeitsverwaltung, kommunale Behorden, Hochschu-
len und Vertretungen der Sozialpartner einbezogen werden. Unter
dem Aspekt der regionalen Kooperation kénnen all diese Akteure
besondere Beitréige zur Bewiltigung des wirtschaftlichen Struk-
turwandels liefern. Es handelt sich um regionale Netzwerke mit

2 Am Ende der siebziger Jahre gab es einen Paradigmenwechsel in der Regio-
nalpolitik. Die vorherrschende exogene Entwicklungsstrategie — Verbesse-
rung der Infrastruktur und Schaffung finanzieller Anreize mit dem Ziel der
Neuansiedlung von Unternehmen — wurde weitgehend von einem endogenen
Entwicklungsansatz abgelost. Diese Uberlegungen beruhten auf einer Riick-
besinnung auf die endogenen Entwicklungsmoglichkeiten einer Region
selbst. Regionale Entwicklung durch Innovation und Qualifikation sind dafur
die wichtigsten Stichworte. Endogene Starken sollen in der jeweiligen Region
aufgegriffen und genutzt werden (vgl. Faulstich/Teichler/Doring 1996,
S.117ff.,; Gnahs 1994, S.3ff.). Bei dem Modell der Lemenden Region handelt
essichumeinen Ansatz, der dieses endogene Modell der Regionalentwickliung
in geradezu idealtypischer Weise aufgreift.
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den Bereichen Wissenschaft, Beratung, berufliche Bildung und
Beschiftigung, welche dazu dienen, MaBBnahmen durchzufiihren,
Bedarfe festzustellen, ortlich zu koordinieren, Anst68e zu geben
und Modelle zu erproben (vgl. Friedrichsdorfer Biiro 1994).

Dieses Modell wurde entwickelt, weil erstens angesichts der
Notwendigkeit fiir Unternehmen, flexibel auf neue Marktanfor-
derungen zu reagieren, zunehmend kontinuierliche Lernprozesse
von Individuen und Organisationen gefordert sind, zweitens sich
die Verantwortlichen fiir Berufsbildung zunehmend fragen, ob
ihre Methoden und Antworten noch den Erfordernissen der loka-
len Arbeitsmarktsituation entsprechen, drittens Institutionen der
Berufsbildung, Forschung und Wirtschaft nicht so zusammenar-
beiten, wie das zum Erreichen groBtmoglicher Effizienz nétig
wire, und schlieBlich viertens die Vorteile regionaler Weiterbil-
dungsmodelle in einer groBeren Praxisnéhe, bedarfsgerechteren
Losungen, einer héheren Identifikation der Akteure mit den Lo-
sungen, einer besseren Transparenz, groerer Experimentierfreu-
de, guten Kooperationsmoglichkeiten und einer leichten Integra-
tion verschiedener Politikbereiche gesehen werden. Das Modell
richtet sich also auf die Effizienz der Ressourcenausnutzung und
die Effektivitit der Zusammenarbeit in einer Region.

Ein wichtiger Hebel bei einer endogenen Strategie der Regional-
entwicklung, wie es das Modell der Lernenden Region ist, ist die
Qualifizierung der Fiihrungskrifte und ihrer Mitarbeiter in den
Betrieben, um die regionalen Betriebe in die Lage zu versetzen,
den technischen und 6konomischen Entwicklungen zu folgen.
Der beruflichen Weiterbildung wird eine Initiativfunktion fiir
innovative Prozesse zugeschrieben. Durch sie kénnen Impulse
vermittelt werden, die sich in Produkt- und Verfahrensinnovatio-
nen niederschlagen. Dies kann zu einer erhohten Wettbewerbsf4-
higkeit der ansédssigen Betriebe und einer erhShten Attraktivitit
fiir Neuansiedlungen fithren und sich dann in einer steigenden
Beschiftigung niederschlagen.® Dies ist darauf zuriickzufiihren,
daB nur qualifizierte Fithrungskrifte Innovationsméglichkeiten

3 Die Annahmen der dabei untersteliten Wirkungskette ,,Qualifikation — Inno-
vation ~ neue Produkte und Produktionsverfahren — Erhéhung der Wettbe-
werbsfahigkeit — mehr Beschiftigung™ sind aber problematisch, da sie von
einemeinfachen Ableitungsverhiltnis ausgehen. Deshalb verwundert es nicht,
daB diese Argumentation mehr von der scheinbaren Plausibilitit denn von
einem systematischen Nachweis ihrer Existenz lebt (vgl. Gnahs 1994, S.9).
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erkennen kdnnen, genauso wie nur qualifizierte Mitarbeiter tech-
nische und organisatorische Neuerungen dann in den Betrieben
umsetzen konnen. AuBerdem konnen nur gut qualifizierte Perso-
nen ihr Wissen in eine Existenzgriindung miinden lassen. In
Anbetracht dieser Faktoren wird deutlich, daB ein gutes regiona-
les Weiterbildungssystem zu dem Strukturwandel einer Region
beitragen kann. Notwendig dafiir ist die Verkniipfung mit anderen
Politikbereichen. Die Ankniipfungspunkte und Verzahnungen der
Weiterbildung mit der regionalen Arbeitsmarktpolitik sind ohne-
hin vielfiltig. Um nachgefragte und angebotene Qualifikationen
zur Ubereinstimmung zu bringen, sind z.B. MaBnahmen der
Qualifizierung und Beratung geeignet; oder Beschiftigungsmag-
nahmen konnen um Qualifizierungsbausteine ergénzt werden, um
die Wiedereingliederungschancen zu erhéhen.

Das Modell der Lernenden Region ist deshalb besonders fiir
Regionen interessant, die sich in einer Phase wirtschaftlicher
Neuorientierung befinden, d.h. mit anderen Worten als struktur-
schwach gelten. Themen konnen dabei die Férderung von Klein-
und Mittelbetrieben bzw. Existenzgriindern durch bedarfsgerech-
te Qualifizierung der Fithrungskrifte und Mitarbeiter und die
Bekampfung der Langzeitarbeitslosigkeit durch eine effizientere
Verbindung von Beschéftigung und Qualifizierung sein. Die Ziel-
setzungen Lernender Regionen sind daher die Forderung von
Synergieeffekten zwischen verschiedenen Férderprogrammen
auf regionaler Ebene, eine optimale Verbindung von Qualifizie-
rung und Beschiftigung in einer Region (z.B. Erhohung der
Vermittlungschancen durch zielgerichtete innovative arbeits-
marktadiquate Qualifizierung), verbesserte Inanspruchnahme
und ein effektiver Einsatz aller regionalen Ressourcen, ein Erhalt
oder sogar Steigerung des Wirkungsgrades von Weiterbildungs-
maBnahmen, Entwicklung integrierter regionalspezifischer L6-
sungen fiir die Wirtschaftsentwicklung, die einen Beitrag zur
wirtschaftlichen Strukturentwickiung durch Qualifizierung, Be-
ratung und Informationstransfer leisten.* Die Handlungsebenen

4 Fur den wirtschaftlichen Strukturwandel in einer Region haben vor allem
Klein- und Mittelbetriebe einige Bedeutung, da bei ihnen in der Vergangenheit
~ im Gegensatz zu GroBbetrieben - Arbeitsplatzgewinne zu verzeichnen
waren. Sie werden in Deutschland oft als die regionalen Wachstumsmotoren
gesehen, weil sie eine groBere Innovationskraft als GroBbetriebe haben sollen.
Insbesondere von ,,Pionierunternehmern' (Existenzgriindern) werden positive
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einer Lernenden Region beziehen sich dabei auf die Politikfelder
Wirtschaftsforderung, Arbeitsmarktpolitik und Bildungspolitik.

4. Fazit

Kooperationen bieten fiir Betriebe Vorteile hinsichtlich einer Ko-
stensenkung, der bedarfsorientierten Programmentwicklung, der
Vermeidung von Doppelangeboten bei gleichen Zielgruppen und
gleichen Inhalten, dem Aufbau neuer zielgruppenspezifischer
Angebote, der Sicherung der Kontinuitit und damit auch der
Qualitit des Weiterbildungsangebotes, einer verbesserten Evalua-
tion und einem Erfahrungsaustausch hinsichtlich von Konzepten
der Personalentwicklung. Fiir die Weiterbildungstriger bieten sie
zusitzlich Vorteile hinsichtlich des Austausches von Dozenten,
einer besseren Auslastung der Kurse, einer effizienteren Verwal-
tung des eigenen Angebotes, optimierbarer Rahmenbedingungen
und einer verbesserten Beratung.

Die beschriebenen Ansitze zur Kooperation in der Weiterbildung
tragen also zur Ressourcenoptimierung und Qualitétssicherung
im Weiterbildungssystem bei. Technologie, Riume etc. werden
gemeinsam genutzt, wodurch Leerlaufzeiten und Leerstinde re-
duziert werden. Zusitzlich erfolgt eine optimalere Umsetzung
von Bedarfen in Angebote durch die stiirkere Einbeziehung von
Betrieben in die Programmentwicklung. Dadurch wird Doppel-
arbeit vermieden, Entwicklungskosten verringert und eine héhere
Qualitdt erreicht. Weiterbildung wird dabei mit anderen Politik-
feldern verkniipft. So wird sie zum Katalysator regionaler Ent-

Wirkungen auf die regionale Wirtschaftsentwicklung erwartet (vgl. Schum-
peter 1939). Diese liegt in ihrer groBeren Anpassungsfahigkeit an turbulente
Umweltsituationen begriindet. Sie haben spezifische Vorteile in ihrer Markt-
orientierung und Kundennihe, ihrer groBen Flexibilitdt und unbiirokratischen
Organisation. Gleichzeitig haben sie aber Schwiéchen z.B. in der Informati-
onsaufnahme und -verarbeitung oder der Personalentwicklungsplanung. Hier
setzt das Modell der Lernenden Region an.

Demgegeniiber werden in den USA Konzentrationstendenzen als Ausdruck
eines wirtschaftlichen Selektionsprozesses gesehen. Gewinne werden als
Zeichen untemehmerischer Effizienz und Leistungsfahigkeit interpretiert.
GroBe ist daher gleichbedeutend mit ,survival of the fittest”, d.h. groBere
Untermnehmen werden als leistungsfihiger angesehen. Nur sie kdnnen Innova-
tionen billig und effizient durchfiihren.
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wicklung und Strukturférderung in Zeiten knapper finanzieller
Mittel. Damit wirkt Kooperation als Strategie zur Kosteneinspa-
rung im Weiterbildungssystem gleichzeitg effizienz-, effektivi-
tats- und qualititssteigernd.

Kooperationen konnen aber nur weiter ausgebaut werden, wenn
es zu einer stirkeren Profilierung im Sinne einer klaren Bestim-
mung der Aufgaben, einer institutionellen Sonderung gegeniiber
anderen Aufgaben, einer Konzentrierung im Sinne einer Zusam-
menfithrung von verschiedenen Aufgaben, einer relativen Eigen-
standigkeit gegeniiber der staatlichen Koordination und schlieB3-
lich einer Stabilisierung im Sinne der Sicherung einer Kontinuitit
kommt.
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