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Hasso von Recum/Manfred WEIß

Bildungsökonomie als Steuerungswissenschaft

Entwicklungslinien und Konjunkturen

Zusammenfassung
Dei Beitrag befaßt sich im ersten Teil mit Entstehungshintergrund und Institutionahsierung der

Bildungsokonomie im Wissenschaftssystem. Dei zweite Teil thematisiert m retrospektiver Be¬

trachtung das - wechselvolle - Verhältnis der Bildungsokonomie zu Bildungspolitik und Erzie¬

hungswissenschaft in Deutschland Im dritten Teil werden zentrale bildungsokonomische For¬

schungsfelder unter besonderer Berücksichtigung aktueller Entwicklungen skizziert Wichtige

Impulse gehen für die Bildungsokonomie von dem m den Bildungssystemen zahlreicher Lander

eingeleiteten steuerungsstrategischen Paradigmenwechsel aus Die Einfuhrung von Konzepten
des New Public Management wird insbesondere dem lange Zeit stagnierenden mikroökonorm-

schen Forschungsansatz innerhalb der Bildungsokonomie ein breites Feld an erfahrungswissen-
schafthch zu bearbeitenden Themen eroffnen.

1. Entstehungshintergrund, Institutionalisierung

Ökonomisches Denken befaßte sich schon immer auch mit Fragen der Bildung
und Ausbildung. Das führte jedoch nicht zu einer systematischen und kontinu¬

ierlichen Forschung im Rahmen einer eigenständigen Disziplin. Dazu kam es

erst seit den späten 50er Jahren dieses Jahrhunderts (vgl. Sweetland 1996).
Nach dem Zweiten Weltkrieg waren die westlichen Industrieländer in eine

Phase kräftigen wirtschaftlichen Wachstums eingetreten, zugleich hatte eine

starke Kapazitätsausweitung der Bildungssysteme begonnen. Da das wirt¬

schaftliche Wachstum jedoch nicht störungsfrei verlief, der dynamische Ausbau

moderner Massenbildungssysteme mit statischen Strukturplänen und den her¬

kömmlichen Verfahren administrativer Steuerung nicht zufriedenstellend zu

planen und zu lenken war, gleichzeitig sich die Frage stellte, wie wirtschaftli¬

ches Wachstum und der Aufbau der Bildungssysteme in den „unterentwickel¬
ten Ländern" planvoll in Gang gesetzt werden könnten, entstand ein dringen¬
der Bedarf an Konzepten und Verfahren zur Stimulierung und Sicherung des

Wirtschaftswachstums und der Bildungsexpansion (vgl. v. Recum 1966). Der

mit dem Expansionsprozeß einhergehende wirtschaftliche Bedeutungszuwachs
des Bildungsbereichs sorgte zugleich dafür, daß ihm größere ökonomische Auf¬

merksamkeit zuteil wurde.

Diese Konstellation erwies sich als „Sternstunde" der modernen Bildungs-
ökonomie. Sie hat dem bereits Klassikern der Ökonomie wie Adam Smith,

John Stuart Mill, Alfred Marsfiall oder Heinrich v. Thünen vertrauten,

später vergessenen Humankapital-Konzept zu einer Renaissance verholfen

und Forschungsergebnisse erarbeitet, die die Bedeutung von Bildung als er¬

tragreiche individuelle und gesellschaftliche Investition theoretisch und empi¬
risch untermauerten (vgl. Becker 1964/1993; Schultz 1961). Damit eröffnete
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6 Thema: Bildungsfinanzierung

sich eine neue Perspektive, denn im Zusammenhang mit der Präzisierung des

Kapitalbegriffs in der ökonomischen Theorie gegen Ende des 19. Jahrhunderts

war das Konzept des geistigen Kapitals praktisch bedeutungslos geworden.
Bildungsausgaben wurden als rein konsumtive Aufwendungen angesehen. Der

von der Bildungsökonomie initiierte „Paradigmenwechsel" war von weitrei¬

chender Bedeutung. Das Bildungswesen mußte sich nicht länger mit der ein¬

seitigen Rolle eines ressourcenverbrauchenden Kostgängers des Staates

begnügen, sondern konnte auf seine Doppelrolle als zugleich humankapital-
schaffende Institution verweisen. Die Bildungsökonomie lieferte die Begrün¬
dung für eine neue, auf der fundamentalen wirtschaftlichen Bedeutung von Bil¬

dung basierenden ökonomische Wachstumspolitik. Auf diese Weise trug sie

nicht nur maßgeblich zur Überwindung der Stagnation der Theorieentwicklung
innerhalb der traditionellen Wachstumsforschung bei, sondern vollzog damit

zugleich den Brückenschlag zur Bildungspolitik. Mit Hilfe der Bildungsökono¬
mie wurde die Bildungspolitik in die Lage versetzt, die Bildungsexpansion, die

sie als voluntaristischen Akt weltweit in Gang gesetzt hatte, überzeugend legi¬
timieren zu können. Sie hatte fast überall künftig wenig Mühe, finanzielle Res¬

sourcen für den Auf- und Ausbau der Bildungssysteme zu mobilisieren (vgl.
Edding 1989). Zugleich wurde sie bei der Planung der Bildungsexpansionspro-
zesse von der bildungsökonomischen Planungsforschung mit neu entwickelten

Planungskonzepten und -Instrumenten unterstützt (vgl. v. Recum 1967).
Die entscheidenden wissenschaftlichen Impulse für die Entwicklung der Bil¬

dungsökonomie gingen von den Vereinigten Staaten aus, wurden in anderen

Ländern aufgegriffen und durch flankierende Aktivitäten großer internationa¬

ler Organisationen - OECD, UNESCO, Weltbank - mit Nachdruck unter¬

stützt. Insbesondere die OECD bot der bildungsökonomischen Forschung An¬

fang der 60er Jahre privilegierte Arbeitsmöglichkeiten und Startchancen. Für

die Durchsetzung der Ideen und Konzepte der jungen Disziplin bedeutete dies

eine wichtige Hilfe, denn ihre Forschungen waren innerhalb der Wirtschafts¬

wissenschaften zu dieser Zeit keineswegs unumstritten, da sie zu sehr vom

,Mamstream' abwichen (vgl. dazu die anekdotischen Hinweise bei Becker

1996, S. 7). Wie das bei Neuerungen häufig der Fall ist, regte sich Widerstand

insbesondere dort, wo das wissenschaftliche Milieu stark durch intellektuellen

Konservatismus geprägt war. Mitte der 60er Jahre waren diese Schwierigkeiten
jedoch weitgehend überwunden.

Seit ihren Anfängen vor vier Jahrzehnten hat sich die Bildungsökonomie zu

einer eigenständigen, thematisch ausdifferenzierten Disziplin mit hohem Spe-
zialisierungs- und Professionalisierungsgrad entwickelt, die sich der theoreti¬

schen und empirischen Analyse der Ökonomischen Dimension von Bildungs¬
prozessen, -institutionen und -Systemen unter der Fragestellung des optimalen
Mitteleinsatzes widmet1. Zu ihrer wissenschaftlichen Akzeptanz und ihrer im

Vergleich zu anderen jungen Disziplinen überdurchschnittlich schnellen Ent¬

wicklung dürfte nicht unwesentlich beigetragen haben, daß Wirtschaftswissen¬

schaftler wie T.W. Schultz, GS. Becker, R.M. Solow, M. Friedman und J.

Einen umfassenden Überblick über das thematische Spektrum sowie über theoretische und

methodische Entwicklungen gibt die seit nunmehr 18 Jahren erscheinende Zeitschrift Econo¬

mics of Education Review (Pergamon Press).
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Tinbergen, die für ihr Werk mit dem Nobelpreis ausgezeichnet wurden, bil¬

dungsökonomische Pionierarbeit geleistet haben (vgl. Sweetland 1996).
Gleichwohl ist die Bildungsökonomie mit dem Manko einer unzureichen¬

den Institutionalisierung im Wissenschaftssystem behaftet, ein Manko, dessen

Problematik gerade in der aktuellen Situation wachsenden bildungsökonomi¬
schen Beratungsbedarfs evident wird. Infolge der hochgradigen Spezialisierung
bildungsökonomischer Forschung sind Lehrstühle für Bildungsökonomie an

Hochschulen selten anzutreffen. Die kontinuierliche Bearbeitung bildungsöko¬
nomischer Fragestellungen ist im wesentlichen auf einige wenige - vor allem

außeruniversitäre - Forschungsinstitutionen beschränkt
,
so auch in der Bun¬

desrepublik, wo am Deutschen Institut für Internationale Pädagogische For¬

schung (DIPF) und am Max-Planck-Institut für Bildungsforschung (MPIB)
zwei Zentren bildungsökonomischer Forschung bestanden . Beide Zentren exi¬

stieren inzwischen nicht mehr: Am MPIB wurde die bildungsökonomische For¬

schung bereits in den 80er Jahren aufgrund einer veränderten Forschungsorien¬
tierung eingestellt, am DIPF ist sie als Folge der 1998 beschlossenen

Umwandlung des Instituts in eine Serviceeinrichtung mit reduziertem For¬

schungsanteil nur noch rudimentär vertreten.

Ein wichtiges bildungsökonomisches Forum innerhalb des Wissenschafts¬

systems stellen die jährlichen Fachtagungen dar, die vom 1975 gegründeten
„Ausschuß Bildungsökonomie" in der Gesellschaft für Wirtschafts- und Sozial¬

wissenschaften (Verein für Socialpolitik) veranstaltet und durch Buchpublika¬
tionen (Schriften des Vereins für Socialpolitik) dokumentiert werden. Ein ent¬

sprechendes Forum auf europäischer Ebene existiert seit 1997 mit dem

Netzwerk „Economics of Education" innerhalb der European Educational Re¬

search Association (EERA).

2. Zum Verhältnis der Bildungsökonomie zu Bildungspolitik
und Erziehungswissenschaft

Der Bildungsökonomie wird allgemein eine hohe Politikrelevanz attestiert.

Diese Einschätzung ist im wesentlichen von der Tatsache geprägt, daß die Bil¬

dungspolitik der 60er Jahre unter Assistenz der Bildungsökonomie in vielen

Ländern auf einen Spitzenplatz in der politischen Rangskala vorrückte. Der

rasch zunehmende Bedarf an „ökonomisch gehärtetem" Steuerungswissen
hatte zur Folge, daß die Bildungsökonomie mit wachsender Dringlichkeit als

Kooperationspartner gesucht und in der Funktion einer politik- und verwal-

tungsunterstützenden Steuerungswissenschaft in die Pflicht genommen wurde.

Schon bald zeigt sich jedoch, daß die hochgesteckten Erwartungen an die ge-

2 Forschungsgruppen, die institutionell fest verankert sind und kontinuierliche bildungsökono¬
mische Forschung betreiben, gibt es nach F. Orivel (1994) weltweit an kaum mehr als zehn

Orten.

3 In der Bundesrepublik wurde die erste bildungsökonomische Professur zusammen mit einer

Forschungsabteilung 1959 am Deutschen Institut (damals: Hochschule) für Internationale

Pädagogische Forschung (DIPF) in Frankfurt a.M. eingerichtet und mit Friedrich Edding

besetzt. Er wechselte 1964 an das neu gegründete Max-Planck-Institut für Bildungsforschung
(MPIB) nach Berlin, auf die Frankfurter Professur wurde Hasso von Recum berufen.
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rade erst etablierte Disziplin nicht zu erfüllen waren Zum einen fehlte det Bil¬

dungsokonomie noch das theoietische und methodische Rüstzeug fui die ange¬
messene Wahrnehmung det ihr angedienten Aufgaben Deutlich wird dies etwa

m den lestnktiven, leahtatsfemen Annahmen des Aibeitskraftebedarfsansat-

zes der Bildungsplanung mit seiner ökonomisch-technisch verengten Sicht des

Zusammenhangs von Bildung und Wirtschaftswachstum Zum andeien wurden

von der bildungsokonomischen Planungsforschung, die von einem gegebenen
Bildungssystem ausging, gerade jene Planungsprobleme nicht in den Blick ge¬
nommen, die vom politisch-administrativen System im Zusammenhang mit

den anstehenden strukturellen, organisatorischen und inhaltlichen Reformen

des Bildungswesens zu bewältigen waren Zumindest im Blick auf die westli¬

chen Industnenationen ist deshalb der Einschätzung von H J Bodenhofer/M

Riedel (1998) zuzustimmen, daß den Analysen zum Zusammenhang von Bil¬

dung und Wirtschaftswachstum und darauf basierenden Planungsstudien sei¬

nerzeit zwar hohe Aufmerksamkeit zuteil wurde, daß sie jedoch letztlich ohne

wesentliche Bedeutung für die Bildungspolitik blieben, weil sie sich nicht in

konkrete Handlungsempfehlungen umsetzen ließen Im Prinzip lag ihr wichtig¬
ster Effekt in der Schaffung eines Memungskhmas, das der Privilegierung des

Bildungswesens bei der gesamtstaatlichen Mittelverteilung forderlich war

„Ubei die Funktion eines Ausloseis der ,Bildungsexpansion' in den 60er und

70er Jahren hinaus kam ihnen keine Bedeutung fui die Bildungspolitik zu im

Sinne von Richtlinien oder Strategien für eine optimale Struktur und Entwick¬

lung von Humankapitalinvestitionen" (ebd., S 16)
In hohem Maße politikrelevant blieb die Bildungsokonomie indes in Ent¬

wicklungslandern durch den Einfluß der Weltbank, die etwa am Ertragsraten¬
ansatz4 - trotz gravierender analytischer und empirischer Probleme dieses

Konzepts (vgl. z B Leslie 1990, Heynemann 1995, Weiss 1995) - als Steue-

rungsinstrument der Investitions- und Finanzierungspohtik im Bildungsbereich
festhielt So meint denn auch LL Leslie (1990, S 271) „Over the past 30

years, studies of rates of leturn to highei education probably have impacted
highei education financing pohcy more than any other Information produced
by researchers."

Wenn dagegen fui die Bildungsokonomie in den westlichen Industnelan-

dern m den spaten 60er und frühen 70er Jahren ein drastischer Bedeutungsver¬
lust für die Pohtikbei atung zu konstatieren ist, dann liegt dies nicht nur in dem

damals noch wenig elabonerten theoretischen und methodischen Entwick¬

lungsstand der Disziplin begründet Entscheidend duifte vielmehr die Tatsache

4 Die mit Hilfe dieses Ansatzes berechneten bildungsbereichs-spezifischen Renditen geben
durch die Identifikation von Über- bzw Untennvestitionsbereichen im Bildungswesen Hin¬

weise auf Pnontatensetzungen bei der Mittelverwendung Das Ergebnis z B daß m Entwick¬

lungsländern die Ertiagsraten der Pnmarschulbildung die der Sekundär und Flochschulbil

düng in der Regel deutlich übersteigen, hat zu einer grundlegenden Änderung dei

Kreditvergabepraxis dei Weltbank gefuhrt Die Entwicklungslander wurden angehalten ver¬

stärkt in die Grundbildung zu investieren und dafür Mittel vor allem aus dem Hochschulbe

reich umzuschichten Von erheblicher Bedeutung waren Ertragsratenberechnungen auch tur

die Finanzierungspohtik der Weltbank im Hochbchulsektor Die Tatsache, daß die privaten
Renditen die gesellschaftlichen Renditen meist deutlich übersteigen, wurde zum Anlaß ge¬

nommen, auf eine Verlagerung der Finanzierungslasten vom Staat auf die privaten Nutznie
ßer der Hochschulbildung hinzuwirken
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gewesen sein, daß die Gesellschaftspolitik als Gestaltungsmacht internationale

Geltung und politische Priorität erlangte, was u.a. dazu führte, daß zunehmend

gesellschaftspolitische anstelle ökonomischer Argumente handlungsleitend für

die Bildungspolitik wurden, die zugleich bestrebt war, ein neues Selbstbewußt¬

sein zu entwickeln. Öffentliche Haushalte und Bildungsbudgets profitierten
von einer anhaltend günstigen wirtschaftlichen Entwicklung. Die Mobilisierung
finanzieller Ressourcen für das Bildungswesen bedurfte deswegen und auf¬

grund der hohen Priorität, die der Bildungssektor inzwischen im staatlichen

Mittelverteilungsprozeß erlangt hatte, nach verbreiteter Meinung bildungspoli¬
tischer Akteure keiner bildungsökonomischen Argumentationshilfe mehr.

Die Neuorientierung der Bildungspolitik verschaffte der Bildungsökonomie
Entlastung von Beratungsdruck. Sie nutzte dies zur wissenschaftlichen Konsoli¬

dierung, zur theoretischen und methodischen Reflexion sowie zur programma¬

tischen Erneuerung und thematischen Ausdifferenzierung (vgl. dazu Orivel

1994). Maßgeblich beeinflußt wurde diese Entwicklung von den bildungsöko¬
nomischen Arbeiten der Weltbank (vgl. zusammenfassend Psacharopoulos/

Woodhall 1985). Sie leisteten einen wichtigen Beitrag zur empirischen Erpro¬

bung bildungsökonomischer Konzepte und Methoden in einem breiten An¬

wendungsfeld und zum innerwissenschaftlichen Theorie- und Methodendis¬

kurs. Die weltweit rezipierten Arbeiten sorgten zugleich dafür, daß die

Bildungsökonomie auch in einer Phase als politikunterstützende Steuerungs¬
wissenschaft anschlußfähig blieb, als in der zweiten Hälfte der 70er Jahre in

westlichen Industrieländern die Erosion des politischen Steuerungsoptimismus
und die Identitätskrise staatlicher Bildungsplanung zu einer politischen Stim¬

mungskrise führten, in der staatliches Steuerungshandeln wachsende Kritik auf

sich zog und nahezu jeglicher wissenschaftlicher Politikberatung die Basis ent¬

zogen wurde.

Besonders ungünstig entwickelten sich die Rahmenbedingungen für die

Entfaltung der Bildungsökonomie als Steuerungswissenschaft in der Bundesre¬

publik. Bereits in der ersten Hälfte der 70er Jahre geriet sie in den Sog der ein¬

setzenden ideologischen Turbulenzen, Mitte der 70er Jahre begann eine lang¬
dauernde Phase der Distanzierung der Politik von der Disziplin, verbunden

mit deren tendenzieller Ausgrenzung aus dem politischen Diskurs.

Zur politischen gesellte sich pädagogische Ablehnung. Die Übertragung
ökonomischer Kategorien auf Bildungsvorgänge galt vielen als „antihumaner

Oktroy" (Becker 1998), die für die Bildungsökonomie forschungsleitende Fra¬

ge nach der Effizienz des Ressourceneinsatzes, nach Kosten und Nutzen von

Bildung, nachgerade als Sakrileg. Im Anschluß an die von FIeinrich Roth

1962 geforderte „realistische Wendung in der pädagogischen Forschung" öff¬

nete sich die Erziehungswissenschaft zwar zunehmend sozialwissenschaftlichen

Einflüssen (was sich insbesondere auf das erziehungswissenschaftliche Lehran¬

gebot auswirkte - vgl. Hauenschild 1997), zur Erfahrungswissenschaft Bil¬

dungsökonomie ging sie jedoch auf Distanz und tendierte dazu, sich gegen

ökonomisches Denken abzuschotten. Verstärkt wurde diese Tendenz dadurch,

daß das Forschungsinteresse der Bildungsökonomie zu dieser Zeit dominant

der (externen) Funktionalität des Bildungswesens für die Erreichung ökono¬

misch definierter Wohlfahrtsziele galt, was für die „binnenorientierte" Erzie¬

hungswissenschaft, die Außenbeziehungen und Interdependenzen mit anderen
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Systemen als nicht thematisierungsbedürftig erachtet, ein zusätzliches Problem

darstellte. Der Abbruch des Diskurses mit der Bildungsökonomie Mitte der

70er Jahre war die logische Konsequenz. Auch die spätere Erweiterung des bil¬

dungsökonomischen Themenspektrums um Aspekte der „inneren Ökonomie"
des Bildungswesens, die eine größere Affinität zu erziehungswissenschaftlichen
Fragestellungen aufweisen, hat keinen Neubeginn des Diskurses zwischen den

beiden Disziplinen initiiert. Das beeinträchtigte insbesondere die Erforschung
des Bildungsbetriebs und reduzierte das Forschungsprogramm der auf die Ko¬

operation mit Teildisziplinen der Erziehungswissenschaft angewiesenen Mikro-

Bildungsökonomie auf input-orientierte Fragestellungen. Eine eigenständige
Ökonomie der Schule kam nicht zustande (vgl. Weiss 1995).

Mit der Ausrichtung der Bildungspolitik auf gesellschaftspolitische Begrün¬
dungsmuster entwickelte sich in der Bundesrepublik ein politisches und gesell¬
schaftliches Klima, das die Abkoppelung der Bildungspolitik von ökonomi¬

scher Rationalität auf vielfältige Weise begünstigte (vgl. v. Recum 1977). Die

„bürgerliche Bildungsökonomie" stand dem nach „Systemveränderung" stre¬

benden „progressiven" Zeitgeist im Wege. Als „herrschaftsstabilisierende bür¬

gerliche Wissenschaft" wurde sie bevorzugtes Ziel neomarxistischer Attacken,
da für den emanzipatorischen Auftrag der Herstellung „herrschaftsfreier Ver¬

hältnisse" die Abschaffung von Knappheit Voraussetzung war. Das hohe

gesellschaftliche Prestige von Bildung und die fast automatisch erfolgende
großzügige staatliche Alirnentierung des Bildungswesens nährten eine bil¬

dungsabsolutistische Selbstüberschätzung, die sich in permanenten Expansions¬
und Verbesserungswünschen für das Bildungswesen niederschlug. Zugleich ließ

die unrealistische Einschätzung der ökonomischen Wachstumskräfte und der

finanziellen Möglichkeiten des Wohlfahrtsstaates eine gefährliche Überflußil¬
lusion entstehen. Sich mit Knappheitsproblemen zu befassen, wie die Bildungs¬
ökonomie es tat, erschien zunehmend als überflüssig. Konzediert wurde ihr nur

noch ein Minimum an planungstechnischer Assistenz im Rahmen gesamtstaat¬
licher Bildungsplanung.

Mitte der 70er Jahre führten parteipolitische Polarisierung und Konfliktbe¬

reitschaft in der Bundesrepublik zu einer scharfen bildungspolitischen Zäsur

und zum Verzicht auf das bisher durch allgemeinen gesellschaftlichen und poli¬
tischen Konsens gesicherte Steuerungsinstrument gesamtstaatlicher Bildungs-
planung. Große Teile des Instrumentariums strategischer Steuerung wurden als

vermeintlich obsolet politisch abgeschrieben und durch ein mit hoher Rege¬
lungsdichte operierendes System administrativer Steuerung ersetzt (vgl. v. Re¬

cum 1997). Entsprechend reduzierte sich der Beratungsbedarf der Politik durch

bildungsökonomische Planungsforschung. Bildungsplanung konkretisierte sich

künftig nur noch in bestimmten gesetzlich und administrativ regulierten und

vorgeprägten Einzelbereichen operativer Planung (z.B. Schul- und Hochschul-

entwicklungsplanung).
Das Verhältnis der Politik zur Bildungsökonomie blieb parteienübergrei¬

fend für längere Zeit überwiegend distanziert und war teilweise mit Mißver¬

ständnissen und Fehleinschätzungen belastet. Die politische Instrumentalisie¬

rung der Fortschrittlichkeit signalisierenden Begriffe „Bildungsökonomie" und

„Bildungsplanung" im öffentlichen Diskurs der 60er Jahre hatte zu deren Ver¬

schleiß und Deformation zu inhaltlich beinahe beliebig besetzbaren politischen
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Allerweltsbegriffen geführt. Es war kennzeichnend für die so entstandene Kon¬

fusion, daß Bildungsökonomen, die vor der bildungspolitischen Wende von

1975 von marxistischen Politökonomen als Protagonisten „einer herrschaftssta-

bilisierenden bürgerlichen Wissenschaft" und als „Agenten des Kapitals" ge¬

brandmarkt worden waren, kurz danach als „linke Bildungsplaner" stigmati¬
siert wurden. Alte Bedenken und Vorurteile von der Unvereinbarkeit von

Bildung und Ökonomie stellten sich wieder ein, und das bildungsökonomische

Paradigma wurde als dem Bildungswesen abträgliches „ökonomistisches Input-

Output-Denken" dauerhaft unter Verdacht gestellt. Attitüden und Gesinnun¬

gen dieser Art vereinten Lehrer, Standespolitiker, Erziehungswissenschaftler
und Bildungspolitiker in einer Allianz fundamentalistischen Mißtrauens gegen¬

über Ökonomie und Bildungsökonomie. Auch heute noch glaubt man, vor der

vermeintlich von der Bildungsökonomie dem Bildungswesen verordneten

„Engführung der Bildung im Sinne des Kosten-Nutzen-Denkens" warnen zu

müssen5.
Mit Problemen von der Art, wie sie in der Bundesrepublik bestanden, wur¬

de die Bildungsökonomie in anderen Ländern kaum behelligt. Unter wesent¬

lich günstigeren Rahmenbedingungen konnte sie sich zum Beispiel in den

USA entfalten: Weder wurde dort die Bildungsökonomie wegen ihrer erfah-

rungswissenschaftlichen Orientierung ausgegrenzt noch geriet sie in den Sog

gesellschaftspolitischer Auseinandersetzungen und sah sich Destruktionsversu¬

chen durch eine marxistische Politische Ökonomie ausgesetzt. Auch stand sie

nicht unter einem vergleichbaren Legitimationsdruck infolge eines unterent¬

wickelten oder fehlenden Knappheitsbewußtseins. Die insbesondere für die

Mikro-Bildungsökonomie wichtigen Kommunikations- und Kooperationsmög¬
lichkeiten mit der Erziehungswissenschaft waren bereits dadurch gewährleistet,
daß für ihre Präsenz an erziehungswissenschaftlichen Fakultäten schon die viel¬

fach einen Programmschwerpunkt darstellende Schulverwaltungsausbildung

sorgte (vgl. Weiss 1995).
Seit einigen Jahren ist ein Wiederanstieg des politischen „Kurswertes" der

Bildungsökonomie zu verzeichnen. „The demand for sound economic decisions

in education is on the increase" (Heyneman 1995, S. 560). Diese „Trendwende"

hat ihre Ursache in den weltweit stark veränderten sozio-ökonomischen Rah¬

menbedingungen der Bildungssysteme und den - damit in Zusammenhang ste¬

henden - wachsenden bildungspolitischen Steuerungsproblemen (vgl. ausführ¬

lich v. Recum 1997). Zunehmende Zweifel an der Wirtschaftlichkeit und

Qualität staatlicher Bildungsproduktion führten im Gefolge der sich verschär¬

fenden staatlichen Finanzkrise und der wachsenden Bedeutung anderer öffent¬

licher Aufgabenbereiche dazu, daß der Bildungssektor seine einstmals privile¬

gierte Stellung im gesamtstaatlichen Mittelverteilungsprozeß einbüßte. Auch

5 Gleichzeitig wird die Bildungsökonomie nicht selten für bildungspolitische Fragwürdigkeiten
extremistischen neoliberalen Marktdenkens oder für die Folgen einer weitgehend von ökono¬

mischer Rationalität unbeeinflußten Sparpolitik des politisch-administrativen Systems haftbar

gemacht. Übersehen wird dabei, daß es vielfach mit den Spezifika des Bildtingsbereichs ver¬

traute Bildungsökonomen sind, die sich - so auch die Verfasser (Weiss 1993; v. Recum 1997)
- kritisch mit der unreflektierten Übertragung neoliberaler Konzepte auf den Bildungsbereich

auseinandergesetzt haben. Auch hat die bildungsökonomische Forschung mit Untersuchungen

zur Effizienzverbesserung im Bildungsbereich Vorschläge für „intelligentes Sparen" unter¬

breitet (z.B. Weishaupt/Weiss/v. Recum/Haug 1988; Weiss/Weishaupt 1992; Weiss 1997).
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er (insbesondere der Hochschulsektor) bekommt mittlerweile uneingeschränkt
die restriktive, unter dem Zwang zur Haushaltskonsolidierung stehende staatli¬

che Finanzpolitik zu spüren. Mit Nachdruck werden von den Akteuren im Bil¬

dungsbereich mehr Eigenverantwortung für die Ressourcensicherung und eine

stärkere Beachtung von Wirtschaftlichkeit und Effizienz beim Mitteleinsatz ge¬

fordert6. Mit der Einführung von Marktregulativen und Konzepten des New

Public Management haben neue Steuerungsmodelle im Bildungsbereich Ein¬

zug gehalten, die dieser Forderung zur Durchsetzung verhelfen sollen. Der Bil¬

dungsökonomie eröffnet diese Entwicklung neue Perspektiven: die Möglich¬
keit zur erfahrungswissenschaftlichen Erschließung bislang randständiger, nur

programmatisch skizzierter Forschungsfelder, den Wiedereintritt in den wissen¬

schaftlichen und politischen Diskurs und die Mitwirkung bei der verfahrens¬

technischen Umsetzung der neuen Steuerungskonzepte durch das politisch-ad¬
ministrative System.

3. Bildungsökonomische Forschungsfelder

Bildungsökonomie untersucht die ökonomische Dimension von Bildung auf

der Makroebene (z.B. Schulsystem) und auf der Mikroebene (z.B. Einzelschu¬

le) des Bildungssystems in ihren systemexternen und systeminternen Fragestel¬

lungen (vgl. Edding/Hüfner 1975). Systemexterne bildungsökonomische Fra¬

gestellungen auf der Makroebene betreffen Probleme der Außenbeziehungen
des Bildungssystems oder seiner Teilsysteme zu anderen Systemen oder Subsy¬
stemen (z.B. die Beziehung zwischen Bildung und Wirtschaftswachstum, Be¬

schäftigungssystem, demographischer Entwicklung, Einkommensverteilung;

Fragen der Bildungsrendite, der Bildungsfinanzierung). Systeminterne Frage¬

stellungen auf der Makroebene beziehen sich primär auf gesamtsystemische

Planungs- und Steuerungsprobleme, auf der Mikroebene konzentrieren sie sich

auf die betriebswirtschaftliche Analyse der Binnenstruktur von Bildungsein¬

richtungen (bildungsbetriebliche Kostenrechnung, Untersuchung der internen

Effizienz, optimale Kombination von Produktionsfaktoren, Rationalisierung
von Lehr- und Lernprozessen etc.). Ökonomische Probleme, die im Zusam¬

menhang mit der Planung und Organisation regionaler Bildungssysteme ste¬

hen, sind Hauptgegenstand systemexterner mikroanalytischer Forschung.

Untersuchungen zur systemexternen Wirksamkeit des Bildungswesens un¬

ter der Fragestellung des Humankapitalbeitrags zu ökonomisch definierten

Wohlfahrtszielen (Einkommen, Wirtschaftswachstum) gehören zu den klassi¬

schen bildungsökonomischen Themen, die in der Frühphase der Disziplin im

Mittelpunkt des Forschungsinteresses standen. Mit der massiven Kritik an der

neoklassischen Wachstumstheorie, die in dieser Phase den analytischen Be¬

zugsrahmen für die Untersuchung des Zusammenhangs zwischen Bildung und

Wirtschaftswachstum lieferte, setzte ein drastischer Bedeutungsverlust dieser

6 Selbst gewerkschaftsnahe Kreise verschließen sich dieser Notwendigkeit nicht mehr. So findet

sich in der Expertise „Für ein verändertes System der Bildungsfinanzierung" des Sachverstän¬

digenrates Bildung bei der Hans-Böckler-Stiftung der bildungsökonomische Imperativ „Die

im Bildungssystem eingesetzten Mittel müssen effektiver und effizienter eingesetzt werden"

(Sachverständigenrat Bildung 1998, S. 8).



v. Recum/Weiß: Bildungsokonomie als Steuerungswissenschaft 13

Thematik innerhalb der Bildungsökonomie ein. Der Beitrag von Bildung zum

Wirtschaftswachstum, dem eine überzeugende theoretische und empirische

Klärung durch das neoklassische Modell versagt blieb, bildete erst in den 90er

Jahren wieder den Gegenstand wirtschaftswissenschaftlicher Forschung - auf

der Basis von neuen, den Technischen Fortschritt endogenisierenden Wachs¬

tumsmodellen (zusammenfassend Bodenhöfer/Riedel 1998).
Innerhalb der empirischen Bildungsökonomie besitzen Ertragsratenberech¬

nungen nach wie vor hohe Popularität. Qualifikationsspezifische Renditen ge¬

hören mittlerweile zum Standardrepertoire an bildungsökonomischen Indika¬

toren in internationalen Berichtssystemen (z.B. OECD/CERI 1998)7. Die

Kontroverse um die angemessene theoretische Fundierung solcher Berechnun¬

gen nimmt im bildungsökonomischen Schrifttum breiten Raum ein (vgl. Cohn/

Geske 1990, S. 57ff.). Als Fazit dieser Diskussion läßt sich festhalten, daß kon¬

kurrierende Erklärungsansätze wie die soziologische Screening- und Creden-

tialism-Hypothese die Humankapitaltheorie ergänzt, aber nicht verdrängt ha¬

ben. Ebenso hat die konzeptionell-methodisch bedingte Beschränkung von

Ertragsratenberechnungen auf monetäre Bildungserträge (qualifikationsspezi¬
fische Einkommensdifferenzen) in den letzten Jahren zu verstärkten Bemühun¬

gen geführt, im Rahmen eines erweiterten Produktivitätskonzepts durch Er¬

mittlung der Bildungserträge in zahlreichen anderen Handlungsfeldern
außerhalb der Erwerbstätigkeit (z.B. Gesundheitsvorsorge, Kindererziehung,

Haushaltsführung, Konsum- und Freizeitverhalten) zu den „füll rates of re¬

turn" von Bildungsmaßnahmen zu gelangen (z.B. Havemann/Wolfe 1984; Ge¬

ske 1995). Die dazu vorliegende Forschungsevidenz stützt nachdrücklich die

These vom „investiven Charakter" von Bildung.
Zu den traditionellen Schwerpunkten in der Bildungsökonomie gehören

ferner Untersuchungen zu Kosten- und Finanzierungsfragen. Bildungsökono¬
mische Kostenanalysen können mittlerweile auf eine elaborierte und in den un¬

terschiedlichsten Anwendungskontexten erprobte Methodik zurückgreifen

(vgl. z.B. Psacharopoulos/Woodhall 1985; Tsang 1988; Cohn/Geske 1990).
Sie haben nicht aus dem Blick geraten lassen, daß der Einsatz von Ressourcen

im Bildungsbereich stets den Verzicht auf alternative wohlfahrtsstiftende Ver¬

wendungen bedeutet, also Opportunitätskosten verursacht. Vor allem im

Hochschulbereich haben bildungsökonomische Kostenanalysen unter konse¬

quenter Anwendung des Opportunitätskostenprinzips zu einem gegenüber ad¬

ministrativen Ausgabenberechnungen verbesserten Informationsstand über die

Höhe des gesellschaftlichen Ressourceneinsatzes in diesem Bereich - und da¬

mit auch zu einer besseren Fundierung von Finanzierungsentscheidungen -

beigetragen.
Solche Kostenanalysen sind ein typisches Beispiel für jene - in den 80er Jah¬

ren im Anschluß an die Periode der „theoretischen Reflexion" einsetzende -

Entwicklungsphase der Bildungsökonomie, die als „pragmatische Renaissance"

(Orivel 1994) bezeichnet wird. Vor dem Hintergrund der sich verschärfenden

Probleme der Bildungsfinanzierung und wachsender Budgetzwänge haben in

dieser Phase Fragen der optimalen Ressourcenallokation und die Entwicklung

7 Im OECD-Mittel lagen die Bildungsrenditen 1995 für einen Bildungsabschluß im Sekundar-

bereich II bei über 14%, für einen Hochschulabschluß bei über 11 %.
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von Finanzierungsmodellen zunehmend die Aufmerksamkeit der Forschung
gefunden. Untersuchungen zur externen Funktionalität von Bildung wurden

unter neuen Fragestellungen durchgeführt (z.B. Bildung und Innovations¬

fähigkeit, Bildung und Wissensdiffusion, Bildung und Integration in den

Arbeitsmarkt). Ferner verzeichneten Untersuchungen zu Bildungsangebot und

-nachfrage (z.B. Determinanten der Bildungsnachfrage, Ungleichheit) einen

Bedeutungszuwachs (vgl. ausführlich Orivel 1994).
Die Etikettierung dieser Entwicklungsphase als „pragmatische Renais¬

sance" sollte freilich nicht darüber hinwegtäuschen, daß auch in dieser Periode

die bildungsökonomische Forschung thematisch insgesamt stärker an den

Erkenntnisinteressen der Wirtschaftswissenschaften und weniger an dem

Problemlösungsbedarf von Bildungspolitik und praxis orientiert war. S.P. Hey¬

neman (1995, S. 561) bemängelt denn auch - insbesondere im Blick auf die uni¬

versitäre Forschung - zu Recht die nur langsamen Fortschritte in der so ver¬

standenen „realistischen Wendung" der Bildungsökonomie: „...
the field in

general has been slow to ask the questions whose answers are necessary for

educators to run education Systems better, and has been quicker to ask ques¬
tions generated by concerns within the academic economic Community".

Heyneman ist sich mit vielen Beobachtern darin einig, daß „questions Co¬

ming from the education Community tend to be driven by the increase in

expectations for educational excellence ... in an environment of stagnant or de-

clining resources" (ebd.). Erwartet wird demnach von der bildungsökonomi¬
schen Forschung in Zukunft vor allem ein Beitrag zur Bewältigung von Proble¬

men der Qualitätssicherung unter verschärften Knappheitsbedingungen. Durch

eine entsprechende thematische Akzentverlagerung würde insbesondere der

mikroökonomische Forschungsansatz innerhalb der Bildungsökonomie mit sei¬

ner Fokussierung auf Fragestellungen der „inneren Ökonomie" eine Aufwer¬

tung erfahren. Konstitutiv ist für ihn die disziplinübergreifende Orientierung,
die Problembearbeitung im Zusammenwirken mit anderen Disziplinen, insbe¬

sondere den Teildisziplinen der Erziehungswissenschaft. Die durch die aktuelle

Problemlage im Bildungsbereich gebotene Stärkung dieses Forschungszweiges
würde nicht nur der Bildungsökonomie (wieder) eine größere operative Steue¬

rungsrelevanz verschaffen, sondern auch dazu beitragen, daß sich hierzulande

Pädagogik und Ökonomie nach dem in den 70er Jahren abgebrochenen Dis¬

kurs wieder einander annäherten (vgl. Böttcher/Weishaupt/Weiss 1997).
War in der Vergangenheit das Entwicklungspotential des mikro-ökonomi-

schen Forschungsansatzes in der Bildungsökonomie - abgesehen von der gerin¬
gen forschungsexternen Relevanz binnenökonomischer Fragestellungen -

durch das weitgehende Fehlen erfahrungswissenschaftlicher Forschungsmög¬
lichkeiten stark restringiert, so haben aktuelle bildungspolitische Entwicklun¬

gen, vor allem die mit der steuerungsstrategischen Neuorientierung verbun¬

dene Übertragung von Gestaltungskompetenz und Verantwortung auf die

einzelne Bildungseinrichtung, der Mikro-Bildungsökonomie ein weites Feld an

neuartigen, empirisch zu bearbeitenden Themen geöffnet (vgl. Weiss 1995,
1998). Im Mittelpunkt des Forschungsinteresses stehen dabei Untersuchungen
der Bedingungen und Wirkungen der neuen Steuerungssysteme unter Effi¬

zienzaspekten. Von der mikroökonomischen Bildungsforschung ist eine Erwei¬

terung des Theoriearsenals - etwa um Konzepte der neuen Institutionenokono-
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mie (vgl. z.B. Picot/Wolff 1995) - bei der wissenschaftlichen Behandlung der

Steuerungsthematik und eine Verbreiterung der Argumentationsbasis im dazu

geführten politischen Diskurs zu erwarten. Ihr Beitrag dürfte zu einigen wichti¬

gen Relativierungen und Korrekturen der den neuen Steuerungsmodellen zu¬

grundeliegenden Prämissen und zugeschriebenen Effekten führen.

Die Befundlage zur Effizienz von Marktregulativen z.B. ist keineswegs so

eindeutig, wie es die Apologeten dieses Steuerungsinstruments Glauben ma¬

chen wollen. Nach bisher vorliegender Forschungsevidenz aus einigen angel¬
sächsischen Ländern ist der dort eingeschlagene Weg, Qualitätssicherung durch

die gezielte Schaffung von Quasi-Märkten der Wettbewerbssteuerung zu über¬

tragen, skeptisch zu beurteilen. Die durch empirische Analysen gewonnenen
Einsichten in Funktionsweise und Wirkungen solcher Märkte legen die These

nahe, daß sie die Systemperformanz nicht verbessern, sondern zu infrastruktu¬

rellen Mehrkosten und zur Vergrößerung bestehender Leistungsdisparitäten
tendieren (vgl. zusammenfassend Boyd/Whitty/Cibulka 1997; Weiss 1998).
Die Anwendung der zur neuen Institutionenökonomie gehörenden Transakti¬

onskosten-Theorie und darauf basierende empirische Analysen bringen in Er¬

innerung, daß Steuerungsleistungen nicht umsonst zu haben sind, sondern den

Einsatz von Ressourcen bedingen. Schon aus diesem Grund kann nicht von ei¬

ner a-priori Überlegenheit der propagierten neuen Steuerungsmodelle über

staatlich-administrative Steuerung ausgegangen werden. Welche exorbitanten

Transaktionskosten bei Wettbewerbssteuerung durch Einführung von Bil¬

dungsgutscheinen im Schulbereich entstünden, hat der Bildungsökonom H.M.

Levin (1998) kürzlich am Beispiel der U.S.A. vorgerechnet8.
Daß zur Umsetzung des neuen Steuerungsparadigmas bloße verfahrens¬

technische Änderungen wie die Umstellung der institutionellen Finanzierung
von zentraler Detailsteuerung der Haushalte auf Globalhaushalte (Budgetie-
rung) allein nicht zur Sicherung effizienzverbessernder Effekte ausreichen, läßt

sich unter Rückgriff auf die Theorie der X-Effizienz (Leibenstein) begründen,
die auf die Wichtigkeit von Anreizstrukturen, Motivation und organisatori¬
schen Bedingungsfaktoren verweist (vgl. zur Bedeutung für Bildungseinrich¬
tungen Levin 1997).

Eine differenziertere Einschätzung des Effizienzverbesserungspotentials
des im New Public Management vorgesehenen Vertragskonzepts als Steue¬

rungsinstrument sowie Hinweise auf die Ausgestaltung von Vertragsarrange¬
ments sind schließlich von der Principal-Agent-Theorie zu erwarten, einem

weiteren Ansatz der Neuen Institutionenökonomie (vgl. zur Thematisierung
von Principal-Agent-Problemen im spezifischen Anwendungskontext von Bil¬

dungseinrichtungen z.B. Ferris 1992).
„Die Bildungsökonomie lebt und weil sie lebt, ändert sie sich" - mit diesen

Worten kommentierte Friedrich Edding Anfang der 70er Jahre sich abzeich¬

nende Differenzierungsprozesse innerhalb der Bildungsökonomie. Sie standen

ganz im Zeichen der Empfehlungen des Deutschen Bildungsrates zur Stärkung

Danach würden allein für die Administration des Systems, für vermehrten Schülertransport
und die Einrichtung von Informationssystemen Mehraufwendungen in der Größenordnung
von 48 Mrd. Dollar entstehen. Siehe dazu ausführlich den Beitrag von Mangold/Oelkers/

Tiiyn in diesem Heft.
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der Selbständigkeit dei Schule (Deutscher Bildungsrat 1973) Der davon ei-

waitete - und programmatisch antizipierte - Bedeutungszuwachs mikiookono-

mischer Fiagestellungen blieb jedoch aus, standen die Empfehlungen doch in

fundamentalem Widerspruch zu dem damals hellsehenden Paradigma zentrah-

stisch-administrativei Globalplanung und -Steuerung. Mit dem steuerungsstra¬
tegischen Paradigmenwechsel in den 90er Jahren hat der lange Zeit stagnieren¬
de mikrookonomische Forschungsansatz mneihalb dei Bildungsfoischung neue
Impulse ei halten Sie konnten für die Weiterentwicklung dei Bildungsokono¬
mie als Steuerungswissenschaft insgesamt wichtig sein, nicht zuletzt wegen der

davon zu erwartenden Lockerung ihrer Bindung an das problembelastete Hu¬

mankapitalkonzept, das viele immei noch als das zentrale identitatsstiftende

Konzept der Bildungsokonomie ansehen oder mit dei Bildungsokonomie bis¬

weilen schlichtweg identifizieren
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Abstract

The first part of their article, the authors sketch the development and the mstitutionalization of

economics of education withm the System of the sciences The second part gives a retrospective

survey of the - ever changing - lelation between economics of education, on the one hand, and

educational policy and educational science in Germany, on the other In the third part, the au¬

thors outline central research fields of economics of education, takmg into aecount recent de-

velopments lmportant Impulses for economics of education result from a change in the parachgm
of administrative contiol miliated in the educational Systems of numerous countnes. The mtro-

duction of coneepts of New Public Management will open up a broad field of pedagogically
relevant lssues, especially for the long-üme stagnating micro-economic research approach withm

economics of education
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