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Multipler Wettbewerb — multiple Wettbewerbsakteure?
Der staatliche Wettbewerb im Hochschulbereich und
die Transformation von Bundesléandern in
Wettbewerbsakteure?

Nicolai Gotze, Georg Kriicken & Tim Seidenschnur

1. Einleitung

Im Hochschul- und Wissenschaftsbereich ist Wettbewerb als soziales Organisati-
onsprinzip nicht neu. Dennoch l&sst sich in den letzten Jahrzehnten eine deutliche
Intensivierung und Multiplizierung des Wettbewerbs feststellen (Musselin 2018;
Kriicken 2021; Kriicken et al. 2021). Das gilt sowohl fiir die Organisationsebene
als auch fiir die Ebene der Individuen. Auf der Organisationsebene findet die
Zunahme von Wettbewerb in Deutschland zum Beispiel ihren Ausdruck in der
steigenden Zahl von staatlich initiierten Ausschreibungswettbewerben wie der
Exzellenzinitiative und der darauffolgenden Exzellenzstrategie oder dem Quali-
tatspakt Lehre (Gotze et al. 2022). Nicht zuletzt wurde im Kontext dieser Wettbe-
werbe der politische Gleichheitsanspruch deutscher Universitaten zugunsten einer
politischen Foérderung einer starkeren vertikalen Differenzierung aufgegeben.
Universitaten werden in diesen Wetthewerben zunehmend als strategisch han-
delnde Wettbewerbsakteure adressiert und konstruiert, die miteinander um Presti-
ge, Ressourcen und Talente konkurrieren (Kriicken/Meier 2006; Kriicken 2017;
Bloch 2021) .wahrend in anderen L&nderkontexten, wie beispielsweise in den
USA (Cantwell/Taylor 2013; Espeland/Sauder 2007) und China (Ahlers/Christ-
mann 2023), der organisationale Wettbewerb enger als in Deutschland mit natio-
nalen und globalen Hochschulrankings verknupft ist, steht die Intensivierung und
Multiplizierung des Wettbewerbs in Deutschland in einem engeren Zusammen-
hang mit Ausschreibungswettbewerben, in denen Universitaten in einer zeitlich
eng begrenzten Wettbewerbsarena um finanzielle Ressourcen und vor allem Pres-
tige konkurrieren (Stark 2020; Gotze et al. 2022).

In dieser Forschung adressieren wir mit dem Konzept des ,,multiplen Wett-
bewerbs“ die Vielzahl unterschiedlicher Wettbewerbe, Wettbewerbsebenen und
zu gewinnender rarer Guter und versuchen, einen Ausschnitt dieser Multiplizitét
einzufangen und zu beschreiben. Dariiber hinaus stellen wir im Rahmen dieses

! Dieser Beitrag ist im Rahmen des Forschungsprojekts ,,Multipler Wettbewerb in Forschung und
Lehre: Organisationale Wettbewerbe und ihre Folgen bei der Exzellenzinitiative und dem Quali-
tatspakt Lehre* entstanden. Es handelt sich hierbei um ein Teilprojekt der durch die Deutsche
Forschungsgemeinschaft geforderten Forschungsgruppe ,,Multipler Wettbewerb im Hochschul-
system* (DFG-Forderkennziffer FOR 5234).
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Konzepts Zusammenhange verschiedener Wettbewerbe zueinander dar und erfor-
schen Wechselwirkungen zwischen ihnen. Denn die Teilnahme oder Nicht-
Teilnahme an und die Performanz in einem Wettbewerb kann durchaus Folgewir-
kungen fur und Effekte auf die Teilnahme und Performanz in einem anderen
Wettbewerb haben. Man denke etwa an den organisationalen Wettbewerb um
Forschungsexzellenz und die damit verbundenen Wettbewerbschancen um hoch-
qualifiziertes wissenschaftliches Personal. Aullerdem kann ein Wettbewerbsak-
teur, der in einem Wettbewerb um ein rares Gut mit anderen konkurriert, in einem
anderen Wettbewerb auch in einer ganz anderen Rolle auftreten, beispielsweise
als beurteilende und verteilende dritte Partei. Mit Blick auf die historische Ent-
wicklung bringen wir mit dem Konzept des multiplen Wettbewerbs die Beobach-
tung zum Ausdruck, dass sich die Wettbewerbsarenen im Hochschulbereich ver-
vielfacht haben und dass sie zunehmend voneinander abhangig sind (Kriicken
2021; Kricken et al. 2021).

Mit dieser Forschung leisten wir einen Beitrag zur theoretischen Ausarbei-
tung des Konzepts des multiplen Wetthewerbs, indem wir Ausschreibungswett-
bewerbe auf der Organisationsebene am Beispiel der Exzellenzinitiative und der
darauffolgenden Exzellenzstrategie in den Blick nehmen und analysieren, welche
Folgen er fir Universitaten und vor allem fiir politische Akteure auf der Ebene der
Landesministerien hat. Den Schwerpunkt legen wir dabei auf den bis dato noch
wenig erforschten Aspekt der foderalen Konkurrenz, in welcher auch Bundeslan-
dern sich in strategisch handelnde Wettbewerbsakteure transformieren. Anhand
eines historischen Uberblicks und einer Analyse aktueller hochschulpolitischer
Dokumente zeigen wir, dass seit Beginn der 2000er Jahre, insbesondere im Kon-
text der Exzellenzinitiative und der Exzellenzstrategie, sich die Transformation
der Bundeslander zu Wettbewerbsakteuren im Bereich der Forschung deutlich
verscharft. Unser Hauptargument ist dabei, dass mit der Exzellenzinitiative eine
verstarkte Verschrankung von Organisationswettbewerb und foderalem Wettbe-
werb entsteht, und die Bundeslénder mit unterschiedlichen Strategien und Instru-
menten versuchen, sich im foderalen Wettbewerb mit anderen Bundeslandern zu
beweisen und besser zu positionieren. Dabei sind sie stark von der Positionierung
und dem Erfolg der Hochschulen des eigenen Bundeslandes im organisatorischen
Wettbewerb abhéngig. Der Fokus auf den foderalen Wettbewerb im Kontext der
Exzellenzinitiative und der Exzellenzstrategie und damit auf den Bereich der
Forschung ergab sich nicht aufgrund unserer Vorentscheidung, sondern induktiv
aus dem Datenmaterial selbst. Obwohl in dem unserer Analyse zugrunde liegen-
den Forschungsprojekt ,,Multipler Wettbewerb in Forschung und Lehre” neben
der Exzellenzstrategie auch der Qualitatspakt Lehre als groBter deutscher Aus-
schreibungswettbewerb in der Lehre eingehend untersucht wurde, ergab die Ana-
lyse, dass fiir den hier fokussierten foderalen Wettbewerb zwischen den L&ndern
nur die Exzellenzinitiative und die Exzellenzstrategie, nicht aber der Qualitatspakt
Lehre eine wichtige Rolle spielen.

Um die Frage zu beantworten, inwiefern Landesministerien als Vertreter der
Politik zu Wettbewerbsakteuren im Hochschulfeld werden, gilt es, sowohl interna-
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tionale als auch nationale Entwicklungen zu beriicksichtigen. In der internationa-
len Diskussion wird zum Beispiel im Neo-Institutionalismus darauf aufmerksam
gemacht, dass Universitéten sich in organisationale Akteure verwandelt haben, die
sich durch Positionierungsbestrebungen und das Herausbilden organisationaler
Identitaten kennzeichnen (Christensen et al. 2019; Kriicken 2020; Kriicken/Meier
2006; Ramirez 2020). Um sich ihrer Position im Feld zu versichern, spielen in der
internationalen Diskussion Rankings eine besondere Rolle (Brankovic et al.
2021). Gleichzeitig haben Rankings und andere Instrumente des Vergleichs die
deutschen Rahmenbedingungen auf eine ganz eigene Art und Weise gepragt.
Internationale Rankings sind fur die Selbstvergewisserung, wo eine Universitat
sich selbst im Feld positioniert sieht, in Deutschland bei weitem nicht der zentrale
MafRstab. Der vorliegende Beitrag erldutert, wie Universitéten sich in dieser spezi-
fischen Konstellation ihrer eigenen Position selbst versichern, sie zu verbessern
suchen und wie sich Landesministerien in diesem Kontext verstérkt in Wettbe-
werbsakteure transformieren.

Dazu wird zunéchst die internationale Bedeutung von Rankings aufgearbei-
tet, um anschlieRend darzustellen, wie in Deutschland internationale Wettbe-
werbsféhigkeit hergestellt wird, ohne dass Universitéten sich primar an ihrer Posi-
tion in internationalen Rankings orientieren. Anschlielend wird aufgezeigt, wie
sich im Rahmen dieser internationalen Wettbewerbsféhigkeitsstrategie die Trans-
formation der Bundeslander zu Wettbewerbsakteuren intensiviert, indem sich der
Organisationswettbewerb eng mit dem foderalen Wettbewerb verzahnt.

2. Rankings und die Konstruktion von Staaten als
Wettbewerbsakteure

Wenn wir — in Ergdnzung zur Transformation von Universitaten — von der Trans-
formation von Staaten in Wettbewerbsakteure sprechen, gilt es zundchst zwei
Aspekte zu beriicksichtigen. Erstens wissen wir darum, dass Staaten im Hoch-
schulbereich nicht erst seit den vergangenen zwei bis drei Jahrzehnten im Wett-
bewerb miteinander stehen, sondern auch vorher schon miteinander konkurriert
haben. Dies gilt zum Beispiel fur den im 19. Jahrhundert einsetzenden Vergleich
von Hochschulsystemen, der dazu gefiihrt hat, dass die amerikanische For-
schungsuniversitat als kontextuelle Anpassung britischer und vor allem deutscher
Universitatskonzepte entstand (Geiger 1986). Umgekehrt hat sich die deutsche
Hochschulpolitik seit den 1980er Jahren stark von amerikanischen Modellen des
Technologietransfers zwischen Universitaten und Wirtschaft inspirieren lassen,
um im globalen Innovationswettbewerb nicht weiter zuriickzufallen (Kriicken et
al. 2007). Zweitens beziehen wir uns bei dem Wettbewerb zwischen Staaten nicht
auf die direkte militérisch geprégte Rivalitat von Staaten um territorialen Einfluss
(siehe hierzu Hironaka 2017), sondern auf die von Tobias Werron so bezeichneten
,soft forms of competition“ (Werron 2014, S. 67). Wahrend bei rédumlich-
militdrischen Rivalitdten die Staaten direkt miteinander um das rare Gut (,,territo-
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rialer Einfluss®) konkurrieren, wird in der weichen Form des Wettbewerbs das
rare Gut entsprechend dem Wetthewerbsverstandnis von Simmel tber sogenannte
,,Dritte” sozial konstruiert. Der tiber Dritte sozial konstruierte ,,weiche* staatliche
Wettbewerb basiert dabei primér auf sozialen Techniken des Vergleichs (Heintz
2010), wie Rankings und Ratings (Wilbers/Brankovic 2021) oder Accounting
(Hopwood 1992; Power 1997), in welchen die Leistungen, Prestige oder Legitimi-
tat von Staaten basierend auf standardisierten Indikatoren vergleichbar gemacht
werden.

Die Sichtbarmachung von Differenzen durch Leistungsvergleiche stellt einen
grundlegenden Aspekt der Transformation von Staaten in Wettbewerbsakteure
dar. John W. Meyer, seine Kolleginnen und Kollegen haben in ihren Studien
immer wieder herausgearbeitet, dass moderne Akteure als ,,a goal oriented, boun-
ded, integrated, technically effective entity” (Meyer 2009, S. 38) sich in der
Wechselwirkung mit ihrer Umwelt sozial konstruieren; hier spielt die Einbettung
in kulturelle Skripte, die soziale Erwartungen widerspiegeln, eine zentrale Rolle
(Kriicken/Drori 2009; Meyer/Jepperson 2000; Jepperson/Meyer 2021). Die Ein-
bettung von Universitdten in globale Rankings ermdglicht es, Staaten Uber die
Performanz ,,ihrer” Universitdten mit anderen Staaten zu vergleichen und sowohl
die Leistungen ,,ihrer” Universitéten als auch ihre eigenen Leistungen als fordern-
de und rahmensetzende Instanzen zu evaluieren (Werron 2014). Die durch Ran-
kings konstruierte Wettbewerbskonstellation etabliert dabei spezifische Ver-
gleichszusammenhénge. In den Worten Roland Blochs (2021, S. 1) ist in das
Ranking ein ,actorhood imperative® eingeschrieben, welches Nationalstaaten
ermdglicht zu definieren, welche Strategien und Zielsetzungen verfolgt werden,
wie beispielsweise die Optimierung der in den Indikatoren gemessenen Leistun-
gen und die Verbesserung der relativen Rankingposition. Die im Kontext von
globalen Rankings etablierte Anrufung von Nationalstaaten als Wettbewerbsak-
teure muss, wie Ahlers und Christmann (2023) am Beispiel der Politik von Ran-
kings in China gezeigt haben, immer auch in den nationalen Kontext gestellt wer-
den. In jedem nationalen Kontext spielen eigene kulturelle Skripte eine Rolle, und
es bestehen politische und juristische Pfadabhéngigkeiten. In Deutschland hat das
dazu gefiihrt, dass eine eigene Okologie an Ausschreibungswettbewerben, For-
dermalRnahmen und Statussymbolen entstanden ist, resultierend aus staatlichen
Bestrebungen, internationale Wettbewerbsfahigkeit deutscher Universititen zu
erhalten oder herzustellen.

3. Die deutsche Strategie der internationalen
Wettbewerbsfahigkeit

Die Exzellenzinitiative des Bundes und der Lander, welche 2005 politisch ent-
schieden und ab 2016 unter dem Namen Exzellenzstrategie weitergefiihrt wurde,
zeigt einerseits deutlich, wie globale Entwicklungen und internationaler Wettbe-
werb zur Triebfeder nationaler politischer Bestrebungen geworden sind, und sie
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zeigt andererseits, dass solche Bestrebungen national zu spezifischen Instrumen-
ten und Wettbewerbsdynamiken flihren, denn das Zusammenwirken von Bund
und Landern und die spezifische Form und Bedeutung von Ausschreibungswett-
bewerben in Deutschland unterscheidet sich deutlich von anderen nationalen
Kontexten.

Nach der Jahrtausendwende ist in der offentlichen Diskussion eine breite
Problematisierung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit des deutschen Hoch-
schulsystems zu beobachten, die durchaus Parallelen zur 6ffentlichen Defizitdis-
kussion des deutschen Hochschulsystems in den 1960er Jahren aufweist. Damals
prognostizierte Georg Picht (1964) mit der ,,deutschen Bildungskatastrophe®, dass
Deutschland international auf den Stand eines Entwicklungslandes zuriickfallen
wirde, wenn die 6ffentlichen Bildungsausgaben nicht erhoht wiirden. Diese Kritik
wurde auch von der in Deutschland neu entstandenen Bildungsékonomie durch
Studien zum Zusammenhang von nationalem Wirtschaftswachstum und Bildungs-
ausgaben flankiert (Hiffner/Naumann 1969). Diese friihe Problematisierung miin-
dete, wie Fangmann (2015, S. 39) es formuliert, in eine ,,Sturm- und Drangzeit der
Hochschulplanung®”. Um die Handlungsfahigkeit des Staates in einem foderalen
System zu ermdglichen, wurde bereits 1957 der Wissenschaftsrat (WR) als inter-
medidres Planungsgremium eingerichtet, der entsprechend der foderalen Struktur
Deutschlands ,,auf der Grundlage der von Bund und Léndern im Rahmen ihrer
Zustandigkeiten aufgestellten Plane einen Gesamtplan fur die Forderung der Wis-
senschaft zu erstellen und dabei die Plane des Bundes und der Lénder aufeinander
abzustimmen“ (Bartz 2006, S. 7) hatte. Die Hochschulplanung galt damals als das
zentrale Instrument zur Verbesserung der Leistungsfahigkeit des deutschen Hoch-
schulsystems.

Auch die Auslobung der Exzellenzinitiative stand im Kontext einer breiten
oOffentlichen Diskussion um die Positionierung von Deutschland im internationa-
len Kontext, welche in diesem Fall insbesondere durch die mediale und offentli-
che Aufmerksamkeit fir globale Hochschulrankings hervorgerufen wurde (Cre-
monini et al. 2018; Moller et al. 2016). Das Fehlen deutscher Universitaten in
Spitzenpositionen in dem 2003 verdffentlichten ,,Shanghai Academic Ranking of
World Universities* und dem 2004 ver6ffentlichten ,,The Times Higher Education
World University Ranking® fiihrte zu einer breiten Debatte um die fehlende inter-
nationale Sichtbarkeit und Konkurrenzfahigkeit des deutschen Wissenschaftsstan-
dortes. So waren in den Spitzenpositionen dieser Rankings keine deutschen Uni-
versitaten vertreten (die erste deutsche Universitat im Shanghai Ranking 2003 war
auf Platz 48 und nur finf Universitaten waren in den Top 100). Obwohl im Mittel-
feld der Top 500 Universitaten viele deutsche Universitaten gerankt waren, was
als Indikator fur eine breite Leistungsdichte des Systems insgesamt gelten kann,
wurde in der deutschen Diskussion betont, dass Deutschland als Wissenschafts-
standort in Spitzenpositionen gerankte Universitaten (vergleichbar mit Harvard,
Oxford oder Stanford) braucht, um internationale Sichtbarkeit zu erlangen und im
internationalen Wettbewerb um Talente konkurrenzféhig zu sein (Schlegel 2011).
Dreh- und Angelpunkt der Diskussion war die Forderung, dass Deutschland nicht



46 NICOLAI GOTZE, GEORG KRUCKEN & TIM SEIDENSCHNUR

nur ein in der Breite leistungsfahiges Hochschulsystem brauche, sondern auch
einzelne Spitzenuniversititen, die ,,in der ersten Liga mitspielen und es mit Har-
vard und Stanford aufnehmen koénnen“ (SPD-Parteivorstand 2004, S. 5). Diese
Reaktion der offentlichen Debatte auf globale Rankings koinzidierte mit einer
internationalen Systemevaluation von DFG und MPG im Jahr 1999 (BLK 1999),
in der die mangelnde Anpassungsféhigkeit der institutionellen Struktur des deut-
schen Wissenschafts- und Forschungssystems an die Erfordernisse einer be-
schleunigten Wissensproduktion, die mangelnde Gewdhrleistung der Responsivi-
tat der institutionellen Struktur fir problemorientierte Forschungsthemen sowie
die relative Schwdche der Universitaten gegeniiber den auferuniversitdren For-
schungseinrichtungen kritisiert wurden (Husung 2016). Vor dem Hintergrund
dieser beiden Problematisierungen entstand die ldee einer Exzellenzinitiative des
Bundes und der Lander, welche es dem Bund erméglichte, in der ansonsten primar
foderal gepragten bundesdeutschen Hochschul- und Wissenschaftspolitik universi-
tare Forschung im grofRen Stil mitzufinanzieren und dariiber Handlungsfahigkeit
im Hinblick auf die Positionierung Deutschlands im globalen Hochschul- und
Wissenschaftssystem zu erlangen.

Dass das strategische Handeln im Wettbewerb zwischen Nationalstaaten
immer im Kontext der nationalen Rahmenbedingungen zu sehen ist, zeigt sich in
Deutschland insbesondere in der Bedeutung des Foderalismus, aber auch der
grundgesetzlich garantierten Wissenschaftsfreiheit, im Hinblick auf die politische
Entscheidung zur Exzellenzinitiative. Die politische Idee, einen Exzellenzwettbe-
werb zu etablieren, konnte nur mit einer breiten Legitimation aus den L&ndern und
der Wissenschaft selbst erfolgreich umgesetzt werden, was einem ,,Versuch des
Unméglichen” (Husung 2016, S. 60) gleichkam. Dass die Exzellenzinitiative 2005
im Konsens zwischen Bund und L&ndern ausgehandelt werden konnte, war letzt-
lich das Verdienst von Politiker:innen wie Bulmahn, Z6llner oder Frankenberg,
die sowohl mit der foderalen Politik als auch mit der komplexen institutionellen
Struktur des deutschen Wissenschaftssystems vertraut waren und denen klar war,
dass sowohl die breite Akzeptanz der Wissenschaft als auch die politische Legiti-
mation gegeben sein mussten (Husung 2016). Im Rahmen der foderalen Aushand-
lung zwischen der Bund-Lénder-Kommission fur Bildungsplanung und For-
schungsforderung (BLK), der Kultusministerkonferenz (KMK) und Ministerpra-
sidentenkonferenz (MPK) wandelte sich die Idee der Ernennung einzelner Exzel-
lenzuniversitaten deutlich hin zu einem wissenschaftlichen Wettbewerb in drei
Linien, welche auch der Kritik der System-Evaluierung von DFG und MPG (BLK
1999) Rechnung trug. Die drei Einzelwettbewerbe wurden gemeinsam von DFG
und Wissenschaftsrat durchgefiihrt: der Wettbewerb um Graduiertenschulen, der
Wettbewerb um Exzellenzcluster und der gesamtuniversitdre Wettbewerb um
Zukunftskonzepte (Pasternack 2008). Legitimation aus der Wissenschaft fiir diese
Form des Wettbewerbs kam auch durch die Empfehlungen einer von der KMK
eingesetzten Kommission ,,herausragender Personlichkeiten des deutschen Hoch-
schulwesens®, die 2005 unter dem Vorsitz von Wilhelm Krull die ,,Eckpunkte
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eines zukunftsfahigen deutschen Wissenschaftssystems. Zwolf Empfehlungen®
vorlegte (KMK 2005).

In diesem Kontext wurde auch vom politischen Ziel der Konzentration der
Finanzierung auf einige wenige Universitdten abgeriickt, indem 2006 (erste Run-
de) und 2007 (zweite Runde) insgesamt neun Zukunftskonzepte, 39 Graduierten-
schulen und 37 Exzellenzcluster finanziert wurden. Nimmt man die drei Forderli-
nien zusammen, haben von 2006 bis heute 44 Universitaten, also zirka die Héalfte
aller 87 offentlichen Universitaten, von der Exzellenzinitiative und der darauffol-
genden Exzellenzstrategie finanziell profitiert. Der damals amtierende Staatssek-
retdr im Bundesministerium fur Bildung und Forschung, Michael Thielen, fasste
im Rahmen einer Rede vor dem Stifterverband der Deutschen Wissenschaft den
Ubersetzungsprozess von der Idee der Schaffung von ,,world-class universities
zu einem wissenschaftlichen Wettbewerb mit breitem Beteiligungspotenzial wie
folgt zusammen:

,,Die Exzellenzinitiative ist ein Beispiel dafiir, wie ein politischer Impuls,
dessen Kern nicht die Sache selbst bildete, durch die Lauterungen im fode-
ralen Aushandlungsprozess zu etwas Gutem wurde. Denn die Vorstellung,
eine Elite-Universitét durch politische Proklamation zu schaffen, war we-
der mit den Realitaten noch mit den Traditionen noch mit den Herausfor-
derungen der deutschen Hochschulen verkniipft. Das wissenschaftspoliti-
sche Ergebnis, die Exzellenzinitiative, dagegen kniipft an diese Realitaten,
Traditionen und Herausforderungen an.* (Thielen zit. n. Pasternack 2008,

S. 16)

Aus der Idee der politisch dirigierten Ernennung von Eliteuniversitaten war in der
foderalen Aushandlung ein wissenschaftlicher Ausschreibungswettbewerb gewor-
den, der, wie wir im Folgenden zeigen wollen, Veranderungen in einem ohnehin
schon durch Wetthewerb gekennzeichneten Feld hervorgerufen und Wechselwir-
kungen mit den bestehenden Wetthewerben im Feld bedingt hat. So trégt die
Exzelleninitiative(-strategie) als prominentestes Beispiel fiir Ausschreibungswett-
bewerbe in Deutschland zur Multiplikation von Wetthewerb in Deutschland bei —
und dies sowohl auf der Organisationsebene zwischen Universitaten als auch auf
der staatlichen Ebene zwischen Bundeslandern. Die bereits von Alexander Mayer
(2019) und Margit Szollési-Janze (2021) zeitgeschichtlich sehr eindriicklich her-
ausgearbeitete Institutionalisierung von organisationalem Wettbewerb, welcher
Universitaten in strategisch handelnde Wettbewerbsakteure transformiert (Kri-
cken 2017), multipliziert sich insofern, als dass parallel dazu eine Starkung des
Prinzips des Wettbewerbsfoderalismus stattfindet und sich auch L&nderministe-
rien als Wettbewerbsakteure konstituieren. Diese Multiplikation im Zusammen-
hang zwischen foderalem und organisationalem Wettbewerb ist Gegenstand des
folgenden Kapitels.
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4. Die Verschrankung von féderalem Wettbewerb und
organisationalem Wettbewerb und die Transformation
von Bundeslandern in Wettbewerbsakteure

Wenn wir von der Transformation der Bundeslander in Wettbewerbsakteure spre-
chen, beziehen wir uns vor allem auf zwei Aspekte.

1) ,,Wettbewerbsfoderalismus (Scharpf 2006, S. 8): Der Begriff des Wett-
bewerbsfoderalismus wurde bislang vor allem in der Politikwissenschaft diskutiert
(Hartel 2012; Holtmann/VVoelzkow 2000; Jun 2004; Volden 2002) und tauchte
hier primar im Kontext der fiskalischen Diskussion um den Landerfinanzausgleich
(Ooyen 2006) und im Kontext des Spannungsverhaltnisses von Politikverflech-
tung und Politikentflechtung (Scharpf 2006) auf. Aber auch historische und
rechtswissenschaftliche Arbeiten beziehen sich auf den Begriff (Burkhart et al.
2008; Hertel 2000; Stamm/Merkl 1998). In der Wissenschafts- und Hochschulfor-
schung wird der Wettbewerbsfoderalismus nur vereinzelt und eher am Rande
diskutiert (Lanzendorf/Pasternack 2009; Pasternack 2011; Winter 2012). In An-
lehnung an diese Literatur und die neo-institutionalistische Forschung zu Wettbe-
werbsakteuren (Kriicken 2017, 2021; Meyer/Jepperson 2000; Jepperson/Meyer
2021) verstehen wir unter Wettbewerbsfoderalismus im Hochschulbereich eine
Entwicklung, in der nicht nur Hochschulen, sondern auch Landesministerien um
verschiedene knappe Giliter wie finanzielle Ressourcen, Prestige oder Talente
konkurrieren.

2) Akteurschaft: Entsprechend der neo-institutionalistischen Definition eines
Wettbewerbsakteurs ist Wettbewerb nur eine notwendige, aber keine hinreichende
Bedingung dafiir, dass Lénder zu Wetthewerbsakteuren werden. Darliber hinaus
muss Akteurschaft (im englischen Original bei Meyer/Jepperson 2000: ac-
torhood), d.h. strategische Handlungsfahigkeit, gegeben sein, damit Bundeslander
als aktive Wetthewerbsakteure definiert werden kdnnen. Dies setzt planerische
Gestaltungsfahigkeit und Instrumente zur Umsetzung eigener Strategien voraus.

Sowohl die Handlungsféahigkeit der Lander, die in der Hochschulpolitik hau-
fig mit Begriffen wie ,,Hochschul(entwicklungs)planung® oder ,,Hochschulsteue-
rung“ verbunden wird, als auch die Rivalitdt zwischen den Landern um die ge-
nannten knappen Guter entfalten sich in Konjunkturen, die je nach politischer,
wirtschaftlicher und gesamtgesellschaftlicher Konstellation mal getrennt vonei-
nander auftreten, mal zusammenfallen. Die 1960er und 1970er Jahre waren zum
Beispiel Jahrzehnte einer Hochkonjunktur der Hochschulplanung sowohl auf
Bundes- als auch auf L&nderebene, wobei der Wissenschaftsrat die Aufgabe hatte,
die Planungen auf beiden Ebenen aufeinander abzustimmen. Allerdings schien der
Wettbewerb zwischen den Bundeslandern damals weitaus weniger ausgepragt als
heutzutage. Wie Bartz (2006, S. 112) zum damaligen Zeitgeist anmerkt, war der
Hochschulbereich ,,damals geradezu ein Pionier der in den 1960er Jahren als
gemeinwohlférderlich angesehenen Kooperation von Bund und Landern (Vorstel-
lungen von einem ,Wettbewerbsfoderalismus® 0.4. waren praktisch nicht vorhan-
den)“. Auch der Wettbewerbsgedanke zwischen den Hochschulen war zu dieser
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Zeit noch nicht so stark ausgeprégt, es galt der politische Anspruch der Gleichheit
der deutschen Universitaten und der von ihnen vergebenen Bildungstitel (Kreckel
2010).

Trotz dieses politischen Gleichheitsanspruchs, der erst Anfang der 2000er
Jahre mit der &6ffentlichkeitswirksamen Rankingdiskussion und der Auslobung der
Exzellenzinitiative weitgehend aufgegeben wurde, l&sst sich der Beginn der bis
heute anhaltenden Konjunktur der Verschrankung des Wettbewerbs zwischen
Universitaten und zwischen Bundeslandern bereits in die 1980er Jahre datieren.
Wie Alexander Mayer (2019) herausarbeitet, ist die Konjunktur der féderalen
Konkurrenz eng mit der im ,,kooperativen Foderalismus® (Scharpf 2006, S. 8)
bereitgestellten Bundesmittel im Hochschulbereich verknipft (vgl. ergénzend
Kosmiitzky/Kriicken 2023). Der Bund hatte schon in der Nachkriegszeit im Rah-
men von gemeinsamen Programmen zwischen Bund und L&ndern eine zentrale
Rolle bei der Finanzierung von Forschung und Hochschulbau. Die Finanzierung
von Forschung durch den Bund erfolgte zu einem GrofRteil Uber die Deutsche
Forschungsgemeinschaft (DFG), deren Mittel tiberwiegend aus dem Bundeshaus-
halt stammten. Die Landesministerien hatten zwar ein Interesse an diesen Dritt-
mitteln; von Wettbewerbsakteuren im Sinne von aktiven, strategisch handelnden
und sich selbst in der Konkurrenz um Drittmittel des Bundes befindlichen Akteu-
ren kann zu dieser Zeit jedoch noch nicht die Rede sein. Damals konkurrierten
primar Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler selbst um die Siegpramie
,,Drittmittel®, die von der DFG als dem Dritten in einer Wettbewerbskonstellation
ibergeben wurden (Mayer 2019). Eine aktivere Rolle im Wettbewerb um Dritt-
mittel kam den Ministerien erst ab den 1980er Jahren zu, indem sie Drittmitte-
leinwerbungen zu einem Kriterium fir die Allokation von Stellen und Mitteln aus
dem Grundhaushalt machten (Mayer 2019). Diese Entwicklung wurde im Zuge
der leistungsbezogenen Besoldung an Universitdten seit den spaten 1990er Jahren,
bei der Drittmittel ein Schlisselindikator wurden, noch einmal verstérkt (Orr et al.
2007). Dadurch begannen Landesministerien selbst darauf hinzuwirken, dass ein
maoglichst groer Anteil an Drittmitteln aus dem von Bund und Landern finanzier-
ten DFG-Haushalt in das eigene Bundesland floss (Mayer 2019, S. 55). 1996
verfasste die DFG ihre erste 6ffentlich zugéngliche Statistik iiber die ,,Bewilligun-
gen nach Hochschulen (1991-1995), was den Einwerbungserfolg von DFG-
Forschungsdrittmitteln durch Universitaten o6ffentlich sichtbar machte (DFG
1997). Wie die Wettbewerbssoziologie verdeutlicht, ist diese Verdffentlichung der
Bewilligungsstatistik analog zu Rankings im internationalen Bereich (Brankovic
et al. 2018; Werron 2014) ein zentrales Element der sozialen Konstruktion von
Wettbewerb zwischen Bundeslandern und Universitaten, erlaubte es ihnen doch
einen Vergleich anhand von scheinbar objektiven quantitativen Leistungsindikato-
ren, allerdings nur auf den Bereich der Forschung bezogen.

So begann eine sich ineinander verschrankte Konkurrenz zwischen Bundes-
landern und zwischen Universitidten im Wettbewerb um die durch ,,Dritte” (die
DFG) verteilten Siegprdmien in Form von Drittmitteln zu institutionalisieren
(Sz6llési-Janze 2021). Den Sonderforschungsbereichen (SFBs) als Forderformat
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fiir groRe Forschungsverbinde kam dabei eine besondere Rolle zu. Bestrebungen
von Universitaten zur Einwerbung von SFBs fanden schon deshalb eine besondere
Unterstiitzung durch die Landesministerien, weil sie neben der Einwerbung von
Bundesmitteln dem Wunsch der Ministerien nach Schwerpunktbildung der Uni-
versitaten in der Forschung Rechnung trugen? (Meier 2017). Dadurch, dass die
zentrale Antragstellung (ber die Universitatsleitung stattfand, waren Wissen-
schaftler:innen im Gegensatz zum DFG-Normalverfahren einerseits nicht mehr in
der Lage, ganz in Eigenregie Antrage zu stellen, und Universitatsleitungen ande-
rerseits verpflichtet, sich zur finanziellen und (hochschul)politischen Unterstiit-
zung der beantragten SFBs zu bekennen. Seit der Jahrtausendwende ist dann eine
Phase der zunehmend engen Verschrankung des organisationalen Wettbewerbs
zwischen Universitaten im Bereich der Forschung und der darauf bezogenen
Transformation der Bundeslander zu Wettbewerbsakteuren zu beobachten. Im
Vergleich zu den 1990er Jahren veréndert sich seit der Jahrtausendwende vor
allem die Intensitat und Komplexitét des foderalen Wettbewerbs. Die Transforma-
tion der L&nder zu Wettbewerbsakteuren, insbesondere im Bereich der Forschung,
wird durch erweiterte Vergleichsmdoglichkeiten zwischen den Léndern, aber auch
durch eine Erweiterung der Maoglichkeiten und Instrumente zur strategischen
Positionierung des Landes im foderalen Wettbewerb vorangetrieben, wie wir sie
in Teil 5 diskutieren werden. Diese Phase geht auch mit einer neuen ,,Renaissance
der Landeshochschulentwicklungsplanung* (Fangmann 2015, S. 38) einher. Dabei
sind vor allem vier Entwicklungen von Bedeutung:

Erstens wurde mit der Foderalismusreform 2006 das Verhéltnis zwischen
Bund und Léandern in der Hochschulpolitik deutlich zugunsten der L&nder ver-
schoben. In dieser Reform wurden (Uber die Abschaffung des Rahmengesetzge-
bungskompetenz des Bundes) die Gestaltungsbefugnisse der Lander in der Hoch-
schulpolitik noch einmal gestérkt, sodass sie nun nahezu ausschlieRlich auf der
Ebene der La&nder verortet sind (Hade 2006). Dariiber hinaus wurde gesetzlich
verankert, dass eine (Ko-)Finanzierung von Forschung und Lehre durch den Bund
lediglich auf temporarer Basis erfolgen durfte (Gaehtgens 2012). Ein weiterer
Kompetenzabbau der Organe des kooperativen Fdderalismus ging auch mit der
durch die Verfassungsreform 2006 initiierten Abldésung der Bund-
Landerkommission fir Bildungsplanung (BLK) durch die gemeinsame Wissen-
schaftskonferenz von Bund und Landern (GWK) einher (Webler 2015). Auch
wenn die Verschiebung der Kompetenzen zwischen Bund und Land diskursiv
unter dem Leitmotiv der Starkung des Wettbewerbsfdderalismus firmierte, stellt
die Reform aus wettbewerbssoziologischer Perspektive noch keine hinreichende

2 Als komplementire Tendenz dieses politischen Ziels der Schwerpunktsetzung in der Forschung
gab es zu dieser Zeit auch zahlreiche Neugriindungen von Universitaten und Fachhochschulen,
welche die &lteren Universitaten in stark frequentierten Massenféchern entlasten sollten. Diese
auf die Expansion der Hochschulbildung ausgerichtete Entwicklung steht auch heute noch hau-
fig in einem Spannungsverhaltnis zu dem Ziel der Profilbildung in der Forschung, sei es auf der
Ebene der ministeriellen Hochschulsteuerung, sei es auf der Ebene von einzelnen Universitaten
und den dortigen Hochschulstrategien.
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Bedingung fir die Transformation von Bundeslédndern in Wettbewerbsakteure dar,
wohl aber einen wichtigen Kontextfaktor. Denn durch den Wegfall der Rahmen-
gesetzgebungskompetenz und den Abbau der Planungskompetenzen von Gremien
des kooperativen Fdderalismus wurde der Mdglichkeitsraum fur die Positionie-
rung von Bundesléndern (iber das eigenstandige Setzen von hochschulpolitischen
Rahmenbedingungen erweitert. Sie hatten nunmehr Gestaltungsfreiheit, sich auf
der strategisch als Wettbewerbsakteure aufzustellen und Handlungsfahigkeit im
Hinblick auf die eigene Wetthewerbspositionierung zu erlangen. Ein zentrales
Beispiel fiir die Nutzung solcher Freirdume zur wettbewerblichen Aufstellung
bilden die Verdnderungen der rechtlichen Rahmenbedingungen der Lander im
Hinblick auf Berufungen. Um das Bundesland fiir international renommierte Wis-
senschaftler:innen attraktiver zu machen, forcierten zahlreiche Bundeslander
Direktberufungen sowie die Moglichkeit hoherer Beziige und geringerer Lehrde-
putate.

Zweitens ist die Exzellenzinitiative® ein weiterer Kristallisationspunkt, der im
Zusammenspiel mit der Foderalismusreform die Intensivierung foderalen Wett-
bewerbs anfeuert. Die Wettbewerbsarena, in der sich Bundeslénder situieren,
internationalisierte sich mit der Exzellenzinitiative deutlich. Der massenmedial
wirksame Titel , Exzellenzuniversitit“ und die Konzentration thematisch ein-
schlégiger Spitzenwissenschaftler:innen wurde mit der Hoffnung verbunden,
internationale Sichtbarkeit und Renommee zu erlangen. Exemplarisch betont dies
Theresia Bauer, die ehemalige Wissenschaftsministerin Baden-Wirttembergs:
,,Viel wichtiger als die Forderhohe ist allerdings das mit dem Titel verbundene
Renommee, das zu einer hohen Attraktivitat fur die weltweit besten Forschungs-
partner und fiir Studierenden fiihrt** (MWK BW 2019). Der Wetthewerb intensi-
viert sich insofern, dass mit der Einwerbung von finanziellen Ressourcen aus der
Exzellenzinitiative (und insbesondere mit dem erfolgreichen Wettbewerb um
Exzellenzuniversitaten) nicht nur die finanzielle Situation der Hochschulen des
Landes tiber Bundesmittel verbessert wird, sondern auch ein deutlicher (internati-
onaler) Prestigegewinn angenommen wird, welcher sowohl der einwerbenden
Universitat als auch dem jeweiligen Bundesland zugutekommt. An dieser Stelle
verknipft sich der im vorangegangenen Kapitel herausgestellte Prozess der Trans-
formation von Staaten in Wettbewerbsakteure mit der Transformation von Bun-
desléandern in Wettbewerbsakteure. Das folgende Zitat zur Einfiihrung der High-
tech-Agenda Bayern 2019, die an gegebener Stelle auch noch naher erldutert wird,
verdeutlicht diese Verkniipfung und die Internationalisierung des Wettbewerbs
gut:

% Interessanterweise ist die Zustimmung einiger Lander zur Exzellenzinitiative an Zugestindnisse
an die Lander im Hinblick auf die Foderalismusreform gekniipft worden.

4 Die in der Lehre durch den Bund zur Verfiigung gestellten Projektmittel — beispielsweise im
Rahmen des Qualitatspakts Lehre —sind in diesem Kontext aufgrund des geringeren Prestiges
und der am Kdnigssteiner Schliissel angelehnten Verteilung von geringerer Bedeutung fur die
foderale Konkurrenz (Gotze et al. 2022).
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., Wir ziinden damit [mit der High-Tech Agenda] den Forschungsturbo,
damit Bayern auch noch in 10 Jahren in der Champions League mitspielen
kann. Friiher gab es ein militérisches Wettriisten, heute findet ein Wettbe-
werb um die kliigsten Kdpfe und um technologische Dominanz statt. Noch
sind wir in Deutschland und Bayern spitze. Aber gilt das auch fiir morgen?
[...] Fiir Bayern will ich sagen: Wir werden nicht tatenlos zusehen. Wir
gehen unseren eigenen Weg: Wir starten die Hightech Agenda Bayern.
(Bayerische Staatskanzlei 2019)

Drittens gewinnt, wie es Christine Musselin (2018) im Hinblick auf den individu-
ellen und organisationalen Wettbewerb im Hochschulbereich aufgezeigt hat, auch
der foderale Wetthewerb an Struktur und Orientierungsmoglichkeiten. Er wird
»more organized and equipped with formal mechanisms and procedures®
(Musselin 2018, S. 660). Auf der Ebene der Bundeslander institutionalisiert sich
seit der Jahrtausendwende zunehmend ein breites Repertoire an Instrumenten zur
Messung, Bewertung und Incentivierung von Leistungen von Universitaten, an-
hand derer sich die Bundeslander gleichzeitig untereinander vergleichen kénnen.
Solche Vergleichsmdglichkeiten durch klar definier- und messbare Leistungspa-
rameter sind wiederum eine wesentliche Bedingung daflr, dass sich staatliche
Akteure als aktive Wetthewerbsakteure im foderalen Wettbewerb sehen und ver-
suchen, gut abzuschneiden beziehungsweise sich gut zu positionieren. Hinsicht-
lich der eigenen Positionierung im Wettbewerb sind diese jedoch auf die Initiative
der Universitaten angewiesen. Der Wandel der Universitaten zu Wettbewerbsak-
teuren driickt sich daher, wie im néchsten Punkt angesprochen, in einer aktiven
Politik zur wettbewerblichen Positionierung der ,eigenen‘ Universitéten aus.

Viertens sind in der letzten Dekade Entwicklungen hin zu einer Wiederbele-
bung der Planung und Steuerung durch die Landesministerien zu beobachten, die
nicht zuletzt auch darauf abzielen, die Positionierung der Hochschulen im Wett-
bewerb zu forcieren. Klaus Palandt, ehemaliger Ministerialdirigent im niedersach-
sischen Wissenschaftsministerium, schreibt dazu:

,, Es bleibt festzustellen, dass es offenbar eine gewisse Tendenz von staatli-
cher Seite in den L&ndern besteht, die Entwicklung wieder ein wenig in
Richtung von mehr staatlichem Einfluss zuriickzudrehen. Vor allem besteht
ein grofes staatliches Bedirfnis wieder mehr Politik zu machen, d. h. mit
Entscheidungen und Programmen auf die Hochschullandschaft einzuwir-
ken, statt diese dem ungesteuerten Wettbewerb zu iiberlassen.” (Palandt
2015, S. 44)

Ein gutes Beispiel fir das Wiedererstarken des politischen Gestaltungswillens ist
die Abldsung des Hochschulfreiheitsgesetzes durch das Hochschulzukunftsgesetz
in Nordrhein-Westfalen, einem Bundesland, das die Hochschulautonomie beson-
ders stark vorangetrieben hatte. In der neuen Gesetzgebung verschieben sich die
Entscheidungskompetenzen in der Entwicklungsplanung stérker in Richtung des
Ministeriums (Dohmen/Krempkow 2015). Dabei soll, wie Webler (2015, S. 56)
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betont, die Planung ,,in einem iterativen Prozess zwischen lokalen Entwicklungs-
vorstellungen und landesweiten Rahmenvorgaben™ entwickelt werden. Auch in
der neuen Gesetzgebung in Hessen hat das Ministerium wieder stérkere Entschei-
dungsbefugnisse (Dohmen/Krempkow 2015). Die Transformation der Ministerien
zu Wettbewerbsakteuren driickt sich in diesem Zusammenhang darin aus, dass sie
die Positionierung der Hochschulen im organisationalen Wettbewerb mit einem
breiten Repertoire an finanziellen, rechtlichen und planerischen Instrumenten
unterstlitzen und Anreize setzen, aber auch klare Erwartungen an die Hochschulen
formulieren, wenn es um die Teilnahme an diesem Wettbewerb geht. Die Instru-
mente reichen, wie im Folgenden gezeigt wird, von der Initiierung eigener Lan-
desexzellenzwettbewerbe Uber die Aushandlung von Beteiligungszielen im Rah-
men von Zielvereinbarungen und die Belohnung von Antrageinreichungen durch
leistungsorientierte Besoldung bis hin zu erweiterten Férdermdglichkeiten wie der
Erhéhung des Grundhaushalts, der Schaffung zuséatzlicher Stellen und der Ermog-
lichung einer auf die Exzellenzinitiative abgestimmten Berufungspolitik. Diese
Handlungsoptionen, die zugleich Aufschluss darliber geben, warum die Landes-
ministerien als wettbewerbliche Akteure verstanden werden kdnnen, werden im
folgenden Teil unseres Beitrags entwickelt.

5. Handlungsoptionen der Landesministerien im
Exzellenzwettbewerb

5.1 Landesexzellenzinitiativen und Anschubfinanzierung

Einen deutlichen Ausdruck fir die Konkurrenz zwischen Bundeslandern um die
Exzellenzforderung bildet die Tatsache, dass Landesministerien eigene Exzel-
lenzwettbewerbe initiieren und finanzieren, welche eine zur Exzellenzstrategie
komplementére Forderstrategie aufweisen und Universitaten bei der Positionie-
rung im Wettbewerb um Uberregionale Projektférderung unterstiitzen sollen.
Komplementér meint in diesem Kontext, dass die Landesforderung Formate in
den Vordergrund stellt, die den Erfordernissen fir eine erfolgreiche Bewerbung
im Rahmen der Exzellenzinitiative zutréglich sind. Besonders im Vordergrund
steht dabei die Forderung von profilgebenden Verbundforschungsvorhaben, wel-
che Anschlussfinanzierungen im Rahmen von Exzellenzclustern und weiteren
koordinierten Programmen der DFG, wie beispielsweise Sonderforschungsberei-
che und Transregios, nach sich ziehen sollen. Der Erfolg bei der Einwerbung von
Sonderforschungsbereichen und Transregios steht dabei, wie sich im Folgenden
immer wieder zeigen wird, flr sich selbst als ein Erfolg und wird zum Vergleichs-
kriterium in der foderalen Konkurrenz, er wird aber auch als ein vorbereitender
Schritt fir die foderale Konkurrenz um die Exzellenzférderung gesehen.

Ein frithes Vorbild fiir solche Landeswettbewerbe ist das ,,Niedersdchsische
Vorab®“ (2023 abgeldst durch das Programm ,,zukunft.niedersachsen), das ge-
meinsam von der VolkswagenStiftung und der niederséchsischen Landesregierung
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entwickelt wurde. Seit Griindung der Stiftung sind insgesamt 2,1 Milliarden Euro
in das Niederséchsische VVorab geflossen. Die Evaluierung wurde von der Nieder-
séchsischen Wissenschaftlichen Kommission (NWK) vorgenommen, die bereits
vor dem Start der Exzellenzinitiative eine Vorstellung von guter wissenschaftli-
cher Forschung vertrat, die sich insbesondere auf Empfehlungen zur ,,Profilbil-
dung, thematischen und personellen Konzentration“ (Schiene/Schimank 2006, S.
47) stiitzte. Dementsprechend stand in der Forderlinie ,Forschungsverbiinde und
Forschungsschwerpunkte‘ des Niedersédchsischen Vorab das Ziel im Vordergrund,
»einen international sichtbaren und forderfdhigen Forschungsschwerpunkt zu
etablieren®, der ,,eine so geartete Starkung des Forschungsgebietes [ermoglicht],
dass Folgeantrdge im hochkompetitiven Verfahren der Forschungsférderung Aus-
sicht auf Erfolg haben® (NMWK 2017). Weitere Forderlinien stellen ,,Mittel fiir
wissenschaftspolitische Vorhaben, die eine hohe strategische sowie profil- und
strukturbildende Bedeutung haben bereit (Linie: Neue Forschungsgebiete) oder
zielen auf das Holen oder Halten von ,,exzellente[n] Kopfe[n]* (NMWK 2022).

Das Niederséchsische Vorab war unter anderem das Vorbild flir das hessi-
sche LOEWE-Programm, welches 2008 eingefiihrt wurde, um ,herausragende
wissenschaftliche Verbundvorhaben (HMWK 2023) zu foérdern. Ziel dieses Pro-
gramms war, Hessen, welches insbesondere ,,bei der Exzellenzinitiative und bei
der FUE-Programmfbrderung des Bundes* (WR 2013, S. 47) eine verbesserungs-
wirdige Bilanz vorzuweisen hatte, im foderalen Wettbewerb besser zu positionie-
ren und die Ansiedlung und Erweiterung auBeruniversitarer Forschung zu begiins-
tigen:

,, Prospektiv werden mit der LOEWE-FOrderung Anschlussfinanzierungen
wie die Einwerbung von Projektmitteln aus Uberregionalen Forschungs-
programmen und groBen, extern finanzierten Verbundprojekten sowie die
Ansiedelung weiterer Einrichtungen der gemeinsam von Bund und L&n-
dern getragenen Forschungsorganisationen und die Erweiterung bereits
bestehender Institutionen in Hessen angestrebt.“ (WR 2013, S. 11)

Hessen hat fir das LOEWE-Programm zwischen 2008 und 2020 917 Mio. Euro
an Landesmitteln zur Verfigung gestellt (HMWK 2023) und fordert in diesem
Kontext insbesondere thematisch fokussierte VVerbundforschungsvorhaben, welche
Hochschulen und auBeruniversitare Forschungseinrichtungen miteinander vernet-
zen oder bestehende Verbiinde ausbauen. Auch die Gewinnung und Erhaltung von
international renommierten Wissenschaftler:innen zur Profilbildung ist Teil des
Programms. Fur die Erfolgsaussichten in der Exzelleninitiative(-strategie) ist das
insofern bedeutsam, weil das Vorhandensein von Forschungsverbinden (insbe-
sondere SFBs) und Starwissenschaftler:innen (in diesem Kontext verstanden als
durch besonders prestigereiche Preise wie Nobelpreise, Leibnizpreise oder ERC-
grants ausgezeichnete Wissenschaftler:innen) hier als Erfolgsbedingung fiir eine
Bewerbung in der Exzellenzinitiative angesehen wird.

Ahnliche Programme der Exzellenzférderung haben sich auch in anderen
Bundeslédndern mit unterschiedlichem Finanzvolumen etabliert. Thiiringen hat
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2008 beispielweise ein Landesprogramm ProExzellenz etabliert, welches bis dato
in zwei Forderphasen (2008-2011 und 2014-2019/20) insgesamt 70 Mio. Euro zur
,.Unterstiitzung und Profilierung der erfolgreichen Forschungscluster (,,ProExzel-
lenz-Zentren®) bereitstellt, in diesem Kontext aber auch eine gezielte personali-
sierte Forderung (,,ProExzellenz-Professuren”) vornimmt (TMBWK 2020). Sach-
sen startete bereits 2007 eine Landesexzellenzinitiative, in der zwischen 2008 und
2011 funf Verbundforschungsprojekte an vier Universitdten mit insgesamt 160
Mio. Euro (110 Mio. Euro aus dem europdischen Fond flr Regionalentwicklung)
gefordert wurden (SMWK 2013). Rheinland-Pfalz hat im Rahmen der ,,For-
schungsinitiative zwischen 2008 und 2016 160 Mio. Euro zusitzlich zum Grund-
haushalt an Universitaten und seit 2010 auch an Fachhochschulen alloziert, um
,strategische Elemente und profilbildende Forschungsbereiche, die als For-
schungsschwerpunkte und Forschungszentren gefordert werden* (MWG RLP
2023), zu starken und die Kooperationen zwischen Hochschulen und auferuniver-
sitdren Forschungseinrichtungen zu vertiefen.

Auch uber solche wettbewerblichen Verfahren hinaus nutzen die Ministerien
finanzielle Ressourcen jenseits des Grundhaushalts, um eine strategisch vielver-
sprechende Anschubfinanzierung zur Antragstellung zu ermdglichen und potenzi-
ell erfolgversprechende Verbundforschungsprojekte finanziell zu unterstitzen.
Beispielsweise stellte Baden-Wirttemberg fir die Ausarbeitung der Antrage fur
die Exzellenzuniversitaten jeweils 500.000 Euro pro Universitat zur Verfligung
(MWK BW 2019). In Thiringen werden im Kontext des Strategie- und Innovati-
onsfonds gezielt spezifische Projekte auf Antrag finanziert, unter die auch die
Anschubfinanzierung von Antrdgen im Rahmen der Exzellenzstrategie féllt
(TMBWK und FSU 2021).

5.2 Zielvereinbarungen und leistungsbezogene
Hochschulfinanzierung

Auch leistungsbezogene Hochschulfinanzierung und Zielvereinbarungen werden
durch Landesministerien dazu genutzt, die Positionierung von landeseigenen
Universitaten in der Exzellenzinitiative zu unterstitzen.

Im Vordergrund stehen dabei einerseits Antragstellungen im Hinblick auf die
Exzellenzcluster selbst oder die Férderung von Antragen fir Formate, wie DFG-
Sonderforschungsbereiche oder weitere groRformatige Verbundforschungsprojek-
te, die einerseits fur sich stehend als wertvoll erachtet werden und denen anderer-
seits langfristig ein vorbereitender Charakter zugeschrieben wird, weil sie als
Erfolgsbedingungen fiir Bewerbungen in der Exzellenzinitiative gesehen werden.
Exemplarisch I&sst sich dies beispielsweise anhand der aktuellen Ziel- und Leis-
tungsvereinbarung zwischen dem Thiringer Ministerium fir Wirtschaft, Wissen-
schaft und Digitale Gesellschaft und der Friedrich-Schiller-Universitat Jena zei-
gen:
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,,Das Land stellt bei Zielerreichung in den Jahren 2021 bis 2025 Mittel in
Hohe von jeweils 10 % des Leistungsbudgets zur Verfligung, wenn pro
Jahr drei Antragsskizzen oder Antréage in koordinierten bzw. Verbundpro-
grammen der DFG, des BMBF oder der EU gestellt. Es stellt weitere 5 %
des Leistungsbudgets jahrlich bereit, wenn in den Jahren 2021-2025 drei
weitere, fir einen zweiten Exzellenzcluster einschlagige Antragsskizzen
oder Antrége in koordinierten bzw. Verbundprogrammen der DFG, des
BMBF oder der EU gestellt werden.” (TMBWK und FSU 2021, S. 4)

Der vorbereitende Charakter der Einwerbung von Verbundforschungsprogrammen
wird hier insofern deutlich, da ,,die Erfolge in diesen Programmen [...] die Grund-
lage fur die Bildung konkurrenzfahiger Antragkonsortien im Rahmen der Exzel-
lenzstrategie“ (TMBWK/FSU 2021, S. 4) bilden. Interessanterweise gelten An-
tragstellungen selbst als ,,Zielerreichung®, unabhéngig von ihrem Erfolg, was die
Wettbewerbsdynamik vermutlich weiter anheizt und den Kreis potenzieller An-
tragsteller:innen erweitert, denn solchermallen wird eine Entwicklung befordert,
die eine Vervielfaltigung von Antrédgen im Wettbewerb pramiert, nicht die Fokus-
sierung auf ausschlielich aussichtsreiche. Ein solches, in Ziel- und Leistungsver-
einbarungen festgelegtes ,,pay for promise®, um den Begriff von Huber und Hille-
brandt (2019) fiir eine solche Form der auf ,,future expectations of success instead
of measurable success“ (S. 260) bezogenen leistungsbezogenen Hochschulfinan-
zierung zu verwenden, hat in Thiringen die ex-post Verteilung des Leistungsbud-
gets anhand von festgelegten quantitativen Indikatoren (wie bspw. Drittmittelvo-
lumen) komplett ersetzt. In Schleswig-Holstein bildet eine solche Form des ,,pay
for promise eine zentrale Séule der strategischen Finanzierung, das sogenannte
»Strategiebudget”, welches die leistungsbezogene Bezahlung im Hinblick auf
festgelegte quantitative Indikatoren ergénzt. Im Rahmen dieses Strategiebudgets
findet die gezielte strategische Planung im Hinblick auf die Exzellenzinitiative
statt. Die individuellen Ziel- und Leistungsvereinbarungen zwischen dem Ministe-
rium fur Bildung, Wissenschaft und Kultur des Landes Schleswig-Holstein und
der Christian-Albrechts-Universitat zu Kiel (2020-2024) fokussiert beispielsweise
die ,strategische Weiterentwicklung der bestehenden Forschungsschwerpunkte
und deren Exzellenzcluster (MBWK/CAU 2019, S. 18) sowie die ,,Vorbereitung
der nichsten Exzellenzcluster (ebd.) als Zielsetzungen zur Erlangung eines fest-
gelegten Strategiebudgets.

5.3 Breitere Instrumente zur Forderung der Wettbewerbsfahigkeit
von Bundeslandern

Neben diesen Instrumenten, die gezielt die Erfolge von Universitaten in Exzel-
lenzwettbewerben erhéhen sollen, gibt es auch breitere Ansétze von Landesminis-
terien, die eine erfolgreichere Positionierung von landeseigenen Universitaten im
Wettbewerb um Forschungsexzellenz erwirken sollen. Baden-Wirttemberg bei-
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spielsweise zielt mit der aktuellen Hochschulfinanzierungsvereinbarung (2021-
2025) darauf, ,,Hochschulen eine verldssliche und zukunftsfahige Grundfinanzie-
rung [zu geben], die ihnen hilft, ihre Erfolge in den Exzellenzwettbewerben, bei
der Drittmitteleinwerbung und bei der Entwicklung von Innovationen fortzuset-
zen® (MWK BW 2020). Darin wird die Grundfinanzierung von Hochschulen (mit
zusatzlichen 1,8 Milliarden Euro) verdoppelt. Im Kontext dieser Erhéhung werden
auch die in der Exzellenzinitiative Il (2012 bis 2017) erfolgreichen Projekte in den
Grundhaushalt tiberfihrt (MWK BW 2020).

Bayern stellt seine hochdotierte Hightech Agenda (5,5 Mrd. Euro von 2019
bis 2027) ebenfalls in eine Semantik des Wettbewerbsfoderalismus um Exzellenz.
In der Regierungserkldrung heifit es dementsprechend: ,,Friiher hatte Bayern zwei
von drei Exzellenzuniversitdten in Deutschland. Jetzt sind es immer noch zwei,
aber nur von elf. Wir sind nicht zuriickgefallen, die anderen haben einfach aufge-
holt. Das ist ein Weckruf!* (Bayerische Staatskanzlei 2019, S. 13). Die Positionie-
rung von landeseigenen Universitaten soll durch 1.000 zusétzliche Professuren
(davon 100 speziell im Bereich der Kiinstlichen Intelligenz angesiedelte Professu-
ren) unterstiitzt werden. Integriert ist auch eine Hochschulreform, welche auf die
Erhéhung der Attraktivitdt von Bayern fur international renommierte Wissen-
schaftler:innen ausgerichtet ist. In dieser Hochschulreform wird eine Binnendiffe-
renzierung der Professur vorangetrieben (allgemein zur Binnendifferenzierung der
Professur siehe Deger/Sembritzki 2020). So soll es entsprechend der Hightech
Agenda nur noch eine ,,Gesamtlehrverpflichtung fiir jede Hochschule geben, die
von den Hochschulen flexibel verwaltet werden kann“ (Bayerische Staatskanzlei
2019). So wurden im Rahmen des Bayerischen Spitzenprofessurenprogramms
,Forschungs- und Exzellenzprofessuren mit besseren Beziigen eingefiihrt, die fiir
die ersten funf Jahre komplett von ihrem Lehrdeputat befreit werden. Die dadurch
fehlende Lehre soll dann lber zusétzliche Professuren ausgeglichen werden.

6. Diskussion

Dieser Beitrag beschaftigt sich mit Ausschreibungswettbewerben in Deutschland
am Beispiel der Exzellenzinitiative (-strategie). Er hat dabei deutlich gemacht,
inwiefern dieser Ausschreibungswettbewerb einerseits ein Ergebnis davon ist,
dass Deutschland sich als Wettbewerbsakteur im internationalen Wettbewerb im
akademischen Feld positioniert. Er hat auch dargelegt, inwiefern die Exzellenini-
tiative (-strategie) sowohl die Transformation von Universitdten als auch von
Landesministerien in Wettbewerbsakteure forciert. Gerade mit Blick auf die Lan-
desministerien wurde das bislang unzureichend erforscht.

Um die Konkurrenzfahigkeit im internationalen Wettbewerb zu erhéhen,
wurde die Idee der Etablierung einzelner Elite-Universitaten geboren. Im politi-
schen Aushandlungsprozess wurde dieses Ziel des Bundes (ibersetzt und ange-
passt. Am Ende des Aushandlungsprozesses stand ein wissenschaftlicher Drittmit-
telwettbewerb in drei Linien, welcher der Tradition eines deutschen ,,Sonderwegs®
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(Gerhards 2014) der drittmittelbasierten Performanzmessung in der Forschung
Rechnung trug (vgl. auch Kosmiitzky/Krucken 2023) und auch die Verséulung
zwischen Universitaten und auleruniversitdren Forschungsinstitutionen aufzulo-
sen suchte, welche das deutsche Wissenschaftssystem besonders kennzeichnete.
Gleichzeitig fand vor dem Hintergrund des deutschen Foderalismus insofern eine
Multiplizierung von Wettbewerben statt, dass sich unterschiedliche Wettbewerbs-
ebenen — internationaler Wettbewerb, nationaler Wettbewerb, foderaler Wettbe-
werb und organisationaler Wettbewerb — miteinander verschrankten. Mit dieser
Multiplikation von Wettbewerben und Wettbewerbsebenen profilierten sich auch
die Landesministerien als Wettbewerbsakteure im Bereich der Forschung, die sich
erstens selbst im Wettbewerb mit anderen Bundesl&ndern stehend sehen, zweitens
Vergleichsgegenstédnde identifizieren, um sich in diesem Wettbewerb zu verorten,
und drittens Instrumente entwickeln, um ihre Position unter anderem basierend
auf der Performanz der ,,eigenen* Universititen im Vergleich zu der anderer Bun-
deslander zu verbessern versuchen. Landesministerien nehmen in diesem Kontext
(wieder) eine aktive Gestaltungs- und Steuerungsrolle ein, nicht zuletzt, um das
eigene Bundesland im Wettbewerb um Ressourcen und Reputation gut zu positio-
nieren. Die Exzellenzinitiative hat damit nicht nur die Handlungsféhigkeit des
Bundes mit dem Ziel gestérkt, Deutschland im internationalen Wettbewerb besser
zu positionieren, sondern zugleich zur Revitalisierung und Verstarkung der bereits
alteren Idee des Wettbewerbsfoderalismus gefiihrt, in der sich die Landesministe-
rien als strategisch agierende Wettbewerbsakteure profilieren.

Die Transformation von Bundesldndern in Wettbewerbsakteure findet, wie
bereits dargestellt, wiederum tber die Verschrankung des foderalen Wettbewerbs
und des Wetthewerbs zwischen Universitaten statt. Die Bundeslander sind im
Hinblick auf ihre Positionierung von den Positionierungsbestrebungen der landes-
eigenen Universitaten in diesen Drittmittelwettbewerben angewiesen. Um den-
noch strategische Handlungsfahigkeit als Wettbewerbsakteur zu erlangen, nutzen
die Landesministerien ein breites Repertoire an unterschiedlichen Instrumenten,
um die Erwartung der Teilnahme an der Exzellenzinitiative an die Universitaten
heranzutragen, ihr Nachdruck zu verleihen und Universitaten im Hinblick auf ihre
Ambitionen im Wettbewerb zu unterstiitzen. Einerseits werden gezielte finanzielle
Instrumente zur Forderung der Konkurrenzfahigkeit von Universitaten im Exzel-
lenzwettbewerb eingesetzt, wie die Einfihrung von Landesexzellenzinitiativen,
Anschubfinanzierungen fiir Antragstellungen oder die gezielte Anreizsetzung von
Verbundforschung und Exzellenzbewerbungen im Rahmen von Zielvereinbarun-
gen und der leistungsbezogenen Besoldung an Universitaten. Andererseits werden
aber auch weniger spezifische Instrumente eingesetzt, wie die Erhéhung der
Grundmittel, die Schaffung zusétzlicher Stellen oder die Verdnderungen der recht-
lichen Rahmenbedingungen fiir eine erfolgreichere Anwerbung von Spitzenwis-
senschaftler:innen. Als Nebeneffekt dieser Verschrankung der Wettbewerbsarenen
ist hier eine verstérkte Fokussierung auf mess- und zéhlbare Reputationsmarker zu
nennen (Krull 2017). Die verschrankte Positionierung von Universitaten und
Bundeslandern basiert auf einem Koordinationssystem des quantifizierenden
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Vergleichs, in dem insbesondere Erfolge in Forschungsausschreibungswettbewer-
ben als zentrale Wettbewerbsguter gelten. Sie forciert eine ganze Bandbreite von
Instrumenten, die darauf abzielen, insbesondere profilbildende Verbundfor-
schungsprojekte voranzutreiben. Die Exzellenzinitiative hat Gber die schon vorher
existierende, aber nun deutlich intensivierte Verschrankung von organisationalem
und foderalem Wettbewerb auch die Verengung auf groRe profilgebende For-
schungsverblinde verstarkt; sie bildet damit die Spitze einer bereits zuvor einset-
zenden Fokussierung auf Verbundforschungsprojekte. Waren in den 1980er und
1990er Jahren noch Drittmittel im allgemeinen wichtige Leistungskriterien im
foderalen Wettbewerb und fur die Zuweisung von Stellen und finanziellen Mitteln
an Universitaten, riickt seit der Jahrtausendwende die Verbundforschung als Re-
putationsmarker deutlich stérker in den Vordergrund. Erfolgreich eingeworbene
Verbundforschungsprojekte im Allgemeinen und DFG-geforderte Sonderfor-
schungsbereiche im Besonderen sind Prestigeobjekte und Erfolgsmafistébe flr
Leistungsbemessung und Leistungsvergleich und gelten gleichzeitig als Bedin-
gung fir die erfolgreiche Einwerbung von Exzellenzclustern, die wiederum die
Voraussetzung fiir die Auszeichnung als Exzellenzuniversitat bilden. Auch die
neu entstehenden Landesexzellenzwettbewerbe zielen nun insbesondere auf die
Forderung von grofRen Forschungsverbiinden und sollen, wenn sie nicht direkt in
Exzellenzclustern munden, zumindest den Erfolg bei der Einwerbung von Sonder-
forschungsbereichen erhéhen. All dies kann zu einem (iberzogenen Wettbewerb in
der Wissenschaft flihren — in einem System, das historisch, anders als zum Bei-
spiel die 6ffentliche Verwaltung, auch ohne politische Reformen stark von Wett-
bewerbsimperativen gepragt ist. Uberzogen, um nur einen Aspekt herauszugrei-
fen, erscheint in diesem Kontext die Anreizsteuerung tber die Belohnung von
Antragstellungen auf universitarer Seite durch die Landesministerien zu sein, die
in den Universitaten ihr Pendant finden, indem Wissenschaftler:innen fiir Antrag-
stellungen belohnt werden. Dies fiihrt zu einer erheblichen Vervielféltigung von
Antrégen, denn nicht nur der Erfolg von Antrdgen wird pramiert, sondern die
Antragstellung selbst schon gilt als Erfolg, wodurch ein Ansporn besteht, auch das
Verfassen nur maRig aussichtsreicher Antrdge — und alle damit verbundenen, zum
Teil erheblich zeitintensiven Aktivitaten — als Ziel in den Blick zu nehmen.

Als Nebeneffekt ist auch auf die ungleichen Wettbewerbschancen kleiner
Féacher und kleiner Universitaten hinzuweisen (Hartmann 2010). Insbesondere
kleine Féacher sind angesichts der von Landesministerien und Hochschulleitungen
forcierten strategischen Positionierungsbemiihungen von Finanzierungsengpéassen,
Stellenabbau und der Gefahr der Schliefung bedroht. Die empirische Evidenz
hierzu ist allerdings nicht ganz eindeutig. Einerseits nimmt der Anteil der Profes-
suren in kleinen Fachern an der Gesamtzahl der Professuren seit 2003 kontinuier-
lich ab. Andererseits wird den kleinen Féachern seit 2003 ein relativ konstanter
Erfolg in DFG-Einzelverfahren und eine leicht steigende Beteiligung an koordi-
nierten Programmen der DFG bescheinigt (DFG 2019). Dennoch haben groRere,
intern und extern breit vernetzte Fé&cher sicherlich Startvorteile, wenn es um Ver-
bundforschungsprojekte geht. Dariliber hinaus geraten Fachkulturen unter Druck,
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die starker auf individuelle Forschung als auf Verbundforschung ausgerichtet sind
oder die aufgrund ihrer traditionellen Publikationskultur weniger dem Trend zur
Quantifizierung von Forschungsleistungen (z.B. dem Fokus auf international
indexierte Zeitschriftenartikel) entsprechen (Schneijderberg et al. 2022). Krull
(2017) verweist in diesem Zusammenhang auf die zunehmend schwierige Situati-
on in den Geisteswissenschaften.

Insofern l&sst sich mit den Ergebnissen der vorliegenden Forschung argu-
mentieren, dass eine Multiplikation von Wettbewerben, Wettbewerbsebenen und
Wettbewerbsakteuren stattgefunden hat. Landesministerien sind ein gutes Beispiel
fur politische Akteure, die sich verstarkt als Wettbewerbsakteure konstituieren.
Darauf aufbauend I&sst sich die Hypothese formulieren, dass die besondere Be-
deutung, die Ausschreibungswettbewerbe im deutschen System spielen, zu einem
Effekt des gegenseitigen Aufschaukelns gefiihrt hat, der sich durch die Ver-
schrankung zwischen organisationalem und foderalem Wettbewerb entfaltet und
auch den individuellen Wettbewerb zwischen Wissenschaftler:innen einbezieht
(vgl. auch Kosmiitzky/Kriicken 2023). Dies gilt seit den 2000er Jahren mit zu-
nehmender Intensitat insbesondere im Bereich der Forschung. Universitaten kon-
kurrieren nicht nur aus Eigeninteresse um eine bessere Feldposition, sondern
werden von Landesministerien im Konkurrieren gestarkt und unterstitzt, die ih-
rerseits unter Legitimationsdruck geraten, wenn die eigenen Universitaten
schlecht abschneiden. Fir zukiinftige Forschungen bedeutet dies, dass eine Ver-
antwortungsiibergabe an Universitatsleitungen bei gleichzeitigem Riickzug des
Staates nicht weiter angenommen werden kann, sondern direkte und indirekte
Steuerungsmechanismen und die Verschrankung von Ministerien und Université-
ten wieder verstérkt in den Blick genommen werden missen.

Wie jede Forschung unterliegt auch dieser Beitrag verschiedenen Limitatio-
nen. Erstens geht er von spezifischen Charakteristika und Verlaufsformen des
Wettbewerbs im deutschen Hochschul- und Wissenschaftssystems aus, ohne diese
empirisch mit der Entwicklung in anderen Léndern zu kontrastieren. Solche ver-
gleichenden Studien waren aber fir ein praziseres Verstandnis von globalen Ent-
wicklungen und nationalen Ubersetzungen und Anpassungen wesentlich. Zwei-
tens verfligen wir ber die ausgewerteten Dokumente hinaus Uber weiteres um-
fangreiches empirisches Material insbesondere in Form von Interviews mit Ver-
treter:innen von Landesministerien und Universitatsprasident:innen, das weitere
Einblicke in die Verhandlungslogik, Konfliktlagen und Sonderwege einzelner
Universitaten und Bundeslénder liefert. Weitere empirische Analysen bieten folg-
lich die Chance auf einen differenzierteren Blick, wie sich die Verschrénkung von
Landesministerien und Universitéten als Wettbewerbsakteure in der Praxis gestal-
tet. Drittens wére es einsichtsreich, auch die Schnittstelle zwischen Landesmini-
sterien und dem Bund eingehender in den Blick zu nehmen, um ein ganzheitli-
ches, verschiedene Politikebenen in den Blick nehmendes Bild der fortlaufenden
Prozesse in dem von uns untersuchten Politikfeld zu erhalten, in denen sich die
Transformation des Staates in einen Wetthewerbsakteur vollzieht.
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