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l. Finanzautonomie
und Rahmenbedingungen

Das System der Hochschulfinanzierung
in Deutschland befinder sich in einer
Phase des Umbruchs: Än die Stelle ei-

ner suarlichen Derailsteuerung tritt in
zunehmendem Maße die Finanzautono-
mie der Hochschulen. Globdhaushafte'
die es den Hochschulen ermöglichen,
über die Verausgabung der staatlichen
Gelder in bestimmten Grenzen frei zu

enmcheiden, setzen sich in fast allen
Bundesländern durch."

Nun war der Ansatz, durch kamerali-
stische Budgetierung die Hochschulaus-
gaben zu steuern, vom Grundanliegen
her nicht aus der Luft gegriffen: Narür-
lich besteht ein legirimes Interesse des

Staates. über eine Einflußnahme auf die

Hochschulen dafur zu sorgen, daß die

Gelder der Steuerzahler im gewünsch-
ren Sinne, d.h. effizient und effekdv,
ausgegeben werden. Nur hat sich inzwi-
schen herausgestellt, daß der Staat mit
dem traditionellen Haushaltsrecht ein

kontraproduktives Steuerungsinsrru-
menr gewähit hat. Stichworte wie ,,De-
zemberfieber" ftihren uns vor Augen,
daß die Kameralisdk zur Verschwen-
dung von Mineln geradezu einladt und
Sparsamkeit bestraft.

Diese Überlegungen führen unmittel-
bar zu einer ganz bestimmten Interpre-
ration der Finanzautonomie. Autono-
mie darf nicht als Befreiung der Hoch-
schulen von jeglichen,,Fesseln" betrach-
ter werden, sondern ersetzt das ungeeig-

nete Steuerungsinstrument der Kamera-

lisdk durch ein geeignetes Entschei-
dungs- und Anreizsystem' Dabei muß
nach neuen Instrumenten staatlicher

Steuerung gesucht werden, die tatsäch-

lich effiziente Ergebnisse erzeugen. Die
bloße Schaffirng von Ausgabenautono-
mie genügt nicht, man muß auch die
Rahmenbedingungen ltir autonome

Entscheidungen gestalten. Diese Gestal-

tung ist eine Grarwanderung: Einerseits

sollen sich die Potentiale autonomen

Handelns entfalten können. Anderer-

seits sollen die Hochschulen gleichzeitig
in einen Rahmen von Anreizen und
Sankrionen eingebunden werden, der

dafür sorgt, daß sie ihre Freiheir im
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Sinne hoher Lehr- und Forschungslei-

stung verwenden. Den mit dem Global-
haushait auf der Ausgabenseite vollzoge-
nen Enrwicklungen müssen daher um-
fassende Reformen auf der Einnahmen-
seite gegenüberstehen. Die inputorien-
tierte Zuweisung nach einzelnen Sach-,

Personal- und Investitionstiteln kann
keine geeignete Methode der Mittelzu-
weisung mehr sein.

Ausgabenautonomie allein ist bei-
spielsweise aus folgendem Grund nichr
ausreichend: Geht man von dem - nicht
unrealistischen - Fail aus, daß wissen-

schaftliche Karrieren an Universitären
weitgehend von der Forschungsleistung
abhängen, so ergibt sich kein Anhalm-
punkt, warum die Autonomie zur Be-

seidgung bestehender Mißstände in der

Lehre genutzt werden sollte. Vielmehr
böte die Globalisierung die Möglich-
keir, sich noch mehr auf die Forschung
zu konzenrrieren. Dies ändert sich erst,

wenn über die Kopplung staadicher

Mimel an studierendenbszogene Indika-
toren die Lehre finanziell honorien und
damit die Lehrleistung angeregt wird.

2. Bisherige Entwicklungen
in Deutschland und Handlungs-

bedarf

Bei den bisherigen Neuorientierungen
der staadichen lvlittelvergabe in
Deutschland sind zrvei wesendiche Ent-
wicklungen auszumachen:

l. In budgetären Teilbereichen, ins-

besondere innerhalb der Titelgruppe fur
Forschung und Lehre, erfolgt in einigen
Bundesländern (2.8. Nordrhein-'S7esfa-
ien, Rheinland-Pfaiz) eine leisrungsori-
entierte Finanzierung über nach For-
meln berechnete Finanzzuweisungen.

Dabei wird ein gegebenes Gesamtbud-
ger nach bestimmten, mit Gewichten
versehenen Lehr- und Forschungsindi-
katoren verteilt, z.B. durch Berechnung
des Anteils der Absolventen oder Pro-

motionen einer Hochschule an der
Summe der Indikatorwerte aller Hoch-
schulen.

Solche Verfahren sind auf eine Lei-
srungsorientierung im Rahmen von
Haushalten mit erheblichen Resten der

rraditionellen Budgederung ausgerich-

ret. Dabei liegen v.a. Stellen und Bau-
ten außerhalb der Hochschulkompeten-
zen. Unter diesen Bedingungen partiel-
ler Ausgabenautonomie scheinen die
Formelsysceme zur Setzung von Lei-
stungsanreizen geeignet zu sein. Vie in
Abschnin 3. erläuten wird, greift ie-
doch bei einem umfassenden Global-
haushalt die leisrungs- und formelorien-
tierte Finanzierung zu kurz; vielmehr
sind zusdtzlich,,volumenbezogene" und
.,diskretionäre" Elemente nötig.
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2.Es bestehen Tendenzen, das Global-
budget weiterhin nach den Regeln des

,,lnkrementalismus:) zv besrimmen,
d.h. die Budgetsumme einfach von Jahr
zu Jahr fortzuschreiben und damit ,,hi-
storisch" zu ermitteln (ggf. je nach
Haushaltsiage mit gewissen, pauschalen
Erhöhungen oder Senkungen). Daraus
resultieren zwei Problembereiche:
o Die Globalzuweisung wird nichr legi-
timiert. Um die Finanzauronomie auf
der Ausgabenseite dauerhaft abzusi-
chern, muß die Hochschule jedoch in
jedem Jahr durch den Umfang der von
ihr übernommenen Aufgaben bzw.
durch die von ihr erbrachren Leistun-
gen den Anspruch auf das Globalbud-
get rechtfertigen. \fird das Globalbud-
get forrgeschrieben, beinhalret der Zu-
weisungsmechanismus keine solche
Rechtfertigung. In diesem Fall konnce
der Staar Kürzungen beim Globalbud-
get vornehmen, g nz gleich ob diese
z.B. durch sinkende Srudierendenzahlen
und Leisrungen gerechtferrigt sind oder
nicht. Ein rarionales System zur Bestim-
mung des Globalhaushalts würde hinge-
gen die Hochschulen vor rvillkürlichen
staatlichen Kürzungen schützen (und
zugleich die finanzielle Posirion der
Hochschulen in Konkurrenz zu anderen
Bereichen staatlicher Aufgabenübernah-
me stärken). Die derzeit herrschende,
inputorientiert fixierte Minelveneilung
zwischen den Hochschuien ist kaum
mehr rational begründbar, höchsten hi-
storisch erklärbar.
o Die Globalzuweisung isr mit keiner
Anreizsetzung verbunden. Die zugewie-
sene Summe isr vom Verhalren der
Hochschule völlig unabhängig. Egal, ob
die Hochschule viele oder wenige Sru-
dierende ausbildet, egal, ob sie hohe
oder geringe Forschungsleisrungen er-
bringr, sie erhdlc sters dieselben sraatli-
chen Mittel. Es liegen somir an dieser
Stelle keine finanziellen Anreize zu effi-
zientem Handein der Hochschulen vor.
Der Staat gibt jegliche Mechanismen
der finanziellen Steuerung von Hoch-
schulen aus der Hand.

Daraus ergibt sich, daß ein erhebli-
cher Handlungsbedarf besrehr: Eine
umfassende Globaiisierung der Hoch-
schulbudgets durch Einfuhrung eines
frei verfugbaren Landeszuschusses setzr
voraus, daß die sraarliche Mitrelzuwei-
sung an Hochschulen in Deutschland
neu geordner wird. Ein neues Verfahren
zur Bestimmung des Budgewolumens
kann den geforderren Rahmen von An-
reizen und Sanktionen fur die Hoch-
schulen schaffen. Über die Höhe der
Globalzuweisung müssen die Verhal-
tensweisen der Hochschulen belohnr
oder sanktionien werden. Eine Neu-
konzeption der staadichen Mittelzuwei-
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sung, die diesen Anforderungen genügr,
Ieistet einen wesentlichen Beitrag zur
Legirimation der Finanzautonomie, zur
rationalen Anreizseaung und zur
Prävention gegen staarliche Villkur. Im
Rahmen des Modellversuchs zum Glo-
balhaushalt im Lande Niedersachsen ist
das CHE Centrum [ür Hochschulenr-
wicklung gemeinsam mir dem Vissen-
schaftlichen Beirat zur Begleirung des

Modellvorhabens mit der Enrwicklung
eines solchen Zuweisungsmodells ftir
die Universiräten und Fachhochschulen
befaßt."

3. Elemente eines neuen
Vergabeverfahrens

Das Design eines neuen Verfahrens der
staatlichen Zuweisung von Globalbud-
gets isr eine komplexe Auflabe, die
nicht ohne ein längeres Übergangs- und
Impiementierungsverfa-hren und ohne
eine Phase der schritrweisen Oprimie-
rung über trial-and-error-Prozesse gelöst
werden kann. Dennoch lassen sich als

Ergebnis der vorangegangenen Überle-
gungen einige wesentliche Anforderun-
gen an neue Modelle der Mittelvergabe
und die daraus resultierenden Gestal-
rungsmerkmale benennen:

(1) Durch eine Mischung aus Volu-
men- und leistungsbezogener Finanzie-
rung muß ein Balanceakt zwischen An-
reizsetzung einerseits und Sicherstellung
der Grundfinanzierung der von den
Hochschulen übernommenen Auftaben
andererseits erfolgen. Beide Arten der
Finanzierung lassen sich über formelge-
bundene Finanzzuweisungen realisieren.
Bei der volumenbezogenen Finanzie-
rung werden Mengen-lndikaroren ver-
wendet, die das Volumen der Äufga-
benübernahme (bezüglich Forschung,
Lehre und möglicherweise weireren po-
litisch definienen Aufgaben) messen.
Die Indikarorwerte werden mit Entgel-
ren versehen, die sich an den Kosten
der Aufgabenwahrnehmung orienrieren.
Die volumenbezogene Finanzierung ist
demnach bedarßorienriert. Dagegen
sollen durch die leistungsbezogene Fi-
nanzierung Anreize zu Verhaltensdnde-
rungen der Hochschule enrsprechend
speziellen politischen Zielen geschaffen
werden. Die Indikatoren messen die re-
lative,,performance" einer Hochschule
im Vergleich zu anderen Hochschulen
im Hinblick auf die politischen Lei-
srungsziele (2.B. Verkürzung der Studi-
enzeiten, Kostenminimierung, aber
auch Ziele wie Internationalisierung
oder Frauenförderung sind möglich).
Die realisierten Indikatorwerte werden
mit Leistungsprämien honorien, deren
Höhe sich an den politischen Prioritä-
ren ausrichtet.

(2) Das Indikatorensystem muß ein-
fache,,,grobe" Indikatoren vorsehen
und rransparent sein. Daraus resultieren
zwei Vorteile: Zum einen wird die Mit-
celverteilung nachvollziehbar und damit
von allen Seiten akzeptiert. Zum ande-
ren wird die hochschulinterne Mittel-
verteilung nichr vollständig durch die
staatliche präjudizierc. Sinkt die Lei-
stung einer Hochschule in einem be-
scimmten Bereich und schlagen die sin-
kenden Zuweisunge n inre rn automa-
tisch auf diesen Bereich durch, würde
die Hochschule auf die Möglichkeir zur
Überwindung der Leistungsschwäche
durch zusäaliche Gelder ftir den Pro-
blembereich verzichten.

(3) Verden die Indikatorwerte mit
Entgeicen bzw. Leistungsprämien verse-

hen, ergibt sich das Budgewolumen ei-
ner Hochschule endogen aus dem For-
melsvsrem. Im Gegensatz zu den Ansät-
zen in Nordrhein-\Tesdalen und
Rheinland-Pfalz ist die formelmäßig be-
rechnete Mittelveneilung kein Nuil-
summenspiel. Da die Bestimmung des
Budgewolumens jedoch ein elemenrares
parlamentarisches Recht darstellt, muß
das errechnete Budget gegebenfalls ent-
sprechend den politischen Entscheidun-
gen nachträglich korrigien rverden. Er-
gibr sich dadurch fakdsch doch ein
Nullsummenspiel, so ist dies nicht sy-
sremimmanent, sondern im Einzelfall
voll poiitisch zu veranrwonen. Die Po-
sition der Hochschulen wird durch die
Variabilitär des berechneren Gesamt-
budgets gesrdrkr. Können die Hoch-
schulen über eine Ausweitung des for-
melmäßig berechneren Budgewolumens
höhere Leistung und Aufgabenübernah-
me nachweisen, so geraten die Polidker
in srarken Rechrtänigungsdruck, wenn
sie dennoch versuchen, Hochschulbud-
gets zu kürzen.

(4) Nicht das gesamre Budget kann
mittels Formeln zugeteilt rverden. Da-
neben müssen diskretiond.re Zuweisun-
gen bestehen, die auf Einzelfailenrschei-
dungen mit Ermessensspielräumen be-
ruhen. Eine wesencliche Rechtferrigung
fi.ir diskredonäre Elemente in der Be-
stimmung der Globalzuweisung ist die
innovationsbezogene Finanzierung. Da
Formeln stets vergangene Leistungen
honorieren, sind sie zur Innovationsför-
derung, beispielsweise zur finanziellen
Förderung der Einführung neuer Studi-
engänge, nicht geeignet. Hierfür muß
ein Innovationspooi vorhanden sein.

(5) Die vom Zurveisungsmodell aus-
gelösten Schwankungen der Hochschul-
budgets müssen im Sinne der Anreizset-
züng z.war spürbar sein, sich aber in be-
stimmten Grenzen bewegen (so daß im
Hochschulsektor angesichts der hohen
Personalkosten nicht letztlich ein per-
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manentes ,,hire and fire" der Mitarbei-
rer resultiert). Daher muß das Formel-

system Maßnahmen der Stabilisierung
vorsehen. Dazu gehört be ispielsweise

die Glättung von Zufallsschwankungen
in den Indikatorwerten durch Bildung
von gleitenden Mehriahresdurchschnit-
ten (2.B. der Durchschnitt aus den Ab-
solventen oder Promotionen der leeten
drei Jahre). Stabilität kann auch aus der

Verwendung von per Zielvereinbarung
zwischen Sraat und Hochschule festge-

legten Indikatorwerten anstelle von Ist-
'Werten resultieren. In den Zielverein-
barungen kann z.B. berücksichrigt wer-
den, daß Hochschuien unabhängig von

der akruellen Srudierendenzahl das Vor-
halren von Srudienplätzen mit dem

Staat aushandeln.

4. Zuweisungsmodelle
und politische Ziele

An mehreren Srellen hat sich die Ab-
hängigkeit der Gestalrung neuer Model-
le staadicher Hochschuifinanzierung
von politischen Zielserzungen gezeigt.

Es ist eine wesenrliche Aufgabe der wis-

senschaftlichen Politikberatung, auf die-
se Abhängigkeit hinzuweisen und sie

transparent zu machen. In iedes Finan-
zierungsmodell fließen polidsche Ziel-
setzungen mit ein. Kurze Studienzeiten
sind kein 'Wert an sich, sondern (der-

zeit) ein politisch erwünschter '!ü'ert.

Ebenso ist es beispielsweise mit der

Frauenförderung. Kein Modell kann
deshalb ein universell richtiges Modell
sein. Gestalrungsempfehlungen würden
sich bei einer 1'Lnderung der politischen
Ziele ebenfalls ändern. Die Zuwei-
sungsmodelle dtirfen daher nicht politi-
schen Zielserzungen scheinbare Ratio-
nalität verieihen, um politische S?'ertur-

reile hinter dem Mantel der rechneri-

schen Objektivität zu verstecken. Inso-
färn wird das Parlamenc durch die Mo-
delle keineswegs ausgehebelt, vielmehr
isr es in einem völlig neuen Ausmai3

grundsätzlich gefbrdert.
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Bundesländern vgl. den Uberbhck ber Behrens, T,
Globalisrerung der Hochschulhaushalte: Grundlagen'
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Auslöndische Modelle
der Hochsch u lfi non zterung

Erfohrungen
ous den Niederlonden und lsroel

Am 29./30. April 1997
fand in Hannover ein ge'
meinsames SymPosium
des Centrums für Hoch-
schulentwicklung und
des Hochschul-l nforma-
tions-Systems über neue
Modelle der staatlichen
Finanzierung der Hoch-
schulen statt.
Nachfolgend werden die
Erfahrungen in den Nie-
derlanden und lsrael zu-
sammengefaßt.

Prof. Dr. Dorit Loos

Schriftleitung Die Neue Hochschule
Buchenländer Str. 60

70569 Stuttgart

Das Vertrauen in die Funkdonsfähig-
keit unseres Hochschulsystems hat in
den letzten zwei Jahren rapide abge-

nommen. Dies gilt sowohl hinsichdich
der Leistungen der Hochschulen als

auch hinsichclich der Effektivität des

Einsatzes ihrer Finanzmittel. Entspre-
chend der markrwinschaftlichen Er-
kenncnis, daß ftir die optimale Allokad-
on der Ressourcen der 'Vettbewerb un-
umgänglich ist, soll ieor der '\?enbe-

werb zwischen den Hochschulen einge-

ftihrt werden. Um sich darin erfolgreich

zu behaupten, brauchen die Hochschu-

len eine größere finanzielle Autonomie
und einen weiten Entscheidungsspiel-
raum ftir die Zusammenstellung ihrer
Leistungen. Andere Länder, in denen

die Diskussion über die Umwandlung
der Hochschulsteuerung und -finanzie-
rung schon früher suttgefunden hat,

haben uns dies schon vorgemacht. Vor
der Implementierung eines neuen Len-

kungs- und Finanzierungssystems in
Deurschland sollten wir die Erfahrun-
gen der höchst unterschiedlichen Lö-
iungsansäee im Ausland kridsch aus-

werten. Beispielhaft soll das Finanzie-
rungssvstem der Hochschulen in den

Niederlanden und Israel kurz vorgestellt

werden.

Die Niederlander)

Formelgebundene
Globalzuweisungen...

In den 70er Jahren wurde in den Nie-
derlanden die kameralistische Budgetie-

rung der Hochschulen auflegeben und
zunachst durch ein sehr komplexes N{o-

dell einer tbrmelgebundenen Globalzu-
weisung ersetzt. Heute herrscht ein um-
I''assendes und einfaches System der

Globalzuweisung vor, das aus Lehr-
und ForschungskomPonenten bestehr

und das auch die Finanzierung von In-
vestitionen einschliel3t. Das Verhdltnis
der Zuweisung aufgrund der Lehr- und
Forschungskomponenten beuägt 35 zu

65, wenn man die Srudiengebühren in
die lehrbezogene Komponenre einbe-
zieht, 42 zu 58. Die Fachhochschulen
erhalten nur lehrbszogene Zuweisun-.

gen. Dabei werden die universitären
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