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Die Vergabe staatlicher
Mittel bei Globalhaushalten

Weitere Reformschritte der staatlichen

Hochschulfinanzierung

Die Globalisierung der
Hochschulhaushalte in
Deutschland ist nicht
mehr aufzuhalten. Dies
wirft die Frage auf, nach
welchen Verfahren und
Kriterien das Volumen
des Globalhaushalts ei-
ner Hochschule
bestimmt werden soll.
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|. Finanzautonomie
und Rahmenbedingungen

Das System der Hochschulfinanzierung
in Deutschland befindet sich in einer
Phase des Umbruchs: An die Stelle ei-
ner staatlichen Derailsteuerung tritt in
zunehmendem Mafle die Finanzautono-
mie der Hochschulen. Globalhaushalre,
die es den Hochschulen ermdglichen,
iiber die Verausgabung der staatlichen
Gelder in bestimmten Grenzen frei zu
entscheiden, setzen sich in fast allen
Bundeslindern durch.”

Nun war der Ansatz, durch kamerali-
stische Budgetierung die Hochschulaus-
gaben zu steuern, vom Grundanliegen
her nicht aus der Luft gegriffen: Nariir-
lich besteht ein legitimes Interesse des
Staates, iiber eine Einfluffnahme auf die
Hochschulen dafiir zu sorgen, daff die
Gelder der Steuerzahler im gewiinsch-
ten Sinne, d.h. effizient und effekriv,
ausgegeben werden. Nur hat sich inzwi-
schen herausgestellt, daf$ der Staat mit
dem rtraditionellen Haushaltsrecht ein
kontraproduktives Steuerungsinstru-
ment gewihlt hat. Stichworte wie ,De-
zemberfieber* fithren uns vor Augen,
dafl die Kameralistik zur Verschwen-
dung von Mitteln geradezu einlidt und
Sparsamkeit bestraft.

Diese Uberlegungen fiihren unmirtel-
bar zu einer ganz bestimmren Interpre-
tation der Finanzautonomie. Autono-
mie darf niche als Befreiung der Hoch-
schulen von jeglichen ,Fesseln® betrach-
tet werden, sondern ersetzt das ungeeig-
nete Steuerungsinstrument der Kamera-
listik durch ein geeignetes Entschei-
dungs- und Anreizsystem. Dabei mufd
nach neuen Instcrumenten staatlicher
Steuerung gesucht werden, die tatsich-
lich effiziente Ergebnisse erzeugen. Die
bloe Schaffung von Ausgabenautono-
mie genugt nicht, man mufd auch die
Rahmenbedingungen Hir autoneme
Entscheidungen gestalten. Diese Gestal-
tung ist eine Grarwanderung: Einerseits
sollen sich die Potentiale autonomen
Handelns entfalten koénnen. Anderer-
seits sollen die Hochschulen gleichzeitig
in einen Rahmen von Anreizen und
Sankrtionen eingebunden werden, der
dafiir sorgt, dafl sie ihre Freiheit im

Sinne hoher Lehr- und Forschungslei-
stung verwenden. Den mit dem Global-
haushalt auf der Ausgabenseite vollzoge-
nen Entwicklungen miissen daher um-
fassende Reformen auf der Einnahmen-
seite gegeniiberstehen. Die inpurorien-
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 nicht
ausreichend: Geht man von dem - nicht
unrealistischen - Fall aus, dafl wissen-
schaftliche Karrieren an Universititen
weitgehend von der Forschungsleistung
abhingen, so ergibt sich kein Anhalts-
punkt, warum die Autonomie zur Be-
seitigung bestehender Mifstinde in der
Lehre genutzt werden sollte. Vielmehr
bote die Globalisierung die Moglich-
keit, sich noch mehr auf die Forschung
zu konzentrieren. Dies indert sich erst,
wenn iiber die Kopplung staatlicher
Mittel an studierendenbezogene Indika-
toren die Lehre finanziell honoriert und
damit die Lehrleistung angeregt wird.

2. Bisherige Entwicklungen
in Deutschland und Handlungs-
bedarf

Bei den bisherigen Neuorientierungen
der  staatlichen  Mittelvergabe in
Deutschland sind zwei wesentliche Ent-
wicklungen auszumachen:

1. In budgetiren Teilbereichen, ins-
besondere innerhalb der Titelgruppe fiir
Forschung und Lehre, erfolgt in einigen
Bundeskindern (z.B. Nordrhein-Westfa-
len, Rheinland-Pfalz) eine leistungsori-
entierte Finanzierung iiber nach For-
meln berechnete Finanzzuweisungen.
Dabei wird ein gegebenes Gesamtbud-
get nach bestimmten, mit Gewichten
versechenen 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-
stungsorientierung  im Rahmen von
Haushalten mit erheblichen Resten der
traditionellen Budgetierung ausgerich-
tet. Dabei liegen v.a. Stellen und Bau-
ten auflerhalb der Hochschulkompeten-
zen. Unter diesen Bedingungen partiel-
ler Ausgabenautonomie scheinen die
Formelsysteme zur Setzung von Lei-
stungsanreizen geeignet zu sein. Wie in
Abschnite 3. erliutert wird, greift je-
doch bei einem umfassenden Global-
haushalt die leistungs- und formelorien-
tierte Finanzierung zu kurz; vielmehr
sind zusdtzlich ,volumenbezogene® und
diskretionire Elemente nétg.

hib Die neue Hochschule 3/97 11



MULLER-BOLING + ZIEGELE

2.Es bestehen Tendenzen, das Global-
budger weiterhin nach den Regeln des
sInkrementalismus ¥ zu bestimmen,
d.h. die Budgetsumme einfach von Jahr
zu Jahr fortzuschreiben und damit ,hi-
storisch® zu ermitteln (ggf. je nach
Haushaltslage mit gewissen, pauschalen
Erhéhungen oder Senkungen). Daraus
resultieren zwei Problembereiche:

e Die Globalzuweisung wird nichr legi-
timiert. Um die Finanzautonomie auf
der Ausgabenseite dauerhaft abzusi-
chern, muf} die Hochschule jedoch in
jedem Jahr durch den Umfang der von
ihr iibernommenen Aufgaben bzw.
durch die von ihr erbrachten Leistun-
gen den Anspruch auf das Globalbud-
get rechtfertigen. Wird das Globalbud-
get forrgeschrieben, beinhaltet der Zu-
weisungsmechanismus ~ keine  solche
Rechtfertigung. In diesem Fall kénnte
der Staat Kiirzungen beim Globalbud-
get vornehmen, ganz gleich ob diese
z.B. durch sinkende Studierendenzahlen
und Leistungen gerechtfertigt sind oder
nicht. Ein rationales System zur Bestim-
mung des Globalhaushalts wiirde hinge-
gen die Hochschulen vor willkiirlichen
staatlichen Kiirzungen schiitzen (und
zugleich die finanzielle Position der
Hochschulen in Konkurrenz zu anderen
Bereichen staatlicher Aufgabeniibernah-
me stirken). Die derzeit herrschende,
inpurorientiert fixierte Mittelverteilung
zwischen den Hochschulen ist kaum
mehr rational begriindbar, héchsten hi-
storisch erklirbar.

e Die Globalzuweisung ist mit keiner
Anreizsetzung verbunden. Die zugewie-
sene Summe ist vom Verhalten der
Hochschule véllig unabhingig. Egal, ob
die Hochschule viele oder wenige Stu-
dierende ausbildet, egal, ob sie hohe
oder geringe Forschungsleistungen er-
bringt, sie erhilt stets dieselben staatli-
chen Mittel. Es liegen somit an dieser
Stelle keine finanziellen Anreize zu effi-
zientem Handeln der Hochschulen vor.
Der Staat gibt jegliche Mechanismen
der finanziellen Steuerung von Hoch-
schulen aus der Hand.

Daraus ergibt sich, dafl ein erhebli-
cher Handlungsbedarf besteht: Eine
umfassende Globalisierung der Hoch-
schulbudgets durch Einfithrung eines
frei verfiigbaren Landeszuschusses setzt
voraus, dafl die staatliche Mittelzuwei-
sung an Hochschulen in Deutschland
neu geordnet wird. Ein neues Verfahren
zur Bestimmung des Budgetvolumens
kann den geforderten Rahmen von An-
reizen und Sanktionen fiir die Hoch-
schulen schaffen. Uber die Hohe der
Globalzuweisung miissen die Verhal-
tensweisen der Hochschulen belohnt
oder sanktioniert werden. Eine Neu-
konzeption der staatlichen Mittelzuwei-
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sung, die diesen Anforderungen geniigt,
leistet einen wesentlichen Beitrag zur
Legitimation der Finanzautonomie, zur
rationalen  Anreizsetzung und  zur
Privention gegen staatliche Willkiir. Im
Rahmen des Modellversuchs zum Glo-
balhaushalt im Lande Niedersachsen ist
das CHE Centrum fiir Hochschulent-
wicklung gemeinsam mic dem Wissen-
schaftlichen Beirat zur Begleitung des
Modellvorhabens mit der Entwicklung
cines solchen Zuweisungsmodells fiir
die Universititen und Fachhochschulen

befaflc.”

3. Elemente eines neuen
Vergabeverfahrens

Das Design eines neuen Verfahrens der
staatlichen Zuweisung von Globalbud-
gets ist eine komplexe Aufgabe, die
nicht ohne ein lingeres Ubergangs- und
[mplementierungsverfahren und ohne
eine Phase der schrittweisen Optimie-
rung iiber trial-and-error-Prozesse geldst
werden kann. Dennoch lassen sich als
Ergebnis der vorangegangenen Uberle-
gungen einige wesentliche Anforderun-
gen an neue Modelle der Mittelvergabe
und die daraus resultierenden Gestal-
tungsmerkmale benennen:

(1) Durch eine Mischung aus Volu-
men- und leistungsbezogener Finanzie-
rung mufd ein Balanceakt zwischen An-
reizserzung einerseits und Sicherstellung
der Grundfinanzierung der von den
Hochschulen tibernommenen Aufgaben
andererseits erfolgen. Beide Arten der
Finanzierung lassen sich iiber formelge-
bundene Finanzzuweisungen realisieren.
Bei der volumenbezogenen Finanzie-
rung werden Mengen-Indikatoren ver-
wendet, die das Volumen der Aufga-
beniibernahme (beziiglich Forschung,
Lehre und méglicherweise weiteren po-
litisch definierten Aufgaben) messen.
Die Indikatorwerte werden mit Entgel-
ten versehen, die sich an den Kosten
der Aufgabenwahrnehmung orientieren.
Die volumenbezogene Finanzierung ist
demnach  bedarfsorientierr. Dagegen
sollen durch die leistungsbezogene Fi-
nanzierung Anreize zu Verhaltensinde-
rungen der Hochschule encsprechend
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-
stungsziele (z.B. Verkiirzung der Studi-
enzeiten, Kostenminimierung, aber
auch Ziele wie Internationalisierung
oder Frauenfoérderung sind méglich).
Die realisierten Indikatorwerte werden
mit Leistungsprimien honoriert, deren
Héhe sich an den politischen Prioriti-
ten ausrichret.

(2) Das Indikatorensystem muf3 ein-
fache, ,grobe” Indikatoren vorsehen
und transparent sein. Daraus resultieren
zwei Vorteile: Zum einen wird die Mit-
telverteilung nachvollziehbar und damit
von allen Seiten akzeptiert. Zum ande-
ren wird die hochschulinterne Mittel-
verteilung nicht vollstindig durch die
staatliche prijudiziert. Sinkc die Lei-
stung einer Hochschule in einem be-
stummten Bereich und schlagen die sin-
kenden Zuweisungen intern automa-
tisch auf diesen Bereich durch, wiirde
die Hochschule auf die Maglichkeit zur
chrwindung der Leistungsschwiche
durch zusirzliche Gelder fiir den Pro-
blembereich verzichten.

(3) Werden die Indikatorwerte mit
Entgelten bzw. Leistungsprimien verse-
hen, ergibt sich das Budgetvolumen ei-
ner Hochschule endogen aus dem For-
melsystem. Im Gegensatz zu den Ansit-
zen in Nordrhein-Westfalen und
Rheinland-Pfalz ist die formelmifig be-
rechnete  Mittelverteilung kein Null-
summenspiel. Da die Bestimmung des
Budgetvolumens jedoch cin elementares
parlamentarisches Recht darstelle, mufl
das errechnete Budget gegebenfalls ent-
sprechend den politischen Entscheidun-
gen nachtriiglich korrigiert werden. Er-
gibt sich dadurch faktisch doch ein
Nullsummenspiel, so ist dies nicht sy-
stemimmanent, sondern im Einzelfall
voll politisch zu verantworten. Die Po-
sition der Hochschulen wird durch die
Variabilitit des berechneten Gesamt-
budgets gestirke. Konnen die Hoch-
schulen iiber eine Ausweitung des for-
melmiflig berechneten Budgetvolumens
hohere Leistung und Aufgabeniibernah-
me nachweisen, so geraten die Politiker
in starken Rechrtfertigungsdruck, wenn
sie dennoch versuchen, Hochschulbud-
gets zu kiirzen.

(4) Nicht das gesamte Budget kann
mittels Formeln zugeteilt werden. Da-
neben miissen diskretionire Zuweisun-
gen bestehen, die auf Einzelfallentschei-
dungen mit Ermessensspielriumen be-
ruhen. Eine wesentliche Rechtfertigung
fiir diskretionire Elemente in der Be-
stimmung der Globalzuweisung ist die
innovationsbezogene Finanzierung. Da
Formeln stets vergangene Leistungen
honorieren, sind sie zur Innovationsfor-
derung, beispielsweise zur finanziellen
Férderung der Einfithrung neuer Studi-
enginge, nicht geeignet. Hierfiir muf$
ein Innovationspool vorhanden sein.

(5) Die vom Zuweisungsmodell aus-
gelosten Schwankungen der Hochschul-
budgets miissen im Sinne der Anreizset-
zung zwar spiirbar sein, sich aber in be-
stimmten Grenzen bewegen (so daf§ im
Hochschulsektor angesichts der hohen
Personalkosten niche letztlich ein per-



manentes hire and fire” der Mitarbei-
cer resultiert). Daher mufl das Formel-
system Mafinahmen der Stabilisierung
vorsehen. Dazu gehort beispielsweise
die Glittung von Zufallsschwankungen
in den Indikatorwerten durch Bildung
von gleitenden Mehrjahresdurchschnit-
ten (z.B. der Durchschnitt aus den Ab-
solventen oder Promotionen der letzten
drei Jahre). Stabilitit kann auch aus der
Verwendung von per Zielvereinbarung
zwischen Staat und Hochschule festge-
legten Indikatorwerten anstelle von Ist-
Werten resultieren. In den Zielverein-
barungen kann z.B. berticksichrigt wer-
den, daRl Hochschulen unabhingig von
der akruellen Studierendenzahl das Vor-
halten von Studienplitzen mit dem
Staat aushandeln.

4. Zuweisungsmodelle
und politische Ziele

An mehreren Stellen hat sich die Ab-
hingigkeit der Gestaltung neuer Model-
le staaticher Hochschulfinanzierung
von politischen Zielserzungen gezeigt.
Es ist eine wesentliche Aufgabe der wis-
senschaftlichen Politikberatung, auf die-
se Abhingigkeit hinzuweisen und sie
transparent zu machen. In jedes Finan-
zierungsmodell flieffen politische Ziel-
serzungen mit ein. Kurze Studienzeiten
sind kein Wert an sich, sondern (der-
zeit) ein politisch erwiinschrer Wert.
Ebenso ist es beispielsweise mit der
Frauenforderung. Kein Modell kann
deshalb ein universell richtiges Modell
sein. Gestaltqusempfehlungen wiirden
sich bei einer Anderung der politischen
Ziele ebenfalls indern. Die Zuwei-
sungsmodelle diirfen daher nicht politi-
schen Zielserzungen scheinbare Ratio-
nalitit verlethen, um politische Wertur-
teile hinter dem Mantel der rechneri-
schen Objekrivitit zu verstecken. Inso-
fern wird das Parlament durch die Mo-
delle keineswegs ausgehebelt, vielmehr
ist es in einem vollig neuen Ausmafd
grundsitzlich gefordert.

1) Die erwarteten Vorteile von Globalhaushalten wur-
den in der Literatur bereits ausfuhriich diskuvert, vgl.
beispielsweise Neuvians, K., Anreizsysteme im Zu-
sammenhang mit den Globalhaushalten - Chancen fur
innovauve Vorhaben, CHE-Arbeitspapier Nr. [4,
Gutersioh 1997, S. Iff. Zur Globalisierung in den
Bundeslandern vgl. den Uberblick bei Behrens, T,
Globalisierung der Hochschuihaushalte: Grundlagen,
Ziele, Erscheinungsformen und Rahmenbedingungen,
Neuwied u.a.O. 1996, S. 125ff.

2) Zum Inkrementalismus-Begriff vgl. Wildavsky, A.,
Budgetng: A Comparative Theory of Budgetary Pro-
cesses, 2. Aufl, New Brunswick, Oxford 1989

3) Der Wissenschaftliche Beirat begleitet das Reform-
vorhaben mit Vorschlagen zur Weiterentwicklung
der Modellkonzeption und hat bisher folgende Emp-
fehlungen vorgelegt: Neun Empfehlungen zur Aufhe-
bung bestehender Restriktionen der Modellanord-
nung, Gutersloh 1996; Zehn Empfehlungen zur Ein-
fuhrung von Hochschulraten, Gutersioh 1997
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Ausldndische Modelle
der Hochschulfinanzierung

Erfahrungen

aus den Niederlanden und Israel

Am 29./30. April 1997
fand in Hannover ein ge-
meinsames Symposium
des Centrums fur Hoch-
schulentwicklung und
des Hochschul-Informa-
tions-Systems Uber neue
Modelle der staatlichen
Finanzierung der Hoch-
schulen statt.
Nachfolgend werden die
Erfahrungen in den Nie-
derlanden und Israel zu-
sammengefat.

Prof. Dr. Dorit Loos

Schriftleitung Die Neue Hochschule
Buchenlinder Str. 60
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Das Vertrauen in die Funkrionsfihig-
keit unseres Hochschulsystems hat in
den letzten zwei Jahren rapide abge-
nommen. Dies gilt sowohl hinsichdlich
der Leistungen der Hochschulen als
auch hinsichelich der Effektivicic des
Einsatzes ihrer Finanzmictel. Entspre-
chend der markewirtschaftlichen Er-
kenntnis, daf} fiir die optimale Allokati-
on der Ressourcen der Wettbewerb un-
umginglich ist, soll jetzt der Wertbe-
werb zwischen den Hochschulen einge-
fithrt werden. Um sich darin erfolgreich
zu behaupten, brauchen die Hochschu-
len eine groflere finanzielle Autonomie
und einen weiten Entscheidungsspiel-
raum fiir die Zusammenstellung ihrer
Leistungen. Andere Linder, in denen
die Diskussion iiber die Umwandlung
der Hochschulsteuerung und -finanzie-
rung schon frither statrgefunden har,
haben uns dies schon vorgemacht. Vor
der Implementierung eines neuen Len-
kungs- und Finanzierungssystems in
Deutschland sollten wir die Erfahrun-
gen der héchst unterschiedlichen Lo-
sungsansirze im Ausland kritisch aus-
werten. Beispielhaft soll das Finanzie-
rungssystem der Hochschulen in den
Niederlanden und Israel kurz vorgestellt
werden.

Die Niederiande”

Formelgebundene
Globalzuweisungen...

In den 70er Jahren wurde in den Nie-
derlanden die kameralistische Budgetie-
rung der Hochschulen aufgegeben und
zunachst durch ein sehr komplexes Mo-
dell einer formelgebundenen Globalzu-
weisung erserzt. Heute herrschr ein um-
fassendes und einfaches System der
Globalzuweisung vor, das aus Lehr-
und Forschungskomponenten besteht
und das auch die Finanzierung von In-
vestitionen einschlieft. Das Verhiltnis
der Zuweisung aufgrund der Lehr- und
Forschungskomponenten betrigt 35 zu
65, wenn man die Studiengebiihren in
die lehrbezogene Komponente einbe-
zieht, 42 zu 58. Die Fachhochschulen
erhalten nur lehrbezogene Zuweisun-
gen. Dabei werden die universitiren
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