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Vorwort

Sowohl in der wissenschaftlichen als auch in der 6ffentlichen Diskussion stehen
Fragen der Umgestaltung des Bildungswesens ganz oben auf der Tagesordnung.
Das hat vielfiltige Ursachen. Diese griinden sich nicht nur auf den klassischen
Zielkonflikt zwischen Effizienz und Gerechtigkeit, sondern reflektieren auch Fol-
gewirkungen des technischen Fortschritts sowie die zunehmende Internationalisie-
rung der Bildungssysteme. Die in der Bundesrepublik Deutschland stattfindende
Reformdiskussion folgt damit auch einem Anpassungszwang des ,Marktes fiir
Humankapital“ an die Gegebenheiten des wirtschaftlichen Wettbewerbs innerhalb
und zwischen hochentwickelten Industrieldndern.

Mit welchem Ziel und auf welche Weise sollte das Bildungssystem verédndert
werden? Offensichtlich haben gesamtwirtschaftliche und institutioneninterne Effi-
zienzziele eine hohe Prioritdt. Mogliche Wege dorthin beriihren in zentraler Weise
die Themen Deregulierung und Finanzierung, was hiufig in die nicht immer hilf-
reiche bildungspolitische Grundsatzdebatte Markt versus Staat hiniiberfiithrt. Die
Skonomische Theorie benennt eine Reihe von Faktoren, die einen staatlichen Ein-
griff rechtfertigen konnten, wobei iibrigens Produktion und Finanzierung stets aus-
einandergehalten werden sollten. Stichworte sind: positiver externer Effekt, un-
vollkommener Kapitalmarkt sowie Unsicherheit. Doch diese vogelperspektivische
Sicht 148t offen, wie weit der staatliche Einfluf eigentlich gehen soll. Nimmt
man betriebswirtschaftliche Aspekte der Organisation sowie soziologische und
selbst politikwissenschaftliche Aspekte hinzu, und beriicksichtigt man neben den
Schwierigkeiten einer klaren Zieldefinition des Bildungswesens iiberdies die oft
unklare Relation zwischen Inputs und Output, so wird die Vielschichtigkeit der
hier in einem sich stidndig wandelnden Umfeld zu kldrenden Fragen deutlich. Es ist
ein Anliegen dieses Bandes, die bildungsékonomische Rolle des Staates vor die-
sem Hintergrund in einigen Ausschnitten neu zu beleuchten.

Die vorgelegten Beitrdge greifen aktuelle Probleme der Deregulierung und
Finanzierung des Bildungswesens auf vier verschiedenen Ebenen auf: der der
Schule, der des Dualen Systems, der der Hochschule und der der Weiterbildung.

Die Erorterungen zur Schulebene werden erdffnet durch den Aufsatz ,,Schul-
autonomie im Licht mikro6konomischer Bildungsforschung® von Manfred Weif3.
Deregulierung, Dezentralisierung und Autonomisierung gehoren inzwischen zu
den Kernbegriffen einer steuerungsstrategischen Umorientierung im staatlichen
Schulwesen. Der Autor gibt einen Uberblick iiber die bisher vorliegenden nationa-
len und internationalen Reformerfahrungen, wobei er sich insbesondere auf Ver-
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dnderungen in den Bereichen Mittelaufbringung, interne Ressourcenallokation und
Wettbewerb konzentriert. Eine vor dem Hintergrund der Mikro-Bildungsokonomie
erfolgende Bewertung kommt u.a. zu dem Schluf}, daf3 die vielerorts eingeleitete
Umstellung der institutionellen Finanzierung auf budgetorientierte Verfahren so-
wie die Erweiterung der einzelschulischen Dispositionsfreiheit iiber Ressourcen zu
einer Verbesserung der Effizienz beitragen konnten. Kaum ausgeschopft seien da-
gegen bisher Rationalisierungspotentiale, die die schulische Produktionsfunktion
betreffen. Das Denken in Kostenwirksamkeitskategorien sei der Schulpraxis weit-
gehend fremd. Dies lieBe sich dadurch #ndern, daB Handlungsalternativen for-
muliert sowie eine Kosten und Effektivitdt abwigende Bewertung im Prozef3 der
schulinternen Programm- und Haushaltsplanung institutionalisiert wiirden. Der in
einigen angelsidchsischen Lindern eingeschlagene Weg, Qualitatssicherung durch
die gezielte Schaffung von Quasi-Mirkten dem Wettbewerb zu iibertragen, wird
vom Verfasser eher kritisch beurteilt.

Uschi Backes-Gellner und Heiko Weckmiiller befassen sich mit einem in die
Diskussion geratenen Schultyp: ,,Ist das Ende der Hauptschule aufzuhalten?* Den
seit den sechziger Jahren abnehmenden Hauptschiileranteil im deutschen Schul-
system untermauern die Autoren mit Hilfe eines informationsékonomischen
Modells des Schulwahlverhaltens. Der Schulabschlufl wird dabei als ein Produk-
tivitdtssignal gewertet, das maBgeblichen Einflu} auf das erwartete Lebenseinkom-
men ausiibt und als Richtschnur elterlicher Entscheidungen dient. Im Gegensatz
zu einem System mit intertemporal stabilen Qualitdtsstandards an den hoheren
Schulen fiihrten schiilerzahlenabhidngige Anreize zu einer kontinuierlichen Erosion
der Leistungsanforderungen. Die resultierende Tendenz zur Wahl hoherer Schul-
abschliisse sei, so die Autoren, eine wesentliche Ursache der Krise der Haupt-
schule. Empirische Befunde zur Leistungsfahigkeit von Berufseinsteigern besta-
tigen diese Abwirtsspirale. Falls ein Ende der Hauptschule politisch nicht ge-
wiinscht ist, sollten sich regulierende Eingriffe nicht auf die Hauptschulen allein,
sondern insbesondere auch auf die hoheren Schulen konzentrieren. Dazu ent-
wickeln die Verfasser mehrere Ansatzpunkte, die hier unter den Stichworten Siche-
rung der Qualitédtsstandards in weiterfiihrenden Schulen (Beispiel: Zentralabitur),
Kosteninternalisierung alternativer Schultypen und Prézision der Leistungsmes-
sung zusammengefaflt seien.

Mit der Abhandlung ,,Dualisierung des Bildungssystems: Vollzogene und an-
visierte Einschrankungen des Staatsmonopols“ von Hermann Schmidt wird die
Ebene des Dualen Systems in der Bundesrepublik Deutschland betreten. Der Bei-
trag enthilt eine detaillierte Analyse der Dualen Ausbildung, ihrer unterschied-
lichen Auspragungen, ihrer Organisation und ihrer Kostenstruktur. Friihere Uber-
legungen zur Dualisierung eines Teils des Bildungssystems im Anschluf an die
Pflichtschule verfolgten in erster Linie die Strategie, die Durchldssigkeit vom be-
ruflichen ins allgemeine Bildungswesen zu erhohen. Vor dem Hintergrund der ins-
gesamt eher enttduschenden Erfahrungen in der bildungspolitischen Praxis, hier
eine wirkliche Gleichwertigkeit zu erreichen, stellt der Autor neue Uberlegungen
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zu einem eigenstdndigen dualisierten Bildungssystem an, das sich u.a. an folgen-
den Thesen orientiert: Dualitdt von Lernen und Arbeiten sei fiir berufliche Aus-
und Weiterbildung die optimale Organisationsform, die Rahmenbedingungen des
Dualen Systems der Berufsausbildung lieen sich auf andere Teilbereiche des
Bildungssystems iibertragen (Weiterbildung, Hochschule), und die Dualisierung
des Bildungssystems iibe einen positiven Effekt auf die Zeit- und Kostenokonomie
des gesamten Bildungswesens aus.

Der Ausbildungsstellenmarkt im Dualen System der Bundesrepublik Deutsch-
land ist Kerngegenstand einer umfassenden theoretischen und empirischen Ana-
lyse von Renate Neubdumer. In ihrem Beitrag ,,,Ausbildung iiber oder unter
Bedarf* und die Finanzierung der Dualen Ausbildung — theoretische Erkldrungen,
empirische Ergebnisse und wirtschaftspolitische SchluBfolgerungen“ wendet die
Verfasserin einen um Aspekte der Transaktionskostentheorie erweiterten Human-
kapitalansatz auf das Konzept des segmentierten Arbeitsmarktes an, um das Pha-
nomen von Ausbildung iiber und unter Bedarf zu erkldren. Ihre empirische Unter-
suchung verdeutlicht, da groBe berufsspezifische Kostenunterschiede sowie die
mit der Hohe der Ausbildungskosten zusammenhidngenden Arbeitsmarktchancen
der Ausgebildeten (Beschiftigungsrisiken, Einkommensaussichten, Arbeitsbedin-
gungen) zentrale Ursachen einer Ausbildung iiber oder unter Bedarf sind. Daraus
ergébe sich fiir die Wirtschaftspolitik, daB etwa eine Pauschalforderung des Lehr-
stellenangebots abzulehnen sei, eine berufsspezifische Ausbildungsumlage dage-
gen sinnvoll wire. Der Staat sollte gezielt diejenigen Ausbildungsberufe férdern,
bei denen positive externe Effekte trotz einer Ausbildung iiber Bedarf zu einem
Fachkriftemangel fiihren und die den Absolventen vergleichsweise gute Arbeits-
marktchancen bieten.

Der hohen bildungspolitischen Aktualitit des Hochschulbereichs wird im vorlie-
genden Band durch fiinf eigene Beitridge nur zu dieser Ebene Rechnung getragen.
In seinem Papier ,,Mehr Zukunftsfahigkeit durch ein neues Verhiltnis des Staates
zu Bildung und Wissenschaft* tritt Ulrich van Lith fiir eine stirkere Einbindung
marktwirtschaftlicher Elemente in die institutionelle Ausgestaltung des Bildungs-
systems ein. Da der volkswirtschaftliche Humankapitalbestand als Folge der Glo-
balisierung und des schnellen technischen Fortschritts einer beschleunigten Ab-
schreibungsrate unterldge, komme der Qualitdt, der Leistungsfihigkeit, der Flexi-
bilitat und der Innovationskraft des Bildungs- und Wissenschaftssystems eine im-
mer wichtiger werdende Bedeutung zu. Die staatlichen Schulen und Universititen
titen sich schwer, den neuen Anforderungen zu entsprechen. Der Autor pladiert
daher fiir die Einrichtung des Wettbewerbs als institutionelles Entdeckungsverfah-
ren von Bildungs- und Wissenschaftszielen sowie von Mitteln und Methoden. Der
Staat solle im Kern nur eine ordnungsgebende Funktion sowie gewisse Aufsichts-
funktionen ilibernehmen. Neben einer theoretischen Begriindung des von ihm
vorgeschlagenen neuen Regulierungsrahmens stellt der Verfasser eine Reihe von
praktischen EinzelmaBnahmen zur schrittweisen Verwirklichung seines Konzeptes
vor.
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Sowohl der nationale intertemporale Trend als auch ein internationaler Ver-
gleich verdeutlichen, daB sich die Finanzausstattung der Hochschulen in Deutsch-
land seit langem auf einem sehr niedrigen Niveau bewegt. Gerd Grozinger identi-
fiziert in seinem Aufsatz ,,Hochschulen in Deutschland — Unterfinanzierung und
Fehllenkung® ein foderatives Politikversagen, das eine institutionelle Fehlorgani-
sation der verfiigbaren Bildungsressourcen zur Folge hat. Die daran ankniipfen-
den, faktennah erarbeiteten Losungsmoglichkeiten beriihren drei Bereiche: erstens
die Verteilung der Hochschulkosten auf die einzelnen Lander und den Bund (ein-
schlieBlich einer moglichen Neudefinition der Rolle des Bundes als virtuelles
Bundesland fiir auswirtige Studierende), zweitens ein moglicher finanzieller Bei-
trag der Studierenden (nachtrigliche Studiengebithren nach dem australischen
Modell) sowie drittens die Frage, ob und wie eine Trennung von allgemeiner Stu-
dienberechtigung und konkretem Hochschulzugang sinnvoll ist (Auktion knapper
Studienplitze).

Eine weitere Dimension der Neudefinition der Rolle des Staates im Bildungswe-
sen wird von Friedrich Buttler in seinem Beitrag ,,Anreizkompatibilitadt in Hoch-
schulorganisation und Hochschulrecht* angesprochen. Auf der Grundlage einer or-
ganisationsokonomischen Analyse der bundesdeutschen Hochschulen konstatiert
der Verfasser einen wachsenden Problemdruck bei unterproportional zunehmenden
bis abnehmenden Ressourcen, dessen Kernursache eine unzureichend anreizkom-
patible Organisation sei. In seine Defizitdiagnose flieBt nicht nur die Expertise
eines Okonomen, sondern auch die praktische Erfahrung eines Staatssekretirs fiir
Bildung und Wissenschaft ein. Unter explizitem Einbezug der hochschulrecht-
lichen Voraussetzungen werden eine Reihe von systematischen Reformvorschlidgen
entwickelt, die an Deregulierungsideen ankniipfen, dort aber nicht stehenbleiben.
Mit Blick auf eine bessere Anreizvertraglichkeit sieht der Autor mogliche Ansatz-
punkte fiir eine Verdnderung der Hochschulorganisation in einer hoheren Transpa-
renz und einem dadurch ausgelosten Wettbewerb um Reputation und Studierende,
in einer leistungsorientierten Ressourcenzuweisung (einschlieflich der dazu noti-
gen Leistungs- und Kontrollstrukturen) sowie in einem Abbau staatlicher Regulie-
rung. Entscheidungsbefugnis und Ergebnisverantwortung gehorten dabei in eine
Hand. Eine effizientere Organisation der Hochschule sei ferner auch unter der
Nebenbedingung von Mitwirkungsrechten im Dialog, einer Offenhaltung der
Hochschulen fiir einkommensschwache und bildungsferne Bevolkerungsschichten
sowie einer demokratischen Kontrolle nétig und moglich.

Der Beitrag von Thomas Schmid-Schonbein mahnt ebenfalls eine Organisations-
reform der deutschen Hochschulen an. ,,Produktgestaltung der deutschsprachigen
Hochschule, oder: Uber eine allfillige Organisationsreform* macht das Ziel einer
grofleren Produktdifferenzierung der Hochschule zum Leitfaden zahlreicher Re-
formvorschlidge. Die Koexistenz von hoher Autonomie auf der Arbeitsebene und
weitgehenden Eingriffsrechten der Ministerialbiirokratie charakterisieren, so der
Verfasser, die spezielle Arbeitsteilung von Staat und Hochschule in der Bundes-
republik Deutschland. Diese sei zu reorganisieren, indem Kompetenzen der Biiro-
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kratie hinsichtlich der Produktgestaltung der Hochschule auf die einzelnen Fach-
bereiche verlagert werden, bei gleichzeitiger Stdrkung der Entscheidungsbefug-
nisse der Fachprofession — um nur einen der Vorschldge zu nennen.

Klaus Hiifner rundet mit seiner Abhandlung ,,.Die Hochschulpolitik der Welt-
bank in Theorie und Praxis* die Erorterungen der aktuellen Probleme zur Hoch-
schulebene durch einen Blick in die internationale Sphére ab. Die Weltbank ist der
grofite multilaterale Geldgeber fiir Bildungsinvestitionen weltweit; ihre Kredite
machen rund 60 % aller multilateralen Ausgaben aus. Dies verdeutlicht nicht nur
die zunehmende Prioritdt von Bildungsinvestitionen im weltweiten Entwicklungs-
prozef}, sondern unterstreicht auch im Kontext der Globalisierung die Bedeutung
der angewandten Bildungsforschung der Weltbank fiir die Forschungsarbeiten und
hochschulpolitischen Empfehlungen der Industrieldnder. Der Autor analysiert
die Hochschulpolitik der Weltbank, wobei er insbesondere auf den Ertragsraten-
Ansatz als bildungspolitische Entscheidungsregel eingeht. Diese Regel dient in der
Folge auch der Priifung der Frage, ob sich die Hochschulpolitik der Weltbank tat-
sdchlich nach den empirischen Ergebnissen eines 6konomischen Ansatzes richtet,
oder ob es sich hier lediglich um ein politisches Instrument in internen Weltbank-
Auseinandersetzungen handelt — entfernte Analogien zur nationalen Problematik
diirften aus der Sicht der Public Choice Schule naheliegen. Im Mittelpunkt der
neuesten Weltbankstudie zum Hochschulwesen stehen vier Reformziele, die auch
fir die bundesdeutsche Diskussion grofie Relevanz besitzen: eine stirkere all-
gemeine Differenzierung im Hochschulbereich (einschlieBlich méglicher Griin-
dungen privater Institutionen), eine Diversifizierung von Finanzierungsquellen,
eine stirkere institutionelle Autonomie und Leistungsbewertbarkeit sowie schlief3-
lich eine explizite politische Prioritdtsbestimmung von Qualitdtsstandards und
Chancengleichheit.

Im letzten Beitrag des Bandes wird die wichtige Ebene der Weiterbildung nach
Deregulierungsméglichkeiten durchforstet. Edgar Sauter liefert in ,,Pro und Contra
von Regulierungen im Weiterbildungsbereich* zunichst eine detaillierte Beschrei-
bung der Weiterbildung in Deutschland, identifiziert sodann eine fehlende Regulie-
rungssystematik und entwickelt darauf aufbauend und insbesondere am Subsidiari-
tatsprinzip ankniipfend Reformvorschlidge. In sieben Thesen werden Aspekte und
Phasen der ordnungspolitischen Entwicklung im Weiterbildungsbereich erarbeitet.
Dabei verldit der Autor die oft iibliche, holzschnittartige Gegeniiberstellung von
staatlicher Regulierung und marktkonformer Deregulierung und entwickelt ein
pragmatisches staatliches Handlungsmuster.

Die in diesem Band zusammengefaten zehn Beitrdge konnen das komplexe
Feld des offentlichen Bildungswesens natiirlich nur aus einer jeweils gewihlten
Perspektive beleuchten. Die prisentierten Ausschnitte greifen jedoch zentrale Pro-
bleme sowohl der wissenschaftlichen als auch der bildungspolitischen Diskussion
auf, an die sich nach einer Analyse auf allen vier Ebenen, der der Schule, der des
Dualen Systems, der der Hochschule und der der Weiterbildung, Lésungsvorschla-
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ge anschlieBen, durch die sich die Stichworte Deregulierung und Finanzierungs-
reform wie ein roter Faden ziehen — Hinweis und Anregung vielleicht auch fiir die
praktische Politik.

Heidelberg, im Mai 1998 Robert K. von Weizsdcker
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Schulautonomie im Licht
mikrookonomischer Bildungsforschung

Von Manfred Weif3, Frankfurt

Abstract

In zahlreichen Lindern ist als Reaktion auf die nachlassende staatliche Steuerungsfihig-
keit seit einiger Zeit eine steuerungsstrategische Umorientierung im Bildungsbereich zu be-
obachten, die sich mit den Begriffen Deregulierung, Dezentralisierung und Autonomisierung
umschreiben 148t. Darauf gerichtete Reforminitiativen sind inzwischen aus dem Stadium pro-
grammatischer Entwiirfe in die Phase der Erprobung und Implementation konkreter Konzepte
getreten. Der damit einhergehende Zugewinn an erfahrungswissenschaftlichen Forschungs-
moglichkeiten hat insbesondere der Mikro-Bildungsdkonomie neue Impulse gegeben. In dem
vorliegenden Beitrag werden durch die im staatlichen Schulwesen eingeleitete Dezentralisie-
rungs- und Autonomisierungspolitik eingetretene Verdnderungen in drei zentralen Bereichen
— Mittelaufbringung, interne Ressourcenallokation, Ergebnisse und kontextuelle Bedingun-
gen der schulischen Leistungserstellung — skizziert und im Lichte vorliegender Befunde der
mikrodkonomischen Bildungsforschung bewertet.

Die vielerorts eingeleitete Umstellung der institutionellen Finanzierung auf budget-orien-
tierte Verfahren ist in der Bundesrepublik bislang auf die Schultrigerebene beschrénkt. Kon-
zepte output-orientierter Steuerung, die die Verbindung von Finanzzielen und vereinbarten
schulspezifischen Leistungszielen vorsehen, sind erst in der Diskussion. Die Erweiterung der
einzelschulischen Dispositionskompetenz iiber Ressourcen hat nach bisher vorliegenden in-
ternationalen Erfahrungen insbesondere durch eine wirtschaftlichere und zielgenauere Mittel-
verwendung zur Effizienzverbesserung beigetragen. Kaum ausgeschopft sind bislang dage-
gen die ,,schulische Produktionsfunktion“ betreffende Rationalisierungspotentiale. Dezentra-
lisierung und Autonomisierung werden das Schulwesen variantenreicher machen, zugleich
diirften aber auch die Qualitdtsdisparititen zunehmen. Eine wirkungsvolle Qualitétssicherung
setzt Informationssysteme voraus, die eine kontextualisierte Beurteilung des institutionellen
Leistungsstandes (einschlieBlich der Effizienz) erlauben. Skeptisch zu beurteilen ist nach der
bisher vorliegenden Forschungsevidenz der in einigen angelsichsischen Landern eingeschla-
gene Weg, Qualitétssicherung durch die gezielte Schaffung von Quasi-Mirkten der Wettbe-
werbssteuerung zu iibertragen. Die durch empirische Analysen gewonnen Einsichten in die
Funktionsweise und Wirkungen solcher Mirkte legen die These nahe, daB sie zu einer Ver-
groBerung bestehender Chancenungleichheiten und Leistungsdisparititen sowie infrastruktu-
rellen Mehrkosten tendieren.
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Situationshintergrund

1973 verabschiedete der Deutsche Bildungsrat seine Empfehlungen zur Autono-
misierung der Schulen (Deutscher Bildungsrat 1973). Edding / Hiifner (1975) er-
warteten davon einen Bedeutungszuwachs mikrookonomischer Fragestellungen im
Bildungsbereich. Dies traf nicht ein: Die Empfehlungen des Deutschen Bildungs-
rates waren schon bei ihrer Abfassung Makulatur, standen sie doch in fundamenta-
lem Widerspruch zu dem damals herrschenden Paradigma zentralistisch-admini-
strativer Globalplanung und -steuerung. Damit blieben wichtige Impulse fiir die
Weiterentwicklung des in der Bildungsokonomie randstdndigen mikrookonomi-
schen Forschungsansatzes aus. Ein entscheidendes Manko war auch weiterhin die
stark restringierte Moglichkeit erfahrungswissenschaftlicher Forschung. Die Not-
wendigkeit einer eigenstdndigen ,,Okonomie der Schule* war schwerlich zu ver-
mitteln, solange staatliche Schulen als nichtrechtsfahige 6ffentliche Anstalten nur
in geringem Umfang autonom zu bewiltigende 6konomische Probleme aufweisen.
Der Beitrag der — nur rudimentir existierenden — mikrokonomischen Forschung
im Schulbereich erschopft sich denn im wesentlichen in programmatischen Ent-
wiirfen, der Erorterung von Problemen der Ubertragbarkeit Okonomischer Denkan-
sdtze und Konzepte, der Entwicklung schulbetrieblicher Kostenrechnungssysteme
(die aufgrund fehlender Notwendigkeit in ,,unselbstindigen Gliedhaushalten* im
staatlichen Schulwesen nie zur Anwendung gelangten) und einigen Kostenberech-
nungen zum schulbetrieblichen Faktoreinsatz. Es dominieren input-orientierte Fra-
gestellungen, solche, die sich auf die Effektivitdt der schulischen Leistungserstel-
lung beziehen, bleiben dagegen weitgehend ausgeblendet. Eine Erkldrung dafiir
bietet die disziplindre Arbeitsteilung. Effektivititsbezogene Fragestellungen wer-
den schwerpunktméBig im Forschungsprogramm der Erziehungswissenschaften
bearbeitet. Fiir eine handlungsorientierte Zusammenfithrung okonomischer und
padagogischer Aspekte in integrierten Forschungsprogrammen fehlen indes weit-
gehend die forschungsorganisatorischen Voraussetzungen'.

Wenn neuerdings — nicht nur hierzulande — dem fast schon in Vergessenheit ge-
ratenen mikrodkonomischen Forschungsansatz im Schulbereich groere Aufmerk-
samkeit geschenkt wird, dann hingt dies mit zwei Entwicklungen zusammen: Er-
stens hat die Verschirfung der Mittelknappheit binnenokonomischen Themen zu
einem Bedeutungszuwachs verholfen. Ausgelost wurde die anhaltende intensive
Debatte iiber die ,,innere Okonomie* des bundesdeutschen Bildungssystems durch
die publizistisch vielbeachtete Organisationsuntersuchung der Kienbaum-Unter-
nehmensberatung in Nordrhein-Westfalen (,,Kienbaum-Studie“ - vgl. Koetz/
Jaschke 1991). Diese gutachterliche Studie hat — verstarkt durch zeitgleich erschie-
nene kritische Berichte verschiedener Landesrechnungshofe (vgl. Weil 1992) —

! Dies ist zumindest fiir die Situation in der Bundesrepublik charakteristisch. In den USA
z. B. sind Kommunikation und Kooperation zwischen Pidagogik und Okonomie in erzie-
hungswissenschaftlichen Fakultdten vielfach durch die einen Schwerpunkt darstellende
Schulverwaltungsausbildung gesichert.
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den Schulbereich unvermittelt ins Rampenlicht 6konomischer Aufmerksamkeit ge-
riickt. Seitdem wird erstmals ernsthaft iiber die Wirtschaftlichkeit und Effizienz
des Ressourceneinsatzes diskutiert, iiber Sparstrategien und Priorititen bei der Mit-
telverwendung, iiber Themen, die vor wenigen Jahren noch einem Sakrileg gleich-
gekommen wiren. Dies stellt keineswegs ein auf die Bundesrepublik beschrinktes
Phanomen dar. Auch in anderen Léandern hat die staatliche Finanzkrise eine Sensi-
bilisierung fiir Fragen der ,.inneren Okonomie* des Schulwesens bewirkt, zumal
auch dort dessen Leistungsfahigkeit in den letzten Jahren zunehmend in die Kritik
geraten ist. In den USA z. B. hat erst kiirzlich eine Gruppe renommierter Okono-
men mit ihrem Bericht ,,Making Schools Work — Improving Performance and Con-
trolling Costs* fiir Schlagzeilen gesorgt (vgl. Hanushek 1994). In dem Bericht wird
ein eklatantes Mif3verhdltnis zwischen Ressourcenaufwand und -ertrag im ameri-
kanischen Schulwesen konstatiert. Mit Nachdruck sprechen sich die Verfasser fiir
mehr Effizienz und kostenneutrale Reformen aus und entwickeln dazu konkrete
Vorschlédge.

Zweitens hat der mikroskonomische Forschungsansatz durch die Verlagerung
von Entscheidungskompetenzen und Verantwortung auf die Einzelschule an Rele-
vanz gewonnen. In dieser Entwicklung manifestiert sich die als Paradigmenwech-
sel apostrophierte Neuorientierung der Bildungspolitik zahlreicher Industrienatio-
nen. Die sie bestimmenden Leitbilder sind Dezentralisierung, Deregulierung, Au-
tonomisierung und — insbesondere in den angelsichsischen Lindern — Wettbe-
werbssteuerung. Diese Entwicklung ist vor dem Hintergrund einer nachhaltigen
Schwichung der staatlichen Steuerungsfahigkeit im Bildungswesen zu sehen (vgl.
von Recum 1999). Stellt dies den allgemeinen Ausloser des weltweit zu beobach-
tenden Dezentralisierungstrends dar, so konnen fiir die Dezentralisierungspolitik in
den einzelnen Léndern durchaus unterschiedliche (latente) Motive ausschlagge-
bend gewesen sein (vgl. z. B. Lauglo 1996, S. 20 ff): Legitimationssicherung durch
Erfiillung von Partizipationserwartungen, Entlastung des politischen Systems von
Konfliktbewiltigung, Vermeidung der Schuldiibernahme fiir soziale Probleme und
Fehlentwicklungen u.d. In der offiziellen Begriindung der Dezentralisierungspoli-
tik werden freilich andere Argumente vorgebracht (vgl. Magotsiu-Schweizerhof
1996), darunter stets auch zu erwartende Verbesserungen des staatlichen Dienstlei-
stungsangebots (groBere Kompatibilitdt mit Nutzerpridferenzen, hohere Qualitit)
und eine effizientere Aufgabenerfiillung.

Die Erwartung, daf sich diese Effekte auch im Bildungsbereich einstellen, ist
theoretisch durchaus zu begriinden (vgl. z. B. Chubb/Moe 1990; Malen/Ogawa/
Kranz 1990, Cheng 1996, S. 41 ff.). Herausgestellt wird insbesondere der in der gro-
Beren ,,Geschehensndhe* begriindete Informationsvorteil der schulischen Akteure,
der sich in flexiblem und kontextkonformem Handeln sowie groferer Problem-
l6sungskompetenz manifestiere. Unter Riickgriff auf die Prinzipal-Agent Theorie
setzt sich z. B. Ferris (1992) argumentativ mit der Frage auseinander, welche
Dezentralisierungskonzepte (,,Vertragsarrangements*) am besten geeignet sind, die
davon zu erwartenden positiven Produktivitdtseffekte zu sichern — bei gleichzeitiger

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 262
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Minimierung der sich aus divergierenden Zielen, Informationsasymmetrie und
ungewissen Handlungskonsequenzen ergebenden Dezentralisierungsprobleme (op-
portunistisches Verhalten und Risikoaversion der vom politisch-administrativen
System als Agenten eingesetzten schulischen Akteure). Nach Mohrmann/Lawler
111/ Mohrmann (1992) weist die schulische Leistungserstellung jene Merkmale auf
(Aufgabenkomplexitdt, Handlungsinterdependenz, ProzeBunsicherheit), die den
Erkenntnissen der Organisationsforschung zufolge Effektivititssteigerungen durch
Implementation weitreichender, auf die Erreichung globaler Organisationsziele ge-
richteter Dezentralisierungskonzepte erwarten lassen. Anzustreben ist unter diesen
Bedingungen ein umfassendes ,,employee involvement* durch Schaffung organisa-
torischer Rahmenbedingungen, ,,in which individuals care about the performance
of the organization because they know about it, are able to influence it, are rewarded
for it, and have the knowledge and skills to contribute to it (S. 351).

Den Anspruch, den empirischen Nachweis fiir die Effektivitatsiiberlegenheit de-
zentraler gegeniiber biirokratischer Steuerung im Schulbereich erbracht zu haben,
reklamieren Chubb/Moe (1990) mit ihrer vielbeachteten Studie ,,Politics, Markets
and America’s Schools“. Dieser Anspruch stiitzt sich auf die Ergebnisse einer Un-
tersuchung der Determinanten der Organisationseffektivitdt und Leistungswirk-
samkeit amerikanischer Sekundarschulen in staatlicher und privater Tragerschaft.
Leistungseffektive Schulen, die vor allem im privaten Sektor anzutreffen sind, wei-
sen danach im Durchschnitt einen hoheren Autonomiegrad auf als ineffektive
Schulen (gemessen an Einschitzungen der relativen Handlungsautonomie in ver-
schiedenen Bereichen durch Schulleiter). Abgesehen davon, dal das Untersu-
chungsdesign nicht die Bedingungen fiir eine zweifelsfreie Ermittlung von Kausal-
bezichungen erfiillt?, kann das Ergebnis der Studie schon wegen seiner schwachen
empirischen Basis nicht iiberzeugen: Die beriicksichtigten Schulorganisations-
Variablen erklédren lediglich 5 Prozent der gemessenen Schulleistungsvarianz (vgl.
zu weiteren Kritikpunkten Weif8 1993). Auch sieht sich die Studie von Chubb/Moe
mit kontraren Befunden anderer empirischer Untersuchungen konfrontiert. Auf der
Basis von Daten amerikanischer Bundesstaaten gelangen z. B. Smith/Meier
(1994) zu dem Ergebnis, daB nicht der Biirokratisierungsgrad im Schulwesen mit
der Systemeffektivitat negativ korreliert, sondern die Belastung der Lehrer mit ad-
ministrativen Aufgaben, die bei stirkerer Dezentralisierung von Entscheidungs-
kompetenzen zunimmt und die padagogische Arbeit beeintrachtigt. Eine eher zu-
riickhaltende Einschétzung der von einer Stirkung der Schulautonomie zu erwar-
tenden Effektivitdtssteigerung legt auch die Auswertung der empirischen For-
schung zum ,,school-based management” in den USA nahe (vgl. Malen/Ogawa/
Kranz 1990; Summers/Johnson 1994)3. Dieses Ergebnis steht allerdings unter

2 Ein hoherer Autonomiegrad kann auch die Wirkung effektiver Schulen sein, wenn die
hohe Leistungswirksamkeit von der staatlichen Schulverwaltung zum AnlaB genommen wird,
den Schulen einen groBeren Handlungsspielraum zu gewahren.

3 ,,... there is little evidence to support the notion that SBM (school-based management,
M.W.) is effective in increasing student performance* (Summers/Johnson 1994, S. 14).
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dem Vorbehalt, daf} jegliche Versuche einer Verallgemeinerung angesichts hochst
differenter Dezentralisierungs- und Autonomiekonzepte zum Scheitern verurteilt
sind.

Dieser Aspekt gewinnt vor allem im internationalen Vergleich an Gewicht. Die
Bandbreite konkreter Umsetzungen der neuen bildungspolitischen Leitbilder ist
betrdchtlich: Gewinnorientierte Schulen nach dem Modell des amerikanischen
Medienunternehmers Whittle (,,Edison Project“)4 stellen eine Extremposition dar;
eher in der Nihe des anderen Pols bewegen sich die bei uns diskutierten und in der
neuen Schulgesetzgebung mehrerer Bundesldnder bereits umgesetzten moderaten
Reformen. Auch sie beinhalten — wenn auch weniger weitreichend als in den an-
gelsichsischen Lindern® — die Verlagerung von pidagogischen, organisatorischen
und finanziellen Entscheidungen an die einzelne Schule. Eine Art Vorreiterrolle
haben dabei Hessen, Bremen und Hamburg {ibernommen.

Mit der Entwicklung zu groBerer Selbstindigkeit und Verantwortung wachsen
den Schulen neuartige, nicht zuletzt auch 6konomisch relevante Aufgaben zu: Sie
werden iiber die ihnen bereitgestellten offentlichen Mittel hinaus Ressourcen ak-
quirieren und bei zugewiesenen Globalhaushalten Entscheidungen iiber die schu-
linterne Ressourcenverwendung zu treffen haben; sie werden iiber grofiere Spiel-
rdume bei der Gestaltung der ,,schulischen Produktionsstruktur” verfiigen, und sie
werden im Wettbewerb mit anderen Schulen um Klienten stehen und ,,Marktstrate-
gien* entwickeln miissen. Der mikrodkonomischen Bildungsforschung eréffnet
dies ein weites Feld an neuartigen, erfahrungswissenschaftlich zu bearbeitenden
Themen.

Zur Strukturierung der Fragestellungen sei von der konzeptionellen Vorstellung
ausgegangen, dal Schulen Ressourcen von ihrer Umwelt erhalten (durch Zu-
weisung und aktive Mobilisierung), die zur Erbringung einer personalen Dienst-
leistung (primédr Qualifikationsvermittlung) in einem teils extern vorstrukturierten,
teils intern gestaltbaren ,,ProduktionsprozeB* Verwendung finden. Daraus lassen
sich drei Themenfelder ableiten: (1) Mittelaufbringung, (2) Interne Ressourcen-
allokation und (3) Ergebnisse und kontextuelle Bedingungen der schulischen
Leistungserstellung.

4 Geplant war mit diesem Projekt die privat finanzierte Einrichtung einer Kette von 200
Primar- und Sekundarschulen mit 100.000 bis 150.000 Schiilerplitzen bis 1996. Als Fernziel
wurde die Schaffung von zwei Millionen Schiilerplitzen bis zum Jahr 2010 anvisiert. Vorge-
sehen war ein Schulgeld in Hohe von 5.500-6.000 Dollar pro Kopf und Schuljahr. Zwanzig
Prozent der Schiilerpldtze hdtten Stipendiaten zur Verfiigung gestanden. Gewinn sollte vor
allem durch die Ausnutzung kostensparender Strategien erwirtschaftet werden: durch weni-
ger Biirokratie, durch den verstirkten Einsatz Freiwilliger (z. B. Tutorendienste der Schiiler/
innen, Mithilfe der Eltern in der Schulverwaltung) und die Einsparung von Lehrkriften durch
Einsatz von Computern. Da sich jedoch nicht geniigend Kapitalgeber gefunden haben, wird
das Projekt in der urspriinglich vorgesehenen Form nicht realisiert werden.

5 Dies gebietet die verfassungsrechtlich vorgegebene Verantwortung des Staates fiir das
Schulwesen (vgl. Avenarius 1994).
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Im folgenden werden durch Dezentralisierung und Autonomisierung entstan-
dene Verdnderungen in diesen drei Bereichen — unter besonderer Beriicksichtigung
der Situation in der Bundesrepublik — beschrieben. Ferner werden zu &konomisch
relevanten Aspekten vorliegende empirische Befunde skizziert, Hypothesen an-
hand dieser Befunde iiberpriift, Forschungsdesiderate benannt und — soweit mog-
lich — politische Handlungsempfehlungen formuliert.

I. Mittelaufbringung

Die institutionelle Finanzierung im Schulbereich hat in jiingster Zeit eine grund-
legende Anderung in Richtung einer stirkeren dezentralen Ressourcenverantwor-
tung und Diversifikation der Finanzierungsquellen erfahren. Die rechtlichen Vor-
aussetzungen dafiir sind in einer ganzen Reihe von Bundeslindern durch Anderung
der Schulgesetze, novellierte haushaltsrechtliche Bestimmungen oder entsprechen-
de Regelungen in den Gemeindeordnungen geschaffen worden. Zwei Entwicklun-
gen treffen dabei zusammen: die ,,Schulautonomie-Bewegung* und die vielerorts
eingeleitete kommunale Verwaltungsmodernisierung. Immer mehr Kommunen
sind in der letzten Zeit dazu iibergegangen, die traditionelle zentrale Detailsteue-
rung der Haushalte auf ein budgetorientiertes Konzept umzustellen. Der Schulbe-
reich fungiert dabei vielfach als Erprobungsfeld fiir dezentrale Ressourcenverant-
wortung. Die Entwicklung verlduft weitgehend unkoordiniert. Selbst innerhalb ei-
nes Bundeslandes sind hochst unterschiedliche Budgetierungskonzepte anzutref-
fen. Sie unterscheiden sich im Umfang der darin einbezogenen Haushaltsstellen
und/oder im Grad der Selbstdndigkeit der Schulen bei der Bewirtschaftung der
zur Verfiigung gestellten Haushaltsmittel (vgl. Deutscher Stadtetag 1995). Die ver-
anderte Mittelzuweisungspraxis auf seiten der Schultrdger hat auf der Landesebene
noch kein Pendant; doch sind auch hier z.T. entsprechende Entwicklungen einge-
leitet worden. So sieht z. B. der Entwurf zur Schulgesetznovellierung in Hessen
auch die Mdglichkeit einer Budgetierung von Landesmitteln vor. Nach Inkrafttre-
ten des Gesetzes konnen Schulen dann z.T. zwischen Stellen- oder Geldzuweisun-
gen wahlen. Auch Nordrhein-Westfalen hat sich im Blick auf die Entlastung des
Landeshaushalts zu einem Ausbau des ,,Geld statt Stellen“-Programms entschlos-
sen, das Finanzmittel zur Beschédftigung von Aushilfskriften oder zur Vergiitung
von nebenamtlichen Tatigkeiten oder von Mehrarbeit bereitstellt (vgl. Bildungs-
kommission NRW 1995, S. 209).

Gesamtbudgetierung unter Einschlu8 von Sach- und Personalausgaben, wie sie
etwa das Local Management of Schools in England und Wales beinhaltet, ist
unter den rechtlichen Rahmenbedingungen (Zusténdigkeitsteilung in ,,innere und
»aufere” Schulangelegenheiten zwischen Land und Kommunen) hierzulande nicht
moglich. Auch das in diesen Lédndern seit April 1990 mit der Einfiihrung des ,.for-
mula funding® praktizierte schiilergesteuerte System der Schulfinanzierung, bei
dem mindestens 80 Prozent der zugewiesenen Mittel (dhnlich wie bei Gutschein-
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Modellen) an einen Schiiler gebunden sind (vgl. Thomas/Martin 1996)6, hat an
deutschen Schulen keine Realisierungsperspektive. Die Bildungskommission NRW
(1995) erteilt jedenfalls in ihrer Denkschrift ,,Zukunft der Bildung — Schule der
Zukunft“ einer solchen ,,Marktsteuerung* der Ressourcen eine klare Absage: ,,.Die
zugewiesenen Mittel diirfen nicht ausschlieBlich an die Schiilerzahl gekoppelt sein
und mit den Schiilerinnen und Schiilern und deren Anmeldeverhalten von Schule
zu Schule wandern. Das Land und die Kommunen miissen vielmehr eine ausrei-
chende Grundfinanzierung sicherstellen, die die Arbeit aller Schulen garantiert*
(S. 212). Wohl aber sollen die Schulen um zusitzliche 6ffentliche Mittel fiir Schul-
entwicklungsprojekte, die in einem regionalen Fonds bereitstehen, konkurrieren
konnen. Wettbewerb wird also nicht, wie in England und Wales, zum Leitprinzip
der Ressourcenzuweisung, sondern kommt nur punktuell in definierten Bereichen
zum Tragen. Darin manifestiert sich das fiir die gesamte Dezentralisierungspolitik
im Schulbereich leitende Prinzip, eine Balance zwischen Autonomie und staatli-
cher Gesamtverantwortung herzustellen. In bezug auf die Schulfinanzierung impli-
ziert die Wahrnehmung dieser Verantwortung nicht notwendigerweise eine weitge-
hend standardisierte Ressourcenzuweisung, wie dies derzeit der Fall ist. Im Blick
auf die Tatsache, daf} erhebliche interschulische Unterschiede in den erfolgbestim-
menden Kontextbedingungen (z. B. Sozialstruktur des Einzugsbereichs) existieren,
konnte die Einfiihrung von Schulbudgets dazu genutzt werden, die institutionelle
Mittelzuweisung stérker als bisher im Sinne ,,positiver Diskriminierung* zu diffe-
renzieren (etwa durch Einfithrung eines ,,Benachteiligungsindexes* als Bemes-
sungsgrundlage). Koppeln lieBe sich dies mit dem Konzept outputorientierter
Steuerung, das die Vereinbarung und Verbindung schulspezifischer Leistungs- und
Finanzziele vorsieht (vgl. dazu KGSt 1996).

Eine solche Differenzierung bei der Mittelzuweisung bezieht ihre Berechtigung
auch aus der zunehmenden Diversifikation der Finanzierungsquellen. Angesichts
der prekdren Situation der o6ffentlichen Haushalte weisen weitergehende Konzepte
einer dezentralen Ressourcenverantwortung den Schulen auch eine aktive Rolle
bei der Mittelaufbringung zu (vgl. z. B. Arbeitsgruppe des Hamburger Landes-
schulrats 1993; Bildungskommission NRW 1995, S. 214). Dagegen bestehen in un-
serem stark etatistisch gepragten Bildungswesen zwar erhebliche Vorbehalte; doch
kann davon ausgegangen werden, daf3 bei sich tendenziell weiter verschirfender
Mittelknappheit der Druck auf die Schulen zunehmen wird, in Selbsthilfeinitiati-
ven zusitzliche Finanzierungsquellen zu erschlieBen: durch ,,fund raising®, die
Einwerbung von Sponsorengeldern und die Erzielung von Erl6sen aus ,Marktakti-
vitdten“. Daneben werden die Schulen in Zukunft in verstdrktem MaBe auch auf
die Nutzung externer Ressourcen angewiesen sein: die Mitwirkung Freiwilliger’

6 Die Mittel werden auf der Basis durchschnittlicher altersgewichteter Unitcosts zugewie-
sen. Der besondere Anreiz fiir die Schulen besteht darin, da8 die Durchschnittskosten norma-
lerweise hoher als die Grenzkosten sind.

7 In manchen Lindern wie z. B. den USA stellt diese Ressource fast schon ein konstituti-
ves Element des staatlichen Schulwesens dar (vgl. Michael 1990).
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und die Kooperation mit anderen Schulen und auBerschulischen Einrichtungen
(z. B. kommunalen Kunst- und Musikschulen, Sportvcreinen)g.

Aufgrund bestehender interinstitutioneller Unterschiede in der Verfiigbarkeit
privater Finanzierungsquellen und anderer externer Ressourcen liegt die Vermu-
tung nahe, da die Ausstattungsdisparitdten zwischen den Schulen bei stirkerer
Nutzung dieser Optionen zunehmen werden. Gestiitzt wird diese Vermutung durch
die Ergebnisse einer reprisentativen Erhebung an niedersdchsischen Gymnasien
aus dem Jahr 1995 (vgl. Philologenverband Niedersachsen 1996). Danach existie-
ren inzwischen an fast sdmtlichen Schulen Fordervereine, die im Mittel jdhrlich
7.500 DM zur Verfiigung stellen. Etwa 40 Prozent der Gymnasien erhalten weitere
Zuwendungen (meist zweckgebundene) von anderen Sponsoren — Privatpersonen,
der regionalen Industrie, den ortlichen Sparkassen — in der GroBenordnung von ei-
nigen tausend bis einigen zehntausend DM. Ferner werden an mehr als der Hilfte
der Gymnasien von den Eltern in erheblichem Umfang geldwerte Leistungen (z. B.
Renovierungen) erbracht. Betrdchtlich sind die gefundenen interschulischen Unter-
schiede im privaten Mittelaufkommen: So schwankt z. B. das Pro-Kopf-Spenden-
aufkommen zwischen einer Mark und 48 DM. Bei Schulen mit ca. 500 Schiilern
liegt das Spendenaufkommen zwischen 500 und 22.500 DM, bei Schulen mit ca.
700 Schiilern streut es zwischen 1.500 und 35.000 DM.

Sind schon innerhalb einer (privilegierten) Schulform solche Unterschiede nach-
weisbar, so diirften die Disparitdten zwischen verschiedenen Schulformen noch
deutlicher ausfallen. Aufschlufl dariiber soll eine geplante bundesweite Représen-
tativerhebung an allgemeinbildenden Schulen durch das Deutsche Institut fiir Inter-
nationale Pddagogische Forschung geben. Erwartet werden davon insgesamt Hin-
weise auf den bereits bestehenden Privatisierungsgrad der Schulfinanzierung. Die
regelmiéBige Erfassung von Volumen und Struktur des einzelschulischen Mittel-
aufkommens ist nicht nur zur Identifikation disparater Entwicklungen in der
Ressourcenausstattung der Schulen und eines dadurch eventuell begriindeten Inter-
ventionsbedarfs wichtig; sie ist auch eine unabdingbare Voraussetzung fiir aussage-
fahige Kosten- und Effizienzvergleiche zwischen Schulen. Herkommliche aus-
gabenbezogene Unitcost-Berechnungen reichen dazu nicht aus.’

Die unter verschiedenen Aspekten wiinschenswerte Transparenz zumindest
beim Finanzmittelaufkommen der Schulen lieBe sich dadurch herstellen, daf Dritt-
mittel sowie von der Schule selbst erwirtschaftete Mittel neben allen iibrigen Haus-
haltspositionen bei der Aufstellung eines einzelinstitutionellen Gesamtbudgets im
Rahmen einer Schulfinanzplanung erfafit werden (vgl. dazu auch Hessischer Land-
kreistag 1996). Dies wiirde zugleich aufwendige Sondererhebungen iiberfliissig
machen und entspriche auch dem Grundsatz einer geordneten Haushaltsfiihrung.

8 Die neue Schulgesetzgebung einiger Bundeslinder (z. B. Hessen) sieht eine solche Zu-
sammenarbeit zwischen Schulen und externen Einrichtungen bereits ausdriicklich vor.

9 Mit besonderer Deutlichkeit zeigt sich dies bei Kostenvergleichen zwischen staatlichen
und privaten Schulen (vgl. Weif3 1988).
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Die Schulen werden sich zur Offenlegung ihrer auferordentlichen Einnahmen frei-
lich nur bewegen lassen, wenn sichergestellt ist, daf8 diese nicht auf die vom Schul-
trager und vom Land bereitzustellenden Mittel angerechnet werden.

Die eingeleitete Dezentralisierung der Ressourcenverantwortung im Schulbe-
reich wird das Spektrum an erfahrungswissenschaftlich zu bearbeitenden mikro-
G6konomischen Forschungsthemen erweitern. Im Rahmen der wissenschaftlichen
Begleitung der schrittweisen Einfiihrung eines neuen Systems der Mittelzuweisung
konnen deskriptive Untersuchungen zur institutionellen Umsetzung einzelschu-
lischer Budgetierung durchfiihrungspragmatische Hinweise liefern und einen Bei-
trag zur Konzeptoptimierung leisten. ' MikroSkonomische Untersuchungen zu Vo-
lumen, Struktur und Disparitdten des privaten Ressourcenaufkommens werden
wichtige bildungspolitische Informationen liefern ebenso wie Studien etwa zu den
Folgen einer zunehmenden Abhédngigkeit von (instabilen) privaten Finanzierungs-
quellen fiir die Planungssicherheit und Handlungsautonomie der Schulen.

11. Interne Ressourcenallokation

Die Zuweisung von (vorgegebenen oder vereinbarten) Budgets, die mogliche
Einwerbung zusétzlicher Mittel sowie eine grofiere Eigenstindigkeit bei der Ver-
wendung global zugewiesener Lehrerarbeitszeit, beim Einsatz nichtlehrenden Per-
sonals und der Nutzung freiwilliger Mitarbeit haben den Gestaltungsspielraum der
Schulen bei der internen Ressourcenallokation erheblich erweitert. Leitend fiir die
Stirkung der einzelschulischen Dispositionskompetenz iiber Ressourcen ist die Er-
wartung, daf} ,,vor Ort* getroffene Allokationsentscheidungen besser den spezifi-
schen Bediirfnissen und intern gesetzten Prioritdten der Schulen Rechnung tragen
konnen und einen sparsamen Umgang mit knappen Ressourcen fordern. Die daraus
abzuleitende Hypothese, da8 groBere einzelschulische Entscheidungskompetenz
bei der Ressourcenverwendung zu einem effektiveren und wirtschaftlicheren Mit-
teleinsatz fiihrt, wird durch die Einschidtzung der an Allokationsentscheidungen
beteiligten Akteure gestiitzt. In einer Befragung englischer Schulleiter (Arnott/
Bullock/Thomas 1992) meinten 83 Prozent, daf die Stdrkung der einzelschuli-
schen Autonomie durch das von der Regierung Thatcher eingefiihrte Konzept des
Local Management of Schools den Schulen eine wirksamere Mittelverwendung er-
mogliche, und 68 Prozent erwarten davon eine Steigerung der Effizienz des Res-
sourceneinsatzes. Vergleichbare Umfrageergebnisse liegen fiir die Bundesrepublik
nicht vor; doch werden auch hierzulande dhnliche Erwartungen mit einer Dezen-
tralisierung der Dispositionskompetenz iiber Ressourcen verkniipft (z. B. Deut-
scher Bildungsrat 1973, S. A 77; Bildungskommission NRW 1995, S. 212). Ob
diese Erwartungen zu Recht bestehen, werden mikrookonomische Wirkungsstu-

10 Beim Aufbau eines schulbetrieblichen Kostenrechnungssystems kann z.T. auf frithere
konzeptionelle Arbeiten rekurriert werden (z. B. Siewert 1976).
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dien zeigen. Theoretisch begriinden lassen sie sich mit dem Abbau x-ineffizienter
Verhaltensweisen (einem rationaleren Entscheidungsverhalten) aufgrund einer gro-
Beren ,,Aufgabennidhe der schulischen Akteure und positiver Motivationseffekte
einer stirkeren Entscheidungspartizipation. Entsprechende Verhaltensmodifikatio-
nen sind von der Institutionalisierung auf Verbesserung der Wirtschaftlichkeit des
Mitteleinsatzes zielender Anreizstrukturen (etwa im Rahmen der Budgetierung die
Schaffung von Sparanreizen durch Aufhebung des Jahrlichkeitsprinzips) und lei-
stungsorientierter Besoldungssysteme zu erwarten.

Die Nachweisbarkeit solcher Effekte in der Schulpraxis diirfte allerdings in ho-
hem MafBe von situativen Bedingungen abhédngen (vgl. z. B. Malen/Ogawa/Kranz
1990). Zu nennen sind etwa Gegenstand und Umfang der Entscheidungspartizipa-
tion, das Ausmal3 der Kongruenz zwischen individuellen Partizipationserwartun-
gen und faktischen Partizipationsmoglichkeiten (vgl. z. B. Alutto/Belasco 1972),
das Vorhandensein oder Fehlen der qualifikatorischen Voraussetzungen fiir die
Ubernahme neuer Aufgaben, der Grad der Spezialisierung und die Arbeitsorgani-
sation. Im Blick auf die Situation in der Bundesrepublik ist zu konstatieren, daf
zumindest die zuletzt genannten Bedingungen eher als ,,constraints” wirken. We-
der ist die Erweiterung der einzelschulischen Handlungskompetenz in den nicht
genuinen piadagogischen Bereichen ausreichend qualifikatorisch abgesichert, noch
bieten die an den Schulen vorfindbare Spezialisierung und Arbeitsorganisation
giinstige Voraussetzungen fiir eine wirtschaftliche und effektive Wahrnehmung der
ihnen iibertragenen Selbstverwaltungsfunktionen.!' Vor dem Hintergrund dieser
Rahmenbedingungen und der Koinzidenz von Dezentralisierungs- und Sparpolitik
wird die eher zuriickhaltende Reaktion der Schulpraxis und ihrer Reprédsentanten
auf die Stdrkung der einzelschulischen Autonomie verstdndlich. Vermutet wird
dahinter vielfach die Absicht der bildungspolitisch Verantwortlichen, Finanzpro-
bleme auf die Schulen abzuwilzen und die Mangelverwaltung zu dezentralisieren
(z. B. GEW 1994).

Es sind aber nicht nur organisatorische und kontextuelle, sondern auch informa-
tionelle ,,constraints®, die einen Abbau von Ineffizienzen erschweren. Gemeint
sind damit die Produktionsfunktion betreffende Informationsdefizite. Verantwort-
lich dafiir sind neben der in der Spezifik der Leistungserstellung begriindeten
»lechnologie-Vagheit“ (z. B. Murnane/Nelson 1984) fehlende Anreize fiir die
schulischen Akteure und ihnen entstehende Kosten, die die Suche nach bzw. Nut-

It Die Praxis an deutschen Schulen ist durch eine starke Funktionskonzentration bei den
Lehrkréften gekennzeichnet, denen fiir die Wahrnehmung der unterschiedlichsten administra-
tiven Aufgaben Anrechnungsstunden gewéhrt werden. Diese Situation kontrastiert mit der ar-
tikulierten Belastung durch administrative Titigkeiten. Einer verstirkten Ubertragung solcher
Tadtigkeiten auf nichtlehrendes Personal steht die Zustidndigkeitstrennung in ,,innere* und ,,du-
Bere* Schulangelegenheiten entgegen. Dezentralisierung und Stirkung der einzelschulischen
Selbstverwaltung werden den Schulen einen Zuwachs an delegierbaren Aufgaben bringen.
Dies trifft auf eine Situation, in der die Schultrdger aufgrund der schwierigen Haushaltslage
zu einem Abbau von Verwaltungs- und Wartungspersonal tendieren.
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zung von effizienten Technologien beeintrichtigen (Hoenack 1994).'? Die Exi-
stenz informationeller ,,constraints* begiinstigt ein Festhalten an ,,bewédhrter Pra-
xis“, selbst dann, wenn sie durch empirische Evidenz als widerlegt angesehen wer-
den kann. Ein augenfilliges Beispiel dafiir ist die unerschiitterliche Uberzeugung
der Schulpraxis, daB die KlassengroBe die wichtigste Determinante der Unter-
richtsqualitét darstellt und deshalb zusitzliche Finanzmittel bevorzugt zur Senkung
der Klassenschiilerzahlen eingesetzt werden sollten.'> Zumindest in bezug auf die
Leistungswirksamkeit ist eine generelle Uberlegenheit kleiner Klassen durch die
Befunde der empirischen KlassengroSenforschung nicht zu sichern (vgl. zusam-
menfassend Ingenkamp/Petillon/Weif3 1985; Tomlinson 1989)."* Wird im Rah-
men der erweiterten Dispositionskompetenz der Schulen iiber Ressourcen auch auf
dieser Ebene — wie z.T. intendiert (vgl. z. B. Arbeitsgruppe des Hamburger Lan-
desschulrats 1993) — die Klassengrofie zum Gestaltungsparameter, dann ist ange-
sichts der stark ausgepréagten Priferenz der schulischen Akteure fiir kleine Klassen
(dies gilt fiir Lehrer und Eltern gleichermaBen) zu vermuten, daf alternative Mit-
telverwendungsmoglichkeiten gar nicht erst reflektiert werden und somit Poten-
tiale zur Verbesserung der Effizienz des Ressourceneinsatzes ungenutzt bleiben
(auf die Existenz solcher Potentiale verweisen etwa die Studien von Wolfe 1977
und Levin/Glass/Meister 1986). Beispielhaft wird damit auf ein grundsatzliches
Problem aufmerksam gemacht: das im Schulbereich unterentwickelte — in x-inef-
fizientem Verhalten zum Ausdruck kommende — Bewuftsein fiir Kosten und
Kostenwirksamkeit. Zu ddmpfen ist deshalb die Erwartung, durch Dezentralisie-

12 Vor dem Hintergrund der betrdchtlichen Fortschritte in der schulischen Produktivitats-
forschung (vgl. z. B. Walberg 1984, Fraser et al. 1987) ist die vorherrschende Fixierung auf
die Technologiedefizit-These zur Begriindung informationeller ,,constraints* nicht haltbar. So
meinen denn auch Boyd/Hartman (1988, S. 273/274): ,,While we are far from having the
technical command of the educational production function ... we do have useful and impor-
tant knowledge, gleaned from research on instruction and effective schools .. ., that makes it
impossible for educators to avoid responsibility for the practices they choose ...

13 Die in zahlreichen Industrieldndern zu beobachtende kontinuierliche Zunahme der Ko-
stenintensitdt im Schulbereich (in den USA z. B. sind die realen Ausgaben pro Schiiler zwi-
schen 1960 und 1990 um iiber 200 Prozent gestiegen — Odden et al. 1995, S. 163) ist im we-
sentlichen das Ergebnis eines Anstiegs der realen Personalausgaben, verursacht insbesondere
durch die stetige Verbesserung der Betreuungsrelationen, die vor allem zur Verkleinerung der
Klassen genutzt wurde.

14 Nach systematischer Aufarbeitung des internationalen Forschungsstandes und ergin-
zender Reanalysen deutscher Datensitze stellen Ingenkamp / Petillon/Weif3 (1985) resiimie-
rend fest: ,,Die Klassengrofe als alleiniger Faktor zeigt innerhalb der Bandbreite, in der die
Frequenzen in unserem allgemeinbildenden Schulwesen meist liegen, allenfalls einen mini-
malen Zusammenhang mit den durchschnittlichen Schulleistungen* (S. 93). Diese Schluffol-
gerung findet auch durch die Ergebnisse empirischer ,,Produktionsfunktions-Studien Best-
tigung (vgl. Hanushek 1989, Weif3 1995). Auch eine kiirzlich abgeschlossene amerikanische
Experimentalstudie zu leistungsbezogenen KlassengroBeneffekten (Projekt STAR - vgl.
Finn/Voelkel 1994) konnte keine generelle Uberlegenheit kleiner Klassen feststellen. Der
piadagogische Nutzen kleiner Lerngruppen ist nach dieser Studie auf die untersten Klassen-
stufen beschrinkt, wo grundlegende Kenntnisse und Einstellungen vermittelt werden.
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rung der Dispositionskompetenz iiber Ressourcen stellten sich automatisch Effi-
zienzverbesserungen ein. ">

Im Blick darauf gewinnt die Schaffung geeigneter Anreizsysteme an Bedeutung,
um bei den schulischen Akteuren eine Verhaltensmodifikation in Richtung einer
starkeren Kosten- und Effizienzorientierung ihres Handelns zu erreichen. Wenn
das Ausmal} an X-Ineffizienz nachgewiesenermaBen entscheidend von den jeweili-
gen Kontextbedingungen von Organisationen abhéngt, insbesondere der Wettbe-
werbsintensitit (vgl. Leibenstein 1980), dann ist es naheliegend, zur Férderung ef-
fizienzorientierten Verhaltens an diesen Bedingungen anzusetzen. Vor allem in den
angelsidchsischen Landern haben Konzepte der Wettbewerbssteuerung im Schulbe-
reich Einzug gehalten durch Einfilhrung von Bildungsgutscheinen (z. B. Hanus/
Cookson 1996), Quasi-Mirkten (z. B. Walford 1996) sowie Formen leistungsbezo-
gener Besoldung von Lehrkriften (z. B. Tomlinson 1992). Auch iiber Art und Um-
fang der Budgetierung und der Finanzmittelzuweisung wird auf eine Reduzierung
x-ineffizienten Verhaltens hingewirkt — mit Erfolg, wie Erfahrungsberichte aus
England und Wales belegen. So hat die Zuweisung von Personalmitteln auf der
Grundlage durchschnittlicher (anstelle tatsidchlicher) Kosten die Schulen z.T. ver-
anlafit, die Personalrekrutierung stirker an Kostenaspekten auszurichten (vgl. in
bezug auf nichtlehrendes Personal Mortimore/Mortimore 1992).' Eine insgesamt
starkere Effizienzorientierung der internen Ressourcenallokation im Gefolge der
Dezentralisierung von Ressourcenverantwortung durch den Education Act von
1988 meint Levaci¢ (1993b) ausmachen zu konnen: ,,The evidence ... shows that
delegated budgeting and the development of quasi-markets has improved effi-
ciency on the input side of the education production function. School managers are
seeking and finding new ways of using and combining resource inputs“ (S. 25).
Auch erste Erfahrungen mit eigenverantwortlicher Mittelbewirtschaftung an deut-
schen Schulen berechtigen zu Optimismus: Allgemein wird ein deutlich kosten-
bewufteres Verhalten als Folge der erhthten Kostentransparenz und ein wirtschaft-
licherer Umgang mit Ressourcen berichtet (vgl. Bartz 1997; Béttcher 1997)."7
Begriindet 148t sich deshalb die These vertreten, dafl dezentrale Ressourcenverant-
wortung tendenziell zumindest eine kostengiinstigere Leistungserstellung (niedri-
gere Unitcosts) erwarten 1d6t'8, zum Teil als Ergebnis von Faktorsubstitution.

15 So meint denn auch Elmore (1993, S. 49/50): ,,One cannot assume that just because
resources are being used at the school level, they are being efficiently allocated for maximum
impact on students’ learning.

16 Gesamtsystemisch gesehen hat die schiilergebundene Mittelzuweisung auf der Grundla-
ge durchschnittlicher Unitcosts zu einem Abbau von ,,diseconomies of scale” aufgrund der
Schlechterstellung kleiner und unausgelasteter Schulen mit tiberdurchschnittlich hohen Uni-
tcosts gefiihrt (vgl. Levaci¢ 1993a).

17 In Leverkusen z. B. wurden 1995 nach Einfithrung dezentraler Ressourcenverantwor-
tung mehr als ein Drittel der den Schulen zugewiesenen Mittel von diesen eingespart bzw.
angespart (KGSt 1996, S. 17).

18 Die Stdrkung einzelschulischer Handlungskompetenz wird zu einer partiellen Kosten-
verlagerung von der externen Verwaltungsebene auf die Schulen fiihren, insgesamt diirften
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Wegen des wachsenden Kostendrucks wird die konsequente Ausschopfung von
Rationalisierungspotentialen zur kostengiinstigeren Gestaltung der schulbetrieb-
lichen Produktionsstruktur an Wichtigkeit gewinnen. Dabei ist nicht nur an den
substitutiven Einsatz moderner Informations- und Kommunikationstechnologien
zu denken, sondern auch an andere kostenddmpfende — und zugleich padagogisch
sinnvolle — Konzepte wie die Stirkung selbstverantwortlichen Lernens und die in-
tensivere Nutzung von Peer-Tutoring. Intrafaktorielle Substitutionsmoglichkeiten
wird das Konzept ,,Geld statt Stellen* erdffnen. '

Inwieweit dezentrale Ressourcenverantwortung auch zu einer Steigerung der
Effektivitdt (einer hoheren Zielerreichung bei der Aufgabenerfiillung) beitréagt, 1aft
sich gegenwirtig nicht wissenschaftlich fundiert abschétzen. Plausibel ist lediglich
die Annahme einer groferen Zielkonformitit des Mitteleinsatzes. Bisher vorliegen-
de empirische Forschungsbefunde legen, wie bereits erwidhnt, eher eine zuriickhal-
tende Einschdtzung der von einer Stirkung der Schulautonomie zu erwartenden
Steigerung der Leistungswirksambkeit nahe: ,,. .. there is little evidence that school-
based management improves student achievement* (Malen/Ogawa/Kranz 1990,
S. 323). Aussageféahige Effektivitdtsuntersuchungen speziell zur hier im Mittel-
punkt stehenden intraschulischen Ressourcenallokation im Kontext erweiterter
Gestaltungskompetenz der Schulen liegen bislang kaum vor (vgl. auch Simkins
1994). Mikrookonomischer Forschungsbedarf besteht deshalb vor allem in diesem
Bereich.

Mikrookonomische Studien zur internen Mittelallokation hétten nicht nur die
finanziellen, personellen und materiellen Ressourcen in den Blick zu nehmen, son-
dern auch die Ressource ,,Zeit", iiber deren Disposition den Schulen ebenfalls gro-
Bere Entscheidungskompetenz eingerdumt worden ist (z. B. mogliche Abkehr vom
Unterricht im 45-Minuten-Takt, erweiterter Spielraum bei der Gestaltung der Stun-
dentafel und der Verwendung der Lehrerarbeitszeit). Angesprochen ist in diesem
Zusammenhang aber auch die klasseninterne Zeitdisposition durch den einzelnen
Lehrer. Unter dem Postulat der ,,Binnenoptimierung der Ressourcen hat die Frage
nach einem verbesserten Zeitmanagement in Schulen neuerdings verstirkte Auf-

sich durch Verwaltungsvereinfachung die administrativen Kosten jedoch, wie das folgende
Beispiel (Bartz 1997, S. 51) verdeutlicht, verringern. ,,Nach einem Bericht des Senators fiir
Bildung und Wissenschaft, Referat 23, Bremen Januar 1994, sind an einer Beschaffung einer
Videokamera im Wert von 2000,- DM iiber die Zentrale Beschaffungsstelle 53 Personen mit
einem Zeitaufwand von 229-300 Minuten und einer Laufzeit von 16-39 Tagen bis zur Auf-
tragserteilung und von 14 bis 17 Tagen ab Rechnungsbearbeitung beschiftigt; bei einer Be-
schaffung durch die Schule iiber Schulgirokonto dagegen nur 15 Personen mit einem Zeitauf-
wand von 68 bis 123 Minuten und einer Laufzeit von 2 Tagen bis zur Auftragserteilung und
von 2 bis 3 Tagen ab Rechnungsbearbeitung.*

19 Mit durchschnittlich etwa 100 DM liegt die Normalarbeitsstunde eines beamteten Voll-
zeitlehrers um mindestens 100 Prozent iiber den Kosten fiir eine Uberstunde oder die Stunde
einer Aushilfskraft (Koetz 1997). Unter den Bedingungen eines dezentralen Ressourcenmana-
gements bestehen deshalb fiir die Schulen starke Anreize zur Faktorsubstitution auflerhalb
der unterrichtlichen Grundversorgung (z. B. im Bereich der Sonder- und Fordermafnahmen).
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merksamkeit gefunden. Den Hintergrund dafiir bildet die empirisch — vor allem
durch die anglo-amerikanische Forschung — hinreichend belegte Tatsache, daf
erhebliche Interschul-, Interklassen- und Intraklassen-Varianzen hinsichtlich der
Ressourcennutzung bestehen (vgl. die Ubersicht bei Treiber 1982), indikatorisiert
durch verschiedene Zeitparameter: die nominelle Unterrichtszeit, die tatsdchliche
Unterrichtszeit (= nominelle Unterrichtszeit reduziert um Stundenausfall), die
nutzbare Instruktionszeit (= fiir Wissensvermittlung genutzter Anteil an der tat-
sdchlichen Unterrichtszeit), die Schiileranwesenheit und die aktive Lernzeit
(= Dauer der Unterrichtsbeteiligung und Aufmerksamkeit eines Schiilers wihrend
des Unterrichts). Mit Ausnahme der extern festgelegten nominellen Unterrichtszeit
sind diese Parameter von der Einzelschule bzw. dem einzelnen Lehrer direkt (tat-
sdchliche und nutzbare Unterrichtszeit) oder zumindest indirekt (Schiileranwesen-
heit, aktive Lernzeit), liber die gezielte Beeinflussung der Zeitnutzung der Schiiler,
gestaltbar.

Lehr-Lern-Modelle mit zeitdefinierten Variablen rekonstruieren die fachliche
Schulleistung eines Schiilers als das Ergebnis der insgesamt pro Fach erhaltenen
Instruktionsquantitidt, der Summe der Zeitmengen je Parameter (Treiber 1982,
S. 13f.). Deren Bedeutung als Schulleistungspradiktoren wird durch zahlreiche
empirische Wirkungsstudien bestitigt (vgl. z. B. Frederick/Walberg 1980).%° Sie
relativieren die aus ,,Produktionsfunktions-Studien* gezogene SchluBfolgerung,
dall zwischen den darin erfaf$ten ,,Ressourcenbestdnden* und Leistungskriterien
kein systematischer und bedeutsamer Zusammenhang nachweisbar ist (vgl. zusam-
menfassend Weif3 1995), und verweisen auf die Moglichkeit von Effizienzverbesse-
rungen durch eine wirkungsvollere Ressourcennutzung.

Zeitbezogene Allokationsentscheidungen auf Klassenebene bildeten vereinzelt
auch den Gegenstand mikrookonomischer Analysen. So konnten z. B. Brown/Saks
(1983, 1987) die Hypothese erfolgreich testen, daB Lehrer die Verwendung ihres
Zeitbudgets nicht dem Zufall iiberlassen, sondern sich durchaus rational verhalten,
indem sie die knappe Ressource ,,Zeit” entsprechend préferierten Verteilungszielen
bei den Schulleistungen verwenden. Ungleichheit in den Schulleistungen in einer
Klasse, so das empirische Ergebnis, werden von den Lehrern zwar hochst different
bewertet; insgesamt gesehen favorisieren sie jedoch weniger Leistungsvarianz,
was sie zur Anwendung von Kompensationsstrategien veranlaft.

20 Einen Riickschlufl darauf erlaubt auch die héaufig gemachte Beobachtung, da bedeut-
same Leistungsdifferenzen zwischen den Klassen innerhalb einer Schule existieren (z. B.
Ditton/ Krecker 1995; Hill/Rowe 1996). Ditton/Krecker (1995, S. 526) nehmen dieses
Ergebnis zum Anla8}, die vorherrschende Fixierung auf die Schule als Einheit zu problema-
tisieren: ,,Schulen sind . .. keineswegs monolitische Blocke, vielmehr unterscheiden sich die
einzelnen Schulklassen innerhalb einer Schule erheblich voneinander und bewirken Uber-
schneidungen der Qualitdtsprofile der Schulen (verschiedener Schularten, M.W.).*
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II1. Ergebnisse und kontextuelle Bedingungen
der schulischen Leistungserstellung

1. Institutionelle Effektivitit und Effizienz

Den Preis, den die Schulen fiir den Autonomiezuwachs zu zahlen haben, ist die
Ubernahme vermehrter (Ergebnis-)Verantwortung und Rechenschaftspflicht. Um
dem gerecht zu werden, miissen geeignete Informationssysteme vorliegen, die
eine Evaluation der institutionellen Performanz anhand objektiver Indikatoren ge-
statten. Fiir das politisch-administrative System werden solche Informationen in
Zukunft insofern an Bedeutung gewinnen, als die Verlagerung von Steuerungs-
kompetenzen auf die operative Ebene zu mehr Diversitdt — und Disparitdt — im
Schulwesen fithren wird, was zur Sicherung vergleichbarer Bildungsmoglichkei-
ten und -standards unter Umstédnden einen hoheren Interventionsbedarf entstehen
146t (darauf deuten internationale Erfahrungen hin). Dabei wird die gelegentliche
Erhebung einiger ausgewihlter Leistungsindikatoren nicht ausreichen; vielmehr
sind auch die Bedingungen der Leistungserbringung — einschlie8lich des Ressour-
ceneinsatzes — zu erfassen (Indikatorenmodelle dazu liegen vor — z. B. Willms
1992, OECD 1995). Dies aus drei Griinden: Erstens 148t sich dadurch iiberpriifen,
ob — wie vermutet wird — auch bei diesen Bedingungen die interinstitutionellen
Disparitdten infolge von Dezentralisierung und Autonomisierung zunehmen wer-
den. Zweitens liefern solche Informationen Hinweise auf strategische Ansatz-
punkte fiir eventuell notwendige Interventionen (der einzelnen Schule fiir Qua-
litdtsverbesserungen). Drittens sind solche Informationen eine unabdingbare
Voraussetzung fiir die Beurteilung der Effizienz von Bildungsinstitutionen, ihres
Leistungsergebnisses unter Beriicksichtigung des dafiir bendtigten Ressourcenein-
satzes, im Rahmen eines erweiterten ,.Bildungscontrolling®. Gerade unter den
Bedingungen persistenter Austeritdt und der dadurch induzierten intensiven Suche
nach Effektivierungs- und Rationalisierungspotentialen sind solche Effizienzin-
formationen unverzichtbar.

Ob es zur Etablierung eines solchen Evaluationssystems kommen wird, ist je-
doch hochst zweifelhaft. Im Gegensatz zu einigen anderen westlichen Lindern
werden an deutschen Schulen bislang keine institutionellen Leistungsdaten erho-
ben. Tief verwurzelt sind in der Schulpraxis die Vorbehalte (und Vorurteile) gegen
standardisierte quantitative Verfahren der Leistungsmessung; akzeptiert werden sie
bestenfalls fiir Zwecke der Diagnose von individuellen Leistungsméngeln bei
Schiilern, nicht hingegen als Instrument zur Evaluation des institutionellen Lei-
stungsstandes (vgl. auch Arbeitsgruppe Bildungsbericht am Max-Planck-Institut
fiir Bildungsforschung 1994, S. 117-120).%!

21 Erst durch zunehmenden internationalen Druck, etwa im Zusammenhang mit der wach-
senden Bedeutung internationaler Schulleistungsvergleiche und der erwarteten Bereitstellung
leistungsbezogener Informationen fiir das Berichtssystem der OECD (,,Education at a Glan-
ce*), konnte es gelingen, diese Widerstidnde abzubauen.
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Ein Blick ins — insbesondere angelsachsische — Ausland zeigt, dal dort die Eva-
luation des einzelschulischen Leistungsstandes vielfach ein konstitutiver Bestand-
teil der Schulaufsicht ist und dafiir auch eine entsprechende Datenbasis vorliegt. In
England und Wales sind seit der Einfiihrung des Education Act von 1980 sé@mtliche
staatlichen Schulen zur regelmiBigen Veroffentlichung von Leistungsdaten ver-
pflichtet, die fiir Zwecke eines Schul-Ranking (,,league-tables*) genutzt werden. In
der um die Eignung solcher Leistungsdaten fiir die institutionelle Performanzmes-
sung entbrannten Debatte wird als zentraler Kritikpunkt die fehlende Beriicksich-
tigung differenter Lernvoraussetzungen der Schiiler herausgestellt. Inzwischen lie-
gen elaboriertere Evaluationskonzepte vor, die in der Praxis z.T. bereits erprobt
werden. Sie erlauben eine ,kontextualisierte Beurteilung des einzelschulischen
Leistungsstandes (vgl. dazu Gray/Wilcox 1995). Beim Value-added-Konzept wer-
den die aktuell erhobenen Leistungsdaten von Schiilern unter Berticksichtigung
ihres Wissensstandes bei Schuleintritt und / oder (falls dariiber keine Daten verfiig-
bar sind) soziookonomischer Merkmale interpretiert. Auf der Grundlage dieses
Ergebnisses wird die Effektivitdt einer Schule im interinstitutionellen Vergleich
ermittelt. Die wiederholte Anwendung dieses Verfahrens liefert Informationen tiber
die Effektivitdtsentwicklung einer Schule (vgl. im einzelnen Gray/Wilcox 1995,
S. 88-104).%2

Wenig Beachtung gefunden hat bislang in Forschung und Praxis die Frage nach
der institutionellen Effizienz. Die Schulqualititsforschung hat zwar einen beacht-
lichen Wissensfundus zum Profil leistungswirksamer Schulen erarbeitet (zusam-
menfassend Purkey/Smith 1983; Reynolds/ Cuttance 1992; Steffens/Bargel 1993;
Mortimore 1997)23; versdumt hat sie es jedoch, nach der Relation von schulischem

22 Unter Verwendung des Value-added Ansatzes haben Gray/Wilcox (1995) in einer Meh-
rebenenanalyse zur Schuleffektivitidt auf der Basis von Stichprobendaten von sechs engli-
schen Schulbezirken (Local Educational Authorities) die Frage untersucht, auf welche Fakto-
ren Unterschiede in der Leistungswirksamkeit zwischen Sekundarschulen zuriickzufiihren
sind (die Untersuchung umfaft Individualdaten von 14.000 16-jahrigen Schiilern — Schullei-
stungen, soziobkonomische Merkmale, Leistungsstand bei Wechsel in die Sekundarschule,
Geschlecht — und 290 Schulen). Schulvariablen leisten danach — in Ubereinstimmung mit den
Ergebnissen fritherer britischer Wirkungsstudien — mit etwa 8 Prozent nur einen geringen
Beitrag zur Varianzaufkldrung. Ein Grund dafiir wird in der relativen Homogenitit der Schu-
len vermutet. Dezentralisierung und Autonomisierung konnten langerfristig fiir mehr Diversi-
tdt im Schulbereich sorgen und damit schulische Erklarungsfaktoren wichtiger werden lassen
(ceteris paribus). Konterkarieren konnte dies allerdings die als Effekt von Quasi-Mérkten zu
erwartende Zunahme an intraschulischer Homogenitdt (bzw. interschulischer Segregation)
hinsichtlich der leistungsméafBigen und sozialen Zusammensetzung der Schiilerschaft (ndheres
dazu in Abschnitt 3.2).

23 Haufig identifizierte Merkmale leistungswirksamer Schulen sind danach:

— Betonung von leistungsbezogenen Zielen und hohe Leistungserwartungen an die Schiiler,

- intensive Teilnahme der Schiiler (in verantwortlichen Rollen) am Schulleben,

— geordnete und lernférdernde Atmosphire (klare Zielsetzungen und Verhaltensregeln, hoher
Grad lernbezogener Zeitnutzung, héufige Lernerfolgskontrolle und -riickmeldung, schul-
weite Anerkennung von Lernerfolgen),
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Leistungsergebnis und dafiir benttigtem Ressourceneinsatz zu fragen, eine Quali-
titsdimension von Schule, die im Blick auf die verschirfte Ressourcenknappheit in-
zwischen auch Schulforscher als bedeutsam erachten (z. B. Mortimore 1994, S. 130).
Dezentralisierung und Autonomisierung haben dazu gefiihrt, da Schulen nicht
mehr nur ,,pddagogische Handlungseinheit* (Fend), sondern auch ,,wirtschaftliche
Handlungseinheit“ sind mit — wie dargelegt — weitreichenden Kompetenzen bei der
Disposition iiber knappe Ressourcen. Damit wird neben der Effektivitit auch die
Effizienz — zumindest partiell — zu einem einzelschulischen Gestaltungsparamter.

Was die methodischen Voraussetzungen fiir institutionelle Effizienzmessungen und -analy-
sen betrifft, so liegt mit der Data Envelopment Analysis (DEA) ein konzeptionell leistungs-
fahiges Verfahren vor. Mit Hilfe der DEA 148t sich fiir einzelne Bildungseinrichtungen (oder
andere organisatorische Einheiten wie Klassen oder Schulbezirke) der mit den ihnen jeweils
zur Verfiigung stehenden Input-Faktoren maximal zu erzielende Output bestimmen. Das ist
der Output, der sich ergdbe, wenn die Ressourcen so verwendet wiirden, wie bei der lei-
stungsfahigsten aller im Vergleich beriicksichtigten Bildungsinstitutionen (vgl. ausfiihrlich
Bessent/Bessent 1980; Walberg 1993; Sheldon 1994). Die DEA basiert also auf einem relati-
ven Effizienzkonzept: Die Effizienz einer Bildungseinrichtung wird — im Sinne eines ,,bench-
marking® — im interinstitutionellen Vergleich ermittelt, d. h. sie wird an der Leistungsfahig-
keit vergleichbarer Bildungseinrichtungen gemessen und nicht an einem absoluten Effizienz-
standard (der sich ohnehin aufgrund differenter Ziele und Output-Gewichtungen sowie der
hohen Abhingigkeit des Produktionsergebnisses von situativen exogenen Faktoren nicht
bestimmen lieBe). Als Ergebnis liefert das Verfahren ein EffizienzmaB, das zwischen 0 und 1
liegt. Wird fiir eine Bildungseinrichtung der Wert 1 ermittelt, dann heiflt das, da8 keine der
anderen Institutionen mit dem Mitteleinsatz der betreffenden Bildungseinrichtung diese hin-
sichtlich irgendeiner Bildungsleistung iibertreffen kann. Mit anderen Worten: Die Bildungs-
einrichtung produziert effizient. Darunter liegende Effizienzgrade indizieren Ineffizienz. Die
auf diese Weise ausgedriickte Leistungsfahigkeit einer Bildungsinstitution hat den entschei-
denden Vorteil, dal die Mehrdimensionalitit der Bildungs-Inputs und — Outputs auf ein ein-
dimensionales, leicht interpretierbares EffizienzmaB reduziert wird. Dariiber hinaus liefert
die DEA Hinweise auf mogliche Ursachen von Ineffizienz. Dies konnen sein (vgl. Sheldon
1994): Mismanagement, diseconomies of scale, (didaktisch-methodisch) ineffektive Bil-
dungsprozesse, ungiinstige (z. B. sozio-6konomische) Rahmenbedingungen und/oder eine
zu kostenintensive Inputstruktur. Quantitativ wird bestimmt (durch Berechnung von Einspa-
rungspotentialen — ,,slack values — und Opportunitdtskosten), wie die (manipulierbaren)
Faktoren zur Herstellung von Effizienz zu verdndern wiren, welche Bildungsleistungen in
welchem Umfang ohne den Einsatz zusitzlicher Ressourcen gesteigert bzw. welche Inputs in
welcher Menge ohne Leistungsverlust reduziert werden konnten. Einschrénkend ist allerdings
anzumerken, daB es sich dabei um rein rechnerisch ermittelte und nicht um kausale Zusam-
menhénge handelt.

— ein Lehrerkollegium, das durch intensive fachliche Kommunikation und Kooperation, Ko-
hision sowie Konsens iiber grundlegende Ziele und Konzepte der schulpidagogischen Ar-
beit gekennzeichnet ist,

— eine Umgangskultur innerhalb der Schule, die von Verstidndnis, Vertrauen und Verstandi-
gung gepragt ist,

— kompetente, mit ,,Filhrungsqualitdten‘ ausgestattete Schulleitung,

— intensive Beteiligung der Eltern am Schulgeschehen.
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Dessen ungeachtet liefert die DEA sowohl den Verantwortlichen in den einzel-
nen Bildungsinstitutionen als auch der Schulverwaltung und Bildungspolitik wich-
tige Hinweise auf mogliche Ansatzpunkte zur Effizienzverbesserung, vorausge-
setzt, daf} in der Analyse auch alle wesentlichen effizienzrelevanten Faktoren er-
faBt worden sind. Die Erfiillung dieser Bedingung ist weniger ein Problem man-
gelnden Wissens iiber Effizienzdeterminanten als eines der oftmals restriktiven
Datenlage. Erfahrungen mit der DEA im schulischen Anwendungskontext konnten
in einer ganzen Reihe von Untersuchungen zur Effizienz von Schulbezirken, Schu-
len und Klassen in englischsprachigen Léndern gewonnen werden (vgl. die Uber-
sicht bei Sheldon 1994, S. 63-66, Walberg 1993). In bezug auf die Akzeptanz der
DEA als Instrument der Fremdevaluation ist der empirische Befund aufschluB-
reich, dafl die Resonanz von amerikanischen Lehrern auf die Anwendung dieses
Verfahrens zur Effizienzmessung auf Klassenebene iiberraschend positiv ausfiel
(Garrett 1993).

2. Funktionsweise und Wirkungen von ,,Quasi-Mirkten*

Dezentralisierung und Autonomisierung im Schulbereich zielen nicht zuletzt
darauf ab, den Schulen Profilbildungsméglichkeiten zu er6ffnen, um auf diese
Weise die Angebotsreagibilitidt auf differenzierte Bildungspraferenzen zu verbes-
sern. Dies bedingt auch nachfrageseitig eine Stirkung der Autonomie — der ,,Kon-
sumentensouverdnitdt“ — durch Herstellung von Schulwahlfreiheit. Zahlreiche
Lénder sind deshalb in den letzten Jahren im Zuge der Umsetzung der neuen bil-
dungspolitischen Leitbilder dazu iibergegangen, durch Auflosung fester Einzugs-
bereiche die Wohnortgebundenheit des Schulbesuchs aufzuheben. Fiir die Schulen
und ihre ,Klienten* sind dadurch partiell marktihnliche Bedingungen (Quasi-
Mirkte) entstanden (zum Teil war dies, wie in den angelsdchsischen Landern, er-
klartes bildungspolitisches Ziel), die auf die beteiligten Akteure in vielfaltiger Wei-
se verhaltenspragend wirken — und den Intentionen der Marktapologeten nach auch
wirken sollen.?* Es ist hier nicht der Ort, die dariiber im Rahmen der Markt-Plan-
Kontroverse im bildungstkonomischen Schrifttum gefiihrte Grundsatzdebatte noch
einmal nachzuzeichnen (vgl. dazu Hegelheimer 1981, Timmermann 1985 und
1995). Entscheidendes Manko dieser Diskussion ist, da3 sie weitgehend theore-
tisch-abstrakt, ohne erfahrungswissenschaftliche Fundierung durch bildungsbe-
reichsbezogene Forschung gefiihrt wird, die den Spezifika des Objektbereichs an-
gemessen Rechnung trigt.>> Unberiicksichtigt bleibt insbesondere, daB Schulen

24 So heift es beispielsweise im Parent’s Charter der britischen Regierung: ,,Your choice
of school directly affects that school’s budget — every extra pupil means extra money for the
school. So your right to choose will encourage schools to aim for the highest possible stan-
dard* (DES 1991, zitiert nach Bowe/Gewirtz/Ball 1994, S. 67).

25 Die stagnierende wissenschaftliche Diskussion ist durch die Arbeit von Chubb/Moe
(1990) belebt worden, die den Anspruch erhebt, den empirischen Nachweis fiir die Uberle-
genheit eines marktgesteuerten Schulwesens liefern zu konnen. Die Autoren sehen sich dabei
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personale (ortsgebundene) Dienstleistungen unter hochst differenten Angebots-
Nachfrage-Konstellationen und Wettbewerbsbedingungen erbringen (vgl. dazu
Weif3/ Steinert 1996, S. 78/79). Funktionsweise und Wirkungen der Wettbewerbs-
steuerung auf Quasi-Mairkten konnen deshalb nur auf der Mikro-Ebene, der Ebene
der Einzelschule bzw. des regionalen Schulverbundes, angemessen untersucht
werden.?®

Dabei ist von dem grundsitzlichen Sachverhalt auszugehen, daB nur bestimmte
Schulangebots-Konfigurationen als Quasi-Mérkte (angebotsseitig) zu qualifizieren
sind. Im Blick auf die bundesdeutsche Situation lassen sich in Anlehnung an Bar-
gel/Kuthe (1992, S. 46 ff.) fiinf verschiedene (nicht fiir saimtliche Bundeslander
reprasentative) Konfigurationen des kommunalen Schulangebots unterscheiden:
Kommunen

(1) ohne jegliches weiterfiihrendes Schulangebot oder nur mit einem Hauptschul-
angebot;

(2) mit einem unvollstindig gegliederten Schulangebot (Haupt- und Realschule
oder Hauptschule und Gymnasium);

(3) mit einem gegliederten Schulangebot (Haupt- und Realschule, Gymnasiu<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>