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Vorwort des Herausgebers

Die Beschéftigungskrise in der Bundesrepublik Deutschland, seit 1974
andauernd, hat zu einer Krise der 6ffentlichen Finanzen gefiihrt, die
ihrerseits — in der Wissenschaft schon seit lingerem gemachten —
Vorschlédgen zu grofier Beachtung verholfen hat, bisher kostenlose Lei-
stungen des Staates der Steuerung durch den Markt zu iiberlassen. Das
Gut ,Bildung”, in der Bundesrepublik Deutschland vorwiegend durch
die 6ffentliche Hand angeboten und aus dem allgemeinen Steuerauf-
kommen finanziert (abgesehen vom betrieblichen Teil der dualen Be-
rufsausbildung), war und ist der bevorzugte Gegenstand solcher Vor-
schldge. Auch der vorliegende Band will einen Beitrag zu dieser Dis-
kussion leisten, ohne sich jedoch vollig auf sie zu beschréanken. Er ent-
hilt Referate, die im Ausschuf} fiir Bildungsékonomie des Vereins fiir
Socialpolitik in den Jahren 1983 und 1984 vorgetragen wurden; die An-
ordnung der Beitrdge folgt nicht der Reihenfolge, in der sie gehalten
worden sind, sondern sachlichen Gesichtspunkten:

Bodenhdfer gibt einen gedringten Uberblick iiber den gegenwirtigen
Diskussionsstand. Edding zeigt, wie die Definition von Bildung die Er-
fassung und Zurechnung ihrer Kosten und Nutzen beeinfluit. Liideke
untersucht die staatliche Bildungsfinanzierung im Rahmen einer Theo-
rie der Staatsaufgaben. Timmermann nimmt einen Teilaspekt dieser
Uberlegungen, die allokativen und distributiven Wirkungen einer Ge-
bithrenfinanzierung der Universitdtsausbildung, noch einmal auf.

Nicht nur die theoretischen Argumente, die in der Diskussion iiber
die Bildungsfinanzierung eine Rolle spielen, Revue passieren zu lassen
und wenn moglich weiter zu entwickeln, war das Ziel der Ausschull-
sitzungen in den Jahren 1983 und 1984, sondern auch, die hédufig schlecht
bekannten oder unbekannten Fakten der Bildungsfinanzierung, immer
bezogen auf jene theoretische Diskussion, zu présentieren und zu dis-
kutieren:

Midding untersucht, ob das Scheitern der Fortschreibung des Bildungs-
gesamtplanes auf die staatliche Finanzkrise zuriickzufiihren ist. Pfaff
bringt und wertet Daten iiber die — in der westdeutschen Diskussion
so hiufig als Vorbild betrachtete — Finanzierungs- und Wettbewerbs-
situation der US-amerikanischen Hochschulen. Schmidt gibt einen Uber-
blick iiber die Finanzierung der beruflichen Bildung in Westdeutsch-
land und in anderen Léndern.



6 Vorwort des Herausgebers

Die letzten beiden Arbeiten dieses Bandes verlassen den bisherigen
Themenrahen ,Markt versus Staat“; sie untersuchen vielmehr, wie die
Allokation der Ressourcen bei weiterbestehender staatlicher Finanzie-
rung verbessert werden kann. Weishaupt priift mit Hilfe empirischer
Daten aus Frankfurt, durch welche Mafinahmen ein gegebenes Bil-
dungsziel kostengiinstiger zu erreichen ist: durch das Bestehenlassen
der bisherigen Schulstruktur oder durch Zusammenlegung von Schu-
len. Sadowski und Backes entwickeln und testen ein Modell, das die
Publikationsmenge eines Faches von dessen Ressourcen abhiéngen 148t,
und diskutieren, ob es als Grundlage der Forschungsfinanzierung dienen
kann.

Siegen, im Mirz 1985 Gerhard Brinkmann
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Probleme der Bildungsfinanzierung — Zum Stand der Diskussion

Von Hans-Joachim Bodenhdéfer, Klagenfurt

1 Einleitung

Die Diskussion um Probleme der Bildungsfinanzierung in den letzten
Jahren ist ein weiteres Beispiel dafiir, da Fragestellungen der Fach-
disziplin der Thematisierung von Problemlagen in der 6ffentlich-poli-
tischen Auseinandersetzung folgen und Lésungsvorschldge der Wissen-
schaft zugleich eher die Anforderungen eines artikulierten oder abge-
leiteten politischen , Handlungsbedarfs“ reflektieren, als das Niveau des
theoretischen Wissens und die Basis gesicherter empirischer Erkennt-
nis. Entsprechend hat sich die Ertérterung von Finanzierungsfragen vor
allem auf die Bereiche der Berufsbildung im dualen System, der Hoch-
schulbildung und der Weiterbildung bezogen, die in der bildungspoli-
tischen Diskussion einen besonderen Stellenwert einnahmen.

Die Ausgangskonstellation der bildungspolitischen Auseinanderset-
zung, die zur Problematisierung der Finanzierung der beruflichen Bil-
dung in Unternehmen, der Hochschulen und der Hochschulbildung so-
wie der Weiterbildung gefiihrt hat, war dabei jeweils recht verschieden
(Abschnitt 2). In den Analysen und Ldsungsvorschldgen kommen auch
eher bereichsspezifische Defizite und Zielvorstellungen zum Ausdruck
als grundsitzliche theoretische Uberlegungen oder umfassende Kon-
zepte fiir ein System der Bildungsfinanzierung. Im Hinblick auf die
okonomische Rationalitit eines Finanzierungssystems haben dabei so-
ziale Ertrdge von Bildung und distributive Effekte der Bildungsfinan-
zierung noch am stédrksten Beachtung gefunden (Abschnitt 3). Ein Grof3-
teil der Beitrdge zu Fragen der Bildungsfinanzierung in den letzten
Jahren hat jedoch den Zusammenhang von Finanzierungsfragen mit
dem Steuerungssystem fiir den Bildungsbereich weitgehend aufler acht
gelassen. Diesem Zusammenhang wendet sich der abschlieBende Ab-
schnitt 4 zu.

2 Problemlagen der Bildungspolitik und Bildungsfinanzierung

Neben curricularen und organisatorischen Fragen der Schulreform
standen in der bildungspolitischen Debatte der letzten beiden Jahr-
zehnte Probleme der Berufsbildung im dualen System, die Entwick-
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lung der Hochschulen und der Bereich der Weiterbildung im Vorder-
grund des Interesses. In diesen drei Bereichen wurden Defizite der Ent-
wicklung und Ansatzpunkte einer bildungspolitischen Reformpolitik
von Anfang an in Zusammenhang mit Fragen der Finanzierung gese-
hen.

Aufgrund der dominierenden Rolle von unternehmerischen Entschei-
dungen fiir die Entwicklung des Systems dualer Berufsbildung — im
Rahmen gesetzlicher Regelungen der staatlichen Berufsbildungspolitik
— war es naheliegend, den Zusammenhang zwischen Defiziten der
beruflichen Bildung in Unternehmen und den spezifischen Steuerungs-
mechanismen dieses Bereichs in den Mittelpunkt der Analyse zu stel-
len. Ein unzureichendes Ausbildungsplatzangebot, Abweichungen der
Struktur des Ausbildungsangebots nach Wirtschaftszweigen und Beru-
fen vom aktuellen Muster der Beschéftigung und den Trends der
Bedarfsentwicklung, die Konjunkturreagibilitdt des Ausbildungsange-
bots, die Schwammfunktion des Ausbildungsangebots marginaler Aus-
bildungsbetriebe und -berufe, die Konzentration der Ausbildungsver-
héltnisse auf wenige Ausbildungsberufe, die Diskriminierung bestimm-
ter Nachfragergruppen am Ausbildungsstellenmarkt, die regionale Un-
gleichheit der Ausbildungschancen oder die mangelnde Qualitdt der
Ausbildung in vielen Ausbildungsverhiltnissen wurden so auf das
System einzelbetrieblicher Finanzierung der Berufsbildung und auf
kosten-/ertragsorientierte Entscheidungen der Unternehmen im Aus-
bildungsbereich zuriickgefithrt.! Die SchluBlfolgerung dieser Analysen
kann entsprechend in drei Richtungen gehen:

— die Abschaffung des dualen Ausbildungssystems zugunsten schu-
lischer Formen der Berufsbildung;

— die Modifikation des Steuerungs- und Finanzierungssystems der
dualen Berufsbildung durch kompensierende und steuernde staat-
liche Eingriffe (Subventionen an Ausbildungsbetriebe, Forderung
iiberbetrieblicher Ausbildungseinrichtungen, steuerliche Begiinsti-
gungen fiir Ausbildungsbetriebe, Ausbildungszwang, Subventionie-
rung der Nachfrage durch Ausbildungsgutscheine, die in Ausbil-
dungsbetrieben einldésbar sind);

— die Umgestaltung des Finanzierungssystems mit dem Ziel, iiber die
Umverteilung von Kosten und Ertrdgen der Ausbildung im Unter-
nehmenssektor allokative Effizienz der Ausbildungsentscheidungen
und distributive Gerechtigkeit ihrer Finanzierung zu erreichen
(Fonds-Modell).2

1 Vgl. Sachverstindigenkommission Kosten und Finanzierung der beruf-
lichen Bildung 1974; Berufsbildung in Wissenschaft und Praxis 1982.

2 Vgl. Sachverstindigenkommission . .. 1974.
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Soweit nicht aus bildungs- und gesellschaftspolitischen Griinden eine
Zuriickdrédngung und Abschaffung der Berufsbildung im dualen System
gefordert wurde, hat die Analyse ihres Steuerungssystems meist zum
Losungsvorschlag der Internalisierung externer Effekte und der Ver-
stdarkung von Lenkungsmoglichkeiten der Berufsbildungspolitik durch
eine Fondsfinanzierung gefiihrt.3 Theoretisch ergibt sich der entspre-
chende Begriindungszusammenhang bruchlos aus der Humankapital-
theorie im Rahmen der neoklassischen Theorie des Unternehmens und
des Marktversagens.

In der politischen Auseinandersetzung um die Neufassung des Berufs-
bildungsgesetzes von 1969 in der Bundesrepublik, nicht zuletzt unter
dem EinfluBl einer demographisch bedingten Vormachtstellung der An-
gebotsseite am Ausbildungsstellenmarkt, hat sich dieses Finanzierungs-
modell als nicht durchsetzbar erwiesen. Aus denselben Griinden ist
auch die Sonderregelung einer speziellen Abgabenfinanzierung im Fall
eines Lehrstellenmangels praktisch nie wirksam geworden, bis sie aus
formalrechtlichen Griinden aufgehoben wurde.

In der langjihrigen Diskussion um Offnung und Ausbau der Hoch-
schulen, die Verbreiterung und Redistribution von Zugangschancen, die
Reform der Strukturen und der Inhalte von Hochschule und Studium
oder die Folgewirkungen der Hochschulexpansion ist kaum ein Einzel-
problem nicht auch mit dem bestehenden System der Finanzierung der
Hochschulen und der Hochschulbildung in Verbindung gebracht wor-
den:*

— die starke Zunahme des Hochschulbesuchs, die Uberforderung der
Kapazitdten und die Notwendigkeit von Zulassungsbeschrinkungen
werden auf die Einfithrung des ,Nulltarifs“ fiir Ausbildungsleistun-
gen der Hochschulen zuriickgefiihrt;

— die Unmoglichkeit, iiber rdumlichen Ausbau, Personalverstirkung
und insgesamt verstdrkten Mitteleinsatz im Hochschulbereich die
Verschlechterung von Ausbildungsbedingungen, die Einengung der
Forschung und das Auftreten von Zulassungsbeschrdnkungen zu
verhindern, wird als notwendige Folge der Finanzierung der Hoch-
schulausgaben aus dem o6ffentlichen Haushalt bei einer allgemeinen
Finanzkrise des Wohlfahrtsstaates gesehen;

— der beschriankte Effekt der insgesamten Zunahme des Hochschul-
besuchs auf die Redistribution von Bildungschancen wird durch ein

3 Dagegen hat die ,Kommission fiir wirtschaftlichen und sozialen Wandel*
mehrheitlich ein Festhalten an dem einzelbetrieblichen Finanzierungssystem,
erginzt durch direkte und indirekte staatliche Hilfen, vorgeschlagen. Vgl.
Kommission fiir wirtschaftlichen und sozialen Wandel 1977, S. 510.

4 Vgl. u. a. v. Weizsdcker 1971; Woll 1973; Watrin 1975; v. Lith 1981.
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unzureichendes System der Studienforderung erkldrt, das finan-
zielle Hemmnisse der Bildungsbeteiligung nicht ausgerdumt hat;

— die mangelnde Abstimmung zwischen Bildungssystem und Beschif-
tigungssystem, die im wachsenden Angebot héherer Qualifikationen
und in strukturellen Divergenzen von Angebot und Nachfrage am
Arbeitsmarkt gesehen wird, erscheint als notwendige Folge staat-
licher Produktion und Finanzierung im Hochschulbereich, die markt-
liche Anpassungs- und Steuerungsmechanismen ausgeschaltet haben;

— ein vielfach beklagter Qualitédtsverlust von Lehre und Forschung an
den Hochschulen wird neben ihrer Uberfiillung dem Fehlen von
Leistungsanreizen und von wettbewerblichen Kontrollmechanismen
im bestehenden Steuerungs- und Finanzierungssystem zugeschrie-
ben;

— der Ersatz solcher Mechanismen marktmaéBiger Steuerung durch
planerisch-administrative Allokationsentscheidungen im Bereich
staatlicher Hochschulpolitik wie auch innerhalb der Hochschulen
selbst wird zugleich als Ursache zunehmender Verrechtlichung und
Biirokratisierung, mangelnder Innovation in Leistungsangebot und
Leistungserstellung der Hochschulen, einer insgesamt geringen An-
passungsfihigkeit und -bereitschaft und der Scheu vor Experimen-
ten gesehen;

— schlieBlich werden auch iiberlange Studienzeiten und mangelnde
Effizienz der Hochschulen, wie sie sich in verschiedenen Indikatoren
ausdriickt, dem Fehlen pretialer Lenkung im Hochschulbereich zuge-
schrieben, das ,organizational slack“, ,rent-seeking activities“,
»Shirking” und andere Faktoren geringer Performanz in grofem
Umfang zulaBt.

Verstirkt seit den Jahren fithlbarer budgetérer Beschrdnkungen der
Hochschulpolitik durch strukturelle Defizite der o6ffentlichen Haus-
halte’ richtet sich daher eine Vielzahl von Reformvorschldgen zur
Finanzierung der Hochschulen und der Hochschulbildung auf die Lo-
sung dieser Probleme; ein verdndertes Finanzierungssystem soll dabei
insbesondere die 6ffentlichen Haushalte, direkt oder indirekt, entlasten,
durch marktmaiBige Steuerungselemente die allokative und dynamische
Effizienz des Hochschulbereichs erhthen sowie unerwiinschte Vertei-
lungswirkungen des bisherigen Finanzierungssystems korrigieren.®

5 Nach einer Zunahme des Anteils der Bildungsausgaben am BIP im Zeit-
raum 1965 - 1975 und einem Hoéhepunkt um 1975 hat sich in mehreren OECD-
Lindern, u.a. auch in der Bundesrepublik und Osterreich, seit 1975 eine
leichte Abnahme der Quote der Bildungsausgaben ergeben. Vgl. OECD 1982.

6 Vgl. die in Anmerkung 4 zitierte Literatur, ferner Schmidt 1984; Boden-
héfer/Otsch/Terlaak 1980.
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Anders als die breit gefithrte bildungspolitische Diskussion um die
Berufsbildung und die Hochschulen wurde die Zukunft des Weiterbil-
dungsbereichs eher innerhalb der ,educational class“ selbst diskutiert
und dies vor allem im Hinblick auf das Entwicklungspotential eines
,quartdren’ Sektors — ein Hoffnungsgebiet fiir Schulen und Hochschu-
len, Padagogen und Bildungsforschung bei demographisch bedingtem
Schwund von Schiiler- und Studentenzahlen. Als Finanzierungspro-
blem treten hier die indirekten Kosten des entgangenen Einkommens
bei Unterbrechung oder Einschrinkung der Erwerbstétigkeit in den
Vordergrund, die im Berufsverlauf zunehmend ins Gewicht fallen.
Auch die einige Jahre intensiv gefiithrte Diskussion um das Modell der
,recurrent education“ gehotrt in diesen Zusammenhang; ein Wechsel
von Lernphasen mit Abschnitten der Berufstétigkeit setzt die Finanzie-
rung auch der Opportunitédtskosten der intermittierenden Ausbildung
im Verlauf der Erwerbstitigkeit voraus. Dariiber hinaus kann ein
Finanzierungssystem der Weiterbildung so gestaltet werden, daB es
Nachfrage weckt, dal sich ein vielfiltiges, flexibles und innovatives
Angebot entwickelt und daB allgemeine bildungspolitische, gesell-
schaftspolitische und arbeitsmarktpolitische Ziele besser erreicht wer-
den. Alle diese Momente finden sich in vorgeschlagenen Finanzierungs-
konzepten fiir den Bereich der Weiterbildung.?

3 Mischsysteme der Bildungsfinanzierung —
Historische Entwicklung und 6konomische Rationalitit

Je gegebene nationale Systeme der Bildungsfinanzierung sind histo-
risch gewachsen, uneinheitlich und in der Regel Mischsysteme. Der Be-
reich der Elementarbildung ist meist weder obligatorisch noch kosten-
frei fiir die Nachfrager, wenn auch kostendeckende Gebiihren eher die
Ausnahme darstellen. Einem kostenfrei moglichen Pflichtschulbesuch
(Primarbereich und Sekundarbereich I) — ex lege ohne Opportunitéts-
kosten des Schulbesuchs — stehen in weiterfithrenden Schulen (Sekun-
darbereich II) zum Teil Kostenbeitrige, zum Teil die Ubernahme von
privaten direkten (z. B. Schulbiicher) und indirekten Kosten (z. B.
Schiiler-Bafog) in den 6ffentlichen Haushalt gegeniiber.

Schulische Formen der beruflichen Bildung bedeuten zumeist die
Ubernahme der institutionellen Kosten der Ausbildung durch die 6ffent-
liche Hand, wihrend fiir die privaten Kosten dhnliche Regelungen wie
bei den weiterfithrenden Schulen gelten. Betriebliche Ausbildung wird
in der Regel durch die ausbildenden Betriebe finanziert; eine Ausbil-
dungsvergiitung vom Betrieb kann dem produktiven Beitrag der Aus-

7 Ein Uberblick findet sich in Kuhlenkamp/Schiitze 1982.
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zubildenden zur betrieblichen Leistungserstellung entsprechen oder sie
bedeutet entweder eine Uberwilzung von Opportunititskosten der
Ausbildung oder eine Bezahlung der geleisteten Arbeit unter dem
Grenzprodukt.

Soweit neben einem dominant staatlich organisierten Bildungssystem
private Ausbildungsinstitutionen bestehen, ergeben sich vielfdltige an-
dere Finanzierungsformen und -strukturen. Ein hohes Mafl an Viel-
falt und Unterschieden im internationalen Vergleich weist jedoch vor
allem der gesamte post-sekundire Bildungsbereich auf, wo kosten-
deckende Gebiihren (z.B. private Hochschulen) ebenso anzutreffen
sind wie die volle Ubernahme von Opportunitidtskosten bei kosten-
freien Ausbildungsleistungen (z.B. Bundeswehrhochschulen) und wo
private Kosten des Hochschulbesuchs im Familienverband, aus 6ffent-
lichen Mitteln (z.B. Stipendien, steuerliche Entlastungen) oder aus
eigenem kiinftigem Einkommen (Darlehen) getragen werden.

Die Vielfalt méglicher Finanzierungsformen kann in der Gegeniiber-
stellung von Kostenarten und Kostentridgern bzw. Finanzierungsquellen
(Abbildung 1) zusammengefafit werden, wobei die fiir verschiedene
Bildungsbereiche zutreffende Kombination einzelner Zellen dieser
Ubersicht insgesamt ein gemischtes Finanzierungssystem ergibt. In
unterschiedlicher Form sind dies Mischsysteme von o6ffentlicher und
privater Finanzierung, von Finanzierung aus laufendem und kiinftigem
Einkommen der Haushalte, von institutioneller und individueller For-
derung, von marktméaflig gesteuertem, regelgebundenem oder admini-
strativ-planerisch bestimmtem Mittelaufkommen, von Finanzierungs-
beitrigen nach dem Aquivalenzprinzip oder mit Umverteilungseffekten
tber den oOffentlichen Haushalt, von direkter Kostenanlastung und
Finanzierungsregelungen mit undurchsichtigem Be- und Entlastungs-
effekt usw.

In ihrer spezifischen Form sind nationale Finanzierungssysteme fiir
den Bildungsbereich das Produkt einer historischen Entwicklung und
dabei von institutionell-organisatorischen Strukturen des Bildungs-
systems, der Entwicklung des Bildungswesens, seiner gesellschaftlich-
6konomischen Rahmenbedingungen und seiner philosophisch-kulturel-
len Grundlagen mit bestimmt. Dieser historische und weit gefafite Be-
dingungszusammenhang schlieft jedoch nicht aus, daf ©ckonomisch-
theoretische Argumente die Finanzierung von Bildung erkldren und
veridnderte Finanzierungsformen begriinden kénnen.

Bildung ist ein gemischtes Gut. Wahrend jedoch iiber den Charakter
von Bildung als privatem Gut — in Form kulturell-gesellschaftlicher
Teilhabe- und Lebenschancen sowie hoheren Einkommens — noch ein
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hohes MaB an Ubereinstimmung besteht, ist die Bedeutung des 6ffent-
lichen Guts-Charakters, sind die Dimensionen der offentlichen Guts-
Eigenschaften von Bildung und ist schlieBlich auch das relative Gewicht
der privaten und offentlichen Guts-Eigenschaften — etwa im Ver-
gleich von Pflichtschul-, Berufs- und Hochschulbildung — weitgehend
umstritten. Abgesehen von theoretischen Unklarheiten in der bisheri-
gen Debatte zu diesem Problem?® schlieit jedenfalls die génzliche In-
operationalitdt dieser Unterscheidung hiervon abgeleitete Begriindun-
gen sowohl fiir den status quo des Finanzierungssystems als auch fiir
seine Verdnderung, insbesondere entsprechend dem relativen Gewicht
privater und sozialer Ertrédge von Bildung, von vornherein aus.

Solange die Frage privater und sozialer Ertrdge von Bildung vor
allem empirisch so wenig geklart ist wie derzeit noch, ergibt sich hier-
aus kein Argument fiir eine verénderte Verteilung von Finanzierungs-
lasten (zumindest wenn unterschiedliche Finanzierungsstrukturen fiir
verschiedene Bildungsbereiche nicht deutlich allgemeinen Vorstellun-
gen vom Charakter der erworbenen Bildung zuwiderlaufen?). In erster
Ann#herung mag das Problem externer Ertrige von Bildung auch prak-
tisch wenig relevant erscheinen, solange eine steigende Bildungsnach-
frage jedenfalls nicht die Gefahr einer Unterinvestition in Bildung
signalisiert. Zudem ist nicht ausgeschlossen, da Art und Bedeutung
der sozialen Ertrége von Bildung sehr viel stirker von Zielen und In-
halten von Bildungsgéngen bestimmt werden als von den Strukturen
und dem Wachstum der Bildungsproduktion, auf die sich die Regelun-
gen eines Finanzierungssystems richten.

Ahnlich kritisch fillt die Wertung des verteilungspolitischen Argu-
ments als Okonomisch-theoretische Begriindung fiir ein verindertes
Finanzierungssystem aus. Im Rahmen der gesamten staatlichen (Um-
verteilungs)-Aktivitdt weist der Bildungsbereich erhebliches Gewicht
auf; die staatliche Finanzierung des Bildungsbereichs ist zum Teil un-
mittelbar verteilungswirksam ausgestaltet und bewirkt dariiber hin-
aus im Weg der Objektsubvention mittelbar Verdnderungen der Ver-
teilungsposition von Individuen und Gruppen. Besonderes Interesse
haben dabei die Verteilungseffekte der Hochschulfinanzierung gefun-
den. Uber den positiven Aspekt der tatséchlichen Verteilungswirkungen

8 Vgl. Liideke 1985.

9 Fiir die optimale Allokation kommt es auf den Ausgleich der sozialen
Ertragsraten an. Gleiche private Ertragsraten zwischen subventionierten
(z. B. Hochschulbildung) und nicht oder nur geringfiigig subventionierten
Bildungszweigen (z.B. berufliche Bildung im dualen System) auf einem
funktionierenden Markt der Bildungsproduktion bedeuten eine héhere soziale
Ertragsrate des nicht subventionierten Zweiges. Dabei spielen jedoch auch
Umfang und Art der — nicht bekannten — jeweiligen externen Ertrédge eine
Rolle.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 146
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hinaus wurde hieran die normative Frage einer unter verteilungs-
politischen Gesichtspunkten zieladdquaten Finanzierungsstruktur der
Hochschulbildung angeschlossen.

Die Frage der Verteilungseffekte der Hochschulfinanzierung bzw. der
Gerechtigkeit (Gleichheit) im Hinblick auf die Lasten- und Nutzenver-
teilung der staatlichen Ausgaben fiir die Hochschulbildung stellt sich
fiir die Unterscheidung

— zwischen Hochschulbesuchern und Nichtbesuchern
— zwischen Hochschulbesuchern unterschiedlicher Fachrichtungen

— und zwischen den Generationen.

Bei langfristig steigenden Bildungschancen bzw. steigenden Raten
des relativen Hochschulbesuchs kann von einem regressiven Vertei-
lungseffekt der Hochschulfinanzierung zwischen den Generationen ge-
sprochen werden:!? die dltere, erwerbstédtige Generation mit schlechte-
ren Bildungschancen finanziert durch ihren Beitrag zum allgemeinen
Steueraufkommen die Hochschulbildung der jungen Generation mit
hoheren Raten des relativen Hochschulbesuchs und allgemein besseren
materiellen Lebenschancen aufgrund des langfristigen Wachstums-
prozesses.

Ein alternatives Finanzierungskonzept kann an der realen Ressour-
cenaufbringung fiir die Hochschulbildung durch die jeweils Erwerbs-
tdtigen nichts &ndern. Jedoch wiirde eine Belastung der Hochschulbe-
sucher mit den Kosten bzw. mit einem Teil der Kosten ihrer Aus-
bildung die Lasten zwischen den Angehorigen unterschiedlicher Alters-
gruppen anders verteilen; diejenigen der dlteren Generation, die nicht
eine Hochschule besucht haben, wiirden entweder geringere Lasten
tragen (niedrigere Steuern) und/oder zusitzliche staatliche Leistungen
erhalten. Die Abgrenzbarkeit von Generationen ist jedoch fragwiirdig,
da nicht nur ,Altere“ sondern auch bereits erwerbstitige Gleichaltrige
zum Steueraufkommen beitragen, das der Finanzierung der Hochschul-
bildung dient. Zudem ist fraglich, ob Individuen und Altersgruppen
statt Haushalte (Familien) die verteilungspolitisch relevanten Einheiten
darstellen.

Stellt man stattdessen die Ausgaben- und Steuerinzidenz nach Ein-
kommensklassen von Haushalten gegeniiber, so bezieht man die Nut-
zen von Jugendlichen, die die Hochschulen besuchen, auf das Einkom-
men der Eltern, d.h. es zeigt sich die Redistribution der Hochschul-
finanzierung zwischen Einkommensgruppen von Haushalten. In dieser

10 Vgl. v. Weizsdcker 1971, S. 544/45; Woll 1973, S. 149.
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Redistribution liegt zugleich ein intergenerativer und intragenerativer
Umverteilungseffekt, da die Hochschulfinanzierung nicht nur von den
Eltern der Hochschulbesucher getragen wird. Als geeigneter Ansatz-
punkt fiir die Untersuchung der Verteilungswirkungen der Hochschul-
finanzierung erscheint daher die personelle Einkommensverteilung auf
der Ebene von Haushalten. Die Betrachtung dieser Verteilungsstruktur
entspricht auch einer allgemeinen verteilungspolitischen Zielvorstel-
lung der Verminderung der Streuung der Haushaltseinkommen nach
Einkommensklassen.

Aus theoretischen Griinden wie aus Griinden der Datenverfiigbarkeit
wird bei einem dritten empirischen Ansatz fiir die Verteilungswirkun-
gen des Bildungsbudgets nicht von der Ausgaben- und Steuerinzidenz
nach Einkommensklassen der privaten Haushalte ausgegangen, sondern
von den bildungsspezifischen Lebenseinkommen und der Frage, welcher
Saldo von empfangenen Transferleistungen und geleisteten Steuerbei-
trigen sich jeweils iliber die Lebenszeit ergibt.!! Verschiedene Gruppen
erhalten entsprechend der Dauer ihrer Bildung in unterschiedlichem
Umfang Bildungstransfers und finanzieren entsprechend der Hoéhe ihrer
Steuern in unterschiedlichen Anteilen wiederum das Bildungswesen.
Gewichtet mit dem Anteil des Bildungsbudgets am gesamten Steuer-
aufkommen werden bei diesem Transfer/Steuer-Salden-Ansatz die je-
weiligen anteiligen Steuerleistungen iiber die Lebenszeit den erhalte-
nen realen und monetdren Bildungstransfers gegeniibergestellt und
derart die Salden der ,Bildungsgewinner‘ bzw. ,Bildungsverlierer er-
mittelt (Nettotransfers bzw. Nettosteuern).

Die Umverteilungswirkungen der staatlichen Bildungsfinanzierung
werden fiir die verschiedenen Stufen und Bereiche des Bildungswesens,
entsprechend unterschiedlicher Nachfragefunktionen fiir die jeweiligen
Bildungsleistungen, sehr verschieden zu beurteilen sein. Fiir den Pri-
marschulbereich und Teile des Sekundarschulbereichs wird insgesamt
ein progressiver Verteilungseffekt anzunehmen sein, da bei einer in
etwa proportionalen Steuerbelastung!? die Inanspruchnahme dieser Bil-
dungsleistungen durch die Staatsbiirger nicht proportional zum Ein-
kommen steigt. Eine Finanzierung dieser unentgeltlich angebotenen
Bildungsleistungen aus dem allgemeinen Steueraufkommen wird daher
bedeuten, daB bestehende Wohlstandsunterschiede tendenziell ver-
mindert werden.

11 Vgl. Pfaff/Fuchs 1975 und fiir Osterreich: Bodenhéfer/Otsch/Terlaak
1980.

12 Die gesamte Steuerbelastung im Verhéiltnis zur Hohe der privaten Ein-
kommen weist progressiv und regressiv wirksame Komponenten auf, die sich
zu einer in etwa proportionalen Steuerbelastungsfunktion ausgleichen
konnen.

2%
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Fiir den tertidren Bereich dagegen ist aufgrund einer positiven Kor-
relation der Nachfrage nach Hochschulbildung mit dem Familienein-
kommen der Studierenden eine regressive Verteilungswirkung des
steuerfinanzierten staatlichen Bildungsangebots zu erwarten. Aufgrund
einer immer noch dominierenden sozialschichtspezifischen Rekrutie-
rung der Hochschiiler kann davon ausgegangen werden, dafll die Inan-
spruchnahme des unentgeltlichen Bildungsangebots der Hochschulen
proportional bzw. iiberproportional zum Einkommen steigt. Es ist daher
zu erwarten, daBl diese Leistungen, wenn man die Einnahmen- und
Ausgabenseite des Hochschulbudgets berticksichtigt, bestehende Wohl-
standsunterschiede vergroBern, d. h. dall unerwiinschte Verteilungswir-
kungen der Hochschulausgaben des Staates auftreten. In diese Rich-
tung weisen auch die Ergebnisse empirischer Untersuchungen, die vor
allem fiir die USA vorliegen.!® In der gleichen Weise zeigt der Transfer/
Steuer-Salden-Ansatz Umverteilungseffekte des Bildungsbudgets auf,
die einer egalitdren Norm der Verteilungspolitik widersprechen.!* Da-
mit wiirde eine weitgehend aus dem allgemeinen Steueraufkommen
getragene Finanzierung der Hochschulbildung verteilungspolitischen
Zielsetzungen zuwiderlaufen, wenn diese Zielsetzung als Verminderung
von realen Einkommensunterschieden verstanden wird.

Abgesehen von dem Fehlen verteilungspolitischer Zielvorstellungen
in operationalisierter Form, erscheint es jedoch grundsatzlich problema-
tisch, einen einzelnen UmverteilungsprozeBl, als Ergebnis eines relativ
kleinen Ausschnitts der gesamten staatlichen Aktivitét, isoliert zu be-
trachten. Verteilungspolitisch kommt es auf die aus allen Umverteilun-
gen resultierende endgiiltige Verteilung der realen Einkommen an. Die
Umverteilungsvorgénge aus dem Nebeneinander der verschiedenen
monetdren Transfers bzw. realen Leistungen und Belastungen sind
jedoch kaum transparent. Entsprechende Analysen lassen sich nur an-
hand von konstruierten Modellfdllen (typische Haushalte mit jeweils
unterschiedlichem Markteinkommen, unterschiedlicher Familienstruk-
tur und unterschiedlichen wirtschaftlichen Aktivitdten) durchfiihren,
indem die jeweilige Summe der Belastungen aus einzelnen Tatbestén-
den dem Markteinkommen und den verschiedenen Transferleistungen
gegeniibergestellt wird.

Fiir staatliche Leistungen aus dem allgemeinen Steueraufkommen
kann im Hinblick auf die Verteilungswirkungen ihrer Finanzierung
auch nicht ohne weiteres von einer Inzidenz wie fiir die gesamten

18 Vgl. Hansen/Weisbrod 1969 und die an diese Studie anschlieBende Dis-
kussion im Journal of Human Resources, Bd. 5 und 6 (1970 und 1971); Hansen
1970; Windham 1970; Grubb 1971; Pollock 1973; Crean 1975; Mc Guire 1976.

14 Vgl. Pfaff/Fuchs 1975; Bodenhdéfer/Otsch/Terlaak 1980.
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Steuereinnahmen ausgegangen werden, wie diese Annahme in der
Regel gemacht wird. Dies ist nur eine unter verschiedenen Mdglich-
keiten.’ Es kommt auf die relevanten Alternativen und deren Ver-
teilungswirkungen an: wie wéren sonst diese Mittel verwendet worden?
wire auf bestimmte Steuermehreinnahmen verzichtet worden, wiren
andere Ausgaben erhoht worden usw.? Das heifit, ohne Angabe der
Alternativen auf der Einnahmen- und/oder Ausgabenseite des Budgets
lassen sich die Verteilungswirkungen nicht angeben. Eine als distributiv
effizient aus den Verteilungswirkungen des Bildungsbudgets abgelei-
tete Forderung nach Verdnderungen des Finanzierungssystems fiir den
Bildungsbereich, oder fiir einen Teilbereich wie die Hochschulbildung,
steht daher auf analytisch wie normativ briichiger Grundlage.

Okonomisch-theoretisch reicht die Frage der Beurteilungskriterien
fiir ein System der Bildungsfinanzierung jedoch weiter als die Frage der
allokativen Effizienz im Hinblick auf soziale Ertrdge von Bildung und
der Verteilungsgerechtigkeit (der distributiven Effizienz) des Finanzie-
rungssystems. Wenn sich von diesen beiden Kriterien, die in der bis-
herigen Diskussion besondere Beachtung gefunden haben, fiir die Re-
form der Bildungsfinanzierung keine operablen SchluBfolgerungen ab-
leiten lassen, ist damit offensichtlich noch nicht iiber den Beitrag bil-
dungstkonomischer Analysen zur Erkldrung und Kritik der Finanzie-
rung von Bildung bzw. zum Entwurf eines rationalen Finanzierungs-
systems entschieden. Das Konzept allokativer Effizienz reicht sehr viel
weiter: im Hinblick auf den Grad der Zielerreichung fiir das Bildungs-
system bzw. seine Teilbereiche schlieBt es ,Effektivitit’ als externe
Effizienz ebenso mit ein wie die interne Effizienz der Bildungsproduk-
tion; unter der Bedingung dynamischer Umwelt und Systembeziehun-
gen des Bildungssektors mufl es durch das Konzept dynamischer Effi-
zienz ergénzt werden.

Diese weiteren Aspekte werden unter dem Begriff des Steuerungs-
systems fiir den Bildungssektor zusammengefaBt. Dabei besteht ein
enger Zusammenhang von Finanzierungsfragen und Steuerungspro-
blemen: die Finanzierung von Bildung bestimmt den Bildungszugang
und die Fachrichtungsentscheidungen mit, ebenso wie die inneren Or-
ganisationsformen und die Ablaufprozesse in den Bildungseinrichtun-
gen, die Abstimmungsprozesse von Bildungsnachfrage und Bildungs-
angebot mit dem Arbeitsmarkt, die Struktur und Qualitdt des Output
wie der eingesetzten Faktoren usw. Diese Frage des Steuerungssystems
fiir den Bildungssektor ist in der Literatur in der Gegeniiberstellung
des planerisch-administrativen Modells und des Marktmodells disku-
tiert worden.

15 Vgl. Andel 1969.
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4 Bildungsfinanzierung und Steuerungssystem

4.1 Steuerungssystem und institutionelle Struktur des Bildungswesens

Die vielfiltigen Beziehungen und Abhéngigkeiten des Bildungssek-
tors sowie dessen innere Struktur und Entwicklung, aus denen sich
die Anforderungen an ein leistungsfihiges Steuerungssystem ergeben,
sind in der nachfolgenden Abbildung 2 zusammengestellt. Es werden
drei Dimensionen der Steuerungsprobleme fiir den Bildungssektor als
,System‘ unterschieden — institutionell-organisatorische Struktur, Cur-
ricula und Produktionsfunktion — sowie vier Dimensionen der Be-
ziechungen zu anderen gesellschaftlichen Subsystemen: Bevolkerung,
Arbeitsmarkt, Wissensproduktion und Staat. In jeder Dimension er-
geben sich verschiedene einzelne Abstimmungsprobleme, Einflufakto-
ren, Riickkoppelungsprozesse usw., die insgesamt die Anforderungen
an das Steuerungssystem ausmachen. Zudem sind allgemeine Steue-
rungseinfliisse aus dem sozio-kulturellen bzw. dem polit-6konomischen
Rahmen des Bildungssystems wirksam. In der unteren Zeile der Uber-
sicht sind die jeweiligen allgemeinen Ziele fiir den SteuerungsprozeB
dargestellt.

Im Marktmodell ist es der allgemeine wirtschaftliche Anreiz- und
Kontrollmechanismus der Verdnderung individueller Nutzen- bzw. ein-
zelwirtschaftlicher Gewinnpositionen, der diese Steuerungsprobleme
16sen soll. Im planerisch-administrativen Modell ist es Aufgabe staat-
licher Bildungspolitik und Bildungsplanung entsprechende Entwiirfe
fiir die Entwicklung des Bildungssystems festzulegen, wihrend die
Bildungsverwaltung die Umsetzung solcher Entwiirfe administriert
und kontrolliert. Die Ansétze einer nachfrage- bzw. bedarfsorientierten
Bildungsplanung sind in Abbildung 2 deutlich erkennbar!, wihrend
der Ertragsratenansatz unmittelbar vom Ziel der Allokationseffizienz
(= Ausgleich der marginalen sozialen Ertragsraten fiir verschiedene
Bildungsgénge) ausgeht; die Frage der internen Effizienz hat die Bil-
dungsplanung wenig beschéftigt, sie blieb effizienzsichernden biirokra-
tischen Verfahrens- und Entscheidungsregeln sowie deren biirokrati-
scher Kontrolle — ergénzt durch externe Priifinstanzen wie die Rech-
nungshofe — iiberlassen.

Bildung ist ein besonderes Gut. Das Dominieren von Charakteristika
eines privaten Gutes 148t grundsétzlich eine Organisation der Bildungs-

16 In der System-Umwelt-Beziechung geht die nachfrageorientierte Bil-
dungsplanung vom System der Bevolkerung aus und leitet Umfang und
Struktur der Bildungsnachfrage iiber demographische Faktoren und Faktoren
der Bildungsbeteiligung ab; die bedarfsorientierte Bildungsplanung geht von
der Arbeitskriftenachfrage nach Beruf und Qualifikation in den Sektoren
Wirtschaft, Wissensproduktion und Staat aus.
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produktion iiber den Markt zu. Fiir den Bildungsmarkt ergibt sich je-
doch ein besonderes Problem der unvollkommenen (asymetrischen)
Information iiber die Qualitdt des Gutes ,Bildung’ bzw. der angebote-
nen Dienstleistungen von Bildungseinrichtungen. Die Qualitétseigen-
schaften von Bildungsangeboten kénnen durch die Nachfrager ex ante
nicht oder nur unter hohen Kosten beurteilt werden. Wie Akerlof’s
Analyse des Marktes fiir Gebrauchtwagen gezeigt hat, besteht unter
solchen Marktbedingungen eine starke Tendenz, dal analog zum Gres-
ham’schen Gesetz schlechte Qualitdt gute Qualitit aus dem Markt
dringt.!” Wenn die Nachfrager die Qualitdtseigenschaften eines Ange-
bots nur aufgrund von Durchschnittsinformationen iiber den betreffen-
den Markt beurteilen kénnen, werden die Kosten besserer Qualitédt
nicht honoriert und das Marktangebot konzentriert sich auf den unter-
sten Qualitatsbereich.

Das Problem unzureichender Qualitdtsinformation der Nachfrager
ergibt sich daraus, daf das Gut ,Bildung‘ kaum ,inspection-qualities“
aufweist, die eine Beurteilung vor dem Kauf zulassen; es dominieren
»experience-qualities”, die erst im Verlauf des Bildungsprozesses und
nach seinem Abschlufl beurteilt werden konnen sowie ,credence-quali-
ties“, die auch ex post nur unvollkommen beurteilt werden kénnen
(dhnlich wie der Heilungserfolg einer spezifischen medizinischen Be-
handlung).18

Wenn nun trotz solcher Informationsvoraussetzungen der Nachfrager
in der Realitdt funktionsfiahige Mirkte iiber groBe Qualitdtsbereiche
hinweg bestehen, bedarf deren Existenz zusétzlicher Erkldrungen. Diese
Erkldrungen liegen in den von Anbietern gesetzten Marktsignalen zur
Qualitat ihrer Leistung sowie in der Bedeutung andauernder Geschifts-
beziehungen, bei denen die ,Namen“ der Anbieter wichtige Qualitits-
informationen liefern: wenn eine falsche Deklaration von Qualitits-
merkmalen iiber eigene oder mitgeteilte Qualitdtserfahrungen der
Nachfrager die kiinftigen Verk#ufe beeintrdchtigt, sind die Kosten des
Marktsignals (Zusicherung guter Qualitit) fiir den Anbieter negativ mit
der Qualitdt der Leistung verkniipft; in monopolistischer Produkt-
differenzierung trégt der ,Name“ des Anbieters den Charakter einer
impliziten Qualitdtsgarantie.!?

Fiir die (ex post zu beurteilenden) ,experience-qualities eines Gutes
ist die Frage der Qualitidtskonstanz in ihrer Riickwirkung auf kiinftige

17 Vgl. Akerlof 1970.

18 Die Unterscheidung von ,inspection“ oder ,search-qualities“ und ,ex-
perience-qualities“ geht zurilick auf Nelson 1970; die zusétzliche Unterschei-
dung von ,credence-qualities“ wurde von Darby/Karni 1973, eingefiihrt.

19 Vgl. Hauser 1979, S. 739 {f.
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Verkdufe und Gewinne von zentraler Bedeutung. Ein gewichtigeres
Problem des Marktversagens ergibt sich im Fall von ,credence-quali-
ties“ eines Leistungsangebots. Hier muf}, mangels zureichender Beur-
teilungsmoglichkeit der Qualitdt des Angebots auch ex post, weniger
Riicksicht auf kiinftige Erloseinbuflen genommen werden, der Spielraum
fiir Qualitédtsverschlechterungen oder die Moglichkeit, den Absatz un-
abhingig von der Qualitdt iiber Werbung zu steigern, ist gréBer. In
diesem Fall muBl das Vertrauen des Kiufers darauf, da der Anbieter
seine Verpflichtungen ,ehrlich“ und nach bestem Wissen erfiillt, die
eigene Qualitédtspriifung ersetzen.?? Dies fiihrt zu der Frage, ob ein In-
formationssignal ,,Glauben“ verdient oder ob es bei den Nachfragern
unterschiedliche Einschdtzungen der Vertrauenswiirdigkeit verschiede-
ner Institutionen gibt.

Die Dichotomie ,Markt‘ und ,Plan‘ bzw. ,private, gewinnorientierte
Unternehmen‘ und ,Staat‘ ist zu einfach, um die Realitédt vielfiltiger
Formen institutioneller Arrangements fiir die Organisation der Pro-
duktion und der Austauschbeziehungen am Markt zu erfassen. Ver-
schiedene Institutionen des privaten und 6ffentlichen Sektors (private,
gewinnorientierte Unternehmen, gemeinniitzige Unternehmen, Stif-
tungen, Vereine, soziale Organisationen, Verbinde, Kammern, usw.)
unterscheiden sich nicht nur in ihrer Zielfunktion, sondern auch in ge-
sellschaftlich und rechtlich auferlegten Beschrinkungen des Verhaltens.
Diese Beschridnkungen lassen sich letztlich auf verschiedene Griinde
des Marktversagens zuriickfiihren, das durch institutionelle Mechanis-
men korrigiert werden kann bzw. das zu anderen institutionellen For-
men fithrt. In jedem Fall wirken solche Beschrinkungen auch als
Marktsignal, indem sie ein bestimmtes Verhalten erwarten lassen. Fiir
das Angebot eines Gutes mit ,credence-qualities“ wird nun das Inter-
esse der Nachfrager an vertrauenswiirdigen Institutionen besonders
groB sein, d. h. es werden sich institutionelle Formen entwickeln, denen
in hoherem MaBe vertraut wird.

Im Bildungsbereich (und mit den entsprechenden Konsequenzen fiir
die Bildungsfinanzierung aus dem allgemeinen Steueraufkommen) hat
diese Konstellation — gemeinsam mit anderen Griinden des Marktver-
sagens — in vielen Lindern zu einem direkten staatlichen Angebot von
Bildung gefiihrt. In der historischen Perspektive der Entwicklung von
Bildungssystemen wéren fiir den empirischen Beleg dieser These die
Prozesse der , Verstaatlichung” verschiedener Bildungsbereiche von be-
sonderem Interesse, denen an dieser Stelle nicht nachgegangen wer-
den kann; insbesondere auch die Herausbildung von Zertifikaten des

20 Vgl. Hauser 1979, S. 751.
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Bildungsabschlusses mit ihrer umfassenden Signalfunktion fiir den Ar-
beitsmarkt ist hier von Bedeutung. Grundsitzlich jedenfalls scheint
einem staatlich organisierten Bildungsangebot ein besonderer Grad der
Vertrauenswiirdigkeit beigemessen zu werden. Hierfiir spielt die in bil-
dungspolitischen Absichtserkldarungen explizierte und demokratisch
legitimierte Zielfunktion ebenso eine Rolle wie das prinzipielle Ver-
trauen in die Gemeinwohlorientierung und die Kompetenz der Entschei-
dungs- und Handlungstrdger im Bildungsbereich, in die Objektivitit,
Transparenz und Regelgebundenheit quasi-biirokratischer Verfahren
und in die Wirksamkeit der politisch-administrativen Kontrolle des ge-
samten Systems.

Neben dem staatlichen Bildungsangebot, und in verschiedenen Lé&n-
dern zumindest in Teilbereichen dominant, bestehen private Bildungs-
angebote. Griinde des Marktversagens bzw. der Qualitdtssicherung
haben dabei in der Regel zu staatlichen Qualitdtsvorschriften der ver-
schiedensten Art fiir diese privaten Bildungsangebote gefiihrt (Lizen-
zierung, Akkreditierungsverfahren, Qualitidtsstandards, staatliche Auf-
sicht usw.), oder auch zu Regelungen einer angebotsseitigen Selbstbin-
dung (,,Giitesiegel* durch verbandliche Normen usw.), die solche staat-
lichen Regelungen ersetzen konnen. Bildung als ein Gut mit ausgeprig-
ten ,credence-qualities, bei dem die direkte Beurteilung der Leistung
durch Vertrauen in die Leistungsfdhigkeit des Anbieters ersetzt wer-
den muBl, macht damit fiir einen funktionsfdhigen Markt die Heraus-
bildung solcher marktergénzenden Institutionen notwendig.

Dariiber hinaus scheint am Bildungsmarkt die unterschiedliche Ein-
schitzung der Vertrauenswiirdigkeit verschiedener institutioneller For-
men des privaten Bildungsangebots eine Rolle zu spielen. So sind pri-
vate Bildungseinrichtungen in der Regel in der Tragerschaft durch
Stiftungen, religiose Gemeinschaften, Vereine, Verbéinde, gemeinniitzige
Unternehmen usw., organisiert, nicht aber in Form von privaten, ge-
winnorientierten Unternehmen. Private, gewinnorientierte Bildungs-
anbieter sind praktisch auf ein relativ kleines Marktsegment von spe-
ziellen, relativ kurzen und unmittelbar berufsqualifizierenden Ausbil-
dungsgingen beschrinkt (Private Berufsfachschulen, Fernkursangebote
usw.). Die Erkldrung fiir die Bedeutung von Institutionen des ,non
profit“-Sektors fiir das private Bildungsangebot liegt in der Erwartung
der Nachfrager, daB sich das Verhalten verschiedener Typen von Insti-
tutionen systematisch unterscheidet. Entsprechend werden zum Beispiel
Kinder im Pflichtschulalter den Ordensschwestern einer katholischen
Privatschule anvertraut, wihrend dieselbe Institution und dieselben
Bildungsnachfrager nicht auf die Idee kommen, etwa einen Program-
mierkurs dort anzubieten oder nachzufragen.



28 Hans-Joachim Bodenhofer

Das Vertrauen der Nachfrager in verschiedene Typen von Institutio-
nen kann sich im Zeitverlauf verschieben. Die Erfahrung oder die Ein-
schitzung von Politikversagen im Bereich des staatlichen Bildungsan-
gebots kann zum Beispiel zu einem verstdrkten Interesse an privaten
Bildungsangeboten und zum Entstehen neuer, konkurrierender privater
Bildungsangebote fithren. Grundséitzlich allerdings bilden sich Ver-
trauen und ,,Glaube“ auf lange Frist (so muf} sich etwa das Informa-
tionssignal des Zertifikats eines neuen oder andersartigen Ausbildungs-
angebots auch erst am Arbeitsmarkt als vertrauenswiirdig erweisen,
da die Qualifikation von Arbeitskriften fiir die Beschéftiger ebenso
»experience-qualities* und ,credence-qualities* aufweist). Diese Tat-
sache wird, abgesehen von anderen Hemmnissen, jedenfalls auch eine
plétzliche starke Verschiebung in der institutionellen Struktur des Bil-
dungsangebots — etwa die Privatisierung eines bislang staatlichen An-
gebots oder die Verstaatlichung privater Schulen — ausschliefien.

Neben Bildungseinrichtungen des offentlichen Sektors, von Institu-
tionen des ,non profit'-Sektors und von privaten, gewinnorientierten
Unternehmen spielt im Bildungsbereich die institutionelle Form der
Selbsthilfegruppe eine Rolle, d.h. die Kooperation von Bildungsnach-
fragern zur gemeinsamen Produktion und zur gemeinsamen Nutzung
von Bildung bzw. von Bildungseinrichtungen. Bei dieser institutionellen
Form, rechtlich etwa als Schulverein konstituiert, entfillt das Problem
der unvollkommenen, asymetrischen Information iiber die Qualitit
des Gutes ,Bildung‘ weitgehend. Dariiber hinaus gibt die 6konomische
Theorie von Klubs Aufschliisse zur Rationalitdt (und zur zunehmenden
Bedeutung) dieser institutionellen Form des Bildungsangebots.2t

Gegeniiber den verfiigbaren Alternativen 6ffentlicher Bildungsange-
bote und von Angeboten anderer privater Tréger miissen fiir eine solche
Gruppe — wenn nicht erhebliche Kostenvorteile der Selbsthilfe eine
Rolle spielen — die Nutzenvorteile eines derartigen selbstorganisierten
Bildungsangebots entscheidend sein. In Weiterentwicklung der Theorie
der diskriminierenden Klubs, nach der die Klubmitglieder nicht nur
aus dem bereitgestellten Gut, sondern auch aus ,members’ charac-
teristics“ Nutzen ziehen konnen, kann in diesem Fall von Nutzengréen
der sozialen Integration, der direkten EinfluBmdglichkeiten auf die
Produktion, der engagierten Mitarbeit, der Partizipation an Entschei-
dungen usw. ausgegangen werden; dariiber hinaus kann fiir die Gruppe
ein ihren speziellen Priferenzen entsprechendes Bildungsangebot ver-
fiigbar werden, das ohne die spezifische institutionelle Form seiner

21 Zur Interpretation von Freiwilligengruppen als Problem der ¢konomi-
schen Klubtheorie vgl. Badelt 1984.
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Organisation nicht zustande kommen wiirde.22 Diese Nutzenaspekte der
Selbstorganisation kénnen durchaus héhere Transaktionskosten und/
oder héhere Produktionskosten solcher Formen des Bildungsangebots
aufwiegen und tiberwiegen, d.h. trotz kosten- bzw. preisgiinstigerer
Alternativen zur Bildung der Gruppe und zur Bereitstellung eines in
Inhalt und Form sowie in Produktions- und Entscheidungsverfahren
priferierten Bildungsangebots fiihren.

Im Grunde handelt es sich dann bei dem selbstorganisierten Bildungs-
angebot um Bildungsleistungen einer bestimmten Qualitit, wie sie das
»gleiche“ Produkt der 6ffentlichen Schulen oder anderer privater Tra-
ger nicht aufzuweisen hat. Das relevante Beispiel fiir selbstorganisierte
Bildungsangebote freiwillig kooperierender Gruppen stellen offensicht-
lich die Waldorfschulen dar, die eine spezifische Qualitdt der Leistung
und der institutionellen Form, in der sie bereitgestellt werden, der
direkten Mitwirkungsmoglichkeit der Eltern sowie der Finanzierung
aufweisen. Fiir die Eltern bedeutet dieses Bildungsangebot betrichtlich
hohere Kosten als die Inanspruchnahme der unentgeltlichen ,gleichen*
Leistungen staatlicher Schulen, zu deren Finanzierung sie neben ihrem
Schulbeitrag zur Unterhaltung der selbstorganisierten Schule in glei-
cher Weise beitragen miissen. Trotz dieser hoheren Kosten haben die
Waldorfschulen in den vergangenen Jahren eine besondere Attraktivi-
tdt bewiesen, die sich in steigenden Schiilerzahlen und in einer Reihe
von Neugriindungen niederschligt. Neben dem ,gleichen“ Bildungs-
angebot miissen daher fiir diese institutionelle Form zusitzliche Nutzen-
aspekte eine Rolle spielen, die in der Einschdtzung der Bildungsnach-
frager tatsdchlich eine andersartige und préferierte Bildungsleistung
bedeuten.

4.2 Steuerungsmechanismen und Bildungsfinanzierung

Die Bereitstellung von Leistungen des Bildungswesens ist demnach
durch eine Vielfalt institutioneller Arrangements der Bildungsproduk-
tion mdglich. Innerhalb der verschiedenen Teilbereiche des Bildungs-
systems konnen verschiedene institutionelle Formen nebeneinander
stehen; im Vergleich der Teilbereiche kdonnen unterschiedliche Formen
dominieren. Insgesamt wird sich ein Mischsystem der Organisation er-
geben. Ebenso spielen im internationalen Vergleich offensichtlich be-
trichtliche Unterschiede der institutionellen Struktur der Bildungs-
produktion eine Rolle. Im Sinne einer dkonomischen Theorie sozialer
Institutionen konnen diese Formen und Unterschiede als historisch be-
stimmte gesellschaftliche Antworten auf spezifische, wiederkehrende

22 Vgl. Badelt 1984, S. 65 £.
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Probleme einer Gesellschaft interpretiert werden, die in dieser Weise
effiziente Losungen darstellen.2?

Verschiedene Typen von Institutionen weisen jeweils spezifische Vor-
teile und Mingel auf, die zur Dominanz bestimmter Angebotsformen in
einem Markt oder zu einer optimalen Aufteilung der Gesamtaktivitét
auf verschiedene Organisationsformen der Produktion und der Aus-
tauschbeziehungen fithren konnen. So wird dem staatlichen Bildungs-
angebot (wie auch anderen staatlichen Dienstleistungsbetrieben) ein
Mangel an Effizienz, Flexibilitdt und Innovationsleistung zugeschrie-
ben?* und aus den spezifischen Anreizstrukturen und Kontrollmecha-
nismen des planerisch-administrativen Steuerungssystems erkldrt. Zu-
dem fiihren verstidrkte administrative Bemiithungen zur Effizienzsteige-
rung zu einer zunehmenden Verrechtlichung und Uniformitat, zur
Zentralisierung von Entscheidungen, zur Biirokratisierung und zur Ein-
fihrung von Verfahren und Prinzipien der allgemeinen 6ffentlichen
Verwaltung, die die Autonomie der einzelnen Bildungseinrichtungen
und gerade auch deren Flexibilitit und Innovationsleistung in Frage
stellen.

Umgekehrt wird von privaten Bildungseinrichtungen unter dem Ein-
fluB von Markt und Wettbewerb ein hoher Grad an Reagibilitdt des
Angebots auf Veridnderungen der Bildungsnachfrage und des Arbeits-
marktes, eine diversifizierte Angebotsstruktur entsprechend jeweiliger
komparativer Vorteile bzw. entsprechend spezifischer Nachfragebedin-
gungen, ein hoher Innovationsgrad, eine flexible, leistungsférdernde
Organisation, ein intensiver Qualitdtswettbewerb und ein hoher Grad
interner Effizienz erwartet.

Andererseits wird vermutet, daB das Bildungsangebot staatlicher In-
stitutionen in seinen Zielen und Inhalten, in der Forderung der Bil-
dungsnachfrage und in seiner Zugénglichkeit dem offentlichen Gut-
Charakter von Bildung in htherem MaBe entspreche, wihrend das
Bildungsangebot privater Institutionen zur Orientierung an direkt oder
kurzfristig arbeitsmarktrelevanten bzw.unmittelbar verwertbaren Qua-
lifikationen tendiere.

Auch wenn die Tendenz derartiger spezifischer Vorteile und Méngel
der verschiedenen Typen von Institutionen damit zutreffend charakte-
risiert ist — was als empirische Frage aufgrund des Fehlens entspre-
chender Belege weitgehend offen bleiben muB — ist doch die Feststel-

28 Vgl. Schotter 1981; Schenk 1981 und 1982.

24 Besondere Beachtung hat das Problem der Effizienz fiir den Hochschul-
bereich gefunden. Vgl. u.a. Lumsden 1974; Verry/Davies 1976, S. 31 ff.; Mer-
tens 1976; Bolsenkdétter 1976; Woodhall/Blaug 1965; Peston 1969; Carter 1972;
Layard/Jackmann 1973; Sadlak 1978.
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lung bedeutsam, daB die Typen institutioneller Arrangements der
Bildungsproduktion eine Vielzahl moglicher Abstufungen zwischen den
Formen ,private, gewinnorientierte Unternehmen‘ und ,Staat’ aufwei-
sen und als solche in der Realitidt praktisch nur anzutreffen sind. Das
heifit, daB wettbewerbliche und pretiale Steuerungselemente im plane-
risch-administrativen Modell der staatlichen Bildungsproduktion bzw.
die staatliche Regulierung des Angebots privater Institutionen die je-
weiligen Defizite reduzieren und eine optimale Kombination des Steue-
rungssystems im Hinblick auf Effektivitdt, Effizienz und soziale Ratio-
nalitdt des Bildungssystems realisieren kénnen. Eine Gefahr derartiger
Mischsysteme liegt nur in der Mdglichkeit der ,Uberfremdung” eines
Steuerungssystems, die zur Kumulierung der je spezifischen Nachteile
und damit zur schlechtesten der moglichen Welten fithren wiirde.

Institutionelle Arrangements der Bildungsproduktion, das Steue-
rungssystem des Bildungssektors und das Finanzierungssystem fiir Bil-
dung sind eng miteinander verbunden. Staatliche Institutionen der
Bildungsproduktion finanzieren sich in der Regel aus dem allgemeinen
Steueraufkommen; sie suchen ihr Budget (Planstellen, Sachausstattung
usw.) zu maximieren unter einer , Glaubwiirdigkeitsbeschrankung® im
Hinblick auf die Kennziffern und KostengroBen anderer Bildungsein-
richtungen (die einzelne Institution, die effizienter als der Durchschnitt
betrieben wiirde, wiirde sich im ProzeB der Mittelzuteilung selbst be-
nachteiligen).?® Thr Leistungsangebot ist {iberwiegend kostenfrei oder
zu nur nominellen Gebiihren zugénglich. Private Institutionen finanzie-
ren sich dagegen in signifikantem AusmaBl — keineswegs jedoch not-
wendig in vollem Umfang, da vielfach staatliche Subventionen eine
erhebliche Rolle spielen — durch den Verkauf ihrer Leistungen am
Markt. Ihr Budget ist damit von der Wettbewerbsposition der einzelnen
Anbieter am Markt bzw. von einem Preis/Qualitdtsvorsprung ihres Lei-
stungsangebots abhéngig.

Im Hinblick auf die Finanzierung der direkten und indirekten pri-
vaten Kosten von Bildung steht eine weitergehende Ubernahme dieser
Kosten in den offentlichen Haushalt in Affinitdt zu den Zielen eines
staatlich organisierten Bildungsangebots, wihrend im Fall privater
Bildungsinstitutionen dem Steuerungssystem des Marktes ein héherer
Anteil der aus dem Einkommen der privaten Haushalte oder aus eige-
nem kiinftigen Einkommen zu finanzierenden Kosten entspricht. Die
entscheidende Crux fiir die Beantwortung dieser letzteren Frage liegt

25 Im wesentlichen handelt es sich hierbei um ein Bedarfsanmeldungs-
bzw. Verhandlungssystem mit taktischen Elementen (wie Uberanforderungen
in der Erwartung von Kiirzungen) und mit spezifischen biirokratisch-plane-
rischen Allokationsentscheidungen, die neben bildungs- und wissenschafts-
bezogenen Kriterien stark von politischen Uberlegungen bestimmt werden.
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offensichtlich in dem ungeklédrten Problem des relativen Gewichts pri-
vater und sozialer Ertridge von Bildung.

Einem Mischsystem der Steuerung fiir den Bildungssektor entspricht
auch ein Mischsystem seiner Finanzierung. Im Hinblick auf die opti-
male Kombination planerisch-administrativer und wettbewerblich-pre-
tialer Steuerelemente fiir die staatliche Bildungsproduktion bzw. im
Hinblick auf die optimale staatliche Regulierung privater Institutionen
des Bildungsangebots ergibt sich damit die Frage notwendiger Verén-
derungen des Finanzierungssystems, um die Effektivitdt, Effizienz und
soziale Rationalitdt des Bildungssystems zu erhohen. Diese Verdnde-
rungen miiBten auf die Reduzierung der je spezifischen Méngel staat-
licher bzw. privater Institutionen gerichtet sein.

Liegt das spezifische Defizit staatlicher Institutionen der Bildungs-
produktion im Mangel an Effizienz, Flexibilitdit und Innovationslei-
stung, wiirde dies die Einfiihiung oder Verstdrkung von Prinzipien und
Mechanismen der Finanzierung und Mittelbewirtschaftung bedeuten,
die die Leistungsorientierung der einzelnen Bildungseinrichtungen
fordern. Fiir das Budgetmittelaufkommen kann dies durch die teilweise
Bindung von Mittelzuweisungen an die Erreichung bestimmter Ziele
erreicht werden, von der eine leistungsorientierte Angebotssteuerung
ausgeht.26 Bei der Budgetverwendung konnte ein héherer Grad der
Autonomie in der Mittelbewirtschaftung die leistungsorientierte An-~
gebotserstellung und die Innovationsrate der Bildungseinrichtungen
fordern (zum Beispiel eigenstindige Bewirtschaftung von Haushalts-
mitteln im Portefeuille-System?’). Zudem konnen spezifische, auf Per-
sonen zugeschnittene Leistungsanreize, insbesondere Karriere- und Be-
soldungsanreize, eingefithrt und verstirkt werden, um eine hohere

26 Im einfachsten Fall ergibt sich etwa bei einer Mittelzuweisung an die
Hochschulen entsprechend der Hohe der Durchschnittskosten je Student mul-
tipliziert mit Zielzahlen der Studierenden je Hochschule eine ,Prdmie‘, und
damit ein Anreiz zur Erhohung der Effizienz bzw. des Anteils und der
Qualitidt der Lehre, wenn sich bei Uberschreitung der Zielzahl die Kosten
je Student gegeniiber dem Durchschnitt vermindern. Entsprechende Skalen-
ertrige wiirden damit, liber die Moglichkeit zur Finanzierung eines verbes-
serten, diversifizierten Angebots, zu einem schnelleren Wachstum der effi-
zienteren Hochschulen fiihren. Dabei miissen die Finanzierungsvorteile fiir
hoéhere Effizienz der Hochschulen fithlbar und kalkulierbar sein sowie even-
tuelle Mehrkosten deutlich iibersteigen.

In anderer Weise wiirde zum Beispiel eine Grundfinanzierung des Lehr-
betriebs der Hochschulen, ergénzt durch variable Mittelzuweisungen, die auf
den Forschungsoutput bezogen sind, eine zusidtzliche Motivation fiir For-
schung schaffen und die Lehre/Forschungs-Relation der Hochschulaktivitdten
zugunsten der Forschung veridndern gegeniiber einer insgesamt gleich hohen
Mittelzuweisung ohne diese Bindung. Ein &hnlicher Effekt konnte durch
zweckgebundene Mittelzuweisungen fiir Aktivitdten der Hochschulen im Be-
reich der Studienreform oder fiir andere Innovationen erreicht werden.

27 Vgl. Liider/Buddus 1976.
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Leistungsmotivation und Arbeitszufriedenheit zu schaffen.?® Derartige
institutionell-organisatorische Neuerungen bzw. Skonomische Anreize
und Quasi-Marktmechanismen konnen, ohne das System staatlicher
Bildungsproduktion grundsétzlich in Frage zu stellen, dessen Leistungs-
fahigkeit betréchtlich erhéhen.

Ein prinzipiell anderer Weg, durch organisatorisch-finanzwirtschaft-
liche Mafilnahmen die Leistungsorientierung staatlicher Institutionen
der Bildungsproduktion zu erhéhen, liegt im Ubergang von der direk-
ten, angebotsbezogenen Finanzierung der institutionellen Kosten zu
einer (teilweisen) indirekten, nachfragebezogenen Finanzierung (z.B.
tiber Studiengebiihren bzw. Bildungsgutscheine). Die erwarteten
Steuerungseffekte eines nachfrageabhingigen Mittelaufkommens aus
Gebiihren setzen jedoch, neben einem signifikanten Beitrag zum ge-
samten Budget der Bildungseinrichtungen #hnliche institutionell-orga-
nisatorische Neuerungen im Bereich der Budgetverwendung und der
Mittelbewirtschaftung voraus, ohne die sich die héhere Finanzautono-
mie der Institutionen kaum leistungsférdernd auswirken kann.

Das Kriterium der Effektivitdt des Bildungssystems bezieht sich auf
die Ziele staatlicher Bildungspolitik, die fiir staatliche Institutionen
der Bildungsproduktion unmittelbar, fiir private Institutionen iiber die
staatliche Regulierung ihres Angebots vermittelt wirksam werden. Als
Beurteilungskriterium fiir das System der Bildungsfinanzierung sind
die jeweiligen ,Zielerreichungsgrade“ bei einem komplexen Zielbiindel
mit weitem Interpretationsspielraum einzelner Ziele (zum Beispiel
Chancengleichheit) eher als eine heuristische Vorstellung zu charakte-
risieren, die zugleich einen Argumentationsrahmen auch fiir politische
Priferenzen abgibt.

Wiederum auf den Hochschulbereich bezogen stellt zunéchst die Au-
tonomie der Hochschulen eine wichtige Rahmenbedingung der Hoch-
schulpolitik dar: ein rechtlicher Status, der der Institution die Wahr-
nehmung ihrer Aufgaben in Lehre und Forschung in Freiheit von un-
mittelbarer staatlicher EinfluBnahme und Kontrolle bzw. in Freiheit
von direkten wirtschaftlichen Verwertungsinteressen ermdglichen soll.
Von einem autonomen Selbstverwaltungsstatus der Hochschulen lassen
sich jedoch Rechte und Pflichten bzw. Organisations- und Finanzierungs-
regeln der Hochschulen nicht direkt ableiten.

Eine volle Abhingigkeit der Hochschulen von staatlichen Mittelzu-
weisungen bedeutet bei einer unmittelbaren Beziehung von Staat und
Hochschulen die Gefahr von wissenschaftsfremden Dirigismen und der

28 Vgl. Eichhorn 1978.

3 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 146
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politischen Beeinflussung von Sachentscheidungen, das heif3it, den Kon-
flikt mit der Freiheit und Autonomie der Hochschulen. Von budget-
rechtlichen Reformvorschldgen abgesehen, die den Hochschulen grofiere
Entscheidungskompetenzen in der Haushaltsabwicklung einrdumen
wiirden, kann diese Gefahr grundsitzlich reduziert oder aufgehoben
werden, indem die Abhéngigkeit von staatlichen Mittelzuweisungen
durch ein eigenes Mittelaufkommen der Hochschulen vermindert wird,
oder indem eine intermediére Institution zwischen den Staat als Finan-
zierungstridger und die einzelnen Hochschulen als Empfinger staat-
licher Mittel tritt.

Verfiigen die Hochschulen nicht iiber ein Mittelaufkommen aus eige-
nem Vermégen (oder iiber ein laufendes Spendenaufkommen von signi-
fikanter Grofenordnung), so kann die Abhingigkeit von staatlichen
Mittelzuweisungen nur durch Gebiihren fiir die Inanspruchnahme von
Leistungen der Hochschulen (Studiengebiihren, Benutzungsgebiihren,
Verwaltungsgebiihren) oder durch Umlagen zur Kostenerstattung ver-
mindert werden. Fiir einen héheren Grad an Autonomie der Hochschu-
len kommt es dabei nicht auf einen weitgehenden Ersatz der staatlichen
Mittelzuweisungen durch derartige eigene Einnahmen an. Auch ein re-
lativ kleiner Beitrag eigener Einnahmen zum Gesamtbudget kann, bei
gesicherter Grundfinanzierung durch den Staat, als hinreichende Be-
dingung einer von staatlicher Weisung und unmittelbarem Staatsein-
fluB freien Politik der einzelnen Hochschulen gelten. Dies vor allem
deshalb, weil bei gesicherter Grundausstattung und verfassungsméBig
garantierter Freiheit von Lehre und Forschung, die Autonomie der
Aufgabenerfiillung der Hochschulen in erster Linie die Fihigkeit zur
Aufnahme neuer Problemstellungen und Forschungsprojekte, die Be-
reitschaft zum Risiko sowie die Entscheidung auBlerhalb biirokratischer
Instanzenwege und starrer Normen voraussetzt. Eine Finanzautonomie
der Hochschulen in diesem Sinne wiirde weder eine Rechtsaufsicht des
Staates noch die Kontrolle der Finanzgebarung durch unabhingige
Kontrollinstanzen wie Rechnungshofe oder spezielle Priifinstanzen aus-
schlieBen.

Ein alternativer Weg zur ,qualifizierten Finanzautonomie“ der Hoch-
schulen liegt in einer Mediatisierung der Hochschulen gegeniiber dem
Staat bei der Haushaltsplanung und -abwicklung durch die Zwischen-
schaltung von Kuratorien oder dhnlicher hochschulnaher Organe, denen
die Etathoheit fiir die einzelnen Hochschulen iibertragen ist.2® Bei einer
staatsmittelbaren Finanzierung dieser Art ist die Finanzautonomie be-
schriankt durch die parlamentarische Budgethoheit, die sich jedoch auf
einen Globalhaushalt (fiir die einzelne Hochschule oder fiir den Hoch-

29 Vgl. Oppermann 1969; Wissenschaftsrat 1967.
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schulbereich insgesamt) richtet, unter Umstidnden mit mehrjéhriger
Vorausplanung und Festlegung im Hinblick auf die Notwendigkeit
léngerfristiger Planung von Lehre und Forschung der Hochschulen. Ein
entsprechendes Modell stellt zum Beispiel das englische ,University
Grants Committee“ dar, iiber das die staatlichen Mittel an die Hoch-
schulen flieBen und das staatliche Interessen mit der Autonomie der
Hochschulen vereinbar machen soll.3?

Der Autonomie der Hochschulen in der Definition und Erfiillung ihrer
Aufgaben wiirde durch entsprechende Reformen der Hochschulfinan-
zierung — als Modifikation des planerisch-administrativen Steuerungs-
systems und des hierarchischen Modells der Finanzgebarung — eine
reale Basis gegeben. In dhnlicher Weise miilte statutarische Selbst-
bindung oder staatliche Regulierung privater Institutionen der Bil-
dungsproduktion — aber auch ein staatlicher Finanzierungsbeitrag,
insbesondere zum Aufwand fiir Forschung — die Autonomie wissen-
schaftlicher Lehre und Forschung im Fall marktmé#Biger Steuerung
sichern.

Inhaltlich stellt demgegeniiber ein hoheres MaB an Chancengleichheit
beim Zugang zur Hochschule die entscheidende Zielsetzung der Hoch-
schulentwicklung unter bildungs- und gesellschaftspolitischem Aspekt
dar; die Zielsetzung der Befriedigung des Bedarfs von Wirtschaft und
Gesellschaft an hochqualifizierten Arbeitskraften tritt dagegen eher
zuriick und wird zunehmend zur arbeitsmarktpolitischen Rahmenbe-
dingung, die vor allem fiir die Struktur der Hochschulbildung ent-
sprechend den Aufnahmemoglichkeiten des Beschiftigungssystems be-
deutsam wird.

Chancengleichheit wird dabei iiber die formale Gleichheit des Zu-
gangs zur Hochschule hinaus als bildungspolitisches Korrekturprinzip
verstanden. Damit wird zum Kriterium, welches System der Finanzie-
rung der Hochschulen und der Hochschulbildung dem Chancengleich-
heitsziel am besten entspricht. Anderungen des Finanzierungssystems
miissen zumindest den Wesensgehalt dieser Zielorientierung der Hoch-
schulpolitik beachten und sollten sie dariiber hinaus aktiv férdern.
Neben der Frage der individuellen Beteiligung an den institutionellen
Kosten der Hochschulbildung iiber Studiengebiihren betrifft dieses Pro-
blem vor allem die Ausgestaltung eines Systems der Ausbildungsfér-
derung. Im Einflufl auf Umfang und soziale Selektivitdt des Hochschul-
zugangs ist das System der Ausbildungsférderung nicht nur unter dem

30 Vgl. University Grants Committee 1970; Clement 1980. Zu verweisen ist
ebenso auf die Kuratorialverfassung des Hochschulbereichs in Westberlin und
im Saarland (als Sonderfélle im Vergleich der deutschen Bundeslédnder).

3
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bildungs- und gesellschaftspolitischen Aspekt der Verteilung von Bil-
dungschancen von Interesse, sondern auch aus Griinden allokativer
Effizienz im Hinblick auf die Produktivitdtsgewinne der Ausschdpfung
von Begabungsreserven. Letztlich bestimmt sich seine Ausgestaltung
danach, welche bildungsméBige Qualifikationsstruktur eine Gesellschaft
realisieren mdochte.
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Alternative Definitionen von Bildung und einige Auswirkungen
auf die Zurechnung von Kosten und Nutzen

Von Friedrich Edding, Berlin

1 Definitionen allein von der Institution her sind unbefriedigend

Bildungsdkonomische Untersuchungen kommen nicht darum herum,
sich um eine Definition ihres als Bildung bezeichneten jeweiligen Ge-
genstandes zu bemiihen, denn dies Objekt ist fiir viele Fragen nicht
eindeutig vorgegeben. Es geniigt oft nicht, sich an diese oder jene
Institutionen zu halten, von denen angenommen wird, daBl dort Bildung
stattfindet. Bildungstkonomen sollten diese Annahmen hinterfragen
und auch nach den Inhalten forschen. Dabei haben sie zu beachten, was
andere Disziplinen der Wissenschaft dazu beigetragen haben. Vor
allem Philosophen, Anthropologen, Pddagogen, Psychologen und Sozio-
logen haben dafiir gesorgt, daBl es inhaltliche Definitionen von Bildung
in vielen Varianten gibt. Sie lassen sich teils eher analytisch beschrei-
benden, teils eher normativ zielgerichteten Absichten zuordnen (Pleines
1978; Benner 1983).

Auf einem abstrakten Niveau der analytisch beschreibenden Defini-
tion ist eine weitgehende Ubereinstimmung (als kleinster gemeinsamer
Nenner) in folgenden Aussagen zu erkennen: Bildung meint eine Viel-
falt von Einwirkungen, die mehr oder minder dauerhaft natiirliche
Personen und Kollektive verdndern. Durch bildende Einwirkung ver-
dndert werden vor allem Verhaltensweisen, Wissen, Konnen, Aus-
drucksvermodgen und GenuBfidhigkeit. In dieser abstrakten Beschrei-
bung von inhaltlichen Qualifikationen sagt die Reihenfolge nichts iiber
Gewicht, Rang oder Prioritdt. Es wird auch nicht unterstellt, dal solche
Verdnderungen im Sinne ganzheitlicher Wirkung in einem gewollten
Integrationsvorgang stattfinden miissen. Anerkannt ist lediglich, daB ein
in Personen oder Kollektiven beobachtbares Ergebnis der genannten
Verédnderungen als jeweiliger Bildungsstand gelten kann. Er wird auch
als Disposition oder Potential bezeichnet.

Im Unterschied zu den engeren Begriffen Erziehung, Unterricht,
Ausbildung und Training — auch darin gibt es eine annihernde Uber-
einstimmung — meint Bildung sowohl geplante wie auch nicht ge-
plante Einfliisse, darunter vor allem solche, die durch das Leben in
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einer bestimmten Gesellschaftsverfassung sowie durch vielerlei Teil-
organisationen der Gesellschaft (Familie, Arbeitsstéitte, Fernsehen u. a.)
stattfinden. Geplante und ungeplante Bildung konnen sich gegenseitig
stiitzen oder auch teilweise aufheben.

In dieser weiten Definition ist der Begriff Bildung wertneutral. Er
versucht, einen mdglichst grofen Zusammenhang von Einwirkungen
und eine sehr vielfdltige beobachtbare Realitit ohne Bewertung zu
erfassen. Fiir 6konomische Untersuchungen, die eine Zuordnung von
Kosten und Nutzen anstreben, ist diese Definition unbrauchbar im
Sinne von inoperabel. Doch sie ist nicht zu ignorieren, weil sie darauf
hinweist, daB geplante Bildung immer wertorientiert auf Ziele gerich-
tet ist sowie auf Teile eines Gesamtzusammenhangs von Wirkungen
beschrinkt bleibt, die weitgehend der Kontrolle und der messenden
Erkenntnis entzogen sind. Dieser umfassende Begriff von Bildung er-
innert insbesondere den Okonomen daran, daB er sich nicht nur mit der
Wirkung der geplanten Bildung auf die Wirtschaft zu befassen hat, son-
dern umgekehrt auch mit den miéchtigen Bildungswirkungen, die insbe-
sondere von Wirtschaftsordnung, Betriebsverfassung, Berufslaufbahn
und Arbeitsplatzgestaltung ausgehen.

Welche Werte und Ziele in welchem Teil der geplanten Bildung
jeweils maBigebend sind, wieweit freie personliche Entfaltung mdglich
bleibt, und wer welche Chancen der Teilnahme an geplanter Bildung
erhilt, das wurde bisher vor allem durch staatliche Verfassungen und
durch Entscheidungen dafiir zustindiger Regierungsorgane entschie-
den (cujus regio ejus educatio). AuBer unterschiedlichen inhaltlichen
Bildungszielen folgt die Bildungspolitik unterschiedlichen verteilungs-,
arbeitsmarkt- und familienpolitischen Absichten. Die Wirkungen bil-
dungspolitischer Entscheidungen unter bildungstkonomischen Gesichts-
punkten zu beurteilen, ist nicht nur wegen der Mischung sachlicher
Ziele und politischer Prinzipien schwierig. In der Regel verbinden sich
mit diesem Zielbiindel auch die Interessen von Teilsystemen oder Grup-
pen der Gesellschaft, Macht und Privilegien zu erhalten oder zu ver-
grofern. Welcher Nutzen wem aus welcher MaBnahme erwichst, ist
deshalb meistens nicht eindeutig zu kléren.

Der Nutzen von Bildung in der weiten und insofern realitdtsnahen
Definition wird an zahlreichen Indikatoren zu messen versucht, die fiir
den internationalen und intertemporalen Vergleich zur Verfiigung
stehen (Psacharopoulos 1983; Meyer/Hannan 1979; Szalai/ Andrews 1980;
Hyman u. a. 1975). Sie betreffen neben Kenntnissen zum Beispiel die
Nachfrage nach kulturellen Giitern, die Beteiligung an Weiterbildung,
am politischen Leben, an der Mitbestimmung in Betrieben, nicht zuletzt
die gesamtwirtschaftliche Produktivitdt. Diese Zusammenhinge sind
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zwar fiir den Okonomen nicht uninteressant, er kann jedoch nur selten
eine befriedigende Zuordnung solcher Nutzen zu vorhergegangenem
Bildungsaufwand vornehmen. Das ist schon deshalb so, weil es eine
Kostenrechnung nur fiir die geplante Bildung geben kann. Welche Wir-
kungszusammenhénge zwischen geplanter Bildung und der Fiille der
ungeplanten (auch planwidrigen, insofern negativen) bildenden Ein-
wirkungen zu beriicksichtigen sind, entzieht sich dem zuverléssigen
Messen. Die Vermutung, dafl die ungeplanten Einfliisse iiberwiegen, ist
ebenso spekulativ wie die umgekehrte Vermutung. Auf diesen Tat-
bestand ist hinzuweisen, weil er alle Aussagen iiber die mefibare
Wirksamkeit von Bildungskosten relativiert.

Bildungstkonomische Untersuchungen, die auf empirischer Basis
arbeiten wollen, miissen in der Regel auf geplante Bildung beschrankt
bleiben. Wenn sie sich der Beschrinktheit ihrer Ergebnisse bewufit
sind, ist dieser Ansatz an einem Ausschnitt der gesamten bildenden
Wirkungen legitim. Doch dies rechtfertigt nicht, nur eine institutionelle
Defintion zu beriicksichtigen, wie es bisher in der Bundesrepublik
vielfach der Fall gewesen ist. Die imstitutionelle Definition heifit hier:
Bildung ist, was von Einrichtungen angeboten wird, die von staatlichen
oder staatlich autorisierten Organen zur Vermittlung von Bildung zu-
gelassen worden sind. Eine solche Definition ist fiir den Okonomen
bequem. Er kann die Frage nach den Inhalten anderen iiberlassen. Fiir
die Frage nach den Kosten bietet sich das Studium der Haushalte an, in
denen die zur Vermittlung von Bildung zugelassenen Institutionen ihre
Ausgaben dokumentieren. Diese Ausgaben werden nicht selten als
Bildungsinput behandelt, die AbschluBzertifikate als Output. Der Be-
trag der Ausgaben je Zertifikat bezeichnet dann die Bildungseffizienz.

Dabei wird nicht gefragt, welchen unmittelbaren Wert die in Bil-
dungsinstitutionen verbrachten Zeiten als gelebte Zeit haben. 10 bis
20 Jahre Schule nur nach dem AbschluBzeugnis zu bewerten, erscheint
schon deshalb als falsch. Aulerdem wird nicht beachtet, daB Zertifikate
in der neueren Diskussion nur noch mit groSer Reserve als Bildungs-
nachweis anerkannt werden (Becker / von Hentig 1983; Kell 1983). Sie
gelten eher als Nachweise einiger weniger Arten von Intelligenz auf
ausgewdhlten Gebieten fachlichen Wissens sowie von Willenskraft und
Gedéchtnisstirke. Andere und umfassendere Bildungsziele mégen in
den Programmen der Zertifikate ausstellenden Institutionen genannt
sein. Aber darin kommt nur die Absicht zum Ausdruck, solche umfas-
sendere Bildung zu vermitteln. Zum Teil mag der Absicht auch ein
wirksames Vermittlungsbemiihen entsprechen. Input ist jedoch micht
gleich Output. Der Schiiler oder Student nimmt nach aller Erfahrung
nur einen Teil der Angebote auf.
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Eine einfache Beziehung von Input durch Ausgaben und Bildungs-
output herzustellen, ist auch deshalb nicht akzeptabel, weil Schulen
und Hochschulen Mehrzweckeinrichtungen sind. Schulen sind nicht nur
Bildungsanbieter und Zertifikatsgeber. Sie haben auBerdem die sehr
wichtige Funktion, den Nachwuchs zu verwahren und zu beschéftigen,
um so die Eltern zu entlasten und ihnen unter anderem Erwerbstétig-
keit zu ermdglichen. Die Verwahrfunktion mag bei den Hochschulen
eine geringere Rolle spielen. Sie vermindern jedenfalls das Angebot
von Erwerbstitigkeit sehr erheblich, und sie vermitteln einem groflen
Teil des Nachwuchses fiir eine lange Lebensphase einen privilegierten
Status, der unabhiingig vom Absolvieren eines Studienprogramms ein
geschitzter Zweck ist. Aber hier hat vor allem die Funktion der For-
schung grofles Gewicht. Forschung, wo immer betrieben, ist zwar eine
Voraussetzung von Hochschulbildung. Sie wird jedoch in der Regel
nicht mit der Absicht betrieben, Bildung zu vermitteln, folgt vielmehr
ihren eigenen Gesetzlichkeiten. Es erscheint schon deshalb als frag-
wiirdig, wenn etwa die gesamten direkten Ausgaben der Hochschulen
als Bildungskosten deklariert und in einer Berechnung von Ausgaben
je Studium und folgendem Lebenseinkommen fiir eine Ertragskalku-
lation verwandt werden. Andererseits entstehen durch den privilegier-
ten Status der Studenten gesellschaftliche Kosten, die weit iiber die
in den Hochschulhaushalten zusammengefaBten direkten Ausgaben
hinausgehen.

In die von Bildungstkonomen bevorzugte institutionelle Definition
von Bildung wurden zunéchst nur Schulen und Hochschulen aufgenom-
men. Ausbildung mit starker Betonung betriebspraktischen Lernens
und des Einiibens von Koénnen fiir spezielle berufliche Leistungen wur-
de nicht zur Bildung gerechnet. Das ist geistesgeschichtlich und gesell-
schaftspolitisch zu erklidren. Es war aber auch begriindet in der Schwie-
rigkeit, auf diesen Gebieten Daten, insbesondere Kostendaten zu erfas-
sen. Die Betriebe als Tréger der Ausbildung waren in dieser Hinsicht
nicht berichtspflichtig. Eine #hnliche Schwierigkeit bestand fiir das Ge-
biet der Weiterbildung. Erst in den 70er Jahren gelang es, aufgrund
reprisentativer Erhebungen Kosten fiir die betriebliche Aus- und Wei-
terbildung zu berechnen (Sachverstindigenkommission ... 1974; Noll
u. a. 1983; Falk 1982; Kuhlenkamp / Schiitze 1982). Auch die 6ffentlichen
Ausgaben fiir Einrichtungen nichtbetrieblicher Weiterbildung wurden
jetzt groBenteils erfaBt und in Gesamtberechnungen der Bildungsaus-
gaben einbezogen. Von da an waren die nichtstaatlichen Tréger von
Bildungseinrichtungen, ihre Aufwendungen und ihre Ziele in sehr gro-
Bem Umfang zu beriicksichtigen, eine Wende von Bedeutung.

Das ,Bildungsbudget®, das seit einigen Jahren regelmifig vom Bun-
desministerium fiir Bildung und Wissenschaft verdffentlicht wird, 148t
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die grofle Erweiterung der Definition erkennen, aber auch einige Méan-
gel, die mit einer institutionellen Definition verbunden sind.

Im Elementarbereich iiberwiegt die Verwahrfunktion, aber er wird
trotzdem ganz in das Bildungsbudget aufgenommen, allerdings nur der
offentlich finanzierte Teil. Die Schulen und Hochschulen sind, wie oben
ausgefiihrt wurde, Mehrzweckunternehmen. Aber die Ausgaben fiir
diese Einrichtungen stehen zur Génze im Bildungsbudget. Die Ausgaben
fiir Forschungsférderung und die von der privaten Wirtschaft gemelde-
ten Kosten von Forschung und Entwicklung erscheinen in diesem Bud-
get als Aufwendungen fiir Bildung. Es ist zu fragen, ob es sich hier
nicht um Subventionen und Kosten auf einem Leistungsgebiet handelt,
das mit Bildung nur indirekt zu tun hat (zum Teil durch das Angebot
von Praktika). Die Produktion von Wissen und die Kosten der Ent-
wicklung von Giitern sind etwas ganz anderes als die Vermittlung von
Wissen. Andere Méngel des Bildungsbudgets beruhen darauf, daBl es
auf Daten basiert, die von Institutionen gemeldet werden. Und zwar
werden sie gemeldet, wie sie den Funktionen dieser behordlichen Res-
sorts sowie den Aufgaben von Wirtschaftsunternehmen und iiberbe-
trieblichen Wirtschaftsorganisationen entsprechen. So werden etwa die
offentlichen Ausgaben fiir Weiterbildung in der Landwirtschaft nicht in
das Budget aufgenommen, weil sie nicht unter Weiterbildung verbucht
sind, sondern unter dem Titel Férderung der Landwirtschaft. Eine
Forderung der Weiterbildung der Wirtschaft durch die Bundesanstalt
fiir Arbeit ist in den ,MaBnahmen“ dieser Anstalt enthalten, aber ein
zweites Mal auch in der Zeile ,Berufsbildung und Weiterbildung” der
privaten Wirtschaft. Von Privatpersonen getragene Kosten werden
nicht belegt oder auch nur erwihnt. Kosten durch Steuerausfall und
Nichtleistung von Versicherungsbeitrigen werden nicht in Betracht ge-
zogen.

Die Summenzeile , Ausgaben insgesamt®, die fiir 1981 ein Bildungs-
budget von 145 Mrd. DM ausweist, ist wegen dieser und #hnlicher
Mingel sehr fragwiirdig. Die Ubernahme von Daten, wie sie von
Institutionen und Ressorts bereitgestellt werden, hat aber auch ver-
ursacht, daBl teils Opportunitidtskosten mitgez&hlt wurden, teils nicht.
In den Daten iiber Aus- und Weiterbildung der privaten Wirtschaft sind
sie enthalten. Bei der Weiterbildung im 6ffentlichen Dienst Beschéftig-
ter dagegen wird die Abwesenheit vom Arbeitsplatz nicht als Kosten
verbucht. Wiirden die sogenannten kalkulatorischen Kosten, die aber
groBenteils reale gesellschaftliche Kosten sind, konsequent in das Bil-
dungsbudget aufgenommen, so wiirde sich dessen Gesamtumfang er-
heblich vergréfern, auch wenn andere Teile der Rechnung wegfielen,
weil sie mit Bildungsaufgaben wenig zu tun haben.
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Bildungsbudget

Bildung- und Forschungsausgaben der 6ffentlichen Hand
und der Privatwirtschaft nach Aufgabenbereichen

in Millarden DM

Offentliche und private Ausgaben fiir Bildung
und Forschung im Jahr

Aufgabenbereich N
1970 1975 1978 1979 1980 1981
. Bildungsausgaben in der Abgrenzung
Elementarbereich, .
auBerschulische des Bildungsbudgets
Jugendbildung 0,9 2,4 2,9 33 3.8 3.9

Schulen 16,6 33,0 37,2 40,0 43,6 45,8

Hochschulen 6,9 13,6 14,9 16,0 17,7 18,6

Weiterbildung 0,6 1,1 1,8 2,1 2,1 2,3

Forderungsmafnahmen 1,5 4,2 4.9 53 6,2 6,1

darunter:

Ausbildungsfor-

derunga) . 2,6 2,8 3,0 3,6 3,6
Gemeinsame For-

schungsférderung

durch Bund und

Linder 1,2 2,6 3,0 3.3 3,6 38

Zusammen 27,6 56,8 64,7 69,9 77,0 84,1
Sonstige 6ffentliche Ausgaben fiir Forschung
und Entwicklung
(einschliefilich Verteidigung)

Zusammen 3,7 6,2 7,1 8,4 9,2 9,4
Ausgaben fiir MaBnahmen der Bundesanstalt
fiir Arbeit

Zusammen 0,9 3,3 2,2 3,3 4.6 58
Bildungs- und Forschungsausgaben der
Privatwirtschaft

Berufsbildung, (einschlieBlich Stiftungen und Spender)

Weiterbildungb) 6,9 10,0 13,0 14,0 15,5 22,8

Forschung und

Entwicklunge) 7.9 12,0 17,2 19,6 21,7 22,8

Zusammen 14,8 22,0 30,2 33,6 37,2 45,6
Ausgaben insgesamt

Insgesamt 417,0 88,3 104,2 115,2 128,0 1449

a) Ausgaben nach dem Bundesausbildungsférderungsgesetz.
B?})Bgchéitzung; 1981 neue Schitzung auf der Grundlage aktueller Untersuchungen des
c) S'chatzung; ab 1978 erweiterter Berichtskreis.
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in Prozent des Sozialprodukts

Offentliche und private Ausgaben fiir Bildung
und Forschung im Jahr

Aufgabenbereich
1970 1975 1978 1979 1980 1981
. Bildungsausgaben in der Abgrenzung
Elementarbereich, .
auBerschulische des Bildungsbudgets
Jugendbildung 0,13 0,24 0,23 0,24 0,26 0,25

Schulen 2,44 3,19 2,89 2,84 2,91 2,95

Hochschulen 1,01 1,32 1,13 1,14 1,18 1,20

Weiterbildung 0,08 0,11 0,14 0,14 0,14 0,15

Forderungsmafinahmen 0,23 0,41 0,38 0,37 0,41 0,39

darunter:

Ausbildungsfoér-

derung 0,25 0,22 0,22 0,24 0,23
Gemeinsame For-

schungsférderung

durch Bund und

Linder 0,17 0,25 0,23 0,24 0,24 0,25

Zusammen 4,07 5,50 5,01 4,98 5,15 5,42
Sonstige 6ffentliche Ausgaben fiir Forschung
und Entwicklung
(einschlieBlich Verteidigung)

Zusammen 0,54 0,60 0,55 0,60 0,61 0,6].
Ausgaben fiir MaBnahmen der Bundesanstalt
fiir Arbeit

Zusammen 0,13 0,32 0,17 0,24 0,31 0,37
Bildungs- und Forschungsausgaben der
Pl:ivat\n{irtsphaft )

Berufsbildung, (einschlieBlich Stiftungen und Spender)

Weiterbildung 1,02 0,97 1,01 1,00 1,04 1,47

Forschung und

Entwicklunga) 1,16 1,16 1,34 1,45 1,47 1,47

Zusammen 2,18 2,13 2,35 2,45 2,50 2,94
Ausgaben insgesamt

Insgesamt 6,92 8,55 8,08 8,27 8,57 9,34

a) Ab 1978 erweiterter Berichtskreis.

Quelle: BMBW: Grund- und Strukturdaten 1982/83, S. 208 f.
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Ein grofer Teil der Inkonsistenzen, Auslassungen und Doppelzdhlungen
im Bildungsbudget liefle sich bereinigen. Je nach dem Zweck, fiir den
solche Rechnungen benutzt werden sollen, ist zu priifen, wieweit dabei
die institutionelle Definition durch eine mehr den Inhalt Bildung kli-
rende Definition zu korrigieren ist. Wenn es um die Frage geht, wel-
chen Kosten welcher Nutzen zuzuordnen ist und was daraus fiir die
richtige Verteilung der Finanzierungslasten folgt, dann wird jedenfalls
nach den Inhalten der kostenverursachenden geplanten Bildung noch
sehr viel eingehender gefragt werden miissen.

2 Zwei polare Definitionen vom Inhalt her

Geplante Bildung als Einwirkung meint die organisierte Vermittlung
von Verhaltensweisen und Fihigkeiten, genauer gesagt: das Bemiihen
um solche Vermittlung durch Angebote. Welche Verhaltensweisen und
Fihigkeiten mit welchen Prioritdten vermittelt werden sollten, ist
strittig. Da die Ziele divergieren, gehen auch die Nutzenbeurteilungen
weit auseinander. Solche wunterschiedlichen Zielrichtungen werden,
zum Beispiel, durch folgende Prinzipien bezeichnet:

Emanzipation durch Selbst- — Erziehung zum gesellschaftlichen

verwirklichung Menschen durch Einbindung in
die Tradition

Freie Entfaltung aller Anlagen — Formation zum Funktionieren fiir
jeweils gegebenene Anforderun-
gen

Chancengleichheit und nach- — Friihe Auslese und Konzentra-

haltige Forderung aller tion der Foérderung auf die
Selegierten

Wertfreie Vermittlung fachlichen — Vermittlung von ethischen Nor-

Wissens men und ganzheitliche Sinn-
deutung

In der Praxis der Bildungseinrichtungen sind einseitige Verwirk-
lichungen des einen oder anderen Prinzips eher selten. Totale Durch-
setzung eines Prinzips ist schwer zu erreichen, zumal die Erkenntnis
der gesellschaftsschiddigenden und wohlstandsmindernden Folgen von
Totalitdt weit verbreitet ist. Doch es wird durchaus nicht allgemein
anerkannt, da es sich hier um Spannungen handelt, die aus dem
Wesen des Menschen und der Entwicklung der menschlichen Gesell-
schaft nahezu zwangsléufig hervorgehen.

Was solche Spannungen fiir die Beurteilung des Nutzens von Bildung
bedeuten konnen, wird im folgenden an einer Zielkontroverse demon-
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striert, die in der Bundesrepublik Deutschland im besonderen Mafle
Bildungspolitik und Gesellschaftsentwicklung bestimmt.

— In der einen Definition und Zielrichtung meint Bildung vor allem
das Vermitteln der Fihigkeit und des Interesses, am tradierten Kul-
turgut verstehend teilzunehmen. Die Kenntnis dieses Kulturgutes
ist teils Voraussetzung, teils Folge dieses verstehenden Interesses.
Dauerhafte geistige Bereicherung ist der angestrebte Nutzen.

— In der anderen Interpretationsrichtung meint Bildung vor allem
das Vermitteln der Fahigkeit und Bereitschaft, Wissen in verant-
wortlichem Handeln anzuwenden. Die Absicht, Handlungsfihigkeit
und Bereitschaft herzustellen, bestimmt danach die Auswahl der
Kenntnisse, die vermittelt werden, und die Art der Vermittlung.
Kenntnisse sollen durch Erfahrung im Handeln zu Kénnen werden
sowie zu Einsatzbereitschaft. Das Selbstvertrauen, vielerlei neu auf-
tretende Probleme durch Kenntniserwerb und Handeln lésen zu
konnen, erscheint als wichtigster Nutzen. Von der Verbreitung die-
ser Art von Selbstvertrauen wird eine starke Wirkung auf den
Wohlstand im weitesten Sinne erwartet.

Ubertreibend werden diese Richtungen als ,,Bildung nach riickwirts*
und ,Bildung nach vorwdirts“ bezeichnet. Es erscheint aufklirender,
diese Spannung durch die folgenden beiden Reihen von Tétigkeits- und
Erfahrungsbegriffen zu verdeutlichen:

Aufnehmen von Informationen, — Einwirken auf Sachen und
geistiges Erleben Menschen

Verstehen, Abstrahieren — Gestalten, Verdndern
Spekulieren, Theoretisieren — Handeln, Experimentieren
Buchlernen, schriftliche Problem~ — Sinnliche Erfahrung, Erfahrung
16sung realer Konflikte
Kontemplation, Betrachtung von — Entscheiden, Kooperieren zur
Varianten moglichen Handelns Verwirklichung gesetzter Ziele

Wenn die Prioritdt des Ziels, Handlungsfahigkeit und -bereitschaft
zu vermitteln, gefordert wird, dann meint der Begriff Handeln nicht die
in der linken Reihe genannten Té&tigkeiten. Er meint vielmehr solche,
die mit konkreten Zielen verantwortlich auf Dinge und Menschen ein-
wirken wollen. Prioritdt des Hinfithrens zur Handlungsfdhigkeit ver-
langt die Ausrichtung aller auf der linken Seite stehenden Titigkeiten
auf dieses Ziel. Das mufB} nicht eine zeitliche Prioritdt bedeuten. Han-
deln hat oft bessere Aussichten des Gelingens, wenn ihm Tétigkeiten
aus der linken Reihe vorangegangen sind. Die Disposition fiir das
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Handeln wird in der Regel nicht isoliert von anderen Einwirkungen
nur durch das Handeln zustande kommen. Aber das Bildungsziel
Handlungsbereitschaft kann doch einen hohen autonomen Rang bean-
spruchen.

Denn Handeln bringt zugleich mit der Verdnderung im Objekt eine
bildende Wirkung im Subjekt des Handelns hervor. Diese Riickwirkung
veridndert auf eine andere Weise als etwa die Aufnahme von Informa-
tionen und das abstrahierende Denken sowohl das Verstehen wie auch
das Konnen und die Motivation (Keeton u.a. 1977; Fintelmann 1979).
Die Doppelwirkung macht den Vorgang auch Skonomisch besonders
interessant, zumal wenn Produktionsprozesse zugleich Lernprozesse
sind.

Die Prioritidt des Bildungsziels, das vor allem am Verstehen der kul-
turellen Tradition und an der Vermittlung der Fahigkeit zu abstraktem
Denken orientiert ist, wird auf zwei Arten begriindet.

— Teils wird diese Bildung als indirekte Vorbereitung fiir das Handeln
in einer spédteren Lebensperiode verstanden, dessen Anforderungen
im einzelnen unbekannt sind und auf das hin deshalb nicht lingere
Zeit vorher genau passend gelernt werden kann.

— Teils wird behauptet, die Bildung habe ihren Wert in sich selbst,
sollte ,klassisch“ auf lange Zeit konstant geplant sein und in keiner
Weise im Blick auf kiinftiges Handeln vermittelt werden.

Die hier bezeichnete Spannung zwischen Bildungsrichtungen, die sehr
unterschiedlichen Prioritdten folgen, konnte als fruchtbares Aufein-
anderangewiesensein verstanden werden. Die geschichtliche Entwick-
lung hat diese Mdoglichkeit jedoch bisher nicht zu breiter Verwirk-
lichung kommen lassen. Wo Bildung als Wert in sich selbst erscheint,
da wird oft sogar das Vorhandensein einer Spannung geleugnet.

Bildung gemiB der ersten Definition dominiert in den Einrichtungen,
die traditionell als Kern des Bildungswesens gelten: in den Schulen
und Hochschulen. Diese Bildung kann vereinfachend als ,,Schulbildung”
bezeichnet werden. Bildung gemé8 der zweiten Definition ist bestimmend
fiir den Teil der beruflichen Ausbildung und Weiterbildung, der iiber-
wiegend in Arbeitsstédtten oder in enger Verbindung mit der Téatigkeit
in einem Betrieb stattfindet. Diese Bildung kann vereinfachend , prak-
tische Bildung“ genannt werden.

Der so bezeichneten vorfindlichen Aufteilung liegt die Auffassung
zugrunde, daB Schulbildung nur in besonderen geschiitzten Rdumen
gelingen kann, wo sie die Moglichkeit hat, sich ihren Zielen in groBer
Ferne von der Welt des Handelns zu widmen. Auf der anderen Seite
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folgt diese Aufteilung einer Auffassung, wonach sich praktische Bildung
nur im Vollzug des Handelns erlernen 14Bt, und zwar im verantwort-
lichen Mitarbeiten in Arbeitsstétten, die iiberwiegend nicht primér Bil-
dungszielen dienen.

Je ferner ein Bildungsprogramm von aktuellen Problemen und je
distanzierter von Anforderungen der Berufspraxis es ist, als desto
hoher erscheint sein Rang vielen Vertretern der Schulbildung. Bemii-
hungen, mehr selbstindiges Arbeiten in Projekten, Werkstidtten und
Labors sowie Betriebspraktika in die Lehrpldne aufzunehmen, gelten
dann als verfehlt. Dies gilt sogar fiir technische Gymnasien (Griiner
1983).

In den primér auf praktische Bildung gerichteten Programmen wer-
den dagegen die Inhalte und Lernziele des ,klassischen“ Bildungs-
kanons weniger gepflegt und grofienteils durch Angebote ersetzt, die
mehr an aktuellen Bediirfnissen und an der Hinfithrung zu beruflicher
Kompetenz orientiert sind. Rollenspiele, Projekte, Werkstattarbeit und
vor allem Ausbildung am Arbeitsplatz oder Betriebspraktika haben hier
eine wichtige Funktion (Fauser u. a. 1983).

Aus dieser Spannung folgen aufler den inhaltlichen Unterschieden
der Bildungsprogramme Probleme der Trédgerschaft sowie starke Diver-
genzen in der Frage, wie lange die Vermittlung schulischer Art dauern
und in welcher Lebensphase sowie in welchem Umfang die Erfahrung
in auBerschulischen Einrichtungen hinzutreten sollte. Die eine Richtung
hilt moglichst ununterbrochenes schulisches Lernen bis weit in das
dritte Lebensjahrzehnt fiir eine Bedingung gebildeter Lebensfithrung,
die andere tritt fiir frithen Eintritt in nichtschulische Lernerfahrung
und fiir anschlieBenden Wechsel zwischen schulischer und praktischer
Bildung ein (Edding 1981). Fiir Erwigungen des Verhédltnisses von
Kosten und Nutzen und zur Verteilung der Finanzlasten ergeben sich
aus der dargestellten Spannung erhebliche Probleme.

3 Einige Nutzenerwigungen und Finanzierungsperspektiven

Wird Bildung als Selbstzweck betrieben, so ist ein externer Nutzen
offenbar nicht beabsichtigt. Wenn diese Bildung zugleich relativ hohe
Kosten verursacht und den Nachwuchs erst sehr spit fiir Erwerbs-
téatigkeit freigibt, dann wird das 6konomische Problem sehr deutlich.
Da diese Schulbildung es prinzipiell nicht fiir ihre Aufgabe hilt, auf
die Verbindung des Wissens mit dem Handeln vorzubereiten und diese
Fihigkeit einzuiiben, folgt daraus bei den schliefilich in Erwerbstitig-
keit Ubertretenden oft der sogenannte Praxisschock, der nicht selten

4 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 146
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eine anhaltende Demotivierung bewirkt. Jedenfalls sind die erforder-
lichen Zeiten der Einarbeit bei Absolventen solcher Bildung relativ
lang. Insgesamt ergeben sich fiir diese Art von Bildung und fiir die
daran anschlieBenden Uberginge in Erwerbstitigkeit vergleichsweise
sehr hohe direkte und indirekte Kosten. Wire diese Bildung wirklich
nur Selbstzweck, diente sie also ausschliefilich der persdnlichen geisti-
gen Bereicherung, stiinde hohen Kosten ein externer Nutzen von Null
gegeniiber. Daraus kdnnte geschlossen werden, dafi diese Kosten aus-
schlieBlich privat zu finanzieren seien.

Nun gibt es zwar die Auffassung, dal Bildung idealiter Selbstzweck
sei — ebenso wie dies von Wissenschaft vielerseits behauptet wird —,
und diese Auffassung hat zweifellos eine groBe Wirkung. Aber diese
Wirkung geht nicht so weit, dall sich eine esoterische Bildung tatsich-
lich voll durchgesetzt hétte. Bei den inhaltlichen Qualifikationen, die
von den Vertretern der Schulbildung angestrebt werden, fehlt zwar
durchweg das Ziel, Handlungsfahigkeit und Bereitschaft zu vermitteln,
aber in fast allen Definitionen von Bildung inden Programmen — wenn
nicht der Hochschulen, so doch der Schulen — ist das Ziel enthalten,
auf Verhaltensweisen im Sinne der jeweils anerkannten Normen einzu-
wirken (Schulen verstehen sich auch als Erziehungseinrichtungen). Inso-
weit ist also das Vermitteln von Handlungsfdhigkeit nicht ganz aus-
geschlossen. Zweifellos wird das Einwirken auf die Verhaltensweisen
in der Regel als ein Einpassen in die geltenden Normen der Gesellschaft
verstanden, also nicht als Selbstzweck, sondern als niitzliche Einiibung
in Rollen der vorfindlichen Lebenspraxis. In diesen Rollen werden unter
anderem Arbeitstugenden wie Konzentrationsfdhigkeit, Flei und Ge-
nauigkeit erwartet. Diese Tugenden gelten als Sekundirziele, und sie
machen sicherlich nur einen Teil des Ziels aus, das als Handlungsfahig-
keit und -bereitschaft bezeichnet wurde. Aber diese in der Schulbildung
anerkannten Sekundérziele gehen doch iiber das hinaus, was der Selbst-
bereicherung zugerechnet werden kann.

Die Fahigkeit und Neigung zum Lernen und das damit verbundene
Selbstvertrauen sind weitere sekundire Lernziele, die in der Schulbil-
dung im giinstigen Fall vermittelt werden. Sie schaffen Voraussetzun-
gen fiir Handlungsbereitschaft und fiir darauf aufbauende Weiterbil-
dung (aber nur etwa 20 Prozent der Erwachsenen beteiligen sich an
Weiterbildung). Im iibrigen dient ein erheblicher Teil der Schulbildung
dem Ziel, ein moglichst grofes Mafl von Gemeinsamkeit in der Gesell-
schaft zu schaffen, so im sozialen Verhalten, in der Fihigkeit, gesetz-
liche Rechte und Pflichten wahrzunehmen, in den elementaren Techni-
ken, in der Teilhabe am wissenschaftlich und kiinstlerisch gepflegten
kulturellen Erbe.
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Soweit das Bemiihen um eine Gemeinsamkeit, die dem Zusammen-
halten der Gesellschaft und ihrem Funktionieren dient, Erfolg hat,
wire dies dem externen Nutzen zuzurechnen. Aber bei allen genannten
Lernzielen 148t sich auch eine weitgehende Zuordnung zum privaten
Nutzen vertreten (van Lith 1983; Liideke 1982 und 1983). Welche Bil-
dung iiberwiegend der Gesellschaft oder {iberwiegend dem Individuum
niitzt, ist auch deshalb schwer zu entscheiden, weil geistige Nahrung,
zum Beispiel Beschiftigung mit Kunst und Philosophie, zwar die Per-
son bereichert, aber doch zu fragen bleibt, wie es sich auf die Leistung
von Individuen fiir die Gesellschaft auswirken wiirde, wenn diese Mog-
lichkeit immaterieller personlicher Bereicherung nicht gegeben wére.
Dies gilt allerdings auch von der materiellen Nahrung, von der Gesund-
heitspflege und anderem.

Ob der Nutzen von Schulbildung {iberwiegend der Art ist, daBl er
ohne Abnahmezwang und/oder Kostenfreiheit der angebotenen Bil-
dungsgiiter suboptimal bliebe, bleibt danach eine offene Frage. Hier
kommen auch sozialpolitische, insbesondere familienpolitische Ziele
maBgebend mit ins Kalkiil.

Kosten und Nutzen einer von dem Bedarf der Welt des Handelns
distanzierten Schulbildung zu beurteilen, ist jedenfalls schwieriger, als
es in der ersten Uberlegung aussah. Der externe Nutzen ist sicher gro-
Ber als Null. Doch es bleibt festzuhalten, dal in den léngsten und kost-
spieligsten Bildungsgédngen eines der vielerseits fiir gesellschaftspoli-
tisch besonders wichtig gehaltenen Bildungsziele, ndmlich das Hinfiih-
ren zum Handeln, keine Prioritdt hat, wenn nicht gar im Sinne des
I’art pour l’art vollig vernachldssigt wird. Es bleibt festzuhalten, daB
insofern der externe Nutzen dieser langen Bildungsgéinge fragwiirdig
erscheinen mufl und daB dies auch ihre ausschlieBliche oder iiberwie-
gende offentliche Finanzierung in Frage stellt. Andere Funktionen wie
das Verwahren und Beschidftigen des Nachwuchses sowie die Zertifi-
katsvergabe konnen diesen Zweifel nicht vermindern. Im Gegenteil,
diese iiberaus wichtigen, die Nachfrage malBgebend bestimmenden
Funktionen sind doch wohl iiberwiegend dem privaten Nutzen zuzu-
rechnen und rechtfertigen insofern keine 6ffentliche Finanzierung.

Wer die faktische Situation in der Bildungspolitik kennt, der muf}
starke Zweifel haben, ob es in absehbarer Zeit iiberhaupt moglich wire,
die Programme und die tatsdchlichen Leistungen der Schulen und
Hochschulen in breiter Wirkung so zu dndern, dafBl hier das Ziel, Hand-
lungsfahigkeit und -bereitschaft neben den iibrigen Bildungszielen und
diese Ziele mitbestimmend zu vermitteln, voll anerkannt wird. Es ist
vielmehr davon auszugehen, dafl eine starke Tradition Reformver-
suchen dieser Art zéhen Widerstand entgegensetzen wird. Schulbildung

4
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wird demnach mit groBer Wahrscheinlichkeit fortfahren, sich fiir zen-
trale gesellschaftspolitische Ziele wie Demokratieverwirklichung, Be-
reitschaft zum verantwortlichen Handeln und Produktivitétsforderung
gar nicht oder nur mit geringer Prioritét als zustédndig zu betrachten.

Die faktische Situation ist weiter dadurch gekennzeichnet, da} Bil-
dungsprogramme gymnasial/akademischer Art, die vor langer Zeit fiir
einen Anteil von 5 bis 10 Prozent des Nachwuchses konzipiert worden
sind, gegenwirtig von 25 bis 30 Prozent absolviert werden und wahr-
scheinlich bald von einem noch erheblich héheren Anteil. Die Annahme
erscheint gut begriindet, dal ein groBer Teil der diesen Bildungsweg
Beschreitenden dies nicht um ihrer Inhalte willen tut, sondern wegen
des sozialen Zwangs, der vom geltenden gesellschaftlichen Belohnungs-
system ausgeht. Eine sich prinzipiell vor allem als Wert in sich selbst
verstehende Schulbildung wird paradoxerweise von einem groBen Teil
der Partizipanten vor allem wegen ihres Tauschwertes auf dem Arbeits-
markt und wegen der gesellschaftlichen Reputation nachgefragt.

Es gilt bei Politikern der groBen Parteien und in den zustindigen
Verwaltungen als nicht machbar, die Koppelung von Zertifikaten und
Lohntarifen aufzuheben (Dore 1977). Auch wer eine starke Neigung
hat, eine mehr praktische Bildung zu wéhlen, wird darum in vielen
Fillen diesem Wunsch nicht nachgeben. Schulbildung wird weiterhin
zunehmend (groBere Anteile kleinerer Jahrgidnge) nicht wegen ihrer
Inhalte, sondern wegen der Zertifikate absolviert werden. Die Zweifel
an ihrem externen Nutzen werden dadurch verstidrkt, zumal Lernen
ohne in der Sache begriindete Motivation vor allem die mdglichen
externen Ertrége mindern diirfte.

»Schulbildung” dominiert, aber es gibt ausbaufdhige Ansétze einer
»praktischen Bildung®, teils integriert mit Schulbildung, teils als gro-
Benteils betriebspraktische Erstausbildung, teils als Weiterbildung in
und neben der Berufstédtigkeit. Die Integration wird fast ausschlieBlich
in den oberen Klassen der staatlichen Hauptschule versucht sowie in
einigen nichtstaatlichen Schulen, vor allem solchen mit Ganztagsbetrieb.
Mit der Einfithrung von Arbeitslehre und von Schiilerpraktika in den
Hauptschulen soll in der Idee ein eigenstdndiger Weg praktischer Bil-
dung beginnen. Die sogenannten weiterfithrenden staatlichen Schulen
haben dafiir bisher kaum Interesse gezeigt. Ausnahme sind einige nicht-
staatliche Schulen, die in den engen Grenzen, die von der staatlichen
Schulverwaltung und den Organisationen der Wirtschaft bestimmt wer-
den, praktische Bildung als Allgemeinbildung pflegen. Ein besonderer
externer Nutzen solcher Bemiithungen wird nicht anerkannt. Diese
Schulen erhalten wie alle nichtstaatlichen Schulen nur eine Teilfinan-
zierung der laufenden Kosten (Goldschmidt / Roeder 1979).
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Mit dem gréften Einsatz von Ressourcen wird praktische Bildung in
der betrieblichen Erstausbildung gefdrdert, und zwar in der Regel in
Verbindung mit schulischer Bildung durch verschiedene Tréger. Es ist
oft mit guten Griinden die Auffassung vertreten worden, dafl es sich
hier potentiell oder tatsdchlich um eine alternative Form von Allge-
meinbildung handelt. Das kurzfristige einzelwirtschaftliche Interesse
steht dem entgegen, wenn es auf moglichst frithe und hohe Ertrige die-
ser Ausbildung fiir ihren Tréger gerichtet ist. Dann besteht eine Ten-
denz, die Ausbildung nur in einer speziellen Produktion und in Hilfs-
arbeit zu vollziehen. Die im lidngerfristigen Interesse von Lernenden
und Firmen erwiinschte Breite der praktischen Bildung und damit die
Kompetenz fiir wechselnde Aufgaben ergibt sich idealiter durch eine
geplante Folge von Spezialisierungen in und nach der Erstausbildung
sowie durch Einbezug zugeordneter schulischer Bildung auf der ganzen
Strecke. Die damit zu erwerbenden Verhaltensweisen und Fiahigkeiten
erscheinen auf viele nichtberufliche Aufgaben transferabel.

DemgemadB ist zu fragen, ob nicht die im Kern betriebspraktische
Ausbildung grofleren, sowohl praktischen wie gesamtgesellschaftlichen
Nutzen bringt oder bringen konnte als die expandierende nur schulische
Bildung. Es ist zu fragen, ob dies in einer bestimmten Lebensphase fiir
alle das Optimum wére oder ob es als gleichrangige Alternative zur
schulischen Bildung entwickelt werden sollte. Zweifellos ist die von
Milton Friedman 1955 verdffentlichte und seither fast zum Dogma
gewordene Auffassung falsch, derzufolge die berufliche Ausbildung
nur privaten Nutzen bringt und dementsprechend nur privat finanziert
werden sollte (Friedman 1975).

Das ist auch im Zusammenhang mit der Offnung in rekurrierende
Weiterbildung zu sehen, die idealiter schulische Bildung nicht nur im
Wechsel mit Praxis, sondern auch in bezug auf Aufgaben in der Praxis
vermittelt. Die Tatsache, daB sich Weiterbildung tiberwiegend in Tri-
gerschaft von Firmen und Organisationen der Wirtschaft vollzieht,
schlieBt nicht aus, daB hier Funktionen von moglicherweise erheblichem
gesamtgesellschaftlichem Nutzen wahrgenommen werden.

Dieser Nutzen wire vermutlich noch hoher bei einem akademischen
Studium neben und in Verbindung mit einem Beruf. Bisher gibt es
ein solches Angebot kaum, jedenfalls kein zu akademischen Abschliissen
fithrendes. Wer ein Hochschuldiplom will, muB sich bisher in der Regel
nach dem hochst fragwiirdigen Laufbahnmuster richten, das nach dem
Prinzip ,Erst alle Theorie, dann alle Praxis“ vor allem eine geschlos-
sene schulische Bildung von 20 und mehr Jahren pramiert.

In der Finanzierungsweise wird die Vermutung hohen externen Nut-
zens eines Teils der von nichtstaatlichen Trégern vermittelten Bildung
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bisher nur wenig beriicksichtigt. Es gibt steuerliche Entlastungen unbe-
kannten Volumens und direkte Subventionen aus den offentlichen
Haushalten. Es gibt im Volumen unbekannte Aufwendungen privater
Haushalte. Nettokosten, die in der auBerschulischen Berufsausbildung
und in der Weiterbildung der Wirtschaft entstehen, werden iiberwie-
gend als Betriebskosten behandelt und vermutlich groftenteils auf
Preise und Lohne iiberwilzt. Ob diese Finanzierungsweisen der Nutzen-
verteilung angemessen sind, bedarf neuen Nachdenkens.

Dem Interesse der Gesellschaft wird nach Auffassung des Referenten
nicht Geniige getan, wenn die Entwicklung weiterhin iiberwiegend
durch staatliche Monopole sowie durch die Macht- und Gewinninteres-
sen von Teilorganisationen gesteuert wird. Es sollte deshalb neu iiber-
legt werden, wo und in welcher Weise dem Interesse der Gesellschaft an
Bildung kiinftig entweder durch Stirken von Marktmechanismen bei
einem hohen Anteil privater Finanzierung oder durch Anreize aus
offentlichen Mitteln oder durch staatliche Vollfinanzierung gedient wer-
den kann.

Bei Uberlegungen, die aus unterschiedlichen inhaltlichen Definitionen
von Bildung folgen, ist auch zu beachten, dafl sich einige Bedingungen
der Bildungsaktivitit und ihrer Finanzierung seit einiger Zeit erheb-
lich geéndert haben und sich voraussichtlich in gleicher Richtung weiter
dndern werden. Das gilt vor allem von der zunehmenden Verlagerung
der Teilnahme an geplanter Bildung in die Lebensphase jenseits der
traditionellen Bildungsperiode. Die Proportion zwischen Erwerbstitig-
keit und Nichterwerbstétigkeit wihrend der Lebenszeit verschiebt sich
zugunsten der nicht fiir Erwerbstitigkeit genutzten Zeit. Verschiedene
Formen der Weiterbildung in und neben der Berufstitigkeit expandie-
ren. Neue Tréger von Bildung erhalten eine Chance, darunter Arbeits-
stdtten, Verbénde, Vereine und kommerzielle Bildungsvermittler. Die
Struktur der an Bildung teilnehmenden Bevélkerung &ndert sich zu-
gunsten der iiber eigenes Einkommen verfiigenden und zu informierten
Nachfrageentscheidungen fihigen Altersgruppen.

Diese Entwicklungen diirften vor allem solcher Bildung zugute kom-
men, die Handlungskompetenz gegeniiber den verschiedenen Aufgaben
Erwachsener zu vermitteln vermag. Mogliche gleichsinnige Riickwir-
kungen auf die Bildung im Jugendalter erscheinen als diskussionswert.

Das hier Vorgetragene fiihrt zu dem SchluB}, daB3 es an der Zeit wire,
eine Aufarbeitung der neueren bildungstkonomischen Erkenntnisse fiir
den Zweck der Politikberatung zu organisieren. Sie sollte die Definitio-
nen von Bildung kldren, dementsprechend ihre gesellschaftlichen Kosten
feststellen, die Verteilung des Nutzens abschitzen und die moglichen
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Konsequenzen fiir kiinftige Bildungsfinanzierung darstellen. Da kein
einzelnes Ressort auf Bundes- oder Landesebene und kein einzelnes
Forschungsinstitut fiir diese umfassende Aufgabe hinreichend zustdndig
und kompetent ist, kdime wohl vor allem die Bund-Linder-Kommission
fiir Bildungsplanung und Forschungsférderung als Tréger einer solchen
Aufarbeitung in Frage.
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Theorie der staatlichen Bildungsfinanzierung im Rahmen
einer Theorie der Staatsaufgaben

Von Reinar Liideke, Passau

1 Einfiihrung

Die ,Bildungstkonomie‘ hat in Deutschland als wissenschaftliche Dis-
ziplin eine recht eigenstidndige Entwicklung genommen. Dies ist nicht
zuletzt darauf zuriickzufithren, daB zu Beginn dieser Entwicklung
neuartige Bildungsplanungskonzepte fiir die Offentlichen Hénde ent-
worfen wurden, man Hoffnungen auf interdisziplindre Erfolge hegte
und als Aufgabe allgemein die rasche Losung konkreter, dridngender
Probleme im vorgegebenen Ordnungsrahmen dominierte.

Die bestehende offentliche Bildungsfinanzierung gehorte zu diesem
Ordnungsrahmen. Eine Problematisierung erfolgte nur in den Berei-
chen, in denen — wie bei .der Lehrlingsausbildung — noch die private
Finanzierung vorherrschte oder in denen — wie bei der 6ffentlichen
Hochschulfinanzierung — schon ein erster Blick Zweifel an der vertei-
lungspolitischen Wiinschbarkeit weckte. Ansonsten prégte die Prognose
des offentlichen Finanzbedarfs und Pldne zur Deckung dieses Bedarfs
das Bild.

Mit den wirtschaftlichen Schwicheerscheinungen der 70er Jahre, die
sich in schon beinahe krisenhaften Entwicklungen der offentlichen
Finanzen widerspiegelten, wurde auch die 6ffentliche Bildungsfinan-
zierung in den Rang eines konkreten, dringenden Problems gehoben.
Wenn in diesem Zusammenhang iiber eine Theorie der staatlichen
Bildungsfinanzierung im Rahmen einer Theorie der Staatsaufgaben
referiert wird, so nicht, um mit Hilfe neuer, aus der Not geborener
Paradigmata Problemlgsungen zu finden. Gerade umgekehrt wird der
Versuch unternommen, Fragen der staatlichen Bildungsfinanzierung als
exemplarische Anwendung einer sehr traditionsreichen Theorie 6ffent-
licher Finanzierung zu behandeln. Erkenntnisse aus der finanzwissen-
schaftlichen Disziplin (public finance) sollen auf den Bildungsbereich
angewandt Grundlage sein fiir das Ob, Wie und Wieviel staatlicher
Bildungsfinanzierung. So wie sich dadurch einerseits die Public-
Finance-Theorie zu bewihren hat, indem man aus den Gefilden ab-
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strakter Denkmuster herabsteigt in konkrete Politikbereiche, so ist
andererseits die Bildungstkonomie aufgerufen, zu belegen, da8 sich die
kulturelle Selbstverstédndlichkeit der 6ffentlichen Finanzierung zumin-
dest aller direkten Kosten der formalen Ausbildungsprozesse aus
Eigenschaften des Bildungsbereichs ableiten 1d8t, die zu denselben
Finanzierungsformen bei anderen Giitern und Dienstleistungen mit
vergleichbaren Eigenschaften fiithren wiirden.

In einem ersten Abschnitt (2) wird deshalb ein Uberblick gegeben
iiber eine Theorie staatlicher finanzieller Interventionen auf der Grund-
lage einer Theorie der Staatsaufgaben, wie sie sich von der finanzwis-
senschaftlichen Disziplin herkommend entwickeln 148t. Den normativen
Hintergrund bildet die paretianische Wohlfahrtsokonomie. Die 6ffent-
liche Voll- oder Mitfinanzierung von Giitern und Dienstleistungen z. B.
bei Vorliegen externer Ertrdge findet ihr oft vernachlissigtes Gegen-
stiick in der finanziellen Belastung z. B. bei Vorliegen externer Kosten.
Deutlich zu unterscheiden sind Finanzierungsempfehlungen mit und
ohne Beriicksichtigung der tatsiichlichen politischen Willensbildungs-
prozesse. Erstere stehen vor allem bei konstitutionellen Entscheidungen
im Mittelpunkt. Angewandt werden Erklirungsansitze aus dem breiten
Feld der ,Okonomischen Theorie der Politik‘. In einem zweiten Ab-
schnitt (3) erfolgt ein Uberblick iiber Art und Umfang der Bildungs-
finanzierung in der Bundesrepublik und iiber die géngigsten Argumente
zugunsten staatlicher Finanzierung mit einer Vorwegaussonderung
fehlerhafter Uberlegungen und einer Begriindung, warum im weiteren
nur bestimmte Bildungsexternalitdten, die Chancengleichheit im Bil-
dungswesen und die inter- und intragenerative Verteilungsgerechtig-
keit eine staatliche Mitfinanzierung der Bildung begriinden sollen. Vom
tatsédchlichen politischen WillensbildungsprozeB wird hier ganz abstra-
hiert. In einem dritten Abschnitt (4) werden darauf aufbauend Umfang
und Gestalt der staatlichen Bildungsfinanzierung in der Bundesrepublik
problematisiert, insbesondere bestimmte fiskalische Institutionen als
,nicht passend‘ abgelehnt und andere Institutionen bzw. Forderungen
als unfundiert (in ihrer Gestalt nicht begriindet) herausgestellt. In
einem vierten Abschnitt (5) wird zunéchst versucht, einige Erscheinun-
gen der Bildungsfinanzierung in der Bundesrepublik Deutschland als
Ergebnis politischer Auseinandersetzungen zu erkldren. Auf dieser
Grundlage geht es um die konstitutionelle Fragestellung, ob und wie
der Staat in seinem Handlungsspielraum bei der Bildungsfinanzierung
beschriénkt werden sollte, wenn die tatséchlichen politischen Willens-
bildungsprozesse (public choice) bei dieser Entscheidung mitberiicksich-
tigt werden.
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2 Staatsaufgaben, Staatsfinanzierung, Staatsausgaben
und paretianische Wohlfahrtsékonomie

2.1 Theoretische Grundlagen

Ausgehend von einer Gesellschaft, in der der Giiter- und Dienstlei-
stungssektor ganz diiberwiegend marktwirtschaftlich organisiert ist,
wird man keine Voreingenommenheit zugunsten des Marktes darin
sehen kdnnen, wenn eine Theorie der Staatsaufgaben aus einer ,Theorie
des Marktversagens’ abgeleitet wird.! Abgesehen von der Festlegung
des rechtlichen Ordnungsrahmens (Eigentumsrechte usw.), die eine
Staatsaufgabe per se ist und wesentlich den Umfang und die Gestalt
des Marktversagens mitbestimmt, 148t sich aus einem Marktversagen
eine Staatsaufgabe nur ableiten, wenn auf der Basis einer ,Theorie des
Staatsversagens’ erkldrt werden kann, daB staatliche Interventionen
trotz solcher Mingel einen komparativen Vorteil gewé#hrleisten. Selbst
von diesem Nachweis aus ist es an sich noch ein langer Weg zur For-
derung nach einer Staatsfinanzierung und Staatsausgaben, gilt es doch
vorher den Nachteil staatlicher Gebote und Verbote zu belegen und
den Vorteil finanzieller Anreize (bis zum Nulltarif fiir bestimmte Giiter
und Dienstleistungen) gegeniiber finanziellen Sanktionen z. B. alternati-
ver Téatigkeiten herauszuarbeiten.2

Markt- und Staatsversagen ist nur vor dem Hintergrund einer Be-
zugsgrofle wohldefinierter Ziele zu bestimmen. Innerhalb der Finanz-
wissenschaft dominiert das Konzept der paretianischen Wohlfahrtsdko-
nomik. In engem Bezug zu der Musgraveschen Einteilung der staat-
lichen Budgetaufgaben in allokationspolitische und distributionspoliti-
sche Funktionen 148t sich anhand der Abbildung 1 die Grundidee des
allokativen und distributiven Markt- und Staatsversagens verdeut-

1 Eine gewisse Voreingenommenheit kénnte darin zum Ausdruck kommen,
daB nicht auch der Markt selbst aus einer Theorie des Staatsversagens ge-
rechtfertigt werden muB. Die Dominanz des Marktes kann z. B. Konsequenzen
fiir die Préferenzbildung bei den Individuen haben, und diese Préferenzen
(u. U. Vorherrschen selbstsiichtiger und Zuriickdringung sozialer, solidari-
scher Verhaltensweisen) mégen das Gewicht des Staatsversagens mitbestim-
men. Vgl. zu solchen Vorwiirfen Bergsten 1981, S.75 - 78; Burkitt/Spiers 1983,
S. 18/19. Die vorgeschlagene, an ,marginalen‘ Verédnderungen orientierte Vor-
gehensweise 148t sich ohne jede Voreingenommenheit rechtfertigen, wenn die
Grundsatzentscheidung iiber die gesellschaftliche Organisationsweise als
Datum hingenommen wird.

2 Eine systematische Auseinandersetzung mit diesen alternativen interven-
tionistischen Instrumenten erfolgt nicht. An einzelnen Stellen, an denen Argu-
mente zugunsten dieser Instrumente angefiihrt werden, diirfte trotzdem deut-
lich werden, warum in der Regel fordernde finanzielle Eingriffe als iiberlegen
anzusehen sind. Hiufiger wird hingegen auf die Anderung des rechtlichen
Ordnungsrahmens zur Minderung des Marktversagens als Alternative zu
staatsinterventionistischen Lésungen verwiesen.
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Abbildung 1: Allokatives und distributives Staatsversagen

lichen. Auf der Ordinate und Abszisse werden die Indifferenzniveaus I
der beiden einzigen Biirger a und b in der Gesellschaft abgetragen.?
A kennzeichnet die Ausgangssituation bei marktwirtschaftlicher Orga-
nisation der Wirtschaft, in der externe Effekte bei den Verursachern
dieser Externalitdt nicht spiirbar gemacht werden. Ansonsten sind alle
Paretooptima des Tausches und der Produktion erfiillt. Bei pareto-
optimaler Beriicksichtigung auch der Externalitéten und excess-burden-

3 Wenn im weiteren Nutzen und Indifferenzniveau synonym verwandt
werden, so hat das einzig stilistische Griinde. Aussagen iiber die theore-
tische Moglichkeit und praktische Durchfiihrbarkeit intrapersoneller Nutzen-
messungen und interpersoneller Nutzenvergleiche brauchen nicht gemacht zu
werden, obwohl solche Méglichkeiten manchem die ethische Bewertung z. B.
von Einkommensverschiebungen zwischen den Individuen erleichtern wiir-
den. Die Nutzen- und Indifferenzniveaus kénnen sich — ebenso wie das spé-
tere Paretokriterium als Wohlfahrtskriterium — gleichermaBen auf Erwar-
tungswerte oder auf tatsédchlich realisierte Werte beziehen.
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freier Einkommensumverteilung zwischen a und b gibt die Kurve
Ny Ny die moglichen Kombinationen der Indifferenzniveaus wieder,
und die Situation 0 stelle bei Bedarfsgerechtigkeit als dominierender
Verteilungszielsetzung das gesellschaftliche Wohlfahrtsmaximum dar.
MafBstab fiir das allokative Marktversagen ist die Strecke zwischen
A und A’, gemessen z.B. in standardisierten Einkommenseinheiten?,
und MaBstab fiir das distributive Marktversagen die Strecke zwischen
A’ und 0, gemessen z.B. durch die Differenz zwischen den Variations-
koeffizienten des Einkommens.

UberlaBt man dem Staat zur Milderung des distributiven und alloka-
tiven Marktversagens eine Pigousche Internalisierungssteuer und ein
System negativer Einkommensteuer, so gibt bei optimaler Motivation
der Verwaltung NN die realisierbaren Nutzenkombinationen wieder.?
Von diesen Moglichkeiten soll S* die gesellschaftliche Wohlfahrt maxi-
mieren. Von einem allokativen und distributiven Staatsversagen ver-
mag man selbst bei Realisierung von S* zu sprechen, weil staatliche
Interventionen nicht zur Situation 0 fiihren.® Als MaBstab dieses Ver-
sagens wiren die gleichen GroBen wie beim Marktversagen zu ermit-
teln (Staatsversagen erster Art).

Gelegentlich lassen Excess-Burden der Besteuerung und unvermeid-
liche Verwaltungskosten bereits allein eine Intervention trotz Markt-
versagens als ineffizient erscheinen. Obendrein ist aber zu beriicksichti-
gen, daBl im distributionspolitischen WillensbildungsprozeB neben den
ethischen Préferenzen die engeren Eigeninteressen eine gewichtige
Rolle spielen, da wegen solcher Eigeninteressen die Pigousche Steuer
fehlerhaft eingesetzt werden kann und dafl Ressourcen gebunden wer-
den, um im Verteilungskampf via Interessenvertretung usw. bestehen
zu kénnen. Wird als Folge solcher politischer Kosten statt der Situation
S* die Endsituation E realisiert, ist die Entfernung zwischen E und S’
als MaB fiir allokatives, die Entfernung zwischen S" und S* als MaB fiir

4 MiBt man allen Situationen auf der &uBleren Ny Ny-Kurve das gleiche
Einkommen zu, so wird der Mafistab fiir allokatives Marktversagen vertei-
lungsunabhingig. Zu den MeBmoglichkeiten und dem Nachweis der Uber-
legungen des ,Equivalent Variation‘-MaBstabes (money metric der Nutzen-
messung) vgl. McKenzie/Pearce 1982.

5 Die hier angesprochenen staatlichen Interventionen brauchen auf einzel-
nen Mirkten nicht eine Reaktion auf allokatives und distributives Markt-
versagen zu sein, sondern kénnen auch als Antwort auf allokatives und distri-
butives Staatsversagen an anderer Stelle gedeutet werden. Nur alle Interven-
tionen zusammengefaflt sind allein mit allokativem und distributivem Markt-
versagen zu rechtfertigen.

6 Von einem distributiven Staatsversagen soll auch dann noch die Rede sein,

wenn man zwar zur optimalen Verteilungssituation gelangen konnte, diese
aber wegen Zielkonflikten mit der allokativen Effizienz nicht realisiert.
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,distributives'? Staatsversagen zweiter Art anzusehen. Bei den wieder-
gegebenen Verhéltnissen der Abbildung 1 ldge ein Verbot staatlicher
Interventionen nahe.

Angesichts der Schwierigkeiten, Indifferenz- bzw. Nutzenniveaus der
einzelnen Individuen zu operationalisieren, und angesichts der erheb-
lichen Zweifel, mit denen viele den Versuchen interpersoneller Nutzen-
vergleiche begegnen, vermag eine Vorgehensweise, bei der die gesell-
schaftliche Wohlfahrt allein aus der Wohlfahrt der Individuen abgelei-
tet wird (gesellschaftliche Wohlfahrtsfunktion individualistischen Typs),
zumindest zu iiberraschen. Akzeptiert man aber — explizit selten auf
Widerspruch stolend — das Paretokriterium als gesellschaftliches Wohl-
fahrtskriterium, so ist letztlich kein anderes Vorgehen statthaft. Nach
dem Paretokriterium steigt die gesellschaftliche Wohlfahrt, wenn es
einem Individuum besser geht, ohne dall es anderen schlechter geht (bei
einer engeren Interpretation nur, wenn es allen besser geht). Diese
Aussage diirfte breitester Zustimmung gewill sein, wenn man auf jede
Okonomistische Verengung des ,Bessergehens’ verzichtet. Daraus leitet
sich aber zwingend ab, daB 1. das Wohlbefinden aller Individuen Argu-
ment in der gesellschaftlichen Wohlfahrtsfunktion sein muBl und da8
2. sonstige Argumente als eigenstindige Wohlfahrtsdeterminanten
hochstens noch in lexikographischer Ordnung auftauchen diirfen, also
den Ausschlag allein bei sonst gleichen Nutzen der einzelnen Individuen
geben konnen.! Die Bedeutung des Paretokriteriums liegt weniger in
der Moglichkeit, die gesellschaftliche Wohlfahrt zweier Situationen
ordinal zu ordnen — faktisch wird diese Moglichkeit so gut wie nie
existieren —, sondern in der Eingrenzung der moglichen Gestalt ge-
sellschaftlicher Wohlfahrtsfunktionen. Nur wer an eine gesellschaft-
liche Wohlfahrtsfunktion nicht die Forderung stellt, daB sie zur kon-

7 Da bei der Wahl von S* statt S’ auch der (wahrscheinlich) unterschiedliche

Abstand zur N, Ny-Kurve eine Rolle spielen diirfte, ist diese Wahl nicht allein
distributionspolitisch motiviert. Konzeptionell zufriedenstellender ist folgende
Aufgliederung des gesamten allokativen und distributiven Staatsversagens:
(1) Staatsversagen erster Art «) allokativ S** — S* ) distributiv S** — O, (2)
Staatsversagen zweiter Art «) allokativ (S” — E) — (S** — S¥) f) distributiv
S” — S**.

8 Ist in zwei (denkbaren) Situationen a und b der Nutzen aller Individuen
mit Ausnahme eines einzigen Biirgers gleich groB, befindet sich dieser Biirger
in der Situation a aber auf einem minimal hoheren Indifferenzniveau, so gilt
a > b unabhingig davon, daB u. U. ,soziale Indikatoren‘ oder sonstige eigen-
stindige Wohlfahrtsdeterminanten in der Situation a extrem schlechte und in
der Situation b extrem gute Werte aufweisen. Diese absolute Nachrangig-
keit aller denkbaren Groéfen, die noch neben den Wohlfahrtsniveaus der In-
dividuen in der gesellschaftlichen Wohlfahrtsfunktion auftauchen konnen,
verringert sich nur wenig, wenn nach einer engeren Fassung des Paretokrite-
riums nur eine Besserstellung aller oder sogar nur eine gleichmifige Besser-
stellung aller zu einem eindeutigen Urteil fiihrt.
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sistenten Einordnung aller theoretisch denkbaren Situationen gelangen
mufB, kann sowohl das Paretokriterium akzeptieren als auch z. B. An-
hinger sozialer Indikatoren als eigenstédndiger Determinanten gesell-
schaftlicher Wohlfahrt sein.?

Hat man sich einmal fiir eine gesellschaftliche Wohlfahrtsfunktion
individualistischen Typs entschieden, so liegt es nahe, die Staatsaufga-
ben nach obigen Interpretationen in allokations- und distributionspoli-
tische Funktionen aufzuteilen und diese Funktionen als Antwort auf ein
allokatives und distributives Marktversagen zu deuten. Bedient man
sich dabei zur besseren Nutzung des breitgestreuten Wissens in der
Gesellschaft statt der Gebote und Verbote des finanziellen Instrumen-
tariums, kénnten sich aus den einzelnen Griinden des Marktversagens
Anlédsse fiir eine staatliche Mitfinanzierung von Giitern und Dienst-
leistungen ergeben.

2.2 Anlisse staatlicher (Mit)Finanzierung im Rahmen einer
Kunstlehre von der Politik

Da es sich bei der ,6ffentlichen Bildungsfinanzierung‘ letztlich stets
um eine Bezuschussung, Subventionierung und Steuerbegiinstigung von
Giitern und Dienstleistungen handelt, sollen im weiteren iibergreifend
allgemeine Rechtfertigungsmdglichkeiten fiir finanzielle Eingriffe bei
der Produktion und dem Kauf von Giitern und Dienstleistungen skiz-
ziert werden. Untersucht wird nur eine je Produktionseinheit einheit-
liche Regelung. Der Staat kann helfend intervenieren, indem er a) bei
der Produktion auf Steuern verzichtet, die bei alternativem Einsatz der
Ressourcen im Wirtschaftssektor angefallen wéren, b) anldBlich der
Produktion oder des Kaufs auf sonstige Steuerzahlungsverpflichtungen
verzichtet, entweder beim Produzenten oder beim Nachfrager (tax ex-
penditures), c¢) direkte finanzielle Zuschiisse an die Anbieter oder
Nachfrager fiir die jeweilige Produktion oder den Kauf leistet (bis hin
zur Vollfinanzierung). Da diese drei Ansatzpunkte weitgehend substitu-
tiv sind, stellt jede Analyse der Staatsfinanzierung, die sich nur auf die
reinen Staatsausgaben beschrinkt, einen Torso dar.

In Abbildung 2 sind — bezogen auf ein beliebiges Gut X — mit
Ky Ky die gesellschaftlichen Opportunitétskosten (Verringerung des
Werts der Produktion, Freizeit usw. durch Ressourcenentzug zugunsten
der Produktion von X) und mit NN die Nachfrage- und Grenzwert-
schitzungskurve wohlinformierter Individuen abgetragen. Mit ¢, wird

9 Zu solchen inkonsistenten Urteilen, die (logisch) unvermeidbar sind, wenn
z. B. die Einstufung zweier Situationen, die man nach dem Paretokriterium
nicht vergleichen kann, nach sozialen Indikatoren oder sonstigen Werten
erfolgt, vgl. Liideke 1977, S. 11 £.
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Abbildung 2: Minimierung steuerlicher Zusatzlasten

der Anteil der gesellschaftlichen Opportunitédtskosten angegeben, der
bei alternativer Ressourcenverwendung in Gestalt von (direkten und
indirekten) Steuern anfiele, wihrend t* die steuerliche Belastung der
Ressourcen anzeigt, wie sie durchschnittlich bei entsprechendem Res-
sourceneinsatz im Wirtschaftssektor zu erwarten ist.® Jede Besteuerung

10 Bei nur indirekter Besteuerung und Konkurrenzverhéltnissen auf allen
Mirkten wiren aus der Sicht der Unternehmer in der Regel Ky — {, die
eigentlichen Produktionskosten und t* die Steuerbelastung je Produkteinheit,
wenn sie wie im Durchschnitt der Wirtschaft ausfiele. Bei nur direkter Be-
steuerung wird (K’g — ty + t*) zu den privaten Produktionskosten, die mit
den gesellschaftlichen Opportunitdtskosten nur iibereinstimmen, wenn sich der
produktiv tdtige Ressourcenbestand in der Wirtschaft bei Mehrproduktion
von X nicht verdndert. ¢, wird jetzt um so gréfler, je mehr von den eingesetz-
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im Zusammenhang mit der Produktion und dem Kauf von X, die je
Produkteinheit niedriger als t* ist, soll zusammen mit den direkten
Zuschiissen, Subventionen usw. als unterstiitzende finanzielle (staatliche
Mitfinanzierung) gedeutet werden.

Der erste allokationspolitische Anlaf} fiir eine solche Mitfinanzierung,
u. U. aber auch einer staatlichen Sonderbelastung hat seine Grundlage
in den sogenannten Zusatzlasten der Besteuerung (Excess-Burden), die
durch steuerbedingte Verzerrungen in den Entscheidungen der Indi-
viduen hervorgerufen werden. Ausgangspunkt der Analyse ist nicht ein
allokatives Marktversagen, sondern das Unvermogen des Staates, Ein-
kommenstransfers an sich ohne Zusatzbelastungen zu bewirken (allo-
katives Staatsversagen der ersten Art).

Auf den ersten Blick — und auch klar bestitigt durch die iibliche
Darstellungsweise in den finanzwissenschaftlichen Lehrbiichern — wird
man die Produktionsmenge X; im Schnittpunkt zwischen der Grenz-
opportunitdtskosten- und der Nachfragekurve als allokativ effizient
ansehen. Das #@ndert sich aber, wenn man die Minimierung der steuer-
lichen Zusatzkosten als allokationspolitische Zielsetzung mitberiicksich-
tigt und dariiber hinausgehend (konzeptionell) annimmt, dafl sich jede
Anderung bei den einzelnen Steuereinnahmen in entsprechenden An-
derungen der Budgetdefizite bzw. -iiberschiisse niederschlégt.!! Bei voll-

—_ dT
stindiger Konkurrenz gibe T'T’ die Grenzsteuereinnahmen (ﬁ =T

einer Produktbesteuerung von X wieder, wenn der Staat mit Fest-
legung des Steuersatzes gerade die entsprechende marktriumende
Nachfragemenge induzierte. Die Grenzsteuern werden aus der iiblichen
Grenzerloskurve eines Monopolisten abgeleitet, nur dall der Staat von
diesen Grenzerlosen noch die Grenzopportunititskosten (Ky") abziehen
muB, um zu seinen eigenen Grenzerlgsen (T”) zu gelangen. Will der Staat
nun beispielsweise von der Produktmenge Xz beim Preis p; ausgehend
durch marginale Verringerung der Produktion (via Steuersatzerho-

ten Produktionsfaktoren alternativ versteuerbares Einkommen erhalten hit-
ten und je hoher ihr direkter Steuersatz (bei progressivem Einkommensteuer-
system also auch: je hoher ihr versteuerbares Einkommen) ist.

11 In Anlehnung an eine Musgravesche Terminologie 148t sich dann auch
von ,absoluten (bzw. spezifischen) Excess-Burden der Besteuerung' sprechen.
Fiihrte konzeptionell jede Mehr- oder Mindereinnahme bei einer Steuer zu
ausgleichenden Anderungen in den Einnahmen anderer existierender Steuern
(differentielle Betrachtung) oder zu gleichgerichteten Anderungen bei den
Staatsausgaben (budgetmaiBige Betrachtung), so hitte es im folgenden wenig
Sinn, iiberhaupt noch von Zusatzlasten der Besteuerung auszugehen. Als
Alternative zur gewi#hlten Konzeption verbleibt einzig die Annahme, daf
Einnahmeiinderungen bei realen Steuern stets durch Anderungen in den Ein-
nahmen rein fiktiver, verzerrungsfreier Steuern kompensiert wiirden. Dies
ist eine der iiblichen Betrachtungsweisen in der Excess-Burden Literatur.

5 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 146
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hungen) eine Erh6hung der Steuereinnahmen um Ty  erreichen, so mufl
er Verluste an allokativer Effizienz im Umfang der Strecke ap (Differenz
zwischen der Grenzwertschdtzung und den Grenzopportunitédtskosten)

in Kauf nehmen._a;—, wiren die Zusatzlasten der Besteuerung je Steuer-

mark.!? Leitlinie der Excess-Burden-Minimierung in der Gesellschaft
ist es, die Relation a/T” in allen Produktions- und Giiterbereichen gleich
grol werden zu lassen. Eine Besteuerung der Wertschépfung im Pro-
duktionsbereich X unterhalb des Niveaus, wie es in der Wirtschafi
iiblich ist, liegt aus dieser Sicht um so n#her, je preiselastischer die
Nachfrage ist und je weniger als Folge einer Mehrproduktion Steuern
in anderen Bereichen der Wirtschaft ausfallen (je kleiner #y im Verhalt-
nis zu Ky’ ist).!%14 Die Frage, ob diese finanzielle Besserbehandlung in
Gestalt von relativ geringen indirekten oder direkten Steuern, Sub-
ventionen oder Zuschiissen an die Nachfrager erfolgt, hat eine ganz
nachrangige Bedeutung.

Den zweiten allokationspolitischen Anlaf fiir Interventionen kénnte
die Existenz realer Externalitdten abgeben, verursacht durch die Pro-
duktion oder den Verbrauch von X, anfallend als Argumente in Kon-
sum- und Produktionsfunktionen Dritter, ohne daB Vermarktungspro-
zesse einsetzen.!® Ausgangspunkt ist jetzt also ein allokatives Marktver-

12 Zu einigen Grundgedanken der graphischen Darstellung, bezogen aller-
dings nur auf rein 6ffentliche Giiter ohne positive Grenzopportunitdtskosten,
vgl. Baumol/Ordover 1977.

a;
138 Wiaren —Ti die marginalen Excess-Burden der Besteuerung, die die ge-
2

samte Steuerbelastung minimierten, so betriige die Steuerbelastung je Pro-
dukteinheit im betrachteten Produktionsbereich (ay + ;), es lieBe sich also
eine steuerliche Sonderbelastung des Bereichs rechtfertigen [t* < ¢, + ap].
Je kleiner aber £, wiirde — je mehr z. B. die benédtigten Ressourcen aus niedrig
oder unbesteuerten Bereichen stammen — und/oder je elastischer die Nach-
frage verliefe — je kleiner deshalb a bei Konstanz von a/T’ ausfiele —, desto
wahrscheinlicher verwandelte sich die steuerliche Mehrbelastung dieses Be-
reichs in eine Begiinstigung.

14 Mit dieser Regel wird im Ansatz — unter vorldufiger Vernachlidssigung
distributionspolitischer Ziele — zusammenfassend das verdeutlicht, was Ge-
genstand einer umfangreichen Zahl komplexer mathematisch-6konomischer
Analysen aus dem Kreise der ,Optimal-Taxation‘-Theoretiker ist. Zum neue-
sten Stand dieser Theorie vgl. Rose / Wiegard 1983, insbes. Teil I (S. 17 - 91).
Die selbstgewihlte graphische Verdeutlichung gelingt trotz des knappen Rau-
mes nur, weil auf die Herleitung des Anteils /K’y und der Preisnachfrage-
elastizitdten aus den Nutzenfunktionen der Individuen (z. B. die Kreuzpreis-
elastizititen zwischen den Giitern und die Substitutions- bzw. Komplemen-
taritdtsbeziehungen zwischen der unbesteuerten Freizeit und den sonstigen
Giitern) verzichtet wird.

15 Im Prinzip wiren reale Externalititen, die bei alternativem Res-
sourceneinsatz entstiinden, aufzurechnen, es sei denn, man unterstellt, daB
diese Externalitdten dort bereits durch finanzielle Interventionen internali-
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sagen. In Abbildung 3 sind die Nachfrage-, Grenzsteuer- und Oppor-
tunitédtskostenkurven von Abbildung 2 iibernommen worden. Hinzu-
gefiigt wurde die Wgx -Kurve, die die marginale Wertschdtzung der
Externalitdten durch die Betroffenen wiedergibt (4 externe Ertrige,
— externe Kosten). Entgegen den iiblichen, aber stark vereinfachenden
Darstellungen kann es jetzt nicht einfach darum gehen, im Umfang
externer Ertrédge staatliche Zuschiisse zu zahlen und im Umfang exter-
ner Kosten Internalisierungssteuern zu erheben. Vielmehr ist eine Inte-
gration mit der vorangegangenen Excess-Burden-Problematik erfor-
derlich. Erh6ht man bei der Produktion von X mit den Steuereinnah-
men auch die Preise, so kann man in der dadurch verursachten Verrin-
gerung externer Ertrdge (b +) Zusatzlasten, in einer Verringerung
externer Kosten Zusatzertrdge (b —) sehen. Als allokationspolitische
Gesamtaufgabe gilt, die Relation (a 4+ b)/T” in allen Produktionsberei-
chen gleich groB werden zu lassen, um damit die gesamten Excess-
Burden zu minimieren. Ware diese Situation in Abbildung 3 bei X3
erreicht (——b3 ;:3 = Tai ), bediirfte es mit dem Preis ps trotz der positiven
externen Ertrage noch nicht einmal einer vollstdndigen Steuerbefreiung
im Zusammenhang mit der Produktion von X, um die allokationspoli-
tisch gewiinschten Reaktionen zu bewirken (ps> Ky — t;). Die Ver-
ringerung dieser Besteuerung nur unter das Niveau, das bei alter-
nativer Verwendung der Ressourcen tatséchlich realisiert worden wére
(ps < K¢ = t; < ty), wiirde im vorliegenden Fall dem Ziel allokativer
Effizienz gerecht.!®

Bei der Entscheidung, ob interveniert werden soll, sind stets die Ver-
waltungskosten mitzuberiicksichtigen. Ist Xz die optimale Produktions-
menge unter Vernachldssigung der Externalitdten, ergibt die Summa-
tion der Strecke (a + b) zwischen X3 und X3 einen (in Einkommens-
einheiten ausgedriickten) MaBstab fiir den Zuwachs an (Brutto)Wohl-

siert worden sind. Hiervon soll im weiteren vereinfachend ausgegangen wer-
den. AuBerdem wird stets Paretorelevanz der betrachteten Externalitdten in
dem Sinne unterstellt, daB durch Interventionen wenigstens noch eine fiktive
Besserstellung aller (unter Vernachlidssigung der Umverteilungskosten und
der politischen Realisierbarkeit) moglich ist.

16 Wenn in der herkémmlichen Argumentationsweise z. B. gefordert wird,
daB der Staat im Umfang externer Ertrédge subventionieren solle, um den
Verursacher der Externalitdt die gewiinschten Auswirkungen spiirbar zu ma-
chen und damit dessen Entscheidung optimal zu lenken, wird iibersehen, daf3
die steuerliche Refinanzierung der Subvention wieder Excess-Burden ver-
ursacht. Beriicksichtigt man diese mit, konnte auch — bei Abgehen von einer
integrativen Losung wie in Abbildung 3 — gefordert werden, daB die Sub-
vention zuziiglich dieser Excess-Burden einer Refinanzierung mit den exter-
nen Ertrigen iibereinzustimmen hat. Zu einem solchen Ansatz, der zu gleichen
Resultaten fiihrt, vgl. Liideke 1983, S. 191 {.

5*
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Abbildung 3: Externe Effekte

fahrt.'” Da aber durch den Ubergang von Xp nach X3 Steuerausfille
entsprechend der T'-Kurve eintreten, sind diese Steuerausfdlle mit den
Zusatzlasten je Steuermark zu multiplizieren und das Produkt von den
obigen (Brutto)Wohlfahrtsgewinnen abzuziehen, um zu einem Mafistab

17 Keine Konkurrenz zwischen alternativen WohlfahrtsmafBstdben wie z. B.
dem ,equivalent variation measure‘ und dem ,compensating variation measure*
entstiinde, wenn die Einkommenselastizitit der direkten (NN) und der indi-
rekten Nachfrage (W'gy; W'gy) Null wiére. Alle MaBe fithrten zum gleichen
Resultat (der angedeuteten Fliche). Zu den verschiedenen, der paretianischen
Wohlfahrtsokonomie entstammenden WohlfahrtsgréSen und méglichen Dif-
ferenzen bei Einkommenselastizitdten ungleich Null vgl. Hause 1975, S. 1147
-1152.
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des Nettowohlfahrtszuwachses zu gelangen. Allokationspolitisch 148t
sich eine Entscheidung, wegen der Externalitdten zu intervenieren, nur
rechtfertigen, wenn dieser Nettowohlfahrtszuwachs den Wert des un-
vermeidlichen zusétzlichen Verwaltungsaufwandes (bei Minimalkosten)
iiberschreitet. Dabei ist zu beachten, daB} der Verwaltungsaufwand wie-
der steuerfinanziert ist und deshalb um die steuerlichen Excess-Burden
erhoht werden muB, bevor ein Vergleich mit den obigen Nettowohl-
fahrtszuwéchsen erfolgen kann. Je preisunelastischer die Nachfrage-
kurve und je unbedeutsamer der Wert der marginal anfallenden Ex-
ternalititen (Wgyt) sind, um so eher eriibrigt sich letztlich jede Mit-
beriicksichtigung der Externalitit.

Fallen die externen Ertrédge (bzw. Kosten) erst beim Verbrauch von X
an, entstehen Zweifel, ob eine Intervention bei der Produktion bzw.
beim Kauf des Gutes der allokationspolitischen Funktion des Staates
gerecht wird. Wire ein Eingriff auch direkt beim Verbrauch moglich,
hitte dieser noch (obendrein) verhaltenslenkende Wirkungen unmittel-
bar bei der Externalitdtserzeugung, nicht nur bei Schaffung der Vor-
aussetzungen fiir die Externalitdt. Angesichts der grofien Rolle, die
hiufig Bildungsexternalititen beim Einsatz der Ausgebildeten in der
Ausreifungsphase der Bildungsinvestitionen fiir die Begriindung of-
fentlicher Bildungsfinanzierung spielen, ist hierin ein gewichtiges Pro-
blem zu sehen. Einzig die implizite Versicherung und der implizite
Kredit, die der Staat als moglicherweise kostengiinstige Beiprodukte
mit der Subventionierung schon der Produktion bzw. des Kaufs statt
des Verbrauchs anbieten kann, vermag u. U. diese Interventionsweise
zu rechtfertigen.

Risiko- und Kreditaspekte spielen auch eine zentrale Rolle beim
dritten allokationspolitischen Anlaf fiir eine staatliche Mitfinanzierung
des Kaufs oder der Produktion von X, den moglichen Steuermehrein-
nahmen bei einer zeitlich spdteren Verwendung des Gutes (X als In-
vestitionsgut). Die abdiskontierten Steuereinnahmen stellen aus der
Sicht des Investors einen externen Ertrag dar.!’® Zwei Unterschiede er-
geben sich gegeniiber den ansonsten vergleichbaren realen Externali-
tdten. Einmal ist der externe Ertrag vom Staat kiinstlich geschaffen
worden, was nach einer Rechtfertigung verlangt. Hier bietet sich neben
mehr technischen Schwierigkeiten einer Steuerbefreiung der Investi-
tionsertrége (von sonstigen Ertrdgen justitiabel nicht trennbar) die im-
plizite Risikoversicherung und Kreditgew&hrung an, die entsteht, wenn

18 Werden aber die benétigten Ressourcen einer anderen investiven Ver-
wendung entzogen, so stehen diesen externen Ertridgen externe Kosten in
Gestalt verringerter Investitionsertragsteuern gegeniiber. Auf diesen Aspekt
wird bei Begriindung der oOffentlichen Bildungsfinanzierung eingegangen,
soweit der Bildungsaufwand zu Lasten realer Investitionen geht.
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der Staat seine Ertragsbeteiligung durch eine Kostenbeteiligung er-
gidnzt. Von dort ist der Weg zu einer speziellen Investitionsertrag-
steuer als Gegenposten zu einer speziellen staatlichen Mitfinanzierung
der Investition nicht weit. Zum zweiten miifite wegen der steuer-
lichen Excess-Burden der Wert einer Steuermark grofler sein als der
Wert einer Mark im normalen Tauschverkehr. Dieser Aspekt verlangt,
daB externe Steuerertrige anders behandelt werden als die iibrigen
externen Ertrdge. Im Grundsatz miiite die Besteuerung der Wert-
schdpfung von X, wie sie aufgrund der vorangegangenen Uberlegungen
angemessen wire, um den Wert der Ertragsbesteuerung gekiirzt wer-
den. Eine Besteuerung von X im Umfang der iiblichen Besteuerung in
der Wirtschaft (t*, Abbildung 2) lieBe sich nur rechtfertigen, wenn
diese Besteuerung ohne Beachtung der staatlichen Ertragsbeteiligung
z. B. wegen sehr niedriger Preiselastizititen entsprechend héher gelegen
hitte.

Allokatives Marktversagen steht wieder eindeutig im Vordergrund
des vierten moglichen Anlasses finanzieller Investitionen, der ,peku-
nidren Externalitdten“ des Marktes. Diese entstehen dann, wenn die
Marktbedingungen nicht mehr denjenigen der ,vollstindigen Konkur-
renz“ entsprechen und dadurch die Preissignale nur noch verzerrt die
gesellschaftlichen Knappheitsverhéltnisse widerspiegeln. Wird X pro-
duktiv verwandt (z. B. als Investitionsgut), so sind die gesellschaftlichen
Ertrige hoher als die privaten Ertrdge der Nachfrager von X, sofern
als Folge monopolistischer und monopsonistischer Vermachtung eine
»Exploitation“ des Faktorbesitzers erfolgt (pekunidre externe Ertrége).
Auf der anderen Seite kann der private Ertrag den gesellschaftlichen
iibersteigen, wenn er z.T. auf ,Verdringungsgewinnen“ und/oder rei-
nen Produktivititssignalen basiert. Economies of Scales und/oder mono-
polistische Angebotsstrukturen lassen dariiber hinaus aus der Sicht
eines Nachfragers marginal relevante externe Ertrige beim Produzen-
ten entstehen. Diese verwandeln sich in externe Kosten, wenn ent-
sprechend verbreiteten Preiskalkulationsregeln (z. B. Vollkostenkalku-
lation) bei guter Auslastung der Kapazititen der Preis unter die pri-
vaten Grenzkosten sinkt. Alle diese Griinde marginal relevanter pe-
kunidrer Externalititen, seien sie positiv oder negativ gewertet, kdnn-
ten in quantitativ oder qualitativ #hnlicher Weise auftreten, wenn die
bei der Produktion von X gebundenen Ressourcen alternativ in anderen
Bereichen eingesetzt worden wiren. Zumindest die pekuniiren Exter-
nalitdten bei der Verwendung von X lassen sich graphisch wie die
realen Externalitdten (Wgx) in Abbildung 3 darstellen, mit entsprechen-
den Konsequenzen fiir die Besteuerung und Bezuschussung des Gutes
X. Wenn diese pekuniiren Externalititen bei der Forderung nach
staatlicher Mitfinanzierung in der Regel eine geringe Rolle spielen, so
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u. a. deshalb, weil es neben dem grofien Informationsmangel iiber Ge-
wicht und Vorzeichen vorrangig Aufgabe der Ordnungspolitik (z.B.
der Wettbewerbspolitik) sein sollte, diese Externalitdten zum Ver-
schwinden zu bringen.

Dient X auch als Instrument politischer Willensbildung, so kénnten
die ,politischen Externalititen“ den fiinften allokationspolitischen An-
laf finanzieller Interventionen abgeben. Bemiithungen von Biirgern
oder Biirgergruppen, das staatsbiirokratische Handeln iiber Informa-
tionen und Aufsicht enger an die Interessen der Biirger zu binden und
dadurch die Verwirklichung biirokratischer Eigeninteressen zu ver-
ringern, lieBe wegen externer Ertrige eine 6ffentliche Mitfinanzierung
geraten erscheinen. Allokatives Staatsversagen der zweiten Art gibe
hier den Anlafl der Interventionen. Umgekehrt lige aus dem Blickwin-
kel allokativer Effizienz eine Besteuerung nahe, soweit es sich um Be-
miihungen handelt, iiber eine Verminderung der eigenen Steuerbela-
stungen und eine Vermehrung monetirer oder realer Transfers (ein-
schlieBlich der Struktur und dem Umfang 6ffentlicher Giiter) Vorteile
fiir die eigene Gruppe zu Lasten dritter Gruppen zu erlangen. Da-
zwischen liegen tendenziell ,neutral® die Bemithungen, Werteinstellun-
gen zu #dndern, ,politisches BewuBtsein“ zu schaffen, sofern das nicht
nur ein Mittel zum (distributions- oder allokationspolitischen) Zweck ist.

Sind beim Kauf von X zwei Biirger sowohl von der Finanzierungs-
als auch von der Ertragsseite betroffen, so sind zwei Entscheidungsver-
fahren denkbar: Entweder trifft einer die Wahl mit Bindungskraft fiir
den zweiten oder beide miissen mit der Wahl einverstanden sein.
Kommt es zwischen den Betroffenen nicht zu erfolgreichen Verhand-
lungen um Finanzierungs- und Ertragsanteile, ist beim zweiten Ver-
fahren letzten Endes derjenige ausschlaggebend, der die geringsten
Nachfragewiinsche hat. Die dabei entstehenden ,Verbundexternaliti-
ten“ beim jeweils nicht entscheidenden Beteiligten sollen als sechster
allokationspolitischer Anlafi finanzieller Intervention herausgehoben
werden, weil sie in der Diskussion der Bildungsfinanzierung bereichs-
weise eine grofie Rolle gespielt haben: (1) Eltern, die iiber die Bildung
ihrer Kinder entscheiden, sind u. U. nicht ausreichend am Wohl ihrer
Kinder interessiert, (2) die Anzahl und Struktur besetzter Lehrlings-
ausbildungsstellen bestimmen die Auszubildenden (Ausbildungsplatz-
iiberschiisse) oder die Ausbildungsunternehmen (Ausbildungsplatzdefi-
zite), u. U. ohne hinreichende Mitberiicksichtigung der Interessen der je-
weils anderen Gruppe. In der Regel kénnen bereits Privatrechtsrefor-
men (Reformen der Property Rights) bewirken, daBl diese Externali-
tdten entweder ganz verschwinden oder doch ihre Pareto-Relevanz ver-
lieren.
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Wenn als siebter allokationspolitischer Anlaff staatlicher Finanzie-
rung technische Schwierigkeiten (zu teuer, Betonung der Do-ut-Des
Beziehungen ,verderben“ den Charakter der Leistung) oder gar die
Unmoglichkeit einer AusschlieBung iiber den Preismechanismus des
Marktes angefiihrt werden, sind wir bei der klassischen Begriindung
einer dffentlichen Vollfinanzierung angelangt. Trotz der grofien Be-
deutung dieses Argumentationsstranges in der Finanzwissenschaft soll
dieser Aspekt nur ganz beildufig erwidhnt werden, weil er offenkundig
nicht zur Rechtfertigung einer 6ffentlichen Bildungsfinanzierung ge-
eignet ist.!? Dies ist insofern von einiger Bedeutung, als die staatliche
Vollfinanzierung des institutionellen Aufwands das normale Erschei-
nungsbild im Bildungssektor darstellt, die AusschlieBungsschwierigkei-
ten aber den einzigen AnlaB darstellen, der a priori einen Nulltarif der
privaten Bildungsnachfrager rechtfertigen kénnte.

Wird der interne Nutzen, den das Gut X den nachfragenden Indivi-
duen stiftet, aufgrund fehlerhafter Informationen oder mangelhafter
Rationalitdt bei der Informationsverarbeitung unterschitzt oder iiber-
schitzt, liegt ein meritorisches oder demeritorisches Gut vor. Dies ist
mit dem achten auch der letzte mdgliche allokationspolitische Anlaf fiir
offentliche finanzielle Interventionen. Tridgt man die Differenz zwi-
schen dem tatsdchlichen Grenznutzen und dem vom Nachfrager erwar-
teten Grenznutzen in Abb. 3 analog wie die WEyt ein, so erfolgt die In-
tegration in die bisherige Analyse formal problemlos. Fiigt man zum
Wert der fiinf unterschiedenen marginalen Externalitidten hinzu 1. die
marginale Unterschitzung (+) oder Uberschdtzung (—) des Gutes X,
2. bei Konkurrenzverhiltnissen auf dem betrachteten Markt die Diffe-
renz zwischen dem Preis und den Grenzopportunitédtskosten (a in Ab-
bildung 3), so muB das Verhiltnis dieser GréBe zusammen zur Grenz-
steuereinnahme T” in allen Produktionsbereichen gleich grof sein. Wenn
trotz dieser formal gleichen Behandlung die Unter- und Uberschitzung
des Wertes von Giitern als AnlaB fiir finanzielle Interventionen hiufig
ganz anders beurteilt wird, so u. a. deshalb, weil man hofft, mit einer
(u. U. staatlich geférderten) Informationsverbesserung finanzielle In-
terventionen bei der Produktion und dem Kauf des Gutes selbst iiber-
fliissig zu machen und obendrein den differenzierten Besonderheiten
der Einzelfdlle besser gerecht werden zu kénnen.

19 Dabei ist allerdings zu beachten, daB Kosten der AusschlieBung immer
in Relation zum allokationspolitischen Nutzen dieser AusschlieBung gesehen
werden miissen. Hat der private Bildungsnachfrager aus anderen Griinden
ohnehin nur noch einen sehr kleinen Teil der Gesamtkosten zu tragen und/
oder ist die Nachfrage sehr preisunelastisch, konnten sich auch an sich sehr
geringe Ausschliefungskosten als zu hoch erweisen.
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Reagierte der Staat auf die bisherigen allokationspolitischen Inter-
ventionsanlédsse optimal, hétte er nach der Skizze in Abbildung 1 zwar
den — in Einkommenseinheiten gemessenen — Abstand zwischen den
Kurven Ny No und NN minimiert, er hitte dabei aber keinerlei Riick-
sicht auf die moglicherweise unerwiinschten distributiven Resultate ge-
nommen. Steigt die Nachfrage nach X ausgehend vom allokations-
politisch optimalen X3 in Abbildung 3 als Folge einer Bezuschussung
oder Steuerreduzierung marginal, wird sich das Realeinkommen wver-
schiedener Gruppen veridndern: 1. Das Einkommen der Produktnach-

d
frager steigt um — X3 —dl;{i , wenn X ein Konsumgut ist; 2. Das ,Ein-

kommen“ der extern Betroffenen #ndert sich per Saldo um Wgy¢; 3. Das
Einkommen derjenigen Faktoren, die bei der Produktion von X relativ
intensiv benétigt werden, steigt, bei weniger intensiv eingesetzten
Faktoren wird es tendenziell fallen; 4. Wegen der Preiszusammenhénge
wird das Realeinkommen der K#ufer anderer Produkte steigen oder
fallen (z. B. fallen, wenn die gleichen Faktoren relativ intensiv genutzt
werden wie bei der Produktion von X); 5. Ist X ein Produktionsfaktor
(Realkapital, Humankapital), f4llt bei diesem Produktionsfaktor ten-
denziell das Realeinkommen je Faktoreinheit, wihrend es bei komple-
mentédren Faktoren (und den K&ufern X-intensiv produzierter Giiter)
steigt. Beim Kéaufer von X muf} deshalb die Realeinkommenssteigerung,
dp,
dx
korrigiert werden; 6. Bewirkt das Gut (Stichwort: Politische Externali-
tdten) eine Verdnderung der politischen und gesellschaftlichen Verhélt-
nisse, kann das verteilungsm#Bige Konsequenzen haben.

die beim Konsumgutkiufer noch (— X3 ) betrug, nach unten hin

Ist man distributionspolitisch nicht indifferent, wiren diese Ein-
kommensverédnderungen entsprechend den akzeptierten Gerechtigkeits-
vorstellungen zu gewichten. Konnte man bisher cum grano salis sagen,
daB der ZuschuB3 zu erhéhen oder zu senken sei, wenn dadurch das
Realeinkommen stieg,?® so gilt das jetzt nur noch bei einem adédquat ge-
wichteten Gesamteinkommen.

Die Verbindung der bisherigen allokationspolitischen Uberlegungen
mit den distributionspolitischen Zielen 148t sich anhand der Abbil-
dung 4 verdeutlichen, in der zun#chst die zentralen Kurven der Ab-
bildung 2 iibernommen wurden. Ohne Beriicksichtigung distributiver
Aspekte miifite die Besteuerung der Wertschépfung von X zum Preis p2
fiihren. Waren die Steuersétze niedriger, konnte man durch die Er-

20 Das Realeinkommen steigt, wenn die Summe obiger Einkommensinde-
rungen 1-6 abziiglich des Einkommenswerts der Steuerausfille (bzw. Sub-
ventionszuwichse T") positiv ist.
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Abbildung 4: Distributive Effekte

hohung zu Steuermehreinnahmen bei vergleichsweise niedrigen zu-
sdtzlichen Excess-Burden gelangen, wiren sie hoher, koénnte man
durch ihre Senkung vergleichsweise viel Excess-Burden je Steuermark
vermeiden.

Nun sollen die distributiven Gewichte der Einkommen, die einzelnen
Individuen, Haushalten und Gruppen zufliefen, dergestalt normiert
werden, dall bei vorgegebener Einkommensverteilung das gewichtete
und ungewichtete Einkommensniveau iibereinstimmt. Tritt bei einer
marginalen Expansion von X eine positive Differenz zwischen dem
gewichteten und dem ungewichteten Einkommen ein, sei diese Diffe-
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renz der distributive Ertrag Egistr, ist diese Differenz hingegen nega-
tiv, liegen distributive Kosten (Kgjsty) vor.?! Wire distributionspolitisch
eine Einkommensnivellierung geboten und wiirde die Summe obiger
Verteilungswirkungen einer ZuschuBlerh6hung oder Steuersenkung von
X tendenziell eine solche Nivellierung bewirken, konnte EjyisirEqistr der
Abbildung 4 gelten. Erhohten sich hingegen die Einkommensdispari-
titen in etwas geringerem Mafe, ldgen statt dessen distributive Kosten
vor (Kaistr Kagistr). Unter Vernachlédssigung der Steuermindereinnahmen
entsprichen die Wohlfahrtsgewinne (bzw. -verluste) einer marginalen
Expansion von X bei Xp der GréBle az + Egisir(bzw. a2 — Kgistr ). Analog
zu der Vorgehensweise bei den Externalitdten der Abbildung 3 ist die
optimale Besteuerungs- und ZuschuBstruktur erreicht, wenn die Re-

lationen 2 +,f,°is"" bzw. 2= ,f,,‘“s" bei allen Giitern gleich groB ist. Fiigt

man zu der GroBfle des Zihlers moch die vorangehend besprochenen
externen Ertrége und Kosten hinzu, so liegt eine Leitlinie fiir die Be-
steuerung und Bezuschussung von Giitern und Dienstleistungen bei der
Produktion und beim Kauf vor, die mégliche distributions- und alloka-
tionspolitische Ziele miteinander verbindet und bei den allokations-
politischen Zielen gleichermafen die Excess-Burden-Minimierung und
die Internalisierung von Externalitdten beriicksichtigt.

Ursache der Existenz distributiver Ertréige staatlicher Interventionen
insgesamt ist das distributive Marktversagen, das in Abbildung 1 durch
die Strecke zwischen A’ und 0 gemessen wird. Hitte die marktméBige
Ausgangssituation in dieser Abbildung bei der Gleichverteilung gelegen
(auf dem Fahrstrahl zwischen Ursprung des Koordinationssystems und
0), hitte der Staat bei Verfolgung seiner allokativen Aufgaben hoch-
stens distributive Kosten in Kauf nehmen miissen. Damit steht nicht
im Widerspruch, daB bei Verfolgung einzelner staatlicher Aufgaben
(wie z.B. der optimalen Bildungsfinanzierung) auch distributive Er-
trége anfallen, ein Ausdruck dafiir, daB das distributive Staatsversagen
insgesamt durch die Erfiillung dieser speziellen Aufgabe reduziert wird.

Der materielle Inhalt und das Gewicht des distributiven Ziels (relativ
zum allokativen Ziel) bleibt bei dieser Vorgehensweise ganz offen.
Selbst Verfechter extremer Nivellierung wriirden sich Gedanken ma-
chen miissen, mit welchem Instrument sie das Ziel verfolgen wollen,

21 Im einfachen utilitaristischen Modell entsprechen die Gewichtsrelationen
denjenigen des Einkommensgrenznutzens, in anderen Modellen spielt zu-
satzlich die Gerechtigkeit der Nutzenverteilung eine Rolle. Die obige Nor-
mierung ist notwendig, um eine additive Zusammenfassung mit der Grofle a
zu ermoglichen. Besondere Praferenzen oder Abneigungen bestimmten Ver-
teilungsinstrumenten gegeniiber (monetdre Transfers oder Sachtransfers)
konnte man durch Zu- oder Abschlidge bei den distributiven Ertrigen bzw.
Kosten beriicksichtigen.
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fahrtstheoretischen Rahmens reine monetire Einkommenstransfers das
und die Bedingungen, unter denen inmerhalb des vorgestellten wohl-
einzige zu benutzende wohlfahrtstheoretische Instrument darstellen,
sind kaum realitdtsnah.?? Gewicht und Inhalt des distributiven Ziels
wird sich stets in der Hohe und der Entwicklung der distributiven Er-
trige und Kosten niederschlagen. Angesichts der grofen Uneinigkeit
iiber distributionspolitische Ziele wird man nicht hoffen kOnnen, mit
Hilfe des vorgelegten Konzepts zu einhelligen positiven Antworten zu
kommen. Das Konzept kann aber zu einer Prézisierung der eigentlichen
Fragestellung fithren und wird im folgenden dazu dienen, bei der 6f-
fentlichen Bildungsfinanzierung einige bekannte ZuschuB3begriindungen
und ZuschuBschemata als ungeeignet auszusondern.

Vor allem im Zusammenhang mit umweltschutzpolitischen Bestre-
bungen wird hiufig gefordert, da MaBnahmen der Umweltverschmut-
zer, die zur Reduzierung der Belastungen fiihren, finanziell zu férdern
seien. Von der Problemlage analog zu beurteilen ware der Vorschlag,
bei Verursachern externer Ertrige eine Grundbelastung einzufiihren
und diese Belastung nach MaBgabe des Werts der tatséchlich anfallen-
den Externalitidten zu reduzieren. Diese Vorschldge wiirden insofern in
das bisherige Konzept und die graphische Verdeutlichung passen, als
z.B. die Verringerung einer Subvention bei vermehrter Umweltver-
schmutzung materiell mit positiven marginalen Steuerbelastungen
gleichzusetzen ist, wihrend umgekehrt die Verringerung von Steuer-
belastungen positiven, marginal wirkenden Subventionen entspricht.
Wenn dieses finanzielle Instrumentarium dennoch im weiteren nicht in
Betracht gezogen wird, so wegen der falschen Signale fiir die Grund-
satzentscheidungen, ob iiberhaupt bestimmte Aktivitdten entfaltet
werden sollen (z. B. Produktionseinstellungen oder Neugriindungen an
bestimmten Standorten). Hier kénnen nur finanzielle Interventionen
nach dem strengen Verursacherprinzip weiterhelfen, was auf echte fi-
nanzielle Zuschiisse bei externen Ertrigen und finanzielle Belastungen
bei externen Kosten hinausliuft. Beziige dieser Uberlegungen zur Bil-
dungsfinanzierung sind schnell herzustellen, wenn man sich die For-
derungen vor Augen hilt, 6ffentliche Zuschiisse zu gewihren, weil die
Bildung die Kriminalit4t oder die Inanspruchnahme von Sozialhilfe re-
duziere.

22 Vgl. zu diesen Bedingungen Atkinson / Stiglitz 1980, S. 435 - 437. Allein
schon fehlende Indifferenz der Individuen gegeniiber den Instrumenten der
Verteilungspolitik (z. B. relative Abneigung gegeniiber zweckbindungsfreien
monetédren Transfers auf Seiten der Geber (paternalistische Einstellung) und
auf Seiten der Empfinger (,Almosen‘)) 148t ein solches Schema suboptimal
werden. Auch konnten Einfliisse von der Art der Umverteilung auf die Pra-
ferenzbildung zu beachten sein. So vermutet Burkitt/ Spiers, daf3 ,collective

provision is the most efficent way of incorporating unselfish feelings, and
institutionalising altruism‘ (Burkitt / Spiers 1983, S. 19).
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Auch wer einer gesellschaftlichen Wohlfahrtsfunktion individuali-
stischen Typs nicht zuzustimmen vermag, wem es also z.B. fiir eine
gesellschaftliche Wohlfahrtssteigerung nicht geniigt, da die Wohlfahrt
(das richtig erfaBte Indifferenzniveau) aller Individuen gestiegen ist,
wird sich haufig mit der Leitlinie anfreunden konnen, ein beliebiges
Niveau eines beliebigen Ziels (Wert, sozialer Indikator) mit einem Mi-
nimum an Wohlfahrtsverlusten in der bisherigen wohlfahrtsdkono-
mischen Abgrenzung zu erreichen. Die Aufgaben der Staatsfinanzie-
rung vermogen fiir diesen Fall die Abbildungen 5a und 5b zu ver-
deutlichen, in denen es exemplarisch um die Nachfrage zweier Indivi-
duengruppen nach dem Gut Z geht. Gesellschaftliches Ziel sei eine (pro-
zentuale) Gleichverteilung dieses Guts (Wohnung, Gesundheit, Bildung,
Nahrung usw.) unabhéngig von den Charakteristika (Einkommen, ge-
sellschaftliche Herkunft, Geschlecht usw.), die diese zwei Gruppen ab-
grenzen. Anschaulichkeitshalber soll es sich um zwei gleich groie Grup-
pen handeln, die Angehorigen der unteren (U) und der oberen (O)
Einkommensschichten. Der darstellerischen Klarheit wegen wird unter-
stellt, dal keine Externalitdten anfallen und auch keine distributions-
politischen Ziele verfolgt werden. Konzeptionell &ndert sich an der Be-
trachtung durch eine Variation dieser Annahmen nichts.

Auf der Grundlage der bisherigen Uberlegungen wire Zy; die op-
timale Nachfrage der unteren Einkommensschichten, Zp; diejenige der
oberen Einkommensschichten (Zy; < Zo,). Der optimale Preis p; sei in
beiden Gruppen gleich und werde durch eine indirekte Besteuerung
realisiert, die mit der durchschnittlichen Besteuerung in der Wirtschaft
iibereinstimmt. Wird der Preis durch staatliche Aktivititen gesenkt,
liegt eine direkte (Subvention) oder indirekte (Steuersenkung) staat-
liche Mitfinanzierung vor, bei Preiserh6hungen hingegen eine Sonder-
belastung.

Soll die Differenz zwischen Zy und Zp verringert oder gar voll be-
seitigt werden, hat der Staat eine Fiille von Instrumenten zur Ver-
fiigung. Der Nulltarif fiir alle Gruppen gehdrt in diesem Beispiel nicht
dazu. Mit den geringsten Opfern an allokativer Effizienz erhilt man
eine Gleichverteilung bei Zs, bewirkt durch eine Sonderbesteuerung
der oberen Einkommensschichten und einer Kombination von direkter
und indirekter staatlicher Mitfinanzierung bei den unteren Einkom-
mensschichten.

Bei Z3 ist in beiden Gruppen die Differenz zwischen der tatséchlichen
marginalen Wertschédtzung (N) und der Summe aus den Grenzopportu-
nitdtskosten (Kj") und den Excess-Burden (a*), die bei Refinanzierung
der marginalen Steuerausfille entstehen, gleich hoch (d), nur mit umge-
kehrten Vorzeichen. Eine marginale Mehrnachfrage der oberen Einkom-
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mensschichten wiirde in diesem Umfang die allokative Effizienz erhd-
hen, in gleichem Umfang, wie es bei einer marginalen Mindernach-
frage der unteren Einkommensschichten der Fall ware. Diese Gleichheit
ist eine Bedingung des Optimums (= Gleichheit der Giiternachfrage bei
Minimierung der allokationspolitischen Opfer). Erh6ht man einheitlich
die Nachfrage iiber ein nur marginales Mal} hinaus — die Einheitlich-
keit garantiert weiterhin Gleichheit der Nachfrage in beiden Gruppen
—, wird bei 0 zwar die allokative Effizienz steigen (d), die Allokations-
gewinne werden aber mehr als kompensiert durch die Allokationsver-
luste bei U. Das Umgekehrte gilt bei einer einheitlichen Senkung von Z.

Unabhéngig vom vorliegenden Sonderfall, der z. B. durch zwei gleich
grofle Nachfragergruppen gekennzeichnet ist?, gilt ganz allgemein, dal}
eine gewdinschte gleichmiBigere Giiterverteilung auf suboptimalem
Weg erreicht wird, wenn sie nicht durch eine Kombination von finan-
ziellen Begiinstigungen derjenigen, die relativ wenig nachfragen, und
finanziellen Belastungen derjenigen, die relativ viel nachfragen, ange-
strebt wird. Das gilt auch, wenn man wegen der Zielkonflikte mit der
allokativen Effizienz schon vor Erreichen der prozentualen Gleichver-
teilung halt macht. ,Neutraler’ Ausgangspunkt ist dabei die finanzielle
Behandlung, wie sie im paretianischen wohlfahrtsékonomischen Kon-
zept als erwiinscht herausgearbeitet wurde. Wenn man damit auch
nicht ausschlieBen kann, daB z.B. wegen hoher externer Ertridge per
Saldo finanzielle Begiinstigungen aller Gruppen angemessen sind, so
muBl man bei einem gutsspezifischen Egalitarismus doch erwarten, daB
c. p. die finanziellen Zuschiisse negativ mit der Nachfrageintensitat der
unterschiedenen Gruppen variieren. Eine Vertiefung dieser Folgerun-
gen soll — der Uberblickabsicht des Beitrags entsprechend — an dieser
Stelle nicht erfolgen.

2.3 Anldsse staatlicher (Mit)Finanzierung unter Beriicksichtigung politischer
Willensbildungsprozesse — die konstitutionelle Perspektive

Die bisherigen Uberlegungen zur Theorie 6ffentlicher Finanzierung
im Rahmen einer Theorie der Staatsaufgaben lagen auf einer Ebene, die
freigehalten war vom politischen Tagesgeschehen. Sie deuteten an,
warum der Staat bei Verfolgung bestimmter Ziele (gesellschaftliche

23 Sind die Gruppen unterschiedlich groB, wire zu fordern, daf die Strecke
d mit der GruppengroBe gewichtet absolut gleich groB ausfallen mufBl. Gibt
es mehrere zu subventionierende und zu belastende Gruppen, ist darauf zu
achten, dal das arithmetische Mittel der gewichteten d bei den zu férdernden
Gruppen iibereinstimmt mit dem gleichen Mittel bei den Gruppen mit zu
hoher Ausgangsnachfrage. Bei gleicher Gruppengrofe ist das tragende
Grundprinzip am leichtesten zu erfassen, unterschiedliche Gruppengréfien
und mehrere zu férdernde und/oder zu belastende Gruppen fithren nur zu
Variationen der obigen Grundregel.
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Wohlfahrtsfunktion) finanziell intervenieren konnte und was er ten-
denziell zu tun hitte. Die Ratschldge liefen letztlich auf Mafnahmen
hinaus, die bei Befolgung von der Situation A in Abbildung 1 via Lin-
derung des allokativen und distributiven Marktversagens zur Situation
S* fiihren wiirden. Implizit unterstellt wurde ein gemeinsames Bemii-
hen von Biirgern, Parlament, Regierung und Biirokratie, die Situation
S* auch zu verwirklichen.

Diese Konzeption ist schon auf der Ebene rein ethischer Préferenzen
illusionér, denn man mufl von der vielfaltigen Konkurrenz gesellschaft-
licher Wohlfahrtsfunktionen der einzelnen Individuen ausgehen. Doch
selbst wenn sich diese Konkurrenz auflgsen liefe, indem man iiber
ethisch allgemein akzeptierbte Aggregationsregeln zu einer einheitlich
akzeptierten gesellschaftlichen Wohlfahrtsfunktion gelangte (eine an
sich schon unrealistische Annahme — siehe z.B. das Arrow Para-
doxon —), verbleibt die Illusion, daB} sich die am politischen Willens-
bildungsprozel Beteiligten iiber ihre Eigeninteressen hinweg in den
Dienst dieses gesellschaftlichen Wohlfahrtsziels stellen. Ohne eine Art
konstitutioneller Regelbindung der Beteiligten, versehen nur mit guten
Ratschldgen der Politikberater iiber optimale finanzielle Interventio-
nen, mag man als Folge distributiven und allokativen Staatsversagens
zweiter Art in Abbildung 1 von der Ausgangssituation A statt zur Situa-
tion S* zur distributions- und allokationspolitisch unterlegenen Situa-
tion E gelangen. Eine Theorie 6ffentlicher Finanzierung im Rahmen
einer Theorie der Staatsaufgaben muB letztlich auch auf einer Analyse
der ,Staatsunvollkommenheiten’ im politischen Entscheidungsprozefl
basieren. Gefordert ist damit die ,Public Choice‘-Theorie.

Im weiteren sollen nur einige der markantesten Revisionen der bis-
herigen Analyse angedeutet werden, die notwendig erscheinen, wenn
einige Aspekte dieses Theoriegebietes — charakterisiert durch die Ver-
wendung von Instrumenten &konomischer Theorie zur Analyse des
politischen Willensbildungsprozesses — Beriicksichtigung finden. In den
Mittelpunkt riickt die konstitutionelle Perspektive. Ob eine Quelle des
Marktversagens Anlall staatlicher finanzieller Interventionen zu sein
hat und ob bzw. wie der Staat bei solchen Interventionen an Regeln
gebunden werden sollte, 148t sich zwar u. U. auch fiir eine Einzelperiode
entscheiden, ist von politischer Bedeutung aber nur bei einer gewissen
Dauerhaftigkeit einer Empfehlung.?* Den normativen Hintergrund bil-
det weiterhin die paretianische Wohlfahrtsékonomie, nur daf an die

24 Diese konstitutionelle Perspektive stellt in seinem ganzen wissenschaft-
lichen Schaffen vor allem Buchanan in den Mittelpunkt (vgl. als neuestes
Werk Brennan / Buchanan 1980). Soweit es vorangehend um die Alternative
zwischen finanziellen Interventionen und z.B. privatrechtlichen Reformen
ging, war implizit ebenfalls diese konstitutionelle Perspektive angesprochen.
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Abbildung 6: Einbeziehung polit-dkonomischer Uberlegungen

Stelle der gesellschaftlichen Wohlfahrt in einer Periode als Mafstab
fiir die Beurteilung der Intervention tatsichliche oder erwartete Durch-
schnittswerte treten bzw. die Nutzenerwartungswerte der einzelnen
Biiger sich auf viele Perioden zusammengefaflt beziehen. Offen gelassen
wird die politische Durchsetzbarkeit der angedeuteten konstitutionel-
len Reform, so dafl es sich bei den Vorschldgen um eine Art ,Kunstlehre
von der Politik‘ auf zweiter Ebene handelt.

Eine der zentralen Forderungen lautete, daf distributive Konse-
quenzen einer Offentlichen Mitfinanzierung des reprisentativen Gutes
X einen Einflu auf den Umfang dieser Mitfinanzierung haben sollen.
Wird ein Gut wegen fehlender Ausschlielbarkeit iiber den Preismecha-
nismus des Marktes zum Nulltarif angeboten, gilt Gleiches fiir die
Qualitdt und Quantitdt dieses Gutes. Nicht auszuschlieBen war, daf}
distributive Konsequenzen allein einen hinreichenden Anla fiir eine
solche staatliche Finanzierung abgeben. Dieser Zusammenhang sei noch
einmal anhand der Abbildung 6 verdeutlicht. Das 6ffentliche Gut O
wiirde den Biirgern zum Nulltarif zur Verfiigung gestellt. Unter dem
Blickwinkel allein der allokativen Effizienz sei O; optimal. Der Auf-
schlag g auf die Grenzkosten ist notwendig, weil der gesamte Aufwand

6 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 146
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iiber Steuern finanziert werden mufl und somit Excess-Burden verur-
sacht. Bei Mitberiicksichtigung der distributiven Ertrdge Egs. ist hin-
gegen Os anzustreben.

Nun sind von der Finanzwissenschaft mit dem Konzept der fiskali-
schen Aquivalenz einerseits und dem Clarke-Grove-Steuermechanismus
(demand-revealing-mechanism) andererseits?®® zwei fiskalische Institu-
tionen entwickelt worden, die es u.a. durch weitgehende Verhin-
derung distributiver Konsequenzen einer von O; abweichenden Ent-
scheidung wahrscheinlich erscheinen lassen, daB O; auch tatsdchlich
realisiert wird. Der Wohlfahrtsverlust gegeniiber der optimalen Situa-
tion Oz entspricht (in Einkommenseinheiten) der Fldche efo (= efO20 —
kmn).

Drei Griinde konnten dennoch dafiir sprechen, daf man durch konsti-
tutionelle Einschrinkungen die Mitverfolgung distributiver Ziele bei
der Finanzierung offentlicher Gditer durch den Staat moglichst weit-
gehend reduziert.?® Erstens ist bei Verfolgung auch distributiver Ziele
je nach Mehrheitsverhéltnissen, Durchschlagskraft der Interessenver-
biande usw. im Extrem auch ein Angebot von Oy und O4 méglich. Wer-
den dazu in den verschiedenen Bundesldndern und Gemeinden bei Ver-
folgung der allokativen Aufgaben auch noch unterschiedliche distribu-
tive Nebenziele verfolgt, kommt belastend hinzu, daB allokationspoli-
tisch gesehen unerwiinschte Wanderungen einsetzen. Uber viele Giiter
hinweg betrachtet mdgen die distributiven Resultate vernachlédssigens-
wert klein sein??, die Wohlfahrtsverluste hingegen groBer ausfallen als
bei konsequenter Herstellung fiskalischer Aquivalenz. Zweitens stellen
Kosten des Verteilungskampfes (Aufwendungen fiir Interessenverbinde
usw.) unabhédngig vom Ausgang des Kampfes fiir sich betrachtet eine

25 Bei der fiskalischen Aquivalenz handelt es sich um alle Institutionen,
die eine enge Beziehung zwischen Steuerzahlung und Nutzenempfang bzw.
Kostenverursachung im Zusammenhang mit 6ffentlichen Ausgaben herstellen
wollen (benefit taxation — Finanzierung lokaler offentlicher Giiter durch
Gemeinden, Kreditfinanzierung 6ffentlicher Investitionen, Heranfiihrung der
Steuern an Gebiihren und Beitrdge). Zum Clarke-Grove-Steuermechanismus
vgl. Clarke 1980, Pfdhler 1981. Der Grundidee nach erfolgt hier keine Zah-
lung nach empfangenem Nutzen, sondern eine Zahlung entsprechend den
Opfern, die man Dritten auflastet. Anders als bei einer nutzenorientierten
Besteuerung entspricht es dem Eigeninteresse der Beteiligten, die Praferen-
zen auch zu enthiillen.

26 Zu diesen Griinden vgl. Liideke 1978, S. 31 - 35.

27 Nach Tullock hangt dieser Tatbestand eng damit zusammen, da immer
nur die zentral Betroffenen einer Angelegenheit Lobbying betreiben, wih-
rend jeweils ein GrofBiteil der Bevilkerung die redistributiven Resultate iiber
sich ergehen 148t, ohne EinfluB zu nehmen. Das ganze sei zu vergleichen mit
einem Lotteriespiel, wenn es nicht die gesellschaftlichen Nachteile der Ex-
cess-Burden bei der Steuererhebung und den Transfers gidbe. Vgl. Tullock
1974.
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Ressourcenvergeudung dar?, am deutlichsten in dem Fall, in dem die
Bemiihungen um Umverteilung in ihren Auswirkungen durch die An-
strengungen zur Verhinderung dieser Umverteilung gerade kompen-
siert werden. Drittens ist daran zu denken, daf} die Kréfte der Politiker
und Chefbiirokraten durch Verfolgung verteilungspolitischer Ziele bei
einer Vielzahl von Giitern und Dienstleistungen so gebunden sein
konnen, dafl die Verfolgung der allokationspolitischen Zielsetzung
iiberméBig vernachldssigt wird.?® Schon jede dieser Uberlegungen fiir
sich 148t die frithere Forderung nach standiger Mitberiicksichtigung dis-
tributiver Ziele bei der Finanzierung 6ffentlicher Giiter in einem zwei-
felhaften Licht erscheinen. Zudem gibt es a priori kaum Uberlegungen,
warum das distributive Staatsversagen zweiter Art bei Beschriankung
der verteilungspolitischen Miihen z.B. auf ein System negativer Ein-
kommensteuern grofer sein sollte®, als wenn bei jeder allokativen
Intervention insbesondere die zentral Betroffenen je nach Organisa-
tionsgrad, (auch) finanziellen EinfluBmdglichkeiten, Verschleierungs-
moglichkeiten usw. mehr oder weniger erfolgreich ihre distributiven
Belange verfolgen kénnen.3t

Ein zweiter Aspekt der politischen Willensbildung hat einen biirokra-
tietheoretischen Hintergrund.’? Wiirde in Abbildung 6 das allokativ effi-

28 Diese Ressourcenvergeudung steht im Mittelpunkt einer neu aufbliihen-
den Theorie der Rent-Seeking-Society. Vgl. zu einem Uberblick Tollison 1982.

29 So einmiitig Browning 1974, S. 287 und Tullock 1974, S. 288. Ahnliches ist
gemeint, wenn man von Kosten durch Politisierung der Verwaltung spricht.

30 Dieser Ubergang wurde z.B. von Knappe diskutiert, um in einer De-
mokratie den EinfluB der ,Armen‘ auf die Einkommensumverteilung durch
Transparenzschaffung zu erhéhen. Vgl. Knappe 1980, S. 248 - 252.

31 Gerade umgekehrt konnte man durch entsprechende Vorkehrungen per-
soneller und institutioneller Art (Wahlregeln) zu erreichen versuchen, daf
bei Entscheidungen der Distributionsabteilung Gerechtigkeitsvorstellungen
(im Vergleich zur blanken Interessenvertretung) ein groBeres Gewicht er-
halten, als wenn bei jeder allokationspolitischen Funktion die Entscheidungs-
trédger so nebenbei auch iiber die Verteilung zu entscheiden hitten. Ahnliches
gilt, wenn man aus sachlichem Grund dem Bund die Distributionsfunktion
zugesteht, wiahrend Gemeinden und Lénder die wesentlichen Teile der allo-
kationspolitischen Aufgaben bewdiltigen sollten.

32 Den folgenden biirokratietheoretischen Uberlegungen, die alle zu einer
skeptischen Haltung gegeniiber staatlichen Interventionen — gemessen am
MaBstab der optimalen Interventionen — fithren, stehen zusammengefait
keine vergleichbaren Aussagen zur Theorie des Parteienwettbewerbs, der
direkten Demokratie, der Interessengruppen (einschlieBlich des ,staatsmono-
polistischen Kapitalismus‘), des Log-rollings im Parlament usw. gegeniiber.
Dies ist damit zu rechtfertigen, daB sich die Fiktion einer gemeinwohlorien-
tierten Biirokratie, die einzig darauf aus ist, empfangene Informationen iiber
optimale Interventionen auch zu verwirklichen, am hartnickigsten hilt. Ent-
sprechende Interventionsempfehlungen sind auch meistens an die Exekutive
mit der Regierung an der Spitze (Chefbiirokraten) gerichtet. Analoge Uber-
legungen aus den anderen Theoriebereichen flieSen im Zusammenhang mit
den einzelnen Interventionsanldssen in den Text ein.

6*
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ziente Angebotsniveau O; zu den gesellschaftlichen minimalen Stiick-
kosten Ky realisiert, so entstiinde fiir die Staatsbiirger eine Art Kon-
sumentenrente im Umfang von h i k. Weitgehende Einigkeit herrscht in
der biirokratietheoretischen Literatur dariiber, daBl die Biirokratie ein
Interesse daran hat, 1. die Produktion in die eigenen Hinde zu nehmen,
2. die Konsumentenrente der Staatsbiirger abzuschopfen, um im Eigen-
interesse a) von der Minimalkostenkombination nach oben hin abzu-
weichen (z.B. zur Erhohung des Shirking) b) trotz der nicht kosten-
deckenden Zahlungsbereitschaft der Biirger ein erhohtes Angebot
offentlicher Giiter zu realisieren.3® Als Instrument kann sich die Biiro-
kratie vor allem der Informationsverfalschung z. T. dank ihres natiir-
lichen Informationsvorsprungs bedienen?®. Hierzu gehort auch, mit Hilfe
fiskalischer Institutionen wie der weitgehenden Kreditfinanzierung
offentlicher Ausgaben, des Non-Affektationsprinzips, einer Mischfinan-
zierung durch verschiedene staatliche Ebenen, Angaben der Staatsaus-
gaben statt der regelmé&Big hoheren Opportunitédtskosten, eines hohen
Anteils wenig spiirbarer indirekter Steuern, des Quellenabzugsverfah-
rens bei der Steuerzahlung usw. Fiskalillusionen zu schaffen, die die
tatsdchlichen Kosten offentlicher Aufgabenbewéltigungen nicht oder
nicht vollstdndig spiirbar werden lassen. Stdrkere politische Kontrollen
sind wenig erfolgversprechend, u.a. wegen der schweren MeBbarkeit
der Leistung und des notwendigen Riickgriffs auf die Biirokratie als
Kontrolleur, ganz davon abgesehen, dafl fiir den Politiker wegen der
relativ geringen privaten Ertrége (z. B. geringe Steigerung der Wieder-
wahlwahrscheinlichkeit, weil der Wahler den Erfolg solcher Kontrollen
nicht richtig wiirdigen kann) kaum ein Anreiz zu solchen Kontrollen
besteht. Umgekehrt wird das Bemiihen der Biirokratie darauf hinaus-
laufen, Elemente marktmé&Biger Kontrollen durch die direkten Nach-
frager weitgehend auszuschalten, z. B. durch Beseitigung der Konkur-
renz iiber die Zuordnung von Nachfragern zu bestimmten Produktions-

33 So eine Interpretation biirokratietheoretischer Ansitze von Niskanen
und Migué / Bélanger (Migué/ Bélanger 1974, in Anlehnung an dieses Modell
bei gleichzeitiger Revision dlterer eigener Vorstellungen Niskanen 1975). Bei
voller Abschopfung der Konsumentenrente durch die Biirokraten ist das
maximale diskretiondre Budget (Managerbudget) im Schnittpunkt der Kurve
minimaler Grenzkosten mit der Kurve der marginalen Zahlungsbereitschaft
erreicht. Die UberschuBeinnahmen werden fiir die beiden angedeuteten
Zwecke verwandt, wobei das Interesse an diesen beiden Zwecken mehr di-
rekter (Shirking) oder indirekter Natur (h6heres Einkommen) sein kann.

34 Wire dem Wahler ein Kostenverlauf vermittelbar, bei dem die Grenz-
kosten die NN-Kurve bei 04 schneidet, wihrend die Durchschnittskosten ge-
rade so hoch sind, daB noch ein Minimum an Konsumentenrente bei den
Wiéhlern verbleibt, wire aus der Sicht der Wahler Oy allokativ effizient,
wiahrend in Wirklichkeit die Biirokratie einseitig das Zwischenziel einer
Budgetmaximierung realisiert hitte.
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stitten (Einzugsbereich), durch Schaffung von Uberhangnachfrage mit
dann folgenden Rationierungssystemen, mit der Bindung von Offent-
lichen Mitteln an den Einsatz von Inputs statt an die Nachfrage der
Biirger (Outputorientierung) usw. Das alles kann zum Ergebnis fiithren,
daB offentliche finanzielle Interventionen in den Bereichen, in denen
man besonders stark auf (schwer kontrollierbare) Informationen aus
dem Biirokratiebereich angewiesen ist, auf konstitutioneller Ebene ver-
hindert werden sollten, wihrend ihre gesellschaftliche Niitzlichkeit in
anderen Bereichen a priori mit groflerer Skepsis beurteilt werden muB.
Dies gilt insbesondere, wenn man von Fragen 6ffentlicher Finanzierung
zu Fragen auch o6ffentlicher Produktion iibergeht. Ware man zur Er-
mittlung von Existenz, Umfang und Wertschitzung von Externalititen
allein auf den Sachverstand der Biirokratie angewiesen, spriche man-
ches dafiir, wegen obiger Eigeninteressen der Biirokratie insbesondere
externe Ertrige ganz aus dem Katalog der Interventionsanldsse zu
streichen.

Die Analyse der Interventionsanlisse fithrte als erstes zur Forderung,
daB bei Festlegung der (positiven oder negativen) Besteuerung von X
die Excess-Burden-Minimierung anzustreben ist. Sollte eine Besteue-
rung unterhalb der Normalbesteuerung angemessen sein, so wire alter-
nativ z.B. auf geringere indirekte Steuersdtze, sonstige steuerliche
Begiinstigungen oder direkte staatliche Zuschiisse zuriickzugreifen. Die
Zusatzlastenproblematik spielte zumindest erginzend auch bei den
iibrigen Interventionsbegriindungen eine Rolle.

Die betrachtete Funktion des Steuer- und Einnahmensystems wandelt
sich vollstindig, wenn man heraushebt, daB mit diesem System fiir die
einzelnen Individuen und Interessentengruppen die politischen Preise
und fiir die Gesellschaft insgesamt 'die Kosten fiir die Verfolgung be-
stimmter 6ffentlicher Aufgaben festgelegt werden. In den Mittelpunkt
riickt die Rolle der Finanzierung fiir die Ausgabenwiinsche, eine Vor-
stellung, die auch hinter dem Konzept einer #quivalenzmifig refinan-
zierten Allokationsabteilung in Musgraves dreigeteilten Budgetschema
steckt.

Konnte das Gut X als Grundlage fiir eine Aquivalenzsteuer dienen,
hatten sich (neben Zweckbindungen) die Tarifform und die Steuersétze
nach den Grundsétzen der Nutzen- und Kosteniquivalenz bei bestimm-
ten Staatsausgaben zu orientieren. Geht es um die 6ffentliche Finanzie-
rung des Gutes X, hat die Besteuerung die Funktion, den refinanzieren-
den Staatsbiirgern, Interessenverbinden und Politikern die gesell-
schaftlichen Kosten vor Augen zu fiihren. Politisch vermittelbar diirften
Preise sein, die den gesellschaftlichen Opportunitidtskosten (Kg') oder
den gesellschaftlichen ,Normalkosten‘ (Ko — ty — t*, Ausgaben + Nor-
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malversteuerung) entsprechen, kaum Preise, die der Excess-Burden-
Minimierung dienen. Fiir Transparenz (und u. U. zugleich engere Aqui-
valenzbeziehungen) sorgt die Bestimmung, daf eine solche 6ffentliche
Finanzierung iiber Staatsausgaben mit klar festgelegten Refinanzie-
rungsquellen (Zweckbindung) erfolgen muf, nicht iiber eine versteckte
unterproportionale Besteuerung von X oder Steuerbegiinstigungen bei
Ké&ufern und/oder Produzenten. Es gilt, die tatsdchlichen Belastungen
z. B. durch Betonung der direkten Besteuerung spiirbar werden zu las-
sen, statt diese durch die Unmerklichkeit indirekter Besteuerung zu
verbergen. Fallen externe Ertrdge erst in ferner Zukunft an, werden
die 6ffentlichen Ausgaben aber steuerfinanziert, wire es auch angesichts
kurzer Wahlperioden illusionér, von politischen Systemen eine Inter-
nalisierung der Externalitdten zu erwarten.?® Je mehr derartige Aspek-
te von Bedeutung sind, um allokatives und distributives Staatsversagen
tiber haufig heimliches (distributionspolitisches) Wirken von Interessen-
verbidnden und der Biirokratie und diber entstandene Fiskalillusionen
in Grenzen zu halten, um so belangloser wird die gesamte Excess-
Burden-Problematik des vorangegangenen Abschnitts. Von der Theorie
offentlicher Finanzierung vor dem Hintergrund einer Theorie der
Staatsaufgaben fiihrt der Weg hin zu einer Theorie éffentlicher Refinan-
zierung unter Beriicksichtigung der Finanzierungsverantwortung ver-
schiedener politischer Ebenen innerhalb einer Fdderation.

Die Herstellung fiskalischer Aquivalenz wire hilfreich, wenn es (wie
in Abbildung 6) um die Aufgabe ginge, Quantitit und Qualitédt typisch
offentlicher Giiter iiber den politischen Willensbildungsprozel optimal
zu bestimmen, weniger, wenn die Aufgabe lautet, die optimale Subven-
tion je Produkteinheit festzulegen. Dies sei mit Hilfe der Abbildung 7
belegt, in der zunéchst die Verhéltnisse der Abbildung 3 wiedergegeben
sind. Die Komplexitdt wurde — wie soeben begriindet — insofern redu-
ziert, als der Preis des Gutes X den gesellschaftlichen Normalkosten K’
entsprechen soll und auf die Zielsetzung excess-burden-minimierender
Steuersédtze verzichtet wurde. Ohne jegliche 6ffentliche Finanzierung
wiirde X1 nachgefragt, ,allokativ effizient’ ist die Menge Xj.

Zur Diskussion stehe ein einheitlicher Zuschufl je Produkteinheit, in
der Realitdt hdufig das einzig praktikable ZuschuB3schema. Politisch be-

35 Die Griinde hierfiir sind vielfiltig. Die kurze Amtsperiode der Politiker
(bzw. die relativ kurze verbleibende Dienstzeit der amtierenden Biirokraten),
die verhindert, daB faktisch anfallende Externalititen noch politisch fiir die
frither Entscheidenden ,verwertbar‘ sind, trigt dazu genauso bei wie das
BewuBtsein der Wihler, nur noch teilweise NutznieBer der externen Ertrige
zu sein. Insgesamt ist mit einer geringen Zukunftsorientierung zu rechnen,
weil ,die Diskontierungsrate aus der Sicht des politischen Gestalters in der
Regel hoher als die auf dem Markt angesetzt wird‘ (Monissen 1983, S. 75).
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stimmt werden mufl die Zuschuffhthe s. Die Refinanzierung durch eine
reine Aquivalenzsteuer sei geklirt, d.h. die NutznieBer der Externali-
tdt bezahlen die Subvention proportional zu ihrem Anteil an Wgy. Die
Kurve ss gibt an, wie hoch die Zuschiisse sein miissen, um die privaten
Nachfrager zum Kauf alternativer X-Mengen zu veranlassen. Aus der
ss-Kurve konnen sich die steuerzahlenden NutznieBer der Externalitit
eine Grenzausgabenkurve Ay A ableiten, aus der die dariiberliegende
Grenzbelastung A" (1 + e) zu ermitteln ist. Im vorliegenden Fall wiir-
den die NutznieBer bei Abstimmungen trotz Aquivalenzfinanzierung

A;Hoe)

e= Zusatzlasten je
Steuermark

b

0

Abbildung 7: ,Monopsonistische Exploitation‘ bei Aquivalenzfinanzierung

fiir die free-rider-Situation X stimmen, also jegliche Subventionszah-
lung verweigern, wihrend die Externalitdtsverursacher fiir eine staat-
liche Vollfinanzierung plédierten. Weil die NutznieBer der Externalitit
den Externalitdtsverursachern als Art monopsonistischer Nachfrager
gegeniiberstehen, mit der Besonderheit, dafl ein Mindestangebot (X;)
auch zum Nulltarif erfolgt, werden sie auch immer fiir eine zu niedrige
Subvention stimmen. Selbst wenn sich unrealistischerweise der giin-
stigste Fall einer reinen Aquivalenzfinanzierung der Subvention ein-
stellen sollte, wiirde deshalb der demokratische Willensbildungsprozefl
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nicht zu optimalen finanziellen Interventionen fithren.3® Dies ist ein
weiteres Argument, das — unter Bemiicksichtigung verschiedener Ele-
mente des politischen Willensbildungsprozesses — den Glanz von realen
Externalititen als AnlaB finanzieller staatlicher Interventionen zum
Verblassen bringt.

Diese Bedenken finanziellen Interventionen gegeniiber verstirken
sich noch, wenn statt der ,realen Externalitdten ,pekuniire Externalitd-
ten‘ des Marktes in den Mittelpunkt riicken. Sieht man im Wettbewerb
vor allem ein Entdeckungsverfahren, so miite derjenige, der optimal
intervenieren will, all das schon entdeckt haben, was es durch den
Wettbewerb erst zu entdecken gilt — eine Wettbewerbspolitik erwiese
sich als unnotig. Betrachtet man die einzelnen Griinde, warum die
Preissignale nur noch verzerrt die gesellschaftlichen Knappheitsverhalt-
nisse wiedergeben, ist offenkundig, da den Moglichkeiten interessen-
bedingter Informationsverfilschungen Tiir und Tor gedffnet werden.
Der Weg einer dquivalenzméBigen Refinanzierung bietet wie schon bei
den realen Externalititen keinen Ausweg, ganz davon abgesehen, dafl
bereits die Suche nach einer dquivalenzmiBig befriedigenden Refinan-
zierungsbezugsgrofie an Informationsméngeln scheitern diirfte.3?

Fiir ein konstitutionelles Verbot derart begriindeter finanzieller In-
terventionen kann noch ein ganz anderer Aspekt sprechen. Bei dem
wirtschaftspolitisch einzig relevanten piece-meal-approach ist eine
finanzielle Intervention sehr h#iufig wieder (berechtigter) Anlaf fiir
einen anderen Eingriff oder eine Revision fritherer Eingriffe, mit der
Folge, daB man zwar nicht unbedingt den ,Weg in die Knechtschaft’
antritt, wohl aber, dal man u. U. zu Situationen gelangt, die gegeniiber
der Ausgangssituation unterlegen sind, oder einen Pfad einschlégt, der
gegeniiber anderen (z. B. den rein wettbewerbs- und ordnungspoliti-
schen) Pfaden Nachteile aufweist. Selbst mit — marginal betrachtet —

36 Abstimmungen nach dem oben angedeuteten Clarke-Grove-Steuerme-
chanismus wiirden zwar theoretisch (unter Vernachlidssigung von Abstim-
mungskosten) zum allokativ effizienten Ergebnis fiihren, realiter ist dieser
Mechanismus aber nicht existent. Obendrein zu erheblichen Zweifeln am
Funktionieren dieses Verfahrens angesichts der méglicherweise nur zur Dis-
kussion stehenden Pfennigbetrige je Biirger, u.U. aber erheblicher Ab-
stimmungskosten vgl. Margolis 1982.

37 Bei ,monopsonistischer und/oder monopolistischer Exploitation‘ fiihrte
z.B. ein vermehrtes Angebot an Produktionsfaktoren selbst marginal nicht
nur zu Vorteilen der Faktorenbesitzer, sondern auch der exploitierenden Un-
ternehmen. Extern begiinstigt sind diese nach MaBgabe a) der Exploitations-
rate, b) der vermehrten Produktion, die wieder abhdngt von Einkommens-,
Preis-, Kreuz-Preis-Elastizititen und der Verwendung der expandierenden
Faktoren im eigenen Produktionsverfahren. Die externen Ertrédge sind sehr
breit gestreut, die Streuung braucht keine Konstante zu sein und ist wie-
derum von einem komplexen Ursachengeflecht determiniert.
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optimalen Interventionen kann man sich den Weg zum Abbau von
Marktunvollkommenheiten verbauen. Bei den realen Externalitdten
ist ein &hnlicher Aspekt nicht zu beriicksichtigen. Zusammen mit der
geringen Chance, daBl marginal {iberhaupt optimal interveniert wird,
sollte zumindest Verstindnis fiir die Nachrangigkeit finanzieller Inter-
ventionen als Folge pekunidrer Externalitdten geweckt werden, sobald
man den politischen WillensbildungsprozeB mit seinen verschiedenen
Interessengruppen und Verfahrensweisen {piece-meal-approach) mit-
beriicksichtigt.

Fehlende AusschlieBbarkeit vieler NutznieBer iiber den Marktmecha-
nismus, gelegentlich kombiniert mit fehlender Rivalitét ist die klassi-
sche Begriindung staatlicher Vollfinanzierung unter Beriicksichtigung
des politischen Willensbildungsprozesses. Dies darf nicht mifiverstanden
werden als Forderung, eine staatliche Vollfinanzierung in all den Berei-
chen und Gebieten vorzunehmen, in denen neben der Nichtausschlief3-
barkeit eine Kosten-Nutzen-Analyse Vorteilhaftigkeit signalisiert, wiir-
de man dann doch die Existenz allokativen und distributiven Staatsver-
sagens zweiter Art, bei Vernachldssigung von steuerlichen Excess-
Burden und distributiven Konsequenzen in dieser Kosten-Nutzen-
Analyse auch das Vorliegen eines Staatsversagens erster Art vollig
ignorieren. Auch mufl die Notwendigkeit staatlicher Produktion geson-
dert begriindet werden. Eine Vertiefung dieser Fragen kann aber un-
terbleiben, weil sie fiir die Begriindung einer offentlichen Bildungs-
finanzierung vollig belanglos sind.

Die verbleibenden vier tallokationspolitischen Begriindungen offent-
licher Finanzierung verlieren nicht minder an Gewicht als die bisher
besprochenen Anlidsse. Am deutlichsten wird :das bei den meritorischen
Giitern und Bediirfnissen. Wenn der Wert von den entsprechenden
Nutznieflern noch nicht erkannt ist, wird sich auch keine Lobby zugun-
sten solcher Interventionen bilden. Im politischen Wettbewerb stehende
Parteien und Kandidaten wiirden sich -angesichts der Kiirze von Wahl-
perioden und der VergefBlichkeit der Wihler selbst schiddigen, wollten
sie den Biirgern kurzfristig etwas aufzwingen, was diese bestenfalls
langfristig als in threm Interesse liegend auch erkennen konnen. Dem
widerspricht nicht, da von allen politischen Parteien der demeritori-
sche Charakter mancher Giiter wie Tabak, Alkohol usw. betont wird,
wiahrend von der Regierung und der Biirokratie auf meritorische
Aspekte vor allem selbst erbrachter Dienstleistungen verwiesen wird,
148t sich doch im Verteilungskampf fiir eigene Interessen u. a. dadurch
werben, daBl diese auch (oder vorrangig) im — leider moch nicht von
allen anerkannten — Interesse anderer liegen. Dies steht im Wider-
spruch zu den tatsichlichen Bemiihungen der Biirokratie, staatlich
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erstellte oder wenigstens finanzierte Giiter iiber gezielte Desinformation
(Fiskalillusion) faktisch zu demeritorischen Giitern zu machen.?® Be-
dingt durch den politischen Wettbewerb wird der Mibrauch dominie-
ren, so daB man fiir die (konstitutionelle) Unzuldssigkeit derartiger
Begriindungen finanzieller Interventionen pléddieren kann, auch wenn
in tatsdchlich existierenden meritorischen Giitern ein an sich gewich-
tiger AnlaB finanzieller Zuschiisse gesehen wird.

Verbundexternalititen weisen insofern eine Besonderheit auf, als
die Paretorelevanz durch Verhandlungen der Beteiligten in sehr unter-
schiedlichem MaBe beseitigt sein kann, ohne dafl die Beteiligten — bei
externen Ertrdgen — dieses aufdecken wollen. Notwendig wiren diffe-
renzierte Interventionen, auf der Basis von Informationen, an die die
offentliche Hand unverzerrt nicht herankommt. Auch angesichts der
Neigung des Staates zu einheitlichen Regelungen ist den finanziellen
Interventionen gegeniiber Skepsis angebracht. Die Moglichkeiten, durch
Privatrechtsreformen mit den Verbundexternalititen fertig zu werden,
sollte eine Verbannung entsprechender Argumente fiir eine staatliche
Mitfinanzierung erleichtern.

Die angedeuteten ,politischen Externalitdten’ bestimmter Aktivitdten
wie z. B. die Arbeit von Interessenverbinden und politischen Parteien,
politische Bildung der Individuen usw. hingen z.T. mit den angestrebten
redistributiven Resultaten zusammen. Aus allokationspolitischer Sicht
erschien es deshalb fraglich, ob per saldo iiberhaupt eine 6ffentliche
Mitfinanzierung angemessen ist. Wenn man aber die Forderung zulaBt,
ist es extrem unrealistisch, zu erwarten, .daf} im politischen Alltag mit
der offentlichen Finanzierung nicht auch redistributive Ziele verfolgt
werden, wo doch in der Regel bei den Aktivitdten selbst erklarterweise
solche Ziele eine Rolle spielen. Bliebe es bei obiger Leitlinie, die staat-
liche Finanzierung von Giitern und Dienstleistungen allein allokations-
politisch auszurichten, ldgen hier Aktivitdten vor, bei denen die Erfiil-
lung einer solchen Forderung auf grofite Schwierigkeiten stieBe. Selbst
wenn aus eng allokationspolitischer Sicht deshalb eine 6ffentliche Mit-
finanzierung angemessen wire, konnte dieser Umstand fiir ein konsti-
tutionelles Verbot solcher Zuschiisse fiir Parteien usw. sprechen. Auf
jeden Fall miiite eine Beschrinkung der Forderung auf bestimmte
Inhalte und Formen der Aktivitdten vorgenommen werden.

Zum AbschluB verbleibt noch — im Rahmen der paretianischen
Wohlfahrtsékonomie — die staatliche Mitbeteiligung an den Ertrigen
einer Investition als Begriindung fiir die Mitfinanzierung des Aufwands

38 Zur modellhaften Erfassung solcher Bemiihungen der Biirokratie, beim
Medianwi#hler empfundene Kosten zu senken und empfundene Nutzen zu
erhdhen, vgl. West / Winer 1980, S. 612 - 616.
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fiir die Investition. Ganz davon abgesehen, daB} ein progressives Steuer-
system ein voll befriedigendes Entsprechungsverhéltnis verhindert,
wird die Kompensationsfunktion durch stindige Steuergesetzéinderun-
gen im Zeitablauf behindert. Da aber die Ertragsbeteiligung durch
Steuerfreiheit von Investitionsertriagen auf praktikablem Wege nicht zu
beseitigen ist, sollte dem aus allokationspolitischer Sicht auch eine
Kostenbeteiligung gegeniiberstehen. Wenn dies durch die Steuerfreiheit
der Investitionsanlagen (bzw. Sofortabschreibung) statt z.B. durch
staatliche Zuschiisse geschieht, konnte dahinter der Wunsch stehen, die
Aquivalenzbeziehungen institutionell abzusichern, in der Erwartung,
daB die oben angedeuteten Unvollkommenheiten im Vergleich zu den
Resultaten bei diskretiondrer Férderung der Investitionen {iber Staats-
ausgaben belanglos erscheinen.

Etwas anders fillt das Urteil aus, wenn sich der Staat zur Verbesse-
rung der Risiko- und Kapitalsituation des Investors verstdrkt an Kosten
und Ertridgen beteiligen soll und als Alternativen z. B. sich selbst erhal-
tende staatliche Kapital- und Risikofonds (institutionell vergleichbar
etwa mit den Sozialversicherungseinrichtungen) auf der einen Seite
und &ffentliche Investitionszuschiissen und eine Kapitalbestands- oder
Kapitalertragsteuer auf der anderen Seite zur Diskussion stehen. Unter
Beriicksichtigung der politischen Willensbildungsprozesse, die im Laufe
der Zeit mit Sicherheit zu einem Zerfall der Aquivalenzbeziehungen
zwischen der Kapitalsteuer und den 6ffentlichen Investitionszuschiissen
fithren, spricht allokationspolitisch alles fiir die Fondsldsung. Sie stellte
eine Art institutioneller Absicherung gegen das Eindringen distribu-
tionspolitischer Ziele bei Verfolgung einer allokationspolitischen Auf-
gabe dar.?®

Ein ,gutspezifischer Egalitarismus’ wurde im vorangegangenen Ab-
schnitt exemplarisch als einziges Ziel jenseits der paretianischen Wohl-
fahrtsokonomie eingefiihrt. Abgeleitet wurde ein finanzielles Interven-
tionsschema, in dem finanzielle Zuschiisse ergdnzt wurden durch finan-
zielle Belastungen derjenigen, die von dem betrachteten Gut auch ohne
Forderung relativ viel kaufen.

Wenn man in der Realitét ein solches Interventionsschema selten vor-
findet, obwohl h&ufig der gutsspezifische Egalitarismus gefordert wird,
so ist dies sicherlich wenigstens z.T. aus der Interessenlage der am
politischen ProzeB Beteiligten zu erklidren. Die Biirokratie praferiert

39 Diese Absicherungsidee betont Buchanan bezogen auf das amerikanische
Sozialversicherungssystem. Wiren die payroll-taxes nicht mehr zweckgebun-
den, wiirden nach ihm die Aufbringungs- wie Leistungsseite schnell griofiten
Wandlungen unterworfen sein (Buchanan 1975, S. 392).
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z. B. eine groBziigige Subventionierung, wobei Subventionsdifferenzie-
rungen schon als Art Kompromifl gedeutet werden mdiissen. Auch im
politischen Wettbewerb der Parteien und Politiker hat die einseitige
Bezuschussung den Vorteil, angesichts der breiten Streuung der Re-
finanzierung und des Nonaffektationsprinzips die Lasten dieser Politik
aus dem Blickwinkel der Wahler zu verdringen. Eine Lobby wird sich
schlieBlich nur bilden fiir die Subventionierung und gegen die Sonder-
belastungen, nicht hingegen zur Verhinderung dieser Subvention mit
dem Ziel allgemeiner Steuerlastsenkungen.4?

Eine gewisse Wende zum Besseren konnte schon allein das groflere
Spiirbarmachen der Kosten im gesamten 6ffentlichen Finanzierungs-
system bringen, werden dadurch doch tendenziell die Préferenzen zu-
gunsten der finanziell begiinstigenden Interventionen abgebaut. Als
konstitutionelle Regel erwigenswert wére auch die Refinanzierung der
Zuschiisse fiir ein Gut bei einer Personengruppe allein aus Belastungen
der Kiufe dieses Gutes durch andere Personengruppen, selbst wenn
z.B. a priori bekannt wére, dal bei einem optimalen Interventions-
schema die gutsspezifischen Steuern insgesamt grofier oder kleiner als
die entsprechenden Zuschiisse sein miissen.

Uberblickt man die Ergebnise dieses Abschnitts, so vermag die Unge-
wilBheit, die hinter vielen Aussagen steckt, und die geringe formale
Vertiefung der einzelnen begriindenden Hinweise noch wenig zu be-
friedigen. Dies diirfte sich mit der Entwicklung der ©konomischen
Theorie der Politik zum Positiven hin #ndern. Aus den angestellten
MutmaBungen sollte aber deutlich werden, daB hinter der ,Theorie der
offentlichen Finanzierung vor dem Hintergrund der Theorie der
Staatsaufgaben‘’ ganz andere Welten stecken konnen, je nachdem, ob
man bei der Politikempfehlung mehr eine vor- oder nachkonstitutio-
nelle Perspektive wihlt. Diese Welten sind aber in einem gewissen
Umfang zusammenzufiihren, indem man als Regelfall in den Finanzie-
rungsempfehlungen aus der ,Kunstlehre von der Politik‘ eine notwen-
dige, wenn auch noch nicht hinreichende Grundlage 6ffentlicher Finan-
zierung unter Beriicksichtigung politischer Prozesse sieht.

Einer weiteren Zusammenfithrung dienen auch die folgenden drei
Abschnitte: Die Theorie der Offentlichen Bildungsfinanzierung sollte
sich ganz zwanglos aus der bisher skizzierten Theorie der staatlichen
Finanzierung ableiten lassen.

40 Zur Begriindung geringer Lobbybemiithungen im Zusammenhang mit
den Steuerbelastungen — Lobby als offentliches Gut, mit Benachteiligung
breit gestreuter, beim einzelnen nur wenig intensiv empfundener Interessen
— vgl. Browning 1974, S. 284.
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3 Der Umfang offentlicher Bildungsfinanzierung
und Anlisse finanzieller Interventionen bei der Bildung

Die Ausfithrungen des vorangegangenen Kapitels liefern den Rah-
men fiir die weitere Untersuchung. In Teil 3 und 4 fehlen Uberlegungen
zur tatsédchlichen politischen Willensbildung, die Analyse bewegt sich
im herkémmlichen Rahmen ,wissenschaftlicher Wirtschaftspolitik® auf
der Grundlage theoretischen Résonierens vor allem iiber die Zusammen-
hinge zwischen ,Bildung und Wirtschaft'. Als Besonderheit gegeniiber
geldufigeren Untersuchungen zur Bildungsfinanzierung sei zweierlei
herausgestellt. Indem erstens fiir das Gut X des vorangegangenen Teils
jetzt Bildungsprozesse, Bildungsoutputs, Anzahl der Auszubildenden,
Anzahl der Awusbildungsjahre usw. gesetzt werden, ansonsten aber
anhand der vorgegebenen Interventionsanldsse nur iiberpriift wird, ob
im Bildungssektor die allgemeinen Bedingungen fiir eine finanzielle
Férderung erfiillt sind, soll versucht werden, Finanzierungsargumente
zu vermeiden, die auf konkreten, unvergleichbaren Besonderheiten ein-
zelner Bereichstokonomien (Bereichslobbyismus) basieren. Indem zwei-
tens im Teil 4 vorwiegend Aussagen dariiber gemacht werden, wie
Arten und Formen finanzieller Zuschiisse nicht sein sollten bzw. zu sein
hitten (Musterurteile), statt zu sagen, wie konkret eine finanzielle In-
tervention in diesem und jenem Bereich aus diesem und jenem Anlaf}
auszusehen hat, werden die Wissensdefizite der Wissenschaftler auf dem
jeweils betrachteten Gebiet insbesondere iiber die konkreten Daten
von Zeit und Raum betont. Diese Vorgehensweise steht in einer wissen-
schaftstheoretischen Tradition, die die (wissenschaftlich fundierte) Mog-
lichkeit nur von Mustervoraussagen (pattern predictions) betont,* wohl
wissend, daB eine Vorgehensweise mit diesem Erkenntnisziel hiufig
(zu Unrecht) mit dem Etikett einer ,Strategie zur Immunisierung vor
Falsifizierung’ versehen wird.

3.1 Art und Umfang der 6ffentlichen Bildungsfinanzierung

Einer Begriindung offentlicher Bildungsfinanzierung soll die Frage
vorangestellt werden, wer wie in welchem Umfang die gesellschaft-
lichen Kosten der formalen Bildungsprozesse finanziert. Im Mittelpunkt
steht die (interventionspolitisch gesehen bedeutsame) Marginalbetrach-
tung. Konzeptionell geht es bei den gesellschaftlichen Kosten um Kosten
im Sinne der GroBe (Ko — tp 4 t¥) aus Abbildung 2 in Teil 2. Die zen-
trale Frage lautet somit, welche Wertschpfung bei alternativer Ver-
wendung der Ressourcen im ,Wirtschaftssektor entstanden wire und

41 Zum Inhalt solcher Mustervoraussagen vgl. v. Hayek 1972, S. 7-11 und
1975, S. 15 (dort werden pattern predictions nicht mehr mit ,Mustervoraus-
sagen‘, sondern mit ,Voraussagen der allgemeinen Struktur‘ iibersetzt).
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welcher Teil davon vom Staat durch relativ geringe Besteuerung der
geschaffenen Wertschopfung im Bildungsbereich, durch steuerliche Be-
glinstigungen als Folge des Kaufs und der Produktion von Bildung und
durch offene Staatsausgaben finanziert wird.

Entsprechend der unterschiedlichen Rolle, die die Wertschdpfungs-
verringerung durch Bindung des Auszubildenden im Bildungsprozefl
spielt, soll in der Bundesrepublik zwischen fiinf Ausbildungsstufen
unterschieden werden: 1) Schulische Ausbildung bis Ende des Pflicht-
schulalters, 2) Vollzeitschulausbildung der Sekundarstufe II, 3) Berufs-
ausbildung im dualen System, 4) Hochschulausbildung, 5) Fort- und
Weiterbildung.

Bis zum Ende des Pflichtschulalters sei angenommen, dal die Er-
werbstdtigkeit der Kinder/Jugendlichen keine Alternative zur Ausbil-
dung darstellt und da von einem ,Freizeitopfer’ durch den Schul-
besuch nicht gesprochen werden kann. Unter diesen Voraussetzungen
ist der Anteil der Staatsfinanzierung an den gesellschaftlichen Ausbil-
dungskosten in der Bundesrepublik Deutschland praktisch gleich eins.
Diese Aussage ist u. U. insofern noch etwas zu korrigieren, als man in
den Steuermehreinnahmen, die durch schulbedingte zusatzliche Er-
werbstidtigkeit von Miittern schulpflichtiger Kinder entsteht, eine Mit-
beteiligung der Eltern an den gesellschaftlichen Kosten sehen kénnte.4?

Bei der Vollzeitschulausbildung der Sekundarstufe II sinkt der Fi-
nanzierungsanteil des Staates, weil der Schiiler alternativ bereits zur
Wertschopfung beigetragen und sich zumindest ein Teil des Wert-
schopfungsbeitrags als privat verfiigbares Nettomarkteinkommen nie-
dergeschlagen hitte. Dieses Nettoeinkommen abziiglich einiger mone-
tiarer Transfers (Kindergeld, BAf6G) und SteuerermaifBigungen bei den
Eltern und zuziiglich der (von Jugendlichen verwertbaren) Humankapi-
talbildung bei der alternativen Tétigkeit ist der Finanzierungsbeitrag
der privaten Bildungsnachfrager.®® Der Staat beteiligt sich an der ent-
gangenen Wertschopfung durch Entzug der jugendlichen Arbeitskraft
vorwiegend indirekt iiber Steuerverzichte (verringerte Lohn- und in-
direkte Steuern). AuBerdem trégt er fast die gesamten direkten Kosten
der schulischen Bildungsproduktion.

42 In diesem Sinne liegt aber eine Mitbeteiligung Dritter (nicht nur oder
nicht einmal vorrangig der Eltern) immer vor, sofern ty < t* (siehe Abbil-
dung 2). Im einzelnen vgl. die Ausfiihrungen zur excess-burden-minimieren-
den Besteuerung des néchsten Abschnitts.

43 Der Verzicht auf Humankapitalakkumulation spielt vor allem dann eine
Rolle, wenn alternativ eine Berufsausbildung im dualen System erfolgte. An-
sonsten wird davon bei Ermittlung der alternativen Wertschépfung als Teil
der gesellschaftlichen Bildungskosten tiiblicherweise abgesehen.
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Liegt eine Berufsausbildung im dualen System vor, so wird sich
ausbildungsbedingt die Wertschtpfung des Auszubildenden — ver-
glichen mit einer alternativen Betétigung in der Wirtschaft — reduzie-
ren, allerdings in geringerem Umfang als bei der Vollzeitschulausbil-
dung. Die Mitfinanzierung des Staates erfolgt wie im vorangehenden
Fall durch Steuerverzichte. Diese nur indirekte staatliche Finanzierung
ist jetzt aber auch beim Grofiteil der direkten Bildungsausgaben fiir
Ausbildungspersonal, Ausbildungsmaterial usw. gegeben, nur dafl die
Beteiligungsrate insbesondere durch Einbeziehung der Gewerbe-, Kor-
perschaft- und Einkommensteuer dann héher ausfillt, wenn es sich
letztlich um Belastungen der Unternehmen handelt. Die verbleibenden
gesellschaftlichen Kosten tragen — abgesehen von staatlich finanzierten
direkten schulischen Ausgaben —* normalerweise Auszubildende und
Ausbildungsunternehmen gemeinsam,* genauso wie sie sich an den Er-
trédgen der Humankapitalakkumulation zusammen zu beteiligen pflegen.

Kosten und Finanzierung der Hochschulausbildung sind konzeptionell
weitgehend ein Spiegelbild der Vollzeitschulausbildung der Sekundar-
stufe II, nur dafl die 6ffentlichen und privaten Finanzierungsquellen
vielfaltiger werden, die (voll staatsfinanzierten) direkten Bildungs-
ausgaben im Vergleich zum (teilweise privat finanzierten) entgangenen
Einkommen an Gewicht zunehmen,* und daBl sich die Kosten je Jahr
und Student vervielfachen. Von einigen vertraut gewordenen Vorstel-
lungen wird man sich vollstdandig trennen miissen. So haben Unter-
suchungen in der Bundesrepublik fiir das Jahr 1979 ergeben,*” daB bei-

44 Soweit schulische Einrichtungen wihrend dieser Ausbildung von Kam-
mern, Unternehmensverbidnden usw. getragen werden, erfolgt insofern wie-
der eine indirekte Mitfinanzierung des Staates, als die kostendeckenden
Kammerbeitrdge die Bemessungsgrundlage bei der Gewerbe-, Korperschaft-
und Einkommensteuer kiirzen.

45 Solange das Lehrlingsentgelt niedriger ist als das Nettoeinkommen bei
alternativer Tatigkeit (z.B. als Hilfsarbeiter), finanziert der Lehrling die
Ausbildung mit. Eine Mitfinanzierung des Ausbildungsunternehmens liegt
nur dann nicht mehr vor, wenn der Nettowert der produktiven Leistung des
Lehrlings das Lehrlingsentgelt im Umfang der direkten (unternehmens-
finanzierten) Ausbildungsaufwendungen iibertrifft.

46 Wihrend die durchschnittlichen Hochschulausgaben je Student (ohne
Krankenversorgung) im letzten Jahrzehnt gut dreimal so grof waren wie
die direkten Ausgaben in der Vollzeitschule der Sekundarstufe II, diirfte die
Relation der entgangenen Einkommen deutlich darunter liegen (z.B. 1976
Medianentgelt fiir Meister (Poliere) 25-29 Jahre / Medianentgelt fiir Ar-
beiter (ohne Facharbeiter) unter 20 Jahre: 2,1). Fiir einige Studiengénge wie
Wirtschafts- und Kulturwissenschaften kehrte sich jedoch das Verhéltnis um.
Vgl. Clement/ Tessaring / Weiffhuhn 1980, S. 209; Bundesminister fir Bil-
dung und Wissenschaft 1982, S. 78, 179.

47 Vgl. Liideke 1983, Tabellenanhang S. 258 - 272. Fiir die Bundesrepublik
und die USA wurden hier fiir das Jahr 1979 aufgegliedert nach verschiedenen
Studiengingen berechnet
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spielsweise die laufenden staatlichen Hochschulausgaben nur 27 % der
gesellschaftlichen Normalkosten :ausmachen (in den wirtschafts- und
gesellschaftswissenschaftlichen Studiengédngen sogar nur 16 /o) obwohl
man nicht nur in der politischen, sondern auch in der wissenschaft-
lichen Diskussion eine Gleichsetzung von Kosten und Staatsausgaben
gewohnt ist. Nicht minder tiberraschend diirfte sein, daB der Bund und
die Sozialversicherungen zusammengenommen den gleichen Anteil der
Kosten finanzieren wie die Linder und dall der Staat iiber die Forde-
rung nach dem Bundesausbildungsférderungsgesetz nur 39, die So-
zialversicherungen aber (vor allem iiber entgangene Sozialversiche-
rungsbeitrdge) gut 17 % der Ausbildungskosten tragen. Insgesamt be-
tragt der offentliche Finanzierungsanteil knapp 729/, wobei aber nur
27,5% in Gestalt offentlicher Zuschiisse, der Rest in Gestalt von Ver-
zichten auf Steuern, Sozialversicherungsbeitrdge und Kapitalkosten-
ersatz geleistet werden.

Bei der Fort- und Weiterbildung, die sich in der Regel durch einen
relativ hohen Anteil der indirekten Kosten (Bindung des sich Bildenden
durch den Ausbildungsprozefl) auszeichnet, ist die Vielfdltigkeit staat-
licher Kostenbeteiligung am groften. Bei den indirekten Kosten reicht
sie von der Einkommensteuerfreiheit (wie bei Hochschiilern und Schii-
lern der Sekundarstufe II) bis hin zum Unterhaltsgeld des Arbeitsfér-
derungsgesetzes als bestimmten Prozentsatz des bisherigen Einkom-
mens, bei den direkten Kosten reicht sie von der Vollfinanzierung (bei
staatlichen Einrichtungen) iiber eine steuerliche Beteiligung (Werbungs-
kosten, Betriebsausgaben) und institutionelle Zuschiisse (AFG) bis hin
zur Verweigerung jeder Mitbeteiligung (Nichtanerkennung des Wer-
bungskostencharakters, weil nicht beruflich (zur Sicherung und Erhal-
tung der Einnahmen) bedingt). Eine Besonderheit stellt der staatlich
garantierte Bildungsurlaub dar, wie er in einigen Bundesldndern bei
Lohnfortzahlung durch die Arbeitgeber existiert. Der Staat erzwingt
hier vom Unternehmer steuergleiche Transfers, die jedoch am Staats-
haushalt vorbei direkt an den unmittelbaren NutznieBer flieflen.4®
AuBerhalb des Pflichtschulbereichs ist dies die einzige Bildungsmog-
lichkeit, die fiir den Auszubildenden meist zum echten Nulltarif erfolgt.

a) die gesellschaftlichen jahrlichen Normalkosten eines Ausbildungsplatzes,
der Konzeption nach Ky’ — t; + t* in obiger Abbildung 2

b) Finanzierung dieser Kosten nach (1) Finanzierungsarten und (2) Finanzie-
rungstrigern.

48 In seiner Konstruktion und Problematik ist diese Regelung mit den el-
terlichen Unterhaltsverpflichtungen bei weiterfiihrender Schul- und Hoch-
schulausbildung vergleichbar. Zur Regelung in Berlin, Bremen, Hamburg,
Hessen und Niedersachsen vgl. Gola / Hummerich 1977.
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3.2 Anlisse finanzieller Interventionen bei der Bildung

In Teil 2 der Ausfiithrungen, in dem Anlésse 6ffentlicher Finanzie-
rung von Giitern und Dienstleistungen aus einer Theorie der Staats-
aufgaben und staatlichen Finanzierung abgeleitet wurden, war zwi-
schen acht allokationspolitischen und einem distributionspolitischen
Interventionsgrund unterschieden worden. Mehr exemplarisch wurde
ein ,gutsspezifischer Egalitarismus‘ als FinanzierungsanlaB auBierhalb
des Rahmens der paretianischen Wohlfahrtsokonomie hinzugefiigt. In
der gleichen Reihenfolge soll nach der Rechtfertigung 6ffentlicher Bil-
dungsfinanzierung gefragt werden.

3.2.1 Allokationspolitische Finanzierungsanldsse
3.2.1.1 Excess-Burden-Minimierung

Eine relativ geringe Besteuerung der Bildungsproduktion bis hin zur
Subventionierung konnte auf einer relativ hohen Preis-Nachfrage-
Elastizitdt und/oder einer relativ kleinen Steuermehreinnahme bei
Freisetzung von Ressourcen als Folge verringerter Ausbildung (relativ
kleines tg) beruhen. In der Regel wird im Bildungsbereich hingegen ge-
rade umgekehrt mit einer vergleichsweise geringen Preisflexibilitdt
gerechnet,® was fiir sich eine iiberproportionale steuerliche Bedeutung
rechtfertigte. Griinde fiir ein relativ kleines ¢y konnten liegen in «) ho-
her struktureller Arbeitslosigkeit derjenigen, um deren Ausbildung
es geht oder die als Personal im betrachteten Ausbildungsbereich be-
schiftigt sind, f) der schon angedeuteten zusétzlichen Erwerbstatigkeit
von Miittern aufsichtsbediirftiger Kinder, wenn diese in die Schule ge-
hen®?, y) hoher Substitutionalitdt bestimmter Bildungsprozesse mit Frei-
zeitaktivitdten. In der Bundesrepublik fallt das Argument § wegen der
Schulpflichtgrenze weg, wihrend y vielleicht fiir einige wenige exoti-
sche Studienginge (Gegenteil von Brotstudium), fiir Abendunterricht
und fiir gezielte Angebote an einige Gruppen (z. B. Hausfrauen) Be-
deutung haben konnte. Allokationspolitisch sind Maflnahmen zur Be-
seitigung der strukturellen Arbeitslosigkeit z. B. durch groBere Flexi-
bilitdt der Lohnstrukturen jeder Mitberiicksichtigung ihrer Folgen fiir

49 Zur Literatur iiber die Preis-Nachfrage-Elastizitdt der Bildungsnach-
frage (auf Hochschulniveau), eng zusammenhidngend mit der Abhingigkeit
der Bildungsnachfrage vom internen Zinssatz oder Gegenwartswert der Bil-
dungsinvestition vgl. Campell / Siegel 1967, Psacharopoulos 1973, Pissaridis
1982.

50 Die Steuermindereinnahmen durch Entzug von Ressourcen zugunsten
der Bildungsproduktion werden zumindest teilweise kompensiert, u. U. sogar
iiberkompensiert durch Steuermehreinnahmen wegen zunehmender Erwerbs-
tatigkeit der Miitter.

7 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 146
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te und damit der excess-burden-minimierenden Besteuerung der Aus-
bildungsprozesse (Argument «) vorzuziehen. Gewichtige Argumente fiir
eine finanzielle Forderung der Bildung sind demnach aus dieser Per-
spektive — Fragen politischer Durchsetzbarkeit auch von Alternativ-
strategien spielen hier noch keine Rolle — weder in qualitativer noch
in quantitativer Hinsicht gegeben.

3.2.1.2 Reale Externalitdten

Eine Bildungsaktivitédt (z. B. die Entscheidung, sich ausbilden zu las-
sen, bzw. ein in Anspruch genommenes Bildungsangebot) ist Ursache
einer realen Externalitdt, wenn sie direkt (und nicht iiber die Variation
von Einkommen) zu Verdnderungen von Argumenten (Giiter, Faktoren,
Wissensstand usw.) in Produktions- und Nutzenfunktionen Dritter
fiihrt, ohne daB Marktentgelte dazwischen geschaltet sind. Das Fehlen
dieser Marktentgelte kann auf AusschlieBungsschwierigkeiten zuriick-
zufiithren sein, es kann aber auch auf einer bewuflten Entscheidung we-
gen fehlender Rivalitdt bei der Nutzung der Externalitdt basieren.
Diese Externalitdt ist stets (variierbares oder limitationales) Kuppel-
produkt der GroBe, die den Grund fiir die interne Nachfrage abgibt.
Bei positiver Wertschidtzung der verédnderten Argumente liegen externe
Ertrige, bei negativer Wertschdtzung externe Kosten vor.

Eine in diesem Sinne geradezu klassische Externalitdt stellen die
Forschungsresultate als Kuppelprodukte der Hochschulausbildung dar,
ein (wegen Ausschlufischwierigkeiten und geringer Nutzungsrivalitat)
allokationspolitisch unbestrittener Anlal der offentlichen Mitfinanzie-
rung der Hochschulproduktionskosten. Mit dieser Finanzierungsbegriin-
dung endet aber auch schon fast die Einmiitigkeit. Die lebhafte Dis-
kussion um sonstige Bildungsexternalititen als Grundlage staatlicher
Finanzierung ist hidufig — als Folge von Parteilichkeit und geringem
Riickgriff auf die allgemeine Theorie der Externalitdten — beherrscht
von Oberflachlichkeiten, MiBverstdndnissen, Unterstellungen usw.

Unbestreitbar gibt es kaum noch quantitativ bedeutsame externe Er-
irdge der Bildungsproduktion bzw. Bildungsnachfrage selbst, fast alle
sonstigen Finanzierungsbegriindungen weisen auf die Bildungsaus-
reifungsphase hin. Symptomatisch hierfiir ist der hdufige Hinweis auf
eine Weisbrodsche Neighbourhood-Externalitit, die darin bestehen soll,
daB der Schulbesuch von Kindern Nachbarn vor dem Argernis lirmen-
der und streunender Kinder schiitzt.5

51 Vgl. Weisbrod 1964, S. 28 - 31, Cohn 1972, S. 128. Demgegeniiber betont
gerade umgekehrt die Gefahr wachsender Kriminalitdt als Folge zu langen
(erzwungenen) Schulbesuchs West 1970, S. 36.
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Diese Externalitdt hat es nicht nur recht schwer, ernst genommen zu
werden, sie begriindet obendrein entgegen den Intentionen der ,Ent-
decker‘ allokationspolitisch fiir sich betrachtet eine Besteuerung der-
jenigen, die die Kinder nicht zur Schule schicken, nicht eine Subven-
tionierung der Schulbesucher.*> Anders steht es hingegen mit den Ex-
ternalitdten, die damit zusammenhéngen konnen, dafl die positive Bil-
dungsentscheidung einiger Individuen aus unterreprésentierten Schich-
ten die Chancengleichheit im Bildungswesen nach den iiblich gewor-
denen Mafistdben erhoht, die gleiche Entscheidung anderer Individuen
diese Chancengleichheit senkt, und daBl der Grad der realisierten Chan-
cengleichheit im (ethischen) Préferenzsystem vieler Individuen einen
gewichtigen Platz einnimmt. Hier verursachen Bildungsentscheidungen
als Kuppelprodukt reale Externalitidten, einmal in Gestalt externer Er-
trdge, das andere Mal in Gestalt externer Kosten. Damit ergdbe sich
eine gleichzeitige Rechtfertigung von Bildungssubventionen und Bil-~
dungssteuern, ohne dafl dadurch die Zweifel an der quantitativen Ge-
wichtigkeit solcher Externalitdten in der Produktionsphase beseitigt
sind.5®

Mit dem Blick auf die Bildungsausreifungsphase sind zunichst einige
Externalitdten als Begriindung oOffentlicher Finanzierung auszuson-
dern. Die héufig erwéhnten Wissensspillover am Arbeitsplatz (employ-
ment related spillover) sind bestenfalls ,pekunidre Externalitdten‘ des
Marktes als Folge ,unvollkommener‘ Preise, keine realen Externaliti-
ten im obigen Sinne. Da der Unternehmer sowohl den Verursacher als
auch den Empfénger der Externalitdten unter Vertrag hat, sollten sich
solche Externalitdten in entsprechenden Lohnsatzdifferenzen bei beiden
Gruppen widerspiegeln konnen.* Verringert sich die Kriminalitdts-
rate der besser Ausgebildeten, ist wieder — in Analogie zur Umwelt-
schutzproblematik — eine Besteuerung derjenigen angemessen, die eine

52 Aus dem gleichen Grund soll auch der Umstand, daB besser ausgebildete
Individuen in geringerem Umfang Sozialhilfe und Arbeitslose in Anspruch
nehmen, nicht in gleicher Weise als FinanzierungsanlaB akzeptiert werden
wie die bildungsbedingten héheren Steuereinnahmen.

53 Selbst ein gewichtiger Platz im ethischen Priferenzsystem garantiert
keine groBe potentielle Zahlungsbereitschaft. Zum einen kénnen diese ethi-
schen Priferenzen bei den Individuen verglichen mit den iibrigen Préiferen-
zen ganz unbedeutsam sein, zum anderen wird die Chancengleichheit durch
die einzelnen Entscheidungen nur minimal tangiert. Chancengleichheit brach-
ten in Zusammenhang mit Externalitdten Weisbrod 1964, S. 32, Hirsch/ Se-
gelhorst | Marcus 1969, S. 273.

5¢ Weniger iiberzeugt van Liths Kritik, der auf Miihen derjenigen ver-
weist, die sich am Arbeitsplatz das Wissen z.B. der akademischen Berufs-
kollegen aneignen, van Lith 1983, S.13/14. Solange diese Miihen noch kleiner
sind als die Ertrige der Wissenserh6hung, bleibt es bei den externen Er-
tragen schulischer Ausbildung, wenn nicht die Lohnstrukturen flexibel rea-
gieren.

e
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Ausbildung verweigern. Sind die Externalitdten familienintern, indem
z.B. die Ausbildungsentscheidungen der spéteren Eltern in ihrer Ju-
gend EinfluB auf die Erziehung ihrer Kinder haben, kdnnen sie z.T.
durch eine Art Bargaining-Proze8, z. T. aber auch durch die Nutzeninter-
dependenzen zwischen den Familienmitgliedern Pareto-irrelevant wer-
den.’® Verursacht schlieflich das akademisch ausgebildete Individuum
in seiner spateren Tatigkeit als Forscher Externalitdten, 148t sich erwar-
ten, daBl diese Forschungstatigkeit vom Staat finanziell gebiihrend mit-
getragen wird. Damit eriibrigt sich jede Unterstiitzung der akademi-
schen Bildung als Voraussetzung dieser Forschungstitigkeit.

Was verbleibt ist die groBe Gruppe realer Externalititen, die mit
der Enkulturations- und Sozialisationsfunktion der Bildung zusammen-
hingen.’® Hier steht man vor dem Dilemma, daB ohne Spezifizierung
der spiteren sozialen Umwelt, die fiir das einzelne Individuum noch
ganz offen sein kann, h&dufig nicht einmal feststellbar ist, ob es sich bei
den Externalitdten um externe Ertrdge oder externe Kosten handelt.
Wahrend man sich vielleicht noch wird verstdndigen konnen, auf dieser
Basis eine Erziehung finanziell zu fordern, die zur Akzeptierung ge-
meinsamer Werte (des gemeinsamen kulturellen Erbes), zur Toleranz,
zur sozialen Kohision und Integration, zur sozialen Gesinnung (stdrkere
Beteiligung an unentgeltlichen gemeinnutzorientierten Téatigkeiten)
usw. fithrt, kann man sie kaum zur Begriindung einer weitgehenden
allgemeinen finanziellen Forderung der gesamten schulischen Bildung,
wie sie in der Realitdt vorzufinden ist, heranziehen.5”

55 Nutzeninterdependenzen werden z. B. bei den Entscheidungen der Eltern
zu einer vollen Mitberiicksichtigung der Interessen ihrer Kinder fiihren,
wenn es den Eltern moglich ist, finanzielle Belastungen durch die Bildungs-
entscheidung via Anpassung der sonst geplanten Erbschaft zugunsten ihrer
Kinder voll zu kompensieren. Entscheiden wie beim Studium letztlich die Ju-
gendlichen iiber die Ausbildung, treten verschiedene Formen von ,Bargaining’
in den Vordergrund (vgl. die Ausfiihrungen zu den Verbundexternalitidten).

56 In der Literatur laufen diese Externalitdten meist unter dem Terminus
,residence related neighbourhood effects‘. Ein Teilaspekt wire die Uberwin-
dung des Analphabetismus zur Erleichterung der gesellschaftlichen Kommu-
nikation, die dabei anfallenden Externalitdten diirften in westlichen Indu-
striegesellschaften inframarginal sein und deshalb keine allokationspolitische
Rechtfertigung staatlicher Finanzierung abgeben. Ein Teil dieser Externali-
titen diirfte (wie bei der Kriminalitdt) auch wiederum nur AnlaB zur Er-
hebung einer Steuer sein, die in dem MaBe reduziert wird, wie Bildungs-
maBnahmen zur Vermeidung der externen Kosten ergriffen wurden. Zu sol-
chen Vorstellungen einer Finanzierung der Primir- und Sekundérschulaus-
bildung durch eine Art ,Child‘~-Tax vgl. Chiswick 1972.

57 Van Lith lehnt dieses Finanzierungsargument u.a. deshalb grundsétz-
lich ab, weil a) der Staat derartige, auf Nachbarschaftseffekte basierende
Ziele nicht kennt und auch nicht kennen kann, b) die Wertschdtzung und
Achtung durch die Mitmenschen Anreiz genug sind (van Lith 1983, S. 16/17).
Das Argument a) ist in der krassen Form iibertrieben und gilt im iibrigen
fiir das auszubildende Individuum ebenfalls, das Argument b) verkennt, daB
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3.2.1.3 Die steuerliche Beteiligung des Staates an den Bildungsertrégen

Der Staat beteiligt sich an den monetiren Bruttoertrégen einer Bil-
dungsinvestition stirker als an den monetdren Ertrégen einer realen
Investition, weil Abschreibungen auf das Humankapital in der Bil-
dungsausreifungsphase einkommensteuerrechtlich nicht zugelassen sind.
Betrachtet man die Bildungsinvestitionen als Alternative zu realen In-
vestitionen, bediirfte es bei gut funktionierenden Kredit- und Ver-
sicherungsmirkten héchstens der Abschreibungen auf das Humankapi-
tal entsprechend den steuerlichen Abschreibungen des Realkapitals, um
allokationspolitisch jede Forderung nach Senkung des Preises der Bil-
dung unter die ,Normalkosten‘ (einschlieflich der Einkommensteuer
auf das fiktive Einkommen der Auszubildenden in der Ausbildungs-
phase) iiberfliissig erscheinen zu lassen.’8

Will der Staat {iber das Steuersystem im Zusammenhang mit der Bil-
dungsfinanzierung Versicherungs- und Kapitalmarktfunktionen wahr-
nehmen, so kénnte das durch Aufschlidge auf die Einkommensteuer, Ein-
fiithrung eigener Bildungssteuern (z.B. Akademikersteuer) usw. ge-
schehen bei gleichzeitiger Gewdhrung von Krediten oder Senkung der
Bildungspreise unter die ,Normalkosten‘. MaBstab bei der Beurteilung
solcher Vorschldge, die in der Vergangenheit in einer grofilen Vielfalt
vorgelegt worden sind,?® sollte einzig sein, ob durch diese Pléne — un-
ter Beriicksichtigung der Verwaltungskosten und u. U. zusétzlicher Ver-
zerrungen iiber die Einkommensabhéngigkeit der Verpflichtungen —
im Interesse aller Beteiligten die eigentlichen Versicherungs- und Ka-
pitalmarktfunktionen optimal wahrgenommen werden. Zinsverbilli-
gungen, Begilinstigungen weiblicher Awuszubildender und &hnliche
Aspekte, die in den meisten derartiger Pldne auftauchen, verhindern
unter diesem Blickwinkel einhellig positive Beurteilungen.

Ist die Bildungsinvestition realiter keine Alternative zu realen In-
vestitionen, sondern zur konsumtiven Verwendung, kann man ten-
denziell in der steuerlichen Entlastung der Wertschopfung, die im Bil-

eine solche Wertschédtzung einen privaten Bildungsertrag neben den externen
Ertrdagen darstellt, auch wenn die externen Ertrédge z.T. die Ursache dieser
Wertschdtzung sind.

58 Da a) die Wertschépfung auf der Grundlage von Realkapital durch die
Gewerbe- und u.U. auch die Vermdgensteuer relativ stdrker belastet wird
und b) bei Bildungsinvestitionen in der Regel angenommen wird, daB die
Ertrdge in relativ starkem MaBe als psychische und nicht als monetire Er-
trdge anfallen, spriache sogar manches fiir eine steuerliche Mehrbelastung
der monetdren Bildungsertrdge — oder alternativ fiir einen Preis der Bil-
dung, der die Normalkosten iibersteigt.

59 Zu einigen neueren Plinen vgl. Hauser/ Adam 1978; Kuna 1980; van
Lith 1983, S. 54 - 63.
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dungssektor geschaffen wird, eine Kompensation fiir die steuerliche
Bildungsertragsbeteiligung des Staates in der Bildungsausreifungs-
phase sehen. Indem vom fiktiven Einkommen der Studenten keine
Lohnsteuer erhoben wird, erfolgt eine Art Sofortabschreibung dieser
Wertschopfung. Da Ahnliches bei den direkten Bildungskosten nicht
moglich ist, konnte als Ersatz eine Teilfinanzierung durch den Staat
treten. Die Befreiung der Wertschopfung im Bildungssektor und der
gekauften Vorleistungen von indirekten Steuern (z.B. der Umsatz-
steuer) liefe sich mit dem Hinweis auf entsprechende Belastungen der
Bruttobildungsertrége in spdteren Perioden rechtfertigen. Konsumtive
Ertrdge der Bildung kdnnten eine nur teilweise steuerliche Entlastung
entsprechend dem Anteil der monetéren Ertrige an den Gesamtertra-
gen legitimieren. Bei dieser Argumentation mufl man — zur Herstel-
lung horizontaler Gerechtigkeit — nur darauf achten, daB fiir die
realen Investitionen die gleiche Behandlung erfolgt: Die Sofortabschrei-
bung aller Investitionen als Kompensation fiir die ansonsten erfolgende
Mehrbelastung des Einkommens bei investiver statt konsumtiver Ver-
wendung des Einkommens (von den Abschreibungsgesellschaften schon
heute teilweise verwirklicht). Wer mit dem Hinweis auf die Bildungs-
ertragsbesteuerung Steuerbegiinstigungen und Subventionen fiir den
Bildungsbereich zu rechtfertigen sucht, miiite konsequenterweise fiir
den Ubergang vom Einkommensteuersystem zu einem reinen Konsum-
steuersystem pléddieren.

3.2.14 Pekunidre Externalititen‘ des Marktes

Fiir eine staatliche Mitfinanzierung wegen pekuniirer externer Er-
trige lassen sich neben den schon problematisierten Wissensspillover
am Arbeitsplatz nur zwei Argumente anfithren. Zum einen kdnnte auch
marginal der gesellschaftliche Ertrag des Bildungskapitals oberhalb des
bildungsbedingten Lohnzuwachses liegen. Der Rest f#llt als Monopol-
oder Monopsongewinn bei den Unternehmen an. Selbst wenn ein sol-
cher Zusammenhang bestiinde, ist dieses Argument solange nicht von
Belang, wie in gleichem (relativem) MaBe der kostenorientierte Bil-
dungspreis (z. B. das entgangene Einkommen) unter den gesellschaft-
lichen Entzugskosten liegt. Es ist schlieBlich nicht zu erwarten, daB nur
in den Bereichen eine positive Exploitationsrate herrscht, in denen das
betrachtete Bildungskapital eingesetzt wird. Bedenkt man obendrein,
daB die Mehrbildung im Regelfall die Transparenz fiir die Arbeitskraft
erhtht und zugleich die Mobilitdtsbereitschaft und -fihigkeit férdert,
ist die Vermutung nicht abwegig, daB die Héhe der absoluten Exploita-
tion (Wertschdpfungsbeitrag der Arbeitskraft— Lohn) mit dem Bil-
dungsniveau sogar fallt.
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Mit dem Hinweis auf die natiirliche Monopolsituation vieler Bil-
dungsinstitutionen ist auf monopolistisch erhthte Preise als zweiten
moglichen Grund fiir eine 6ffentliche Mitfinanzierung angespielt. An-
gesichts einer Erfassung der gesamten schulischen Bildungsproduktion
durch den Staat wird dieser mogliche Interventionsanlall in der Bun-
desrepublik fiir den schulischen Sektor belanglos,’® wihrend im dualen
Ausbildungssystem mit den potentiell sehr vielen Anbietern beruf-
licher Ausbildungspldtze die Charakterisierung ,natiirlicher Monopol-
situation‘ offenkundig nicht verféingt.

Begriindeter scheint die Vermutung, dafl in der Bundesrepublik ganz
im Gegensatz dazu ein gewichtiger Teil der privaten Bildungsertrége
durch externe pekuniire Kosten erkauft wird.®! Wesentlich dafiir sind
relativ starre Lohnstrukturen mit dem Vorherrschen von Jobwett-
bewerb statt des klassischen Lohnwettbewerbs. Der private Bildungs-
ertrag eines weiteren Studenten in den Lehramtsstudiengéingen oder in
der Jurisprudenz mag noch positiv sein, gesellschaftlich kann er aber
schon negativ ausfallen, weil die Hoffnung auf private Ertrédge (allein,
iiberwiegend oder nur auch) auf der Moglichkeit basiert, private Er-
trdge Dritter durch Verdriangung zu verhindern. Der gleiche Mechanis-
mus kommt zum Zuge, wenn z.B. Universititsabsolventen Fachhoch-
schulabsolventen, Fachhochschulabsolventen aber Abiturienten und
Realschulabsolventen und diese wiederum Haupt- und Sonderschul-
absolventen bei weitgehend vorgegebener Berufsstruktur aus den fi-
nanziell jeweils attraktivsten Positionen vertreiben. Fiigt man dann
noch hinzu, daBl der private Bildungsertrag durch verringerte Arbeits-
losigkeit (als Folge erhhter Mobilitdtsfahigkeit und -bereitschaft) mit
vergroflierter Arbeitslosigkeit der weniger mobilen Arbeitskréfte er-
kauft sein kann und daB man die privaten Ertrige u. U. nur (oder auch)
aufgrund des Fihigkeitssignals ,Bildung’ (ohne verinderte Fihigkei-
ten) erhilt, bei flexiblen Lohnsétzen zulasten des Einkommens von Mit-
gliedern der Fahigkeitsgruppe, der man durch den Bildungserwerb bei-

60 Daran &ndert sich auch nichts, wenn die kostenorientierten Preise des
staatlichen Produktionssektors wegen ineffizienter Produktionsweise u. U.
noch hoéher liegen als die Preise bei privater Produktion mit monopolisti-
schem Gewinnaufschlag. Interventionspolitisch vergleichbar mit monopoli-
stischen Gewinnaufschldgen wiren allerdings Entgelte (monetire und psy-
chische) der Staatsbediensteten, die oberhalb ihrer Opportunititskosten lie-
gen.

61 Zu den folgenden Mechanismen bildungsbedingter Einkommenszu-
wichse und der relevanten Literatur vgl. Liideke 1981. Nach Thurow erkli-
ren die vorgegebenen Job- und Lohnstrukturen selbst in den Vereinigten
Staaten, in denen in der Regel eine griéBere Arbeitsmarktflexibilitdt unter-
stellt wird, warum die Verteilung der Einkommen trotz erheblicher Ein-
ebnung der Bildungsunterschiede im letzten Jahrzehnt nicht gleichmé#Biger
geworden ist (Thurow 1982).
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tritt oder die man deshalb verldfit, so wird deutlich, daf ,pekuniére
Externalitdten’ insgesamt eher zur Begriindung einer ,Bildungsratio-
nierung‘ (Numerus Clausus) oder ,finanzieller Bildungssanktionen‘ ge-
eignet erscheinen als zur Rechtfertigung einer umfassenden staatlichen
Finanzierung schulischer Ausbildung.

3.2.1.5 Politische Externalitdten

Bildungsprozesse koénnen in der Absicht erfolgen, die Neigung und
die F#higkeit der Auszubildenden zu politischen Aktivitdten zu er-
hohen. Soweit diese Aktivititen spédter z. B. als Arbeit von Abgeord-
neten, politischen Mitarbeitern, Geschéftsfithrern von Interessenver-
binden usw. im Rahmen vertraglicher Vereinbarungen erfolgt, fallt
ein privater Ertrag an, der weit iiber die unmittelbare Niitzlichkeit
der politischen Bildung fiir den einzelnen hinausgeht. Interveniert der
Staat finanziell (férdernd oder hemmend) bei der politischen Té&tigkeit
z. B. durch eine 6ffentliche Parteienfinanzierung oder Parteienabgaben,
eriibrigt sich insoweit eine finanzielle Intervention bei der Bildung. Im
Mittelpunkt der Begriindung finanzieller Bildungsforderung steht hin-
gegen die auBerberufliche, unbezahlte Funktion des einzelnen fiir die
politische Willensbildung und Entscheidung z.B. durch Wahlen im
Staat, in den Parteien, Verbdnden usw.

Allokationspolitisch gesehen ist zweifelhaft, ob a) die politische Bil-
dung iiberhaupt finanziell zu unterstiitzen ist und ob b) diese Férde-
rung quantitativ ein gewichtiges AusmaBl annehmen kann. (a) Je mehr
Konfliktschaffung, KonfliktbewuBtsein und Interessendurchsetzung im
Mittelpunkt der Bildung steht, um so grofer sind die externen Kosten
erfolgreicher politischer Aktivitdten, finanziell zu férdern wire die Bil-
dung bestenfalls als (verteilungspolitisches)  Vehikel zur Durchsetzung
politischer Interessen. Je gemeinwohlorientierter hingegen die poli-
tische Bildung ausgerichtet ist — u.a. durch Erhéhung des Potentials
und der Neigung zur Konfliktlgsung —, um so eher ist auch zu erwar-
ten, daB bildungsbedingte Verdnderungen politischer Losungen zu we-
nigstens potentiellen Besserstellungen aller fithren. Aber selbst wenn
diese Frage eindeutig zugunsten einer finanziellen Forderung der Bil-
dung entschieden wire, ist (b) zu bezweifeln, daf angesichts des gerin-
gen Einflusses der einzelnen Staatsbiirger fiir die politische Willens-
bildung und angesichts der zumindest zweifelhaften Bedeutung der Bil-
dung fiir das, was der einzelne in politischen Nebenaktivitidten tatsich-
lich leistet, mehr verlangt werden kann als eine finanzielle Bezuschus-

62 Explizit als Instrument, um die staatliche Einkommensumverteilung zu-

gunsten der dann besser informierten ,Armen‘ zu #ndern, wird ein erweiter-
tes kostenloses Bildungsangebot von Knappe erwihnt (Knappe 1980, S. 247).
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sung der Aktivititen, die als eine Art Beiprodukt neben den (vorran-
gigen) privaten Ertrédgen auch politische Externalitdten abwerfen.®® Fiir
den weitaus groBten Teil der Bildungsprozesse diirfen die politischen
LExternalitdten zumindest so unbedeutsam sein, dal unter Beriicksich-
tigung der Verwaltungskosten finanzieller Interventionen eine vollige
Vernachlédssigung ihrer Existenz berechtigt erscheint.

3.2.1.6 Verbundexternalitdten

Verbundexternalititen entstehen im Bildungsbereich vor allem bei
der Berufsausbildung im dualen System und bei der Entscheidung der
Eltern iiber die Ausbildung ihrer noch minderjdhrigen Kinder bzw. der
Jugendlichen iiber ihre Ausbildung bei Unterhaltsverpflichtung der El-
tern wihrend dieser Ausbildung.

Bei der betrieblichen Berufsausbildung sind im Regelfall sowohl an
der Finanzierung der gesellschaftlichen Kosten der Bildungsinvestition
als auch an den Ertriigen dieser Bildungsinvestition der Auszubildende
und das Ausbildungsunternehmen beteiligt.* Vor allem aufgrund gro-
Berer Diskrepanzen zwischen Ertrags- und Finanzierungsanteilen die-
ser beiden Gruppen kann es in der Gesellschaft insgesamt oder auch
nur in einigen Regionen und Berufsgruppen zu einem Uber- oder Un-
terangebot an Ausbildungsplétzen kommen. Bei einem Uberangebot
sind die Auszubildenden Engpafifaktoren, ein Mehrangebot wiirde Ver-
bundexternalitdten in Gestalt pekunidrer externer Ertrdge bei den
Ausbildungsunternehmen verursachen. Bei einem Unterangebot werden
die Ausbildungsunternehmen zu den Verursachern marginal relevanter
(nicht nur pekuniérer) externer Ertrége.

Diese Verbundexternalitdten konnten zum Verschwinden gebracht
werden, wenn z. B. iiber Variation der Lehrlingsvergiitung bis hin zu

63 Zu diesem Ergebnis gelangt nach Aufbereitung der Griinde, warum die
politische Bildung wahrscheinlich ziemlich unbedeutsam ist fiir das, was der
einzelne spéter tatsdchlich politisch tut (schneller Kompetenzabbau, geringe
Investitionen in das notwendige Wissen bei den spiter ausstehenden Ent-
scheidungen) McKenzie 1979, Kap.: 9: The Citizenship Argument for Educa-
tion, S. 135 - 164.

64 Ertrdge’ der Ausbildungsinvestition sollen erst nach Beendigung des
Ausbildungsprozesses anfallen. Da die Ausbildungsinhalte z. T. von rein be-
triebsinternem Wert sind, ist es den Ausbildungsunternehmen nach Beendi-
gung der Ausbildung auch bei gréiter Konkurrenz um die Arbeitskrifte mog-
lich, ein Entgelt fiir die ausgebildete Arbeitskraft zu zahlen, das unterhalb
der betriebsspezifischen Grenzproduktivitdt liegt. In der dadurch entstehen-
den Differenz liegt die Ertragsbeteiligung des Ausbildungsunternehmens, so-
fern die ausgebildete Arbeitskraft im Ausbildungsunternehmen verbleibt.
Der (monetire) Bildungsertrag der Arbeitskraft spiegelt sich im ausbildungs-
bedingten Lohnzuwachs wider, unabhiéngig ob das Beschiftigungsunterneh-
men mit dem Ausbildungsunternehmen identisch ist oder nicht.
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einer Ausbildungsgebiihr, die der Auszubildende an das Ausbildungs-
unternehmen zahlt, das Angebot und die Nachfrage nach Ausbildungs-
pldtzen in Ubereinstimmung gebracht wird (reine Marktlosung). Liegt
diese Losung nicht im Bereich des gesellschaftlich Machbaren (oder
Wiinschbaren), kénnte der Staat wie bei anderen Externalitdten auch
dem Verursacher externer Ertrége einen finanziellen Zuschufl im Wert
dieser (marginalen) Externalititen zahlen. Der Uberschufl oder das De-
fizit an Ausbildungsplédtzen wiirde jedoch vollstindig nur dann besei-
tigt, wenn die jeweiligen NutznieBer der Externalitdt in Gestalt einer
Aquivalenzsteuer, die u.U. erst in der Bildungsausreifungsphase ab-
zufithren ist, letztlich die Interventionslasten des Staates tragen. Die
Finanzierungsfunktion des Staates bestiinde darin, auf indirekte Weise
die Kosten- und Ertragsbeteiligung der beiden Parteien (und damit
auch das Angebot und die Nachfrage von Ausbildungsplitzen) in Uber-
einstimmung zu bringen, gekoppelt mit einem Kredit des Staates, der
durch die Aquivalenzsteuer getilgt wird. Im Grunde wére das nichts
anderes als Hilfestellung des Staates (durch Ubernahme einer Kredit-
funktion) zur Herbeifiihrung der Resultate der reinen Marktldsung.

Entscheiden die Eltern oder die Jugendlichen rechtlich allein iiber
die schulische Ausbildung, sind sie aber beide an den Ertrdgen und
Kosten beteiligt, liegt eine zweite Art von Verbundexternalitéten vor.
Wegen der groflen Schwierigkeiten, angesichts der im wesentlichen
psychischen Ertragsbeteiligung der Eltern die Ertragsanteile beider
Gruppen zu ermitteln, und wegen der vielféaltigen Moglichkeiten, durch
bargaining-&hnliche Interaktionen die Entscheidung der formal letztlich
allein Zustindigen zu beeinflussen, fillt es schwer, aus diesen Verbund-
externalitdten allgemeine Leitlinien fiir eine Offentliche Finanzierung
oder finanzielle Belastung der Bildungsprozesse abzuleiten.

Solche Leitlinien wiren bei verdnderten rechtlichen Institutionen
aber auch gar nicht mehr notwendig, sofern — wie h#ufig angenom-
men — die gemeinsame Ertragsbeteiligung allein aufgrund von Nut-
zeninterdependenzen entsteht (z. B. Nutzen der Kinder als Argument in
der Nutzenfunktion der Eltern). L4Bt man jetzt generell die Verpflich-
tung der Eltern fallen, fiir den Unterhalt und die Bildung ihrer Kinder
finanziell aufzukommen, errichtete man aber mit der Geburt eines Kin-
des von Staats wegen ein Bildungskreditkonto,%® das zunichst durch

65 Zu diesem Modell vgl. Liideke 1982.

66 Zur Idee eines solchen Kontos vgl. van Lith 1983, S. 57-63. In der
Funktion mit einem solchen Kreditkonto vergleichbar, aber bei ganz anderen
intergenerativen Verteilungswirkungen wire die rechtliche Verpflichtung der
Eltern (oder der Gesellschaft), jedem ihrer Kinder ein bestimmtes Start-
katital zur Verfiigung zu stellen, verwendbar u. a. auch fiir Investitionen in
das Humankapital.
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Entscheidungen der Eltern und spiter durch Entscheidungen der Ju-
gendlichen zu Lasten der Auszubildenden in Anspruch genommen wer-
den kann, ist die Gefahr gebannt, daB Eltern wegen der (redistributiv
wirkenden) Unterhaltsverpflichtungen fiir eine allokationspolitisch zu
niedrige und die Jugendlichen fiir eine zu hohe Ausbildung votieren.®
Auch hier fithren Verbundexternalitdten nicht zur Forderung nach fi-
nanziellen Unterstiitzungen, sondern zur Forderung, rechtliche Institu-
tionen zu &ndern. Die Einrichtung staatlicher Bildungskreditkonten ist
einzig als Dienstleistungsfunktion einzustufen, nicht als Subventions-
und Foérderungsfunktion.

3.2.1.7 Charakteristika des d6ffentlichen Gutes:
Fehlende Rivalitdt und fehlende (bzw. schwierige) AusschlieBbarkeit

Die klassische Rechtfertigung einer 6ffentlichen Vollfinanzierung ist
fiir den Bildungsbereich relativ belanglos. Fehlende bzw. sehr geringe
Rivalitdt kann bestenfalls kurzfristig als Begriindung fiir einen all-
gemeinen Nulltarif (unausgeniitzte Kapazitdten), langerfristig u. U.
noch fiir einige leistungsspezifische Nulltarife innerhalb eines kom-
plexen Ausbildungsabschnitts angefithrt werden. Die Beriicksichtigung
von AusschlieBungskosten fithrt héchstens dazu, daBl die pretiale Len-
kung nicht bei der Inanspruchnahme jeder Einzelleistung zum Zuge
kommt. Auch angesichts der groBen Bedeutung, die die amtliche Doku-
mentation erbrachter Leistungen fiir den Auszubildenden hat, diirften
die AusschlieBkosten gesamthaft bedeutungsloser sein als bei den mei-
sten privat vermarkteten Giitern.

3.2.1.8 Bildung als meritorisches oder demeritorisches Gut

Die Argumente fiir die Inkompetenz der Auszubildenden bzw. ihrer
Eltern sind Legion.®® Da bei der Bildungswahl eine komplexe Entschei-
dungssituation vorliegt, die Auswirkungen sehr langfristiger Natur
sind, durch die Einmaligkeit der Entscheidung den Auszubildenden
(bzw. Eltern) entsprechende Erfahrungen fehlen und der Bildungspro-
zeB} selbst préferenzédndernd wirkt, ist keine objektiv rationale Wahl

67 Beide ,Fehlentscheidungen‘ lassen sich bereits vermeiden, wenn Eltern
die geplanten sonstigen Schenkungen (Erbschaft) an ihre Kinder kompen-
sierend variieren konnen. Die angedeutete Rechtsform ist vor allem dann
von Belang, wenn die Eltern durch die Unterhaltsverpflichtung wiahrend der
Ausbildung insgesamt zu Schenkungen veranlaBt werden, die sie sonst nicht
getatigt hitten.

68 Zu einigen dieser Griinde, die pareto-optimale Losungen (Situationen
auf der Ny Ny-Kurve in Abbildung 1) durch den Marktmechanismus unmdog-
lich machen, vgl. Widmaier 1981, S. 68.
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zu erwarten. Will man daraus aber die Rechtfertigung finanzieller In-
terventionen ableiten, muB man a) Kenntnisse vom Umfang der Fehl-
informationen (bzw. Irrationalitdt) ganzer Individuengruppen bezogen
auf entscheidungsrelevante Tatbestinde haben, b) Kenntnisse iiber die
Wertschédtzung dieser Tatbestinde in diesen Gruppen besitzen, c) finan-
zielle Interventionen einer staatlich geférderten Informationspolitik
als tiberlegen ansehen.

Allein die Schwierigkeiten, die bei Versuchen, Aussagen zu a und b
zu machen, entstehen, néhren die Vermutung, dal — wenn iiberhaupt
— nur die Forderung der Informationspolitik als Instrument in Frage
kommt.

Das héngt damit zusammen, da moglicherweise vorhandenes iiber-
legenes Wissen staatlicher Instanzen (z. B. zu gewissen Gesetz- und Re-
gelméBigkeiten) angesichts der Komplexitidt, Heterogenitit und Dy-
namik der Gesellschaft nicht umgesetzt werden kann in Wissen iiber
dauerhafte wertmiBige Unter- oder Uberschitzung der gesamten (mo-
netéiren und psychischen) Kosten und Ertrédge fiir grofere Gruppen
in der Gesellschaft. Die Zeiten sind vorbei, in denen man z. B. glaubte,
daB die Zugehorigkeit der Eltern zur Arbeiterschicht Garant fiir eine
Unterschidtzung des Werts einer akademischen Ausbildung sei und als
Beweis dafiir den relativ geringen Hochschulbesuch von Arbeiterkin-
dern anfiihrte,® oder daB die Préferenzénderungen, die man im Laufe
einer akademischen Ausbildung erfihrt, den Akademiker naturgeméiB
zu einem besseren Schiedsrichter iiber den Wert akademischer Ausbil-
dung macht. Selbst wenn dies noch im Durchschnitt zutrdfe — a priori
ist das gar nicht entscheidbar —, so spricht die Heterogenitit innerhalb
der sozialen Schichten fiir eine erhebliche Streuung und die Dynamik
der Gesellschaft fiir eine geringe Konstanz dieser Illusionen.” Dies fiir
sich steigert aber den Wert staatlicher Informationspolitik als Alter-
native zu finanziellen Interventionen.

89 So konnte z. B. der subjektive Erwartungswert der Akademikereinkom-
men iiberschitzt und die Streuung unterschitzt werden, ohne daB8 nach her-
kémmlichen MaBstdben Chancengleichheit fiir Arbeiterkinder hergestellt ist,
weil z.B. (1) die Diskontrate in Arbeiterhaushalten relativ hoch ist, (2) die
Eltern akademische Lebensstile nicht préferieren, (3) der psychische Auf-
wand fiir Arbeiterkinder mit bildungsfernem Elternhaus recht groB ist,
(4) die bildungsbedingten Einkommenszuwichse fiir Kinder aus Arbeiter-
haushalten recht klein sind oder (5) die Eltern durch die Bildungsfinanzie-
rung vergleichsweise stark zu Vermdgensiibertragungen gezwungen werden
— Reduzierung geplanter Erbschaften ist nicht moglich. Dies hat alles nichts
zu tun mit einer Unterschitzung des Werts der akademischen Bildung.

70 Heterogenitit und Dynamik ist in diesem Zusammenhang bezogen auf
den Umfang der Fehlinformationen und auf die Wertschitzung der GrofBen,
iiber die man fehlinformiert ist. Der Umfang der Fehlinformation wird sich
schon allein wegen dynamischer Lernprozesse stdndig verdndern.
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Untersuchungen, die aufgrund von Befragungen und/oder theore-
tischer Analysen iiberzeugend belegen, dall der (monetdre und psy-
chische) Gesamtwert bestimmter weiterfithrender Bildungsginge, -ab-
schnitbe und -prozesse von bestimmten Gruppen in der Gesellschaft
im Durchschnitt unterschitzt wird, wihrend vergleichbare Uberschit-
zungen nicht vorliegen, sind mir nicht bekannt. Selbst wenn die vor-
angegangenen Uberlegungen eines komparativen Vorteils der Infor-
mationspolitik nicht akzeptiert wiirden, fehlt damit m.E. heute jede
Basis fiir die Forderung, die Bildung wegen ihres meritorischen Cha-
rakters offentlich mitzufinanzieren.

3.2.2 Distributionspolitischer Finanzierungsanlaf

Die distributiven Folgen einer Staatsfinanzierung der Bildung sind
aus mehreren Griinden recht ungewif}, selbst wenn man die Fragen
der Refinanzierung (z. B. Steuer- und Kreditfinanzierung) auler acht
148t."* Offen ist zunéchst, ob und in welchem Umfang die mit der Staats-
finanzierung einhergehende Verbilligung den Eltern oder den Aus-
zubildenden zuzurechnen ist. Selbst bei einer Unterhaltsverpflichtung
der Eltern ist im Prinzip iiber eine Variation geplanter Erbschaften
beides moglich. Wird durch die offentliche Finanzierung die Bildungs-
nachfrage quantitativ tangiert, wird sich liber die VergréBerung des
Humankapitalbestandes die funktionelle Einkommensverteilung in der
Ausreifungsphase veréndern. U. U. haben so die Eltern der Auszubil-
denden durch die Staatsfinanzierung Vorteile, wihrend die Ausgebil-
deten selbst (zugunsten der sonstigen Produktionsfaktoren) nur Nach-
teile zu spiiren bekommen. Die vermehrte Nachfrage nach Bildung
kann aber auch in der Bildungsproduktionsphase die funktionelle Ein-
kommensverteilung tangieren, z. B. dadurch, dal wegen der akade-
mikerintensiven Produktionsweise die Akademikergehilter relativ hoch
sind. Mit der Anderung in der funktionellen Verteilung gehen Ver-
dnderungen in den Preisstrukturen einher, u. U. mit bedeutsamen Ver-

71 Die Rechtfertigungsmoglichkeit einer ,Staatsfinanzierung’ der Bildung
wie auch anderer Giiter und Dienstleistungen via unterdurchschnittliche Be-
steuerung, Steuerverglinstigungen und Staatsausgaben ist letztlich nicht un-
abhéngig von der Refinanzierungsquelle zu sehen. Bei den empirischen Un-
tersuchungen iiber die Verteilungskonsequenzen der oOffentlichen Bildungs-
finanzierung wird deshalb auch regelméfBig nach der Inzidenz z.B. der Re-
finanzierungssteuern gefragt. Die Bestimmung der tatsichlichen Refinanzie-
rungsquelle gilt aber bis heute (aus praktischen, nicht konzeptionellen Griin-
den) als unldsbar. Die Konzeption des Teils 2.2 ermoglicht dennoch einen Ver-
zicht auf diese Frage: Es wird eine Refinanzierung mit vorgegebenen, fiir
alle Bereiche gleichen allokativen und distributiven Zusatzlasten unterstellt,
wobei die entwickelten Leitlinien der Besteuerung bzw. Bezuschussung des
reprisentativen Gutes X auf eine Minimierung dieser Zusatzlasten je Steuer-
mark hinauslaufen.
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teilungskonsequenzen (relative Verteuerung aller akademikerintensiv
produzierten Gditer). Ob und in welcher Weise durch die Bildung po-
litische Veradnderungen bewirkt werden (Stichwort: politische Externa-
litdten) und inwieweit diese distributionswirksam sind, ist eine ganz
offene Frage. Wenn schliefilich auch noch bedacht werden mufl, wer
Nutzniefer der vermehrten Externalitédten ist, so sollte deutlich werden,
dafl die durch die Komplexitdt der Verhéltnisse zwangsldufig entste-
hende Unsicherheit iiber die distributiven Resultate mogliche ,distri-
butive Ertrdge“ als Begriindung offentlicher Finanzierung relativ ent-
wertet.

Ob ,distributive Ertrige“ vorliegen, héngt nicht nur von den distri-
butiven Resultaten, sondern auch von den distributiven Zielen ab. Ak-
zeptiert man als Ziel einmal vorldufig eine gréBere Gleichheit auf- oder
abdiskontierten Lebenseinkommens, so ist nicht in allen Bildungsberei-
chen sicher, ob im Durchschnitt distributive Ertrdge oder Kosten vor-
liegen. Das Urteil wird sowohl bei Zurechnung der Subvention zu-
gunsten der Eltern als auch bei Zurechnung zugunsten der Auszubil-
denden anders ausfallen, je nachdem, ob man die staatliche Vollfinan-
zierung der Sonderschulen, der Grundschulen, der Gymnasien, der
Universitdten oder z. B. speziell des Medizinstudiums im Auge hat, und
es mag sich z. B. bei den Leistungen nach dem Bundesausbildungsfor-
derungsgesetz umkehren, wenn man statt der Zurechnung der Lei-
stungen bei den Eltern (distributive Ertrége) eine Zurechnung bei den
Ausgebildeten vornimmt (distributive Kosten).

Zwei Griinde lassen vermuten, daBl die distributiven Resultate kein
gewichtiges Argument zugunsten der allgemeinen 6ffentlichen Finan-
zierung schulischer Bildung darstellen, wenn sie nicht gar fiir eine
solche Forderung tendenziell hinderlich sind. In Teil 2 lautet die

excess-burden-minimierende Leitlinie zunéchst, % in allen Produk-

tionsbereichen gleich grof werden zu lassen (Abbildung 2). Sie wan-
delt sich (unter Vernachldssigung von Externalitdten) nach Einfithrung
distributiver Ertrige und Kosten zur Forderung nach Gleichheit von
s ;f,ais" bzw. 2= ,f_(,,dis" (Abbildung 4). Nun weist der groBite Teil der
konsumtiven Giiter und Dienstleistungen bei Subventionierung distri-
butive Ertridge (E’aistr) auf,”? die insbesondere bei den Grundbediirf-
nissen wie Wohnung, Nahrung, Gesundheit usw. wesentlich gréBer als

72 Dies ist nach der vorangegangenen Definition dann der Fall, wenn die
Einkommensverteilung nach Zurechnung der Subvention unter Beriicksich-
tigung sédmtlicher Anderungen in der origindren Einkommensverteilung und
der Giiterpreisstruktur gleichméBiger als vorher ist. Steigende Subventionen
bei steigendem Einkommen verhindern einen solchen Ertrag nicht, solange
die Subventionen nur unterproportional zum Einkommen steigen.
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im Durchschnitt des Bildungsbereichs ausfallen diirften. Dadurch kénnte
es auch bei per Saldo distributiven Ertrdgen im Bildungsbereich z. B.

zutreffen, daBl trotz Gleichheit der Grofle -a—_*_—;@" in allen Produk-

tionsbereichen der Preis fiir Bildung konstant bleibt. Steuerminder-
einnahmen aufgrund von Steuersatzsenkungen bei Giitern, die eine
groBere Relation E’gt/T aufweisen als im Bildungsbereich, wiirden
dann kompensiert durch Steuermehreinnahmen in den Bereichen, in
denen eine kleinere Relation auftritt. Eine distributionspolitisch mo-
tivierte Subventionierung, SteuererméfBigung usw. liegt c. p. nur dort
zwingend nahe, wo die gewiinschten distributiven Resultate (E’gistr in
Relation zu T") verglichen mit den Resultaten bei anderen Giitern und
Dienstleistungen zur Spitzengruppe zéhlen (wie z.B. bei der Sonder-
schulfinanzierung). Diesen Bereichen werden vor allem im Universi-
tdtssektor solche gegeniiberstehen, die distributionspolitisch gesehen
eher eine Sonderbesteuerung nahelegen.

Zum Versténdnis fiir den zweiten Grund sei auf Abbildung 4 zuriick-
gegriffen. Ausgangspunkt sind zwei Giiter X und Z mit gleichen Nach-
fragekurven, gleichen Normalkosten, die mit dem optimalen Preis
libereinstimmen sollen (Ko — ty 4+ t* = p2), aber mit ungleichen distri-

butiven Ertrigen (E'gistr,z > E distr, ). Angesichts der Leitlinje, ~— —%istr +T€dis"

bei allen Giitern gleich gro werden zu lassen, ist das nur moglich,
wenn K, . grofer als K, ; ausfillt (¢; <a,). Dies ist z. B. dann der
Fall, wenn bei einer zusétzlichen Produktion von X mehr Ressourcen,
die sonst nicht und/oder relativ schwach steuerwirksam eingesetzt wor-
den wiren (Alternative: Freizeit), verwandt wiirden als bei der zu-
sdtzlichen Produktion von Z. Relativ hohe distributive Ertrige (E’gistr)
implizieren, dafl bei Preissenkungen die zugerechnete Subvention mit
dem Einkommen der Personen relativ wenig steigt oder sogar fillt,
und das kann tendenziell den Anreiz zur Mehrarbeit (Einkommens-
erwerb) als Folge dieser Preissenkung ddmpfen (Belohnung der Mehr-
arbeit wird kleiner) und damit die Grenzopportunitdtskosten erhGhen.?
Beispielsweise wird durch den Nulltarif bei der Grundschulausbildung,
der alle Familien mit Kindern je Kind in absolut gleicher Weise be-

73 Wenn mit hoherem Einkommen mehr von einem Gut gekauft wird,
spricht einiges dafiir (zwingend z. B. bei schwacher Unabhéngigkeit zwischen
der Freizeit und den sonstigen Giitern in den Nutzenfunktionen), daB bei
Preissenkungen dieses Gutes eine Substitution zu Lasten der Freizeit und zu-
gunsten des Einkommens erfolgt, und das um so intensiver, je stidrker mit
dem Einkommen der Konsum des subventionierten Gutes zunimmt. Je mehr
dies auch in den hochbesteuerten Einkommensschichten der Fall ist, um so
kleiner ist K’y (um so grdBer a), um so geringer fallen aber auf der anderen
Seite die distributiven Ertrdge aus (bzw. um so groBer die distributiven
Kosten).
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glinstigt und deshalb einen relativ hohen distributiven Ertrag auf-
weist, niemand veranlaflt, Freizeit zugunsten des verbilligten Gutes zu
substituieren — was bei der Verbilligung eines Gutes mit hoher Ein-
kommenselastizitdt gerade auch in hochbesteuerten Einkommensschich-
ten durchaus der Fall sein konnte. Damit deutet sich die Moglichkeit
eines systematischen Zusammenhangs zwischen den gesellschaftlichen
Opportunitédtskosten K¢’ (bzw. a) und den distributiven Ertrégen (E’gistr)
an, der im Extremfall die distributiven Wirkungen einer Preissenkung
fiir die Bestimmung des optimalen Preises bedeutunglos werden 148t.
Wenn auch michts dafiir spricht, dall dieses Extrem in der Realitdt er-
fillt ist,” so 148t doch der an sich plausible postive Zusammenhang von
E’gisr und Ko’ die distributiven Ertrége fiir die Frage der finanziellen
Interventionen unwichtiger werden als z. B. quantitativ vergleichbare
externe Ertrige.

3.2.3 Finanzierungsanlafi jenseits der paretianischen Wohlfahrtsékono-
mie: ,Chancengleichheit im Bildungswesen“ bzw. ,Steigerung der in-
tergenerativen sozialen Mobilitdt*

Im Rahmen der paretianischen Wohlfahrtsékonomie koénnen Ziele
wie Chancengleichheit im Bildungswesen oder Steigerung der inter-
generativen sozialen Mobilitdt insofern eine Rolle spielen, als sie Ar-
gumente in den individuellen Wohlfahrtsfunktionen der Individuen
sind. Erhoht der einzelne durch seine Bildungsentscheidung das, was
in der Bevdlkerung unter ,Chancengleichheit“ oder ,intergenerativer
sozialer Mobilitdt“ verstanden wird, ist er Verursacher externer Er-
trage.

Will man sich mit dieser Rolle der Chancengleichheit und intergene-
rativen sozialen Mobilitdt nicht zufrieden geben, kann man dennoch
der Forderung zustimmen, jeden gewiinschten Grad dieser gesellschaft-
lichen Ziele mit den geringsten gesellschaftlichen Wohlfahrtsverlusten
im Sinne der paretianischen Wohlfahrtsdkonomie zu erreichen. Diese
Forderung ist Grundlage der weiteren Ausfithrungen.

Bei der Interpretation von ,Chancengleichheit im Bildungswesen®
dominieren heute — exemplarisch verdeutlicht am Hochschulbereich —
faktisch zwei Interpretationen

74 Es ist unter den gleichen Bedingungen erfiillt, die nach Atkinson/Stiglitz
1980 die alleinige Existenz einer progressiven Einkommensteuer mit Grund-
transfers fiir alle (ohne jede indirekte Besteuerung) verlangten (vgl. FuB-
note 22). Ausgehend von einem solchen Steuersystem miite eine Uber-
priifung ergeben, daB fiir alle Giiter trotz unterschiedlichster distributiver
Kosten und Ertrdge (E’y,) bei steuerbedingten Preissenkungen stets der
indirekte Steuersatz Null optimal ist.
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1. Der Anteil der Jugendlichen aus den verschiedenen Bevolkerungs-
schichten (differenziert vor allem mach den Einkommensniveaus der
Eltern, aber gelegentlich auch nach anderen Merkmalen sozialer
Schichtung), die die Hochschulen bzw. einzelne Ausbildungsginge
an den Hochschulen besuchen, soll dem Anteil der Jugendlichen
entsprechen, die den jeweiligen Altersjahrgéngen aus diesen Be-
volkerungsschichten zugehoren. Diese Interpretation liegt den mei-
sten statistisch-empirischen Untersuchungen zum Realisierungsgrad
von Chancengleichheit zugrunde. Bezogen auf Gruppen entspricht
sie einem ,gutsspezifischen Egalitarismus“ mit dem Gut ,Hoch-
schulbildung“.

2. Hier wird der ersten Interpretation hinzugefiigt ,bei gleichen Fi-
higkeiten zum Studium“, manchmal auch ,bei gleichen Neigungen“.
Letztlich kommt es immer darauf an, was man als Ursache ,un-
gleicher Neigungen“ (z. B. unterschiedliche Risiken und Zugang zum
Kreditmarkt) und ,ungleicher Fahigkeiten“ (Erbanlagen, Erziehung
im Elternhaus) hinnehmen will und was nicht, denn im weiteren
Sinne sind unterschiedliche Neigungen und Fahigkeiten die einzigen
Griinde, die zur unter- oder iiberproportionalen Beteiligung von
Jugendlichen verschiedener Bevodlkerungsschichten an der Hoch-
schulausbildung fithren. Bezogen auf Gruppen la8t sich von einem
gutsspezifischen Egalitarismus nur insofern sprechen, als einige Ur-
sachen fiir Unterschiede in der Nachfrage nicht akzeptiert werden.

Die Zielsetzung, iiber die Beteiligung am Bildungswesen zur Steige-
rung der intergenerativen sozialen Mobilitdt beizutragen, lduft faktisch
auf die Forderung groBerer Chancengleichheit in der ersten Interpre-
tation hinaus. Ausgehend vom Zustand vollstindiger Chancengleich-
heit konnte sich rein theoretisch aber die intergenerative soziale Mo-
bilitdt noch erhdhen, wenn sich die heutige Chancenverteilung nach den
Sozialschichten der Eltern in ihr Gegenteil umkehrte (u.a. iiberpro-
portionale Beteiligung von Arbeiterkindern an der Hochschulausbil-
dung).

Im weiteren sind 6ffentliche finanzielle Interventionen nur ange-
sprochen, soweit sie iiber MaBnahmen hinausgehen, die allein auf ein
besseres Funktionieren der Kapital- und Versicherungsmérkte hinaus-
laufen. Explizit erdrtert wird nur die Chancengleichheit. Finanzielle
Anreize haben die Funktion, Griinde, die zu einer unerwiinscht gerin-
gen Bildungsbeteiligung gefithrt haben, in ihren Auswirkungen auf die
Bildungsentscheidungen zu kompensieren. Als wesentlicher Vorteil
finanzieller Anreize (verglichen mit Bildungsgeboten) ist neben der
Freiwilligkeit vor allem zu vermerken, da unter Ausnutzung von In-
formationen, die nur bei den entscheidenden Individuen vorhanden

8 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 146
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Abbildung 8: ,Numerus Clausus‘-Bildungsginge und gesetzliche Schulpflicht

sind, gerade diejenigen zur Revision der urspriinglichen Entscheidung
veranlafit werden, die damit die geringsten gesellschaftlichen Kosten
(nach dem paretianischen Wohlfahrtsansatz) verursachen.

Ein AnlaB fiir eine allgemeine staatliche Bildungsfinanzierung kann
in der Zielsetzung ,Chancengleichheit im Bildungswesen“ aber nicht
gesehen werden. A priori ist z.B. nicht ausgeschlossen, dall die Ein-
fiihrung des Nulltarifs im Universitatsbereich, gekoppelt mit einem
entsprechend hohen Studentengehalt, noch die letzten verbleibenden
Akademikerkinder ohne Hochschulausbildung zu einem 4jghrigen Mii-
Biggang an Hochschulen motivieren wiirde, wahrend sich Arbeiter-
kinder bei negativer Einschdtzung ,konsumtiver* Aspekte der Hoch-
schulausbildung wegen riskanter beruflicher Aussichten in prozentual
geringerem Mafle zusétzlich zu einem solchen Studium bewegen lassen.

Mit Blick auf die Abbildung 5 ist das geforderte Grundprinzip ein-
fach zu skizzieren: Eine Kombination von Forderungen und Belastun-
gen, wobei die Hohe davon abhéngt, in welchem Umfang gesellschaft-
lich eine Chancenungleichheit vorliegt, wie marginal betrachtet die je-
weilige Belastung bzw. Forderung zur Erhdhung der Chancengleich-
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heit beitrdgt” und wie groB oder klein die Opfer an gesellschaftlicher
(paretianischer) Wohlfahrt sind, die man zur Erhéhung der Chancen-
gleichheit bereit ist zu ilibernehmen. Jede Gruppe mit unterdurch-
schnittlichen Chancen ist zu begiinstigen, jede Gruppe mit {iberdurch-
schnittlichen Chancen ist zu belasten, wobei die Begiinstigung und Be-
lastung der einzelnen Gruppe positiv zu verédndern wére mit dem Grad
der Abweichung der tatséchlichen Chance von der durchschnittlichen
Chance. Weitere materielle Aussagen sind ohne weitere Spezifizierung
der Zielsetzung ,Chancengleichheit im Bildungswesen“ nicht zu ma-
chen.’® Wegen der angedeuteten Zielkonflikte wird man die Chancen-
gleichheit im Regelfall nie voll realisieren wollen.

3.2.4 Besonderheiten bei ,Numerus Clausus“-Bildungsgingen
und gesetzlicher Schulpflicht

Bisher wurde die 6ffentliche Mitfinanzierung tiberwiegend aus ihrer
Lenkungsfunktion zu rechtfertigen versucht. Distributive Konsequen-
zen waren ein Beiprodukt, wobei es ungewill blieb, ob dieses Beipro-
dukt im Durchschnitt die Forderung nach 6ffentlicher Mitfinanzierung
stiitzt oder hemmt.

Das bisherige Rechtfertigungsschema bricht vollig in sich zusammen
bei ,Numerus Clausus“-Bildungsgingen und gesetzlicher Schulpflicht.
Das Charakteristische beider Situationen sei gemeinsam anhand der
Abbildung 8 verdeutlicht.

Ein Bildungsgang B, der gesellschaftliche Kosten je Schiiler von K’
verursacht, werde zum Nulltarif angeboten. N; N; ist die Nachfrage-
kurve der internen NutznieBer, Ny N, die Nachfragekurve unter Be-
riicksichtigung der Interessen auch Externer. Allokativ effizient sind
Bpyc Ausbildungsverhéltnisse — a3 sind die steuerlichen Zusatzlasten je
Ausbildungsplatz zur Finanzierung von s; —, diese Anzahl soll durch
Numerus-Clausus-Regelung angestrebt werden. Bei einer Schulpflicht
sind Bsp Ausbildungsplédtze notwendig.

75 In Abbildung 5 stellt d das Opfer an gesellschaftlicher Wohlfahrt dar,
wenn man die Nachfrage nach dem Gut Z (Bildungsnachfrage) marginal in
die gewiinschte (chancengleichheitserhéhende) Richtung &ndert. Ist @ ein

MaBstab fiir den Grad der Chancengleichheit, mufl absolut /d in allen

Gruppen gleich groB sein. Entsprechend hat d zwischen den Gruppen zu
variieren.

76 Das gilt auch fiir die Frage, ob gesamthaft die Begiinstigungen den
Belastungen entsprechen, so dafl eine Art von Selbstfinanzierungssystem
vorliegt. Bei vollstdndig realisierter Chancengleichheit gilt dieses Entspre-
chungsverhiltnis (vgl. Teil 2, Abbildung 5 und Fufinote 23).
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Bei vorliegender Schulpflicht weist die Frage nach offentlicher Fi-
nanzierung einzig distributionspolitische Aspekte auf. Sieht man von
den externen Ertrégen der Bildung und dem staatlichen Zwang ab,
die manchem fiir sich die staatliche Mitfinanzierung als gerecht er-
scheinen lassen, ist die Frage der Schulgeldfreiheit fiir alle gleich-
zusetzen mit der Frage nach Kindergeldzahlungen fiir alle — differen-
ziert u.a. nach den unterschiedlichen Kosten einzelner Schulen. Ob
diese reinen Transfers mit ihren quantitativ gewichtigen inter- und
intragenerativen Verteilungsaspekten unbeschadet eine Analyse distri-
butiver Effizienz {iberstehen, sei dahingestellt.

Bei der Numerus-Clausus-Regelung kann man die 6ffentliche Finan-
zierung von ihrer Funktion her in zwei Teile zerlegen.”” Der Teil sp der
Gesamtsubvention ist notwendig, um {iiber eine Schaffung der notwen-
digen Nachfrage auch die gesellschaftlichen Ertrédge der (durch staat-
liche Planung angestrebten) Ausbildungspldtze einzufahren (Fliche
unter der Ng-Kurve zwischen By, und Byc). Der Teil s3 hingegen muBl
als reine Transferzahlung interpretiert werden. Anders als bei der
Schulpflicht entféllt der Hinweis auf staatlichen Zwang und externe
Ertrédge, die gerechterweise nach einer staatlichen Mitbeteiligung ver-
langen. Zur Herstellung groferer Chancengleichheit bieten sich wieder
differenzierte Zuschuf3-Besteuerungsschemata an, nicht eine einheitliche
Senkung des Preises fiir alle. Infolgedessen riickt der Vergleich mit der
distributiven Effizienz anderer Transfers in den Mittelpunkt. Fiihrt
man sich unter diesem Aspekt die typischen Numerus-Clausus-Studien-
génge an deutschen Universitdten vor Augen, so bedarf es keiner ver-
tieften empirischen Analyse, um das Fehlen einer Rechtfertigung der
offentlichen Finanzierung von s3 zu erkennen,”® — und damit auch
das Fehlen einer Rechtfertigung der Numerus-Clausus-Regelungen
selbst.

77 So jedenfalls immer, wenn kostendeckende Preise nicht zur vollen
Nutzung der angebotenen Platze fiihrten.

78 Deshalb eriibrigt sich auch das Eingehen auf die allokationspolitischen
Nachteile, die entstehen, weil a) die Planung der Numerus-Clausus-Studien-
pldtze ohne brauchbare Signale der unmittelbaren Studienplatznachfrager
erfolgen muf}, b) bei der Auswahl zwischen den Studienplatznachfragern
die Intensitdt des Nachfragewunsches nicht mehr hinreichend beriicksichtigt
werden kann, c) eine Kostenproduktion zur Erhaltung eines Studienplatzes
iiber ,Warten‘ und ,Lernen‘ entsteht, Aktivitdten mit dem Ziel, sich fiir eine
Geschenkzuteilung zu qualifizieren (Rent-Seeking).
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4 Die offentliche Finanzierung der Bildung
in der Bundesrepublik Deutschland: Uberpriifung vor dem Hintergrund
der veschiedenen Finanzierungsanlisse

4.1 Vorgehensweise und Grenzen

Wenn im vorangegangenen Teil untersucht wurde, ob verschiedene
allgemeine Anldsse einer 6ffentlichen Mit- oder Vollfinanzierung von
Giitern und Dienstleistungen auch eine finanzielle Unterstiitzung im
Bildungsbereich rechtfertigen, so ist damit nur eine Vorarbeit zur Be-
urteilung der 6ffentlichen Finanzierung in der Bundesrepublik ge-
leistet. Skizziert wurden Variablen, iiber deren konkrete GrdBe und
Gestalt man Kenntnis haben mufB, um solche Urteile fillen zu kénnen.
Der rechtlich-institutionelle Rahmen wird im weiteren als Datum be-
trachtet: 1. Es wird nicht gefragt, ob die Bildungsgebote der Schul-
pflichtgesetze durch ein System finanzieller Anreize und Sanktionen
ersetzt werden sollten, 2. die Bildungsproduktion erfolgt ganz iiber-
wiegend durch die 6ffentlichen Hinde, vor allem im Pflichtschulbereich
mit sehr eingeschrinkten Wiahlmdglichkeiten zwischen den Bildungs-
institutionen, 3. die staatlichen Produktionsziele orientieren sich im Re-
gelfall an der erwarteten unmittelbaren Nachfrage (Schiiler, Studen-
ten), zumindest in den harten Numerus-Clausus-Studienfichern ist die
Zahl der Studienplédtze aber auch langfristig (weitgehend nachfrage-
unabhingig) vorgegeben. Damit steht die Frage, wie iiber die 6ffent-
liche Finanzierung EinfluB gewonnen wird auf das ,Was“ und das
»Wie“ der Produktion in den einzelnen Bildungsinstitutionen, nicht im
Mittelpunkt der Analyse, wenn sie auch an verschiedenen Stellen an-
klingt. Erst wenn im n#chsten Teil die Bedingung aufgehoben wird,
daB der Staat immer dann das Richtige tut, wenn ihm nur die richtigen
Empfehlungen gegeben werden, wird teilweise auch diesen rechtlich-
institutionellen Rahmenbedingungen ihr Datencharakter genommen.

Die anzustrebenden Urteile sind geprégt durch a) die weiterhin grofle
Offenheit des wohlfahrtsokonomischen Hintergrunds, b) erhebliche In-
formationsdefizite z.B. {iber die Existenz, Gréfie und Wertschidtzung
bestimmter Externalitdten in der Gesellschaft. So wurde beispiels-
weise innerhalb des paretianischen wohlfahrts6konomischen Rahmens
der genaue Gehalt und die Gewichtigkeit des distributionspolitischen
Ziels nicht festgelegt, und auBerdem blieb das Gewicht z. B. der Chan-
cengleichheit als eigenstindiges Ziel auBerhalb des wohlfahrtsdkono-
mischen Konzepts ungekladrt. Bei den Externalitdten soll wegen der
Informationsdefizite im Gegensatz zur Literatur kein Urteil etwa dar-
iiber abgegeben werden, ob die externen Ertrige die internen Ertrige
wertmiBig iibersteigen™, ob die per Saldo positiv gewerteten Externa-
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litdten diejenigen externen Ertrige iibertreffen, die bei alternativ in-
vestiver Ressourcenverwendung anfallen wiirden,® ob das relative Ge-
wicht positiver externer Ertrige mit der Hohe des Schulniveaus ab-
nimmt® oder ob die Spillover iiberhaupt per Saldo positiv zu werten
sind .8 Viel bescheidener wird nur die Frage aufgeworfen, ob die MaB-
stdbe fiir den Umfang und die Art praktizierter Finanzierung irgend-
einen systematischen Bezug (Ursache, Korrelation wegen Komplemen-
taritdt) zu den herausgestellten verschiedenen Finanzierungsanldssen
(u. a. den realen Externalititen) aufweisen. Giinstigstenfalls wird man
sich zu Negativurteilen durchringen kénnen, dafi gewisse Subventions-
schemata aus bestimmten Griinden nicht mit einem Idealschema der
skizzierten Art iibereinstimmen.8

Die Staatsfinanzierung der Bildung bestand der Art nach aus 1. einer
steuerlich ,unternormalen‘ Belastung der Ressourcen, die fiir den Bil-
dungssektor beansprucht wurden, 2. Reduzierung von Steuerverpflich-
tungen im Zusammenhang mit dem Kauf (einschlieBlich Schenkung)
und/oder der Produktion von Bildung, 3. staatlichen Zuschiissen als
unmittelbare Beteiligung an den direkten (schulischen Kosten) und in-
direkten (Wertschépfungsverringerung durch Entzug des Auszubilden-
den als Arbeitskraft) Kosten der Bildung. Diese offentliche Finanzie-
rung geschieht in den fiinf unterschiedenen Bildungsbereichen 1) Schu-
lische Ausbildung bis zum Ende des Pflichtschulalters, 2) Vollzeitschul-
ausbildung der Sekundarstufe II,3) Berufsausbildung im dualen System,
4) Hochschulausbildung, 5) Fort- und Weiterbildung. Untersucht wird
im weiteren, ob die Formen der drei Férderungsarten, allein oder kom-
biniert miteinander, u. U. differenziert nach den fiinf Bildungsberei-
chen, einem oder einer Verbindung von untersuchten Finanzierungs-
anléssen gerecht werden oder nicht.

79 So positiv urteilend z. B. Vaizey 1962, S. 46, negativ z. B. Freund 1969,
S. 126/127. Ohne Risiko wird man allerdings wohl das Urteil wagen konnen,
daB bei der beruflichen Weiterbildung und politischen Bildung nicht nur
externe Ertrdge anfallen. Bildungswochen zum echten Nulltarif, wie sie teil-
weise durch den gesetzlichen Bildungsurlaub gewihrt werden, lassen sich
aus dieser Perspektive mit Sicherheit nicht rechtfertigen.

80 Positiv urteilend Riese 1969, S. 130.

81 So eine vielfach geduflerte Vermutung, vor allem mit dem Hinweis auf
die externen Ertrége der ,General Education for Citizenship‘. Vgl. Friedman
1962, S. 88/89; Perlman 1973, S. 133; Thurow 1974, S. 191.

82 Wenigstens zu diesem Urteil ringen sich die meisten Okonomen durch,
selbst wenn sie ihre groe Unkenntnis zugestehen, z. B. Bolton 1969, S. 37.

83 Zum gleichen methodischen Vorgehen beim Versuch, vier reale Hoch-

schulfinanzierungssysteme wertend zu vergleichen, siehe Liideke 1983,
S. 233 - 257.
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4.2 Die ,unternormale‘ Besteuerung des Bildungssektors

Die ,unternormale‘ Besteuerung basiert bei den Schulen und Hoch-
schulen (einschlieBlich z. B. der Studentenwerke) auf der Befreiung von
so gut wie allen Steuerbelastungen bei anerkannter Gemeinniitzigkeit
bis hin zur Befreiung nur von der Umsatzsteuer, wenn staatlicherseits
wenigstens noch die ordnungsgemiBe Vorbereitung auf einen Beruf
testiert wird.# Aufwendungen der Unternehmen fiir Aus-, Fort- und
Weiterbildung wirken aufwandserhdhend und damit einkommen-, ge-
werbe- und korperschaftsteuersenkend.85 Entsprechende ,Wertschop-
fung' (Humankapitalbildung) durch den Einsatz des Auszubildenden
selbst im AusbildungsprozeBl bleibt frei von der Einkommen- und Um-
satzsteuer.

Von den mdglichen Finanzierungsanldssen kann allein die steuerliche
Beteiligung des Staates an den Bildungsertrigen ansatzweise eine
Rechtfertigung bieten.®® Konzeptionell unproblematisch ist dabei nur
die allgemeine Befreiung von der Umsatzsteuer, und dies selbst dann,
wenn eine (ebenfalls umsatzsteuerbefreite) reale Investition und kein
Konsum die alternative Verwendung gewesen wire. Bei der Befreiung
der ,Wertschépfung' im Umfang des entgangenen Einkommens der
Auszubildenden und bei der steuermindernden Aufwandsanrechnung
im Rahmen der betrieblichen Berufsausbildung stért schon, da wegen
der Einkommensteuerprogression die Ertragsbeteiligung von der Ko-
stenbeteiligung abweichen kann,® ganz davon abgesehen, daB bei einer

84 Bei anerkannter Gemeinniitzigkeit siehe § 5 (1) Ziffer 9 Korperschaft-
steuergesetz, § 3 (1) Ziffer 4 und 12 Vermogensteuergesetz, § 4 Ziffer 21 Um-
satzsteuergesetz, § 7 (1) Ziffer 1 Kapitalverkehrsteuergesetz, § 3 (1) Ziffer 1,
§ 3 (2), § 4 Ziffer 7 Grundsteuergesetz, § 3 Ziffer 13 Gewerbesteuergesetz.
Es verbleibt nur die Umsatzsteuerbelastung bei gekauften Produkten. Mit
der Gemeinniitzigkeit, an die nach §§ 51 - 68 Abgabenordnung sehr strenge
MaBstdbe gelegt werden, entfillt die Befreiung von der Koérperschaftsteuer
und Kapitalverkehrsteuer, selbst wenn keine Gewinnorientierung vorliegt.
Fiir die sonstigen SteuerermiBigungen gibt es unterschiedliche Vorausset-
zungen wie z. B. staatliche Anerkennung als 6ffentliche Aufgabe. Unter den
letzteren Bedingungen braucht auch fiir Lehrwerkstitten usw. der Unter-
nehmen keine Grundsteuer gezahlt zu werden.

85 Finanziert der Auszubildende diesen Ausbildungsaufwand durch ein
Entgelt unterhalb seiner Grenzproduktivitdt, so fiele entsprechend ein
Lohnsteuerverzicht als staatliche Beteiligung an.

8 Die Excess-Burden Minimierung fiel nach dem vorangegangenen Uber-
blick als Begriindung ,unternormaler Besteuerung’ weitgehend aus. Bei den
anderen Interventionsanldssen (z. B. den verschiedenen Arten der Externali-
tdten) ist es a priori extrem unwahrscheinlich, daB bei den einzelnen
Steuerarten Bemessungsgrundlagen und Tarife, die vorrangig ganz anderen
Zielen dienen, auch noch so nebenbei zu den erforderlichen Subventions-
hohen und Subventionsweisen (z. B. zur Internalisierung von Externalitéten)
fithren. '

87 Da die Kosten- und Ertragsbeteiligung iliber Jahrzehnte auseinander-
liegen konnen, kommen wahrscheinlich Steuertarifidnderungen auch z. B. bei
der (proportionalen) Umsatzsteuer als Storfaktor hinzu.
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realen Investition als Alternative keinerlei Kostenbeteiligung angemes-
sen wire. Die sonstigen Steuerbegiinstigungen von Schulen und Hoch-
schulen wie z. B. Befreiung von der Grundsteuer, Korperschaftsteuer,
Erbschaftsteuer usw. sind steuersystematisch unbefriedigend, da sie in
keiner Weise das Spiegeldbild einer entsprechenden Ertragsbeteiligung
darstellen. Das Spiegelbild bestinde in der Abzugsfahigkeit direkter
Bildungsausgaben der Auszubildenden (Ausgaben fiir Biicher, Schul-
und Hochschulgebiihren, bildungsbedingte Zusatzkosten der Lebens-
haltung) vom versteuerbaren Einkommen.8 Dies ist in der Bundesrepu-
blik aber unbeschrénkt (im Rahmen der Werbungskostenregelung) al-
lein bei einer Fort- und Weiterbildung im ausgeiibten Beruf mdglich,
nur #uBlerst begrenzt bei einer Erstausbildung bzw. Weiterbildung in
einem nicht ausgeiibten Beruf.® Obendrein widerspricht die Bindung
der Steuerbegiinstigungen von Schulen und Hochschulen an die Ge-
meinniitzigkeit, an die Eigenschaft als ,6ffentliche Aufgabe‘ und Ahn-
lichem eindeutig dieser Grundidee.

Beteiligte sich der Staat an den Bildungsinvestitionen entsprechend
dem Anteil (nicht steuerlicher) externer Ertrége, so liegt meist eine Art
gemeinsamer Investition von Staat und den Auszubildenden vor. In
diesem Rahmen konnte der Staat auch Stipendien, Unterhaltsgelder
usw. zahlen, Leistungen, die in der Bundesrepublik grundsitzlich ein-
kommensteuerfrei sind.?® Selbst bei einer Sofortabschreibung der vom
Auszubildenden finanzierten Bildungsinvestitionen als Kompensation
zur steuerlichen Ertragsbeteiligung wéren die Stipendien als normales
Einkommen zu besteuern, sofern sie nicht fiir direkte Bildungsausgaben
(Schulgebiihren) verwandt werden. Auch hier liegt eine unternormale
Besteuerung vor, die sich systematisch nicht aus der steuerlichen Er-
tragsbeteiligung mit allokationspolitischer Zielsetzung herleiten 1&8t.
Ahnlich negativ ist die Steuerfreiheit von finanziellen Hilfen des Staa-

88 Bei Kreditfinanzierung dieser Kosten wire in den Auswirkungen ver-
gleichbar eine Abziehbarkeit der Zinsen und Tilgungsmittel (als Approxima-
tion fiir die Abschreibung), beides in der Bundesrepublik einkommensteuer-
rechtlich nicht méglich. Dadurch entsteht fiir sich betrachtet eine steuerliche
Benachteilgung kreditfinanzierter Bildungsinvestitionen verglichen mit kre-
ditfinanzierten realen Investitionen.

80 Bis zu 900 DM im Jahr, bei auswirtiger Unterbringung bis zu 1200 DM
(§ 10 Abs.1 Ziffer 7 EStG). Da im Gesetzestext ausdriicklich auch Aufwen-
dungen fiir eine hauswirtschaftliche Aus- und Weiterbildung einbezogen
sind, wird klargestellt, daB konzeptionell an eine Kompensation steuerlicher
Mehrbelastung nicht gedacht war. Wird eine Mitbeteiligung aus allokations-
politischen Griinden gewiinscht, sind Obergrenzen der Abzugsfihigkeit
grundsétzlich unangebracht, es sei denn, von einer gewissen Ausgabenhéhe
an sind keine weiteren steuerlichen Ertrdge der Investition zu erwarten
(marginal irrelevant). Hierfiir spricht a priori gar nichts.

90 § 3 Ziffer 11, 42, 44, § 5 Abs. 1 Ziffer 9, § 22 Abs. 1b EStG. Als Aus-

nahme wiren die ,Gehaltszahlungen‘ an verwaltungsinternen Hochschulen
zu betrachten.
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tes an Ausbildungsunternehmen in Gestalt sogenannter Ausbildungs-
platzabzugsbetrige® zu beurteilen, iibernimmt doch damit faktisch der
Staat einen um so groBeren Anteil an den Ausbildungskosten der Un-
ternehmen, je groBer der marginale Einkommensteuersatz ausfallt.

Bei der Steuerbefreiung der Schulen und Hochschulen, die ohnehin
von der steuerlichen Ertragsbeteiligung des Staates her schlecht zu
rechtfertigen war, stort prinzipiell, daB sie fiir staatlich betriebene In-
stitutionen quasi automatisch gilt, widhrend bei privaten Organisationen
erst noch unterschiedliche Eigenschaften testiert werden miissen. Hier
schimmert der naive Glaube an die grundsétzlich gemeinnutzorientierte
Téatigkeit nicht-gewerblicher staatlicher Institutionen durch. Angesichts
des Nulltarifs staatlicher Bildungseinrichtungen spielt diese Differen-
zierung materiell keine Rolle, ganz davon abgesehen, dall die Auflagen
der Gemeinnutzorientierung usw. gar nicht angemessen sind, wenn man
nur staatliche Ertragsbeteiligungen durch staatliche Kostenbeteiligun-
gen kompensieren will.

Da das Urteil aus dem Blickwinkel der sonstigen Finanzierungs-
anldsse offenkundig®? noch negativer ausfillt, muB die heute prakti-
zierte Art staatlicher Mitfinanzierung der Bildung durch unternormale
Besteuerung aus den verschiedenen angeklungenen Griinden unbefrie-
digend bleiben. Das gilt auch fiir Bildungsprozesse, die durch Schul-
pflichtgesetze geregelt sind oder in denen Numerus-Clausus-Regelungen
praktiziert werden, verliert hier doch die indirekte steuerliche Mit-
finanzierung des Staates als Pendant der steuerlichen Ertragsbeteili-
gung ganz ihre mdgliche allokationspolitische Lenkungsfunktion.

4.3 Reduzierung von Steuerverpflichtungen (tax expenditures)

Wird der Einsatz eines Produktionsfaktors im Bildungsbereich, wer-
den die dort entstehenden Einkommen und wird die Verwendung von
Einkommen fiir Giiter und Dienstleistungen des Bildungsbereichs iiber

91 § 24Db EStG, § 8 Abs. 1 KStG und § 9 Ziffer 9 GewStG in Verbindung
mit dem gescheiterten Ausbildungsplatzférderungsgesetz und den Forde-
rungsprogrammen (heute vorrangig der Linder) zur Schaffung zusétzlicher
Ausbildungspléitze,

92 Will man mit dieser indirekten Finanzierung z.B. reale Externalitéten
internalisieren, wire u. a. zu begriinden, warum der Wert dieser Externali-
tdten a) mit dem Einkommen der Auszubildenden, das wesentlich vom Ver-
mogenseinkommen des Auszubildenden oder der Mitarbeit des Ehepartners
abhingig ist, steigt, b) genauso steigt wie der marginale Steuersatz, c¢) in
allen alternativen Bildungsgingen bei quantitativ gleichen direkten Aus-
gaben auch gleich hoch ist. Fiir diese Zusammenhénge gibt es keine Ansatz-
punkte. Der mit dem Einkommen des Auszubildenden steigende ZuschuBl
macht das Forderungsschema besonders unattraktiv unter dem Blickwinkel
der ,Chancengleichheit' und ,distributiver Gerechtigkeit‘, Ziele, die insbeson-
dere bei Numerus-Clausus-Regelungen im Mittelpunkt des Interesses stehen.
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die Einkommensverwendungssteuern weniger belastet als im Durch-
schnitt der {ibrigen Wirtschaft, finanziert der Staat indirekt via ,unter-
normale‘ Besteuerung mit. Werden in Abhingigkeit vom ,Kauf‘ und/
oder der Produktion von Bildung sonstige Steuern verringert, ist man
bereits néher an den iiblichen Vorstellungen von Steuerausgaben (tax
expenditures), einer Mitbeteiligung des Staates an Ausgaben der Pri-
vaten auf versteckte, das Budget nicht erh6hende Art. In diesem Sinne
gibt es eine staatliche Mitfinanzierung durch Kinderfreibetrédge und
Ausbildungsfreibetrige bei Ermittlung des Einkommens der Eltern,
Spendenabzug fiir wissenschaftliche und als besonders gemeinniitzig
anerkannte kulturelle Zwecke und Erbschaft- und Schenkungsteuerfrei-
heit bei Zuwendungen auch an Bildungsinstitutionen, sofern die Ge-
meinniitzigkeit gewahrleistet ist.®

Von der Bedeutung, die die staatliche Gew#hrung der Kinder- und
Ausbildungsfreibetrige auf die Bildungsentscheidung haben kann, 148t
sich diese steuerliche Institution nicht rechtfertigen. Der Wert der
realen Externalititen diirfte nicht entsprechend dem marginalen
Steuersatz der Eltern variieren, er wird obendrein nicht abrupt bei
einem Ausgabenhéchstbetrag auf Null sinken und auch nicht regelméBig
c. p. mit dem Einkommen der Kinder abnehmen, wie es in der Bundes-
republik mit der teilweisen Anrechenbarkeit des Einkommens der Kin-
der auf den elterlichen Freibetrag der Fall ist. Die Chancengleichheit
wird tendenziell negativ tangiert. Bei rechtlichen Unterhaltsverpflich-
tungen der Eltern 14Bt sich diese Institution am ehesten mit dem Ziel
horizontal gerechter Belastung in der Elterngeneration rechtfertigen.’
Wie bei Besprechung der Verbundexternalititen sei aber nur auf die
Méoglichkeit verwiesen, den Zielkonflikt mit einer unerwiinschten
staatlichen Bildungskostenbeteiligung durch Anderung des Unterhalts-
rechts in Kombination mit groBziigiger Kreditgewdhrung aufzuldsen.

Eine steuerliche Beteiligung des Staates an privaten Spenden zugun-
sten von Bildungsinstitutionen — erreicht durch eine Abziehbarkeit
von der Bemessungsgrundlage der Einkommen- und Kérperschaft-
steuer, ergénzt durch die Schenkungsteuerfreiheit — konnte man so zu

93 Zu den Kinderfreibetrdgen von 432 DM bei Berufsausbildung bis zum
27. Lebensjahr § 32 Abs. 8 EStG, zu den Ausbildungsfreibetrigen (ab 1984
2100 DM bei auswirtiger Unterbringung, sonst 1200 DM, sofern das Kind
dlter als 18 Jahre ist) § 33a Abs. 2 EStG, zum Spendenabzug (bis zu 109
der Einkiinfte, auch bei Kérperschaften) § 10 b EStG, § 9 Ziffer 3 a KStG in
Verbindung mit § 48 EStDV, § 5 Abs. 1 Ziffer 9 KStG, § 51 - 58 AO zur Fest-
stellung der Gemeinniitzigkeit, zur Erbschaftsteuerfreiheit § 13 Abs. 1 Ziffer
16 b und 17 ErbStG.

94 Horizontale Gerechtigkeit’ wird hier als Wert — auBerhalb der paretia-
nischen Wohlfahrtsokonomie liegend — eingefiihrt. Zur moglichen Recht-
fertigung solcher Abzugsmoglichkeiten auch innerhalb dieses wohlfahrts-
6konomischen Rahmens vgl. Atkinson /. Stiglitz 1980, S. 441/442.



Theorie der staatlichen Bildungsfinanzierung 123

interpretieren versuchen, daB ein HauptnutznieBer einer Bildungs-
externalitdt den ihm zukommenden Teil bezahlt und der Staat die pri-
vate Spende erginzt im Sinne einer stellvertretenden Bezahlung fiir
die vielen, aber einzeln relativ ungewichtigen externen Trittbrettfahrer.
Der zweckentsprechende Verbrauch wire durch Verwendungsauflagen
zu sichern. Durch den freiwilligen Spendenteil werden Informationen
iiber externe Ertrége freigelegt, zu denen die 6ffentliche Hand sonst
keinen Zugang hitte, die Excess-Burden werden geringer, da nur ein
Teil der Zuschiisse durch Steuern refinanziert wird, die Bezahlung der
Externalitdten ist gerechter, da zumindest der HauptnutznieBer #qui-
valenzmiBig belastet wird und schlieBlich ist man weniger auf die Mo-
tivation der Biirokratie angewiesen, eine Internalisierung der Exter-
nalitdten auch wirklich anzustreben.

Unangemessen ist allerdings auch bei dieser Interpretation, daB der
staatliche ZuschuBanteil mit der Hohe des Einkommens des Schenken-
den steigt, wihrend theoretisch im Hinblick auf den Ertragsanteil eher
das Umgekehrte zu erwarten wire. Tendenziell iiberlegen ist deshalb
eine Schenkungsbegiinstigung durch einen entweder konstanten oder
mit dem Einkommen des Schenkenden sinkenden Beteiligungssatz des
Staates, wobei auch noch Variationen der Zuschiisse je nach Verwen-
dungsauflage sinnvoll sein konnten. Eine steuerlich geférderte Schen-
kung auf einen bestimmten Anteil des Einkommens (109/o) zu begren-
zen und dariiber hinaus nur die Schenkungsteuerfreiheit zu gew&hren,
146t sich aus dieser Perspektive genauso wenig rechtfertigen wie die
starke Betonung (und restriktive Interpretation) des gemeinniitzigen
Zwecks (Férderung der Allgemeinheit § 52 AO) und die Beschrinkung
der Zuweisungen auf staatliche oder als gemeinniitzig anerkannte Ein-
richtungen (§ 48 Abs. 3 EStDV).

4.4 Offentliche Ausgaben

Im folgenden soll versucht werden, einige herausstechende Muster
bei den 6ffentlichen Ausgaben daraufhin zu untersuchen, ob Beziehun-
gen zu Interventionsanlédssen zu erkenmen sind.

4.4.1 Vollsubventionierung der direkten (schulischen)
und Teilsubventionierung der indirekten Kosten

Mit Ausnahme des Bereichs ,Berufliche Fort- und Weiterbildung* er-
folgt die Finanzierung der direkten Kosten, verursacht durch Bildungs-
prozesse in ganz iiberwiegend staatlichen Institutionen, so gut wie allein
durch den Staat, wihrend sich z. B. die Studenten und ihre Eltern bei
der Hochschulausbildung noch mit einem Drittel an den gesellschaft-
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lichen Kosten des Entzugs der studentischen Arbeitskraft (den indirek-
ten Kosten) beteiligen. Damit variiert die staatliche Finanzierungs-
quote gesamthaft zwischen den Ausbildungsstufen und innerhalb einer
Ausbildungsstufe zwischen den Ausbildungszweigen und Ausbildungs-
institutionen erheblich, allein abhéingig vom relativen Gewicht der in-
direkten und der direkten Ausgaben (sie f&llt von der Ausbildung im
Pflichtschulbereich iiber die Hochschulausbildung und die Ausbildung
im Sekundarbereich II bis hin zur beruflichen Betriebsausbildung im
dualen System, sie steigt im Hochschulbereich von der Medizin iiber die
Gesellschafts-, Kultur- und Ingenieurwissenschaften bis hin zu den Na-
turwissenschaften). Nun 148t der Kenntnisstand beispielsweise iiber die
Externalitéten es nicht zu, diese Variationen als zu groB oder zu klein
zu bezeichnen oder auch nur ein zustimmendes oder ablehnendes Urteil
iiber die Richtung abzugeben. Damit ist aber vereinbar, den ,Genera-
tor‘ dieser Staatsfinanzierungsquote, das Verhéltnis von indirekten zu
direkten Kosten bei staatlicher Vollfinanzierung letzterer Aufwendun-
gen, als eindeutig unbrauchbar zu bezeichnen. Dies gilt unabhingig
davon, welche der verschiedenen Finanzierungsanldsse man (einzeln
oder in Kombination) ins Auge faBt. Bei keinem der Anlésse sind in
dieser Weise ursichliche Beziehungen zwischen dem Anteil der direkten
Kosten und denjenigen Variablen (z. B. Externalititen, distributive Re-
sultate usw.) zu sehen, die den optimalen 6ffentlichen Finanzierungs-
anteil bestimmen. Dem stehen als eindeutige Nachteile gegeniiber, daf}
1. faktisch sehr viele Vorschlédge zur Optimierung der Bildungsproduk-
tionsweise implizit mit Verinderungen in der Staatsfinanzierungsquote
verkniipft sind und daB 2. die Moglichkeit verloren geht, den Output
(bzw. die Outputkombination) der Bildungsinstitutionen wenigstens an-
satzweise auch marktmiBig-pretial iiber das Spiirbarmachen interner
und externer Interessen (u.a. durch generelle Einfithrung von Schul-
und Studiengebiihren) zu lenken.

4.4.2 Unterschiedliche Férderung
der offentlichen und privaten Bildungsproduktion

Von administrativen Hemmnissen abgesehen ist die diskriminierende
finanzielle Behandlung privater Bildungsinstitutionen ein Hauptgrund
fir ihre weitgehende Nichtexistenz. Nicht-diskriminierend wire eine
finanziell geringere Forderung, wenn sie sich aus den 6ffentlichen Fi-
nanzierungsanlidssen heraus erkliren liefe. Will man mit der 6ffent-
lichen Finanzierung externe Ertrége abgelten, so wére (trotz einiger
Skepsis) nicht a-priori auszuschlieBen, daBl z. B. 6ffentliche Hochschulen
mehr gefordert werden sollten als private, weil sie mehr gemeinnutz-
orientierte Lehrinhalte oder sonstige Dienstleistungen mit Nichtaus-
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schlieBbarkeitscharakter anbieten, im gréferem Umfang nicht ver-
marktbare Forschung betreiben, iiber gréfiere Kontrollmdglichkeiten
der offentlichen Hand bei formal gleichartigen gemeinnutzorientierten
Angeboten tatsdchlich mehr gemeinnutzorientierte Aktivitdten entfal-
ten, mehr Reformexperimente (mit einem Erkenntniszuwachs als 0f-
fentlichem Gut) durchfiihren usw. Diskriminierend bleibt, dal man ge-
nerell den privaten Hochschulen nicht Angebote zur gleichen Bezahlung
vergleichbarer Leistungen macht. Hier hitten die regelgebundenen,
input- oder outputorientierten Zuweisungsverfahren ihren angemesse-
nen Platz, und zwar gerichtet sowohl an die 6ffentlichen als auch an die
privaten Hochschulen. Man beeinfluite so indirekt den ,Produktmix’,
die Kosten je Studienplatz in den einzelnen Studiengingen und die
Inanspruchnahme der Studiengidnge durch die Studenten. Was man je-
doch in der Realitdt vorfindet, sind Landeshochschulgesetze, die zwar
teilweise sehr detaillierte Anfordermungskataloge aufstellen, eine 6ffent-
liche Mitfinanzierung aber z.T. nicht einmal erw&hnen, z. T. nur sub-
sidiar bei Entlastung 6ffentlicher Hochschulen zulassen, immer aber den
diskretiondren Spielraum betonen und eine Hochstférderung deutlich
unterhalb des Niveaus bei 6ffentlichen Hochschulen festsetzen. Diese
Charakteristika lassen sich in dhnlicher Form auch bei der Finanzierung
privater Schulen und den Institutionen beruflicher Fort- und Weiterbil-
dung nachweisen.?® Sieht man von der Moglichkeit ab, dal — vor allem
im Pflichtschulbereich in ldndlichen Gebieten — natiirliche Monopol-
situationen und Economies of Scales eine Konkurrenz zwischen den
Bildungsinstitutionen ineffizient machen,® kann keiner der skizzierten
Anlasse offentlicher Finanzierung diese Muster tragerspezifischer Zu-
schiisse rechtfertigen.

44.3 Einkommens-, Bedarfs- und Leistungsabhdngigkeit
der direkten Bildungsforderung

Die direkte Bildungsfoérderung in der Bundesrepublik lduft heute
vierspurig. Erstens stellen Kindergeldzahlungen wéhrend der Ausbil-
dung bis zum 27. Lebensjahr eine staatliche Mitfinanzierung der in-

95 So ist z.B. die institutionelle Forderung der beruflichen Bildung nach
dem Arbeitsférderungsgesetz, die sich an ,private’ Tridger wie Unterneh-
mensorganisationen, Berufsverbiande, Kammern usw. wendet, eine reine
Kann-Leistung, die Beteiligung erfolgt in der Regel nur an den Investitio-
nen, nicht an den laufenden Kosten, bei Bauinvestitionen sollen nur Dar-
lehen oder Zinszuschiisse gegeben werden, wobei die Zuwendungen 50%
der Gesamtkosten nicht iibersteigen sollen. Vgl. Weber 1982, § 50.

96 Die diskretionidre Handhabung der ZuschuBlgewidhrung mit subsiddrer
Zielsetzung konnte in diesem Fall den Zweck verfolgen, optimale Gréfien
der Bildungsinstitutionen zu gewahrleisten. Nicht zu rechtfertigen wére aber
auch dann eine grundsitzlich niedrigere Bezuschussung privater Bildungs-
einrichtungen.
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direkten Ausbildungskosten dar. Sie.sind nur in sehr begrenztem Um-
fang abhiéngig vom elterlichen Einkommen (die Zahlungen fiir das
zweite und weitere Kinder werden von einer gewissen elterlichen Ein-
kommenshéhe ab kleiner), aber bedarfs- und leistungsunabhingig.
Zweitens wird wihrend der Vollzeitschulausbildung und der Hochschul-
ausbildung vor allem nach dem Bundesausbildungsférderungsgesetz
unterstiitzt, neuerdings fiir den schulischen Sektor ergénzt durch Lan-
desforderungsgesetze. Die Abhéngigkeit vom Einkommen des Auszu-
bildenden (und Ehegatten), iiberwiegend auch vom Einkommen der
Eltern, wird ergénzt durch eine begrenzte Bedarfsorientierung z. B. in
Abhingigkeit von auswértiger Unterbingung, wiahrend besondere Lei-
stungsanforderungen in der Regel nur bei den Landesférderungsgeset-
zen, nicht aber beim Bundesausbildungsférderungsgesetz zu finden
sind.*? Drittens erfolgt eine Unterstiitzung nach dem Arbeitsférderungs-
gesetz zum einen in Gestalt von Berufsausbildungsbeihilfen, dhnlich
einkommens- und bedarfsabhéngig gestaltet wie die Leistungen nach
dem Bundesausbildungsférderungsgesetz und auf die erste Berufsaus-
bildung hin orientiert, zum anderen in Gestalt von Unterhaltsgeld und
Kostentragung bei Fortbildung und Umschulung. Mit der Kostentra-
gung ist die Bedarfsorientierung festgeschrieben, das Unterhaltsgeld
orientiert sich am fritheren Einkommen des Fortzubildenden ohne
Anrechnung eigenen Einkommens und Vermogens. Die auch hier feh-
lende Leistungsabhéngigkeit steht im Mittelpunkt der vierten Forde-
rungsart, den Hochbegabtenstipendien vor allem wahrend der ersten
Hochschulausbildung und den Graduiertenstipendien. Die Leistungs-
abhéngigkeit wird dhnlich wie beim Bundesausbildungsférderungsge-
setz durch eine geringfiigige Bedarfsabhéngigkeit ergénzt, wihrend die
Abhiéngigkeit zumindest vom elterlichen Einkommen vollstindig besei-
tigt ist. )

Zur Begriindung der direkten Bildungsforderung dominiert in der
politischen - Auseinandersetzung das Chancengleichheitsargument, als
eigenstindiges Ziel und nicht als Ursache externer Ertrdge. Im voran-
gegangenen Teil wurde nachgewiesen, daf einer finanziellen Forderung
der Gruppen mit unterschiedlichen Chancen eine finanzielle Abschrek-
kung der Gruppen mit iiberdurchschnittlichen Chancen gegeniiber zu
stehen hat und daB die Hohe dieser finanziellen Intervention positiv
mit der Chancenungleichheit korreliert sein miiite. Konzentriert man
sich auf das Einkommen als Kriterium der sozialen Schichtung, so ist
festzustellen, daB die Chancen eines Jugendlichen auf eine Ausbildung
im Hochschul- und Gymnasialbereich mit steigendem Einkommen der

97 Als Ausnahme muB der 25%-ErlaB des Kredits gelten, der denjenigen
Studenten gewihrt wird, die nach dem Ergebnis der Abschlufipriifung zu
den ersten 30 von Hundert der Geférderten gehoren (§ 18 b BAf6G).
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Eltern kontinuierlich wachsen.?® Aus dieser Perspektive konnte sich die
Abhéngigkeit der Bildungsférderung sowohl vom Einkommen der
Eltern als auch vom objektiven Bedarf unterschiedlicher Ausbildungs-
wege empfehlen,?® wie es beispielsweise beim Bundesausbildungsférde-
rungsgesetz fiir den Zeitraum der Hochschulausbildung und bei der
Berufsausbildungsbeihilfe ansatzweise der Fall ist. Obwohl explizit den
Unterstiitzungszahlungen keine finanzielle Abschreckung gegeniiber
steht, ergibt sich letztere indirekt u.U. dadurch, da die tatsdchliche
Forderung kleiner ist als es bei Abgeltung aller externen Ertrige der
Fall wire. Zu beméngeln bleibt allerdings, daB die kontinuierliche
Variation des Zuschusses wegen der hohen Anrechenbarkeit des elter-
lichen Einkommens (bis zu 75%) nur bei einem kleinen Anteil der
Studentenschaft zu beobachten ist'®® und daB bei der entscheidenden
Weichenstellung im weiterfithrenden Schulsystem (Sekundarstufe II)
die einkommensabhingige Bundesforderung erst neuerdings weitge-
hend abgeschafft wurde (verbleibt bei auswartiger Unterbringung). Ob
die zugleich leistungsabhéngige Landesférderung (z. B. Forderung der
x-Prozent besten Schiiler), die in den Bundeslindern zunehmend als
Nachfolgeregelung eingefiithrt wird, die Liicke fiillt, ist zu bezweifeln,
denn man muf} damit rechnen, dafl die leistungsstirksten Schiiler durch
den Wegfall der Férderung ohnehin nicht von weiteren Bildungsinvesti-
tionen abgehalten worden wiren. In gleicher Weise diirfte die Sonder-
unterstiitzung der nach BAf6G geforderten Studenten bei gutem
ExamensabschluBl keine Maflnahme darstellen, die wesentlich zur Er-
hohung der Chancengleichheit beitragt.

Will man die direkte Bildungsférderung auch zur Internalisierung
von Externalitdten nutzen, bietet sich sowohl eine Leistungs- als auch
eine Bedarfsabhéngigkeit an, denn man wird im Regelfall davon aus-
gehen konnen, dafl hohere Kosten wie auch hohere erbrachte Leistun-
gen zugleich die internen wie die externen Ertrige erhdhen. Bei den

98 Vgl. Liideke 1977, S. 394 -415, Tab. 1-13. Wenige Ausnahmen von
dieser Regel waren in einigen Untersuchungen bei den niedrigsten Ein-
kommensschichten zu beobachten, aus denen aber immer nur sehr wenige
Prozente der betrachteten Jugendlichen entstammten.

9 Ein hoherer objektiver Bedarf eines Bildungsganges ergibt sich aus
groBeren Léngen, hoheren Studiengebiihren, Lernmittel usw. Soweit die
Chancenungleichheit mit der Hohe des Bedarfs wichst, rechtfertigt sich c. p.
ein hoherer Zuschufl. Eine Anrechnung hoéheren Bedarfs aufgrund person-
licher Umstidnde wie auswértige Unterbringung wegen grofler Entfernung
zur Ausbildungsstdtte liegt nur dann nahe, wenn der Chancengleichheit
auch eine regionale Dimension gegeben wird.

100 1979 wurden z. B. nur 35%/ der Studenten nach dem BaféG gefdrdert,
davon erhielten 369 Vollférderung. Somit wurde bei insgesamt 77,596 der
Studenten kein Versuch unternommen, durch kontinuierlich mit dem Ein-
kommen der Eltern variierende Zuschiisse die Beteilgung an der Hochschul-
ausbildung zu beeinflussen (vgl. BT-Drucksache 9/206 vom 26. 2. 1981, S. 8,22).
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Kindergeldzahlungen, die vor dem Hintergrund der unterschiedenen
Finanzierungsanlésse einzig durch externe Ertréige gerechtfertigt wer-
den konnten, ist keines dieser Erfordernisse erfiillt. Im Gegenteil erhal-
ten bei gleichem Bildungsabschlufl diejenigen die hochsten Zuschiisse,
die die geringste Bildungsfahigkeit und Bildungswilligkeit aufweisen,
werden diese doch die langste Zeit fiir den BildungsabschluB benétigen.
Auch beim BAf6G ist die Uberpriifung der erbrachten Leistung als
Férderungsvoraussetzung auf ein Minimum reduziert. Einzig bei den
Hochbegabtenstipendien und der Graduiertenforderung ist zumindest
die erwartete hohere Leistung Begriindung der Forderung. Bei Legiti-
mation durch externe Ertrége ist allerdings nicht recht verstindlich,
warum die Zahl der Stipendiaten a priori begrenzt ist und die Zu-
schiisse nicht nach dem Begabungsniveau variieren. Obendrein ist wie-
der die marginale Relevanz in Frage zu stellen, denn die Hochbegabten
studieren ohnehin. Eine ergebnisorientierte Leistungsférderung wie
ansatzweise durch den Krediterlal bei erfolgreichem Studium nach dem
Bundesausbildungsforderungsgesetz ist der geeignetere Ansatzpunkt.!ot
Eine Begrenzung der so gesondert Gefdrderten auf 309 der Gesamt-
geforderten 148t sich aus dieser Sicht aber genauso wenig rechtfertigen
wie die Abhéngigkeit dieser Férderung von den eigenen und den elter-
lichen Einkommensverhéltnissen.

Ganz aus dem bisherigen Rahmen f#llt das Unterhaltsgeld bei beruf-
licher Fortbildung und Umschulung, onientiert es sich doch (prozentual)
am fritheren Einkommen des zu Bildenden. Zum einen kann man in
den Kosten, die als Voraussetzung eines beruflichen Aufstiegs aufzu-
wenden sind, einen versicherungswiirdigen Tatbestand sehen, wobei
die Leistungen adidquat zu den Beitrdgen ausfallen sollten. Damit wére
die Orientierung am fritheren Einkommen gerechtfertigt. Erspart sich
die Versicherung noch obendrein laufende oder zukiinftige Leistungen
an den Versicherten wegen schon eingetretener oder drohender Ar-
beitslosigkeit, lassen sich dariiber hinaus externe Ertrdge zur Recht-
fertigung einkommensproportionaler Leistungen anfithren. Mit Aus-
nahme weniger Bestimmungen konnen die Leistungen des Arbeitsfor-
derungsgesetzes im Prinzip auf diese Weise gerechtfertigt werden.12

100 Wahrscheinlich wirksamer wiren Leistungsstipendien in Abhéngigkeit
von tatsdchlich erbrachten besonderen Leistungen in der Ausbildungsphase,
wie sie z.B. in der DDR an den Hochschulen existieren (§ 4 der Stipendien-
verordnung vom 11.Juni 1981, GBIl. DDR, 1981, Teil I, S. 229 - 231) und in
der Bundesrepublik in einigen Landesforderungsgesetzen im weiterfithren-
den Schulbereich (allerdings in storender Weise bediirftigkeitsabhingig) zu-
mindest geplant sind.

102 Nicht in dieses Rechtfertigungsschema pafBt das Unterhaltsgeld bei bis-
her fehlender beruflicher Ausbildung (43 (1) Ziffer 4 AFG) oder bei Eintritt
weiblicher Arbeitssuchender in das Berufsleben (§ 43 (1) Ziffer 3 AFG). Diese
Leistungen miiBten genauso wie die Berufsausbildungsbeihilfe beim Ein-
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Man versichert sich gegen Einkommensausfille und Bildungskosten, die
entstehen, wenn man seine Fahigkeiten an die beruflichen Anforde-
rungen anpassen will (§ 43 (1) Ziffer 2 AFQG), als Leistung erhilt man
wéhrend der Zeit des Einkommensausfalls einen zinslosen Kredit pro-
portional zum bisherigen Einkommen (§ 44 (2 a) AFG) und Ersatz der
Bildungskosten (§ 45 AFG). Bei obendrein bestehender oder drohender
Arbeitslosigkeit wird auch im Eigeninteresse der Versicherung der zins-
lose Kredit aufgestockt und in einen ZuschuBl umgewandelt (§ 44 (2)
AFGQ). Dies ist ein Schema, das bei entsprechenden Beitragsleistungen
auch in privaten Versicherungen wiedergefunden werden kénnte.

Von den gesamten MaBnahmen der direkten Bildungsférderung aus-
gehend féllt es zusammenfassend am schwersten, dem Kindergeld in
seiner weitgehenden Einkommens-, Bedarfs- und Leistungsunabhéngig-
keit eine Rechtfertigung abzugewinnen. Bei aller Kritik an Einzellgsun-
gen lassen sich die anderen Regelungen in ihrer Art vorrangig durch
ihren Beitrag zur Chancengleichheit und/oder zur Externalitdtsproduk-
tion rechtfertigen. Diese Begriindungen setzen aber alle voraus, dall
weder per Schulpflichtgesetze Bildungsgebote noch Numerus-Clausus-
Regelungen existieren, wéren doch im ersten Fall die Interventionen
iiberfliissig, wihrend im zweiten Fall nicht unberiicksichtigt bleiben
diirfte, wer durch eine positive Bildungsentscheidung der betrachteten
Individuen letztlich der Bildungsmoglichkeit beraubt wird.

4.4.4 Zuweisungsschemata: Regelbindungen, Verwendungsauflagen
und sonstige Verpflichtungen

Bei der direkten Bildungsforderung sind mit der Einkommens-, Be-
darfs- und Leistungsabhéngigkeit die wesentlichen Regelbindungen be-
reits angefiihrt und beurteilt worden. Verwendungsauflagen existieren
dariiber hinaus keine, und die sonstigen Verpflichtungen erschépfen
sich in der Anwesenheit wihrend der Bildungsprozesse, wenn man sich
nicht sogar nur (in der Hochschule) auf die Mitbeteiligung an den
gesellschaftlichen Kosten durch Verzicht auf volle Erwerbstitigkeit
wihrend der Ausbildungsférderung beschrankt.

Bei der institutionellen Férderung im staatlichen Bereich gilt als Regel
die 6ffentliche Vollfinanzierung, im schulischen Bereich gibt es dariiber
hinaus in den einzelnen Schultypen durch Lehrerzuweisungsschemata
eine Art Regelbindung entsprechend der Anzahl der Schiiler. In den
Hochschulen existiert selbst eine solche Regel nicht. Die zugewiesenen

treten in das Erwerbsleben (§§ 40 und 40 a AFG) bildungs- und/oder sozial-
politisch begriindet werden.

9 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 146
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Mittel sind mit Verwendungsauflagen versehen, wobei der verbleibende
Autonomiespielraum von den Schulen zu den Hochschulen hin wichst.
Soweit die institutionelle Forderung privater Institutionen davon ab-
weicht (diskretiondrer Spielraum bei geringeren Zuschiissen), erfolgte
bereits eine kritische Wiirdgung.

Je nach Anlaf}, der hinter der 6ffentlichen Finanzierung steht, und je
nachdem, ob man durch die Art der Finanzierung die Entscheidung der
Bildungsinstitutionen und/oder die Entscheidungen der Auszubilden-
den pretial lenken will, werden die Urteile {iber diese Zuweisungs-
schemata anders ausfallen. Mit dem Blick auf die Entscheidungen der
Auszubildenden spricht alles dafiir, sowohl die &6ffentliche Vollfinan-
zierung der Bildungsinstitutionen als auch die weitgehend bildungs-
gangunabhingige direkte Bildungsférderung aufzuheben, welche der
Finanzierungsanldsse man auch betrachtet. Nur auf diese Weise ge-
winnt man wenigstens die Moglichkeit, von einem Nullzuschufl bis zu
einer Vollfinanzierung aller gesellschaftlichen Kosten zu intervenie-
ren.!® Abschaffung nur einer dieser Regeln wiirde den Spielraum der
ZuschuBvariationen einschrianken, ohne dall man a priori sagen kann,
daB die verbleibende Variationsbreite noch ausreicht.

Von den verschiedenen Finanzierungsanlédssen her betrachtet kénnte
sich eine Reihe sonstiger Verpflichtungen selbst anldflich eines Hoch-
schulstudiums als sinnvoll erweisen. Werden wegen politischer Exter-
nalitdten gesellschaftswissenschaftliche Studieninhalte angeboten, so
sollte der Nichtbesuch solcher Veranstaltungen oder der fehlende Aus-
weis entsprechender Leistungen wenigstens mit einem entsprechenden
Subventionsentzug geahndet werden. Finanziert man wegen externer
Ertrdge oder distributiver Konsequenzen, die nur anlédBlich beruf-
licher Téatigkeiten eintreten, sollte die Nichtausiibung solcher Tatig-
keiten als mdglicher AnlaB fiir die Riickzahlung geleisteter Férderungs-
betridge bedacht werden. Elemente solcher Bindungen von 6ffentlicher
Finanzierung und Verpflichtung finden sich heute nur noch an verwal-
tungsinternen Hochschulen (z. B. Bundeswehrhochschulen), wo die Be-
zahlung die Présenzpflicht und die Verpflichtung zur spédteren Berufs-
tdtigkeit legitimiert, allerdings ohne die Mdoglichkeit, durch Verzicht
oder Riickzahlung finanzieller Leistungen von dieser Verpflichtung
freizukommen. Einzig beim Unterhaltsgeld nach dem Ausbildungsplatz-

103 Eine Sonderbesteuerung der Bildungsnachfrager kann bei Beibehaltung
der o6ffentlichen Vollfinanzierung von Schulen und Hochschulen theoretisch
auf das gleiche hinauslaufen, ist politisch aber schwer durchsetzbar und
lockert zumindest das Bewufitsein von der finanziellen Abhingigkeit (und
dem gegenseitigen Aufeinanderangewiesensein) zwischen der Bildungsinsti-
tution und den Bildungsnachfragern.
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forderungsgesetz gibt es unter gewissen Bedingungen nicht nur die
Auflage, mindestens noch drei Jahre nach Beendigung der Ausbildung
einer versicherungspflichtigen Beschiftigung nachzugehen, sondern zu-
gleich auch die Moglichkeit, sich von dieser Verpflichtung freizukau-
fen.1® Diese Regelung kann jedoch kaum als Vorbild fiir andere Be-
reiche dienen, denn die oben angedeutete Legitimation der 6ffentlichen
Finanzierung dieser FortbildungsmaBnahmen hat mit dem Nachgehen
einer versicherungspflichtigen Tatigkeit im Anschlufl an diese Ausbil-
dung iiberhaupt nichts zu tun.

Will man die finanziellen Hebel nutzen zur Beeinflussung der Ent-
scheidungen in den Bildungsinstitutionen, ist das Abgehen von der
staatlichen Vollfinanzierung schon deshalb angebracht, um iiber die
Finanzierung auch den Interessen der unmittelbaren Bildungsnachfra-
ger einen Spielraum zu geben. Einfache Verwendungsauflage mit
Selbstbeteiligungsanforderungen (z. B. 809/ der {iiblichen Lehrergehil-
ter, wie der Staat es z. T. bei privaten Bildungsinstitutionen handhabt)
ist ein erster, noch recht grober Schritt in die richtige Richtung. Die
Zunahme der Autonomie von den Schulen zur Hochschule hin 148t sich
u. U. rechtfertigen, weil z.B. bei der Forschung 1. eine Kontrolle
zweckmifiger Verwendung durch Auflenstehende relativ schwer ist,
und 2.die Interessen des Forschers an wissenschaftlichem Renommee und
die Interessen der Gesellschaft an Wissenserweiterung relativ stark
harmonieren. Input- und outputorientierte Regelbindungen der Zu-
schiisse etwa nach Anzahl der Schiiler oder Absolventen, differenziert
nach Studiengéngen, Aufwandsintensitdt, Art der Ausbildung, Quanti-
tdt und Qualitdt der AbschluBexamina usw. wéren alles Wege, mit den
offentlichen Finanzen das Interesse der Bildungsinstitutionen an der
Produktion dessen zu wecken, was den eigentlichen Grund der finan-
ziellen Intervention ausmacht. In der Bundesrepublik fehlt fiir diese
Zuweisungsschemata jeder Ansatz. Einzig bei den quasistaatlichen Stu-
dentenwerken gibt es z. B. die Ergdnzung der staatlichen Finanzierung
durch private Finanzierungsbeteiligung, ohne daB jedoch ernsthaft
behauptet werden kénnte, daB sich die gutsspezifische Verbilligung der
Mensaessen oder gar die Verbilligung der sehr knappen Studenten-
wohnraumplitze aus Uberlegungen rechtfertigen lassen, die im Teil 2
zu einer Legitimation offentlicher Mitfinanzierung von Giitern und
Dienstleistungen fiihrten.

104 Dies gilt z. B. fiir Geférderte, die in den letzten drei Jahren vor der
Forderung nicht mindestens zwei Jahre einer versicherungspflichtigen Tétig-
keit nachgegangen sind. Zur Verpflichtung und der Riickzahlungsmoglichkeit
bei Nichterfiillung dieser Verpflichtung vgl. § 46 Abs. 2 AFG.

9
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44.5 Leistungen an die Auszubildenden
oder an die Ausbildungsinstitutionen

In der Bundesrepublik besteht der ganz diberwiegende Teil der of-
fentlichen Ausgaben aus der direkten institutionellen Férderung, eine
indirekte Forderung der Bildungsinstitutionen {iber finanzielle Lei-
stungen an Schiiler, Studenten, Aus- und Fortzubildenden, die diese
dann in Gestalt von Gebiihren und Prémien an die Bildungseinrich-
tungen weitergeben, existiert in relativ unbedeutsamen Umfang vor
allem bei der beruflichen Fortbildung. Gefordert wird nun hiufig, den
Anteil der institutionellen Forderung zu senken und diese Mittel iiber
die Bildungsnachfrager in Gestalt von Ziehungsrechten (Voucher usw.)
an die Bildungsinstitutionen weiterzureichen. Das ganze wére dann
gekoppelt mit der Einfithrung von Bildungsgebiihren.

Diesen beiden unterschiedlichen Arten der offentlichen Mitfinanzie-
rung einer Bildungseinrichtung wird in der Regel eine viel zu grofle
Rolle zugesprochen, gemessen am Beitrag zu den Zielen der verschie-
denen Finanzierungsanldsse. Verantwortlich dafiir ist eine Verwechs-
lung mit den Problemen, die vorangehend unter dem Stichwort ,Zu-
weisungsschemata‘’ abgehandelt wurden. Ob man z. B. den Abiturienten
offentlich finanzierte Bildungsgutscheine anbietet, u. U. gestaffelt nach
Studiengang, Bediirftigkeit, Fahigkeit usw., frei verwendbar oder ein-
setzbar nur fiir eingegrenzte Zwecke wie der politischen Bildung usw.,
die die Abiturienten bei akkreditierten Bildungsinstitutionen ihrer
Wahl einlgésen konnen, oder ob man diesen Institutionen entsprechend
gestaffelte und gebundene Subventionen in Aussicht stellt, falls es ihnen
gelingt, Studenten zu einer Aufnahme eines Studiums an ihrer Ein-
richtung zu bewegen, lduft weitgehend auf das Gleiche hinaus.l®® Die
Art der institutionellen Forderung, wie sie heute in der Bundesrepu-
blik existiert, sollte nicht als Datum genommen werden. Bei gleicher
Zweckbindung, Empfangsauflagen usw. wird die institutionelle For-
derung meist zur Verringerung der Verwaltungskosten beitragen, wih-
rend es im Regelfall der Transparenz mehr dienen diirfte, wenn die fi-
nanziellen Mittel des Staates iiber die Bildungsnachfrager zu den In-
stitutionen flieBen.106

105 So auch das Urteil von West, einem der lebhaftesten Verfechter der
Voucher-Idee, zu Subventionen, die nach dem British Education Act 1980
unter gewissen Bedingungen den Privatschulen nach der Schiilerzahl iiber-
wiesen werden (funds must follow pupils). Vgl. West 1982.

106 Kaum transparenzférdernd wirkte es z.B., wenn der Staat die For-
schungsresultate als Kuppelprodukte der Hochschulbildung nicht direkt von
der Hochschule kaufte (finanzierte), sondern sein Interesse iiber zweck-
gebundene Zuschiisse an die Studenten dokumentierte.
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Héilt man die heutige Staatsfinanzierungsquote in der Bundesrepu-
blik in den einzelnen Bildungsbereichen nicht fiir zu grof}, gibt es vor
allem drei Griinde fiir die Erh6hung der indirekten Unterstiitzung der
Bildungseinrichtungen durch Ausgabe von Bildungsgutscheinen usw.
Erstens kann es nur dadurch zur generellen Einfithrung von Bildungs-
gebiihren kommen, einem Instrument, mit dem sich die Interessen der
unmittelbaren Bildungsnachfrager (bzw. ihre Eltern) z.B. an kosten-
verursachenden Qualitédtssteigerungen auch iiber die Bildungsfinanzie-
rung zur Geltung bringen lassen. Zweitens wére damit die Grundlage
geschaffen, durch Differenzierung der Zuschiisse bis in die obersten
Einkommensschichten hinein mehr zur Chancengleichheit beizutragen
als es heute z. B. im Rahmen der BAf6G-Forderung moglich ist. Drittens
wiirden durch individuell leicht zurechenbare Zuschiisse Riickforde-
rungen erleichtert, sofern in der Bildungsausreifungsphase bestimmte
Verpflichtungen, die die Grundlage fiir diese 6ffentliche Forderung be-
dingen, nicht eingehalten werden. Sollte es obendrein gelingen, durch
diese Anderungen Illusionen bei den Einzelnen und in der Gesellschaft
iitber private und gesellschaftliche Kosten zu zerstéren (,Was nichts
kostet, ist nichts wert‘), so wire das nur als erwiinschtes Nebenprodukt
solcher ,Musterreformen‘ zu betrachten.

4.4.6 Zinsbegiinstigte Kredite, Zinszuschiisse,
kreditunabhingige Zuschiisse

Bei der direkten Bildungsférderung wird sowohl (teilweise) das Un-
terhaltsgeld nach dem Arbeitsforderungsgesetz!? als auch die Leistun-
gen nach dem Bundesausbildungsforderungsgesetz fiir den Besuch von
Hoéheren Fachschulen, Akademien und Hochschulen als Darlehen ge-
wihrt. Der Staat bietet beispielsweise den Auszubildenden an Hoch-
schulen bei auswirtiger Unterbringung folgendes , Kuppelprodukt' an:1%8
a) einen Kredit von monatlich 680 DM; b) einen ZuschuB3 von 25 %o des
aufgenommenen Kredits, wenn man zu den 30 9% der Geférderten ge-
hort mit den besten AbschluBeximana; c) einen ZuschuB3 von 5000 DM,
wenn man 4 Monate vor der Férderungshdchstdauer sein Studium er-
folgreich beendet; d) Zuschiisse in Gestalt normaler Marktzinsen in
der Bildungsausreifungsphase (keine Zinszahlungsverpflichtungen);
e) eine Versicherung gegen die Zahlungsverpflichtungen unter gewis-
sen Umsténden (z. B. bei dauerhaft niedrigem Einkommen, aber auch

107 Auf kreditdrer Basis erfolgt die Fortbildung immer dann, wenn nicht
die Bedingungen des § 44 Abs. 1 AFG erfiillt sind wie beispielsweise laufende
oder drohende Arbeitslosigkeit des Fortzubildenden.

108 Dje Bestimmungen finden sich in den §§ 17, 18, 18 a, 18 b BAf6G in der
Fassung vom 6. Juni 1983.
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im Todesfall); f) einen Verzicht auf die Zahlung von risikoadédquaten
Versicherungsbeitrégen.

Betrachtet man die Elemente im einzelnen, so stellt der Kredit und
die Versicherung eine Leistung dar, die auch iiber den Markt zu ko-
stenaddquaten Bedingungen abgewickelt werden konnen. Es wére al-
lerdings in diesem Fall damit zu rechnen, daB die Betroffenen entspre-
chend unterschiedlichen Priferenzen nicht alle gerade diesen Kredit
und diese Versicherung wéhlten. U. U. héitten sie es sogar vorgezogen,
ganz auf Kredite und Versicherungen zu verzichten. Damit liegt auf
der Hand, daB durch eine Zerschlagung des staatlicherseits kiinstlich
erzeugten Kuppelprodukts in Einzelleistungen vielfach eine Besser-
stellung aller erreichbar ist.

Zur Annahme des Kuppelprodukts werden die Auszubildenden
durch die ZuschuBlelemente b, ¢, d und f veranlaBt. Betrachtet man
diese Elemente fiir sich, erkennt man ein Bildungsférderungssystem,
das als wesentliches Merkmal monetédre Zahlungen an die ausgebilde-
ten Arbeitskrifte in der Erwerbstdtigenphase enthilt. Da der Markt-
zinssatz, den man fiir Bildungsdarlehen hitte zahlen miissen, im Re-
gelfall groBer sein diirfte als der Diskontsatz des Staates, erweist sich
ein Ubergang von staatlichen Zinszuschiissen zu direkten Zuschiissen
in der Bildungsproduktionsphase fiir beide Seiten als vorteilhaft.

Nach dieser Betrachtungsweise weist das BAf6G-Férderungsschema
heute zwei deutliche Méngel auf: 1. Die versteckten zukiinftigen Zins-
zuschiisse, letztlich gewdhrt durch die zinslosen Kredite, sind direkten
Zuschiissen in der Bildungsproduktionsphase unterlegen, 2. durch
Kupplung aller Zuschiisse an die Kreditaufnahme und Versicherungs-
leistung veranlaBt man die Studenten zu einer Inanspruchnahme einer
Leistung, die diese bei marktgerechten Preisen fiir die Leistung so
nicht immer gewiinscht hitten. Als Forderungsmuster wire vorzuzie-
hen, daB der Staat die Entscheidung iiber eine Kreditaufnahme und
Risikoversicherung den Studenten selbst iiberldt — dabei u.U. als
eigener Anbieter solcher Leistungen auftretend, zumindest aber als
Forderer fiir das Entstehen funktionierender Bildungskredit- und
-versicherungsprodukte!® — daB er unabh#ngig von dieser Entschei-
dung den Studenten aber Stipendien zahlt, die es ihnen ermbglichen,

109 Ob die Sammlung ,schlechter Risken' (adverse selection), die auf einem
offenen Versicherungsmarkt die ,guten Risiken‘ vor einer an sich wiinschens-
werten Risikoversicherung abhalten koénnte, im Zusammenhang mit Bil-
dungskrediten und Bildungsversicherungen eine so grofe Rolle spielt, daf
schwere Eingriffe wie ,Zwangskredite’ und ,Zwangsversicherungen‘ allo-
kationspolitisch gerechtfertigt erscheinen, soll wenigstens als Frage (und
theoretische Moglichkeit) im Raum stehen bleiben. An der Unterlegenheit
von Zinsverbilligungen in der Zukunft gegeniiber direkten Zuschiissen in
der Gegenwart i#ndert sich dadurch nichts.
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den aufzunehmenden Kredit etwas niedriger zu halten. Ob die Ele-
mente b und c in diesen Rahmen eine sinnvoll ergédnzende Bildungs-
forderung darstellen, kann dabei ganz offen bleiben. Im dibrigen sei
auf die Ausfithrungen zur direkten Bildungsforderung verwiesen.

4.5 Zusammenfassende Beurteilung der 6ffentlichen Finanzierung
bei Numerus-Clausus-Regelungen und Schulpflichtgesetzen

Soweit das, was im Bildungssektor geschieht, durch Bildungsgebote
bestimmt wird, verliert der Umfang und die Art der 6ffentlichen Fi-
nanzierung seine Lenkungsfunktion. In den Mittelpunkt treten die
distributiven Konsequenzen 6ffentlicher Finanzierung. Die vorangegan-
genen Uberlegungen zu den Mustern staatlicher Ausgaben behalten
aber insofern ihre Bedeutung, als sie — insbesondere bei Wahlfreiheit
der Auszubildenden zwischen den Bildungseinrichtungen — zur Steue-
rung des Verhaltens der Bildungsinstitutionen geeignet sind. Wiirden
die offentlichen Grund-, Haupt-, Realschulen und Gymnasien nicht
mehr gefithrt wie gewhnliche 6ffentliche Verwaltungen, kdnnten die
Uberlegungen zu den Zuweisungsschemata genauso giiltig bleiben wie
die Bemerkungen zum Verhiltnis der o6ffentlichen Mitfinanzierung
privater und 6ffentlicher Einrichtungen. Auch die Gr6Be des Anteils
staatlicher Mittel gewinnt dann neben ihrem verteilungspolitischen
Aspekt u. U. eine Bedeutung fiir das Verhéltnis der externen zu den
internen Ertrigen.

Bei Numerus-Clausus-Studiengéngen ist selbst diese Nutzungsmog-
lichkeit der finanziellen Hebel angesichts der allgemeinen Uberhang-
nachfrage auBer Kraft gesetzt. Will man schon die Schul- und Studien-
platzplanung weiterhin rechtlich-administrativ bewéltigen, dréngt sich
die Frage auf, warum man nicht angesichts der kaum erwiinschten
distributiven Konsequenzen des 6ffentlichen Finanzierungsanteils iiber
dessen Senkung zu einer Beseitigung der Uberhangnachfrage beitrigt.
Wihrend man jedweden unerwiinschten Folgen fiir die Chancengleich-
heit durch ein differenziertes ZuschuBsystem begegnen kann, wird man
die bisherige unerfreuliche Kostenproduktion auf Seiten der Bewerber
zur Qualifizierung fiir eine Geschenkzuteilung vermeiden und gleich-
zeitig wieder die unterschiedlichen Priferenzen der Individuen zur
Geltung bringen kdnnen. Einer pretialen Lenkung der Bildungsinsti-
tutionen wie bei der Pflichtschulregelung stiinde nichts mehr im Wege,
wiahrend zur Beeinflussung der Struktur der Studentenschaft zus#tz-
lich die Uberlegungen eine Rolle spielen, die unter 4.4.3 bei den Mustern
der direkten Bildungsférderung angesprochen wurden. Nur fiir die
Bestimmung der Anzahl der Studienplétze bliebe die Art und der Um-
fang der 6ffentlichen Finanzierung belanglos.
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5 Die offentliche Bildungsfinanzierung in der
Bundesrepublik Deutschland aus dem Blickfeld
,Okonomischer Theorie der Politik:
Erklirungsversuche und Ansitze konstitutioneller Reformen

Eine Theorie der Staatsaufgaben zur Grundlage einer Theorie staat-
licher Finanzierung zu machen, ohne das tatsdchliche staatliche Han-
deln zu analysieren, muBl ein Torso bleiben. Bestenfalls kann sie wie
die ,paretooptimale Welt' eine Art Idealzustand charakterisieren, damit
einige wertvolle Informationen fiir die Entscheidungstriger bieten und
zugleich eine MeBlatte liefern fiir die Beurteilung der Institutionen
politischer Willensbildung. Will man konstitutionell ldngerfristig mit
Finanzierungsregeln auch Bindungen des Staates schaffen, so wire eine
solche Theorie staatlicher Finanzierung mur brauchbar, wenn sich in
der nach-konstitutionellen Phase alle am politischen Willensbildungs-
prozel Beteiligten an wissenschaftliche Politikempfehlungen halten.
Eine Theorie politischer Willensbildung, die ein solches Verhalten ge-
neriert, existiert nicht. In 2.3 wurde versucht, auf der Basis von An-
sdtzen aus dem breiten Feld der ,Okonomischen Theorie der Politik’
(der als einigendes Band der methodologische Individualismus zu-
grunde liegt) wahrscheinliche Abweichungen von solchen Politik-(Fi-
nanzierungs-)empfehlungen zu erkldren. Diese stellten wieder die Ba-
sis fiir Finanzierungsempfehlungen mehr konstitutioneller Art dar.

AnschlieBend soll wie schon in den beiden vorangegangenen Teilen
versucht werden, die allgemeinen Uberlegungen des Teils 2 auf Fragen
der offentlichen Bildungsfinanzierung anzuwenden. Zunéchst wird ver-
deutlicht, um was es sich bei dem allokativen und distributiven Staats-
versagen im Umfeld offentlicher Bildungsfinanzierung konkret han-
deln kann. Hilfreich ist dabei die Untersuchung in Teil 4, in der Fi-
nanzierungsformen aufgewiesen wurden, fiir die dort keine Begriin-
dung zu finden war. Soweit sie sich mit Hilfe polit-6konomischer An-
sitze erklidren lassen, kann das als Stiitze fiir die jeweiligen Theorie-
fragmente dienen. Auf dieser Grundlage werden nach dem vorgege-
benen Schema von Teil 2.3 mogliche konstitutionelle Reformen ange-
deutet.

Die folgenden Uberlegungen haben mehr den Charakter eines Aus-
blicks auf zu 16sende Fragen, Forschungsschwerpunkte usw., mit héufig
sehr allgemein gehaltenen, gelegentlich aber auch hochspekulativen
Aussagen. Dies ist Ausdruck teils des Standes der Theorie, die hier nur
fiir einen speziellen Bereich angewandt werden soll, teils der konsti-
tutionellen Perspektive, die wegen der Langfristigkeit der prognosti-
zierten Auswirkungen und der groBen Bedeutung von Erwartungs-
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werten die Uberpriifbarkeit erschwert, teils der schweren MeBbarkeit
von Interventionsanldssen wie den externen Ertrigen. Akzeptiert man
aber den Wertehintergrund der paretianischen Wohlfahrtsékonomie,
kommt man um den Versuch einer entsprechenden Antwort nicht
herum, soll die Theorie in einer Welt, in der das politische Tages-
geschehen seiner idealisierenden (ideologischen) Verkleidung entledigt
wurde, Grundlage von Finanzierungsempfehlungen sein.

5.1 Erklirungsversuche einiger Erscheinungen éffentlicher
Bildungsfinanzierung

Keine Gruppierung in der Gesellschaft wird eingestehen, daf von
ihr erhobene politische Forderungen ganz iiberwiegend ihrem Eigen-
interesse dienen, insbesondere, wenn nicht wenigstens hilfsweise
ethisch-moralische Priaferenzen als Teil der eigenen Interessen (i.w.S.)
mit einem quasi-objektiven Anspruch in den Mittelpunkt geriickt wer-
den konnen. Wenn man statt dessen einem neutralen Schiedsrichter
gleich Interessen Dritter und/oder allgemein akzeptierte Werte her-
vorhebt, so hdufig sogar im ,reinen‘ BewuBtsein. Der wissenssoziologisch
aufgewiesene Zusammenhang zwischen Interessen, Werten und Wahr-
nehmung 148t es hoffnungslos erscheinen, auf der Grundlage von Ar-
gumenten in der politischen Auseinandersetzung auf die mehr oder
weniger starke (und erfolgreiche) Verfolgung von Eigeninteressen
(i. w. S.) zu schlieBen. Man wird statt dessen auf die Stellung der Grup-
pen im politischen WillensbildungsprozeB und/oder auf die Uberein-
stimmung von objektiven Gruppeninteressen mit distributiven und
allokativen Resultaten zuriickgreifen miissen, um den Erfolg der In-
teressenvertretung beurteilen zu kénnen.

Betrachtet man den ersten Aspekt, die Stellung der Gruppen und
Interessen im politischen Willensbildungsprozefl, miissen a priori die
Chancen schlecht eingeschétzt werden, da im Bildungssektor finan-
ziell so interveniert wird, wie es nach den bisherigen Uberlegungen
optimal erscheint. Interventionsanldsse waren verschiedene externe
Ertrédge, die Fehleinschitzung der internen Nutzen, die Zusatzlasten
der Steuererhebung und distributive Resultate. Eine Realisierung der
dahinterstehenden allokations- und distributionspolitischen Ziele ist
direkt auf die Forderung bestimmter Interessen von Gruppen (z.B.
Nutznieler einer Externalitdt) ausgerichtet, die in der Regel als ,po-
litisch schwach‘ (latente, unorganisierte Interessen, mit geringer Kon-
fliktfahigkeit) angesehen werden miissen. Da auch so gut wie keine
Institution existiert, die andeutungsweise die fiskalische Aquivalenz
herzustellen und damit die Interessenkonflikte zu mildern vermag, ist
es unwahrscheinlich, da8 ,politisch schwache’ Gruppen auch nur in
ihren allokativen Belangen zum Zuge kommen.
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Dies zeigt sich am deutlichsten, wenn die Bildung den Charakter
eines meritorischen Gutes aufweist, denn dann wird sich trotz vorhan-
dener objektiver Interessen weder eine Lobby bilden noch bestehen
groBere Chancen, daB sich die Parteien, die dem Wéhlerwettbewerb
ausgesetzt sind, oder die Biirokratie, die ausgeprégte Eigeninteressen
aufweist, dieser Aufgabe effektvoll annehmen.!!® Die realen externen
Effekte beispielsweise der Sozialisations- und Enkulturationsfunktion
und die politischen Externalitdten sind &uflerst ungewiB, sehr breit ge-
streut, fallen zum grofien Teil erst in weiter Zukunft an und stellen fiir
den einzelnen Betroffenen keine zentralen Anliegen dar, alles Griinde,
die sowohl organisierte Interessenvertretungen als auch die Aufnahme
dieser Interessen als gewichtige Punkte von Partei- und Wahlprogram-
men behindern. Wenn eine Hochschulsubvention distributionspolitisch
eingesetzt sdkular-langfristig die Akademikergehélter senken und die
Nichtakademikergehilter erhShen soll, so sind die Resultate wieder
sehr ungewil und kommen erst langfristig denen zugute, die heute
wegen ihrer Jugend politisch ,bedeutungslos’ sind. Obendrein wiirde
sich der Einflu der Akademiker in Staat und Gesellschaft bemerkbar
machen. Die ,politische Schwiche' wiirde noch deutlicher, wenn distri-
butionspolitisch iiber' steuerfinanzierte Bildungssubventionen eine Er-
hohung der kollektiven Erbschaft (gréBere intergenerative Gerechtig-
keit) gerechtfertigt wére. Weiter eingeschrinkt werden diese Einfluf3-
nahmen generell dadurch, daB angesichts der Kulturhoheit der Lénder
und der alleinigen Finanzierung schulischer Ausbildung durch die Lén-
der und Gemeinden regionale Spillover anfallen, deren Empfingern als
politisch AuBlenstehenden die iiblichen Mitwirkungsmoglichkeiten feh-
len. Einzig bei der Forschung als Kuppelprodukt der Hochschulproduk-
tion und bei einer Mitbeteiligung der Unternehmen an den.Bildungs-
ertridgen via monopolistische und monopsonistische Exploitation besteht
die Hoffnung, daB Unternehmensverbinde praktisch -als -Beiprodukt
ihrer sonstigen Lobbytitigkeit tendenziell auch fiir die Internalisierung
externer Ertrége sorgen.!!!

110 Zu den Griinden fiir diese Vermutung trotz der hauﬁgen politischen
Argumentation mit dem ,meritorischen Chardkter* der Bildung vgl. Ab-
schnitte 2.3 und 5.2. Soweit die politischen Parteien. bei allem Wettbewerb
um Wihlerstimmen noch Freiheitsspielrdume zur Verfolgung ethisch-welt-
anschaulicher Ziele haben, diirfte es beim ,Meritorischen' der Bildung selte-
ner um die Fehleinschitzung (Unterschatzung) des subjektiven Wertes der
Bildung, hiufiger hingegen um die ,falschen‘ Priferenzen und das ,falsche'
Bewufltsein gehen.

111 Dies spridche fiir eine relativ starke Durchsetzung der Kapitalinteres-
sen, soweit es sich um Interessen handelt, die im bisherigen Rahmen als
AnlaB finanzieller Interventionen anerkannt wurden. Verantwortlich dafiir
ist die Dominanz der ,producer grOups im politischen Wettbewerb (vgl.
Rowley 1978, S. 40). o o
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Diese ,politische Schwiche' der Interessen, die es nach den Interven-
tionsbegriindungen zu foérdern gilt, impliziert aber nun keineswegs
eine zu geringe Offentliche Bildungsfinanzierung, stehen doch den an-
gesprochenen latenten Interessen die handfesten und zentralen Inter-
essen der Bildungsproduzenten (Lehrer, Biirokratie) und der Eltern
(Unterhaltsverpflichtete) als NutznieBer des Nulltarifs, der Stipendien
usw. gegeniiber. Zwar werden die Eltern als Gruppe mit geringem
Organisationsgrad auch wenig Einflufl auf das ,Wie‘ der Finanzierung
und der Produktion!!? haben, insbesondere iiber den Wahlmechanis-
mus konnen sie aber durch ihre zentrale Betroffenheit einen Einflul}
auf das ,0Ob‘ und ,Wieviel* 6ffentlicher Finanzierung gewinnen. Unter-
stiitzt werden sie dabei von den Produzenten (einschlieBlich der Kultus-
biirokratie), die iiber einen hohen Organisationsgrad, {iber die Repri-
sentanz in den Parlamenten und den Parlamentsausschiissen fiir Bil-
dung und Kultur!t3, iiber Informationsvorspriinge und diskretionére
Spielrdume bei Vorlage von Alternativen und Durchfithrung o6ffent-
licher Aufgaben, iiber priferenzbildende Funktionen in der Offent-
lichkeit und schlieBlich als Staatsbiirger iiber eine relativ hohe Wahl-
beteiligung!** ihren EinfluB auch auf das ,Wie‘ der Finanzierung und
Produktion zur Geltung bringen werden. Ob per Saldo ein Zuviel an
offentlicher Finanzierung herauskommt, mag angesichts der oben an-
gedeuteten ,politischen Schwiche’ legitimer Interessen offenbleiben. Zu
befiirchten ist aber ein Bias zugunsten der Produzenteninteressen in
der Frage des ,Wie‘ und ,Wofiir‘ der Finanzierung.

Eine Reihe von Finanzierungsschemata, die in Abschnitt 4 nicht aus
den Finanzierungsanldssen heraus erkldrbar waren, lassen sich aus

112 Insoweit wird man Widmaier zustimmen konnen, der von den Eltern
als Prototyp dessen spricht, was als latente, unorganisierte Gruppe bezeich-
net wird (vgl. Widmaier 1981, S. 80).

113 Zu einem Uberblick iiber die Reprisentanz der staatlichen Biirokratie,
z. T. auch aufgegliedert nach offentlich Bediensteten aus dem Bildungs-
bereich vgl. Schrade 1977, S. 21. Danach waren z.B. im April 1976 in allen
Landtagen 45,69 der Abgeordneten Offentliche Bedienstete, aber allein
15,19 Lehrer. In den kulturpolitischen Ausschiissen erhéht sich dieser An-
teil noch erheblich (S. 112, 140, 161). Im laufenden Bundestag betrdgt der
Anteil 6ffentlicher Bediensteter 419, (vgl. Das Parlament, 7. Mai 1983, S. 2).
Dazu muB die hohe Bildungsintensitit der Parlamentarier und der Biiro-
kratie insgesamt bedacht werden. Diese erzeugt einerseits einen Bias in der
Einstellung zugunsten der Bildung, ist andererseits mit Grund fiir das ange-
strebte hohe Bildungsniveau der eigenen Kinder und damit fiir das Eigen-
interesse an einer groBen 6ffentlichen Finanzierungsquote insbesondere auch
bei der akademischen Ausbildung (im laufenden Bundestag sind mehr als
759/o der Abgeordneten Akademiker).

114 Vgl. speziell hierzu bezogen auf die gesamte Biirokratie, aber andeu-
tungsweise auch zu den anderen EinfluBgréBen Frey/Pommerchne 1982.
Zu umfassenden EinfluBversuchen spemell der Lehrerorgamsatlon vgl
West 1976, S. 17/18. . .
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der Biirokratietheorie heraus von den Interessen der Produzenten ab-
leiten, zum Teil in Harmonie mit den Interessen der politischen Re-
préasentanten und Eltern, zum Teil aber auch im Konflikt mit ihnen
liegend. Im gemeinsamen Interesse ist das Offenlassen der Refinanzie-
rung (Non-Affektations-Prinzip) als Quelle einer kostenverdringenden
Fiskalillusion.!’® Dafl man auf dieses bewihrte Mittel bei der finanziel-
len Forderung der dualen Ausbildung im Rahmen des Ausbildungs-
platzférderungsgesetzes nicht zuriickgegriffen hat, diirfte mit ein Grund
fiir das faktische Scheitern dieses Gesetzes noch vor Erkldrung der
Verfassungswidrigkeit gewesen sein. Auch das Fehlen jeder Input- und
insbesondere Outputbindung der Finanzzuweisungen liegt im gemein-
samen Interesse der oben angesprochenen Gruppen, soweit damit er-
klarterweise Interessen Dritter (Externer) mitverfolgt werden sollen
(z. B. Abhingigkeit von Inputs oder Outputs im Zusammenhang mit
tatséchlich erteiltem staatsbiirgerlichen Unterricht).

Weitere Erscheinungsformen der Finanzierung sind eher allein aus
der Interessenlage der Biirokratie (u.U. noch in Harmonie mit den
Interessen der Politiker)!® heraus zu verstehen. Wenn bei der Bildung,
die fiir den Bildungsnachfrager durchaus nicht kostenlos ist, gerade die
Produktionsleistungen der Schule zum Nulltarif angeboten werden, so
entsteht hier automatisch eine Uberhangnachfrage nach Qualitit (An-
zahl der Lehrer, Qualitit der Lehrerausbildung). Im politischen Raum
wird durch diese finanzielle Institution eine Harmonie zwischen den
Forderungen von Eltern und Lehrern hergestellt, die fehlte, wenn z. B.
bei gleicher 6ffentlicher Finanzierungsquote eine verstirkte direkte
Ausbildungsférderung mit einer Einfithrung von Bildungsgebiihren
verkniipft wiirde. Entsprechend ablehnend sind auch die Stellung-
nahmen von Lehrerorganisationen zu jeder Art von Bildungsgutschein-
plénen!” Die aufgewiesene finanzielle (und administrative) Diskrimi-
nierung privater Produktion erschwert die Entstehung von Konkur-
renz. Dies liegt im Interesse der Biirokratie #hnlich wie Pflichtschul-

115 Dijeser Fiskalillusion steht u.U. die Illusion der Steuerzahler als
Gruppe gegeniiber, fiir die Steuerbelastung keine relevante Gegenlei-
stung zu erhalten. Dadurch kénnte im Einzelfall die Staatsquote auch
kleiner werden als ohne Fiskalillusion (vgl. dazu Wittmann 1979, S. 288/289).
Die Interessenten an den einzelnen Staatsleistungen verhalten sich aber
weiterhin rational, wenn sie auch in diesem Einzelfall fiir Fiskalillusionen
bei den von ihnen angestrebten Ausgaben sorgen.

116 Dijese gewinnen durch die folgenden MaBnahmen weitere EinfluBmog-
lichkeiten, die gebiihrend fiir die Interessen der Klientel oder nur einfach
fiir das Herausstreichen erbrachter Leistungen (im Wahlkampf) genutzt
werden konnen.

117 So eindeutig in den USA und GroBbritannien, wo derartige Pline
schon ldngere Zeit diskutiert und ansatzweise auch bereits verwirklicht
wurden. Zu diesem Widerstand vgl. West 1976, S. 19; Tullock 1977, S. 281.
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gesetze, das Bestehenlassen der Uberhangnachfrage durch Numerus-
Clausus-Losungen, die fehlende Wahlfreiheit im Grundschulbereich
und im Bereich der Zuweisungen der Studenten nach dem ZVS-System,
die Inputfinanzierung der schulischen Ausgaben, die Einheitlichkeit der
Angebote 6ffentlicher Produktion in jedem Bundesland und die gemein-
same Bildungsplanung auf Bundesebene, wird doch aufgrund dieser
Regelung das Vergleichen unterschiedlicher Problemldsungsansétze er-
schwert, usw. In das Bild paBit die relativ hohe indirekte Foérderung
durch unternormale Besteuerung, weil hier nicht offen Staatsausgaben
ausgewiesen werden miissen und somit Kosten verdeckt werden kon-
nen,’® und weil obendrein durch diese Forderung die geringstmdgliche
Bindung entsteht. Unter Beriicksichtigung der Biirokratieinteressen
wird eher verstdndlich, warum im Hinblick auf die staatlichen Finan-
zierungsquoten die Erwachsenenbildung und die Ausbildung im dualen
System mit ihrem geringen Gewicht staatlicher Produktion Stiefkinder
offentlicher Bildungsforderung darstellen.’® Auch wenn man nach einer
Erkldrung dafiir sucht, warum bei den fiir erforderlich gehaltenen
Kiirzungen der 6ffentlichen Ausgaben im Schul- und Hochschulbereich
einzig die BAf6G-Leistungen politisch zur Diskussion standen, nicht
aber z. B. eine Verringerung der institutionellen Férderung tiber Ein-
fithrung von Bildungsgebiihren bei Konstanz oder gar gleichzeitiger
Erhéhung der BAf6G-Leistungen — eine in vieler Hinsicht iiberlegene
Alternative — ernsthaft in Erwigung gezogen wurde, diirfte der Riick-
griff auf die angesprochenen Interessen (und die EinfluBmoglichkeiten)
nicht unbedeutsam sein.

Andere Formen der Finanzierung, die von den Finanzierungsanlés-
sen nicht zu rechtfertigen sind, legen ebenfalls eine interessenorien-
tierte Interpretation nahe, nur daf jetzt die Bildungsproduzenten nicht

118 Hier ist wiederum Harmonie mit elterlichen Interessen zu beobachten.
Das gleiche gilt z. B. fiir die Bildungsférderung in Gestalt der Weiterzahlung
des Kindergeldes wahrend einer weiterfithrenden Ausbildung. Auch wenn
die Kindergeldzahlungen ausgabewirksam sind, wird durch die Form ver-
deckt, daB eine Art Forderung des Bildungsangebots und/oder der Bildungs-
nachfrage vorliegt. Bei denjenigen, die auch Kindergeld erhalten, ihre
Kinder aber nicht auf weiterfithrende Schulen schicken, entsteht so weniger
als z. B. bei BAf6G-Zahlungen das Gefiihl der Benachteiligung.

119 Bei der Ausbildung im dualen System kommt hinzu, daB die Unter-
nehmer aus Furcht vor verstarkten staatlichen Mitwirkungsrechten ein nur
begrenztes Interesse an der Offentlichen Forderung haben, wihrend die
Lehrlinge, die wahrscheinlich — an Stelle der Eltern bei der rein schulischen
Ausbildung — die (Mit)Begiinstigten verstdrkter finanzieller Forderung
wiren, politisch wenig einfluireich sind. Bei der Erwachsenenbildung ist
zusitzlich zu beriicksichtigen, daB durch Nulltarife angesichts der geringen
absoluten Kosten niemand zentral entlastet wiirde und daB die NutznieBer
ziemlich gleichmiBig iiber die Anhénger aller Parteien streuen, zwei Griinde,
die fiir sich betrachtet die Forderung zu keinem attraktiven Partei- und
Wahlprogrammpunkt machen.
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mehr so wie bisher im Mittelpunkt stehen. Betrachtet man den hohen
indirekten Finanzierungsbeitrag der Sozialversicherung zur Hochschul-
ausbildung, ohne dafBl dieser trotz Regressivitdt und fehlender All-
gemeinheit der Refinanzierungsquelle im Mittelpunkt lebhafter Dis-
kussion steht, so ist auf den hohen Akademisierungsgrad der Abgeord-
neten sédmtlicher Parteien zu verweisen. Da eine Revision dieser Re-
gelung mit grofter Wahrscheinlichkeit auch Riickwirkungen auf die
Alterssicherung der Akademiker der laufenden Generation hitte, be-
diirfte es eines hohen Grades von Altruismus, um ein naheliegendes
Parteienkartell in der Behandlung dieser Frage zu durchbrechen. Der
Ubergang zur Kreditgewshrung bei der direkten Studentenférderung
erlaubt es, auf gewichtige Konsolidierungserfolge zu verweisen, ohne
daB die staatlich gelenkten Finanzmassen reduziert wiirden und die
tatsdchlichen Belastungen durch die Zinsverzichte in absehbarer Zeit
eine gréBere Rolle spielten. Schaffung von Fiskalillusionen und Bei-
behaltung staatlich-biirokratischer Mitwirkungsrechte dirften die da-
Einkommensspannweite, in deren Grenzen die Leistungen nach dem
alten Bundesausbildungsforderungsgesetz einkommensabhéngig vari-
ierten, legt die Vermutung nahe, daB die SPD als Hauptvertreter dieser
Férderung neben der Chancengleichheit auch handfeste Interessen spe-
ziell ihres Wahlerkreises im Auge hatte, wdhrend umgekehrt die weit-
gehende Abschaffung des Schiiler-BAf6G durch die CDU sicherlich nicht
losgeldst von der parteispezifischen Wéahlerschaft allein durch Konsoli-
dierungsbediirfnisse, Forderungen nur nach der Chancengerechtigkeit
und MiBbrauch der vorangegangenen Regelung erklirt werden kann.
Die finanziellen Folgen des ,gesetzlichen Bildungsurlaubs‘ weisen derart
offen Umverteilungscharakter zwischen den Tarifvertragsparteien auf,
daB allein aus diesem Grunde die Vermutung naheliegt, man habe ein
reines Produkt des Verteilungskampfes vor sich.

Zweierlei sollten die vorangegangenen Uberlegungen, die zum Teil
nur exemplarischen, zum SchluB8 auch wohl hochspekulativen Charak-
ter aufwiesen, hinreichend verdeutlicht haben. Bei den gegebenen fis-
kalischen Institutionen besteht nicht die geringste Hoffnung, daB die
Interessen, die angesichts akzeptierter Finanzierungsanldsse und Fi-
nanzierungsweisen zu fordern wéren, sich im politischen Willensbil-
dungsprozeB auch zu behaupten vermdgen. Andererseits wurde zumin-
dest an Beispielen verdeutlicht, dal Gruppen, die sich auf Grund ihrer
Stellung im politischen Willensbildungsprozel eher durchsetzen kon-
nen, u. U. fiir Finanzierungsweisen verantwortlich sind, die in voran-
gegangenen Teilen als ungeeignet aufgewiesen wurden. Aufgabe der
folgenden mehr konstitutionellen Analyse ist es, Reformen der fiska-
lischen Institutionen anzudeuten, die entweder die Interessenlage der
beteiligten Gruppen (die Anreizstruktur) oder die Bedingungen fiir die
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Interessendurchsetzung (die Struktur der ,property rights’ und Infor-
mationsstruktur als Ursachen der Machtstruktur) so verédndern, dal3
die Resultate dauerhaft zu einer groferen Harmonie zwischen den
durchgesetzten Eigeninteressen und der angestrebten gesellschaftlichen
Wohlfahrt fithren.120

5.2 Ansitze konstitutioneller Reformen

In diesem Abschnitt sollen Anregungen zur konstitutionellen Re-
form, wie sie in Teil 2.3 allgemein angedeutet wurden, aufgegriffen
werden. Jede konstitutionelle Regel hat den Zweck, den diskretiondren
Spielraum der konkreten Politik einzugrenzen bis hin zu den Trdumen
von dem nicht-interventionistischen Staat. Die Bindungen konnen er-
folgen durch Regeln der Refinanzierung, Regeln der Entscheidungs-
findung und Regeln der Ausgabenverwendung.

Einer der zentralen Vorschldge bestand im wesentlichen darin, die
Moglichkeit zur Verfolgung verteilungspolitischer Ziele mit Hilfe der
offentlichen Mitfinanzierung von Giitern und Dienstleistungen weitest-
gehend auszuschalten. Wahrend danach Skepsis angebracht ist, daf3 der
theoretisch vertretbare Einsatz der o6ffentlichen Giiterfinanzierung zu
distributionspolitischen Zwecken auch tatséchlich genutzt wird, gibt es
erhebliche gesellschaftliche Kosten einer Verquickung von Verteilungs-
und Allokationspolitik. Eine Konzentration der Verteilungspolitik auf
die Instrumente monetdrer Umverteilung von Einnahmen und Ver-
mogen ist konstitutionell-langfristig wegen Vermeidung dieser Kosten
tiberlegen. Griinde fiir insgesamt ,schlechtere Verteilungsresultate’ bei
einer solchen Trennung von Verteilungs- und Allokationspolitik sind
nicht zu erkennen.

Es fallt nicht leicht, diese Argumente mit Blick speziell auf die 6ffent-
liche Bildungsfinanzierung zu entkrdften. Vorangehend wurde auf-
gewiesen, warum sich der vertretbare Einsatz der Bildungsfinanzierung
zu verteilungspolitischen Zwecken politisch kaum wird durchsetzen
konnen. Auf der anderen Seite wurde angedeutet, wie Verteilungs-
interessen zumindest fiir suboptimale Finanzierungsweisen verant-
wortlich zu machen sind. Auch Kosten des Verteilungskampfes wird
man nicht immer vernachldssigen konnen, wie im letzten Jahrzehnt
vor allem die Auseinandersetzung um die Berufsbildungsreform und
hier insbesondere um die Umlagefinanzierung deutlich vor Augen ge-

120 Djes ist eine typisch ordnungspolitische Fragestellung, bezogen jetzt
auf ein gesellschaftliches Subsystem (staatliche finanzielle Interventionen im
Bildungsbereich). Zur Analyse allgemein der Wirtschaftsordnung iiber die
GroBen ,Struktur der property rights‘, ,Anreizstruktur’ und ,Informations-
struktur‘ vgl. Bohnet / Mansfeld 1980.



144 Reinar Liideke

fiihrt hat. Zu beriicksichtigen ist dabei auch, daB fiir die Bildungs-
finanzierung vor allem die Linder und Gemeinden zustindig sind, we-
gen moglicher verteilungspolitisch motivierter Wanderungen keine ge-
eigneten Instanzen der Distributionspolitik.’2! SchlieBlich lassen sich
in Gestalt negativer Einkommensteuern monetéire Redistributionssche-
mata entwickeln, die an Zielgenauigkeit jeder Mitberiicksichtigung di-
stributiver Ziele bei der Bildungssubventionierung iiberlegen sind. So
konnte man z. B. an eine gleich grofle, 6ffentlich finanzierte monetire
Grundausstattung aller Jugendlichen fiir ihren Start ins Leben denken,
verwendbar z.B. fiir Erstausstattungen an Human- und Realkapital.
Je nach Steuer- oder Kreditfinanzierung dieser Grundausstattung wird
man intragenerativen Verteilungszielen noch intergenerative Ziele hin-
zufiigen konnen. Vergleicht man dieses Schema verteilungspolitisch mit
der faktischen personellen Aufteilung der Bildungssubventionen inner-
halb eines Altersjahrgangs, so wird das Urteil im Regelfall zugunsten
der monetiren Redistributionen ausfallen. Auch in diesem Fall ist nicht
zu sehen, warum die verteilungspolitische Willensbildung bei langfri-
stiger Perspektive zu ,schlechteren Resultaten’ fithren sollte als bei einer
Verquickung von Allokations- und Redistributionspolitik.

So iiberzeugend diese Grundiiberlegung auch sein mag, so schwer
sind Institutionen zu finden, mit deren Hilfe diese Idee zu verwirk-
lichen ist. Betrachtet man die Bildungsexternalitdten als eine der ge-
wichtigsten Finanzierungsbegriindungen, so liegt es nahe, sich bei der
offentlichen Finanzierung um Herstellung fiskalischer Aquivalenz zu
bemiihen. Damit soll die Verfolgung der Eigeninteressen in Uberein-
stimmung gebracht werden mit der Verfolgung des Gesamtwohls (ent-
sprechend der akzeptierten paretianischen Wohlfahrtsfunktion). Als
fiskalische Institutionen konstitutionellen Charakters bieten sich an die
Kreditfinanzierung der offentlichen Mittel entsprechend dem zeitlich
verzogerten Anfall der Externalitaten, Tilgungs- und Zinssteuer nach
dem Aquivalenzprinzip, was bei den breit gestreuten Externalitidten
der Sozialisations- und Enkulturationsfunktion auf eine zweckgebun-
dene proportionale Einkommensteuer hinauslaufen mag, und eine Mit-
beteiligung des Bundes entsprechend dem Anteil der regionalen Spill-
over an den gesamten Externalititen.1??

121 Eine Ausnahme konnte sich bei den sogenannten paretosuperioren
Redistributionen ergeben, die zu einer potentiellen Besserstellung aller fiihr-
ten. Zu diesen Umverteilungen im Rahmen demokratischer Willensbildungs-
prozesse unter Beriicksichtigung der regionalen Aspekte vgl. Knappe 1980,
S. 279 - 299.

122 Mit Sicherheit ungeeignet ist eine Orientierung dieser Mitbeteiligung
der verschiedenen politischen Ebenen an Aufwandsarten, wie es in der
Bundesrepublik praktiziert wird (Sachaufwand der Schulen: Gemeinden;
Personal: Lénder; Bauten von Schulen: L&nder, Gemeinden; Bauten von
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Eine derart hergestellte fiskalische Aquivalenz wiirde aber nicht
die gewiinschten Resultate zeitigen. Wie in Teil 2.3 aufgewiesen,
stimmte selbst dann, wenn eine geeignete Aquivalenzsteuer gefun-
den wire, keine der beteiligten Gruppen fiir eine optimale Subven-
tionshohe, und zwar wieder aus verteilungspolitischen Griinden (vgl.
Abbildung 7). Ginge man z.B. von einer privaten Preis-Nachfrage-
Elastizitat nach schulischer Bildung wie in den USA von kleiner als 1
aus,'?3 miifite der externe Ertrag marginal mindestens so hoch sein wie
die gesellschaftlichen Grenzkosten, sollen die Nutzniefler externer Er-
triage iiberhaupt fiir eine Subventionierung plédieren.'?* Umgekehrt
werden die privaten Bildungsnachfrager auch bei den vorgeschlagenen
Institutionen stets fiir den Nulltarif stimmen. Die Probleme wieder-
holen sich, wenn es wegen der regionalen Spillover um die Festlegung
des Finanzierungsanteils des Bundes geht. So wie die NutznieBer ex-
terner Ertrége sich in einer free-rider Position den Externalitédtserzeu-
gern gegeniibersehen, so ist der Bund free-rider des Nutzens, den die
Léander durch ihre Interventionen erzeugen. Denkt man an die Fest-
legung der jeweiligen Beteiligungsquoten durch neutrale Instanzen
(,Bundesbankldsung”), ist zu fragen, wie diese an die richtigen Infor-
mationen herankommen, wo doch alle Beteiligten ein Interesse an der
Verfédlschung vorhandener Informationen haben. Einen Ausweg bietet
hochstens die Ergdnzung durch sogenannte Priferenzenthiillungssteu-
ern (Clarke-Grove-Steuermechanismus). Spitestens an dieser Stelle
wird es dann allerdings fraglich, ob der entstehende Verwaltungsauf-
wand die Intervention {iberhaupt noch rechtfertigt. Auch ist daran zu
denken, daB zur Steuerung der politischen Willensbildung Aquivalenz-
steuern zumindest erginzt werden miissen durch Aquivalenzzuschiisse,
sofern Externalitdten von Bildungsentscheidungen negativ gewertet
werden. Moglichkeiten hierzu wurden vorangehend an vielen Stellen
aufgewiesen.

Eine besondere Problematik weist die Kreditfinanzierung der staat-
lichen Forderung auf. Auf der einen Seite erscheint sie notwendig, da-
mit die Angehorigen der politisch entscheidenden Generation alloka-
tionspolitisch gesehen zweckmiBig entscheiden. Es wird heute niemand

Hochschulen: Linder, Bund). Hier ist die gleiche Kritik angebracht wie an
der aufwandsartenorientierten Mitbeteiligung der privaten und der o6ffent-
lichen Hand (vgl. 4.4.1).

123 Vgl. Borcherding / Deacon 1972.

124 Da bei einer Preis-Nachfrage-Elastizitdt kleiner als 1 ein Mehrangebot
niedrigere Gesamterlose bringt, mufl die o6ffentliche Subvention mindestens
die zusétzlichen Kosten tragen. Aus der Sicht der Subventionsgeber lohnt
sich dies nur, wenn die externen Ertrdge marginal die Kosten iibertreffen.
Da ohne Intervention die marginalen internen Ertrige gerade mit den
marginalen Kosten iibereinstimmen, lduft das auf die Bedingung hinaus,
daB die externen Bildungsertrige marginal grofier sind als die internen.

10 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 146
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steuerlich zur Finanzierung von Ausgaben herangezogen, die ihm wahr-
scheinlich gar keinen (oder nur einen unterproportionalen) Nutzen
bringen. Auf der anderen Seite schafft die Kreditfinanzierung die Fis-
kalillusion ganz fehlender Belastung oder belastet nur diejenigen, die
politisch noch nicht entscheiden. Beides konnte von den direkten Bil-
dungsnachfragern und von der Biirokratie geniitzt werden, um im Eigen-
interesse einen allokationspolitisch zu hohen Staatsanteil durchzu-
setzen.1?s

Wendet man sich von Regeln der Refinanzierung den konstitutionel-
len Regeln der Entscheidungsfindung zu, so mag der Ubergang von ein-
fachen Mehrheitsentscheidungen zu qualifizierten Mehrheitsentschei-
dungen bis hin zum Erfordernis der Einstimmigkeit ein Weg zur Ver-
besserung der unerwiinschten Mitverfolgung distributiver Ziele sein,
auch wenn hier eine Abwéigung mit wachsenden Entscheidungsfin-
dungskosten vorzunehmen ist.1?¢ Die oft verschméhte Einigung auf den
kleinsten gemeinsamen Nenner, die vielen Beschliissen der Kultus-
ministerkonferenzen oder z.B. der Bund-Linder-Kommission fiir Bil-
dungsplanung und Forschungsférderung vorgeworfen wird, erscheint
aus dieser Perspektive in einem viel giinstigeren Licht, als es iiblicher-
weise der Fall ist.

Auf der Ausgabenseite kdnnte man vor allem mit konstitutionell
festgelegten, gerichtlich iiberpriifbaren Regeln ,horizontaler Gerechtig-
keit' (Gleichbehandlung von Gleichen) einer Verfolgung distributiver
Ziele einen Riegel vorschieben.!*” Miiflten z.B. externe Ertrige bei
allen Giitern und Dienstleistungen (sowohl innerhalb des Bildungs-
bereichs als auch zwischen dem Bildungsbereich und sonstigen Berei-
chen) in gleicher Weise (z. B. Kauf der Externalitdten) entgolten wer-
den und forderte man in allen Bereichen die gleiche Beweisfithrung fiir
die Existenz, den Umfang und die Wertschétzung dieser Externalita-
ten,!?8 so wiirde es iiberall dort, wo diese Externalititen nur Alibi-
funktion haben, um das Argument externer Ertrige still werden. Ein

125 Zu dhnlichen Argumenten zugunsten eines ausgeglichenen Budgets vor
allem in Auseinandersetzung mit den keynesianischen konjunkturpolitischen
Budgetregeln vgl. Buchanan / Wagner 1977.

126 Zu solchen schon bei Wicksell zu findenden Vorstellungen vgl. Tullock
1978, S. 54/55, Brennan / Buchanan 1980, S. 154 - 156.

127 Zu der Moglichkeit solcher Regeln — iiblicherweise nur fiir die Ein-
nahmenseite des Budgets diskutiert — zur Einddmmung speziell der Macht
der Biirokratie vgl. Brennan / Buchanan 1980, S. 161 - 163.

128 Das sind zwei Forderungen, die nach giéngiger Theorie iiber die Biiro-
kratie von Biirokraten bei Verfolgung ihrer Eigeninteressen hé&ufig nicht
erfiillt werden (,Bureaucrats frequently manipulate both the democratic
doctrine that administrative selections need to be fair and the scientific
principle that action must be based on knowledge' [Burkitt/ Spiers 1983,
S. 15]).
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Subventionsschema, nach dem alle schulischen Kosten durch den Staat
getragen werden, wéhrend sich der Staat an den indirekten Kosten nur
durch die Weiterzahlung von Kindergeld und Leistungen nach dem
Bundesausbildungsférderungsgesetz beteiligt, iiberstiinde beispielsweise
eine solche Uberpriifung mit Sicherheit nicht. Eine auf diese Weise er-
zwungene finanzielle Gleichbehandlung privater und 6ffentlicher Pro-
duktion im Bildungsbereich verringerte vor allem die Mdglichkeit der
Biirokratie, iiber den Anteil der 6ffentlichen Finanzierung die eigenen
Interessen zu férdern, wesentlich.

Auch auf andere Weise lieBe sich iiber konstitutionelle Bindungen
die Harmonie zwischen der staatlichen Finanzierung und der Verfol-
gung nur von Eigeninteressen der produzierenden und finanzierenden
Biirokratie verringern. Einige Stichworte sollen den Problemkreis um-
reifen. Trennt man die Ministerien, die die Bildung mitfinanzieren,
von den Ministerien, die die Verantwortung fiir die Bildungsproduk-
tionsstédtten haben, ist eine erste Vorkehrung gegen eine Begiinstigung
der staatlichen Biirokratie als Bildungsproduzenten getroffen. Macht
man auch die 6ffentlichen Bildungsinstitutionen zu finanziell sich selbst
erhaltenden Statten, mit regelgebundenen o6ffentlichen Zuweisungen,
mit EinfluB der Wahl der unmittelbaren Bildungsnachfrager auf die
(dffentlichen und privaten) finanziellen Zufliisse, bei gleichzeitiger Be-
seitigung jeder Uberhangnachfrage (keine Rationierung nach Numerus-
Clausus-Manier), so nutzt man finanzielle Hebel, um die Verfolgung der
Eigeninteressen der Produzenten mit den Interessen der internen und
externen NutznieBler zu verbinden. L&3t man diejenige politische Ebene
finanziell intervenieren, die entsprechend der Streuung der Externali-
tdten nach der Theorie des fiskalischen Foderalismus am besten ge-
eignet ist (z. B. bei der Forschungsférderung den Bund), und stellt man
durch Zweckbindung von Einnahmen Komplementaritdtsbeziechungen
zwischen der Erfiillung einer offentlichen Aufgabe und der zur Ver-
fiigung stehenden Finanzmasse her (z. B. durch eine Aquivalenzsteuer
bei demokratischen Abstimmungen iiber den Steuersatz), so hat man
die grofite Gewihr dafiir, dafl sich das Handeln der finanzierenden Bii-
rokratie an den vertretbaren Finanzierungsanlédssen orientiert. Zweck-
bindungen 6ffentlicher Einnahmen stellen sich hier nicht als flexibili-
titshemmendes Argernis, sondern als konstitutionelles Erfordernis auch
zur Motivation der Biirokratie dar.!?® Zusammen mit der vorangegan-
genen Begriindung der Aquivalenzfinanzierung ist damit das Funda-

120 Die Zweckbindung von Einnahmen, die komplementir zu bestimmten
offentlichen Leistungen flieBen, betonen vor allem Brennan/Buchanan als
Instrument, um die Biirokratie zu den gewlinschten Leistungen (als Alter-
native zum Shirking) zu motivieren (vgl. Brennan / Buchanan 1980, S. 135 -
152. Ahnlich auch Frey 1981, S. 202 - 204).

10*
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ment fiir die Forderung einer konstitutionellen Absicherung von Bil-
dungsfondslésungen gegeben.

Eng mit den bisherigen Uberlegungen hing die Forderung aus Teil 2
zusammen, sowohl die gesellschaftlichen Kosten einer Aufgabe ins-
gesamt als auch die Kosten fiir den einzelnen Staatsbiirger deutlich
spiirbar werden zu lassen (Zerstérung der Fiskalillusion), selbst wenn
dadurch die Zielsetzung der ,Excess-Burden-Minimierung’ bei der
Steuererhebung ganz in den Hintergrund gerit. Dieser Forderung wer-
den die Verhdltnisse im Bildungssektor und die 6ffentliche Bildungs-
finanzierung nicht gerecht. Die bereits erwdhnte Kosten- und Finanzie-
rungsuntersuchung fiir den Hochschulbereich (FuBlnote 47) verdeutlicht
dies exemplarisch. Die Unterschédtzung der Kosten durch die Bildungs-
produktion selbst (1fd. Hochschulkosten) h&lt sich noch im iiblichen
Rahmen der Kostenunterschidtzung bei staatlicher Produktion (Fehlen
der indirekten Steuern, wie sie bei der Alternativproduktion angefallen
wiren, keine kalkulatorischen Zinsen fiir eingesetztes Realkapital, keine
fiktiven Pensionsbeitrdge der Beamten). In der Wertschopfungsverrin-
gerung durch Entzug des Studenten als potentielle Arbeitskraft hin-
gegen, die gut 1%mal so groB wie die engeren Produktionskosten ist,
wird gelegentlich iiberhaupt kein Kostenaspekt gesehen (Nulltarif).
Besondere Auswirkungen hat dies fiir den Teil der Kosten, der offen
als vom Staat finanziert ausgewiesen wird, vernachléssigt man dadurch
doch z. B. den Verzicht auf Sozialbeitrédge, der 1979 fast das 5fache der
durchschnittlichen BAf6G-Leistungen ausmachte und quantitativ an
die Trégerzuschiisse je Student herankam, vollstdndig. Fiir den Staats-
biirger fehlt dariiber hinaus noch jede Transparenz iiber die Belastung,
weil die Refinanzierung objektiv ungeklédrt bleibt und der Biirger dar-
iiber hinaus nichts iiber seinen Anteil an der Refinanzierungsmasse
weil. Da die Bundesldnder heute faktisch keine Finanzierungsautono-
mie besitzen, ist materiell durch die 6ffentliche Bildungsfinanzierung
derjenige belastet, der von alternativen Staatsausgaben profitieren
wiirde. Hiertiber zu spekulieren ist aber mehr als miilig. Eine Steige-
rung der Intransparenz ist deshalb kaum noch vorstellbar.’3® Als Re-
formen ldgen nahe: 1. Ausweis der gesellschaftlichen Kosten .der Bil-
dungsinstitutionen, voll zu finanzieren durch Einnahmen der Bildungs-

130 Selbst wenn der Staatsbiirger — irrigerweise — davon ausginge, dal
die Belasteten der 6ffentlichen Bildungsfinanzierung die Steuerzahler wéren,
und wenn er obendrein — wieder irrigerweise — die herkémmlichen Pro-
portionalitdtsannahmen akzeptierte, wére Transparenz sehr schwer zu
schaffen, weil a) ein GroBteil der Steuereinnahmen aus einer Verbund-
masse stammt, b) Elemente horizontalen Finanzausgleichs zu beachten sind,
c¢) der Anteil indirekter Steuern sehr hoch ausféllt, die Inzidenz dieser
Steuern aber relativ schwer zu ermitteln ist, d) ein erheblicher Anteil der
Lianderausgaben kreditfinanziert wird, mit Belastungswirkungen erst in
ungewisser Zukunft.
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institutionen; 2. die 6ffentliche Férderung sowohl der Bildungsinstitu-
tionen als auch der Auszubildenden iiber offene Staatsausgaben, was
z. B. heute auf Beitragszahlungen des Staates in die Sozialversicherung
je Student und Jahr von rund 9 000 DM hinausliefe; 3. klarer Ausweis
der Refinanzierungsquelle z. B. durch Zweckbindung von Einnahmen!3!
in Gestalt einer Fondslésung; 4. Autonomie der finanzierenden offent-
lichen Hand iiber die Hohe der Einnahmen aus dieser Refinanzierungs-
quelle!®2; 5. Transparenz fiir den einzelnen Steuerzahler iiber seinen
Anteil an den Belastungen. Einzig bei der ,unternormalen Besteue-
rung’ als Finanzierungsweise kénnte man u. U. von einem offenen Aus-
weis absehen, weil sich hier die Kosten- und Ertragsbeteiligungen mit
einem gewissen Automatismus ausgleichen.

Pekunidre Externalititen des Marktes sollten u.a. dann nicht zum
Anlall finanzieller Interventionen gemacht werden, wenn man sich da-
durch den Weg zu optimalen Politikpfaden verbaut. Hierfiir ein Bei-
spiel zentral aus dem Bildungsbereich. Bei Lehrergehiltern, die aus
marktstrukturellen Griinden auf dem Arbeitsmarkt einen Uberhang
der Arbeitsplatznachfrage bestehen lassen, konnte sich allokations-
politisch — als Alternative zu Numerus-Clausus-Ldsungen — eine Be-
steuerung der Lehrerausbildung anbieten, weil die Ausbildung mar-
ginal externe Kosten (bei Mitkonkurrenten um die raren Lehrerstellen)
verursacht. Da die Lehrergehélter z. T. nur gesellschaftliche Schein-
kosten widerspiegeln, wire ergénzend noch eine Subventionierung der
Nachfrage nach Lehrern angebracht. Diese beiden allokationspolitisch
motivierten Manahmen wiirden eine Reihe von Anpassungsreaktionen
induzieren (z. B. bei den indirekten Steuersitzen, wenn man den Leit-
linien der optimal-taxation Theorie folgt). Ist man nun nach vielen
Ziigen beim Optimum der Second-Best-Welt angelangt, wiirde isoliert
betrachtet jede Beseitigung der marktstrukturellen Griinde hoher Leh-

131 Dieses ,Spiirbarmachen der Kosten‘ fiir die einzelnen 6&ffentlichen
Aufgaben ist das herkdmmliche polit-6konomische Argument zugunsten von
Zweckbindungen einer Steuer. Vgl. Buchanan 1967, insbes. Kap. 6. Da
Zwecksteuern nicht nur die Kosten einer MaBnahme Kklarer ins Blickfeld
riicken, sondern auch isolierte Entscheidungen iiber einzelne Angelegenhei-
ten fordern (Log-rolling verhindern), konnen sie je nach Streuung einerseits
der Lasten- und andererseits der Leistungsinzidenz Ursache allgemeiner
Uber- oder Untererfiillung allokatxonspohtxscher Aufgaben sein. Mit An-
niherung der Zwecksteuer an eine Aquivalenzsteuer schwindet jedoch diese
Gefahr.

132 Diese Autonomie wire nur dann nicht notwendig, wahrscheinlich sogar
hinderlich, wenn man konstitutionell langfristig durch die Fondsldsung im
Interesse aller eine Bildungsaufgabe gesichert wissen mochte, die in Einzel-
perioden z.B. wegen nur sehr schwacher Betroffenheit sehr vieler oder
periodisch abwechsenlder Minderheiten in Partei-, Wahl- und Regierungs-
programmen stets zugunsten anderer Angelegenheiten zuriickgedréngt wiirde.
Als Beispiel konnte die nichtberufsorientierte Erwachsenenbildung dienen.
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rergehélter zu einer Verschlechterung fithren. Angesichts des piece-
meal-approach, der die Einleitung einer solchen Korrektur unwahr-
scheinlich werden 14Bt, ist es deshalb haufig geraten, den anderen ord-
nungspolitischen Pfad einzuschlagen, auch wenn Anlaufschwierigkei-
ten zunichst den interventionistischen Weg nahelegen. Diese Entschei-
dung diirfte um so leichter fallen, als angesichts der Informationslage
einerseits und der zentralen Betroffenheit der angesprochenen Gruppe
andererseits optimale Finanzinterventionen ohnehin nicht zu erwarten
sind. Zwar ist nicht auszuschlieBen, daB die Betroffenen pekuniérer
Externalitdten doch politischen EinfluBl zugunsten von Interventionen
nehmen, ein konstitutionelles Verbot derartiger Interventionsbegriin-
dungen zusammen mit der obigen Forderung nach horizontaler Gerech-
tigkeit auch bei der Beweisfiithrung fiir die Berechtigung von Interven-
tionen sollte derart motivierte 6ffentliche Zuschiisse zumindest erheb-
lich einddmmen kdnnen.

Soweit die Bildung tatséchlich ein meritorisches Gut ist, werden die
Betroffenen anders als die NutznieBer pekuniirer externer Ertrige gar
nicht auf eine entsprechende Intervention hinwirken. Die Bemiithun-
gen, Offentlichkeit und direkt Betroffene von einer Unterschitzung
des Werts der Bildung zu iiberzeugen, diirfte sich h&ufig als Instru-
ment zugunsten der Interessen der bildungsproduzierenden Biirokratie
entpuppen (rent seeking activities der Biirokratie). Fiihrt die entspre-
chende Argumentation zum politischen Erfolg und wird der behauptete
objektive Wert von betroffenen Bildungsnachfragern auch noch ge-
glaubt, hat das fiir die Bildungsproduzenten drei Vorziige. Erstens ver-
ursacht dieser Glaube eine hohere Nachfrage, ohne dafl es an sich noch
eines 6ffentlichen Zuschusses bedarf, zweitens bringt die Verbilligung
eine dariiber hinausgehende Nachfrageerh6hung und drittens wird mit
diesem Hinweis die psychologische Grundlage dafiir geschaffen, daB
der Anbieter das als ,gut‘ verkaufen kann, was er gerade produzieren
mochte, nicht was der sich seiner Inkompetenz bewuBlte Nachfrager fiir
gut hilt. Insgesamt ist die Gefahr des Mifbrauchs so grof}, dafi die
gleichen Vorkehrungen wie bei den pekuniiren Externalitdten nahe-
liegen, um eine entsprechende Interventionsbegriindung zu unterbin-
den.

Bei Existenz von Verbundexternalitdten scheinen durchweg solche
Privatrechtsreformen legitimiert, deren Hauptfunktion gerade in der
Beseitigung dieser Verbundexternalitdten besteht. In Teil 3 wurde
im Zusammenhang mit der betrieblichen Berufsbildung ein staatliches
Interventionsschema skizziert, das die oben geforderte Aquivalenz-
refinanzierung enthilt (Kreditfinanzierung mit Aquivalenzsteuern zur
Bewiltigung des Kapitaldienstes). Wenn die erwdhnten Verteilungs-
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folgen bei Subventionierung zur Internalisierung von Externalitdten
(vgl. Abbildung 7) hier nicht die angedeuteten negativen Auswirkungen
haben diirften, dann wegen einer konstitutionellen Regelbindung, die
keinen Spielraum zur Mitverfolgung distributiver Ziele bei den einzel-
nen allokationspolitischen Interventionen zulieB. Die ZuschuBhdhe hatte
sich allein am Ausgleich von Angebot und Nachfrage nach Lehrstellen
zu orientieren, ein diskretionirer Spielraum war damit faktisch nicht
mehr gegeben.

Einzig bei der betrieblichen Berufsausbildung haben Bildungsfonds-
16sungen in der politischen Diskussion und mit dem Ausbildungsplatz-
forderungsgesetz sogar in der Gesetzespraxis eine gréBere Rolle ge-
spielt.’®® Thre Legitimation bekommen solche Vorstellungen vorrangig
aus der Bedeutung der Refinanzierung und der Entscheidungsregeln in
solchen Fonds auf die Art und Hohe finanzieller Interventionen. In
diesem Zusammenhang spielt die Aquivalenzidee bei der Refinanzie-
rung eine herausragende Rolle. Wenn im Awusbildungsplatzfdrderungs-
gesetz die vorgesehene Umlage nicht kreditfinanziert wurde, obwohl
die externen Ertrige (insbesondere einer Ausbildung in krisenhaften
Zeiten) eindeutig erst in Zukunft anfallen, und wenn mit der laufenden
Lohnsumme als Bemessungsgrundlage der Umlage (nach Abzug eines
Freibetrags von 400 000 DM) eine GroBle gew#hlt wurde, die nur duBlerst
vage Beziehungen zu den externen Ertridgen der heutigen Berufsaus-
bildung hat, so sind damit wesentliche Aspekte angedeutet, die den Wi-
derstand gegen das Gesetz als solches und den Widerstand gegen die
Durchfithrung der Umlagenfinanzierung im Rahmen dieses Gesetzes
und iiber diesen Widerstand auch das faktische Scheitern dieses Ge-
setzes mitbegriinden kdnnen.

Bei Behandlung der politischen Externalititen besteht wegen leichter
Emotionalisierbarkeit (,Politisierbarkeit’) der Diskussion eine beson-
dere Notwendigkeit, auf die konstitutionelle Perspektive hinzuweisen.
Soll nur die politische (staatsbiirgerliche) Bildung geférdert werden, die
unter dem Blickwinkel allokativer Effizienz unterstiitzungsbediirftig
ist, kénnte man auf die Regel hohen Konsensbedarfes iiber die Aus-
gaben und ihre Finanzierung zuriickgreifen (z. B. bei einstimmigen Be-
schliissen der Kultusministerkonferenz). Nun mag man je nach Gerech-
tigkeitsvorstellung politische Bildung bestimmter Ausrichtung wegen
erwarteter hoher distributiver Ertrdge besonders férdern wollen. Bil-
dung wird vor allem als Vehikel gesellschaftlicher Veridnderungen

133 Neben dem APIFG aus dem Jahre 1976, das im Dezember 1980 vom
Bundesverfassungsgericht fiir verfassungswidrig erklart wurde, vgl. vor
allem Sachverstindigenkommission ,Kosten und Finanzierung der beruf-
lichen Bildung* 1974.
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(oder auch gerade ihrer Verhinderung) mit verteilungspolitischen Kon-
sequenzen gesehen, auch wenn die meisten bewuBtseinsdndernden Ziele
der politischen Bildung allokations- und distributionspolitisch eher neu-
tral sein diirften. Betrachtet man aber die Vorkehrungen derer, die
andere Gerechtigkeitsvorstellungen haben, diese gewiinschte Férderung
zu unterbinden und an ihre Stelle die Forderung der eigenen Konzepte
zu setzen, so kann man angesichts der UngewiBheit dariiber, wer wann
mit welchen Vorstellungen obsiegt, Verstindnis dafiir aufbringen, daB
trotz dringlicher, distributionspolitisch motivierter Verdnderungswiin-
sche fiir ein konstitutionelles Verbot dieser allokationspolitisch schid-
lichen Férderung plédiert wird.

Angesichts der seltenen Anderung grundlegender steuerpolitischer
Prinzipien 148t sich in der Umsatzsteuerfreiheit der Bildungsinstitu-
tionen und in der Einkommen- und Umsatzsteuerfreiheit der Wert-
schépfung im Umfang der Entzugskosten ein konstitutionell gut abge-
sichertes Element der Externalititsinternalisierung sehen. Das Haupt-
problem besteht hier in der andersartigen Behandlung der realen In-
vestitionen. Erwégenswert wire es, das Hin und Her in der Investi-
tionsférderung durch eine Harmonisierung mit der steuerlichen Grund-
behandlung bei den Humankapitalinvestitionen zu beenden.

Hilt man es fiir angebracht, die Darlehensgew#hrung und Versiche-
rung gegen ungiinstige Umstdnde beim Kapitaldienst in staatliche
Hinde zu legen, so sollte man streng auf die marktméaBige Aquivalenz
achten, z. B. abgesichert durch einen sich selbst tragenden Darlehens-
und Versicherungsfonds. In diesem Zusammenhang kénnte auch eine
Akademikersteuer ihre Funktion haben, nur da8 wieder Vorkehrun-
gen gegen einen distributionspolitischen Mifbrauch (beispielsweise
durch Zinszuschiisse) getroffen werden miiiten. Wiirden die Unter-
haltsgelder bei beruflicher Fort- und Weiterbildung durch risiko-
addquate Beitragsleistungen erginzt, konnte man den Selbstverwal-
tungsinstanzen nach dem AFG das Recht einrdumen, die Leistungen
entsprechend den echten Versicherungsbediirfnissen der Arbeitnehmer
zu gestalten. Sie stdnden nicht mehr zur Disposition, wann immer eine
politische Gruppe einen Zwang zur Haushaltskonsolidierung empfindet
oder eine andere Gruppe ihr besonderes sozial- und bildungspolitisches
Engagement demonstrieren will.

Soweit die Ziele der paretianischen Wohlfahrtsékonomie die Grund-
lage offentlicher Finanzierung abgeben, ist damit der Uberblick {iber
konstitutionelle Aspekte bei Beriicksichtigung einiger Tendenzen der
politischen Willensbildung abgeschlossen. Im Mittelpunkt standen insti-
tutionelle Vorkehrungen, die distributionspolitisch motivierte, renten-
suchende Aktivitdten von Biirgergruppen, Politikern und Biirokraten
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tendenziell zuriickdrangten und verstdrkt eine Harmonie zwischen in-
dividuellen und gesellschaftlichen Interessen herstellten. Dies geschah
dadurch, daB entweder die Mdglichkeiten zum Rentenerwerb beseitigt
(fiskalische Aquivalenz) oder die Kosten des Rentenerwerbs erhoht
wurden (z.B. durch hohere Zustimmungsquoten, Transparenz fiir die
Wabhlbiirger).

Soweit die Chancengleichheit im Bildungswesen und die intergene-
rative soziale Mobilitédt als Ziele auBlerhalb des gew&hlten wohlfahrts-
6konomischen Rahmens angesprochen wurde, galt es, gewiinschte Ziel-
erreichungsgrade bei Minimierung der paretianischen Wohlfahrtsver-
luste zu erreichen. Daraus ergab sich ein Schema kombinierter finan-
zieller Férderung und Abschreckung der Bildungsbeteiligung. Dieses
Schema konnte konstitutionell z. B. dadurch abgesichert werden, daf}
die Mittel fiir die einkommensabhéngige BAf6G-Forderung durch Be-
steuerung derjenigen aufzubringen sind, die sich iiberdurchschnittlicher
Bildungschancen erfreuen. Wiirde jetzt der Grad der zu erreichenden
Chancengleichheit politisch vorgegeben, leiteten sich daraus iiber einen
Anpassungsprozel Hohe und Abstufung der Steuern und Subventionen
ab. Steuer- und Subventionssitze demonstrierten den Politikern und
Biirgern die Verluste an allokativer Effizienz, die man in Kauf zu
nehmen hitte, um die vorgegebene Chancengleichheit und soziale Mo-
bilitét zu erreichen. Ahnlich wie bei der Versteigerung von Umwelt-
verschmutzungsrechten wird dariiber hinaus zugleich deutlich, daB nur
iiber die Nutzung finanzieller Instrumente gerade diejenigen zur Ande-
rung ihres Verhaltens — als Voraussetzung fiir die Erreichung konkre-
ter gesellschaftlicher Ziele — bewegt werden konnen, die dazu unter
den geringsten gesellschaftlichen Kosten in der Lage sind.
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Gebithrenfinanzierung der Hochschulausbildung:
allokative und distributive Aspekte

Von Dieter Timmermann, Bielefeld

1 Einleitung

Die bildungstkonomische Diskussion um die Finanzierung und Steue-
rung der Bildungsproduktion folgt dem Zeitgeist. Moglich ist allerdings
ebenso, daf} sie ihm — ihn mitprigend — vorauseilt. Wie dem auch sei,
bemerkenswert ist, daB sich das seit den friihen 70er Jahren zuneh-
mende Mitrauen in die Wirksamkeit keynesianischer Steuerungspolitik
geweitet hat zu einem weit verbreiteten Mifitrauen in die Funktions-
fahigkeit staatlicher Lenkung und Finanzierung von gesellschaftlichen
Aktivitdten. Lenkung iiber und durch den Markt, Subsidiaritit, Eigen-
verantwortung, Selbstbestimmung u. a. m. stehen wieder hoch im Kurs,
nicht nur unter Okonomen, in Wirtschaftskreisen, in CDU und F.D. P,
sondern auch unter den Griinen und Alternativbewegungen. Im Bil-
dungssystem dokumentiert sich diese ,Staatsverdrossenheit“ im Run
auf vorschulische Einrichtungen und Schulen in freier Trégerschaft,
insbesondere auf Waldorf-, Montessori-Kindergédrten und -schulen,
Krabbelstuben, Kinderldden und freie Schulen, die es allesamt schwer
haben, sich gegen die staatlichen Selbstbehauptungsbemiihungen durch-
zusetzen.

Stand in der bildungstkonomischen Diskussion der 60er und friihen
70er Jahre ausschlieBlich der Markt als potentielles aber damals nicht
akzeptables Steuerungssystem der Bildungs- und Finanzierungsstréme
auf dem Priifstand — ihm wurde bei der Bereitstellung des Gutes Bil-
dung generell Versagen unterstellt und daraus, wie es uns scheint vor-
schnell, auf die Notwendigkeit staatlicher Bereitstellung geschlossen
(vgl. dazu Berg 1965, S. 55 ff.; Bombach 1964, 1974; Hegelheimer 1970,
S. 14 ff.; Musgrave 1974, S. 7 ff.; Musgrave / Musgrave 1976, S. 3 ff,,
bes. S. 9; Weifhuhn 1977, S. 120 ff. und Widmaier 1968) — so heute eher
der Staat. Seine dominante Rolle als Produzent und Finanzier von
(Hochschul)bildung wird heute aufgrund jahrzehntelanger Erfahrung
mit dem staatlich bereitgestellten Bildungssystem verstidrkt in Frage
gestellt und neu diberdacht.
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Zu der gewachsenen Unzufriedenheit von Schiilern, Studenten, El-
tern, Lehrenden, Vertretern von Wissenschaft, Wirtschaft und Politik
kommt hinzu, dal die theoretischen Argumente, die zur Rechtfertigung
oder Kritik marktwirtschaftlicher oder staatlicher Bereitstellung von
Bildung herhalten muBten, mittlerweile einer sehr griindlichen Priifung
unterzogen wurden (vgl. dazu insbesondere v. Lith 1983; Liideke 1985;
Hegelheimer 1981; Kuna 1980; und Timmermann 1979; 1982; 1983).

Als Resultat dieser Analysen ergibt sich eine relative Entkraftung
der Behauptung des Marktversagens im Bildungssystem insofern, als
neben die Marktversagensvermutung die These des Staatsversagens
tritt, wobei Liideke darauf hinweist (Liideke 1985), daBl zwischen zwei
Arten von Staatsversagen zu unterscheiden sei. Das Staatsversagen
der ersten Art zeigt sich immer dann, wenn staatliche Finanzinterven-
tionen paretianische WohlfahrtseinbuBlen zur Folge haben (allokatives
Staatsversagen erster Art, z.B. die excess-burden Problematik) oder
wenn gesetzliche Verteilungsziele verletzt werden (distributives Staats-
versagen erster Art). Allokatives und distributives Staatsversagen der
zweiten Art tritt nach Liideke immer dann auf, wenn der ProzeB der
politischen Willensbildungs- und Entscheidungsfindung selbst Rei-
bungsverluste zeitigt, so da Wohlfahrtseinbuflen entstehen oder Ver-
teilungsziele verletzt werden.

Trotz aller Verfeinerung und Nuancierung der Argumentationslinien
bleibt m. E. fiir die Diskussion um die Rolle von Markt und Staat in der
Hochschulproduktion und -finanzierung festzuhalten, daB — worauf
auch Liideke wiederholt verweist — alles in allem die Diskussion noch
immer auBerordentlich stark durchsetzt und belastet ist von anschei-
nend nur schwer verifizierbaren Vermutungen und Spekulationen, die
in normative (Vor)urteile eingebettet sind.

Mir scheint die Diskussion um alternative Modelle der Hochschul-
finanzierung und deren Begriindung zur Zeit ziemlich ausgereift zu
sein. Seitdem die lange Zeit ,nur“ allokations- und distributionspoli-
tisch gefiihrte Bildungsfinanzierungs- und -steuerungsdiskussion um
Argumente aus der public-choice-Theorie bereichert und zur Abwi-
gung zwischen relativem Markt- und relativem Staatsversagen erwei-
tert wurde (vgl. insbesondere Liideke 1985, aber auch Timmermann 1979
und 1982), fallt es mir schwer, neue Argumente in die Debatte ein-
zufiihren.

Es kann m. E daher zur Zeit nur darum gehen, die bisher vorgetra-
genen Denkfiguren in systematischer Weise zusammenzutragen und sie
auf die spezifische Fragestellung der Hochschulgebiihren zuzuschneiden
in der bescheidenen Hoffnung, wenigstens einen marginalen Beitrag
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zur Diskussion beizusteuern. Es soll hier daher nicht noch einmal die
sogenannte Markt versus Plan Debatte aufgerollt werden (siehe dazu
Hegelheimer 1981; v. Lith 1983; Timmermann 1979), sondern es soll —
ausgehend von der zur Zeit geltenden Hochschulfinanzierung in der
Bundesrepublik Deutschland und ihrer allokativen wie distributiven
Implikationen — gefragt werden, welche allokativen und distributiven
Wirkungen erwartet werden konnen, wenn das bestehende System um
ein weiteres Instrument, ndmlich das der Studiengebiihren, erweitert
wird, was zunéchst (ceteris paribus) zweifellos eine Umverteilung der
Finanzierung der direkten Hochschulkosten vom Staat (von den Bundes-
ldndern) auf die Studierenden und deren Familien bedeutet.

Mit Mattern 1983 (S.2) kann also gefragt werden, inwieweit sich aus
der Theorie der dkonomischen Giiter in Umkehrung der bislang ge-
stellten Frage nach der Rechtfertigung staatlicher Bildungsfinanzierung
aus dieser Theorie die ergénzende private (Mit)finanzierung der Hoch-
schulausbildung in Gestalt von Gebiihren begriinden 148t. Diese Frage
scheint mir einer nidheren Priifung wert, weil in gewerkschaftlichen
Kreisen und in der Hochschul6ffentlichkeit (unter Wissenschaftlern wie
Nichtwissenschaftlern), insbesondere in der Studentenschaft, Gebiithren-
finanzierung der Hochschulausbildung, deren baldige Implementation
in einer Reihe von Finanzierungsmodellen vor allem auch aus Kreisen
der privaten Wirtschaft gefordert, dariiber hinaus der gegenwértigen
Bundesregierung unterstellt wird, auf auBerordentlich starke Ableh-
ung stoBt. Dieser Widerstand gegen die Erhebung von Studiengebiihren
wird in der Regel distributionspolitisch mit dem Hinweis auf die sozial
selektive Abschreckungswirkung und -funktion begriindet, die zu La-
sten der traditionell ohnehin beschrénkten Bildungschancen von Kin-
dern aus einkommensschwachen bzw. Arbeiterfamilien gehe und damit
das Chancengleichheitsziel verletze. Auf allokationspolitische Argumen-
tation 1468t man sich hier gar nicht erst ein.

In diesem Beitrag sollen allokative und distributive Aspekte der
(Teil)finanzierung der institutionellen (direkten) Hochschulkosten durch
Gebiihren diskutiert werden, die von den Studierenden zu zahlen sind.
Der Gang der Argumentation ist folgendermaBen strukturiert: Zunéchst
wird das derzeit in der Bundesrepublik bestehende System der Hoch-
schulfinanzierung dargestellt, das aufgrund seiner Finanzierungsstruk-
tur und der Tatsache, daB die Studierenden iiberhaupt nicht zur Fi-
nanzierung der Hochschulproduktionskosten herangezogen werden (vgl.
Liideke 1985), durchaus als staatliches Finanzierungssystem bezeichnet
werden kann. Sodann werden die Vermutungen zusammengestellt, die
auf Evidenzen des allokativen und distributiven Versagens erster und
zweiter Art des Staatsfinanzierungssystems verweisen.
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In einem dritten Abschnitt werden allokations- und distributions-
politische Argumente gesammelt, die es erlauben zu bezweifeln, da8
das Staatsfinanzierungssystem ein im wohlfahrtsokonomischen Sinne
optimales System der Hochschulfinanzierung ist, und zugleich zu be-
griinden, dafl der inkrementalistische Schritt einer Finanzierungsbetei-
ligung der Studierenden an den Produktionskosten der Hochschulaus-
bildung in Form von Gebiihren -allokationspolitisch vorteilhaft ist.

In einem weiteren Abschnitt sollen verschiedene mdgliche Gebiihren-
systeme (Alternativen der Erhebung, Bemessung und Verteilung) vor-
gestellt und auf ihre allokativen und distributiven Implikationen un-
tersucht werden. Da allokationspolitisch wiinschenswerte Gebiihren-
systeme nicht wiinschenswerte distributive Folgen haben konnen, wird
im letzten Abschnitt die ceteris-paribus-Klausel aufgegeben und in An-
lehnung an den Vorschlag von Liideke 1985, allokationspolitisch moti-
vierte Finanzinterventionen des Staates nicht durch distributionspoli-
tische Absichten bzw. Modifikationen zu verwéssern, vorgeschlagen, ein
allokationspolitisch begriindbares Gebiihrensystem der Hochschulfinan-
zierung durch ein staatliches Transfersystem zu erginzen, welches die
unerwiinschten distributiven Folgen des Gebiihrensystems (iiber-)
kompensiert.

2 Das bestehende System der Hochschulfinanzierung
in der Bundesrepublik Deutschland: ein Staatsfinanzierungssystem

Die Entwicklung der Hochschulfinanzierung in der Bundesrepublik
Deutschland war bis 1974 durch eine zunehmende Entlastung der Stu-
dierenden und ihrer Familien zu Lasten der Steuerzahler gekennzeich-
net (vgl. Bodenhdéfer 1977, S. 91; Blaug / Woodhall 1978, S. 331 ff.; BLK
1977, S. 21). Im Jahre 1957 16ste die bundeseinheitliche Forderung der
Bediirftigen unter den Begabten durch das Honnefer Modell ein bis da-
hin unsystematisches und der Milderung sozialer Hirten dienendes
Beihilfesystem ab, in welchem Studienférderung als Sozialhilfe betrie-
ben wurde (vgl. dazu Rundstedt 1963, S. VI ff. und S. 151 ff.). Domi-
nante Leitlinie des Férderungssystems nach dem Honnefer und Rhon-
dorfer Modell war neben der Gewé#hrung und Forderung gleicher
Startchancen sowie der Sicherung der Durchléssigkeit der Gesellschaft
die Begabtenauslese. Rundstedt 1963 (S. 155) weist daraufhin, dall mit-
tels der damaligen Studienférderung auch eine spezielle Nachwuchs-
lenkung in die Bereiche der Lehrerbildung und Ingenieurschulen inten-
diert war, so dal neben die Férderungsziele Auslese und Chancenanglei-
chung das (allerdings weniger gewichtige) Effizienzziel trat.
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Die Abschaffung der Studiengebiihren und Horergelder seit Mitte
der 60er Jahre, die Beseitigung der Priifungsgebiihren im Jahre 1970
(vgl. dazu BLK 1977, S. 21) sowie die Ablésung der Studienférderung
nach dem Honnefer und Rhéndorfer Modell durch das Bundesausbil-
dungsforderungsgesetz im Jahre 1971 verlagerte die Finanzierung der
Hochschulproduktionskosten ausschlieflich und die Finanzierung der
Studien- bzw. Entzugskosten verstdrkt auf den Staat. Leitmotive dieser
Entlastung der Studierenden (sowie ihrer Familien) von der Finanzie-
rung der Hochschulausbildung waren die Verbesserung der wirtschaft-
lichen und sozialen Lage bediirftiger Studierender, die Forderung glei-
cher Zugangs- und Bildungschancen (vgl. Granzow 1967) und die Effek-
tivierung des Studiums durch die Befreiung vieler Studenten vom
Zwang zur Arbeit neben dem Studium. Wahrend das fiir die Férderung
nach dem Honnefer Modell dominante Ziel der Begabtenauslese nicht
mehr im Vordergrund stand, kann implizit auch auf ein externes Effi-
zienzziel geschlossen werden insofern, als die Knappheit der hoch-
qualifizierten Arbeitskrifte durch dieses das Hochschulabsolventen-
angebot auf Dauer stimulierende Finanzierungssystem iiberwunden
werden sollte. Festzuhalten bleibt, daBl die Verlagerung der Finanzie-
rungslast auf den Staat (bzw. auf alle Steuerzahler) distributions-
politisch und nicht allokationspolitisch begriindet wurde, wenn auch bei
Rundstedt 1963 (S.IX) ein allokationspolitisches Argument anklingt:
. .. unter den mit solchen Fragen vertrauten Okonomen [herrscht] die
Auffassung [vor], dal der groBere Teil des Nutzens des Studiums dem
Wohlstand der Allgemeinheit zukommt.“ Angesichts der Auffassung,
daB der Nutzen der Hochschulbildung, welcher der Gesellschaft zu-
flieBe, groBer sei als der Nutzen des einzelnen Studenten, sei es ,frag-
lich, ob es gerechtfertigt ist, Gebithren zu erheben (und ob es zweck-
miBig ist). Nach der Pauschalierung der Kolleggelder bleibt eigentlich
nur ein Argument fiir das Erheben von Gebiihren, ndmlich daB es einer
Zahlung bedarf, um allen Beteiligten den Investitionscharakter zum
BewuBtsein zu bringen“ (ebenda, S. XII). Blaug / Woodhall 1978 (S. 352)
kommen zu dem SchluB}, daB zumindest bis in die frithen 70er Jahre
bei der Entscheidung iiber die Hohe der staatlichen Hochschul(mit)finan-
zierung in der Bundesrepublik wie in anderen von ihnen untersuchten
europdischen Lindern der Gleichheits- den Effizienzaspekt dominiert
habe.

In der Bundesrepublik ist seit 1974 durch die Anderung der Férde-
rung in einen nicht verzinslichen Darlehenssockel und einen dariiber
hinausgehenden Stipendienanteil die Finanzierungslast der Entzugs-
kosten geringfiigig auf die geférderten Studierenden zuriickverlagert
worden. Mit der Umstellung der Forderung ganz auf Darlehen im
Jahre 1983 erfolgte eine nochmalige Riickverlagerung von Studien-

11 Schriften d. Vereins £, Socialpolitik 146
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kosten auf die geférderten Studierenden. Folge der zunehmenden Ver-
gesellschaftung der Kosten der Hochschulbildung war einerseits, daf3
der Anteil der institutionellen Hochschulausgaben an den lehrbezogenen
Hochschulausgaben zwischen 1963 und 1975 kontinuierlich von 45 %
auf gut 529/ gestiegen ist, wihrend die individuellen Lebensunter-
haltskosten entsprechend sanken (vgl. BLK 1977, S. 19). Liideke 1985
kommt fiir 1979 auf der Basis einer Hochschulkosten- und -finan-
zierungsrechnung zu dem Ergebnis, dall die ,institutionellen“ Hoch-
schulproduktionskosten bereits fast 629 der Hochschulgesamtkosten
ausmachten. Den Daten der BLK 1977 (S. 20f.) zufolge ist der
Finanzierungsanteil der Studierenden und ihrer Familien zu Lasten
der o6ffentlichen Budgets von knapp 49 % in 1963 auf 309/ in 1975 ge-
sunken. Unter Beriicksichtigung zusétzlicher 6ffentlicher, vom Studen-
tenstatus abhéngiger Transfers wie Kindergeld und Ausbildungsfrei-
betrige lag dieser Finanzierungsanteil sogar nur bei knapp 209%bo. In
Liidekes Hochschulkosten- und -finanzierungsrechnung fiir 1979 be-
trigt der von den Studierenden nebst Familien aufgebrachte Mittel-
anteil 21 %. Rechnet man die Finanzierungsanteile fiir nicht lehrbezo-
gene Kosten der Forschung (Drittmittel) und Dienstleistungen in der
Krankenversorgung ab, so belduft sich dieser lehrkostenbezogene Fi-
nanzierungsanteil auf gut 239/ (Lildeke 1985). Mit anderen Worten:
1979 finanzierte der Staat fast 77 %/o der gesamten lehrbezogenen Hoch-
schulkosten, wobei sich der individuelle Finanzierungsbeitrag aus-
schlieBlich auf die ,Entzugskosten‘ beschridnkte, wihrend die lehrbe-
zogenen Produktionskosten ausschlieflich 6ffentlich finanziert wurden.
An dieser Finanzierungsstruktur der Hochschulkosten diirfte sich bis
heute nichts geéndert haben.

Wenn auch ein ,reines’ Staatsfinanzierungssystem eine 100 %boige
Ubernahme der Hochschulkosten durch den Staat impliziert (vgl. dazu
Timmermann 1982), so kommt das bestehende System diesem Modell
doch recht nahe, so daB die Charkterisierung des bestehenden Fi-
nanzierungssystems der Hochschulausbildung als ein Staatsfinanzie-
rungssystem (wenn auch ein durch den privaten Finanzierungsanteil
,verwissertes’ System) gerechtfertigt erscheint (dhnlich sieht das die
BLK 1977, S. 54). Das System 148t sich durch eine Reihe von Merkmalen
beschreiben (vgl. dazu Blaug / Woodhall 1978, S. 331 und 350; BLK 1977,
S. 8 bis 27; Mattern 1979, S. 50 ff.; vor allem Liideke 1985), die im Detail
in Anlehnung an Liideke 1985 der Abbildung 1 zu entnehmen sind.

Bemerkenswert ist zunichst, daB nach Liidekes Berechnungen 1979
die laufenden Hochschulausgaben, die in der Hochschulstatistik aus-
gewiesen werden und in der Regel im Laienverstdndnis mit den Kosten
identifiziert werden, sich auf lediglich 27 %/o der Gesamtkosten beliefen.
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Die ,restlichen“ 739/o machten kalkulatorische Produktions- und Ent-
zugskosten aus. Allerdings waren 70 %o der Produktionskosten ausgabe-
wirksam. Zweitens fallt auf, dafl die Entzugskosten mit einem Anteil
von fast 63 %/o erheblich groBeres Gewicht an den Gesamtkosten hatten
als die Produktionskosten. Schlieflich tritt der Staat als Hauptfinan-
zier auf (1979 mit einem Finanzierungsanteil von fast 809/), indem er
die Produktionskosten durch direkte Zuweisungen an die Hochschulen,
fiktive Sozialversicherungsbeitrige und Steuerverzichte ganz allein
finanziert, und indem er sich an den Entzugskosten iiber Zuschiisse,
Darlehen, Steuerverzichte und SteuererméfBigungen zugunsten der
Studierenden und ihrer Familien (1979 zu 66 %) beteiligt.

Die Vielfaltigkeit der verschiedenen staatlichen (Mit)finanzierungs-
formen (siehe Abbildung 1) nimmt diesem Staatsfinanzierungssystem
die wiinschenswerte Transparenz (vgl. auch BLK 1977, S. 50 ff.). Dar-
tiber hinaus erfihrt es in den letzten 10 Jahren eine wachsende Kritik.

3 Evidenzen allokativen und distributiven Versagens
des bestehenden Staatsfinanzierungssystems der Hochschulausbildung

Dem bestehenden staatlichen Hochschulsystem werden mittlerweile
eine Fiille verschiedener Versagenshypothesen vorgehalten, wobei
meist nicht deutlich wird, ob dieses Versagen auf die Tatsache staat-
licher Finanzierung oder auf die Tatsache staatlicher Produktion der
Hochschulbildung oder auf beides oder auf konstitutionelle Mé&ngel
eines an sich akzeptablen Bereitstellungs- und Versorgungssystems
durch den Staat zuriickgefiihrt wird, welche darauf verweisen, dafl} der
Spielraum auch effizienteren Handelns des Staates im Hochschulsystem
nicht ausgeschopft wird (z. B. das Fehlen einer im Prinzip moglichen
Hochschulkostenrechnung oder der bis heute vorherrschende Verzicht
auf eine output- oder kennziffernorientierte Mittelzuweisung). Es wird
hier nicht der Versuch gemacht, die verschiedenen Systemdefizite je-
weils den genannten Teilaspekten zuzuordnen, sondern sie werden
dem bestehenden System insgesamt zugerechnet. Es soll erst im 4. Ab-
schnitt untersucht werden, welchen Beitrag eine Anderung des Finan-
zierungssystems zur Beseitigung oder Milderung welcher Defizite bei-
tragen kann.

Die in der Literatur vorfindbaren Vorwiirfe gegen das staatliche
Hochschulsystem liegen auf unterschiedlichen Ebenen. Sie umfassen
Vorwiirfe des

— ordnungspolitischen
— fiskalpolitischen
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— allokativen

— distributiven Versagens.

3.1 Das ordnungspolitische Versagen

Die These des ordnungspolitischen Versagens des Staates im Hoch-
schulbereich wird von Friedman 1962, Blankart 1976, West 1964, v. Lith
1980, 1981, 1982 nachdriicklich vertreten. Auch Bodenhdfer 1978, Cle-
ment / Sauerschnig 1978 und die BLK 1977 bedauern das Fehlen von
Elementen marktwirtschaftlicher Steuerung. Das bestehende Ausmal
an staatlicher Kontrolle und Verwaltung beschneide die individuellen
Wahlmoéglichkeiten erheblich, schrinke die individuelle Freiheit der
Lehrenden und Lernenden ein und verletze das fiir die soziale Markt-
wirtschaft zentrale Prinzip der Subsidiaritdt. Dem staatlichen Hoch-
schulsystem fehle das der Marktwirtschaft eigene System dkonomischer
Hebel, das Anreize zu ,verniinftigem Handeln“ anbiete und Sank-
tionen fiir ,unverniinftiges“ Handeln bereithalte (so auch Blaug / Wood-
hall 1978, S. 350 f.). Offe 1975 arbeitete prédgnant heraus, dal das staat-
liche Hochschulsystem iiber kein brauchbares Steuerungspotential ver-
fiige, statt gesteuert werde rationiert und verwaltet, anstelle von Op-
timierungs- werden Maximierungsstrategien der Hochschulproduktion
gefahren.

Aus dieser ordnungspolitisch motivierten Kritik 148t sich ein ,ord-
nungspolitisches Argument der Systemkonsistenz und Systemkon-
gruenz“ entwickeln, dessen Generalthese lautet, daB das staatliche
Hochschulproduktions- und Finanzierungssystem ein Fremdkdrper im
Wirtschaftsordnungskonzept der sozialen Marktwirtschaft sei. Die Bun-
desrepublik leiste sich ein Hochschulsystem, das aus einer anderen
Epoche bzw. Gesellschaft iibernommen und historisch tiberholt sei.

3.2 Das fiskalpolitische Versagen

Dem staatlichen Hochschulsystem wird auch vorgehalten, es iiber-
fordere auf Dauer die staatlichen Finanzierungsmoglichkeiten. Freilich
bleibt diese Uberforderungsthese nicht auf das Hochschulsystem be-
schrénkt, sondern zielt auf das gesamte staatliche Bildungssystem, aber
eben auch auf die Hochschulen als die zweifellos teuersten Bildungs-
einrichtungen. Die These der Uberforderung der 6ffentlichen Budgets
durch die expansive Hochschulfinanzierung, insbesondere seit Beginn
der Finanzkrise der 6ffentlichen Haushalte im Jahre 1974, die mit der
eigentlich bis heute nicht {iberwundenen Rezession einsetzte, wird
nicht nur von der BLK 1977 (S. 4) behauptet, sondern das sog. Staats-
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sekretdrgutachten von 1974 zeigte das fiskalpolitische Versagen staat-
licher (Hochschul)-bildungspolitik auf, in dem es in aller Deutlichkeit
darauf hinwies, daB eine weitere Expansion der staatlichen Hoch-
schulausgaben angesichts der Dringlichkeit rivalisierender 6ffentlicher
Aufgaben aus dem Staatshaushalt nicht finanzierbar sei. Nicht zuletzt
aus diesen fiskalen Griinden ist bereits 1974 das Sockeldarlehen beim
BAf6G eingefiihrt worden und 1983 die villige Umstellung der Unter-
stiitzung nach dem BAf6G auf Darlehen erfolgt. Implizit 148t sich aus
der Diskussion um die Finanzierbarkeit des Bildungsgesamtplans (und
der weiteren Hochschulexpansion) sowie aus der seit Mitte der 70er
Jahre (noch von Helmut Schmidt) ausgegebenen Devise der kostenneu-
tralen Hochschulexpansion und -reform schliefen, daB zusétzliche Fi-
nanzmittel fiir die Hochschulen allein aus privaten Budgets kommen
miiBiten.

3.3 Allokatives Versagen

Allokatives Versagen liegt immer dann vor, wenn eine Intervention
die unter den gegebenen Bedingungen (Priferenzen, Technologien,
Kapazititen usw.) maximal erreichbare Wohlfahrt nicht realisiert, d. h.
die fiir die Intervention benétigten Ressourcen auf eine Weise einsetzt,
daB das damit erreichte Nutzenniveau im Hinblick auf das erreich-
bare Wohlfahrtsniveau suboptimal ist (vgl. Liidecke 1985). Dieses
allokationspolitische Versagen des staatlichen Hochschulsystems wird
seiner externen wie internen Ineffizienz angelastet.

Indikatoren, von denen auf interne Ineffizienz geschlossen wird, sind
die erheblich gestiegene und international relativ hohe Studien- und
Verweildauer (von 5,7 Jahren in 1970 auf 7,2 Jahre in 1981), welche
die Studienplédtze unnétig verteuert (vgl. Engels 1974; Bodenhdfer 1977;
Clement / Sauerschnig 1978, S. 293 ff.), die vermutete Senkung der Aus-
bildungsqualitdt an den Hochschulen, der Studienleistungen und des
internationalen Ansehens, die weit differierenden Ausbildungskosten
in gleichen sowie in #hnlichen Studiengéngen, das Fehlen von Neue-
rungen und von Anpassungsbereitschaft, die Scheu vor Experimenten,
die Tendenz zu dogmatischer und vereinheitlichender Reform ,von
oben“, die Schwerfilligkeit und Zeit- wie Kostenintensitat der Willens-
bildungs- und Entscheidungsprozesse in den Hochschulen (vgl. dazu
v. Lith 1979 und Hochschulverband 1981) sowie auf den staatlichen Ent-
scheidungsebenen, das Fehlen eines modernen Rechnungswesens (vgl.
Recktenwald 1978), von Leistungsanreizen, -motivationen, -kontrollen
und -entlohnung, von Verantwortlichkeit fiir Fehlentscheidungen, von
Wettbewerb um Leistung und Qualitit, was Engels 1974 veranlalit, von
einem Kartell der Immobilitdt zu sprechen.
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Der Vorwurf der externen Ineffizienz griindet wesentlich auf der
behaupteten Unfihigkeit eines staatlichen Hochschulproduktions- und
finanzierungssystems, die Bildungs- und Finanzierungsstréme so zu
lenken, daB Bildungs- und Beschiftigungssystem optimal aufeinander
abgestimmt werden (vgl. Clement / Sauerschnig 1978, S. 293 £.; Boden-
héfer 1977; Blankart 1976; Hegelheimer 1978; Woll 1973). Die Steue-
rungsunfidhigkeit habe zur Entkoppelung des Bildungssystems vom
Bedarf des Beschéftigungssystems, zur Uberproduktion von Akademi-
kern und zu strukturellen Fehlallokationen innerhalb des Hochschul-
systems (zuviele Lehrer, zuwenig Ingenieure oder qualifizierte Natur-
wissenschaftler) und zwischen Hochschulsystem und beruflicher Aus-
bildung (Facharbeitermangel) und schlieBlich zur Ubernachfrage nach
Hochschulkapazititen gefithrt, die <durch Rationierung (Numerus
clausus) in teueren und durch qualititsmindernde Uberlast in billigen
Studienfachern aufgefangen wurde. Nach Blaug / Woodhall 1978 (S. 351)
hat diese tiber den Numerus Clausus erfolgte Umlenkung der Studen-
tenstrome Wohlfahrtsverluste zur Folge, da Parkstudien und Verlegen-
heitsstudien nicht nur mit lingerer Studienzeit und entsprechend héhe-
ren direkten wie indirekten Kosten verbunden sind, sondern auch den
Konsumnutzen des Studiums senkten durch einen Motivationsverlust,
der dadurch entsteht, daB Studienwahl und -neigung bzw. -interesse
in solchen Féllen nicht kongruent sind.

Bei allen Kritikern, die dem bestehenden System diese Ineffizienz
vorhalten, wird das allokative Versagen u.a. auf das Hochschulfinan-
zierungssystem zuriickgefiihrt, und zwar auf die Tatsache, daB durch
den Nulltarif der Hochschulbildung auf pretiale Lenkungsmoglichkei-
ten verzichtet wird und dadurch ,falsche“ Anreize fiir Hochschulen
und Nachfrager nach Hochschulausbildung gesetzt werden. Fiir die
Hochschulen besteht keine Kopplung zwischen ihrer Leistung und ihren
Einnahmen. Da zwischen Leistung, Kosten und Einnahmen kein unmit-
telbarer Zusammenhang hergestellt ist, fallen die entscheidenden 6ko-
nomischen Lenkungsinstrumente aus. Fiir die Nachfrager hat nach
Auffassung der BLK 1977 (Anhang Zwischenbericht, S. 48 ff.) der Null-
tarif zum Resultat, daB weniger Eignung und Neigung des (der) einzel-
nen als vielmehr die okonomische Attraktivitit des Angebots (der
Nulltarif) fiir die Studienwahlentscheidung mafBgeblich ist. In Abwe-
senheit genereller Rationierung knapper Studienpldtze und angesichts
der job competition mit Verdringungsspirale (vgl. Thurow 1978) mufl
der Nulltarif zwangsldufig einen starken Sog auf Hochschulzugangs-
berechtigte und solche, die es noch werden wollen (bzw. deren Eltern)
ausiiben, der Uberinvestition in Hochschulbildung, eine wachsende
Diskrepanz zwischen privaten und sozialen Renditen und zunehmende
Ressourcenvergeudung zur Folge haben mu8.
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3.4 Distributives Versagen

Es scheint heute nahezu sicher, dafl die mit dem System der weit-
gehend staatlichen Hochschulfinanzierung verkniipften Ziele der glei-
chen (Hochschul)-bildungschancen und der Egalisierung der Einkommen
(als ein wichtiges Maf} des individuellen Nutzens der Hochschulausbil-
dung) bis heute nicht erreicht wurden. Zwar ist einerseits die Hoch-
schulbildungsbeteiligung von M#dchen bzw. Frauen beachtlich gestiegen
(zwischen 1960 und 1982 stieg der Anteil der Frauen an den Studieren-
den von 26,6 %0 auf 38,1 %/ und unter den Studienanfidngern von 27,0 %
auf 41,7%/o; allerdings scheinen beide Anteile seit 1983 wieder zu sin-
ken), doch wird andererseits der Anstieg des Anteils von Kindern, deren
Vater Arbeiter ist, unter den Studierenden als unzureichend angesehen.
Zwar stieg dieser Anteil an den Hochschulen (wissenschaftlichen Hoch-
schulen) von 10,39/, (6,5 %/0) in 1966 auf 19,29/ (16,0%/) in 1976; seitdem
sank er aber wieder auf 17,5 % (14,3 %) in 1981. Blaug / Woodhall 1978
(S. 352) stellen nicht nur fiir die Bundesrepublik fest, daB das Chan-
cengleichheitsziel im Sinne einer proportionalen Partizipation der sozia-
len Schichten an der Studentenpopulation nicht erreicht sei (vgl. auch
Clement / Sauerschnig 1978, S. 294; Bodenhéfer 1977 und 1978). Ebenso
wenig sei das Ziel der Einkommensegalisierung erreicht worden (vgl.
ebenda). Aus Tabelle 1 geht hervor, daB in der Tat in der Bundes-
republik die ausbildungsspezifischen Einkommensrelationen zwischen
1976 und 1982 nahezu stabil geblieben sind.

Die distributionspolitische Kritik am gegenwértigen (Staats)-finanzie-
rungssystem der Hochschulausbildung beschrénkt sich allerdings nicht
auf die Feststellung, daBl gesetzte Egalisierungsziele nicht erreicht wor-
den sind, sondern sie geht weiter, indem sie entwickelt, daf insbeson-
dere der durch den Nulltarif und die geringe (Mit)-finanzierungsquote
der Studierenden (resp. ihrer Familien) ausgeldste Nachfragesog nach
Hochschulausbildung nicht nur allokative Ineffizienzen, sondern auch
unerwiinschte (d.h. dem Egalisierungsziel entgegengesetzte) regressive
Verteilungswirkungen ,,von unten nach oben“ bewirkt. So leiten z.B.
Hegelheimer 1978 und v. Weizsdcker 1975 aus dem vertikalen Verdrén-
gungsprozeB im Beschiftigungssystem, der — ausgeldst durch die Uber-
produktion von Akademikern — die Arbeitsmarktrisiken (Arbeitslosig-
keitsrisiko und Risiko ,;schlechterer Jobs sowie niedrigerer Einkom-
men) tendenziell von den Akademikern auf die Nichtakademiker
verlagere, eine Konterkarierung des Chancengleichheits- und Egalisie-
rungsziels ab. Dariiber hinaus ist bemerkenswert, dall die regionalen
Chancendisparitdten gestiegen sind: schwankten 1971 die Hochschul-
berechtigungsquoten (Anteil der Hochschulzugangsberechtigten an den
entsprechenden Altersgruppen) in den Bundeslédndern zwischen 13 und
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Tabelle 1

Ausbildungsspezifische Einkommensrelationen (Mediane),
1976 bis 1982, nach Geschlecht

Bildungsabschliisse

Jahr 1 2 3 4 5 6 7

a) insgesamt

1976 1000 1355 1887 2440 2523 1392 1307

1978 1000 1364 1891 2353 2433 1404 1321
1980 1000 1449 1946 2463 2536 1485 1410
1982 1000 1432 1999 2472 2 545 1477 1395
b) Mdnner
1976 1000 1208 1609 2093 2 367 1245 1207
1978 1000 1223 1622 2072 2316 1257 1225
1980 1000 1282 1671 2109 2375 1318 1289
1982 1000 1250 1644 2099 2315 1289 1262
c) Frauen

1976 1000 1305 1689 1915 2522 1322 1206
1978 1000 1310 1639 1847 2 406 1325 1212
1980 1000 1307 1623 1795 2314 1328 1239
1982 1000 1342 1704 1943 2385 1360 1254

Legende:

1: ohne berufliche Ausbildung

2: praktische Berufsbildung (einschliellich Berufsfachschule)

3: Fachschule (einschlieBlich Meister- und Technikerschule)

4: Fachhochschule (einschliefllich Ingenieurschule)

5: Hochschule (einschlieBlich Lehramtsausbildung)

6: praktische Berufsausbildung und/oder Berufsfach-/Fachschule

7: sédmtliche Abschliisse

Quellen:

Statistisches Bundesamt 1979: Ergebnisse des Mikrozensus 1975/76, Wies-
baden, S. 32.

Dasselbe 1980: Ergebnisse des Mikrozensus 1978, Wiesbaden, S. 32.
Dasselbe 1982: Ergebnisse des Mikrozensus 1980, Wiesbaden, S. 37.
Dasselbe 1984: Ergebnisse des Mikrozensus 1982, Wiesbaden, S. 28.
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199, so lag die Schwankungsbreite 1978 zwischen 19 und 309 und
1982 zwischen 21 und 43,5 %/o. Relativ frith haben Woll 1973 und v. Weiz-
sdcker 1975 u.a. in Anlehnung an Hansen / Weisbrod 1969 die Vermu-
tung geduBert, daB die aus dem bestehenden (staatlichen) Hochschul-
finanzierungssystem folgenden Strukturen der Finanzierungslasten
einerseits sowie der Beteiligungs- und Ertragsstrukturen andererseits
zwischen den Generationen und innerhalb einer Ausbildungsgeneration
ungleich sind (These der inter- und intragenerationellen Ungleichheit
der Chancen, Nutzen und Lasten; vgl. auch BLK 1977, Anhang Zwi-
schenbericht S. 44). Das insgesamt regressiv wirkende Steuersystem
schiebe im Verein mit der ungleichen Hochschulbeteiligungsstruktur
die Last der Hochschulfinanzierung auf die Personen, sozialen Gruppen
und Generationen, die den geringsten Nutzen daraus ziehen mit dem
Ergebnis, daB die #lteren (arbeitenden) Generationen die jiingeren
(studierenden) Generationen subventionieren und die groBe Masse der
Personen chne Hochschulausbildung das Studium einer relativ kleinen
Gruppe privilegierter Personen iiberproportional mitfinanziert. Vor
allem die letzte Teilthese ist fiir die Bundesrepublik von Pfaff/ Fuchs
1975 empirisch erhirtet worden (vgl. auch Bodenhdfer 1978, S. 140).

Die BLK 1977 (S. 79) weist ferner darauf hin, daB das bestehende
Hochschulfinanzierungssystem in Numerus Clausus-Fédchern die natiir-
lich oder durch Umwelteinwirkungen besonders Begabten zu Lasten
der weniger Begabten bevorteile (durch die Vergabe eines Teils der
bewirtschafteten Studienpldtze per Los verliert dieses Argument etwas
an Gewicht). Generell gelte in diesem System, daB die Chance auf
staatliche Subventionen mit der natiirlichen Intelligenz und sozialen
Herkunft steige. Liideke 1985 erginzt diesen Sachverhalt durch den
Hinweis, daB infolge des unterschiedlichen relativen Gewichts der
direkten und indirekten wie der Produktions- und Entzugskosten in
den Studiengéngen und Fakultdten (Fachbereichen) das Verhiltnis von
individueller und staatlicher Finanzierungsquote zwischen Studien-
gingen und zwischen Fakultidten erheblich variiert. So schwankte nach
seinen Berechnungen (Liideke 1985) der Finanzierungsanteil der Stu-
dierenden bzw. ihrer Familien 1979 an den Gesamtkosten zwischen
27°% in den Wirtschafts- und gesellschaftswissenschaftlichen Studien-
géngen und 99 im Fach Medizin.

Wenn auch die vermuteten und z. T. empirisch erhérteten allokativen
wie distributiven Ineffizienzen des staatlichen Finanzierungssystems
der Hochschulausbildung zahlreich und erheblich zu sein scheinen,
folgt daraus nicht notwendig die Abkehr von diesem Finanzierungs-
system. Dies zumindest solange nicht, wie theoretische Argumente
dieses System iiberzeugend begriinden (z. B. aus der Theorie des Markt-
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versagens oder aus den Eigenschaften des Gutes Hochschulbildung)
oder wenigstens plausibel darlegen konnen, daBl ein nichtstaatliches
Finanzierungssystem allokativ wie distributiv noch stdrker versagen
wiirde.

4 Die allokations- und distributionstheoretische Kritik
des staatlichen Systems der Hochschulfinanzierung
und die Begriindung von Studiengebiihren

Die staatliche Finanzierung der Hochschulausbildung wird mit einer
Reihe von Argumenten begriindet, die sich in der Hauptsache aus der
Theorie des Marktversagens speisen. Die iibliche Deduktion lautet, da3
der Markt durch eine Reihe von Stérfaktoren Wohlfahrisverluste
erzeuge. Die Storfaktoren werden gesehen in

—- unvollstdndiger Markttransparenz durch Informationsbeschréinkun-
gen auf der Anbieter- und Nachfrageseite

— der Existenz oder Genese lokaler, natiirlicher, technischer oder dko-
nomischer Monopole

— Marktunvollkommenheiten durch Konkurrenzbeschrinkungen
— der Existenz externer Effekte

— der Divergenz zwischen 6ffentlichen und privaten Risiko- und Zeit-
préferenzstrukturen

— dem Kollektivgutcharakter

im Bereich der Hochschulbildung (vgl. dazu Timmermann 1980, S. 12).
Hinzu kommen die These des distributiven Marktversagens (der Markt
erzeugt eine als inakzeptabel empfundene Einkommensverteilung) und
politische Begriindungen wie: Hochschulbildung sei eine offentliche
Aufgabe oder das Sozialstaatspostulat verlange eine staatliche Finan-
zierung der Hochschulausbildung (diese Auffassungen waren z.B. in
der Anhérung der BLK 1977 (S. 50)) dominant.

Es ist zu fragen, ob diese Argumente als Begriindung staatlicher
(Voll)finanzierung akzeptabel sind und ob die Finanzierungsanlisse
nicht auch alternative Interventionsformen zulassen (z. B. Abschreibun-
gen auf Hochschulausbildung, Gebiithren oder Verinderung von Ver-
fiigungsrechten, ordnungspolitische Interventionen). Wenn die staat-
liche Finanzierung naheliegt, so bleibt immer noch offen, in welcher
Form, in welcher Richtung und in welcher Hohe sie erfolgen sollte. Im
folgenden werden die im Detail vorgebrachten Argumente (vgl. Liideke
1985; Kuna 1980; Clement / Sauerschnig 1978, S. 281 ff.; Blaug / Wood-
hall 1978; Burns/ Chiswick 1969; Mattern 1983; Bodenhdfer 1978;
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v. Lith 1980, 1981, 1983; BLK 1977 und Timmermann 1979, 1982) zusam-
menfassend vorgestellt. Es lassen sich vier Linien der Kritik an der
staatlichen (Voll)finanzierung der Hochschulausbildung ziehen: anthro-
pologische, allokations- und distributionspolitische und public-choice-
theoretische Argumente.

4.1 Die anthropologische Kritik

Die anthropologische Kritik griindet m. E. nicht auf fundierten wis-
senschaftlichen Erkenntnissen iiber das ,Wesen des Menschen*, faf3it
aber wohl Beobachtungen zusammen, die in Gesellschaften, welche
konstitutionell auf Privateigentum und egoistischer Vorteilsmaximie-
rung beruhen, téglich gemacht werden. Recktenwald 1978 (S. 157) zu-
folge ist der Mensch (von Natur aus?) ein Egoist, der sich mehr fiir
sich selbst als fiir andere einsetzt, der Giiter, die nichts oder scheinbar
nichts kosten, groBziigig ge- oder verbraucht, d.h. verschwendet und
der das, was ihm selbst gehort, besser pflegt als das, was vielen oder
allen gehort. Allein diese anthropologische menschliche Konstante
wiirde es nahelegen, moglichst alle Giiter, d. h. auch die Hochschulaus-
bildung, gegen einen Preis, u. U. gegen Gebiihren, zu verkaufen.

4.2 Die allokationstheoretische Kritik

Diese Kritik setzt sich aus einer grofen Anzahl unterschiedlicher
Argumente zusammen. Zundchst kann, wie unter 3. bereits angedeutet,
die Féhigkeit des staatlichen Hochschulproduktions- und finanzierungs-
systems zur im Sinne der internen und externen Effizienz optimalen
Lenkung der Ressourcen- und Finanzierungsstrome bezweifelt werden.
Die Unkenntnis der Hochschulbildungsproduktionsfunktionen (vgl. Levin
1976) einerseits, die mangelnde Kenntnis der Wiinsche der Nachfrager
nach Hochschulausbildung sowie der konkreten Produktionsbedingun-
gen in den einzelnen Hochschulen andererseits und schlieBlich der ge-
nauen mengen-und qualitdtsméBigen Anforderungen des Beschéftigungs-
systems an die Akademikerproduktion haben mit sehr hoher Wahr-
scheinlichkeit Fehlallokationen von Ressourcen- und Finanzstrémen zur
Folge. Hinzu kommen die bereits erwdhnten Effizienzverluste durch
Innovationsscheue und suboptimale Entscheidungsprozesse, die aller-
dings m. E. weniger durch die Organisationsstruktur der Hochschulen
(Gruppenuniversitiat) bedingt sind, sondern dadurch, daf} die Entschei-
dungsprozesse infolge des leistungsunabhéngigen Mittelzuweisungs-
systems keinem Entscheidungs-, Anreiz- oder Sanktionsdruck ausge-
setzt sind. Es kann ferner vermutet werden, dafl der durch das staat-
liche Hochschulmonopol implizierte Ausschluf der Konkurrenz durch
private Anbieter (Herdecke und Koblenz werden allein daran kaum
etwas @ndern) das Ineffizienzproblem verstérkt.
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Vor allem Lildeke 1985 hat die moglichen Anlidsse bzw. Begriindun-
gen staatlicher Hochschul(mit)finanzierung einer genauen Priifung
unterzogen. Aus seinen Ergebnissen 148t sich schlieBen, dafl eine Reihe
von Interventionsbegriindungen, vor allem aber auch bestimmte For-
men staatlicher (Mit)finanzierung und schlieBlich die staatliche Voll-
finanzierung der Hochschulproduktionskosten allokationspolitisch nicht
akzeptabel sind. So weist Liideke 1985 zum einen darauf hin, daf die
excess-burden Problematik in Interventionsanalysen grundsitzlich Be-
achtung finden mufl, kommt aber zu dem Schluf}, daB} aus dem Ziel der
excess-burden Minimierung kein gewichtiges Argument fiir die
finanzielle Forderung der Hochschulausbildung durch den Staat folge
(wegen der geringen Preisflexibilitit und des ,eigentlich hohen*
Steuerentgangs bei alternativer Ressourcenverwendung auBlerhalb
des Bildungssektors). Peltzman 1973 und Hartog 1984 zeigen, daB} die
Form der staatlichen (Mit)finanzierung nicht wohlfahrtsneutral ist.
Eine (Mit)finanzierung diber direkte Transfers (cash subsidies) sei der
institutionellen Foérderung (subsidies in kind) allokationspolitisch we-
gen der ,benefit shortfalls“ iiberlegen. Eine auf diese Weise allokations-
politisch begriindete Substitution der institutionellen durch die indivi-
duelle staatliche Forderung (der Studiennachfrager) impliziert m. E.
notwendig die Einfithrung von Studiengebiihren, damit sich die Hoch-
schulen refinanzieren kénnen.

Soweit es um reale Externalitdten geht, die in der Phase der Hoch-
schulproduktion anfallen, kénnen mit Liideke 1985 die Forschungs-
resultate als unbestrittene allokationspolitische Begriindung fiir staat-
liche Mitfinanzierung der Hochschulproduktion (Forschungsergebnisse
als Kuppelprodukt der Hochschulausbildung) akzeptiert werden. Frei-
lich folgt daraus in keiner Weise die staatliche Vollfinanzierung der
Produktionskosten, sondern eine Teilfinanzierung. Auch wenn das
Chancengleichheitsziel als reale Externalitdt in die Nutzenfunktion
Dritter (d.h. nicht der Nachfrager nach Hochschulbildung selbst) ein-
geht, 148t sich Liideke zufolge daraus keine generelle staatliche Sub-
ventionierung der Hochschulbildung begriinden, sondern allenfalls ein
kombiniertes Subventions-/Belastungssystem z. B. in Gestalt eines Ge-
bithrensystems, das diejenigen mit Gebiihren (oder Steuern) belastet,
die aus iiberreprédsentierten Sozialschichten stammen und mit ihrer
Studienentscheidung die Chancengleichheit verringern, und das die-
jenigen mit GebiihrenerméBigung oder -verzicht (oder mit Transfers)
entlastet, die mit ihren Studienentscheidungen die Chancengleichheit
verbessern. Liidekes These, daf dariiber hinaus kaum bedeutsame
Externalititen der Hochschulbildungsproduktion bzw. -nachfrage
bestehen, kann nicht iiberzeugen, da angenommen werden kann,
daB wiéhrend des Studiums (viel eher als nach dem Studium)
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Wissens-, Einstellungs-, Werte- und Orientierungstransfers zu den
Eltern, Geschwistern, Verwandten und Freunden stattfinden — insbe-
sondere wenn diese Nichtakademiker sind —, so daB hier durchaus
Externalitdten vermutet werden kénnen. Wenn man auch hier noch
einwenden konnte, dal diese Externalititen zumindest fiir Familien-
angehorige Verbundexternalitdten in der Produktionsphase sind und
tiber Mitfinanzierung des Studiums durch die Familie entgolten werden,
also keine staatliche Finanzierungsbeteiligung begriinden, 148t sich
dieser Einwand fiir Freunde und Bekannte nicht geltend machen. Dieser
Einwand zieht erst recht nicht, wenn gesellschaftliche Externalitdten
wihrend der Produktionsphase ins Spiel kommen, wie sie etwa durch
die Studentenbewegung erzeugt worden sind. Diese gesellschaftlichen
Externalititen der Hochschulproduktionsphase (Politisierung gesell-
schaftlicher Bereiche, Stirkung des DemokratiebewufBitseins in breiten
Bevolkerungskreisen usw.) werden mit Sicherheit unterschiedlich bis
gegensitzlich bewertet und begriinden m. E. staatliche Mitfinanzierung
der Hochschulproduktion, wobei im Falle der Bewertung der Externali-
tédten als Kosten Besteuerung oder Gebiihrenbelastung, im Falle ihrer
Bewertung als Ertrdge Subventionierung, Steuer- oder Gebiihrenent-
tastung naheliegt.

Staatliche (Mit)finanzierung der Hochschulausbildung wird ferner
durch die Behauptung realer Externalititen in der Ausreifungsphase
dieser Humankapitalinvestition begriindet. Eine erste Externalitdt wird
hier im Wissensspillover am Arbeitsplatz gesehen. V. Weizsdcker 1971
(S. 542 ff.) lehnte diese Sichtweise mit dem Hinweis ab, das Grenzpro-
duktivitdtskonzept der Entlohnung fange diese Effekte ein und inter-
nalisiere sie. Bodenhdfer 1978 (S. 136, FuBlnote 12) wandte gegen
v. Weizsdcker ein, daB der Produktivitdtstransfer auf die nicht-
akademischen Mitarbeiter dort ebenfalls grenzproduktivitats- und ein-
kommenssteigernd wirke, dieser Ertrag aber nicht vom Verursacher
(dem Akademiker) internalisiert werde. Folglich — so muf} man schlie-
Ben — wire staatliche Mitfinanzierung der Hochschulausbildung bei
gleichzeitiger Besteuerung der begiinstigten nichtakademischen Ar-
beitskollegen begriindbar (ebenso aber auch eine Steuerentlastung
der erwerbstidtigen Akademiker). Schlieflich ist auch denkbar, daB
zwar die Grenzproduktivitit der nichtakademischen Kollegen durch
Wissensspillover am Arbeitsplatz steigt, aber nicht ihre Entlohnung,
sondern der Unternehmer einen ,Ausbeutungsgewinn“ erzielt. In die-
sem Falle miiite die ausgleichende Steuerbelastung den Unternehmer
treffen (vgl. dazu auch v. Lith 1980, S. 12 f., dessen konstruierte Bei-
spiele m. E. nicht {iberzeugen). Liideke 1985 ist aber auf jeden Fall
zuzustimmen, wenn er diese Effekte als ,pekuniire‘ und nicht als reale
Externalitdten einstuft.
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Gegen die Begriindung staatlicher Subventionierung der Hochschul-
ausbildung durch das Argument verringerter Kriminalitdtsraten (vgl.
z.B. Peston 1966, S. 186) macht Lildeke 1985 geltend, daB eine Be-
steuerung (d.h. Bestrafung) derjenigen, die keine Hochschulausbil-
dung nachfragen, einer Subventionierung derjenigen, die Hochschul-
bildung nachfragen, vorzuziehen sei. Abgesehen davon, daBl die Griinde
fiir diese Sanktionspriferenz nicht einsichtig gemacht werden (warum
nicht belohnende Verhaltensanreize?), kime die Bestrafung iiber Be-
steuerung natiirlich nur fiir diejenigen in Betracht, die iiber die Hoch-
schulzugangsberechtigung verfiigen. Man kann aber die Berechtigung
dieses Arguments auch grundsitzlich bezweifeln, wenn — noch speku-
lativ — angenommen wird, daBl nur bestimmte ,klassische” kriminelle
Vergehen mit dem Bildungsniveau in ihrer relativen H&ufigkeit sin-
ken, wihrend andere ,,moderne“ Vergehen wie Wirtschaftskriminalitit,
Steuerhinterziehung, Computerkriminalitdt etc. wohl eher mit dem
Bildungsgrad ansteigen.

Liideke 1985 lehnt familieninterne Externalitdten in der Aus-
reifungsphase als (Mit)finanzierungsgrund fiir den Staat ab, da eine
Internalisierung durch Bargainingprozesse oder Nutzeninterdependen-
zen erfolge (z. B. durch Finanzierung des Elternanteils aus der spéteren
Erbschaft, sofern eine solche erwartet werden kann). Hartog 1984 zeigt
modellhaft, daB in einem Staatsfinanzierungssystem Eltern von Studie-
renden eine Nutzenrente beziehen, solange der Staat einen Finanzie-
rungsbeitrag leistet, der es den Eltern erlaubt, ihren eigenen Finanzie-
rungsanteil unterhalb des Niveaus anzusetzen, das sie maximal zu
tragen bereit sind. Daraus 148t sich schlieBen, daB der Nulltarif der
Hochschulausbildung bei nahezu allen Studentenfamilien Nutzenrenten
entstehen 14Bt. Allokationspolitisch wire es optimal, diese Renten durch
eine entsprechende Gebiihrenpolitik zu eliminieren oder wenigstens zu
minimieren.

Burns / Chiswick 1969 (S. 92 f.) wie auch Lildeke 1985 weisen darauf
hin, daB Externalitdten, die durch eine spédtere Erwerbstitigkeit
von Hochschulabsolventen erzeugt werden, durch staatliche Subven-
tionierung dieser Tatigkeiten selbst und nicht der Ausbildung fiir
diese Titigkeiten abgegolten werden sollten (z.B. die Tatigkeit des
Forschers oder Berufspolitikers). Ein gewichtiges Argument zur Be-
griindung staatlicher (Mit)finanzierung der Hochschulausbildung wird
in den realen gesellschaftlichen Externalititen gesehen, die der Enkul-
turations- und Sozialisationsfunktion der Hochschulausbildung nachge-
sagt werden (social cohesion vgl. Fend 1980, S. 13ff.; Levin 1975,
S. 303 ff.; Timmermann 1979, VI 8.). Mit Liideke 14Bt sich eine staat-
liche Mitfinanzierung aus den systembestandserhaltenden und system-
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stabilisierenden Wirkungen begriinden, allerdings keine Vollfinanzie-
rung.

Ein weiteres Argument zur Begriindung der staatlichen (Mit)finanzie-
rung folgt dem Aquivalenzprinzip und folgert aus der steuerlichen
Beteiligung des Staates an den monetidren Bildungsertridgen (in Héhe
der Besteuerung der bildungsbedingten Einkommenszuwichse) die
Notwendigkeit der (moglichst dquivalenten) Beteiligung des Staates an
den Bildungskosten (vgl. Liideke 1985). Ein zusétzliches allokations-
politisches Postulat besteht in der finanzpolitischen Gleichbehand-
lung von Investitionen in (hochschulisches) Human- und in Realkapital.
Fiir Liideke entstehen allokative Verzerrungen dadurch, daBl sich der
Staat an den monetdren Bruttoertrdgen von Bildungsinvestitionen
(durch Lohn-, Einkommen- und indirekte Steuern) stirker beteilige als
an den monetdren Ertrdgen realer Investitionen. Die Gewédhrung von
Abschreibungen auf die direkten Investitionskosten des Sachkapitals
bei Verweigerung derselben fiir Humankapitalinvestitionen verstirken
die Verzerrungen. Als allokationspolitisch akzeptable (optimale?) Lo-
sung schldgt Liideke eine Gleichbehandlung von Human- und Real-
kapital vor, indem die Investitionskosten beider Alternativen abge-
schrieben und ihre Ertrdge in gleicher Weise besteuert werden. Zu-
satzliche staatliche Intervention wére zugunsten des Humankapitals
erforderlich, um den frei nicht funktionierenden Versicherungs- und
Kapitalmarkt fiir die Finanzierung der Hochschulbildung funktions-
fahig zu machen. Folglich lassen sich aus dem Postulat der Gleichbe-
handlung von Real- und Humankapital und der mangelnden Funktions-
féhigkeit des Versicherungs- und Kapitalmarkts fiir Humankapital
allokationspolitisch keine weitergehenden Forderungen nach staatlicher
(Mit)finanzierung (oder gar Vollfinanzierung) der Hochschulbildung be-
griinden.

Allerdings scheint mir Liideke hier {ibersehen zu haben, daB die
finanzpolitische Ungleichbehandlung von Real- und Humankapital
nicht mit seiner Analyse erschopft ist. Burns / Chiswick 1969 (S. 87) zu-
folge miissen auch die unterschiedlichen Abschreibungsméglichkeiten
der indirekten Kosten in die Uberlegungen mit einbezogen werden:
wihrend die indirekten Kosten der Investitionen in Hochschulausbildung
(die entgangenen Einkommen) zu 100 Prozent abgeschrieben werden,
fehlt diese Moglichkeit beim Realkapital ganz.

Nach Burns/ Chiswick folgt aus dem Abschreibungsgewinn der Hu-
mankapitalinvestition, der dadurch entsteht, daB der Abschreibungs-
ertrag bei den indirekten Kosten den Abschreibungsverzicht bei den
direkten Kosten iibersteigt, die Verstdrkung der Nachfrage nach Hoch-
schulausbildung. Die Abschopfung dieses Nettoeffektes z.B. durch

12 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 146
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Studiengebiihren (oder durch Senkung des Abschreibungssatzes) wire
allokationspolitisch naheliegend.

Der Versuch, staatliche (Mit)finanzierung der Hochschulbildung durch
die Existenz ,pekunidrer’ Externalititen zu begriinden (Wissensspill-
over am Arbeitsplatz, monopsonistische Ausbeutung der Hochschul-
absolventen, Monopolpreise fiir Hochschulausbildung) tiberzeugt nicht
(vgl. Liideke 1985). Liideke 1985 vermutet eher, daB ein Teil der
privaten Ertrdge der Hochschulausbildung zunehmend durch pekuniire
externe Kosten erkauft werden, und zwar dadurch, daB in einem
durch job-competition (vgl. Thurow 1978) funktionierenden Arbeits-
markt, der sich durch vertikale Verdridngungsprozesse von Nicht-
akademikern durch Hochschulabsolventen auszeichnet, den privaten
Ertrigen der Verdrénger entgangene private Ertrige der Verdréingten
gegeniiber stehen. Diese Externalitdten, die zweifelsohne seit Jahren
als Folge der Hochschulexpansion entstehen, begriindete Liideke zu-
folge eher Rationierung oder finanzielle Sanktionen (z.B. Studienge-
biithren) als Hochschulfinanzierung aus dem Staatshaushalt.

Diese Argumentationsfigur scheint mir nicht iiberzeugend, denn zum
einen kann man davon ausgehen, dafl dieser Vierdringungsproze3 zum
grofen Teil ein Selbstverdrangungsprozel ist. Zudem driicken sich in
dem Verdrdngungsprozel Bewertungen von Qualifikationen oder Zer-
tifikaten aus, an die Produktivitdtsvermutungen zugunsten der Hoch-
schulabsolventen gekniipft sind. Schliefilich ist es ein Charakteristikum
der Konkurrenz, daBl sie immer wieder Gewinner und Verlierer hervor-
bringt, ohne daB die Verlierer und ihre Verluste Anlafl geben zu Inter-
ventionen. Allokationspolitisch scheint mir an dem Verdréngungsprozel
die Frage relevant, ob er nicht lediglich Ausdruck der Tatsache ist, dal
den steigenden gesellschaftlichen Hochschulbildungskosten kaum noch
gesellschaftliche Zusatzertrige gegeniiberstehen, so da die marginale
soziale Rendite null ist oder nahe bei null liegt. In diesem Fall wiirde
in der Tat eine Rationierung der Hochschulausbildung (z. B. iiber
Studiengebiihren) naheliegen.

Verbundexternalitdten und politische Externalititen konnen nach
Liideke staatliche (Mit)finanzierung der Hochschulausbildung nicht be-
griinden (Liideke 1985). Dieses Urteil ist akzeptabel im Hinblick
auf die Verbundexternalititen (vgl. dazu auch Kuna 1980, S. 120) und
die Ausbildung zum Berufspolitiker. Problematisch ist dieses Urteil
im Falle der politischen Nebenfolgen der Hochschulbildung, weil zum
einen auf den (aus allokationspolitischer Sicht allein nicht relevanten)
trade-off zwischen allokationspolitischen und politischen Zielen mit kei-
nem Wort eingegangen wird (Konfliktfdhigkeit usw. als eigenstindige,
positiv besetzte Ziele), zum anderen gar nicht ausgemacht ist, ob nicht
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auf Dauer fiir die Wohlfahrtsentwicklung einer Gesellschaft Konflikte,
Interessen usw. und deren Austragung wichtiger sind (indem sie die
Evolution beschleunigen) als harmonische Gemeinwohlorientierung.
Drittens ist schwer nachvollziehbar, worauf die Behauptung griindet,
diese politischen Externalititen seien vernachlédssigbar. Die akzeptable
These, daB3 die Aktivitdten, die die politischen Ertrdge abwerfen, bezu-
schuBBt werden sollten, iibersieht allerdings, daB gerade viele dieser
Aktivitédten in die Zeit des Studiums fallen.

Eine der zentralen Begriindungen fiir die staatliche Finanzierung der
Hochschulausbildung war das Argument, Bildung sei ein 6ffentliches
Gut, weil die fiir private Giiter konstitutionellen Prinzipien der Teil-
barkeit, der Ausschliefbarkeit, der Konsumrivalitidt, der individuellen
Zurechenbarkeit des Nutzens und der positiven Grenzkosten nicht er-
fiillt seien. Eine in den letzten Jahren intensiv gefiihrte Diskussion
dieser Frage hat zu dem Ergebnis gefiihrt, dal Hochschulbildung im
Prinzip weder ein Kollektivgut noch ein spezifisch 6ffentliches Gut sei,
sondern allenfalls ein Mischgut in dem Sinne, daB das Gut sowohl
individuelle wie externe private und gesellschaftliche Ertrige erzeuge.
Umstritten ist dabei, wie eben diskutiert, welche Arten von externen
Ertrigen anfallen und wie hoch sie sind. Immerhin 148t sich aus diesem
Ergebnis schlieBen, daB dem Mischgutcharakter eine Mischfinanzierung
entsprechen sollte, d. h. daBl eine staatliche Vollfinanzierung nicht be-
griindbar ist. Vielmehr kann im Umkehrschlul gefolgert werden, daB
eine (Mit)finanzierung der internen Nutzenzieher, also der Studenten,
angemessen ist. Offen ist dabei, in welcher Hohe und in welcher Form
(vgl. zu dieser Diskussion Kuna 1980, S. 24 ff. und S. 81 ff.; Liideke
1985; Mattern 1983, S. 2 ff.; Burns/ Chiswick 1969; v. Lith 1980, 1981,
1983; Bodenhdfer 1978; Clement / Sauerschnig 1978; Timmermann 1982,
1979, VI. 5.). Lautete lange Zeit die allokationspolitische Regel, der
Staat solle sich in Hohe der externen Effekte an der Finanzierung der
Hochschulausbildung beteiligen (vgl. Kuna 1980, S. 42; Burns/ Chiswick
1969, S. 92; Blaug/ Woodhall 1978; Bodenhdfer 1978), so wies Liideke
1985 darauf hin, daB diese Regel um die excess-burden Problematik
ergédnzt werden miisse.

Ein letztes allokationspolitisches und zugleich politisches Argument
zur Begriindung staatlicher Hochschulfinanzierung besteht in der These,
Hochschulbildung sei ein meritorisches Gut (vgl. Liideke 1985; Kuna
1980, S. 16 ff. und S. 36 ff.; Timmermann 1979, VI. 3. und 5.; Peston
1966; Mattern 1983, S. 10f.; Clement / Sauerschnig 1978, S. 286; Bo-
denhofer 1978, S. 136 f.). Dieses Argument unterstellt verzerrte Pré-
ferenzen, Informationsdefizite und Entscheidungsirrationalitdt bei den
Nachfragern nach Hochschulbildung und stellt daher die Entschei-

12+
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dungskompetenz der Individuen in Frage. Da Head 1969 (S. 48) zufolge
Informationen iiber bestimmte Giiter (z. B. Hochschulbildung) im Ein-
zelfall um so unvollstidndiger sind, je indirekter und entfernter ihr
Nutzen ist und je seltener sie gekauft werden, und da nach Liideke
1985 die Studienwahl eine komplexe Entscheidungssituation ist, deren
Auswirkungen sehr langfristig anfallen, die Entscheidungserfahrungen
wegen der Einmaligkeit des Vorganges bei den Zugangsberechtigten
und bei vielen Eltern fehlen, die Hochschulbildung selbst auch pré-
ferenzverédndernd wirkt, sind keine objektiven und rationalen Studien-
wahlentscheidungen zu erwarten. Freilich stellen sich sofort eine Reihe
von Fragen: wie werden ,verzerrte“ Préaferenzen identifiziert, von
wem? Was sind die ,unverzerrten“ Priferenzen und wer stellt sie fest?
Es liegt nahe zu vermuten, daB3 die sog. ,informierte Elite“ diese Prii-
fungsaufgaben {ibernimmt und die Gefahr besteht, daf} sie ihre eigenen
Priferenzen als die ,wahren“ vorgibt. Liideke postuliert, dal die Be-
griindung der staatlichen Hochschulfinanzierung folgendes voraussetzt:

— die Kenntnis des Umfangs des Informationsdefizits, der Verzerrung
der Préferenzen sowie der Personen, deren Priferenzen verzerrt
sind

-— die Kenntnis der Wertschdtzung dieser Tatbestdnde in diesen Grup-
pen und die Uberlegenheit der finanziellen Intervention iiber alter-
native Interventionen, z. B. staatlich geférderte Informationspolitik.

Da die ersten beiden Voraussetzungen nicht erfiillbar sind und die
dritte Bedingung unbewiesen ist, steht das Begriindungsargument auf
schwachen Fiilen. Hinzu kommt, daBl die vermutete Inkompetenz eini-
ger Nachfrager (Eltern) nicht die Bevormundung aller rechtfertigen
kann. SchlieBlich schafft der Staat durch seine Intervention einen Be-
griindungszirkel der self-fulfilling prophecy: staatliche Vollfinanzierung
der Hochschulproduktionskosten mund staatliche Entscheidungsgewalt
werden mit dem Mangel an Entscheidungskompetenz der Individuen
begriindet. Die damit begriindete Ausiibung staatlicher Entscheidungs-
gewalt 148t dann aber gar nicht mehr zu, daB sich die Entscheidungs-
und Wahlfdhigkeit der Individuen als LernprozeB entwickeln kann.
Folglich reproduziert der Staat immer wieder selbst den Grund fiir
seine Finanzinterventionen.

Kuna 1980 (S. 21) weist auf eine weitere Ungereimtheit hin: die ver-
zerrten Priferenzen sind ein Nachfragephidnomen, der Staat setzt aber
mit seiner vollsténdigen Subventionierung der Hochschulproduktion an
der Angebotsseite an und versucht damit gar nicht erst, die Préferen-
zen zu entzerren. Offensichtlich folgt er der impliziten Hypothese, das
»kostenlose“ Angebot lasse jedes Individuum die optimale Menge nach-
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fragen, wodurch sich die Préferenzen quasi automatisch entzerren.
Diese Hypothese ist wohl falsch, denn die schichtenspezifische Nutzung
der Hochschulen hat sich (wie vorne erwihnt) nicht machhaltig ver-
dndert, nur erhalten die Individuen, die wegen ihrer Rationalitdt und
Informiertheit das Gut Hochschulbildung sowieso nachfragen, dieses
nun ,kostenlos“. Die eigentlich zahlungswilligen Eltern beziehen auf
diese Weise eine Nutzenrente i. S. Hartogs. Ein einheitlicher Nulltarif
hat keinerlei Informations- und Entzerrungswert. Er transportiert
allenfalls die Information, dal es Hochschulausbildung scheinbar um-
sonst gibt. Aus dem Gesagten folgt, dal die Herstellung, Erhaltung und
Starkung der individuellen Entscheidungskompetenz durch Férderung
der Informationspolitik einer staatlichen Vollfinanzierung vorzuziehen
ist. Ausgehend von der gegenwirtigen Finanzierungsstrukbur kénnen
Studiengebiihren die Illusion kostenloser Hochschulproduktion zerstd-
ren und die Individuen veranlassen, die Studienentscheidung sorgfalti-
ger und damit informationstréchtiger wie rationaler zu treffen.

4.3 Distributionspolitische Argumente

Die distributionspolitischen Implikationen der staatlichen Vollfinan-
zierung der Hochschulproduktionskosten verletzen das Egalisierungs-
ziel (vgl. v. Weizsdcker 1971, S. 545; Woll 1973, S. 149). So wird zum
einen ein regressiver intergenerationeller Verteilungseffekt postuliert,
der durch die Steuerfinanzierung der Hochschulausbildung entstehe,
weil die dlteren erwerbstitigen Generationen mit den Steuern auf ihr
Einkommen jeweils das Studium der jungen Hochschulgenerationen
finanzieren. Diese These bedarf dreier Einschrinkungen: zum ersten ist
mit Hartog auf die Nutzenrente der Eltern hinzuweisen, die bereit sind,
einen positiven Preis fiir die Hochschulausbildung ihrer Kinder zu
zahlen. Diese Rente vermindert den Wohlfahrtsverlust, der durch die
Besteuerung entsteht. Zum zweiten verweist Liideke auf die Moglich-
keit der Eltern von Studierenden, die Besteuerung durch Spar- und
Vermogensbildungsverzicht und eine entsprechend geringere Erbschaft
auf die Kinder zu iiberwélzen. Freilich existiert diese Moglichkeit nur
fiir Eltern, deren Kinder studieren und die ein hohes Lebenseinkom-
men haben, das die Bildung eines vererbbaren Vermdogens erlaubt.
Eltern, auf die eine der Bedingungen nicht zutrifft, miissen die Steuer-
last tragen.

Zum dritten ist v. Weizsdckers These, die junge Generation sei dko-
nomisch stets besser gestellt als die dltere, nicht unumstoBlich. Folge
subventionierter Hochschulausbildung zum Nulltarif kann sein, dafl die
funktionelle Einkommensverteilung sich zu Lasten des Humankapitals,
d. h. der Hochschulabsolventen &ndert, so daBl die spiteren Lebensein-
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kommen der jungen Generation unter dem der &lteren liegen kann
(Liideke 1985). Zum vierten schlieflich mufl beriicksichtigt werden,
daB jede Generation in ihrem Leben sowohl ,begiinstigte“ junge
wie ,benachteiligte” &ltere Generation ist, d. h. zwar als junge Genera-
tion ihre Hochschulausbildung durch die Steuern der #lteren Genera-
tion finanziert bekommt, ihrerseits aber als dlter werdende Generation
die Ausbildung der folgenden Generation aus ihren Steuern tragen
mufl. Distributionspolitisch scheint es mir keinen Unterschied zu
machen, ob eine Generation ihre eigene Hochschulausbildung durch
Darlehenstilgungen aus ihrem oder durch Besteuerung ihres Ein-
kommen(s) die Ausbildung einer anderen Generation finanziert.
Studiengebiihren &ndern m.E. an diesem intergenerationellen Ver-
teilungseffekt wenig, da auch sie von der &lteren Generation auf-
gebracht werden miissen und allenfalls iiber die Variation geplan-
ter Erbschaften auf die jiingereé Generation iiberwélzt werden kon-
nen. Der wesentliche Distributionseffekt der staatlichen Hochschul-
finanzierung der Produktionskosten liegt im intragenerationellen
Effekt, der nach aller Vermutung und Evidenz (vgl. Pfaff / Fuchs 1975)
regressiv zu sein scheint (vgl. Woll 1973, S. 149). Die Regressivitit
besteht darin, da Kinder aus wohlhabenden Familien (Schichten) zu
Lasten der einkommensschwicheren Familien (Schichten) studieren und
ergibt sich daraus, dafl ihrerseits die relative Steuerbelastung mit stei-
gendem Einkommen sinkt, andererseits der Hochschulbesuch und damit
die Subventionierung mit wachsendem Einkommen steigt. Blaug/
Woodhall 1978 (S. 354) formulieren die Bedingungen fiir eine subven-
tionsbedingte steuerfinanzierte Umverteilung der realen Einkommens-
positionen in Richtung groBerer Ungleichheit, die sie erfiillt sehen:
erste Bedingung sei, daB der Progressionsgrad der Subventionen den
aller Steuern zusammen iibersteigt. Zweitens sei vorauszusetzen, dafl
die Zahl der ,armen“ Steuerzahler in der gegenwirtigen Generation,
die ,reiche“ Steuerzahler in der nichsten Generation werden, die
gegenldufige Tendenz, daB einige Steuerzahler in der Einkommens-
hierarchie fallen, iiberkompensiert (vigl. auch Miklius 1975).

Diese regressive Distribution von Finanzierungslasten und Ertrdgen
der Hochschulproduktionskosten ist u. a. Folge des schichtenspezifischen
Hochschulbesuchs, d. h. der Ungleichheit der Hochschulbildungschancen
als Folge rdaumlicher und sozialer Distanz, informationeller Beschrin-
kungen, der Existenz von Kapazitdtsgrenzen und Zugangsbeschrankun-
gen, differierender Préferenzen sowie unterschiedlicher Familienein-
kommen (Bodenhdfer 1978, S. 138 £.). Wie bereits ausgefiihrt, hat staat-
liche Vollsubventionierung der Hochschulbildung zur Folge, dafl ,Um-
entscheidungen“ zugunsten des Studiums auch bei jenen stattfinden,
die nicht als Addressaten der Subvention vorgesehen waren (Liideke
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1985). Als Fazit 148t sich ziehen, daf die Ziele der Egalisierung
der Hochschulbildungschancen sowie der privaten Lasten und Nutzen
der Hochschulbildung durch die staatliche Vollsubventionierung unter
den vorfindlichen Bedingungen nicht erreicht werden konnen. Das dis-
tributionspolitische Ziel legt eine zusdtzliche Belastung anstelle einer
generellen Subvention nahe. Diese Sonderbelastung kénnte durch Stu-
diengebiihren -auferlegt werden. Das Chancengleichheitsziel verlangt
Liideke 1985 zufolge eine Kombination von Forderungen und Be-
lastungen, die nach der Abweichung der tatsdchlichen Chancen von
den Durchschnittschancen nach unten und oben bemessen sein miifite,
um ,gute“ Chancen zu belasten und ,schlechte“ Chancen zu fordern.
Auch hier konnte an Studiengebiihren gedacht werden, die mit der
Giite der Chance variieren und gegebenenfalls durch Transfers flankiert
werden kénnten.

4.4 Argumente der public-choice Theorie

Generelle staatliche Finanzierung der Hochschulproduktion durch
direkte Mittelzuweisungen an die staatlichen Hochschulen impliziert
zugleich staatliche bzw. politische Steuerung der Ressourcenallokation.
Hatte die allokations- und distributionspolitische Analyse ergeben,
daf} Staatsfinanzierung der Hochschulbildung Staatsversagen erster Art
zur Folge hat, so verweist die public-choice Theorie auf zusétzliche
Interventionsschwichen des politischen Handelns (Staatsversagen zwei-
ter Art) (vgl. hierzu Recktenwald 1978, S. 158; vor allem aber Liideke
1985 und Timmermann 1980, S. 33 ff.). Dieses Versagen des politischen
Prozesses in seiner Funktion als Allokations- bzw. Steuerungsmecha-
nismus kann auftreten infolge von

— Unwissenheit der Wihler (rational voter ignorance effect);

— Dominanz spezieller politischer Interessen (special interest effect);
— politischer Kurzsichtigkeit (shortsightedness effect);

— fehlender Stimuli fiir effizientes Handeln;

— unpraziser Reﬂexion der Konsumpréferenzen;

— Handlungsrestriktionen der Politiker (informationelle, finanzielle
und legitimatorische Defizite);

— politischen lags.

Nach Gwartney kann erstens W#hlerunwissenheit aus zwei Griinden
zur Ineffizienz der kollektiven Entscheidungsprozesse fithren: einerseits
sei es denkbar, dafl der politische Willensbildungsprozel zugunsten von
Programmen verzerrt werde, deren triigenischen Ertrage die leicht iden-
tifizierbaren Kosten aus dem Offentlichen BewuBtsein verdringten;
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andererseits werde der politische Entscheidungsprozel dazu neigen,
kontraproduktive Programme zu stiitzen, wenn deren Ertrédge leicht
abzuschétzen, wahrend ihre Kosten teilweise verborgen und fiir Wéhler
schwer zu erkennen seien. In beiden Fillen sei die Ablehnung 6kono-
misch effizienter Projekte und die Adoption ineffizienter Vorschlidge
wahrscheinlich, und zwar weil Stimmenmaximierungsverhalten die
Politiker veranlaBt, die Kosten politischer Programme zu verniedlichen,
dagegen deren Ertridge vor allem solchen Wahlern anzupreisen, die als
NutznieBer in Frage kommen. ,Pervertierte Incentives werden stim-
menmaximierende politische Untermehmer dazu verfithren, 6konomi-
sche Ineffizienz zu férdern“ (Gwartney 1977, S. 378; Ubersetzung von
mir, D. T.). Diese 0konomische Ineffizienz ist dabei Folge eines indivi-
duell rationalen Verhaltens der Politiker. Zweitens herrscht die Domi-
nanz spezifischer Interessen im politischen ProzeB vor, wenn politische
Programme durchgesetzt werden, die einer relativ kleinen Anzahl von
Wihlern individuell hohe Vorteile einbringen, die zu Lasten der Mehr-
heit der Biirger gehen, von denen aber jeder einen individuell nur
kleinen und vernachldsigbaren Nachteil hat. Auch in diesem Falle ist
der politische Prozel 6konomisch ineffizient. Die ,starken“ politischen
Interessen dominieren die ,schwachen“ Interessen.

Okonomische Ineffizienz kann drittens auch aus politischer Kurz-
sichtigkeit bzw. aus kurzfristiger Orientierung von Politik resultieren,
und zwar dann, wenn die Komplexitét eines gesellschaftlichen Problems
es fiir den Wahler wie fiir den Politiker duflerst schwierig werden 148t,
zukiinftige Ertrdge und Kosten von Programmen zu antizipieren.
Staatsaktivitét richtet sich dann auf MaBnahmen, die sofortige und leicht
antizipierbare Ertrige versprechen, wihrend die Kosten komplex und
kaum identifizierbar sind. Gleichzeitig werden solche Mafnahmen be-
vorzugt, die sofort entstehende Kosten leicht identifizierbar machen,
wihrend ihre Ertrdge komplex und kaum vorhersehbar sind (vgl.
Guwartney 1977, S. 381f). Im Falle solcher Problem- und Programm-
konstellationen neigt staatliche Aktivitdt zur Kurzsichtigkeit bzw. zu
kurzfristiger Orientierung. Offensichtlich macht die Neue Politische
Okonomie hier geltend, daB das Béhm-Bawerksche Gesetz der Minder-
schédtzung zukiinftiger Giiter auch fiir politische Giiter, fiir Wahler und
Politiker gleichermafen, giiltig ist. Dies driickt sich z. B. in der These
aus, daf staatliche Aktivitdt in der Regel krisen- und ad-hoc-orientiert
sei. Langfristige Orientierung staatlicher Politik falle entweder schon
in der Konzeptions-, spétestens aber in der Implementationsphase dem
stdndig erneut notwendig werdenden Krisenmanagement zum Opfer.
»Der Kurzsichtigkeitseffekt ist eine potentielle Konfliktquelle zwischen
guter Politik und verniinftiger Okonmomischer Strategie” (Gwartney
1977, S. 383).
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Hinzu kommt viertens das Fehlen vom Stimuli fiir 6konomisch effi-
zientes Handeln der politischen und administrativen Akteure. Dem
offentlichen Sektor fehlt ein dem Profit des privaten Sektors vergleich-
bares Incentive (Gwartney 1977, S. 383 f.; Woll 1973; Levin 1976). Der
Wéihler, der im besten Falle als beschrdnkt informiert gilt, wird als
nicht in der Lage gesehen, staatliches Handeln auf dessen Effizienz hin
zu kontrollieren, zum einen wegen seiner restringierten Informiertheit,
zum anderen wegen fehlender Vergleichsmoglichkeiten mit alternativen
Allokationssystemen in demselben Produktionsbereich.

Wenn man fiinftens davon ausgeht, daB} die individuellen Préferenzen
im Hinblick auf die Versorgung mit einem Gut de natura eine breite
Streuung aufweisen, dann verweist das uniforme Angebot staatlicher
Leistungen in der Tat auf eine EffizienzeinbufBle insofern, als mit der
staatlichen Durchschnittsversorgung die Individualprdferenzen nicht
befriedigt werden: Die fehlenden oder nur geringen Wahlalternativen
im offentlichen Angebot entsprechen micht der Praferenzvielfalt, was
bedeutet, daBl viele Priferenzen nicht befriedigt werden.

Sechstens unterliegt der politische ProzeB einer Reihe von Verzoge-
rungen (lags), deren Existenz ebenfalls Ineffizienzen der politisch ge-
steuerten Allokation bewirken konnen (vgl. dazu Musgrave 1974,
S. 465 ff.). Zunédchst muB ein gesellschaftliches Problem von den Politi-
kern und Administratoren als solches wahrgenommen und erkannt wer-
den. Zwischen dem Auftreten und dem Erkennen eines Problems kann
eine erhebliche Zeitspanne liegen (Wahmehmungslag). Dariiber hinaus
kann es erhebliche Zeit in Anspruch nehmen, um das Problem zu analy-
sieren und zu verarbeiten (Analyse- oder Verarbeitungslag). Schlieilich
148t der ProzeBl der MaBnahmen- und Entscheidungsfindung u. U. einen
erheblichen Zeitbedarf entstehen (Entscheidungslag). Letztendlich bend-
tigen die beschlossenen MafBnahmen Zeit, um wirksam zu werden
(Wirkungslag). Jeder lag fiir sich, vor allem aber ihre Kumulierung,
bergen die Gefahr von verspdtetem Handeln und von &konomischer
Ineffizienz staatlicher Aktivitit in sich, die noch verschirft werden
kann durch Wahl inaddquater MaBnahmen oder inadiquater Dosierun-
gen von MaBnahmen (Uber- oder Unterreaktion).

Zu den bereits genannten moglichen Quellen der Ineffizienz staat-
lichen Handelns gesellt sich siebtens eine Reihe weiterer Restriktionen
politischen Handelns. Zum einen koénnen Wahrnehmungsfilter, aber
auch Eigeninteressen der Politiker und der Biirokratie oder Kompe-
tenzstreitigkeiten (vgl. BMBW 1978a) zu einer 8konomisch ineffizienten
Problemverarbeitung und -behandlung fithren. Hinzu kommt der un-
vollkommene Informationsstand ides politisch-administrativen Systems
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im Hinblick sowohl auf kausale oder funktionale Zusammenhinge als
auch auf voraussichtliche Entwicklungen. Verwiesen sei hier z.B. auf
das bisherige Versagen der Wachstumstheorie sowie der Qualifikations-
und Arbeitskréftebedarfsforschung als Lieferanten politisch verwend-
barer Informationen (vgl. Ronge/Schmieg 1973 und jlingst BMBW
1980) sowie auf das Problem der logischen und empirischen Prognose-
defizite (vgl. Offe 1975). SchlieBlich verweisen Ronge/Schmieg 1973 und
Offe 1975 auf die moglichen finanziellen Engpésse sowie auf legitima-
torische Defizite, die politisches Handeln generell 6konomischer Ineffi-
zienz ausliefern konnen.

4.5 Begriindung von Hochschulgebiihren

Die Diskussion der Begriindungen staatlicher Finanzierung der
Hochschulproduktion hat kein Argument identifizieren konnen, das die
staatliche Vollfinanzierung und damit die vollige Entlastung der Stu-
dierenden und ihrer Familien von den Produktionskosten begriinden
kénnte. Vielmehr 148t sich aus den Argumenten, die eine staatliche
Finanzierung nahelegen, lediglich eine Teilfinanzierung herauslesen.
Daraus 14Bt sich als Umkehrschlufl folgern, daB eine unmittelbare Be-
teiligung der Studierenden an der Finanzierung angemessen erscheint.
Offen ist, wie hoch diese individuelle Mitfinanzierung sein soll. Die
Hohe 148t sich praktisch nur politisch bestimmen. Als Instrument der
privaten Mitfinanzierung bieten sich Studiengebiihren an. Zusammen-
fassend lassen sich fiir diese individuelle Mitfinanzierungsform folgende
Argumente begriindend vortragen:

Erstens sprechen die anthropologischen Griinde gegen die Behand-
lung der Hochschulbildung als 6ffentliches, sondern moglichst als
privates oder quasi privates Gut. Durch Gebiihrenfinanzierung 14t
sich dieser Gutscharakter herstellen. Zweitens sprechen die erwart-
baren internen und externen Effizienzgewinne fiir die Erhebung von
Studiengebiihren. Drittens 148t sich die Gebiihrenfinanzierung indirekt
aus dem Argument ableiten, dal direkte Subventionen an die Ké&ufer
den institutionellen Zuschiissen iiberlegen sind, die Institutionen dann
aber auf die Refinanzierung iiber Gebiihren angewiesen sind. Viertens
legt der Mischgutcharakter der Hochschulbildung, d.h. die Erzeugung
einer Reihe von externen Ertragen und von individuellen Ertrégen eine
Mischfinanzierung nahe, in der Gebiihren ein wirkungsvolles Instru-
ment sein kénnen. Fiinftens konnte man Studiengebiihren durch den
Abschreibungsnettoeffekt zugunsten des Humankapitals im Vergleich
zum Realkapital begriinden und sechstens aus der niedrigen marginalen
sozialen Rendite der Hochschulbildung als Folge der job-competition
Prozesse (Verdrdngungen) herleiten. Siebtens sprechen als Argu-
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ment gegen die merit good These Informationsfunktion und Entschei-
dungsrationalisierungseffekt fiir Gebiihren. Achtens liefie sich dem Ziel
der intragenerationellen Egalisierung der Bildungschancen, -ertrige
und Finanzierungslasten durch einkommensabhingige Gebiihren
nidherkommen. Neuntens schlieflich sprechen die Erkenntnisse der
Public-choice Theorie iiber das Staatsversagen zweiter Art zumindest
fiir eine Erginzung des politischen Allokationsprozesses durch eine
pretiale Lenkung iiber Gebiihren.

5 Die allokativen und distributiven Wirkungen von Studiengebiihren

Es soll hier zunéchst untersucht werden, wie ein Studiengebiihren-
system ausgestaltet werden kann, welche alternativen Verfiigungs- und
Refinanzierungsmoglichkeiten bestehen. Wéhrend die Refinanzierungs-
moglichkeiten hier vorerst undiskutiert bleiben, soll den Verfiigungs-
alternativen schon an dieser Stelle Aufmerksamkeit geschenkt werden,
da insbesondere die erwartbaren Steuerungswirkungen von Gebiihren
durch die Verfiigungsart tangiert werden. Es wird sodann das Problem
der Bemessungsgrundlage von Studiengebiihren diskutiert, das nicht
unabhéngig von der Ausgestaltung des Gebiihrensystems (Einheitsge-
bithren oder Gebiihrendifferenzierung) gesehen werden kann. Die allo-
kativen und distributiven Implikationen sollen in der Hauptsache im
Falle von Einheitsgebiihren erschlossen werden. Auf die Wirkungs-
modifikationen von differenzierten Studiengebiihren wird abschlieend
nur kurz eingegangen.

5.1 Die Ausgestaltung von Studiengebiihren

Hansmeyer [ Fiirst 1968 (S. 31) machen auf die Zwittergestalt von
(Studien)gebiihren aufmerksam, die darin bestehe, dal Gebiihren so-
wohl Preis fiir 6ffentliche Leistungen seien, ohne dessen Signal- und
Steuerungsfunktionen (Kosten-, Wert- und Knappheitsindikator fiir
Anbieter und Nachfrager, vgl. Kaysen 1960, S. 55) voll wahrnehmen zu
diirfen, und zugleich 6ffentliche Abgabe, ohne jedoch die Beziehung
zur Gegenleistung verloren zu haben. An anderer Stelle (S. 42) charak-
terisieren sie Gebiihren einerseits :als Mittler der Informationen iiber
die Préferenzen der Nachfrager, andererseits als Instrument zur Steue-
rung der Nachfrage im Sinne der politischen Zielsetzung. Demnach sind
Studiengebiihren Benutzungsgebiihren, die kein marktwirtschaftliches
Entgelt darstellen, sondern eine Abgabe, die von Studierenden fiir
individuell empfangene und zurechenbare oOffentliche Leistungen zu
entrichten ist und deren Héhe sich nach politischen Zielen richtet (vgl.
ebenda, S. 34 ff. und Kuna 1980, S. 137 f.).
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Die Erhebung von Studiengebiihren setzt voraus, da Hochschulaus-
bildung ein gebiihrenfidhiges Objekt ist. Diese Voraussetzung kann als
ein Ergebnis der Diskussion im 4. Abschnitt festgehalten werden, denn
Hochschulausbildung — so kann resiimiert werden — ist sowohl eine
individuelle oder einer Gruppe zurechenbare Leistung des Staates, die
Individualbedarf deckt, als auch eine Leistung ,im Interesse der Ge-
sellschaft”, welches fiir die externen Effekte steht (vgl. Hansmeyer/
First 1968, S. 39 und S. 43).

Hansmeyer / Fiirst 1968 weisen darauf hin, daB Gebiihren unter-
schiedlichen Zielsetzungen dienen kénnen (S. 65 ff.). Explizit nennen sie
das Mengen- und das Belastungsziel. Mir scheint es zweckméBiger zu
sein, fiskalpolitische, allokationspolitische und distributionspolitische
Ziele zu unterscheiden. Hierbei entspricht letzteres dem Belastungsziel,
wihrend das Mengenziel in dem weitergehenden allokationspolitischen
Ziel enthalten ist. Hiermit ist angedeutet, daB Gebiihren immer fiskal-,
allokations- und distributionspolitische Wirkung zeitigen, die es gegen-
einander abzuwégen gilt, weshalb die Gebiihrenpolitik durch einen wei-
ten dezisionistischen Spielraum ausgestattet ist (Hansmeyer/ Fiirst 1968,
S. 124). Interessant ist der Hinweis von Hansmeyer / Fiirst 1968 (S. 42),
daB Gebiihren zwar als Instrument der Mengen- (bzw. der Allokations-)
politik vorhandene Nachfrage nach mit vorhandenen Kapazitdten fiir
offentliche Leistungen ausgleichen, daBl sie aber keine Informationen
dariiber liefern konnten, in welchem Umfang diese Kapazitidten bereit-
gestellt werden miissen. Letzteres bestimme der politische Entschei-
dungsprozeB. Diese Feststellung verdeutlicht die beschrénkte Steue-
rungsfahigkeit von Gebithren und verweist zugleich darauf, daB ein
Gebiihrensystem Hochschulplanung im traditionellen Sinne keineswegs
obsolet macht. Allokationspolitisch bedeutsam ist somit, dal sich zwei
verschiedene Steuerungssysteme erginzen: via Bildungsplanung wer-
den die Ausbildungskapazitdten und damit der Umfang der insgesamt
in den Hochschulbereich flieBenden Ressourcen bestimmt und qua
Gebiihren wird die Nachfrage den Kapazititen angepalt.

Die Erhebung von Studiengebiihren bedeutet zunichst, daf die Stu-
dierenden in Hohe der Gebiihren Zahlungen leisten miissen. Die allo-
kativen und distributiven Wirkungen hingen u.a. davon ab, welche
Refinanzierungsmoglichkeiten ihnen zur Verfiigung stehen. Grundsatz-
lich sind folgende Alternativen denkbar: laufendes Einkommen (der
Studierenden, der Partner, der Eltern), Entsparen, vouchers, Darlehen
und negative Einkommensteuerkonten. Auf diesen Gesichtspunkt wird
unter 6. eingegangen. Hier wird vorerst unterstellt, Gebiihren miifiten
aus den in der Bundesrepublik den Studierenden zur Zeit verfiigbaren
Refinanzierungsquellen bestritten werden.
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Die Erhebung von Studiengebiihren bedeutet auch, dal die 6ffent-
lichen Leistungsanbieter Einnahmen erzielen. Fiir die allokationspoliti-
sche Wirksamkeit der Gebiihren ist es nicht unerheblich, ob diese Ein-
nahmen im Hochschulsystem verbleiben und den Institutionen zur
freien Verfiigung stehen oder ob sie an das Land abgefiihrt werden
miissen und von dort als nicht mehr identifizierbarer Teil der allge-
meinen Mittelzuweisung an die Hochschulen zuriickflieBen oder ob sie
Verwendung auBlerhalb des Hochschulbereichs finden. FlieBen die Ge-
biihreneinnahmen nicht an die Hochschulen zuriick oder stehen sie im
Falle des Riickflusses den Hochschulen nicht zur freien Verfiigung, so
diirften sich die allokativen Wirkungen auf die Nachfrageseite be-
schrinken und auf der Angebotsseite fehlen oder nur sehr schwach sein
(keine Starkung der Autonomie, Innovationsbereitschaft und Anpas-
sungsfahigkeit des Angebots).

Fliefen die Einnahmen ausden Hochschulgebiihren nicht in den Etat
der Hochschulen zuriick, sondern dienen der Finanzierung alternativer
offentlicher Leistungen, so hat diese Umlenkung der Einnahmen eine
Umverteilung der realen Wohlfahrtspositionen zu Lasten der Studie-
renden (und ihrer Familien) und zugunsten von Nichtakademikern zur
Folge, sofern diese an diesen Leistungen stédrker partizipieren als Aka-
demiker. Verbleiben die Einnahmen in den Hochschulen, so kann dar-
aus — je nach Verwendung — eine Umverteilung von realen Wohl-
fahrtspositionen unter den Studierenden resultieren.

Stehen die Gebiihreneinnahmen zur freien Verfiigung, so ist es fiir
die allokativen Wirkungen bedeutsam, ob diese Verfiigung der Hoch-
schulzentrale iiberlassen oder direkt den einzelnen Einrichtungen (Fa-
kultiten und Fachbereichen) gestattet wird. Es kann vermutet werden,
daB die allokativen Effekte auf der Anbieterseite im letzteren Falle
nachhaltiger sind.

SchlieBlich ist es allokations- wie distributionspolitisch von Bedeu-
tung, ob die Studiengebiihren fiir die Angebotsseite zusétzliche Einah-
men und fiir die Nachfrage zusétzliche Abgaben darstellen oder ob den
Gebiihreneinnahmen bzw. -lasten (gleich hohe) Steuerentlastungen ge-
geniiberstehen. Im Falle gleich hoher Entlastungen ergeben sich weiter-
gehende distributive und allokative Folgen insofern, als die Entlastun-
gen allen Steuerzahlern zugute kémen, die Gebiihrenbelastung aber
nur den Studierenden, so daBl die Zusatzbelastung pro Akademikerkopf
die Entlastung pro Steuerzahlerkopf erheblich iibersteigen wiirde. Aka-
demiker wiirden einen Wohlfahrtsverlust erleiden, Nichtakademiker
einen Wohlfahrtsgewinn, sofern Akademiker die Zusatzbelastung nicht
iiberwilzen konnen. (Widhrend Kuna diese Moglichkeiten als gering
einschitzt (Kuna 1980, S. 199 f.), sieht Weifhuhn 1978, S. 169 f. die
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Uberwilzung fiir bestimmte akademische Berufsgruppen als wahr-
scheinlich an). Die Substitution von ,Bildungssteuern“ durch Studien-
gebiihren wire also dem Egalisierungsziel dienlich und hétte auch inso-
fern allokative Folgen, als angenommen werden kann, daB Nichtakade-
miker andere Nutzenfunktionen und Konsumpréferenzen haben als
Akademiker. Die allokativen und distributiven Gebithreneffekte wer-
den weiter unten unter der Annahme diskutiert, dafl die Studiengebiih-
ren nicht durch allgemeine Steuerentlastungen kompensiert werden,
und dafl die Gebiihreneinnahmen in den Fakultidten frei verfiigt wer-
den koénnen.

Es bleibt noch zu kldren, ob — unabhingig von der Bemessungs-
grundlage — Studiengebiihren fiir -alle Hochschulen einheitlich (hoch)
oder differenziert sein sollten. Die Erhebung einer Einheitsgebiihr be-
deutet, dal Studierende an allen Hochschulen/Fakultdten eine einheit-
liche, d.h. gleich hohe Gebiihr zu zahlen haben. Daneben sind eine
Reihe von Gebiihrendifferenzierungssystemen denkbar, die vermutlich
spezifische allokative und distributive Effekte haben. Folgende Diffe-
renzierungssysteme sind moglich (vgl. ansatzweise dazu Eckstein 1960,
S. 71 und Kaysen 1960, S. 58):

(1) Differenzierung der Gebiihren nach Hochschulen, d.h. jede Hoch-
schule erhebt ihre eigene Einheitsgebiihr

(2) Differenzierung nach Fakultdten/Fachbereichen, so dal Studenten
der gleichen Fakultédten an verschiedenen Hochschulen gleiche Ge-
bithren, Studenten derselben Hochschule an verschiedenen Fakul-
taten unterschiedliche Gebiihren zahlen

(3) Differenzierung nach Studiengéngen, so dafl Studenten der gleichen
Studiengénge -an verschiedenen Hochschulen und gegebenenfalls in
verschiedenen Fakultédten gleiche Gebiihren, Studierende derselben
Hochschule und u. U. derselben Fakultdt (wenn dort zwei oder
mehr Studiengéinge angesiedelt sind) in verschiedenen Studien-
géngen unterschiedliche Gebiihren zahlen

(4) Individuelle Gebiihren jeder einzelnen Fakultit
(5 Individuelle Gebiihren jedes einzelnen Studienganges
(6) Individuelle Gebiihren jeder Einzelveranstaltung(sstunde)

(7) Differenzierung der Studiengebiihren nach der Studiendauer der-
art, daB Studierende mach Uberschreiten einer Regelstudienzeit
eine hohere Gebiihr zahlen miissen

(8) Differenzierung der Gebiihren mach Knappheitsgraden dergestalt,
daB die Gebiihren
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— um so héher sind, je grofer ein moglicher Nachfrageiiberhang
{iber die Kapazitéten (fiir das Hochschulsystem insgesamt, fiir
einzelne Fakultiten, Studienginge oder Kurse), und um so
niedriger, je groBer ein mdglicher Kapazitidtsiiberhang (interne
Knappheiten)

— um so hoher sind, je groBer der Akademikeriiberschufl insge-
samt oder in bestimmten Fachern ausfillt, und um so miedriger,
je groBer ein eventueller Akademikermangel (externe Knapp-
heiten)

(9) Gebiihrendifferenzierung in Abh#ngigkeit von der realen Wohl-
standsposition (Leistungsfihigkeit) der Studierenden bzw. ihrer
Familien (z. B. Gebiihren in Hohe eines bestimmten Prozentsatzes
vom Familienbruttoeinkommen pro Kopf).

Im folgenden wird lediglich das erste Gebiithrenmodell weiter ver-
folgt (Einheitsgebiihr fiir alle Studierenden). Es wire sicherlich inter-
essant und verdienstvoll, die spezifischen allokativen und distributiven
Wirkungen der differenzierten Systeme zu untersuchen im Hinblick
darauf, ob sie gegeniiber dem Einheitsgebiihrenmodell marginale Effi-
zienz- und Egalisierungsgewinne erbringen oder micht. Das kann und
soll hier nicht geschehen. Immerhin kann aber als erste Anniherung
vermutet werden, daBl aufgrund der Tatsache, daB sich mit der Diffe-
renzierung der Gebiihren auch die Bemessungsgrundlagen ausdifferen-
zieren miissen, die Kosten der Ermittlung der Bemessungsgrundlagen
(und die Verwaltungskosten) um so hoher sein werden, je differen-
zierter das Gebiihrensystem ist, so daB fraglich erscheint, ob diese
Zusatzkosten durch die eventuellen marginalen Effizienzgewinne auf-
gewogen werden (vgl. Tollison / Willet 1972, S. 376).

5.2 Das Problem der Bemessungsgrundlage der Studiengebiihren
und das Problem der Gebiihrenhdhe

Fiir die Bemessung der Studiengebiihren bieten sich nach Hans-
meyer / First 1968 (S. 45 ff.; vgl. auch Kuna 1980, S. 140 ff.) grundsitz-
lich zwei Alternativen an: eine am Aquivalenzprinzip orientierte und
eine davon losgeléste Bemessung. Eine dem Aquivalenzprinzip nicht
verpflichtete Gebiihrenpolitik kann sich entweder als Distributions-
bzw. Belastungspolitik an der Leistungsfdhigkeit der Studierenden, an
fiskalischen oder allokationspolitischen Zielen (z.B. Mengenpolitik)
orientieren. Eine am Aquivalenzprinzip ausgerichtete Gebiihrenbemes-
sung hat die Wahl zwischen der Nutzen- oder Kostendquivalenz.

Die Orientierung der Gebiihrenbemessung an der Leistungsfahigkeit
wird von Kuna 1980 (S. 140 ff.) wie von Hansmeyer / First 1968 (S. 84 ff.
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und S. 120) abgelehnt, da sie Gebiihrendifferenzierung zur Folge hitte
und die Gebiihren weder zum Nutzen noch zu den Kosten der Hoch-
schulbildung in Aquivalenzrelation stehen wiirden. Zudem seien die
Verwaltungskosten zu hoch. Gewichtiger scheint mir das Argument,
daB diese Losung allokationspolitisch unbefriedigend ist und eine in
dieser Hinsicht liberlegene Alternative vorzuziehen ist, wenn die distri-
butionspolitische Nebenbedingung der Lastenegalisierung durch eine
addquate Refinanzierungspolitik erfiillt werden kann.

Die Orientierung der Gebiihrenbemessung am Aquivalenzprinzip 148t
zwei Alternativen zu: die Nutzen- und die Kostendquivalenz. Fiir beide
Aquivalenzen 148t sich ein Marginal- und ein Durchschnittskonzept for-
mulieren. Marginale Nutzen#quivalenz konnte zum einen fiir jeden
Studierenden hergestellt werden, indem die Gebiithren in Héhe der in-
dividuellen Grenznutzen festgesetzt werden. Die Folge wére Gebiihren-
differenzierung. Zum zweiten konnte marginale Nutzendquivalenz fiir
die Gruppe der Studierenden hergestellt werden, indem die Gebiihren
in Hohe des marginalen Gruppennutzens (marginaler gesellschaftlicher
Nutzen = marginale Externalititen — minimierte excess-burden) fest-
gelegt wiirde. Die Folge wire eine Einheitsgebiihr. Durchschnittliche
Nutzendquivalenz konnte auf die gleiche Weise individuell und fiir die
Gruppe der Studierenden hergestellt werden, indem jeweils anstelle
des Manrginal- das Durchschnittskonzept verwendet wird. Freilich 148t
sich mit Hansmeyer / First 1968 (S. 50 £.) und Kuna 1980 (S. 149) gegen
das Konzept der Nutzendquivalenz einwenden, daBl es wegen der Pro-
blematik der MeBbarkeit des Nutzens (des individuellen wie gesell-
schaftlichen), des interpersonalen Nutzenvergleichs und der Tatsache,
daB der grofte Teil des Nutzens in der Zukunft liegt, unsicher ist und
deshalb bei der Gebiihrenermittlung gar nicht bekannt sein kann, fiir
eine praktische Gebiihrenpolitik nicht brauchbar ist.

Im Hinblick auf die Kostendquivalenz kénnte — angesichts der Tat-
sache einer bisher micht entwickelten Hochschulkostenrechnung — von
einer Ausgaben- oder Kostendquivalenz gesprochen werden. In Erman-
gelung der Kostendaten wire eine Orientierung an den Ausgaben mog-
lich. Kuna 1980 (S. 58 ff.) und Liideke 1985 haben indessen gezeigt, daf}
auch ohne Vorliegen einer entwickelten Kostenrechnung die Ausgaben-
rechnung in eine Kostenrechnung diberfithrt werden kann. Je nach
Gebiihren(differenzierungs)modell miifite die Kostenrechnung nach
Hochschulen, Fakultdten, Studiengéingen, Studiendauer usw. differen-
ziert entwickelt werden. Wenn auch die Diskussion in das Postulat
,kostenorientierter Gebiihren (Hansmeyer / Fiirst 1968, S. 52 ff.) miin-
det, ist Kunas Argumentation (Kuna 1980, S. 150 ff.) nicht transparent,
weil strenge Grenz- oder Durchschnittskostendquivalenz erstens staat-
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liche (Mit)finanzierung nicht mehr begriinden kann und zweitens doku-
mentieren wiirde, daf der Bildungsmarkt nicht versagt. Das Kosten-
dquivalenzpostulat muf jedenfalls in der Logik der bisherigen Argu-
mentation durch die Forderung nach (Grenz- oder Durchschnitts)kosten-
orientierung ersetzt werden. Fiir den Fall, dafl die Grenzkosten die
Durchschnittskosten iibersteigen, wiirde beim Grenzkostenansatz die
Aquivalenzregel lauten miissen: Gebiihren (G) = Grenzkosten (K')
— marginale externe Ertridge (Ex’) — excess-burden (eb) << Durch-
schnittskosten (k), denn Kunas Gleichung G = K’ — Ex" bei K" > k
schlieBt nicht aus, dal G > k, so 'daB die Hochschulen Gewinn erzielen.
Die Bedingung G = K’ — Ex’ — eb < k miifite allokationspolitisch Ku-
nas Durchschnittskostenlosung G = k — Ex — eb diberlegen sein, weil
sie eine Marginalkalkulation repréasentiert.

Fiir den Fall, daB K’ <k, was nach Kuna der fiir die Hochschulbil-
dung realistische Fall sei, konnte man gegen ihn argumentieren, dal
hier die Bedingung G = K’ allokationspolitisch optimal ist, wenn man
unterstellt, daB k — K’ = Ex’ + eb, denn dann ist G =k — Ex' — eb =
= K'. Freilich sind die externen Ertrdge und die excess-burden prak-
tisch kaum bestimmbar, so daf die Gebiihren dezisionistisch festgelegt
werden miifiten. Kostenorientierte und allokationspolitische Gebiithren-
bemessung gehen hier ineinander iiber.

5.3 Fiskalische Wirkungen von Studiengebiihren

Gebiihren sind staatliche Einnahmen. Sofern sie nicht durch gleich
wergiebige” Steuersenkung kompensiert werden, steigen die Staats-
einnahmen, und zwar um so stirker, je gebithrenunelastischer die Nach-
frage nach Hochschulbildung ist. Fiskalische Ergiebigkeit kann Ziel von
Gebithrenerhebungen, aber auch nur Nebenfolge sein. Da es bei der
Gebiihrenfinanzierung der Hochschulbildung primir um allokations-
politische Ziele geht, sollte die fiskalische Ergiebigkeit der Gebiihren
kein Gewicht bei der Begmindung noch bei der Bemessung der Ge-
bithrenhdhe haben.

5.4 Allokative Wirkungen von Studiengebiihren

Generelle These ist, daB Studiengebiihren die Allokation der Res-
sourcen im Hochschulsystem verbessern und damit Effizienz- und Wohl-
fahrtsgewinne erzeugen. Diese Effizienzgewinne werden aus gebiithren-
induzierten Verhaltensénderungen der Hochschulen und der Nachfrager
nach Hochschulbildung und daraus resultierend aus veridnderten Ab-
stimmungsprozessen zwischen Hochschulbildungsangebot und -nach-
frage einerseits sowie Hochschulabsolventenangebot und -bedarf ande-

13 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 146
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rerseits erwartet. (Bodenhdfer 1978, S. 134 z. B. behauptet, Hochschul-
finanzierungsalternativen beeinfluBten den Hochschulzugang (Uber-
trittsquoten, Hochschulnachfrage), die Wahl der Studienrichtung, die
inneren Organisationsformen und Ablaufprozesse der Hochschulpro-
duktion (Verlauf, Dauer, Inhalte und Organisation des Studiums), und
die Abstimmung zwischen Bildungs- und Beschéftigungssystem).

Zunichst konnen sowohl auf der Angebots- wie Nachfrageseite ge-
bithreninduzierte Rationalitdtsgewinne im Hinblick auf das Entschei-
dungsverhalten vermutet werden, da das Gewicht der individuellen
Entscheidungsfreiheit, Autonomie und Verantwortung von Nachfragern
und Anbietern wichst. Dies 1468t sowohl ein griindlicheres Abwigen
der Vor- und Nachteile der Nachfrageentscheidung als auch einen sorg-
sameren Umgang mit den Hochschulressourcen durch die Hochschulen
wie Studierenden erwarten. Gebithren zerstéren auf der Anbieter-
wie Nachfrageseite Fiskalillusionen (d. h. die Illusion einer ,kostenlosen
Hochschulbildung), sie wecken bzw. schirfen das KostenbewuBtsein bei
Anbietern und Nachfragern und fithren ein Stiick Transparenz in das
Finanzierungssystem ein.

Gebiihren zwingen die Nachfrager, préziser iiber den (Stellen)wert
bzw. die Prioritdt nachzudenken, den bzw. die Hochschulbildung in
ihrem Préferenzsystem einnimmt. Sie miissen partiell Préferenzen
offenlegen und denkbar ist durchaus, daB die individuelle Bewertung
des Studiums einfach deshalb steigt, weil eine Gebiihr dafiir zu zahlen
ist (,,was nichts kostet, ist nichts wert“). Dadurch kénnen Nutzenrenten
partiell abgebaut und Trittbrettfahrer abgeschreckt werden. Insgesamt
kann davon ausgegangen werden, dal} die freie Studienplatzwahl gefor-
dert wird, wenn Gebiihren ein Studienplatzzuweisungssystem (Numerus
Clausus) iiberfliissig machen. Zumindest fiir die Nachfrager, die im
Prinzip die Gebiihren aufgrund ihrer Leistungsféhigkeit zahlen kon-
nen, kann von einer rationaleren Entscheidung und damit von einer
besseren Befriedigung der Nachfrage (einem Nutzengewinn) gesprochen
werden. In Hartogs Terminologie sind das die Studierenden, deren El-
tern bereit sind, die Studiengebiihren zu finanzieren, weil die Gebiihren
ihre maximale Zahlungsbereitschaft nicht diberschreiten.

Hingegen erleiden jene Studierenden NutzeneinbuBen, die aufgrund
mangelnder Zahlungsfdhigkeit (Liquiditdt) ihrer Familie bei Einfiih-
rung von Gebiihren ihr Studium abbrechen bzw. auf ein Studium von
vornherein verzichten miissen. Somit h#ingt der Nettonutzengewinn
ganz entscheidend von der Hohe der Studiengebiihren und der Ver-
teilung der Zahlungsfdhigkeit ab.

Mit allokativen Effizienzgewinnen kann generell gerechnet werden,
wenn Studiengebiihren so bemessen werden, dafl die Studiennachfrage
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an gegebene Studienplatzkapazititen angepaBt wird. Bleibt die Nach-
frage hinter den Kapazitdten zuniick, so kann eine Gebiihrensenkung
die Liicke durch Nachfragestimulierung schlieen. Besteht dagegen ein
Nachfrageiiberhang (wie gegenwértig der Fall), so wird die Einfithrung
(oder Erhthung) von Gebiihren den Uberhang abbauen, weil poten-
tielle Nachfrager abgeschreckt werden. Wahrend Blaug 1967 diesen
disincentive Effekt mit einer gebiihrenbedingten Verringerung der
Bildungsrendite begriindet (ohne dafll das Problem der Zahlungs- bzw.
Leistungsfahigkeit thematisiert wird), leitet Hartog diesen Nachfrage-
riickgang nicht aus einem Renditekalkiil, sondern allein aus dem Nut-
zenkalkiil der Eltern der Studierenden, d.h. letztlich aus ihrer Zah-
lungsfahigkeit und -willigkeit ab. Dies erkldrt implizit, weshalb in der
Regel die Studiennachfrage mit dem Einkommen der Studenteneltern
steigt.

Gegen den Renditeansatz zur Erkldrung der Reaktion der Studien-
nachfrage auf Gebiihren lassen sich mehrere Einwinde vorbringen.
Zum einen haben wir keinerlei empirisches Wissen iiber die Rendite-
elastizitdt der Hochschulbildungsnachfrage. Die Studien, die Hochschul-
nachfrageverhalten untersucht haben (vigl. dazu Jackson / Weathersby
1975 und Wessel 1980, S. 122 ff.), haben nicht Renditen, sondern indivi-
duelle Studienkosten, Gebiihren u. 4. BelastungsmafBle verwendet. Die
Studien kommen iibereinstimmend zu dem Ergebnis, dal} zwar ein sta-
tistisch signifikanter negativer Zusammenhang zwischen Studienge-
bithren und Studiennachfrage (gemessen an den Einschreibungen) be-
steht, die GrofBe dieses ,Preiseffekts“ allerdings relativ gering ist und
mit wachsendem Einkommen der Studierenden bzw. ihrer Eltern sinkt.
Zudem besteht eine schwache Evidenz fiir die Vermutung, dal die Ge-
biihrenreagibilitat der Hochschulbildungsnachfrage :asymmetrisch, ndm-
lich bei sinkenden Gebiihren stérker ist als bei steigenden ,Preisen’
(eine Art Sperrklinkeneffekt) (vigl. Jackson / Weathersby 1975, S. 647).
Diese Ergebnisse stiitzen eher die Hartogsche These der Abhingigkeit
der Studiennachfrage von der familidren Leistungsfahigkeit und -be-
reitschaft als die Blaugsche Renditethese. Die Schwéche der Rendite-
these ist, dafl sie den Ertrags- und Kostenaspekt mit dem Finanzie-
rungsaspekt vermischt, wihrend der Vorteil der Hartogschen Nach-
frageanalyse gerade in der Trennung dieser beiden Aspekte liegt.
Hartog 1984 schldgt namlich vor, im Hinblick auf die Studiennachfrage-
entscheidung zwischen der Entscheidungssituation des Studierenden
und seiner Familie (Eltern) als dem Fimanzier zu unterscheiden. Fiir
den prospektiven Studierenden postuliert Hartog die Orientierung der
Nachfrageentscheidung am Renditekalkiil (r > 0), wobei aber die direk-
ten Studienkosten (Gebiihren) nicht in den Renditekalkiil eingehen.
Vielmehr sind diese Bestandteile des Nutzenkalkiils der Eltern, da die

13+
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direkten Studienkosten aus ihrem Einkommen getragen werden (von
fordernden Transfers wird hier abgesehen). Insofern ist die Studien-
entscheidung eine duale bzw. gestufte Entscheidung, in der eine positive
Rendite nur motwendige Voraussetzung, die Zahlungsfihigkeit und
-bereitschaft der Eltern eine hinreichende Bedingung darstellt. Ge-
bithren tangieren micht die Rendite, sondern die Finanzierungsent-
scheidung der Eltern.

Nur am Rande sei gegen Blaug wie Hartog bemerkt, daf3 generell be-
zweifelt werden kann, ob die Rendite der Hochschulbildung de facto
nachfragerelevant ist. Wahrscheinlicher scheint mir, daf sich Studie-
rende an den erwarteten undiskontierten absoluten (Momnats-, Jahres-
oder Lebens)einkommensdifferenzen orientieren, weil diese die erwart-
baren marginalen Unterschiede im Niveau von Konsum, Lebensstan-
dard, Lebensqualitdt usw. bestimmen, d. h. daB selbst bei einer Rendite
von null oder kleiner null die Entscheidung fiir ein Studium — die Fi-
nanzierbarkeit vorausgesetzt — -ausfillt, sofern die absoluten Ertrags-
differenzen positiv eingeschétzt werden.

Als Fazit kann festgestellt werden, dal Studiengebiihren die Stu-
diennachfrage nicht deshalb senken, weil sie die Rendite driicken, son-
dern weil sie bei unveridnderter Rendite die Finanzierungsfdhigkeit
tangieren. Thre abschreckende (nachfragesenkende) Wirkung hingt also
in hohem MaBe davon ab, ob die Studierenden auf Refinanzierungs-
méglichkeiten zuriickgreifen kdnmen. Wenn aber einerseits der Abbau
des Nachfrageiiberhangs im Hochschulbereich allokationspolitisch wiin-
schenswert ist, andererseits der Abschreckungseffekt (d.h. die Gebiih-
renelastizitidt der elterlichen Zahlungsfdhigkeit und -willigkeit) gering
ist, dann miissen die Gebiihren relativ hoch sein, damit der Uberhang
abgebaut werden kann.

Neben der globalen Wirkung konnen Studiengebiihren auch struk-
turelle Nachfrageeffekte haben. Im Rahmen des Renditekalkiils wére
der Abschreckungseffekt in Studiengéngen mit relativ guten Ertrags-
chancen (Medizin, Betriebswirtschaftslehre) relativ gering, in Studien-
gédngen mit relativ schlechten Ertragschancen (z.B. Lehramt, Geistes-
und Sozialwissenschaften) relativ hoch. Denkbar wéire auch eine direkte
Wanderung der Nachfrage zwischen diesen Studiengédngen von den er-
tragsschwachen zu den ertragsstirkeren. Auch innerhalb des Hartog-
schen Nachfragemodells ist ein derartiger Struktureffekt moglich, wenn
namlich Eltern ihre Zahlungsbereitschaft mit Auflagen hinsichtlich der
Studiengangswahl verbinden. Ein anderer wiinschenswerter Effekt der
Einfithrung von Studiengebiihren auf der Nachfrageseite wird vermut-
lich darin bestehen, dal aus Belastungsgriinden (entweder der Rendite
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oder der Zahlungsfadhigkeit bzw. -bereitschaft der Eltern) die Studien-
dauer erheblich verkiirzt werden diirfte.

Auf der Angebotsseite diirften ebenfalls allokationspolitisch wiin-
schenswerte Wirkungen von Studiengebiihren erwartet werden. Der
Autonomiegewinn sowie die freie Verfiligbarkeit der Gebiithreneinnah-
men diirften die interne Effizienz steigern, indem ein Anreiz zu curri-
cularen und organisatorischen Innovationen, zu schnellerer Anpassung
an den technischen und sozialen Wandel entsteht. Dieser geht aus vom
Leistungs- und Sanktionsdruck zu rationalem Mitteleinsatz als Folge
des Wettbewerbs um Studierende und Gebiihreneinnahmen. Die Ge-
biithren ersetzen als finanzieller Hebel bzw. als 6konomisches Motiva-
tionssystem zumindest z. T. staatliche Bevormundung und Kontrolle.

Die geschilderten gebiihreninduzierten Verhaltens- und Motivations-
dnderungen auf der Anbieter- und Nachfragerseite werden vermutlich
allokationspolitisch ‘wiinschbare Verdnderungen der Interaktionen zwi-
schen Hochschulen und Nachfragern nach Hochschulbildung zur Folge
haben, indem iiber die Gebiihren die Verfolgung 'der Eigeninteressen
der Hochschulen mit den Interessen der Nachfrager verkniipft werden
und ein Stiick Nachfragesouverinitdt hergestellt wird (vgl. Liideke
1985; BLK 1977, S. 74 ff. und Zwischenbericht, S. 48 ff.; Mattern 1983,
S. 13; v. Lith 1980, 1981, 1982, 1983).

Der Abbau des Numerus Clausus als Rationierungsinstrument wird
durch das iiberlegene Rationierungsinstrument Gebiihren moglich, wo-
durch Effizienzgewinne anfallen (keine Wiartezeiten, Parkstudien, Ver-
legenheitsstudien usw.). Dadurch, dal die Mittel zu den guten Leistun-
gen flieBen, sind die Hochschulen gezwungen, in Qualitdtskonkurrenz
(competition for excellence) zu treten und das Lehrangebot den Nach-
fragewiinschen anzupassen. '

Diese zuletzt genannte allokative Wirkung von Gebithren mufl nicht
eintreten. Weiflhuhn 1978 (S. 172) wendet dagegen ein, da Hochschulen
im Wettbewerb um Bildungsnachfrager durch Senkung der Anforde-
rungen Nachfrager attrahieren kénnen, wenn diese nicht an Qualitit,
sondern allein am Zertifikat interessiert sind und dieses iiber die An-
forderungen selbst nichts aussagt. SchlieBlich kann ergénzt werden, dafl
Hochschulen, die an besonders attraktiven Standorten (Stddten) be-
heimatet sind, es nicht nétig haben, sich auf den Qualititswettbewerb
einzulassen. Auch angesichts dieser Einwénde scheint der Schlufi ge-
rechtfertigt, daB Studiengebiihren dazu beitragen kénnen, die alloka-
tive Effizienz des Hochschulsystems in ‘der Bundesrepublik zu erhdhen,
indem sie schlicht und einfach allokatives Staatsversagen erster und
zweiter Art verringern helfen. In dieser Wirkung sind sie kennziffern-
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gesteuerter Mittelzuweisung oder Hochschuleingangspriifungen (diese
konnten zusétzlich zu Gebiihren eingefiihrt werden) iiberlegen. Frag-
lich ist allerdings, ob es ratsam ist, Studiengebiihren in der gegenwir-
tigen Arbeitsmarktlage fiir Akademiker und Nichtakademiker einzu-
fithren. Einerseits wiirde sich der Abschreckungseffekt im Akademiker-
markt durch einen Riickgang des Neuangebots erst in einigen Jahren
bemerkbar machen, andererseits wiirde er sich sofort niederschlagen
in einer zusédtzlichen Belastung des Lehrstellenmarktes (Verschédrfung
des vertikalen Verdridngungsprozesses) und wachsender Arbeitslosigkeit.
Die gegenwirtige Uberproduktion von Akademikern hat quasi einen
Arbeits- und Lehrstellenmarktentlastungseffekt, indem Jugendliche fiir
eine ldngere Zeit im Hochschulsystem gebunden sind. Der Verlust dieses
Entlastungseffekts miite mit den Effizienzgewinnen der Einfithrung
von Studiengebiihren aufgerechnet werden.

5.5 Distributive Wirkungen von Studiengebiihren

Sofern die Belastung der Familien der Studierenden durch Studien-
gebiihren nicht durch Steuerentlastungen (eventuell in gleicher Hohe)
aller kompensiert wird, stellen Studiengebiihren zuséitzliche finanzielle
Belastungen fiir die Familien dar. Dieser Umverteilungseffekt zu La-
sten der Hochschulabsolventen scheint auf den ersten Blick erstrebens-
wert, da er die vermutete Regressivitit des bestehenden Hochschul-
finanzierungssystems mildern, u. U. beseitigen kann. Doch zugleich ist
dieser verteilungspolitisch an sich wiinschenswerte Effekt aus der Sicht
des Chancengleichheitsziels problematisch. Es kann nimlich vermutet
werden, daBl die Gebiihren zugleich sozial selektiv abschreckend wirken
insofern, als potentielle Studenten aus Familien, die schwache Praferen-
zen fiir eine Hochschulausbildung, niedrigen sozialen Status oder ein
relativ geringes Einkommen haben, stirker abgeschreckt werden als
Studenten aus bildungsbewuBlten und sozial wie 6konomisch besser
gestellten Lebensumwelten. M. a. W.: die Zahlungsfdhigkeit ist um so
niedriger, je geringer das Familien(Eltern)einkommen, die Zahlungs-
bereitschaft ist um so niedriger, je schwicher die Studienpréferenzen
der Eltern. Wie die von Jackson / Weathersby 1975 ausgewerteten Stu-
dien ergaben, l4Bt sich dieser schichtenspezifische disincentive Effekt
von Studiengebiihren empirisch belegen. Damit verletzen Studien-
gebiihren das Chancengleichheitsziel. Die Zahlungsfdhigkeit und -be-
reitschaft der Eltern (Familien) wird dann entscheidendes Zugangs-
kriterium, nicht Begabung oder Leistung.

Zum zweiten verletzen Studiengebiihren ceteris paribus auch das
Ziel der Angleichung der Ertrags-Lasten-Relationen, da eine gebiihren-
induzierte Senkung der Hochschulbildungsnachfrage das Angebot an
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Hochschulabsolventen relativ verknappt und 'das Nutzen-Lasten-Un-
gleichgewicht zuungunsten einkommensschwacher Familien stabilisiert
oder sogar verstdrken wird, da — wie gezeigt — sie der Abschreckungs-
effekt stdrker trifft als die einkommensstarken Familien. Insofern ver-
schirfen Studiengebiihren cetris paribus den bereits wirksamen intra-
generationellen regressiven Verteilungseffekt. Dal auch der intergene-
rationelle Verteilungseffekt durch Studiengebiihren verstidrkt wird,
liegt auf der Hand.

Ein anderer Verteilungseffekt entsteht durch Einheitsgebiihren. Sie
haben né@mlich zur Folge, dal die Eltern von Studenten in sog. kosten-
armen (billigen) Studiengéngen die Eltern von Studierenden in kosten-
intensiven (teueren) Studiengéingen subventionieren. Das wiirde z.B.
bedeuten, daB die Eltern von Studierenden der Geistes- und Sozial-
wissenschaften die Studenten in den Natur- und Ingenieurwissenschaf-
ten und natiirlich der Medizin unterstiitzten (vgl. die Ausgaben- und
Produktionskostenstruktur bei Liideke 1985). Diese Umverteilung
innerhalb einer Studentengeneration kann intragenerationell regres-
siv wirken, wenn die Verteilung der Studierenden auf die Studien-
gidnge nicht herkunftsneutral ist, d. h. wenn sich die Kinder der ein-
kommensschwicheren Eltern in den billigen Studiengéingen héaufen,
wihrend die Kinder aus wohlhabenden Familien in den kosteninten-
siven Studiengingen iiberreprésentiert sind. Dieser Verteilungseffekt
konnte durch studiengangsspezifische Gebithren aufgefangen werden.

Sollen die gebiihreninduzierten intragenerationellen regressiven Ver-
teilungseffekte und Verletzungen des Chancengleichheitsziels vermie-
den werden, so kdnnte an eine einkommensabhéngige Bemessung der
Gebiihrenhhe gedacht werden. Diese Losung wurde bereits vorne aus
allokationspolitischen Griinden abgelehnt. Folglich muBl nach alter-
nativen MaBinahmen gesucht werden (vgl. auch v. Lith 1980, BLK 1977,
S. 74 ff)).

5.6 Gebiihrendifferenzierung

Wie bereits ausgefiihrt, sind eine Reihe von Gebiihrendifferenzie-
rungssystemen denkbar, deren allokative und distributive Implika-
tionen sorgféltig erschlossen werden miissen.

Weiteren Effizienzgewinnen infolge subtiler Steuerungsmoglichkei-
ten konnen Transparenzverluste und steigende Erhebungskosten ge-
geniiberstehen. Auch sind die distributiven Wirkungen komplexer als
bei Einheitsgebiihren. Denkbar ist ferner, daf mit der Ausdifferenzie-
rung des Gebiihrensystems die Konflikte zwischen verschiedenen Ge-
bithrenzielen vielfdltig werden und Optimierungskriterien schwer for-
mulierbar sind. Diese Probleme sollen hier jedoch nicht weiter vertieft
werden.
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6 Die Korrektur distributiver Ineffizienz von Studiengebiihren
durch flankierende Transfersysteme

Die pretiale Lenkung der Hochschulbildungsproduktion und ihre Ab-
stimmung mit der Studiennachfrage iiber (nicht kostendeckende) Ge-
biihren erzeugt mit hoher Wahrscheinlichkeit einen Zielkonflikt zwi-
schen dem allokationspolitischen Effizienzziel und dem distributions-
politischen Ziel der Egalisierung der Studienchancen, Hochschulbil-
dungsertrige und Kostenbelastungen zwischen den Sozialschichten. Die
allokationspolitisch wiinschenswerte Einfithrung von Studiengebiihren
gleicht zwar die Ertrags- und Kosteninzidenz zwischen Akademikern
und Nichtakademikern tendenziell an, verletzt aber das Distributions-
ziel im Hinblick auf die Ertrags- und Kosteninzidenz der Hochschul-
bildung zwischen den Sozialschichten und damit das Chancengleich-
heitspostulat. Daher benétigt die pretiale Lenkung iiber Studiengebiih-
ren eine auBlerhalb der Gebiihrenpolitik angesiedelte flankierende kom-
pensatorische Redistributionspolitik, welche den unerwiinschten intra-
generationell sozial regressiven Verteilungseffekt der Gebiihrenfinan-
zierung verhindert, eventuell iiberkompensiert, indem die Zahlungs-
fahigkeit und -bereitschaft auch der einkommensschwachen Familien
(Eltern) oder der Studierenden selbst (familienunabhéngig) hergestellt
wird. Ideal wire ein System von Gebiihren und Férderung, das die
allokativen Effizienzgewinne realisiert, das z. B. die Gesamtnachfrage
nach Hochschulausbildung auf die bestehenden Kapazitdten senkt, die
Nachfrage sozialstrukturell aber so lenkt, dafl die Nachfrage aus iiber-
représentierten Gruppen sinkt, wiahrend sie aus unterreprisentierten
Gruppen steigt.

Die bisher vorgeschlagenen Modelle der Kombination von Gebiihren
und der Herstellung der Zahlungsfihigkeit der Studierenden sind auf
Widerspruch gestoSen. Die Problematik des Solidarmodells wurde von
der BLK 1977 (S. 83 ff. und Anhang Zwischenbericht, S. 57 ff.) ausfiihr-
lich diskutiert. Bodenhotfers Modell eines erweiterten Systems der Ein-
kommensbesteuerung einschlieflich einer negativen Einkommensteuer
(Bodenhdfer 1978, S. 151 ff.) muBte sich die Kritik Weiffhuhns 1978 ge-
fallen lassen. SchlieBlich entkam auch das am h#ufigsten vorgeschla-
gene Gebiihren-Darlehen-Modell (vgl. BLK 1977, S. 71 ff. und Anhang
Zwischenbericht, S. 49 ff.; Bodenhdfer 1978, S. 146 ff.; vor allem Kuna
1980, S. 159 ff.; v. Lith / Hemmert 1982; v. Lith 1980, 1981) mnicht un-
gerupft der Kritik. Als kritikwiirdig wurden herausgearbeitet die Pro-
blematik der Bemessung der Tilgung (kosten- oder einkommensabhé&n-
gig), der Inanspruchnahme der Darlehen bzw. der Ausweichmdoglich-
keiten, der Verzinsung, der Uberwélzung der Gebithren und Zinsen.
Z.T. allerdings waren die Auffasungen kontrovers. Besonders ins Ge-



Gebiihrenfinanzierung der Hochschulausbildung 201

wicht gegen das Darlehensmodell fiel das sozial selektive Abschrek-
kungsargument, das besagte, der sozial selektive Abschreckungseffekt
der Gebiihren werde nicht nur nicht kompenisert sondern verstédrkt.
Aus dieser Diskussion 148t sich m.E. nur der Schlufl ziehen, dal ein
Gebiithrenmodell neben einer Darlehenskomponente auch eine Stipen-
dienkomponente aufweisen sollte, und zwar in Abhé#ngigkeit von der
Leistungsféhigkeit der Familie (Eltern).

Blaug /| Woodhall 1978 (S. 356f.) und Liideke 1985 weisen ein-
dringlich auf das Problem hin, daB die soziale Ungleichheit der Zu-
gangschancen zu den Hochschulen ihre Wurzel in den unterschiedlichen
Lebenslagen der Familien haben. Diese ungleichen Lebenslagen wirken
nicht erst beim Hochschulzugang, sondern bereits in der Schule. Daher
miisse es ein besonderes Anliegen der Bildungsfinanzierungspolitik sein,
die Angleichung der Zugangschancen vor dem Eintritt in die Hochschu-
len- und nicht nachher — durch eine besondere finanzielle Férderung
des Sekundarstufen-II-Bereichs zu betreiben. Eine groBziigige Férderung
der Schiiler in diesem Schulabschnitt diber Stipendien nehme dem Dar-
lehenssystem im Hochschulbereich seinen Schrecken. In Anlehnung an
Blaug / Woodhall scheint mir ein Gebiihren-Férderungs-Modell alloka-
tions- wie distributionspolitisch optimal, das folgende Struktur auf-
weist:

1. Der Sekundarstufen-II-Bereich wird iiber ein Stipendiensystem (ein-
kommensabhéngige Stipendien) gefordert.

2. Es werden Studiengebiihren in HOhe eines bestimmten Prozent-
satzes der Hochschulproduktionskosten erhoben (Gebiihrendifferen-
zierung ist dabei nicht a priori ausgeschlossen).

3. Die Studierenden erhalten ein duales Férderungssystem, das sich
aus einer einkommensabhéngigen Kombination von Stipendien und
Darlehen zusammensetzt: bis zu einem bestimmten Einkommen der
Familie (Eltern) E; besteht die Forderung ausschlieBlich aus einem
Stipendium. Jenseits dieser Einkommenshhe beginnt der Darle-
hensanteil, der mit steigendem Einkommen wichst, wihrend der
Stipendienanteil sinkt. Bei einem bestimmten Einkommen Ep wird
der Stipendienanteil der Forderung null, der Darlehensanteil eins.
Uberschreitet das Einkommen eine bestimmte Hohe Es, so entfillt
die Forderung ganz. Die Tilgung des Darlehens erfolgt als Prozent-
satz vom spiteren Einkommen der Studierenden. Mit diesem Modell
sind nicht nur allokationspolitische Intentionen verkniipft, sondern
das distributionspolitische Ziel wird in doppelter Weise angegangen,
ndmlich indem sowohl an der Leistungsfihigkeit der Eltern als an
der spéteren Leistungsfahigkeit der Studierenden nach Abschlufl des
Studiums angesetzt wird.
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7 Zusammenfassung und Schluf§

Es sollte gezeigt werden, daf sich — ausgehend vom bestehenden
Hochschulproduktions- und -finanzierungssystem —aus dem allokativen
und distributiven Staatsversagen erster und zweiter Art sowie des pri-
vaten Ertrages, der Studenten wihrend und nach der Studienzeit zu-
flieBt, eine stidrkere Beteiligung der Studierenden an den gesamten Hoch-
schulkosten und insbesondere iiberhaupt eine Beteiligung an der Finan-
zierung der Produktionskosten der Hochschulausbildung via Studien-
gebithren begriinden 1d8t. Studiengebithren lassen ungeachtet ihrer
konkreten Ausdifferenzierung und Ausgestaltung allokative Ertrige
(Effizienzgewinne) erwarten, verletzen ceteris paribus aber das Egali-
sierungsziel. Durch ein flankierendes einkommensabhéngiges Kombina-
tionssystem von Stipendien und Darlehen, dessen interne Relation
selbst auch einkommensabhéngig ist, lassen sich die Distributionsziele
ebenfalls erreichen. Offen ist in diesem Finanzierungssystem, auf wel-
che Weise der ,optimale“ Umfang der Hochschulproduktion bestimmt
wird. Diese Aufgabe muB politisch entschieden werden.

Eine andere Frage ist, welche Realisierungschancen ein Finanzie-
rungsmodell hat, das die Erhebung von Studiengebiihren nahelegt, die
Umverteilung von realen Wohlfahrtspositionen in Richtung groferer
Gleichheit erwarten 148t und die Entscheidungen iiber die Allokations-
prozesse der Hochschulproduktion zu Lasten von Staat und Biirokratie
auf die individuellen Nachfrager nach Hochschulausbildung sowie die
einzelnen Hochschulen verlagern will. Hilt man Liidekes 1985 Ein-
schidtzung und Erkldrungsversuch einiger Erscheinungen der offent-
lichen Bildungsfinanzierung (Stellung der Gruppen und Interessen im
politischen WillensbildungsprozeB, Interessenlage der Biirokratie) fiir
realistisch, dann liegt es allerdings nahe zu vermuten, daf auch die
Implementation dieses Finanzierungsmodells und der Vorschlige Liide-
kes zur konstitutionellen Reform am Staatsversagen zweiter Art schei-
tern wird.
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Die Finanzkrise und das Scheitern der Fortschreibung
des Bildungsgesamtplanes

Von Heinrich Mdding, Konstanz

1 Problemstellung

Am 25. 6. 1970 schlossen Bund und Lénder ein ,,Verwaltungsabkom-
men iiber die Einrichtung einer gemeinsamen Kommission fiir Bil-
dungsplanung®!.

Am 29. 7. 1970 erklédrte auf der konstituierenden Sitzung der erste
Vorsitzende dieser Kommission, Bundesminister Prof. Dr. Hans Leus-
sink: ,,Von unserer Fahigkeit zur Zusammenarbeit in diesem Gremium
hingt ein wichtiges Stiick der Zukunft unserer foderalen Staatsord-
nung ab und die fortschrittliche Weiterentwicklung und Reform unseres
Bildungswesens.“2

Am 15. 6. 1973 verabschiedete die Bund-Léinder-Kommission fiir Bil-
dungsplanung (BLKS3) den (ersten) Bildungsgesamtplan (BGP I), dem
am 30. 11. 1973 die Regierungschefs von Bund und Lindern endgiiltig
zustimmten4.

Am 14. 3. 1977 begann die BLK offiziell mit Arbeiten zur Fortschrei-
bung dieses Plans®.

Am 29. 3. 1982 beschlof die Kommission allerdings, die , Beratungen
auszusetzen und den Regierungschefs von Bund und Léndern zu be-
richten“. Sie ,unterbrach“ damit die Arbeit am neuen Plan (BGP II)S.
Dies wird im folgenden das Scheitern der Bildungsgesamtplanung ge-
nannt.

Am 13. 6. 1983 erklidrte die frisch gewihlte Vorsitzende der BLK,
Bundesminister Dr. Dorothee Wilms: ,Umfassende Gesamtplanungen
sind nicht mehr vorgesehen.“?

1 Abgedruckt in Mdding 1974, S. 113 £f.
2 Leussink 1970.

3 Heute: Bund-Linder-Kommission fiir Bildungsplanung und Forschungs-
forderung.

4 Vgl. Mdding 1978, S. 257.

5 BLK-Pressemitteilung vom 14. 3. 1977.

6 BLK-Pressemitteilung 2/1982 vom 29. 3. 1982.
7 BLK-Pressemitteilung 3/1983 vom 13. 6. 1983.

14 Schriften d. Vereins £f. Socialpolitik 146



210 Heinrich Mading

Die folgende Analyse hat das Ziel, das Scheitern der Bildungsgesamt-
planung im Jahre 1982 zu erkldren und insbesondere den Beitrag der
Finanzkrise der 6ffentlichen Haushalte aufzuhellen. Mit dieser Ziel-
setzung ist zugleich die wissenschaftssystematische Einordnung der
Uberlegungen angegeben:

— Vom Gegenstand her befassen sie sich mit Bildungspolitik, konkre-
ter: Bildungsplanung und -finanzierung.

— Sie interessieren sich dabei fiir die Entstehungszusammenhénge
und nicht die Wirkungszusammenhinge der Politik, wobei aller-
dings faktische und antizipierte Politikwirkungen wichtige erkla-
rende Variable in der Entstehungsanalyse sind.

— Sie behandeln diese Entstehungszusammenhéinge nicht aus dem
Blickwinkel einer normativen Theorie, deren Ziel der Entwurf ra-
tionaler Systeme der Politikformulierung ist, sondern dem einer er-
fahrungswissenschaftlichen Theorie, die die tatsichlich wirksamen
Faktoren erfassen mochte.

Verglichen mit einer erfahrungswissenschaftlichen Fundierung der
Wirtschaftstheorie, ist eine solche erfahrungswissenschaftliche Analyse
politischer Entscheidungen durch eine Reihe methodischer Restrik-
tionen erschwert, weil u. a. die Variablen oft keiner direkten quantita-
tiven Messung zugénglich sind und die Zahl der relevanten Akteure
und Ereignisse oft sehr klein ist und statistische Priifverfahren nicht
zuldft. Auch deswegen ist der Konsens unter Wissenschaftlern iiber die
Methoden zur Eliminierung konkurrierender Hypothesen, iiber den
Bestdtigungsgrad von Kausalzusammenhéngen und iiber das Gewicht
einzelner Faktoren in ihnen geringer und die Analyse von Einzel-
ereignissen ein wichtigeres Instrument der Theoriekonstruktion.

Die folgende Untersuchung profitiert allerdings von dem Tatbestand,
dafl zwei vergleichbare Entscheidungs- bzw. Planungsprozesse zu un-
terschiedlichen Ergebnissen fiihrten. Sie kann das Scheitern der Bil-
dungsgesamtplanung 1982 vor dem Hintergrund des Nicht-Scheiterns
1973 betrachten® und sich fragen, warum etwas heute nicht (mehr) mog-
lich ist, was damals politisch moglich war®.

Methodisch geht die Untersuchung folgendermaBen vor:

— Zunichst wird eine Ausgangshypothese gepriift und dabei konkre-
tisiert: ,Die Finanzkrise verursachte 1982 das Scheitern der Bil-
dungsgesamtplanung® (2).

8 Im folgenden wird die Datierung ,,1973“ und ,,1982“ oft auch fiir solche

Phanomene gewihlt, die fiir den gesamten Planungsprozef 1970 - 1973 und
1977 - 1982 typisch waren.

9 Vgl. die friitheren Arbeiten des Verfassers auf dem Stand 1.7.1973 (Md-
ding 1974) und 31. 12. 1976 (Mdding 1978).
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— Darauf werden die Finanzen in ein Modell des politischen Entschei-
dens eingeordnet, das die theoretisch moglichen Griinde systemati-
siert (3).

— Danach wird versucht, durch Beschreibung der Verldufe 1970/73 und
1977/82 typische Konstante und typische Variable zu identifizieren
und in ihrem Erkldrungsbeitrag einzuschitzen (4).

2 Finanzlage und Planungsende: direkte Kausalitat?

Ausgangspunkt der Uberlegungen ist der Tatbestand der Nicht-Ent-
scheidung iiber die Fortschreibung des Bildungsgesamtplans (BGP II)
und die vorlidufige Hypothese, daB diese Nicht-Entscheidung an der
verdnderten Finanzlage der 6ffentlichen Haushalte liegt. Zur Priifung
dieser Hypothese ist es notwendig nachzuweisen, daB sich die Finanz-
lage nennenswert verdndert hat und dafl ein Ableitungszusammenhang
zwischen Finanzlage und Planungsentscheidung hergestellt werden
kann.

Die erste Bedingung soll hier nicht detailliert nachgewiesen werden:
Zwar reichen die 6ffentlichen Finanzmittel nie zur Befriedigung aller
politisch gewrdinschten Ausgabebediirfnisse aus, doch ist der Grad der
Spannung zwischen Ausgabebediirfnissen und Einnahmen variabel. Es
kann m.E. keinem Zweifel unterliegen, daB der finanzielle Hand-
lungsspielraum des Gesamtstaates im Zeitvergleich 1973/1982 deutlich
geschrumpft ist. Die Schere zwischen Ausgabenwachstum und verlang-
samtem Einnahmewachstum hat seit etwa 1975 zu einer Zunahme der
passiven Staatsverschuldung gefiihrt!®. Insofern kann — unabhingig
von einer Einigung iiber Ursachenanalyse, Schuldzuweisung und Op-
timaltherapie — von einer einheitlichen Auffassung iiber eine an-
gespanntere Haushaltssituation auf allen Ebenen ausgegangen werden,
der im folgenden der Begriff , Finanzkrise“ zugeordnet wird, ohne zu-
vor der Frage nachzugehen, ob der Krisenbegriff evtl. zu stark drama-
tisiert.

Damit stellt sich die Frage nach dem Kausalzusammenhang zwischen
Finanzlage und Planungsentscheidung. Zunichst verursacht der Pla-
nungsapparat selbst Kosten. Die Geschéftsstelle der Bund-Linder-
Kommission fiir Bildungsplanung hat einen Etat von 2,8 Mio. DM,
Daneben werden durch die Bildungsgesamtplanung Ressourcen in den
Verwaltungshaushalten der beteiligten Ressorts von Bund und Lin-
dern gebunden. Nehmen wir an, daBl dort Kosten in -doppelter Hdhe,
verglichen mit den Geschiftsstellenkosten, anfielen, beliefen sich die

10 Vgl. die Daten bei Liideke 1983.
11 FAZ vom 16. 6. 1983.

14+
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Gesamtkosten auf 8,4 Mio. DM oder ca. 0,019/ der Bildungsausgaben
insgesamt. Obwohl die Gesamtplanungskosten damit objektiv als irrele-
vant einzustufen sind, dienten sie auch im Bildungsbereich in den letz-
ten Jahren verstdrkt als Ansatzpunkt fiir Kritik!2. Doch nirgendwo
taucht in den Dokumenten der BLK das Argument auf, zur Einsparung
der Gesamtplanungskosten sei die Planung zu beenden. Diese Pla-
nungskostenkritik ist ein Element der symbolischen Interaktionen zwi-
schen Politikern und Biirgern (eng verkniipft mit der modischen Biiro-
kratiekritik) und dient der Imagepflege des Politikers als Sparer. Der
Wunsch, Planungskosten einzusparen, kann das Scheitern nicht er-
kldren.

Die Finanzkrise kénnte auch insofern das Ende der Planung bewir-
ken, weil es — aus Geldmangel — nichts mehr zu tun und daher nichts
mehr zu planen gébe!s. Hiergegen sprechen in erster Linie zwei Argu-
mente:

— Die Planung des Bildungssystems hat nicht den Charakter einer
Endzeitpunkt-bezogenen Objektplanung, die man nach ,Fertigstel-
lung“ des Objektes einstellen konnte (wie evtl. die Planung eines
Autobahnnetzes), sondern sie ist eine Zeitraum-bezogene Steue-
rungsplanung und damit eine Daueraufgabe. Die Finanzkrise mag
das Ausgabenwachstum im Bildungsbereich beschneiden oder be-
enden, das Ausgabenvolumen bleibt weiterhin planenswert gro8.

— Finanzmittelknappheit ist kein Argument fiir Nicht-Planung, eher
umgekehrt: Uberall ist Planung mit dem Anspruch der Steigerung
von Effizienz und Effektivitit der Mittelverwendung begriindet
worden. Sie wurde ,eingefiihrt“, um zur optimalen Allokation der
Ressourcen beizutragen. Wenn diese nun knapper werden, ist die
planende Suche nach besseren Losungen nur um so notwendiger.

Daraus folgt: Die Finanzkrise kann nicht als direkte Ursache des
Scheiterns der Bildungsgesamtplanung angesehen werden. Sie bringt
sich nicht zur Geltung, weil das Geld fiir die Planung oder die ,Sache
selbst”, d.h. fiir Bildungsausgaben, fehlt. Die Finanzen beeinflussen

12 So bezeichnete der niedersichsische Kultusminister Remmers den ,bil-
dungspolitischen Tourismus“ durch die BLK als ,unverantwortlich teuer“,
FAZ vom 24. 3.1981.

18 Vgl. z.B. Schoene 1982, S. 85: ,Zum gegenwadrtigen Zeitpunkt sieht es
so aus, als sei niemand an der Fortschreibung des Bildungsgesamtplans
sonderlich interessiert. Ein Grund fiir die Zurilickhaltung ist auch die ange-
spannte Haushaltslage bei Bund und Liandern. Bei den geringen verfiig-
baren Ressourcen und bei dem Zwang zur Sparsamkeit kann man den
Bildungsbereich nicht ausschliefen.“

14 Vgl. die These von der Planung als ,Tochter der Krise“ bei Kaiser
1968, S. 17.
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die Planungsentscheidung nur indirekt, vermittelt iiber das Entschei-
dungssystem, weil Informationen {iber Finanzen wichtige Elemente in
Planungsprozessen darstellen. Die variierte Hypothese lautet daher:
,Die Finanzkriseninformationen verursachten 1982 das Scheitern, weil
das Entscheidungssystem sie nicht (mehr) verarbeiten konnte.“

3 Das Entscheidungssystem

Fiir die Erkldrung des Zustandekommens des BGP I und des Nicht-
Zustandekommens eines BGP II wird im folgenden ein allgemeines
Erklarungsmodell zugrundegelegt, das in seinen wichtigsten Elemen-
ten und Verkniipfungen in den Abbildungen 1 und 2 dargestellt ist.
Abbildung 1 zeigt die externen Verflechtungen des politisch-admini-
strativen Systems!5.

Die intersystemischen Interdependenzbeziehungen beeinflussen iiber
vier ,Einfallstore“ bestimmte interne EinfluBgréBen im politisch-ad-
ministrativen System:

1. die Machtstruktur, d.h. die Regierungszusammensetzung nach po-
litischen Parteien als Ergebnis politischer Wahlen;

2. die Themen (,issues®) auf der politischen Tagesordnung (,,agenda“)!®
und die Ziele im einzelnen, d. h. gesellschaftliche Forderungen, ver-
arbeitet durch die wichtigen Inputinstitutionen Parteien, Verbénde,
Medien;

3. die (deskriptiven) Informationen, d. h. verfiigbare Daten, Methoden,
Theorien;

4. die finanziellen Ressourcen in Abhingigkeit von der gesamtwirt-
schaftlichen Lage und der Staatsquote.

Diese vier Faktoren bestimmten zusammen mit der Kompetenz-
struktur und der EinfluBstruktur im System iiber dessen Output.

Zur Abgrenzung der Begriffe , Kompetenzstruktur, ,Machtstruktur® und
yEinfluBstruktur nur so viel: Das politisch-administrative System stellt
ein intern hochgradig differenziertes System dar, dessen extern- oder
intern-orientierte Kompetenzen (im Sinne von Aufgabengebieten und Ge-
staltungsrechten) auf zahlreiche Instanzen (, Positionen“) verteilt sind.1?
Diese Instanzen arbeiten oft in Gremien (Kabinette, Ministerkonferenzen)
zusammen, die ihrerseits (abgeleitete) Kompetenzen besitzen, bestimmten
Entscheidungsregeln folgen etc. Dieses ,System” der Instanzen und Ge-

15 Vgl. ausfiihrlicher Mdding 1975 und 1978.
16 Vgl. van der Eijk / Kok 1975.

17 Im folgenden werden i. d. R. die Ressorts als die handelnden Instanzen
aufgefafit.
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mien, mit seinen verteilten Kompetenzen und Entscheidungsregeln, wird
im folgenden Kompetenzstruktur genannt. Es ist die institutionelle Seite
des politisch-administrativen Systems. Die politischen Parteien konkurrie-
ren um die Besetzung der Positionen, insbesondere der Regierungsdmter.
Die Machtstruktur spiegelt wider, in welchem Umfang ihnen das gelang.
Uber sie sind positionsbedingte Konflikte und parteibedingte Konflikte
untrennbar verkniipft. Neben dieser extern-bestimmten Machtstruktur gibt
es eine diffusere interne EinfluBstruktur, die die abgestufte Durchsetzungs-
macht der einzelnen Instanzen (und Personen) in unterschiedlichen Situa-
tionen bezeichnet.

Bildungsplanung wird in der Bundesrepublik Deutschland, der Kom-
petenzverteilung des Grundgesetzes folgend, in erster Linie von den
einzelnen Léndern fiir ihr Gebiet durchgefithrt. Oberhalb der L&énder-
ebene gibt es aber Gremien zur Planungskoordination: nur zwischen
den Lindern (Kultusministerkonferenz, KMK) sowie zwischen Bund
und Lindern (Wissenschaftsrat; Planungsausschuf nach dem Hoch-
schulbaufdrderungsgesetz; Bund-Lénder-Kommission fiir Bildungspla-
nung, BLK)'S. Unter diesen Planungsgremien hat die BLK den um-
fassendsten und anspruchsvollsten Planungsauftrag!®:

— In einem gesamtstaatlichen Planungs- und EntscheidungsprozeB sol-
len Bund und L&nder zusammenwirken.

— Gegenstand dieses Prozesses ist das Bildungssystem in allen seinen
Teilbereichen und in allen Aspekten der Politik (Strukturen, Quan-
titdten, weniger: Curricula).

— Der PlanungsprozeB soll intersektorale Problemlagen verarbeiten
und insbesondere auch eine Abstimmung zwischen Sachplanung und
Finanzplanung leisten.

Zur Bewiltigung dieses Planungsauftrages wurde eine Planungsorga-
nisation geschaffen, bestehend aus einem hierarchischen System von
Gremien (Kommission, Ausschiisse, Arbeitsgruppen), in die die betei-
ligten Regierungen bzw. Ressorts Vertreter entsenden?’, unterstiitzt von
einer Geschéftsstelle mit heute 32 Mitarbeitern?!.

Konflikte in der BLK konnen verarbeitet (nicht unbedingt: aufge-
hoben) werden

— formal: durch Abstimmung, wobei der Bund 11 und jedes Land
1 Stimme fiihrt, die Bundesstimmen nur einheitlich abgegeben wer-

18 Vgl. ausfiihrlicher Hiifner /| Naumann 1977, S. 56 ff. und 111 ff.; Raschert
1980, S. 117 ff.

¥ Vgl. Mdding 1974, S. 38 ff. und 1978, S. 223 ff.
20 Zur Zusammensetzung vgl. die Jahresberichte der BLK.

21 Die Stellenzahl soll auf 19 reduziert werden, vgl. BLK-Pressemittei-
lung 6/83 vom 12, 9. 1983.
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den konnen, Beschliisse eine Dreiviertel-Mehrheit voraussetzen
(= 17 Stimmen), also die Stimmen des Bundes und der Mehrheit
der Linder, und Minderheitsvoten zuldssig sind (Art. 7 des Ver-
waltungsabkommens);

— informal: durch Prozesse der Konfliktverschiebung wie Ausklam-
mern von Problemen, verbale Formelkompromisse, Bandbreiten in
quantitativen Fragen, politische Alternativen, oder durch Prozesse
der Konsensfindung wie Uberzeugung und Bargaining.

Die Institution BLK ist schon durch den Wortlaut des Verwaltungs-
abkommens explizit eingebettet in ein institutionelles Umfeld mit ab-
weichenden formalen und informalen Entscheidungsverfahren:

-— Sie muBl die Koordination mit anderen Gremien suchen (Art. 6),
insbesondere der Konferenz der Landesfinanzminister (FMK) und
dem Finanzplanungsrat (FPR), wobei es fiir diese Abstimmung keine
formalen Regeln gibt und bei fehlendem Konsens unvereinbare
Standpunkte verbleiben kénnen.

— Thre Beschliisse (Planentwiirfe) sind formal vorldufig und erhalten
erst nach Sanktionierung durch die Regierungschefs Verbindlichkeit
als Pldne. Fiir dieses Gremium gilt, daB der Bund und jedes Land
eine Stimme fiihrt, fiir Beschliisse eine Dreiviertel-Mehrheit
(= 9 Stimmen) erforderlich ist und iiberstimmte Regierungen nicht
gebunden sind (Art. 9).

— Zugleich ist die Vorbereitung und Umsetzung (Implementation) der
BLK-Beschliisse gebunden an Entscheidungsprozesse in den 12 be-
teiligten Kabinetten bzw. Parlamenten und an Ausfithrungshand-
lungen in den betroffenen Verwaltungen.

Abbildung 2 soll die folgende Argumentation zu Konfliktanfall und
Konfliktverarbeitung strukturieren. Sie gibt einen Uberblick iiber die
Verkniipfung zwischen den Faktoren, die in erster Linie tiber den
PlanbeschluBl als abhéngige Variable entscheiden. Wihrend des Pla-
nungsprozesses mufiten Konflikte um Kompetenzen, Geld und Plan-
inhalte entlang dreier groBer Konfliktlinien anfallen: positionsstruk-
turelle Konflikte zwischen Bund und Léndern (Bund-L#nder-Kon-
flikte); bzw. zwischen Bildungsministern und Finanzministern (Finanz-
Konflikte); parteistrukturelle Konflikte zwischen CDU/CSU- und SPD-
gefithrten Regierungen (Partei-Konflikte)?2. Machtstruktur, Themen/
Ziele und Informationen bestimmen diber den Konfliktanfall (nach Um-
fang und Intensitit). Dem Konfliktanfall steht eine Konfliktverarbei-

22 Zwischen den drei Konfliktlinien bestehen vielfiltige Wechselbeziehun-
gen, z.B. weil Parteikonflikte die Bund-L&nder-Beziehungen beeinflussen,
worauf im folgenden noch mehrfach einzugehen ist.
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tungskapazitit gegeniiber, die einen formalen Kern hat, der von Macht-
struktur und Kompetenzstruktur beeinflufit wird. Wegen der formalen
Entscheidungsregeln in der BLK, der Koordinationsauflagen und der
Vorldufigkeit ihrer Beschliisse mufl die formale Konfliktverarbeitungs-
kapazitdt der BLK als gering eingestuft werden. Dies gilt aber auch fiir
den Planungsverbund von BLK, FMK und Regierungschefs insgesamt.
Auch wenn dieser formale Kern keine Konfliktverarbeitung garantiert,
konnen stdrker situativ bestimmte, informale Elemente diese ermog-
lichen: vor allem die EinfluBlstruktur, der Abbau eines strikten Rollen-
verhaltens (d.h. KompromiBbereitschaft) und die Verfiigbarkeit von
Tauschressourcen (z. B. Geld).

4 Konfliktanfall und Konfliktverarbeitung

Nach dieser Darstellung des Entscheidungssystems soll versucht wer-
den, typische Konstante und typische Variable zu identifizieren und
die variierte Hypothese in ihrem Erklarungsbeitrag einzuschitzen. Ziel
der folgenden Ausfithrungen ist es nachzuweisen,

— daB die Finanzinformationen schon 1973 ein zentrales Problemfeld
waren, daB also kein fundamentaler Unterschied in der Bedeutung
der Finanzinformationen trotz signifikantem Unterschied in der Fi-
nanzlage bestand;

— daB schliefilich das Scheitern 1982 nicht erkldrt werden kann, ohne
den Fortbestand und den Wandel in einer Reihe von weiteren Fak-
toren zu beriicksichtigen, deren kumulative Wirkung in den Argu-
mentationszusammenhang zwingend einzubeziehen ist.

Dies bedeutet, daB auch die variierte Hypothese unvollstindig und in
ihrem Absolutheitsanspruch falsch ist.
4.1 Konfliktanfall und Konflikiverarbeitung 197323

Das Vertrauen des BLK-Abkommens auf Koordination durch Ver-
handlung und Kompromif}, erwies sich entlang aller drei oben unter-
schiedenen Konfliktlinien als zu optimistisch.

4.1.1 Partei-Konflikte

Zundchst waren die parteipolitischen Konflikte in der Planungs-
arbeit der BLK vergleichsweise gering. Erst als am 1. 3. 1971 der Bund
(nach Absprache mit den SPD-regierten Léndern?) versuchte, mit Hilfe
der ,Griinen Blétter“ sozialliberale Inhalte im Planentwurf festzu-

23 Ausfiihrlich dargestellt in Mdding 1974, 1978 und 1979.
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schreiben und zu verallgemeinern, wurden die parteipolitischen Kon-
flikte manifest und dauerhaft?$. Schon lange vor der Beschlufifassung
tiber den BGP I kann man von einem voll entfalteten parteipolitischen
KonfliktbewuBtsein aller Beteiligten sprechen?, wobei der Ideologie-
bezug des Politikfeldes und redistributive Komponenten einzelner Mafi-
nahmen zu ,solidarisch handelnden Linderblocken” fiihrten2?8. Die ge-
gebene Machtverteilung lie aber (bis zur Landtagswahl in Nieder-
sachsen 1976) eine Mehrheitsbildung in der Kommission zu, weil der
Bund und 6 der 11 Lénder von der SPD gefiihrt wurden. Daher konn-
ten parteipolitische Konflikte (bis 1976) durch Abstimmung ,geldst”
werden. Sie objektivierten sich im Plan in den bis zuletzt verbleiben-
den drei Minderheitsvoten. Sie bewirkten mit Hilfe der Unverbindlich-
keit des Plans die faktische Auseinanderentwicklung des Bildungs-
systems nach 1973.

4.1.2 Bund-Ldnder-Konflikte

Am Anfang der Arbeit der BLK, die ja ein ,Kind“ des kooperativen
Foderalismus ist, stand die Hoffnung, daB auch Bund-L#inder-Kon-
flikte durch sachgerechte Zusammenarbeit der planenden Verwaltun-
gen iiberwindbar seien??. Solche Konflikte — in erster Linie um Kom-
petenz i. w. S. (Einheitlichkeit, Verbindlichkeit der Planaussagen) und
Geld — lassen sich iiberhaupt nicht in der BLK durch Abstimmung
16sen, da keine ,Partei“ die Dreiviertel-Mehrheit der Stimmen hat.
Ausschlaggebend fiir ihre Verarbeitung ist ihre Transformation in par-
teipolitische Konflikte. Daher kommt den sog. A-Liéndern eine Schliis-
selrolle zu. Uberall dort, wo die SPD-regierten Linder bereit waren,
die Solidaritdt mit der SPD-Regierung im Bund iiber die Solidaritit
mit den CDU-Léndern zu stellen, funktionierte der Abstimmungs-
mechanismus. Die SPD-regierten Linder hofften, eigene inhaltliche bil-
dungspolitische Vorstellungen mit dem Bund in der BLK (mit Mehr-
heitsentscheid) leichter in Pldnen dokumentieren zu kénnen als in der
KMK (mit Einstimmigkeitsprinzip). Die SPD-regierten L&nder hofften
auflerdem, daf die Tatsache des Plans als Erfolg einer SPD-gefiihrten
Bundesregierung allgemein — und damit auch in den Lindern fiir sie —
parteipolitisch nutzbar sei. Daher waren sie stets zu solchen Kompro-
missen bereit, die mindestens die Verabschiedung des Plans sicher-
stellten.

24 Vgl. Raschert 1980, S. 137; Schoene 1982, S. 42 ff.

25 Vgl. auch die ,Fraktionstreffen“ vor den Kommissionssitzungen.
26 Vgl. Lehmbruch 1976, S. 154 ff.

27 Ausfiihrlich: Lehmbruch 1976, S. 67.
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4.1.3 Finanz-Konflikte

Es gab schlieBlich erhebliche Konflikte zwischen der ,Bildungspar-
tei“ und der ,Finanzpartei“ um den Umfang der Finanzmittel fiir Bil-
dung, obwohl die objektive Finanzlage 1973 (verglichen mit 1982) giin~
stig war. Das Entscheidungssystem BLK arbeitete damals in einer Zeit,
in der erhebliches 6konomisches Wachstum als dauerhaft unterstellt
wurde?® und zusitzlich eine langsam wachsende Staatsquote wenigstens
von SPD-gefiihrten Regierungen fiir politisch-6konomisch wiinschens-
wert und durchsetzbar angenommen wurde??. Daraus folgte die Erwar-
tung deutlich wachsender Staatseinnahmen und unter der Annahme
des Fehlens dramatischer Veridnderungen auf der Seite des Ausgaben-
bedarfs eine langfristig relativ entspannte Haushaltssituation. Doch
scheint weniger die objektive Finanzlage ausschlaggebend zu sein als
ihre Wahrnehmung in den Kopfen der Akteure und deren rollengebun-
denes Verhalten. Hier zeigen sich nun zwischen 1973 und 1982 kaum
deutliche Unterschiede, denn die Finanzminister agierten schon damals
sehr restriktiv und machten die Finanzen zu einem zentralen Problem-
feld der BLK-Beratungen.

Allerdings besitzt die ,Finanzpartei“ in der BLK in formaler Be-
trachtung eine Artikulations- und Durchsetzungsschwéche:

— Die Landesfinanzminister sind nicht Mitglieder der Kommission.
Sie wirken nur indirekt iiber Vertreter im Ausschufl ,Bildungs-
budget” mit.

— Der Bundesfinanzminister kann nicht fiir sich oder stellvertretend
fiir die ,Finanzpartei“ gegen Wiinsche der ,Bildungspartei“ votie-
ren, da die Bundesregierung ihre Stimmen nur einheitlich abgibt.

Daher kann sich die ,,Finanzpartei“ nur folgendermafien zur Geltung
bringen:
— Innerhalb der BLK-Planung: durch Beeinflussung von BLK-Ent-
scheidungen iiber die Kabinette und den Budgetausschufl mit dem
Ziel der Reduktion einzelner kostentrdchtiger Bildungsziele;

— in der externen Koordination: durch Reduktion der Verbindlich-
keit des Plans (Neuinterpretation des Begriffs ,Bildungsbudget®3®
sowie durch quantitatives Bargaining in den Koordinationsprozessen
zwischen BLK und FMK bzw. FPR mit dem Ziel der Absenkung des
Gesamtvolumens der Bildungsausgaben;

28 459 in der mittleren Variante des BGP I fiir den Zeitraum 1970 - 1985,
S. 122,

20 Vgl. den Entwurf eines ,Orientierungsrahmens® bis 1985, Parteivor-
stand der SPD 1972.

30 Vgl. Mdding 1978, S. 255 £.
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— nach dem BLK-BeschluB iiber den Planentwurf: durch die Konfron-
tation beschlossener BLK-Aussagen mit abweichenden Ansichten
zur Beeinflussung der Regierungschefs.

Faktisch blieb auch 1973 zwischen den Gremien in der langfristigen
Planung ein offener Dissens, weil das Kostenvolumen des BLK-Plan-
entwurfs vom 15. 6. 1973 (1985: 6,8 %/0 des BSP) weder mit der Aussage
des FPR vom 14. 9. 1972 (unter 6 %o des BSP), noch mit dem Beschluf3
der FMK vom 7. 9. 1973 (5 - 6 %/0 des BSP) vereinbar war?!. Der Dissens
in der mittelfristigen Planung (59,5 Mrd. DM gegeniiber 53,6 Mrd. DM
fiir 1975) fiihrte zu einer Alternativplanung der BLK fiir beide Finanz-
niveaus32,

Die Regierungschefs gaben daher erst nach Zdgern und zweimaligen
Verhandlungen ihre Zustimmung zum Planentwurf. Allerdings muBte
sich der Bund diese Zustimmung durch eine Erhthung des Lé&nder-
anteils an der Umsatzsteuer erkaufen’®. Nur unter dieser Bedingung
waren offenbar die Finanzminister der Linder bereit, die immer noch
deutlich expansive Sachplanung der ,Bildungspartei“ zu akzeptieren.
Die relativ giinstige Haushaltslage und dieser Umsatzsteuerkompromifl
machten die ,Finanzpartei“ soweit konzessionsbereit, da} der Kompro-
mif} der Regierungschefs mdglich wurde. ,Geld“ wirkte als Schmier-
mittel in der politischen Maschinerie. Es verdeckte oberfldchlich die in
den unterentwickelten Entscheidungsregeln liegenden strukturellen
Mingel des Planungssystems.

Zusammenfassend kamm festgestellt werden:

— Die Finanzlage war 1973 besser als 1982. Trotzdem waren die Aus-
einandersetzungen um die zukiinftigen Ausgaben fiir Bildung hoch-
gradig konflikthaft.

— Die ,Einigung“ im Planentwurf der BLK befriedigte die ,Finanz-
partei* micht, daher stellte sie den finanziellen Planzielen des Ent-
wurfs mehrfach eigene, unvereinbare Aussagen entgegen.

— Nur durch Verhandlungen der Regierungschefs und eine Umsatz-
steuerumverteilung konnte der Planungsprozefl ein vorldufiges for-
males Ende finden.

31 Vgl. Mdding 1978, S. 256.
82 Vgl. Mdding 1974, S. 72 ff.
38 Vgl. Mdding 1978, S. 257.
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4.2 Konfliktanfall und Konfliktverarbeitung 1982
4.2.1 Die Konstellation der Entscheidungsfaktoren

1982 hat sich an der Faktorenkonstellation, die 1973 die Entscheidung
ermdglichte, viel geéindert. Tabelle 1 versucht diese Anderungen in den
Begriffen von Abbildung 2 nachzuzeichnen. Von den fiinf dort genann-
ten kausalen Faktoren der Inputseite blieb nur einer konstant: die SPD
als dominante Partei im Bund34.

Tabelle 1: Die Konstellation der Entscheidungsfaktoren 1973 und 1982

Variable 1973 1982

1. dominante Partei im Bund ..... SPD SPD
2. dominante Partei in den

Lindern ..........ccevvviinnnn, SPD-Mehrheit CDU-Mehrheit
3. allgemeine parteipolitische . .

PolariSierung ..............oo... (geringer) (hoher)
4. Rangplatz der Bildung auf der .

politischen Tagesordnung bzw. hoch gering

relative Dringlichkeit anderer

Bedarfe ...........oooiiiiiia gering hoch
5. allgemeine Finanzlagen-

erwartung .............c.ooinn.. gut schlecht

— Seit 1976 in Niedersachsen eine SPD-Regierung durch eine CDU-
Regierung abgelost wurde, besitzen die CDU-regierten L#nder in
der BLK eine Sperrminoritit und in allen Konferenzen von Landes-
ministern (KMK, FMK) eine Mehrheit, was trotz des dort prakti-
zierten Konsens- bzw. Einstimmigkeitsprinzips informal nicht be-
deutungslos ist. Seither stand einer SPD-Bundesregierung eine
Mehrheit von CDU-gefiihrten Bundesldndern gegeniiber.

— Ohne dies im einzelnen hier zu belegen, wird behauptet, dafl die all-
gemeine parteipolitische Polarisierung zwischen den grofen Parteien
im zuriickliegenden Jahrzehnt zugenommen hat. Dadurch ist der
Abbau der bildungspolitischen Konflikte zwischen den Parteien zu-
mindest nicht erleichtert worden.

— Der Rangplatz der Bildung auf der politischen Tagesordnung hat
sich seit 1973 deutlich reduziert. So reizvoll es wire, diesen Prozell
politischer Dethematisierung selbst im einzelnen zu erkldren und
die Rolle von Bevodlkerung, Inputinstitutionen, Funktionstragern im
politisch-administrativen System und Wissenschaftlern zu erhellen,
soll dies doch hier unterbleiben. In neuerer Zeit wurde der Gedanke
der ,issue-cycles“ zu einem idealtypischen Grundmodell fortent-

34 Dies hat sich im Herbst 1982 — also nach dem Scheitern der Fort-

schreibung — mit dem Koalitionswechsel der FDP in Bonn und der Bildung
einer CDU-gefiihrten Bundesregierung wieder gedndert.
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wickelt®® und auch bei der Analyse der Bildungspolitik angewandt?.
Dethematisierung ist dann eine bestimmte Phase in diesem Zyklus.
Nun gibt es aber sicher keinen raumlich, zeitlich und fiir alle Sach-
themen gleichen Aufmerksamkeitszyklus mit festen Phasen und
Amplituden. Insbesondere wird man politische Dethematisierung
einzelner Themen kaum allein aus der ,Natur®“ eines solchen Zyklus
erkldren konnen, ohne Riickgriff auf andere Themen und den histo-
risch-konkreten Zustand in den einzelnen Politikfeldern (,,Objekt-
systemen“)¥. Fiir die Dethematisierung der Bildung ist also sowohl
das Aufriicken von Themen wie Arbeitslosigkeit, innere und &uflere
Sicherheit, Kernenergie und Umweltschutz wichtig als auch der
Zustand im Bildungssystem selbst. Dabei ist allerdings zu bertick-
sichtigen, daB die Dethematisierung nicht nur auf Zustandsverbesse-
rungen in einigen Teilbereichen (z. B. Schiiler-Lehrer-Relation, Abi-
turienten- und Studentenzahlen) basiert, sondern auch von der de-
mographischen Welle beeinflufit ist: Der rapide Riickgang der Ge-
burtenzahlen um ca. 409 (von 1050000 in 1966 auf 621000 in
198028 machte den Bildungssektor — unabhingig von Finanzerwéa-
gungen — zu einem schrumpfenden Sektor. Auch diese wenig publi-
zitdtswirksame Planungsperspektive lenkte 'die Aufmerksamkeit
erfolgsorientierter Politiker auf andere Themen, machte den Fort-
schreibungsversuch riskant.

— Die allgemeine Finanzlagenerwartung hat sich deutlich verschlech-
tert. Ein dauerhaftes erhebliches 6konomisches Wachstum iiber den
Planungszeitraum (bis 1990) nimmt 1982 kaum jemand mehr an.
Eine Anhebung der Staatsquote hat politisch weniger Fiirsprecher
wegen der gesunkenen Wachstumserwartung, durch Meinungswan-
del innerhalb der Offentlichkeit und der Parteien sowie wegen der
Verédnderung der Machtverteilung, d.h. des reduzierten politischen
Gewichts der SPD. Auf der Ausgabenseite sind erhebliche Bedarfs-
dnderungen festzustellen, von denen Ausgaben fiir die soziale Si-
cherheit, fiir den Schuldendienst und fiir Wirtschaftsstrukturpolitik
die Posten mit dem groften Gewicht darstellen.

Aus dieser Konstellation folgt fiir die drei Konflikttypen:

35 Vgl. Ruf3-Mohl 1981 und die dort verarbeitete Literatur, vor allem
S. 73 ff.

36 Vgl. Hiifner / Naumann 1977; Widmaier 1981, S. 82 ff.

37 Beispielhafte These: Bildung besitzt, verglichen mit Vollbeschiftigung
und Einkommenswachstum, einen dauerhaft nachgeordneten Rangplatz in
der Einschdtzung durch Biirger und Politiker und kann nur in seltenen
Ausnahmesituationen zu einem Thema hochrangiger Aufmerksamkeit wer-
den. Diese Situation war in der Bundesrepublik Deutschland zwischen ca.
1964 und 1973 gegeben.

38 Vgl. BMBW 1982, S. 220.
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4.2.2 Partei-Konflikte

Das Biirgerinteresse am Thema Bildung war 1982 erlahmt, das Thema
fiir parteipolitische Profilierung weitgehend erschopft. Doch ergab dies
keine parteipolitischen Kompromif3spielrdume. Die Positionen waren
hundertfach wiederholt und damit verfestigt. Die bildungspolitische
Polarisierung zwischen A- und B-Léndern hatte sich nach 1973 weiter
verscharft®. Daher sollte der BGP II in den Strukturaussagen auch nur
eine Beschreibung der bildungspolitischen Landschaft in den Bundes-
landern ohne Sondervoten werden. Zum Hauptthema wurde immer
mehr die fiir die Gesamtplanung eher nachrangige Frage nach der Ge-
samtschule und der Anerkennung der Abschliisse. Kompromisse wur-
den sicher auch dadurch erschwert, da3 eine nationale CDU-Strategie
— als realpolitisches Pendant zur , Unregierbarkeitsthese — zuneh-
mend den Nachweis zu fithren suchte, da mit dieser Bundesregierung
yhichts mehr geht“4. So war das Zu-Fall-Bringen der gesamtstaat-
lichen Bildungsplanung, in der der Biirger bei oberflédchlicher Betrach-
tung ein Produkt der sozialliberalen Koalition in Bonn und ihrer ,Re-
formpolitik“ sehen konnte, zugleich ein Signal fiir die wachsende Macht
CDU-regierter Léander.

4.2.3 Bund-Linder-Konflikte

Die Folgen des gestiegenen Machtpotentials der CDU in den Lindern
sind ambivalent. Einerseits kann man davon ausgehen, dafl es sich fiir
die CDU-Lénder erst jetzt lohnt, latente Konflikte in der BLK manifest
zu machen, da erst jetzt fiir diese Konflikte eine machtmifBige Ver-
handlungsposition (Veto in der BLK) existiert. Andererseits mufl man
damit rechnen, dafl die Lianderregierungen, die parteipolitisch der
Minderheit zugehoren, Landesautonomie um so hartnéckiger verteidi-
gen, je geringer das realpolitische Gewicht ihrer Partei ist. Das erste
Argument spricht fiir eine Zunahme, das zweite fiir eine Abnahme der
Bund-Lander-Konflikte.

Genausowenig wie die Partei-Konflikte oder Finanz-Konflikte im
Bildungsbereich aus der Gesamtheit der Partei-Konflikte oder Finanz-
Konflikte herausgelost werden kénnen, konnen auch die Bund-Linder-
Konflikte im Bildungsbereich aus dem Gesamtzusammenhang der Ent-
wicklung des Foderalismus in der Bundesrepublik isoliert werden. An
allgemeinen Tendenzen ist darauf hinzuweisen, daB einerseits in der
wissenschaftlichen und politischen Debatte der 70er Jahre die Fiodera-
lismusvorteile gegeniiber gesamtstaatlicher Einheitlichkeit wieder stir-

39 Vgl. Raschert 1980, S. 115, 191.
40 Ahnlich Friemond 1982.
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ker betont wurden und daB andererseits in der faktischen Lage von
einer Konsolidierung der Position der Lénder gesprochen werden kann
(u. a. durch Beseitigung des Neugliederungsauftrags in Art. 29 GG).

Fiir die Situation der gesamtstaatlichen Bildungsplanung speziell ist
zu berticksichtigen, dall deren Leistungsfahigkeit zur Vereinheitlichung
gering blieb. Dies mufBite die Position des Bundes schwichen, der seine
Beteiligung an der Bildungsplanung auch mit der Notwendigkeit der
Vereinheitlichung begriindet hatte. Darauf reagierte die Bundesregie-
rung 1978 mit einem ,Bericht diber die strukturellen Probleme des f6-
derativen Bildungssystems“4!, der — unabhéngig von der Richtigkeit
seiner Sachdarstellung (vielfédltige Heterogenitdt in den L&ndern) —
durch seine politischen Ableitungen (Forderung einer Kompetenzver-
lagerung auf den Bund) die Bund-Linder-Spannungen im Bildungs-
bereich allgemein und die zwischen SPD-Bundesregierung und CDU-
Landesregierungen speziell deutlich erhohte?. Dabei wurden die CDU-
Landesregierungen durch die Gesamtheit der CDU-Landtagsfraktionen
unterstiitzt, bei denen die Aushohlung der Landtagskompetenzen durch
gemeinsame Planung und Mischfinanzierung schon lange zur Antipa-
thie gegen die neuen Formen des ,kooperativen Foderalismus® gefiihrt
hatte.

Auch einige weitere Entwicklungen verdienen hier Erwdhnung, ohne
dal} sie im einzelnen diskutiert werden kdnnten:

— So haben die Lénder im Bildungsbereich vor allem durch den Auf-
bau bzw. Ausbau eigener Staatsinstitute fiir Bildungsplanung ihre
Planungskapazitidt erhoht und sich von gesamtstaatlichen Planungs-
instanzen (wie KMK und BLK), aber auch von nationalen wissen-
schaftlichen Forschungs- und Beratungsinstitutionen unabhéngiger
gemacht.

— Awuch im Bereich der Modellversuchsprogramme 148t sich ein Aus-
laufen bundeseinheitlicher Planung und wissenschaftlicher Beglei-
tung und eine zunehmende Kritik an der Bundesmitfinanzierung
feststellen.

Nicht unerheblich ist in diesem Zusammenhang schlieflich die Be-
deutung der Finanzen:

— Soweit Bund-L#&nder-Konflikte ganz oder teilweise Konflikte um
Geld (Ausgabenanteile oder Steueranteile) sind, muf} die allgemeine
Verschlechterung der Finanzerwartung zu einer Intensivierung die-
ser Konflikte fiithren.

41 BT-Drs. 8/1551 vom 23. 2. 1978.
42 Vgl. Méding 1979, S. 81 £f.

15 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 146
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— Dabei geht es im ibrigen nicht nur um die Anteile der Linder ins-
gesamt an allen Ausgaben und Einnahmen, sondern auch um die
Anteile einzelner Lander an den Bundesausgaben (z. B.: regionale
Inzidenz von Investitionen oder Subventionen), ja an der Gesamt-
heit der offentlichen Ausgaben. Die Wirtschaftskrise hat zu einer
Auseinanderentwicklung der relativen Position der Léinder gefiihrt,
was wegen der Mingel im horizontalen Ausgleich zu einer Be-
lastung der vertikalen Beziehungen fithren mufte.

— Zusétzlich hatte die Wirtschaftskrise seit 1974 die relative Finanz-
lage des Bundes, verglichen mit der der Lander, verschlechtert®. Sie
legte tendenziell jetzt eher Steuerumverteilungen zugunsten des
Bundes nahe.

Die ge#@nderte parteipolitische Machtkonstellation lieB aber eine Um-
definition von Bund-Lénder-Konflikten in Partei-Konflikte und ihre
anschlieBende ,Losung“ durch Abstimmung in der BLK nicht mehr
zu. Insofern ist durch die verdnderte Machtstruktur die formale Kon-
fliktverarbeitungskapazitdt der BLK ohne Revision der Entschei-
dungsregeln gesunken.

4.2.4 Finanz-Konflikte

Awusschlaggebend war hier die Erwartung riickldufiger finanzieller
Handlungsspielrdume und die Dominanz akuter Sparbediirfnisse auf
allen Ebenen. Unter den veridnderten finanzwirtschaftlichen Rahmen-
bedingungen sind die Finanzminister der Linder noch weniger be-
reit als 1973, expansive Sachplanungen der Bildungspolitiker zu ak-
zeptieren. Die Durchsetzungsschwéche der ,Finanzpartei“ in der BLK
macht zwar erneut einen BLK-Beschluf3 iiber den Sachplan moglich
(15. 12. 1980), doch erneut scheitert ebenso die Einigung mit der Finanz-
partei im Rahmen der externen Koordination, diesmal schon iiber den
mittelfristigen Finanzrahmen#. Dies ist ein deutliches Zeichen, daB
nicht nur die BLK als Koordinationsgremium zwischen ,Bildungs-
partei“ und ,Finanzpartei“ versagt, sondern das Gremiensystem ins-
gesamt die erwartete Koordinationsleistung nicht mehr erbringt. Dabei
ist zu beachten: Nie hatten isolierte Finanzminister eine Vetoposition,
die sie 1973 gutmiitig nicht nutzten und 1982, streng geworden, nutzten.
Zu beiden Zeiten mufiten ,Bildungspartei“ und ,Finanzpartei“ ver-
suchen, Ministerprisidenten und Kabinette fiir ihre Auffassung zu ge-
winnen. Offenbar konnten sich dabei 1973 die Bildungsminister und
1982 die Finanzminister durchsetzen, wobei die jeweils unterlegene

43 Vgl. Liideke 1983, S. 7.

44 Der BLK-Forderung ,nicht unter 90 Mrd. DM* fiir 1985 steht zuletzt
der FMK-Finanzrahmen von 85 Mrd. DM gegeniiber.
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Partei ihr Gesicht dadurch wahrt, dal sie ihre ,dissenting opinion“ in
einem eigenen Dokument fixieren darf. Dies war 1973 :der Beschlufl
der FMK vom 7. 9. 1973 bzw. 1974 das sog. Staatssekretdrsgutachten
vom 26. 4. 1974%; dies ist 1982 der Entwurf zum Bildungsgesamtplan II,
der gegen den Widerstand der CDU-regierten Lénder durch Beschlufl
der SPD-Bundesregierung vom 29. 9. 1982 verdffentlicht wurde?.

4.3 Der Faktor ,Planungserfahrung*

Trotz uniibersehbarer methodischer Probleme soll auf die Griinde
dieser Entwicklung eingegangen werden und mit der Variablen ,Pla-
nungserfahrung” ein zusitzlicher Erklarungsfaktor fiir das Scheitern
dargestellt werden. Planungserfahrung bezieht sich auf einen mentalen
ProzeB, in dem Akteure Informationen iiber zuriickliegende Planung
verarbeiten und bewerten. Dieser Bewertungsvorgang mifit die wahr-
genommenen Planungseffekte an bestimmten anfidnglichen Zielsetzun-
gen. Im konkreten Fall war diese Planungserfahrung fiir die meisten
Akteure sicher iiberwiegend eine Planungsenttduschung und diese
wurde lber zunehmendes Desinteresse an der Planung zur Mitursache
fiir das Scheitern.

Die Bildungsplanungsauffassung war 1970 gekennzeichnet durch einen
allgemeinen Optimismus4? hinsichtlich:

a) der Moglichkeit zur Erreichung von Planungszielen wie Rationali-
tdt, Innovation und Wertberiicksichtigung durch Verfahren umfas-
sender synoptischer Planung;

b) der Bedeutung von Plénen fiir praktische Politik;

c) der Bedeutung der praktischen Politik fiir die Entwicklung des Bil-
dungssystems und fiir die Losung bildungspolitischer Probleme;

d) der Bedeutung der Entwicklung des Bildungssystems fiir die sozio-
okonomische Entwicklung wund fiir die politische Wiederwahl
(,Marktwert der Bildungspolitik®).

In allen vier Teilfragen mufiten die Planungsteilnehmer Enttdu-
schungen hinnehmen:

45 Vgl. Wilhelmi 1977, S. 104 £f.

46 Als Anlage 1 des ,Berichtes der Bundesregierung zum Stand der Be-
ratungen sowie zum weiteren Verfahren der Bund-Linder-Kommission fiir
Bildungsplanung und Forschungsférderung zur Fortschreibung des Bildungs-
gesamtplans®, BT-Drs. 9/2012 vom 1. 10. 1982,

47 Die heute géngig gewordene, abfillig gemeinte Vokabel ,Planungs-
euphorie” erkldrt wahrgenommenes Planungsversagen zur Naturkonstante,
etwa so, wie der Bischof in Brechts ,Schneider von Ulm*“: ,Der Mensch ist
kein Vogel, es wird nie ein Mensch fliegen.“
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a) Planung war wegen der Dominanz des Rollenverh