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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.



Hans-Joachim Bodenhofer

14

3unpigsny au1a}xa

U2UOT}UdAQNS
5 uarpuadiis N udIynNgqad /uasun3nsunsd
uaSunj}svIYoRS 9PUI3D2PUISOH[I8} -J9AIOND :
‘osSNUPSNZ Sunjyezjiojuyo] mw:ﬂawum\r /oOPUSOPUS}SOS] 1S ¢
-sSunpriqsny UewIyeuILIUN i
wr Sunprigsny -suauIyauIaiun ‘I
uswIyauIau] g
Suniaydrsion Suniaypisiaa
-s3unpigsny — -s3unpriqsny —
uaxedss3unpig — uaiedss3unplig —
uayarreps3unplig — uaysrIeps3unpig —
Hichisqalel)
QPUDOIPUIISOH 19}
pun apudxIIPUDISOI uoSQuIId g
sIajysuel], SI9Jsuel], sIajsuel],
‘n uadun3rysund pun uaSun31}suns pun ua8uns3ijsuns — sIojsuel],
~JOAIONO}S 91191Z -IDAJISND]S 911912 -IDAISND}S 911912 /uasuns1is
-npuissunpiqsny -npuissunpriqsny -npuisSunpiqsny -un8I9AILaMAS T
uaIyngan
sI9Jsuel,], SIojsued,y, OPUDIPOPU]SON (19} ﬁ
IBIflurejerju]y SIBI[IWEIRIIUT /oPUS09PUDISOS]
T SIBT[IUIRIISIUT sIojsued, pun aJgl[ruregIaiuy
(31oq eI ) aJer[iureyeriuy (1reqrexIo M) uswwoyuty
UDUWIWION ULY SOUad1d pun aIeIrweyIaju] usuIwoury sauasSiyg sopuojneT °I
91[BYSNEY 21BAlld 'V
uawwIoy ury S}HEYIIUNSUSGIT Sunprigsny 9[ronbs3uniarzueut g
ﬁmumowwwwﬂﬂﬁmﬂzx sauaduedjuy S9p u93S03] JOp U91SO3] /198BI13U21SOM
: Sunpliqsny JIap U23}S03] 93{2ITpUT S[EuonNIIsuU
U9}IBUD}SOS ud91s03




15

Probleme der Bildungsfinanzierung — Zum Stand der Diskussion

Sunuarzueuyssunpiig Jop uswrog T 3unpiqqv

UDSUNJIDYDISIDA

uadunjydr
-urassunpig IaYpI|
~}BB]S USUOT}I}SOAU]

uayrojue
-s3unpiig ¢

-s3unpigsny pun uduwyauIdju )
uaaedssSunprig anj wvﬁmv:nwwaw\:om:na
ua8undrsundaqiona -pLIuRssunplg ue .
13sunsaq, 1S USUOTUSAqNE /USSUNS UJONIISIOIMZ ‘T
U9YLIEPSSUNPIIY In} -1}Sun8I9AIOND}S
UDUOI}UDAQNSSIDI orjueied[[eysny pun S
319 L UDUOIJUDAQNSSUIZ u2Iyngad
(019 JaupnqInLps) : . OPUDNO9PUIISON IO}
ua8unjsio[yPes USUOT}UDAQNSSIDIJ /OPUSYPOPUS}SON g
(yo1a18sneuajse| eyasSs3unpiig UIUWIWION UTId mﬁmﬁmuswmwnznmn
~uaI[IWe, ) SI9JSUBL], -sgunpiqsny UoIYNQen “wou
(ua3soxoqiapy) uasund Jonajsuaur /8uesny Euwwnuﬁmywox usuIoy
-1ISUN3I9AIINDLS -woyury d9AnesaN JuI uaSun}yYdLIUID -Jnesanals
uarpuadng -s3unprig aydIpee1s SUPWASIV ‘I
Jeysney
IPIRULIQ ‘A
u2Iyngod
OPUINO9PUI}SOH 19} uapuadg
/OPUAID9PUD]SOY INJ /9881110
aurayosInN3s3unpiig ~-SuU28QuIId A ‘€
uarpuadilg udwIyauIajun
ﬁmwﬁmwwm.wu?mﬁw uarpuadnlg Sunjinsioa opuaplIgsny /uad Suniarzueuy
SSIUPSNZ -s8unpriqsny ~unjyprIuressunprg -IPnals ‘¢
ue Sunj}e}sIduadl}soI 5
uniarzueuy
Suednyz wWoraIjuUd}SOy —oSewin T
1wt uoSunjypIIuIe
-sSunpiig aua3iy
uadunyjng

/spuod/rosiyered ‘O



16 Hans-Joachim Bodenhofer

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.



Probleme der Bildungsfinanzierung — Zum Stand der Diskussion 27

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.
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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-
tunitdtskostenkurven 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 (f%::«x = Ta22 ), 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 be