Lothar Zechlin - Hanns H. Seidler
Globalhaushalt an Universitaten.

»Globalbaushalt« ist das Zaunberwort fir zwei fundamentale Strukturverin-
derungen des staatlichen Haushaltswesens, die Dezentralisierung, die auf allen
Regierungs- und Verwaltungsebenen greifen kann, und die Einfiihrung einer
betriebswirtschaftlichen Verwaltungsstenerung anstelle der Kameralistik. Die
Dezentralisierung wird teilweise freudig begriifit von Korperschaften, die in
besonderem MafSe Autonomie beanspruchen und (ansatzweise) iiber lebendige
demokratische Strukturen verfiigen wie die Hochschulen, obwobl es weithin
um eine Verteilung von Kirzungen geben wird. Die beiden Aufsitze zum
Thema versuchen demgegensiber, das innovative Potential derartiger Budge-
tierung zu erfassen.

Zechlin erortert vor allem die Méglichkeiten einer Erfolgskontrolle des Ver-
waltungshandelns, bei der es nicht mebr allein darauf ankommt, das bewilligte
Geld auszugeben, sondern fachliches und soziales Profil dabei nachzuweisen.
Seidler zeichnet insbesondere die historischen Entstehungsbedingungen des
Kameralismus seit dem preufSischen Budgetkonflikt nach und empfiehlt auf-
grund erster Erfabrungen aus der Hochschulpraxis und der Erorterung tragen-
der Rechtsgrundsitze des Haushaltsrechts eine Offnung gegeniiber Experi-

menten.

D. Red.

Lothar Zechlin
Globalhaushalte und Produktinformationen an
Hochschulen

Anmerkungen zu dem »Neuen Steuerungsmodell«

I. Einleitung

Die Einfithrung der Gruppenuniversitit Ende der 6cer Jahre war uber die Hoch-
schule hinausgehend auch Ausdruck einer allgemeineren gesellschaftlichen Legiti-
mationskrise. Sie wurde als politische Reform begriffen, war — auf den griffigen
Gegensatz von Ordinarienherrschaft und inneruniversitirer Demokratie gebracht —
leicht zu verstehen und Ausdruck einer Massenbewegung.

Gegenwirtig kiindigen sich Veranderungen an, die wegen ihres 6konomischen Cha-
rakters, insbesondere ihrer haushaltsrechtlich-technischen Form, scheinbar schwie-
riger zu verstehen sind und entsprechend weniger 6ffentliche Aufmerksamkeit auf
sich ziehen. Sie kénnten jedoch dhnlich tiefgreifende Konsequenzen nach sich zie-
hen. Die Haushalte aller sechs Hamburger Hochschulen werden nach dem sog.
»Neuen Steuerungsmodell« gefithrt, das die Kommunale Gemeinschaftsstelle
(KGSt) in Anlehnung an das »Tilburger Modell« entwickelt hat. In Niedersachsen
werden eine Reihe von Hochschulen in einem Modellversuch als »Landesbetriebe«
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gefihrt. Derartige Modelle haben Zukunft. Sie sind vordergriindig Ausdruck des
hohen Rationalisierungsdrucks, der von der chronischen Unterfinanzierung der
Hochschulen ausgeht: Auf 970 0oo Studienplatzen befinden sich 1,85 Millionen Stu-
dierende; bei einem OECD-Vergleich der Anteile der Hochschulausgaben am
Bruttoinlandsprodukt liegt die Bundesrepublik unter 21 Staaten auf dem viertletz-
ten, bei einem Vergleich der gesamten Bildungsausgaben sogar auf dem letzten Platz.
Sie konnten jedoch dariiber hinaus Auswege aus der Identititskrise der deutschen
Universitit in sich bergen, der es bislang nicht gelungen ist, ihre Entwicklung zur
Massenuniversitit mit den erforderlichen Verinderungen in den Ausbildungszielen,
den Strukturen der Studienginge, der Qualifizierung des wissenschaftlichen Nach-
wuchses und in ihrer eigenen Organisationsstruktur zu begleiten.

I1. Budgetierung

Es geht zunichst um einen sehr einfachen Sachverhalt: Hochschulen sind zwar in

Lehre und Forschung autonom. Neben vielfiltigen Aufsichts- und Lenkungsmaf-

nahmen bei der Rekrutierung des Personals und der Ausgestaltung der Studienginge

unterliegen sie jedoch als staatsfinanzierte Einrichtungen einer weitgehenden Steue-
rung iiber Geld. Diese Technik bei der Steuerung iiber die Haushalte wird durch das

»Neue Steuerungsmodell« gedndert. Im wesentlichen 138t sich das auf den Ubergang

von der »Input-Steuerung« auf die »Qutput-Steuerung« bringen.

1. Unter »Input-Steuerung« wird dabei das iiberkommene System verstanden, mit
dem die Hochschulen bis ins Detail iiber den Staatshaushalt gesteuert werden
konnten. Seine rechtliche Grundlage liegt in dem haushaltsrechtlichen Prinzip der
Bruttoveranschlagung, mit dem die Landeshaushaltsordnungen vorschreiben, dafl
Einnahmen und Ausgaben gesondert und nach einzelnen Einnahme- und Ausga-
bearten getrennt zu verbuchen sind. Dies fithrt zu einer Vielzahl z. T. duflerst
kleinteiliger Haushalestitel in dem Haushaltsbeschlufl des Parlaments, mit denen
rechtlich festgelegt wird, welche Finanzvolumina einer Hochschule fiir ihre Aus-
landsbeziehungen, Offentlichkeitsarbeit, Tutorien, Bauunterhaltung, die Anbah-
nung EU-finanzierter Forschungsvorhaben, Weiterbildungsveranstaltungen o. 4.
zur Verfiigung stehen. Formal wurden diese Titel im Parlament bestimmt, faktisch
wurden sie in langwierigen Verhandlungen zwischen den Wissenschafts- und den
Finanzministerien hinter verschlossenen Tiiren festgesetzt, wobei den Hochschu-
len hiufig nur die Rolle eines Zaungastes zukam. Die iiberforderten Haushaltsaus-
schiisse der Parlamente nahmen in wenigen und eher marginalen Einzelfillen
Korrekturen vor, die haufig eher politischen »Connections« zu der Regierungs-
fraktion denn planerischen Uberlegungen geschuldet waren. Sollten an dieser mit
dem Haushaltsbeschluf} des Parlaments festgelegten Finanzaufteilung nachtriglich
Korrekturen vorgenommen werden, ging dies nur unter Beachtung einer Fiille
wiederum ministerieller Zustimmungsvorbehalte, eine Reihe von Titeln wurden
zentral durch die Ministerien selbst bewirtschaftet, kurzum: Das System war in-
transparent, schwer beeinfluflbar und sicherte die Herrschaft der zwischen dem
Parlament und den Hochschulen angesiedelten Staatsverwaltung. Wenn es gut lief,
war der aufgeklarte Abteilungsleiter in dem Wissenschaftsministerium, der sich
durchaus als kleiner Humboldt fihlen durfte, die eigentliche Steuerungsgrofle.
Auch inneruniversitir sicherte dieses System die Macht der (Haushalts)verwal-
tung, die mit ihrer Interpretation des Haushaltsrechts hohen Einflufl auf die
Verteilung der Mittel nehmen konnte.

2. Der Konzentration auf den »Input« entsprach ein eigentiimliches Desinteresse an
den Ergebnissen, dem »Output«. Ob der Titel fiir internationale Hochschulbezie-
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hungen von 100000,~ DM auf 110000,- DM erhéht werden sollte, bewegte die
Gemiiter, was mit den Mitteln ein Jahr spater erreicht worden ist, blieb im Dun-
keln. Das andert sich durch das »Neue Steuerungsmodell«.

Die Landeshaushaltsordnungen enthalten eine Offnungsklausel fiir die sog.
»Nettoveranschlagung«, nach der nur der Saldo von Ausgaben und Einnahmen in
dem Haushalt als Zuschufl auszuweisen ist. Wird davon Gebrauch gemacht, miis-
sen die Hochschulen in einem »Wirtschaftsplan«, der dem Staatshaushalt lediglich
als Anlage beigefiigt ist, die Errechnung des Saldos darlegen, der ihnen dann als
»Globalzuschufl« zu ihrem Budget zugewiesen wird. Nur dieser Globalzuschuf,
der in sich nicht mehr durch Titel differenziert ist, wird in dem Haushalt ausge-
wiesen. Der damit verbundene Verlust an parlamentarischen Einwirkungsmég-
lichkeiten wird dadurch kompensiert, dafl die Hochschulen als Erlauterungen zu
thren Wirtschaftsplanen Ergebnisberichte (in der Terminologie der kommunalen
Verwaltungsreformer »Produktinformationen« genannt) vorlegen. Dadurch soll
dem Parlament erméglicht werden, eine hochschulpolitische Bewertung der Lei-
stungen der einzelnen Hochschulen vorzunehmen, von der nach dem Vorbild
eines einfachen Riickkoppelungsmodells die kiinftige Hohe des Globalzuschusses
abhingig gemacht werden kann. Ein duferst brisantes Problem liegt deshalb in der
konkreten Ausgestaltung dieser Ergebnisberichte, von denen so viel abhingt. In
der Theorie des Neuen Steuerungsmodells wird dies durch das sog. »Kontraktma-
nagement« geldst. Die jeweils ibergeordneten Ebenen schlieffen mit den nachge-
ordneten Stellen »Zielvereinbarungen« tiber die zu erledigenden Aufgaben. Die
Ergebnisberichte beziehen sich dann auf diese so festgelegten Aufgaben. Der
Kreislauf von Zielbestimmungen, Ergebnisberichten und Mittelfestlegungen bil-
det die Grundlage fiir die Einfiihrung eines Hochschulcontrollings.

Die Ubertragung dieses Modells der Verwaltungssteuerung auf die Hochschulen

eroffnet vielfiltige Chancen, birgt aber auch erhebliche Gefahren in sich.

1. Der unbestreitbare Vorteil der »Globalisierung« besteht zunichst einmal in der
hoheren Flexibilitit der Hochschulhaushalte. Da die Steuerung durch die Titel
entfillt, entfillt auch die hochschulinterne Verpflichtung, die jeweiligen Geldbe-
trige nur fiir die in den Titeln bestimmten Zwecke auszugeben. Es ist im Prinzip
eine Verschiebung der Mittel zwischen den urspriinglich vorgesehenen Zwecken je
nach den aktuellen, von der Hochschule selbst festgestellten Bedarfen méglich.
Zugleich ist es moglich, Mittel in dem einen Haushaltsjahr gezielt einzusparen, um
in dem Folgejahr fiir groflere Projekte mehr Mittel zur Verfiigung zu haben. Als
Ausnahmetatbestinde waren diese »gegenseitige Deckungsfihigkeit« und »Uber-
tragbarkeit« zwar auch im Rahmen der klassischen Haushaltsfihrung durch
entsprechende parlamentarische Beschliisse erreichbar. Globalhaushalte machen
diese notwendige Voraussetzung fiir einen effizienteren Mitteleinsatz jedoch zur
Regel.

Natiirlich werden dadurch Verteilungskonflikte, die bisher auflerhalb der Hoch-
schule entschieden worden sind, in die Hochschule hinein verlagert. Dies sollte
uns angesichts der tiberall zu beobachtenden zunehmenden gegenseitigen Ab-
schottung der Hochschulangehdrigen voneinander nicht schrecken, sondern als
belebendes Element eher reizen. Hinzu kommt, daf die hochschulinterne Haus-
haltsverwaltung sich bei der Bewirtschaftung der Mittel stirker an den Zielsetzun-
gen der Hochschule selbst und weniger an den staatlichen Aufsichtsinstanzen
orientieren mufl. Dies ermoglicht eine Uberwindung der strikten Trennung zwi-
schen Verwaltung und Selbstverwaltung. Es 6ffnet die Verwaltung stirker fur
hochschulpolitische Uberlegungen und erleichtert die Implementation der Haus-
haltskenntnisse in der Selbstverwaltung, was fiir die Erarbeitung realistischer
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Gerichtshof fiir mitgliedstaatliche Verfassungstraditionen ausdriicklich offen ist.5*
Zur Identifikationsmdglichkeit. einer europiischen Biirgergesellschaft werden die
Grundrechte aber erst, wenn sie den europiischen Status der Biirger gleichermafien
gegeniiber Union und Mitgliedstaaten umschlieflen und sich nicht auf die normative
Ausgrenzung einzelner Teilbereiche beschrinken, sondern einen umfassenden Teil-
habestatus einschlieflen.

Neben dem bereits angesprochenen sozialen Status betrifft dies im Hinblick auf
mégliche Verinderungen vor allem die Schaffung eines gemeinsamen grundrechtli-
chen Mindeststandards, in dem Grundfreiheiten und Grundrechte verschmolzen
sind.$$ Die Unklarheiten iiber die wechselseitigen Bezichungen von Grundfreiheiten
und Grundrechten und ihres Kontrollbereichs belasten zunechmend die Legitimation
der Grundrechtsprechung des Gerichtshofs und damit seine eigene Legitimation.5
Dieses Problem kann nur durch eine »Magna Charta« europidischer Grundrechte
und nicht vom Gerichtshof allein gelost werden.5?

Eine solche Magna Charta miifite auch ein »demokratisches« Wahlrecht umfassen.
Das ist in der Verfassungsrechtsprechung des Gerichtshofs nur umrifihaft angedeutet
und dafiir in der Maastricht-Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts umso
deutlicher angesprochen und vorausgesetzt.*® In der normativen Umsetzung wiirde
dies vor allem ein einheitliches europiisches Wahlverfahren zum europiischen Parla-
ment bedeuten. Im Zusammenhang mit der Binnendifferenzierung einer europii-
schen Burgergesellschaft und den unterschiedlichen Identifikationsebenen einer
europiischen Verfassung bliebe auch die Ausweitung des europiischen »Kommunal-
wahlrechts« auf eine europidische und nationale Regionalebene zu priifen.’® Das
Unterscheidungsvermagen fiir solche Identititsdifferenzierungen reicht weiter und
fuhrt zum Kernproblem einer europiischen Bildung. Diese kann nur bei einer ange-
messenen Zuordnung europiischer und nationaler wie auch anderer Identititen gelin-
gen. Das ist das Problem einer Kulturverfassung, das auch im staatlichen Bereich noch
nicht gelostistund im europdischen® nicht allein gel6st werden kann.

Die Formulierung einer »grofflen« Charta europiischer Grundrechte und ihre Ver-
kniipfung mit dem bisherigen Grundrechtsschutz wire daher die vorrangige Auf-
gabe einer Regierungskonferenz. Sie sollte auch nicht mit dem jetzt gepriiften
Beitritt der Gemeinschaft zur Europaischen Menschenrechtskonvention konkurrie-
ren, sondern ihn einschliefen.

Eine solche umfassende Magna Charta europiischer Biirgerrechte wire als Konsti-
tutionselement einer europaischen Biirgergesellschaft auch legitimiert, zu plebisziti-
rer Abstimmung gestellt zu werden, und konnte nach aufien zu einer Profilierung
europiischer Identitit 1. S. von Art. B EUV und gemeinsamer » Auflen«politik bei-
tragen.®

54 BVerfGE 89, S.155 ff. und zur Problematik Klen, Grundrechtsdogmausche und verfassungsprozessuale
Uberlegungen zur Maastricht-Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts, FS Borner, S. 279 [f.; Heunt-
zen, Die »Herrschaft« uber die Europaischen Gemeinschaftsvertrage — Bundesverfassungsgericht und
Europaischer Gerichtshof auf Konfliktkurs?, AoR 94, S. 564 ff., s.a. Beutler (Fn. 30), Rn. 97 ff.

55 S. den Vorschlag ber Prexf (Fn.6), S. 70 unter (4) und Beutler (Fn. 30), Rn. 113 ff.

56 S. die Ausenandersetzung zum Grundrechtsschutz Coppel/O’Neill, The European Court of Justice:
Taking Rights seriously? CMLR 1992, 669 [f. und dagegen Weiler/Lockhart, »Taking rights seriously«
seriously : The Europan Court and its fundamental rights jurisprudence, CMLR 1995, 51 sowie Nettes-
hetm, Grundrechtliche Prufdichte durch den EuGH, EuZW 1995, 106 ff.

57 Bericht der Reflexionsgruppe (Fn. 2), 1. Teil, Rn. 31 ff.

58 BVerfGE 89, S. 155 ff.

59 Zu verfassungsrechtlichen Problemen aus deutscher Sicht, Steveking, K., Europaisches Gemeinschafts-
recht und Stadtstaaten, DOV 1993, S. 449 ff.

60 Dazu Europaische Kommussion, Europa in Forschung und Lehre. Eine Dokumentation, Bonn 1994; dies.,
Europdisches Technologieforum, Europaische Gesprache 4/94, Bonn 1994.

61 Zu den Identitatsproblemen einer gemeinsamen Auflenpolitik s. Mechtersheimer (Fn. 38).
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7. Ausblick

Ob 1996 ein Jahr auf dem Weg zu einer europiischen Verfassung werden wird, ist
ungewif}. Diese Ungewif$heit riihrt nicht nur von der eingeschrinkten Giiltigkeit
bewihrter Mafistibe der Staats- und Verfassungsgeschichte, sondern auch der man-
gelnden Erfahrung im Umgang mit neuen Herausforderungen. In diesem Nie-
mandsland zwischen Bewidhrtem und zu Bewiltigendem gibt es eine eigene
europiische Erfahrung von mehr als vierzig Jahren, die zu einer beispiellosen Peri-
ode des Friedens und Wachstums in der Gemeinschaft gefithrt hat. Dies als »Evidenz
von Lebensvorziigen«5? zusammenzufassen, erscheint eher untertrieben und sollte
nicht den Blick auf eine verfaflte europiische Ordnung als Voraussetzung einer sol-
chen Sichtmoglichkeit verstellen.

Welche Verbesserungen im Netz des bisher Gekniipften vorgenommen werden kon-
nen und miissen, wird auf der Regierungskonferenz verhandelt werden. Dafl der
Teufel auch hier im Detail steckt, kann an der grundsitzlichen Bedeutung des De-
tails, aber auch an seinem gesicherten Umfeld liegen. Vorschlige zu Detailfragen sind
daher auch in den vorangehenden Uberlegungen enthalten. Sie gehen davon aus, dafl
die Entwicklung einer europiischen Verfassung durch einen besonderen europii-
schen Entwicklungszusammenhang von Verfassung, Staat und Gesellschaft geprigt
sind, der es gegenwartig nur zuldflt, von einer »europiischen« Verfassung — jedenfalls
von einer Verfassung — nur als »Verfassung ohne Staat« oder »Jenseits des Staates«%3
in dem doppelten Sinn zu sprechen, dafl eine solche Verfassung nur moglich ist,
wenn traditionelle Staatsqualititen nicht mehr ausschlieflich von den Mitgliedstaa-
ten, aber auch nicht als Voraussetzung einer europiischen Verfassung reklamiert
werden.

Das dadurch entstehende Vakuum lifit sich demokratisch nur durch die Normierung
der Grundlagen fiir eine sich selbst konstituierende europiische Biirgergesellschaft
iiber die Freisetzung wirtschaftlicher Freiheiten hinaus ausfullen. Daran wird sich
jede Verfassungsentwicklung messen lassen miissen.

62 So die plastische Formulierung bei Lubbe, H., Abschied vom Superstaat, 1994, S. 116.
63 So die Formuherung von Jachtenfuch/Kohler-Koch, Regieren im dynamischen Mehrebenensystem, in:
Europaische Integration (Fn. 12), S. 30.
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Handlungsstrategien unabdingbar ist. Auch dies diirfte zu einer hoheren Effizienz
und Motivation in der Alltagsarbeit fiihren.

2. Die Haushaltsglobalisierung alleine bei gleichzeitiger Vernachlassigung der Ergeb-

nisberichte birgt jedoch auch erhebliche Gefahren in sich. Die grofite besteht
darin, dafl sich das ganze Modell auf einen vergleichsweise gerduschlosen Modus
der Mittelkiirzungen beschrinkt. Es ist kein Zufall, daff Globalhaushalte gerade in
Zeiten hoher staatlicher Haushaltsdefizite Konjunktur haben und ihre Einfiihrung
unter der Bezeichnung »Budgetierung« von den Finanzministern vorangetrieben
wird. Es geht nimlich nicht nur um einen begriiffenswerten effizienteren Mittel-
einsatz. Die Kehrseite der Flexibilisierung liegt darin, dafl die Politik sich aus der
mit Haushaltsentscheidungen verbundenen Verantwortung fiir die Hochschulent-
wicklung entfernen kann. Denn die konkrete Plazierung von Mittelkiirzungen
wird in den Hochschulen selbst vorgenommen. Der Finanzminister gibt blof§
noch das Volumen der Sparbetrige vor, nicht mehr jedoch die Zwecke, fir die
weniger Geld zur Verfiigung stehen sollen. Aus seiner Sicht liegt in Zeiten restrik-
tiver Staatshaushalte hierin einer der Hauptvorteile der Budgetierung. Auch die
Mittelkiirzungen werden globalisiert und dadurch in dem Sinne entpolitisiert, daf§
ihre nachteiligen Folgen nicht mehr direkt und umstandslos der Politik zugeord-
net werden kdnnen. Wegen der gegenseitigen Deckungsfahigkeit von Personal-
haushalt und Sachhaushalt kénnen sogar Einsparungen bei den Personalmitteln
durchgesetzt werden (»Vakanzrate«), die mangels vorhandener, aber z.Zt. nicht
besetzter Stellen nach dem alten System aus den vorhandenen Stellen nicht hitten
finanziert werden kénnen, indem die Hochschulen gezwungen werden, die vor-
abgezogenen Betrige aus den Sachmitteln zu entnehmen.
Diese Gefahren treten vor allem dann in den Vordergrund, wenn man sich primar
auf die Haushaltsglobalisierung und die damit gewonnene Flexibilitat konzen-
triert, jedoch die andere Seite, namlich die Ergebnisberichte und die Zielvereinba-
rungen vernachlissigt. Die Aufmerksamkeit der Offentlichkeit droht sich dann
auf eine cinzige Kennziffer aus den Ergebnisberichten zu beschrinken, namlich
die, mit der ausgedriickt wird, was ein Studienplatz kostet. Die Suche nach den
billigsten Studienplitzen und deren Ausbau ist fiir eine Politik, die weniger nach
hochschulpolitischen Kriterien und Entwicklungen fragt, sondern eher fiskalisch
dominiert wird, verfiihrerisch.

111. Leistungskennzablen, Profilbildung und Diversifizierung der Hochschulen

Wer die Interessen an der Hochschulentwicklung gegeniiber der rein finanzpoliti-
schen Sichtweise behaupten will, mufl sich demgegeniiber auf die Zielbestimmungen
und Ergebnisberichte konzentrieren. Sie sind neben der Haushaltsglobalisierung ein
gleichrangiger Bestandteil des »Neuen Steuerungsmodells«, die den Verlust an par-
lamentarischen Steuerungsmaglichkeiten kompensieren, der in dem Verzicht auf die
Inputsteuerung liegt. Nur in ithnen driickt sich die inhaltliche Seite des jeweiligen
Politikbereiches aus, die doch die eigentliche Grundlage fiir den konkreten Zuschnitt
der Haushaltsentscheidungen darstellt. Ergebnisberichte miissen deshalb die Lei-
stungen der Hochschulen fiir das Parlament und die Offentlichkeit transparent
machen und das Bewufitsein dafiir stirken, daff die staatliche Finanzierung der
Hochschulen eine sinnvolle Investition fiir die Zukunft ist. Sie erméglichen dem
Parlament tiberhaupt erst eine Bewertung der Titigkeiten der einzelnen Hochschu-
len, die nicht nur auf Zufallswissen, punktuell durch parlamentarische Anfragen
erworbenen Kenntnissen oder langjihrig gehegten Vorurteilen beruht. Zugleich wer-
den sie allerdings auch zur Grundlage von Verteilungsentscheidungen zwischen den
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Hochschulen und ziehen einen entsprechenden Wettbewerb nach sich. In diesem
Prozefl mufl jede Hochschule ihr spezifisches Profil herausbilden, mit dem sie sich
diesem Wettbewerb stellt.

1. Die ersten Erfahrungen der Hamburger Hochschulen zeigen, dafl auf dem Weg
von den Hochschulen iiber die Wissenschaftsbehorde, die Finanzbehorde und die
Landesregierung zum Landesparlament die verbalisierten Teile der Ergebnisbe-
richte an Gewicht verlieren, Kennziffern jedoch an Bedeutung gewinnen. Die
interessanteste Kennziffer scheint dabei die zu sein, die »Kosten pro Studienplatz«
ausdriickt. Um zu erreichen, dafl die Ergebnisberichte nicht blofle Kostenkenn-
zahlen, sondern Qualititskennzahlen enthalten, miissen zunichst die Aufgaben-
bereiche festgelegt werden, in denen Hochschulen Leistungen erbringen sollen.
Nur in einer solchen inhaltsbezogenen Struktur konnen tberhaupt Qualitits-
kennzahlen gebildet werden. Ublicherweise werden diese Aufgabenbereiche in
dem »Neuen Steuerungsmodell« durch Zielvereinbarungen zwischen zentraler
und dezentraler Ebene festgelegt. Dieses fiir inneradministrative Prozesse entwik-
kelte Verfahren ist mit Sicherheit nicht auf die Beziehungen zwischen Hochschu-
len, Parlament und Regierung iibertragbar. Denn die Verfassungsgarantie der
Wissenschaftsfreiheit erfordert einerseits, dal derart zentrale Zielbestimmungen
der Gesetzesform bediirfen und nicht lediglich durch Verwaltungsvereinbarungen
getroffen werden. Andererseits bedeutet sie, daff den Hochschulen im Rahmen der
gesetzlichen Bestimmungen ein durch sie selbst (und nicht durch die Regierung)
auszufiillender Raum verbleiben muf}, in dem sie ihre Aufgaben definieren und
konkretisieren. Von beiden Seiten her wird die Organisationsgewalt der Regierung
in die Zange genommen.

Gesetzliche Regelungen dieser Aufgabenbereiche liegen fiir die Hochschulen vor.
§ 2 HRG und die entsprechenden landesgesetzlichen Regelungen machen deut-
lich, dafl es nicht nur um »Lehre« und »Forschung«, sondern auch um die sog.
Annexaufgaben geht, zu denen »Frauenférderung«, »Weiterbildung« »Internatio-
nale Zusammenarbeit«, »soziale Forderung der Studierenden« sowie »Unterrich-
tung der Offentlichkeit« gehdren. Hierzu miissen Kennzahlen gebildet werden,
die Aussagen zu den Leistungen der Hochschulen zulassen. Noch ist dieses Feld
gestaltbar. Im Bereich der »Lehre« werden zwar mit Sicherheit Zahlen zu den
durchschnittlichen Studienzeiten und der Anzahl der Absolventen/innen erwar-
tet, aber warum sollte nicht eine Kennzahl zu der Zufriedenheit der Studierenden
mit dem Studienangebot gebildet werden oder (ganz auf der Linie des NC-Urteils
des Bundesverfassungsgerichts) die reale Nachfrage nach Studienplitzen gemessen
und zur Grundlage von Haushaltsentscheidungen gemacht werden? Im Bereich
der Frauenfdrderung wiirden sich ganz neue Perspektiven eroffnen, wenn das
iiberkommene »konditional programmierte« Instrumentarium, das sich ohnehin
in einer offensichtlichen Krise befindet, durch »outputorientierte« Haushaltsent-
scheidungen erganzt wiirde. Kennzahlen, die geschlechtsspezifische Aussagen zu
dem Studienerfolg von Studentinnen zulassen oder die Anzahl von Promotions-
forderungsstellen zu der Anzahl von Doktorandinnen in Bezichung setzen,
kénnten Wirkung zeigen. Wie hoch ist der Anteil der Studierenden an einem
Altersjahrgang, der im Rahmen eines integrierten Auslandsstudiums einen Teil
seines Studiums an einer auslindischen Partnerhochschule absolviert, evtl. sogar
ein Doppeldiplom erwirbt? Wie lafit sich Forschungstransfer messen?

Wichtig ist, dafl Kennzahlen zu allen Aufgabenfeldern gebildet und die entspre-
chenden Informationen in den Ergebnisberichten geliefert werden, damit die
(auch iiberregionale) Vergleichbarkeit zwischen einzelnen Hochschulen bzw.
Fachbereichen und ihrer jeweiligen Schwerpunktsetzung gewihrleistet ist.
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2. Der Zwang, zu diesen Aufgabenbereichen Aussagen zu treffen, bedeutet mitnich-
ten, dafl alle Hochschulen »iiber einen Kamm geschoren« werden. Er schafft
lediglich Vergleichsmdglichkeiten iiber die Hochschulen hinweg. Wie die Hoch-
schulen sich in diesem Vergleich bewegen, wo sie ihre jeweiligen Stirken schen, die
sie moglicherweise ausbauen wollen, wo sie ihre Schwichen sehen und wie sie
darauf reagieren, bleibt vollig ihnen selbst iiberlassen. Dies ist der Teil der Aufga-
bendefinition und -konkretisierung, der als Ausfluf} der Wissenschaftsfreiheit in
den Hochschulen selbst verbleibt. Es kann z. B. eine sehr sinnvolle Strategie sein
und wird wahrscheinlich auch darauf hinauslaufen, gerade nicht den Versuch zu
unternehmen, andere Hochschulen zu »kopieren« und dabei »besser« sein zu wol-
len, sondern sich von ihnen durch »andere« Angebote und Schwerpunktsetzungen
abzugrenzen. Z.B. konnte die eine Hochschule sich als besonders forschungs-
starke Hochschule darstellen, die weniger Aktivitaten in der Weiterbildung ent-
wickelt, eine andere Hochschule kénnte sich als in Forschung und Lehre stark
international ausgerichtete Institution mit vielfaltigen Austauschprogrammen fir
Studierende darstellen. Auch Differenzierungen innerhalb eines Aufgabenberei-
ches sind méglich, z. B. macht es einen Unterschied, ob bei der Forschung der
Akzent auf Grundlagenforschung oder auf den Forschungstransfer in die Offent-
lichkeit hinein gelegt wird. Insgesamt gesehen sind die Hochschulen gezwungen,
interne Diskussionen iiber ihre eigenen Zielsetzungen in den jeweiligen Aufgaben-
bereichen zu fihren, diese Ziele festzulegen und dann durch entsprechende
Biindelung der Aktivititen und Mittel dafiir zu sorgen, daf die Ziele auch erreicht
werden. Erzwungen werden mithin Prozesse der Identititsbildung, in denen
Hochschulen iiberhaupt erst eigene Profile entwickeln. Das diirfte weitreichende
Folgen fiir das deutsche Hochschulwesen nach sich zichen. Die bisherige starre,
zugleich mit Statusunterschieden verhaftete Unterscheidung zwischen »der« Uni-
versitit und »der« Fachhochschule wird aufgeldst, wenn Universititen oder
Fachbereiche sich untereinander durch Profilbildung ebenso unterscheiden wie
Fachhochschulen und deren Fachbereiche untereinander. Vielleicht stellt sich ja
sogar heraus, dafl ein betriebswirtschaftlicher Fachbereich an einer Universitit
sich von einem betriebswirtschaftlichen Fachhochschulfachbereich weniger unter-
scheidet als von einem geisteswissenschaftlichen Fachbereich seiner eigenen Uni-
versitat.

. Schliefilich diirfte ein derartiges System erhebliche Auswirkungen auf die interne
Leistungs- und Entscheidungsstruktur haben. Denn wenn die Finanzstréme von
der Uberzeugungsfihigkeit des jeweiligen Profils und der in ihm zum Ausdruck
kommenden Leistungsfihigkeit abhingen, reicht es nicht aus, daff das Profil ledig-
lich das Ergebnis einer zufilligen Mischung von Aktionen, Resignationserschei-
nungen, Blockaden, Koalitionen, Erwartungen etc. darstellt. Vielmehr muf§ die
hochschulinterne Leitungs- und Entscheidungsstruktur (das »politische System«
der Hochschule) so beschaffen sein, dafl sie das zuvor in hochschulinternen Ziel-
diskussionen vereinbarte Profil auch realisierbar erscheinen lifit. Zugleich miissen
die interne Mittelvergabe (das »6konomische System«) aufgabenorientiert, nim-
lich auf die Realisierung der dem angestrebten Profil zugrunde liegenden Zielbe-
stimmungen hin, erfolgen und dazu die entsprechenden Kennziffern gebildet
werden. Der Kreislauf des Neuen Steuerungsmodells von Zielbestimmungen, Er-
gebnisberichten und Mittelzuweisungen gilt also auch intern. Beides zusammen
schafft erst die Motivations- und Sanktionssysteme, die erforderlich sind, damit
nicht das Profil naturwiichsiges Ergebnis individueller Aktionen, sondern umge-
kehrt die Aktionen des Lehrkérpers, der Studierenden und des Verwaltungsperso-
nals Ergebnis der zuvor gemeinsam festgelegten Zielbestimmungen wird. Um dies
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zu erreichen, ist weit mehr erforderlich als die allmihlich in Mode kommende
blole Verteilung der Mittel auf dezentrale Einrichtungen nach Kennziffern. Erfor-
derlich sind auf der Ebene der Hochschulleitung angesiedelte Einrichtungen, die
in den jeweiligen profilbestimmenden Leistungsbereichen, z. B. Lehre, internatio-
nale Beziehungen, Wissenstransfer, Frauenforderung etc., Handlungskonzepte
entwickeln, die Giberhaupt erst die Grundlage fiir Mittelverteilungen sein kénnen.
Hochschulen miissen deshalb ihrem Zuschnitt nach handlungsfihige Einheiten
bilden. Dies ist nur in einigermafien iiberschaubaren Institutionen zu erreichen.
Mammutuniversititen mit 30000, 40000 oder noch mehr Studierenden diirften
hierfiir zu grof§ sein. Sie drohen an der Aufgabe der Zielbildung zu scheitern. Zu
denken wire statt dessen an die Zusammenlegung einzelner Fachbereiche in insti-
tutionalisierten Fichergruppen, etwa Rechts-, Wirtschafts- und Sozialwissen-
schaften, die mit eigener Leitung, akademischem Auslandsamt, Transfer- und
Weiterbildungsabteilung etc. operieren. Dadurch wiirde die Autonomie dieser Fa-
chergruppen erhoht, die tibergreifende Universitatsstruktur allerdings als blof§
organisatorische Hiille tendenziell entbehrlich.
Die Hochschulautonomie wird durch derartige Verinderungen gestarke, obwoh! zu-
gleich die parlamentarischen Steuerungsmoglichkeiten des Hochschulbereichs durch
Haushaltsentscheidungen erhoht werden. Beide Seiten erhohen ihre Handlungs-
moglichkeiten zu Lasten der Ministerialburokratie, deren Aufgaben, Stellenbestand
und Einfluff schwinden diirfte. Das »Neue Steuerungsmodell« heif3t auch »weniger
Staate,

IV. Fazit

Festzuhalten bleibt: Der Ubergang von der »Input-« zu der »Output-Steuerung« in
dem »Neuen Steuerungsmodell« erfordert mehr als die blofle Globalisierung der
Hochschulhaushalte, namlich profilbildende Zielbestimmungen. Die Budgetierung
erhoht zwar die Autonomie der Hochschule und kann dadurch zu effizienterem
Mitteleinsatz fiihren. Sie macht die Hochschulen jedoch zugleich anfilliger gegen-
iiber Mittelkiirzungen von Seiten der Politik. Sie unterliegt zudem der Gefahr,
ausschlief8lich die Kostenseite in den Vordergrund zu schieben und dadurch zu einer
bloflen Verbilligung der Hochschulen zu fithren. Soll demgegeniiber die Leistungs-
fihigkeit der Hochschulen erhoht werden, muf} die Budgetierung erginzt werden
um (nicht nur kosten-, sondern) aufgaben- und qualititsbezogene Kriterien, die den
Mittelzufluf} an die Hochschulen von Seiten des Staates und die hochschulinterne
Mittelverteilung und Entwicklung von Aktivitaten steuern. Dies miifite jedoch von
den an Hochschulentwicklung interessierten Kreisen in Politik, Verwaltung und den
Hochschulen selbst durchgesetzt werden, denn der Finanzseite ist auch mit der blo-
Ren Budgetierung gedient. Insgesamt diirfte eine solche Entwicklung zu einer
Uberwindung des starren Dualismus von Universititen und Fachhochschulen und
einer grundlegenden Umgestaltung der Organisationsstrukturen der Hochschulen
zu einem professionellen Management fithren. Die damit eintretenden Verinderun-
gen wiren nicht weniger einschneidend als die Ablosung der Ordinarienherrschaft
durch die Gruppenuniversitat Ende der 6oer Jahre.
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