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Zusammenfassung'

In Deutschland gibt es exzellente Universititen. Die Finanzausstattung der Hochschulland-
schaft hierzulande aber ist iiberhaupt nicht exzellent: Der Anteil der Hochschulausgaben am
Sozialprodukt ist in Deutschland im internationalen Vergleich niedrig. Zu den wichtigsten
Ursachen der defizitdren Mittelausstattung der deutschen Hochschulen gehdren 1) die Erblast
einer mittelméfBigen Finanzausstattung, 2) ein demographisch und bildungsbeteiligungsbe-
dingt unterdurchschnittlicher Bevolkerungsanteil der Studierenden, 3) die asymmetrische Ar-
beitsteilung zwischen (durchschnittlicher) 6ffentlicher und (unterdurchschnittlicher) privater
Bildungsfinanzierung, 4) die ungiinstige Growetterlage bei der Finanzierung des gesamten
deutschen Bildungswesens, 5) nachteilige institutionelle Finanzierungsbedingungen, 6) Pro-
grammkonkurrenz insbesondere durch die kostspielige, politisch méchtige Sozialpolitik, 7)
abgabenpolitisch verursachte Begrenzungen des Bildungsetats und 8) eine parteipolitische
Farbung der Regierungen, die der Sozialpolitik Vorrang gibt, aber die 6ffentliche und die pri-
vate Bildungsfinanzierung eher hemmt als fordert.

1. Deutschlands Hochschulausgaben im internationalen
Vergleich

Wie viel sind dem Land der Dichter und Denker die Hochschulen wert?? Den

Ausgaben fiir die Hochschulen nach zu urteilen lautet die Antwort: nicht son-

derlich viel. Denn der Anteil der 6ffentlichen und der privaten Ausgaben fiir

Hochschulen am Bruttoinlandsprodukt® ist in Deutschland relativ niedrig. Er

liegt bei 1,1 Prozent, so die neuesten Zahlen der Organisation fiir 6konomische

Zusammenarbeit und ]intwicklung (OECD) fiir den Tertidrsektor des Bildungs- .. 1.1 Prozent liegt
wesens im Jahre 2004.” Gewiss: 1,1 Prozent des Sozialproduktes sind viel Geld peytschland im

— rund 30 Milliarden Euro®. Doch mit 1,1 Prozent liegt Deutschland im interna- internationalen
tionalen Vergleich weder an der Spitze noch in der Mitte, sondern im unteren Vergleich im unteren
Drittel der OECD-Mitgliedstaaten. Die durchschnittliche Hochschulausgaben- Drittel der OECD-
quote (im Sinne des Anteils aller Hochschulausgaben am Bruttoinlandsprodukt) Mitgliedstaaten

in den OECD-Mitgliedstaaten liegt bei 1,4 Prozent. Siidkorea verwendet fiir die

Hochschulen sogar 2,3 Prozent seines Wirtschaftsproduktes und die USA sind
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Die Daten und die
Aussagen, die in
diesem Artikel un-
terbreitet werden,
basieren auf einem
laufenden For-
schungsprojekt zur
Analyse der Bil-
dungsfinanzen in
allen Mitglieds-
staaten der OECD

mit 2,9 Prozent der Spitzenreiter. Aber auch die skandinavischen Lénder und
die Schweiz finanzieren ihre Hochschulen grof3ziigiger als Deutschland — mit je-
weils immerhin 1,8 bzw. 1,6 Prozent des Bruttoinlandsproduktes. Polen liegt
mit einem Anteil von 1,5 Prozent ebenfalls vor Deutschland. Nur drei OECD-
Mitgliedstaaten leisten sich eine niedrigere Hochschulausgabenquote als Deutsch-
land: Italien, Portugal und die Tiirkei (vgl. Schaubild 1 und Tabelle 1).

Schaubild 1:  Der Anteil der 6ffentlichen und privaten Ausgaben fiir den
Tertidrsektor des Bildungswesens am Bruttoinlandsprodukt
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Quelle: OECD 2007a, S. 205.

Warum ist der Anteil der Hochschulausgaben am Sozialprodukt in Deutschland
niedrig? Warum ist die Hochschulausgabenquote ausgerechnet in einem Land
niedrig, dessen Biirger doch ansonsten vom Staat viel erwarten, in der Sozial-
politik beispielsweise und in der Daseinsvorsorge iiberhaupt? Bei der Antwort
auf diese Fragen will ich im Folgenden vor allem auf Befunde des internationa-
len Vergleichs eingehen und innerdeutsche Besonderheiten hintanstellen.® Die
Daten und die Aussagen, die in diesem Artikel unterbreitet werden, basieren auf
einem laufenden Forschungsprojekt zur Analyse der Bildungsfinanzen in allen
Mitgliedsstaaten der OECD.’
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Tabelle 1: Offentliche und private Ausgaben fiir Bildungseinrichtungen im
Tertidrbereich als Prozentsatz des BIP (2004)

Tertidrbereich Alle Bildungsbereiche

Offentliche  Private Gesamt- Offentliche  Private Gesamt-
Ausgaben Ausgaben ausgaben Ausgaben Ausgaben ausgaben

Australien 0,8 0,8 1,6 4,3 1,6 59
Belgien 1,2 0,1 1,2 5,8 0,2 6,1
Danemark 1,8 0,1 1,8 6,9 0,3 7,2
Deutschland 1,0 0,1 1,1 4,3 0,9 52
Finnland 1,7 0,1 1,8 6,0 0,1 6,1
Frankreich 1,2 0,2 1,3 57 0,4 6,1
Griechenland 1.1 1,1 3,3 0,2 3,4
GroRbritannien 0,8 0,3 1,1 5,0 1,0 59
Irland 1,0 0,1 1,2 4,3 0,3 4,6
Island 1,1 0,1 1,2 7,2 0,7 8,0
Italien 0,7 0,3 0,9 4.4 0,5 4,9
Japan 0,5 0,8 1,3 3,5 1,2 4,8
Korea 0,5 1,8 2,3 4.4 2,8 7,2
Mexiko 0,9 0,4 1,3 52 1,2 6,4
Neuseeland 0,9 0,6 1,4 5,6 1,3 6,9
Niederlande 1,0 0,3 1,3 4,6 0,5 51
Norwegen 1,4 6,2

Osterreich 1,1 0,1 1,2 5,0 0,4 5,4
Polen 1,1 0,4 1,5 54 0,6 6,0
Portugal 0,9 0,1 1,0 53 0,1 54
Schweden 1,6 0,2 1,8 6,5 0,2 6,7
Schweiz 1,6 59

Slowakei 0,9 0,2 1,1 4,0 0,8 4,8
Spanien 0,9 0,3 1,2 4,2 0,6 4,7
Tschechien 0,9 0,2 1,1 4,2 0,6 4,9
Tirkei 0,9 0,1 1,0 3,8 0,3 41
Ungarn 0,9 0,2 1,1 5,1 0,5 5,6
USA 1,0 1,9 2,9 5,1 2,3 7,4
DURCHSCHNITT 1,1 0,4 1,4° 5,0 0,7 5,7

Quelle: OECD 2007a, S. 208. a) Rundungsfehler.

2. Ursachen der niedrigen Hochschulausgabenquote
Deutschlands

Wer die niedrige Hochschulausgabenquote in Deutschland erkldren will, muss
viele Ursachen in Betracht ziehen.

2.1 Historische, demographische und 6konomische Wirkfaktoren

Drei Ursachen sind — im Lichte der Berichterstattung der OECD iiber die Fi-
nanzausstattung des Bildungswesens — seit lingerem offenkundig, und werden
deshalb nur gestreift:
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niedrige
Ausgabenguote in
der Vorperiode zieht
in der Regel eine
niedrige Ausgaben-
quote in spateren
Phasen nach sich
Bevolkerungsanteil
der Studentenschaft

je wohlhabender
ein Land, desto
tendenziell hoher
die Ausgaben pro
Studierenden

1. Die Hochschulausgabenquote von 2004 hingt in Deutschland (und in allen
anderen Landern der Stichprobe) mit den Ausgabenquoten der Vorjahre eng
zusammen. Das bestitigt die Lehre von der Durchschlagskraft des Politik-
Erbes. Eine niedrige Ausgabenquote in der Vorperiode, wie in Deutschland,
Zieht8 in der Regel eine niedrige Ausgabenquote in spiteren Phasen nach
sich.

2. Die Hochschulausgabenquote von 2004 hingt in Deutschland und in allen
anderen Landern der Stichprobe ferner mit dem Bevolkerungsanteil der Stu-
dentenschaft zusammen. Das entspricht der Lehre der demographischen
Nachfragesteuerung der Bildungsfinanzen. Ist diese Nachfrage nur mittelma-
Big, wie in Deutschland, sind auch die Hochschulausgaben in der Regel nur
von mittlerer Hohe und erheblich geringer als bei groferer Nachfrage. Die
relativ geringe Nachfrage spiegelt ihrerseits zwei weitere Wirkungen wider
(Schmidt 2004): die demographisch bedingte Grofie der Altersgruppe im Stu-
dierendenalter — sie ist in Deutschland aufgrund der fortgeschrittenen Alte-
rung der Gesellschaft niedrig — und die Bildungsbeteiligung — sie ist in
Deutschland aus vielerlei Griinden ebenfalls nicht sonderlich hoch.’

3. Hinzu kommt der Effekt der Wirtschaftskraft. Rechnet man den Anteil der
Hochschulausgaben am Sozialprodukt in Ausgaben pro Studierende um, zeigt
sich, dass ein wohlhabendes Land wie Deutschland mit einer unterdurch-
schnittlichen Hochschulausgabenquote zumindest durchschnittliche Ausga-
ben pro Studierenden erzielen kann. Das ist Teil eines wohlbekannten Trends:
je wohlhabender ein Land, desto tendenziell hoher die Ausgaben pro Studie-
renden.'”

Allein diese drei Gr63en machen besser verstindlich, warum Deutschlands Hoch-
schulausgabenquote niedrig ist. Sie ist niedrig, weil Deutschland relativ reich ist,
weil der Bevolkerungsanteil der Studierenden hierzulande nicht sonderlich hoch
ist, und weil die Hochschulausgabenquote auch in fritheren Jahren niedrig war.

Allerdings reichen diese Erkldrungsansitze nicht aus. Sie benennen Hinter-
griinde der gegenwirtigen Hochschulausgaben, und zwar insbesondere histori-
sche, 6konomische und gesellschaftliche Hintergriinde. Doch diese Hintergriin-
de erfassen nicht die politischen Bedingungen und Prozesse, die wirtschaftliche
und gesellschaftliche Gegebenheiten in Politik und Politikergebnisse iiberset-
zen. Deshalb muss tiefer geschiirft und nach politischen Ursachen der Hoch-
schulausgaben gesucht werden.

Wer das tut, stoft auf fiinf politische Fundamente der niedrigen Hochschul-
ausgabenquote in Deutschland. In Stichworten handelt es sich um:

— eine ungiinstige GroBwetterlage bei den gesamten Bildungsfinanzen,

— eine asymmetrische Arbeitsteilung zwischen 6ffentlicher und privater Finan-
zierung des Hochschulwesens,

— besonders ungiinstige Finanzierungsbedingungen fiir alle 6ffentlichen Bil-
dungsausgaben, auch fiir die Hochschulfinanzen,

— iiberméchtige Konkurrenz in Gestalt der finanzaufwendigen Sozialpolitik,

— einen geringen Spielraum fiir private Hochschulausgaben infolge hoher Ab-
gabenlast, schwacher steuerpolitischer Anreize und parteipolitischer Kréfte-
verhiltnisse, die staatlichen Losungen Vorrang vor privaten geben.
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2.2 Ungunstige GroBwetterlage bei den gesamten
Bildungsfinanzen

Deutschlands Hochschulen stehen mit ihrer beengten Finanzausstattung nicht Das gesamte
allein. Das gesamte deutsche Bildungswesen ist, der internationale Vergleich deutsche ,
lehrt es, bestenfalls nur mittelmédBig finanziert. Das gilt im Wesentlichen auch g!?tir;%;\lll\;e;i? ot
fir den Primar- und den Sekundarbereich des Bildungswesens. Welchen Bil-  ittelmagig
dungsbereich man auch betrachtet und gleichviel, ob alle Bildungsausgaben be- finanziert
rlicksichtigt werden oder nur die 6ffentlichen, das Ergebnis ist immer gleich:

Bestenfalls ist Deutschlands Position durchschnittlich — meistens unterdurch-

schnittlich."" Mehr noch: Auch der Anteil der 6ffentlichen Bildungsausgaben an

allen offentlichen Ausgaben ist in Deutschland ungewohnlich niedrig (siche

Schaubild 2). Das farbt ebenfalls auf die Finanzierung der Hochschulen ab.

Schaubild 2:  Anteil der 6ffentlichen Bildungsausgaben an allen &ffentlichen
Ausgaben 2004
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Quelle: Berechnet aus OECD 2007a, S. 205, 208, 430.

2.3 Asymmetrische Arbeitsteilung zwischen 6ffentlicher und
privater Finanzierung der Hochschulen

Dass die Finanzausstattung der Hochschulen von Land zu Land variiert und in
Deutschland auffallig niedrig ist, kann man ohne die Arbeitsteilung zwischen
offentlicher und privater Hochschulfinanzierung nicht verstehen. In den OECD-
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In Deutschland liegt
der Anteil der
privaten
Hochschulausgaben
unter zehn Prozent.

Ein GroBteil der
privaten Bildungs-
investitionen in
Deutschland fallt im
industriegesell-
schaftlichen Kern
des Landes an.

Die Hochschul-
ausgaben werden
Uberwiegend aus
den Haushalten der
Lander finanziert.

Mitgliedstaaten werden durchschnittlich knapp 30 Prozent der gesamten Hoch-
schulausgaben von privater Seite finanziert, insbesondere von Unternehmen und
Stiftungen, wéhrend die Ausgaben der Privathaushalte beim derzeitigen Stand
der OECD-Statistiken nur unvollstindig erfasst sind. In Deutschland liegt der
Anteil der privaten Hochschulausgaben aber viel geringer. Er liegt nicht bei 30
Prozent, sondern unter zehn Prozent (vgl. Tabelle 1). Daran éindern im Ubrigen
die Studiengebiihren nichts Wesentliches. Ganz anders ist die Lage beispiels-
weise in Siidkorea. Dort finanzieren die Privaten den grofiten Teil des Hoch-
schuletats. Noch interessanter sind die USA, in denen knapp zwei Drittel der 2,9
Prozent des Wirtschaftsproduktes, die auf das Hochschulwesen entfallen, von
privater Seite investiert werden.'? Das verschafft den amerikanischen Universi-
taten, vor allem den Spitzenuniversititen, den entscheidenden internationalen
Konkurrenzvorteil, dem auch Kraftanstrengungen wie die Exzellenz-Initiative
zugunsten von Spitzenuniversititen in Deutschland nichts Ebenbiirtiges entge-
genstellen konnen.

Allerdings spielen die privaten Ausgaben im deutschen Bildungswesen
durchaus eine beachtliche Rolle. Sie sind im internationalen Vergleich sogar
iiberdurchschnittlich grof3 (vgl. Tabelle 1)! Doch die privaten Mittel flieBen in
Deutschland nicht primér in den Tertidrsektor des Bildungswesens, sondern
hauptsichlich in die berufliche Bildung und die Weiterbildung von Arbeitneh-
mern der Privatwirtschaft. Finanziert werden sie groBtenteils von der Privatwirt-
schaft, insbesondere der gewerblichen Wirtschaft. Ein Grofteil der privaten Bil-
dungsinvestitionen in Deutschland féllt demnach im industriegesellschaftlichen
Kern des Landes an, und zwar bei der Schulung der jiingeren Arbeiterschaft und
Ausbildung der Facharbeiterschaft. Dieser Teil des Bildungswesens ist korpora-
tistisch verfasst: In ihm kooperieren Staat und Wirtschaft unter mafgeblicher
Beteiligung der Sozialpartner. In diesem Sektor liegt eine besondere Stirke der
deutschen Bildungspolitik und einer ihrer Finanzierungsschwerpunkte — in die-
sem Sektor, nicht im Hochschulbereich, ein fundamentaler Unterschied zum
Bildungswesen der Vereinigten Staaten von Amerika.

2.4 Ungunstige Finanzierungsbedingungen fur die 6ffentlichen
Bildungsinvestitionen und Asymmetrie zwischen Bildungs-
und Sozialstaatsfinanzierung

Aber warum springt in Deutschland nicht der Staat ein, wenn die Privaten sich
bei der Finanzierung der Hochschulen viel mehr zuriickhalten als in anderen
Léndern und in der beruflichen Bildung? Ein Grund liegt in den ungiinstigen in-
stitutionellen Bedingungen der offentlichen Hochschulfinanzierung. Die Hoch-
schulausgaben werden {iberwiegend aus den Haushalten der Lander finanziert.
Doch diese Haushalte sind notorisch schmal, und in ihnen herrscht massive Pro-
grammkonkurrenz mit anderen Politikprogrammen der Lander. Die zusédtzlichen
Zuwendungen des Bundes fiir das Bildungswesen bis zur Foderalismusreform
2006 linderten die Knappheit, aber nicht in entscheidendem Umfang.

Noch wichtiger ist die steuerstaatliche Quelle der Bildungsfinanzen: Das Bil-
dungswesen insgesamt und die Hochschulen im Besonderen werden aus iiber-
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wiegend steuerfinanzierten Haushalten alimentiert. Das hat zweierlei Engpésse
fiir die Bildungsfinanzen insgesamt und die Hochschulfinanzen im Besonderen
zur Folge. Erstens: Die steuerfinanzierten Haushalte sind in Deutschland nicht
sonderlich grofl und der Konkurrenzkampf um sie ist hart — hier konkurrieren
Bildungs-, Sicherheits-, Wirtschafts- und Agrarpolitik sowie der steuerfinan-
zierte Teil der Sozialpolitik. Die entscheidende GroB3e ist die volkswirtschaftli-
che Steuerquote, d.h. der Anteil des Steueraufkommens am Sozialprodukt. Die
Steuerquote ist seit Jahr und Tag vergleichsweise niedrig, sie schwankt etwas
oberhalb der 20-Prozent-Marke. Zweitens: Die Steuerquote zu erhdhen ist poli-
tisch sehr schwierig: Steuererh6hungen sind gut sichtbar, sie sind unpopulér,
und sie bediirfen aufgrund der deutschen Finanzverfassung, die Bund und Lén-
der aneinander kettet, meist der Zustimmung des Bundesrates. Steuererhohun-
gen haben deshalb hohe Entscheidungskosten. Deshalb werden sie von der Po-
litik moglichst vermieden, versteckt oder durch anderweitige Finanzierungs-
quellen ausgeglichen — beispielsweise durch Staatsverschuldung, Erhebung und
Erhohung von Gebiihren, und durch Finanzierung aus Sozialabgaben, die die
teuerste Staatsaufgabe in Deutschland, die Sozialpolitik, zu rund 60 Prozent be-
dienen. Im Unterschied zu den Steuern sind aber Erhohungen der Sozialabgaben
politisch viel leichter durchsetzbar: Sozialabgaben haben aber immer noch die
Aura des guten Zweckes und werden aus diesem Grund eher hingenommen als
steuerfinanzierte Leistungen. Mehr noch: Man kann mit héheren Sozialabgaben
Wohltaten finanzieren — in der begriindeten Hoffnung, dass ein ansehnlicher
Teil der Wiahlerschaft das honoriert. Zudem unterliegen die Sozialabgaben nicht
der Zustimmungspflichtigkeit des Bundesrates. Sie konnen auch aus diesem
Grund politisch viel einfacher durchgesetzt werden.

Die asymmetrischen Finanzierungsbedingungen des Bildungswesens und der
Sozialpolitik sind mitverantwortlich fiir den unterschiedlichen Verlauf ihrer Fi-
nanzausstattung. Im Wettbewerb der politischen Programme ist die Sozialpolitik
in Deutschland der grole Gewinner geworden, mehr als in den meisten anderen
Industriestaaten: Die Sozialpolitik hat von allen politischen Programmen den
groBten Anteil des Sozialproduktes auf sich gezogen — je nach Berechnungs-
methoden bis iiber 30 Prozent — und beansprucht mittlerweile mehr als die
Halfte aller 6ffentlichen Ausgaben (von Bund, Léndern, Gemeinden und Sozi-
alversicherungen). Die Bildungsetats sind dahinter weit zuriickgeblieben — von
einer kiirzeren, bis Mitte der 1970er Jahre wihrenden Expansionsphase abgese-
hen."® Mehr noch: Die Differenz zwischen der iippigen Finanzausstattung der
Sozialpolitik und der mittelméfBigen Ausstattung der Bildungspolitik insgesamt
ist in Deutschland besonders gro3 und wird im Vergleich der OECD-Mitglied-
staaten nur noch von Griechenland iibertroffen (vgl. Schaubild 3).

Das Bildungswesen
insgesamt und die
Hochschulen im
Besonderen werden
aus Uberwiegend
steuerfinanzierten
Haushalten
alimentiert.

Die entscheidende
GroBe ist die
volkswirtschaftliche
Steuerquote

Die Differenz
zwischen der
Uppigen
Finanzausstattung
der Sozialpolitik und
der mittelmaBigen
Ausstattung der
Bildungspolitik
insgesamt ist in
Deutschland
besonders groB.
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Schaubild 3:  Relation zwischen 6ffentlichen Bildungs- und 6ffentlichen
Sozialausgaben (jeweils in % BIP) 2003/4
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Die Zahlen informieren iiber die mit 100 vervielfachte Verhiltniszahl zwischen 6ffentlicher
Bildungs- und 6ffentlicher Sozialausgabenquote. Quelle: Tabelle 1, OECD 2007b.

All dies bremst die Bildungsfinanzen in Deutschland einschlieSlich der Hoch-
schulfinanzen. Auch aus diesem Grund blieb die Mandvriermasse fiir die Finan-
zierung der Bildung, auch der universitdren Bildung, relativ gering — geringer
als in Staaten, in denen das Bildungswesen weniger nachteilige Finanzierungs-
konstellationen vorfindet, wie in Ddnemark mit seiner iiberwiegend steuerfinan-
zierten Staatstdtigkeit, oder in foderalistischen Staaten mit groferer finanzieller
Eigenstandigkeit der Gliedstaaten, wie in der Schweiz.

2.5 Warum nicht mehr private Finanzierung der Hochschulen?

Zuriick zu den privaten Bildungsausgaben. Warum sind die privaten Hochschul-
ausgaben in Deutschland auffillig niedrig? Eine Erkldrung wurde zuvor schon
angedeutet. Die privaten Bildungsausgaben in Deutschland kommen {iberwie-
gend der beruflichen Bildung zugute und binden betréichtliche Finanzierungska-
pazititen der Privatwirtschaft. Zudem belassen die Steuerpolitik und die Hohe
der Abgaben in Deutschland wenig Spiel fiir die private Finanzierung 6ffentlich
wichtiger Angelegenheiten. Dies aus zwei Hauptgriinden:
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Erstens: Die relative GroBe der privaten Hochschulfinanzierung héngt eng mit
der Hohe der Gesamtabgabenbelastung zusammen. Der Zusammenhang ist in-
vers: Je hoher die Abgabenlast, desto geringer der Anteil der privaten Finanzie-
rung des Hochschulwesens. Und umgekehrt: Je niedriger die Abgabenlast, desto
groBer ist der Spielraum fiir die private Hochschulfinanzierung. Das gilt auch im
internationalen Vergleich (siche Schaubild 4).

Zweitens: Die Hohe der Abgabenlast und die jeweilige Grofle privater Aus-
gabenbereitschaft haben vielerlei Ursachen. Zu ihnen gehoren politische Ein-
flussfaktoren, insbesondere die parteipolitische Farbung der Regierungen und
die Priferenzen der Regierungsparteien hinsichtlich der Staat-Markt-Arbeits-
teilung. Besonders gut erkennbar wird der Regierungsparteieneffekt auf die Ab-
gabenquote und die privaten Bildungsausgaben, wenn zwei Parteifamilien un-
terschieden werden: Linksparteien und sékular-konservative, marktorientierte
Parteien. Die Linksparteien und die von ihren getragenen Regierungen favori-
sieren meist Losungen von Staats wegen. Das gilt in der Regel auch im Bil-
dungswesen: Wenn Linksregierungen in Bildung investieren, dann tun sie das
fast ausschlieBlich mit 6ffentlichen Mitteln. Weil ihre Politik zugleich hohe Ab-
gabenquoten zur Folge hat, versperren die Linksregierungen weitgehend den
Weg fiir die private Finanzierung der Bildung. Im Unterschied zu den Linksre-
gierungen sorgen sdkuldr-konservative Regierungen aber filir niedrigere Abga-
benquoten und bieten stirkere Anreize fiir private Financiers der Bildung.
Schaubild 4:  Private Ausgaben fiir den Tertidrbereich des Bildungswesens
und Hoéhe der Abgabenquote (Steuern und Sozialabgaben in %
BIP) 2004
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Man kann die Wirkungen beider Parteifamilien biindeln, so wie in den Schau-
bildern 5 und 6 geschehen. Zugrunde liegt die Differenz zwischen der Regie-
rungsbeteiligung von Linksparteien und von sidkular-konservativen Parteien —
jeweils gemessen an den langfristigen Kabinettssitzanteilen beider Parteifamili-
en. Je groBer die Differenz, desto groBer die Machtverschiebung zugunsten der
staatsinterventionistischen Kréfte. Und je méchtiger die staatsinterventionisti-
schen Krifte, desto niedriger der Anteil der privaten Finanzierung des Bil-
dungswesens insgesamt und auch der private Anteil der Hochschulfinanzierung

im Besonderen (vgl. Schaubilder 5 und 6).

Schaubild 5:  Offentliche Hochschulausgabenquote und parteipolitische
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1,75

o
1

1,25

©
1

Bildungswesens 2004 (% BIP)
=]
T

Offentliche Ausgaben fiir den Tertidrsektor des

Japan
o

0,5

Irland

Danemark
o
Finnland
o

Schweiz
[e]

Norwegen
o

Deutschland
o o NiederlandeO O
leuseeland Spanien
[e]
Australien e
GroRbritannien Italien
o

Osterreich
(o)

Schweden
(o)

R-Quadrat linear = 0,268

T
-100,0

T T
-50,0 0,0

T
50,0

T
100,0

Differenz der Kabinettssitzanteile von Linksparteien und von sakular
konservativen Parteien 1975-2004

Quelle: OECD 2007, S. 208, Eigenberechnungen der Kabinettssitzanteile auf Tagesbasis.




Warum nicht einmal MittelmaB? 475

Schaubild 6:  Parteipolitische Zusammensetzung der Regierungen und private
Bildungsausgabenquote 2004
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3. Des Ratsels Losung: Warum Deutschlands
Hochschulausgabenquote niedrig ist

Die niedrige Hochschulausgabenquote in Deutschland ldsst sich im Lichte der
berichteten Befunde jedenfalls in den Grundziigen wie folgt erkléren.

Sie spiegelt nicht nur die Wirkungen der drei eingangs erwidhnten Bestim-
mungsgroflen wider. Das waren

— die Erblast eines seit vielen Jahren schmalen Hochschulbudgets,

— der unterdurchschnittliche Bevolkerungsanteil der Studierenden

— und die iiberdurchschnittliche Wirtschaftskraft des Landes, die trotz niedriger
Ausgabenquote eine durchschnittliche Hohe der Ausgaben pro Studierenden
ermoglicht.

Hinzu kommen fiinf weitere, tief sitzende politische Determinanten, die allesamt
die Finanzierung der deutschen Hochschulen bremsen:

— die ungiinstige GroB3wetterlage fiir die Bildungsfinanzierung tiberhaupt,

— die asymmetrische Arbeitsteilung zwischen (durchschnittlicher) 6ffentlicher
und (unterdurchschnittlicher) privater Finanzierung des Hochschulwesens,

— besonders ungiinstige Finanzierungsbedingungen aller 6ffentlichen Bildungs-
ausgaben, einschlieSlich der 6ffentlichen Hochschulfinanzierung,



476 Manfred G. Schmidt

Determinanten der
Hochschulausgaben-
quote

— eine iiberméchtige Konkurrenz in Gestalt der finanzaufwendigen Sozialpoli-
tik,

— ein geringer Spielraum fiir private Hochschulausgaben infolge hoher Abga-
benlast und schwacher steuerpolitischer Anreize fiir Stiftungen und fiir sons-
tige private Bildungsausgaben,

— sowie besondere parteipolitische Krifteverhdltnisse, die Vorfahrt fiir Sozial-
politik geben, aber die private und die 6ffentliche Bildungsfinanzierung er-
schweren.

4. Strategien zur besseren Finanzausstattung der
Hochschulen?

Die Strukturen der Hochschulfinanzierung sind gesellschaftliche und politische
Tatsachen, also prinzipiell verdnderbare Grofen, nicht Konstanten. Gibt es
Strategien, die auf eine bessere Finanzausstattung der deutschen Hochschulen
hinwirken konnten? Fast nichts ist in der Politik unmdéglich, aber vieles ist un-
wahrscheinlich.

4.1 Erste Strategievariante: Anwendungen des Erklarungsmodells

Eine der Antworten auf diese Frage setzt bei den Determinanten der niedrigen
Hochschulausgabenquote in Deutschland an. Diese Determinanten sind Stell-
schrauben. Wer sie verdndert, bewirkt Verinderungen der Bildungsausgaben —
sofern alles Ubrige gleich bleibt. Wer beispielsweise den Bevodlkerungsanteil
der Studierenden vergrofert, konnte mit hoheren Bildungsinvestitionen rechnen
— unter sonst gleichen Bedingungen. Und wer beispielsweise die parteipoliti-
schen oder die abgabenpolitischen Bedingungen fiir private Bildungsausgaben
spiirbar erleichtert, wiirde die Arbeitsteilung zwischen 6ffentlichen und privaten
Bildungsanstrengungen zugunsten Letzterer verindern — sofern alles Ubrige
gleich bliebe. Wer schlielich dauerhaft ein hohes Wirtschaftswachstum garan-
tieren konnte, wiirde fiir hohe Pro-Kopf-Bildungsausgaben selbst bei konstanten
Hochschulausgabenquoten sorgen — ceteris paribus.

Doch gemach: Viele der Stellschrauben stehen kurz- oder mittelfristig gar
nicht zur Disposition der Politik. Viele von ihnen haben obendrein ein sehr ho-
hes Beharrungsvermodgen, das spiirbare Verdnderungen erst iiber lingere Zeit-
rdume hinweg erlaubt. Zudem wirken Trends wie die Alterung der Gesellschaft
eher zu Lasten der Bildungsfinanzen als zu ihren Gunsten.
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4.2 Zweite Strategievariante: Mobilisierung privater
Finanzierung, Wahlermobilisierung und Nutzung der
Europaischen Union

Andererseits ist in der Politik fast nichts unmdglich. Vor allem drei Hebel
konnten stirker als bislang zugunsten der Ausstattung des Hochschulwesens ge-
nutzt werden: die Mobilisierung privater Bildungsausgabenbereitschaft, Wéh-
lerstimmen und die Européische Union.

Der erste Hebel: Mobilisierung privater Bildungsausgabenbereitschaft

Warum sollte nicht durch eine breite parteien- und bundeslédnderiibergreifende
Allianz fiir eine substantielle steuerliche Besserstellung von Stiftungen zugun-
sten der Lehre und Forschung an den Hochschulen die private Finanzierung des
Bildungswesens erweitert werden konnen? Und ist nicht abzusehen, dass die Fi-
nanzierung durch Studiengebiihren eher zu- als abnehmen wird?

Der zweite Hebel: Wihlerstimmen

Das zweite Stichwort heifit: Mobilisierung von Wéhlerstimmen. Zdhlt man die
wahlberechtigten Lehrpersonen und Lernenden im deutschen Bildungswesen
zusammen, kommt man beim Hochschulsektor auf eine Groenordnung von
knapp zwei Millionen. Das entspricht einem Wiéhleranteil von 3,2 Prozent —
gemessen an den 61,9 Millionen Wahlberechtigten bei der Bundestagswahl von
2005. Dieser Wéhleranteil steigt auf 4,5 Prozent, wenn man die hauptberufli-
chen Lehrpersonen der allgemeinbildenden Schulen und der beruflichen Schu-
len sowie der Schulen des Gesundheitswesens hinzufiigt. Noch etwas grofler
wiirde der Anteil, wenn die Wahlberechtigen aus dem groflen Kreis der Teil-
nehmer an der beruflichen Bildung hinzugefiigt wiirden.'*

Gewiss: Das sind relativ kleine Wéhlergruppen — etwa im Vergleich zur So-
zialstaatsklientel, die mittlerweile rund die Hilfte der wahlberechtigten Bevdl-
kerung ausmacht.'> Aber 3,2 bis 3,4 Prozent der Wihlerschaft konnen bei knap-
pen Mehrheitsverhéltnissen einen groflen Unterschied machen. Und schon die
Androhung massiver wahlpolitischer Reaktionen versetzt in der Politik mitunter
Berge. Die Hochschulpolitik und die Bildungspolitik insgesamt haben aber die
verbleibenden wahlpolitischen Machtmittel des Bildungswesens ungenutzt ge-
lassen. Sie haben tatenlos zugesehen, wie die Wahlerstimmenmacht der im Bil-
dungswesen Tétigen verpufft, weil ihr Wahlerverhalten bislang ausgesprochen
heterogen war und die Wéhlerstimmen sich auf alle Parteien verteilten, und
zwar unabhingig von der bildungspolitischen Position der Parteien.'®

Der dritte Hebel: Europdische Union
Nicht iibersehen werden sollte ein dritter Hebel: die Europédische Union (EU)
und ihre Riickwirkungen auf die Mitgliedstaaten.

Wer heutzutage in der Staatstitigkeit der EU-Mitgliedstaaten grofere Verén-
derungen herbeifiihren will, wird in der Regel ohne Mithilfe der EU nur miih-
sam weiterkommen. Das ist ein gesicherter Lehrsatz der neueren EU-Forschung.
Der Lehrsatz gilt aller Voraussicht nach auch fiir das Bildungswesen — auch
wenn die EU in diesem Politikfeld bislang keine bedeutende Rolle gespielt hat.
Doch die Moglichkeiten der Zielvorgabe und der langfristigen Politikdnderung
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durch Politiken, die in der EU vereinbart und mit der Methode der Offenen Ko-
ordination umgesetzt werden, sind nicht gering zu schitzen. Ein Muster konnte
die Vereinbarung im Rahmen der sogenannten ,Lissabon-Strategie” der EU
sein. Die ,,Lissabon-Strategie von 2000 und namentlich ihre Konkretisierung
durch den Européischen Rat vom Mirz 2002 sollten unter anderem den Sozial-
produktanteil der 6ffentlichen und privaten Forschungs- und Entwicklungsaus-
gaben bis 2010 an die 3-Prozent-Marke heranfithren. Gewiss: Mittlerweile wird
eine Terminverschiebung bis 2015 realistischer.!” Dennoch: Die Lissabon-
Strategie sollte die Hochschulen und die Hochschulpolitiker aller Parteien er-
mutigen, eine entsprechende Steigerung des oOffentlichen und des privaten
Hochschuletats in einem Zeitraum von zehn bis fliinfzehn Jahren verbindlich an-
zustreben. Als Ziel sollte, um Europas Wettbewerbsfahigkeit mit den USA si-
cherzustellen, mindestens das Niveau der amerikanischen Hochschulausgaben
von 2004 gelten: 2,9 Prozent des Bruttoinlandsproduktes.

Anmerkungen

1 Uberarbeitete und gekiirzte Fassung eines Vortrages vor der Mitgliedergruppe Universiti-
ten in der Hochschulrektorenkonferenz auf der 33. Mitgliederversammlung in der Ru-
precht-Karls-Universitidt Heidelberg am 30.10.2007.

2 Im Sinne der Gesamtheit der Universitdten, der Pddagogischen Hochschulen, der Kunst-
hochschulen, der Fachhochschulen und der sonstigen Einrichtungen des Bildungswesens,
die nach Landesrecht staatliche Hochschulen sind. Die Aufgabe der Hochschulen ist die
Pflege und die Entwicklung der Wissenschaften und der Kiinste durch Forschung, Lehre,
Studium und Weiterbildung. Gemessen wird die Finanzausstattung des so definierten
Hochschulwesens im Folgenden anhand der aus 6ffentlichen und privaten Quellen stam-
menden Ausgaben fiir den tertidren Bildungsbereich im Sinne der International Standard
Classification of Education der Vereinten Nationen von 1997 (ISCED 1997). Die Quellen
entstammen iiberwiegend OECD-Statistiken, insbesondere den jahrlichen Berichten
Education at a Glance, einschlieBlich der aktuellsten Fassung: OECD 2007.

3 Das ist die volkswirtschaftliche Kennziffer zur Erfassung des Wertes der Giiter und
Dienstleistungen, die in einem Jahr im Inland produziert werden. Der Anteil der Ausgaben
der Hochschulen am Bruttoinlandsprodukt (BIP) wird im Folgenden als ,,Hochschulausga-
benquote” bezeichnet.

4 OECD 2007 (siche Anm. 1), S. 205, 208, 219.

5 Basis: BIP in jeweiligen Preisen von 2004: 2740,551 Mrd. € (Fischer Weltalmanach 2007,
S. 118).

6 Vgl. insbesondere Wolf 2005, 2006a, 2006b und 2007.

7 Dieser Vergleich erfasst im Wesentlichen die demokratischen Verfassungsstaaten in
Westeuropa und Nordamerika, ferner Japan, Australien, Neuseeland und einige der neuen
Mitgliedstaaten der OECD, wie Polen, die Tschechische Republik und Siidkorea. Vgl. die
im Schaubild 1 erwdhnten Lander. Hinzu kommen Kanada und Norwegen, fiir die fiir
2004 noch keine vollstindigen Daten vorliegen. Uber den Stand des Forschungsvorhabens
unterrichten insbesondere: Schmidt 2004, Wolf 2005, Schmidt/Busemeyer/Nikolai/Wolf
2006, Busemeyer 2006a, 2006b und 2007, Wolf 2006a und 2006b, Nikolai 2007, Schmidt
2007, Wolf 2007.

8 Quelle: OECD 2007, S. 208.

9 Schmidt 2004, Tabelle 1, OECD 2007, S. 208 und 292.

10 Quelle: Berechnet aus OECD 2007, S. 208 und 430.

11 OECD 2007, S. 205, 208, vgl. Schmidt 2004, 2007.

12 Vgl. Busemeyer 2006a, Kapitel 2 und 3, Busemeyer 2007.
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13 Vgl. Schmidt 2007 mit einem bis in die 1970er Jahre zuriickreichenden internationalen
Vergleich.

14 Zahlen nach Statistisches Bundesamt Deutschland, Kennzahlen aus dem Bildungsbereich,
abgerufen iiber www.destatis.de am 24.10.2007. Demnach betrug die Zahl der hauptbe-
ruflichen Lehrkréfte und Lehrpersonen an den allgemeinbildenden Schulen, den berufli-
chen Schulen und den Schulen des Gesundheitswesens 797.465 (2005/6). Das wissen-
schaftliche und kiinstlerische Personal an Hochschulen belief sich 2005 auf 240.186 Per-
sonen und die Zahl der deutschen Studierenden lag bei etwa 1.740.000 (geschétzt auf der
Basis der Gesamtstudierendenzahl abziiglich der 12 Prozent der auslédndischen Studieren-
den an deutschen Hochschulen). Die Zahl der Auszubildenden in der beruflichen Bildung
betrug 2006 1.570.615.

15 Schmidt 2005, S. 154.

16 Gewiss: Skepsis bleibt hinsichtlich der Chancen, durch Mobilisierung der Wahlerstimmen
das Hochschulwesen aufzuwerten. Skepsis bleibt, weil das Wahlverhalten nicht von Streit-
fragen in nur einem Politikfeld gesteuert wird. Skepsis bleibt, weil die 3,2 Prozent oder 4,5
Prozent der Wihler aus dem Bildungssektor klein sind im Vergleich zur Sozialstaatskli-
entel sind und weil in Bundesldndern mit einer dominanten oder hegemonialen Partei die
3,2 bis 4,5 Prozent nicht iiber Sieg oder Niederlage entscheiden wiirden. Skepsis bleibt
ferner, weil die beiden Hauptregierungsparteien in Deutschland — die Unionsparteien und
die SPD — Parteien mit einer Wéhlerbasis sind, die ihren Schwerpunkt nicht im tertifiren
Bildungsbereich und bei Absolventen der Hochschule haben, sondern rund zwei Drittel ih-
rer Wiahlerstimmen von Wéhlern mit dem hochsten Bildungsabschluss Hauptschule oder
mittlere Reife bekommen, vgl. Forschungsgruppe Wahlen 2005, S. 79.

17 EU-Staaten korrigieren Forschungspolitik, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung v.
12.11.2007, S. 2.
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