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Vorwort

Wissenschaft und Politik sind sich relativ einig: Bildung und Wohlstand sind
eng miteinander verkniipft. Eine anvisierte Anhebung des Lebensstandards miisse
daher zuallererst im Klassenzimmer ansetzen. Doch ganz so einfach scheint dieser
Zusammenhang nicht zu sein. Eine kiirzlich veroffentlichte internationale Ver-
gleichsstudie hat ein Fragezeichen hinter einige vermeintlich sichere Zusammen-
hénge in der Bildungsokonomie gesetzt und eine lebhafte wissenschaftliche sowie
offentliche Diskussion ausgeldst. In jener Untersuchung wurde das Leistungs-
niveau von Schiilern und Studenten auf Teilgebieten der Naturwissenschaft sowie
auf dem Gebiet der Mathematik getestet. Das Ergebnis hat viele etablierte Indu-
strienationen aufgeschreckt, lagen sie doch in der internationalen Rangliste relativ
weit hinten. Lander wie Singapur, Siidkorea, Japan oder die Tschechische Republik
machten iiberraschend das Rennen. Die ,International Maths and Science Study*
sowie eine Folgeuntersuchung der OECD haben in diesem Zusammenhang heraus-
gefunden, dafl weder Zeit noch Geld fiir sich allein genommen einen signifikanten
Einflul auf das Abschneiden eines jeweiligen Landes hatten. Weder die Unter-
richtsstunden pro Jahr noch die Bildungsausgaben pro Schiiler konnten als hinrei-
chende Erkldrungsvariable fiir die Landerrangliste dienen. Die empirischen Befun-
de deuten vielmehr auf eine tragende Rolle der Lehrmethoden sowie der Schul-
und Hochschulorganisation hin.

Wendet man die theoretische Organisationsliteratur auf den Bildungsbereich an,
so ergibt sich eine fast paradoxe Situation. In jedem System sind Aktivititen per
definitionem deterministisch, also frei von zufallsabhingigen Einfliissen. Aber fiir
diejenigen, die Teil des Ganzen sind, ist die Komplexitét des Gesamtsystems in der
Regel zu groB3, um alle Zusammenhénge zu durchschauen. Die Entscheidungstréger
sind daher nicht in der Lage, die volle Bedeutung ihres Handelns abzuschitzen. Auf
das Hauptproblem in diesem Zusammenhang hat bereits Shackle hingewiesen:'

In order to secure its ends, choice must apply a knowledge of what will be the conse-
quence of what. But the sequel of an action chosen by one man will be shaped by cir-
cumstance, and its circumstances will include the actions chosen now and actions to be
chosen in time to come by other men. If, therefore, choice is effective, it is unpredictable
and thus defeats, in some degree, the power of choice itself to secure exact ends.

Nicht nur hat man es hier mit dem Problem der begrenzten Rationalitit zu tun,
sondern die Bildungspolitik selbst folgt in der Regel auch keinem wohldefinierten

I G. S. Shackle (1974): ,,Decision: The Human Predicament; Annals of the American
Academy of Political and Social Sciences, Vol. 412, pp. 1 - 10.
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Optimierungsprozef3. Wertvorstellungen, Vorurteile und Ideologien der jeweiligen
Entscheidungstrager sowie historische Entwicklungen und institutionelle Vorgaben
bedingen die Entschliisse in der Bildungspolitik. Angesichts der begrenzten Zeit
und unvollstdndigen Information im politischen EntscheidungsprozeB tritt an die
Stelle einer Suche nach einer optimalen Losung das Tagesgeschift des stiickweisen
Vorgehens. Die Organisationstheorie 148t daher Zweifel an der Effektivitit einer
externen Bildungsplanung aufkommen. Die Effizienz eines zentral geplanten Bil-
dungssystems diirfte erheblich geringer sein als die eines Marktsystems, und die
Risiken organisatorischer Fehlentwicklungen sind mdoglicherweise grofer als die
eines Marktversagens.”

Keine Theorie kann und sollte unmittelbar auf die Praxis angewandt werden;
ohne eine theoretische Orientierung entsteht jedoch keine gute Politik. Die in die-
sem Band zusammengefafiten Beitrdge folgen dieser Linie, indem sie aktuelle Pro-
bleme der Bildungsorganisation auf drei Ebenen aufgreifen: der der Schule, der
des Dualen Systems und der der Hochschule.

Die Erorterungen zur Schulebene werden ertffnet durch den Aufsatz ,,Ex-ante
Evaluation alternativer Schulnetze: Projektkonzeption und Ergebnisse der finanz-
statistischen Analysen* von Horst Weishaupt. Ausgangspunkt und Motiv der vor-
gelegten Untersuchung ist der deutliche Geburtenriickgang insbesondere in den
neuen Bundesldndern, der eine Reorganisation des Schulsystems in den kommen-
den Jahren erzwingt. Um den sich abzeichnenden Ineffizienzen in diesem Prozef
vorzubeugen und die Folgen schulorganisatorischer Losungsansitze abzubilden,
bedient sich der Autor eines numerischen Simulationsmodells, das sich empirisch
auf bevolkerungsstatistische und schulstatistische Daten sowie konzeptionell auf
ein Verfahren der Standortoptimierung stiitzt. Die am Beispiel von Mecklenburg-
Vorpommern durchgefiihrte Studie kann auf diese Weise die finanziellen, pddago-
gischen und regionalpolitischen Auswirkungen unterschiedlicher Planungsansitze
simultan erfassen. Die Bewertung der unterschiedlichen Modell- und Reformva-
rianten erfolgt iiber ein Verfahren der Kosten-Wirksamkeitsanalyse, das Lehren zur
optimalen Schulorganisation erlaubt.

Klaus Klemm befalit sich in seinem Beitrag ,,Zum Umgang mit der Arbeitszeit
von Lehrerinnen und Lehrern — Neue Konzepte zum Zeitmanagement* mit organi-
satorischen Ansitzen, die iiber die Instrumente Mehrarbeit und Teilzeitarbeit hin-
ausgehen. Vorgestellt werden Methoden einer neuen Bemessung von Arbeitszeit,
einer verdnderten Form der Zuweisung von Lehrerarbeit an die einzelnen Schulen
sowie gewandelte Verfahren der Abrechnung von Lehrerarbeit. Als wesentliche
Elemente eines neuen Konzepts des Zeitmanagements arbeitet der Verfasser die
Neubestimmung des Volumens der reguldren Arbeitszeit, die Flexibilisierung der
Arbeitszeitregelungen, die Budgetierung der Lehrerarbeitszeit sowie das Aushan-
deln der Arbeitsbedingungen heraus.

2 Vgl. z. B. J. Barnes und N. Barr (1988): Strategies for Higher Education; Aberdeen Uni-
versity Press.
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Die anschlieende Abhandlung von Ulrich van Lith befafit sich mit der Ebene
des Dualen Systems, indem sie Uberlegungen zur Reorganisation der betrieblichen
Berufsausbildung anstellt. Der Beitrag ,,Fortentwicklung der einzelbetrieblichen
Finanzierung der Berufsbildung* greift den Status quo sowie aktuelle Reform-
vorschldge der Berufsausbildungsfinanzierung auf und entwirft Moglichkeiten der
organisatorischen Weiterentwicklung. Der Autor betont, daf3 ein Schwachpunkt der
derzeitigen einzelbetrieblichen Finanzierung darin bestiinde, daB Bildungsaus-
gaben als laufende Betriebsausgaben statt als langfristige Investitionen behandelt
werden. Ein moglicher Fortschritt konne daher in einer Offenlegung der verdeck-
ten Vorfinanzierung der betrieblichen Berufsausbildung durch die Unternehmen
bestehen. Die Unternehmen wiirden gegeniiber ihren Aus- und Weiterzubildenden
Forderungen in Hohe der vorzufinanzierenden Nettokosten (Aus- und Weiterbil-
dungskosten abziiglich der Ertrage aus produktiven Leistungen) erwerben und
diese bilanziell ausweisen. Auf diesem Gedanken aufbauend formuliert der Verfas-
ser eine Reihe von organisatorischen Reformiiberlegungen.

Die Ergrterungen zur Hochschulorganisation werden erdffnet durch die ldander-
ibergreifende Untersuchung von Joachim Miinch: ,Die Hochschulsysteme
Deutschlands, der USA und Japans im Vergleich®. Der Autor méchte durch eine
komparative Darstellung etwas mehr Klarheit iiber strukturelle und systematische
Gegebenheiten der Hochschulsysteme in Deutschland, in den USA und in Japan
schaffen, um auf diese Weise ,Bewertungsschieflagen” in der gegenwirtigen
bildungspolitischen Reformdebatte abzubauen. Dargestellt werden dabei u. a. die
Rahmenbedingungen und Grundstrukturen der Hochschulsysteme, die zahlenmaBi-
ge Entwicklung der Studentenzahlen, Anteil und Rolle privater Institutionen, die
unterschiedlichen Finanzierungsmodi in der Triade unter besonderer Beriicksich-
tigung der individuellen Finanzierung, Zulassungsvoraussetzungen und Rekrutie-
rungsverfahren, Methoden der Zertifizierung und Etikettierung von Hochschul-
abschliissen sowie Probleme der Evaluierung. Der Beitrag endet mit einer bewer-
tenden Gegeniiberstellung, in der die Organisationsmerkmale des deutschen Hoch-
schulsystems — bei aller Reformbediirftigkeit im einzelnen — gar nicht schlecht
abschneiden.

Ein besonders reformfreudiges Land in Sachen Bildungsorganisation ist in jiin-
gerer Zeit die Schweiz. In ihrem Aufsatz ,Die Universitdt des 21. Jahrhunderts:
autonom und evaluiert® gibt Andrea Schenker-Wicki Einblicke aus erster Hand in
die hochschulpolitische Landschaft der Schweiz. Die Autorin, die sowohl in der
Wissenschaft als auch im Berner Bundesamt fiir Bildung titig ist, greift den Ruf
nach mehr Transparenz, Qualitdtskontrolle und Leistungspriifungen am Beispiel
der Schweizer Institutionen auf und entwickelt Vorschldge zur Ausgestaltung
von kohirenten Leistungsindikatoren, die die Grundlage fiir eine organisatorische
Reform bilden konnten. Besonderes Augenmerk richtet sie dabei auf die sich
andernde Rolle des Staates von einer Kontroll- zu einer Aufsichtsinstanz.

Eine makrogkonomische Sicht der Bildungsorganisation nimmt Wolfgang Becker
in seiner Abhandlung ,,Zur Okonomie der Hochschulorganisation: Hochschulko-
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operationen und Innovationseffekte* ein. Vor dem Hintergrund einer zunehmenden
Verbindung zwischen technischem und wirtschaftlichem Fortschritt und einer im-
mer engeren Verkniipfung zwischen Hochschulforschung und Industrieforschung
beschiftigt sich der Verfasser mit der Rolle von Hochschulkooperationen als Orga-
nisationstypus des systematischen Wissenstransfers zwischen Hochschulen und be-
trieblicher Praxis. Zur Uberpriifung der empirischen Relevanz von Kooperationen
im Innovationsprozef3 unterwirft der Autor die aus der Zusammenarbeit zwischen
Hochschulen und Betrieben resultierenden Innovationseffekte fiir das Verarbeiten-
de Gewerbe der Bundesrepublik Deutschland einer 6konometrischen Analyse. Es
zeigt sich, dal die Nutzung von technologischen Moglichkeiten aus der Hoch-
schulforschung zu einer Erweiterung betriebsinterner Innovationskapazitaten fiihrt.
Auffallend ist in diesem Zusammenhang, daf sich die Zusammenarbeit von inno-
vativen Betrieben mit Hochschulen positiv auf die Entwicklung von Produktver-
besserungen auswirkt, nicht aber primar auf die Hervorbringung neuer Produkte.
Der Beitrag schlieBt mit einigen Uberlegungen zur Verbesserung der organisato-
rischen Bedingungen fiir Hochschulkooperationen.

Eine wesentliche Komponente der Hochschulorganisation ist die gewihlte Art
der Hochschulfinanzierung. Vor diesem Hintergrund durchleuchtet Gisela Farber
in ithrem Beitrag ,,Bildungsreform durch Reform der Bildungsfinanzierung?* die
Gesamtheit der relevanten finanz- und bildungspolitischen Institutionen in der
Bundesrepublik Deutschland und wartet mit einer Reihe von Reformvorschlidgen
auf. Auf der konzeptionellen Grundlage der Theorie der 6ffentlichen Giiter sowie
der daraus abgeleiteten Preissignale im Bildungswesen entwickelt die Autorin Vor-
schldge zur Einfilhrung von Bildungsgutscheinen sowie zur Neudefinition von
Finanzierungsregeln, die stirker als bisher auf eine leistungsabhingige Mittelver-
gabe ausgerichtet sind.

Eine in der Bundesrepublik Deutschland vernachlissigte Finanzierungsform
greift Christof Helberger in seinem Aufsatz ,.Die Finanzierung von Hochschulen
durch Stiftungen* auf. Dieses immer wichtiger werdende Thema unterstreicht
nicht nur die bisher wenig beachtete Rolle des Kapitalmarktes, sondern themati-
siert auch Aspekte der Hochschulorganisation, die bisher weitgehend vernachlis-
sigt wurden. Der Autor gibt einen umfassenden Einblick in die Rolle der Stiftungs-
ertrdge im Rahmen des Gesamthaushalts einer Universitit, die wichtigsten Gestal-
tungsalternativen insbesondere des deutschen Stiftungsrechts sowie die vorliegen-
den Erfahrungen zur Finanzierung von Universitdten durch Stiftungen, wobei nicht
nur deutsche Fille, sondern z. B. auch das Konzept der Harvard University zum
Zuge kommen. Vor diesem Hintergrund entwickelt der Verfasser eine Systematik
der Stiftungsorganisation. Dabei werden grundsitzliche Fragen nach der Bildung
eines Kapitalstocks durch Universitdten sowie nach der Strategie des Vermogens-
managements von Universitdtsstiftungen aufgeworfen.

Das aktuelle organisatorische Reformkonzept des Globalhaushalts nimmt Frank
Ziegele in seinem theoriegeleiteten Beitrag ,,Globalhaushalte und die Zuweisung
von Entscheidungskompetenzen* unter die Lupe. Staatliche Globalhaushalte stel-
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len eine Herausforderung fiir die innere Organisation der Hochschulen dar. IThre
Wirkungen hiangen wesentlich davon ab, welche organisatorische Umsetzung der
neuen finanziellen Autonomie innerhalb der Hochschulen erfolgt. Eine wesent-
liche Frage ist hier, welche Entscheidungstriger die finanziellen Spielrdume nut-
zen sollen: Empfehlen sich Ausgabenentscheidungen auf der Ebene der zentralen
Hochschuladministration oder sollten die Kompetenzen an die Fachbereiche wei-
tergegeben werden? Anhand eines Modells strukturinduzierter Gleichgewichte
zeigt der Autor, dal weder das eine noch das andere eine hochschulinterne Allo-
kationseffizienz garantiert. Die Effizienzeffekte hingen nicht allein von der Kom-
petenzzuweisung, sondern insbesondere von der Frage ab, unter welchen Bedin-
gungen die jeweiligen Entscheidungen getroffen werden. Die Public-Choice-orien-
tierte Analyse des Autors verdeutlicht u. a., daB Zielvereinbarungen und wett-
bewerbliche Systeme der Mittelvergabe effizienzfordernde Wirkungen aufweisen.

Im letzten Beitrag des Bandes wird die organisationstheoretische Frage nach
dem Triger der Bildungsumsetzung gestellt. Berthold U. Wigger und Robert K.
von Weizsdcker erortern in ihrer Abhandlung ,,Offentliche oder private Umsetzung
des staatlichen Bildungsauftrags? Eine Analyse auf der Grundlage der Theorie
unvollstindiger Vertrdge*, ob der Staat den gesetzlichen Bildungsauftrag durch
offentliche Bildungseinrichtungen oder durch beauftragte private Unternehmen
umsetzen solle. Konnte der Staat das Gut Bildung exakt definieren und alle Einzel-
heiten der Bildungsproduktion vertraglich festhalten, so wiirde es keine Rolle spie-
len, wem die Umsetzungsaufgabe iibertragen wird. Welche Moglichkeiten der
Kosteneinsparung der Bildungsbetrieb zuldft, wodurch die Vermittlung von Lehr-
inhalten verbessert werden kann oder auf welche Weise Lernziele sich dndernden
Rahmenbedingungen anzupassen sind, kann freilich kaum von vornherein festge-
legt werden. Bedeutung gewinnt dann die Frage, wer die Kontrollrechte iiber die
nicht vertraglich vereinbarten Aspekte des Gutes Bildung besitzt. Mit Hilfe eines
einfachen Modells unvollstdndiger Vertrige zeigen die Autoren, da3 private Be-
treiber nicht nur hohere Anstrengungen unternehmen, die Kosten zu reduzieren,
sondern auch eher bereit sind, Qualitdtsverbesserungen durchzufiihren als 6ffent-
liche Bedienstete. Allerdings besteht die Gefahr, dal private Unternehmer in einem
gesamtgesellschaftlich ineffizient hohen AusmaB die Kosten verringern und das
Potential fiir Qualitdtsverbesserungen unausgeschopft lassen.

Die in diesem Band zusammengefaften zehn Beitrdge konnen das komplexe
Feld der Schul- und Hochschulorganisation natiirlich nur aus einer jeweils gewéhl-
ten Perspektive beleuchten. Die présentierten Ausschnitte greifen jedoch zentrale
Probleme sowohl der wissenschaftlichen als auch der bildungspolitischen Diskus-
sion auf und versuchen durch eine Integration von institutionellen, empirischen
und theoretischen Aspekten Hinweise und Anregungen fiir die praktische Politik
zu geben.

Heidelberg, im Mail999 Robert K. von Weizsdcker
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Ex-ante Evaluation alternativer Schulnetze
Projektkonzeption und Ergebnisse
der finanzstatistischen Analysen'

Von Horst Weishaupt, Erfurt

Die gegenwirtige Diskussion um Ausgabeneinsparungen im Schulwesen kon-
zentriert sich auf die vom Land zu finanzierenden Personalausgaben (s. Kienbaum
Unternehmensberatung 1991, 1995a, 1995b; Bellenberg 1995). Angesichts der an-
gespannten Offentlichen Haushalte ist aber ergdnzend zu iiberpriifen, ob nicht auch
die Ausgaben fiir den Unterhalt der Schulen und die Investitionsausgaben — die
von den stadtischen und kommunalen Schultrdgern verwaltet werden — ein Ansatz-
punkt fiir Sparmafinahmen im Schulbereich darstellen kdnnen. Mitteleinsparungen
in diesem Bereich sind auch deshalb von besonderem Interesse, weil sie sich in der
Regel nicht negativ auf die Bedingungen des Unterrichts auswirken.

Die Gemeinden und Landkreise als Schultrdger unternehmen vielfaltige An-
strengungen zur Reduzierung von Aufgaben und Ausgaben insbesondere in den
Bereichen Schulverwaltung und Schulunterhalt. Zentrale Stichworte in diesem Zu-
sammenhang sind: dezentrale Fach- und Ressourcenverantwortung, Budgetierung
und outputorientierte Steuerung. Ein umfassendes Konzept ,Neue Steuerung im
Schulbereich* wurde jiingst vorgelegt (Kommunalen Gemeinschaftstelle 1996).
Der in dem Konzept propagierte schlankere Staat ist insbesondere auch ein auf-
gabenreduzierter und (staats)ausgabenoptimierter Staat.

Neben einem verstirkten KostenbewuBtsein bezogen auf die einzelnen Schulen
ist fiir den Schultrdger aber auch die kostengiinstige regionale Organisation des
Schulsystems von grofer Bedeutung. In dieser Hinsicht ist die Sensibilitdt der
Schultrdger jedoch unterentwickelt, obwohl der Unterhalt der Schulgebaude fiir
die Schultriger die wichtigste Ausgabenposition darstellt.

Bereits in der Phase des Schiilerriickgangs in den 70er und 80er Jahren in den
alten Bundeslindern — damals gingen in den alten Lindern die Schiilerzahlen um
tiber 40 % zuriick — ist eine geplante Anpassung des Schulgebidudebestands an ab-
nehmende Jahrgangsbreiten weitgehend unterblieben. Die Ursache hierfiir war,

I Der Text entstand im Zusammenhang des von der Deutschen Forschungsgemeinschaft
geforderten Projekts ,,Anwendung von Optimierungsverfahren im Rahmen der Schulnetzpla-
nung”. Der DFG danke ich fiir die Erméglichung des Forschungsvorhabens.

Der Beitrag ist Prof. Dr. Hasso von Recum zum 70. Geburtstag gewidmet.
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daB politische Eingriffe in existierende Schulstrukturen — unter den Vorzeichen ei-
nes zu verkleinernden Systems — meist erheblichen Widerstand der Betroffenen
provozieren. Um solchen Konflikten auszuweichen, wurde der Anpassungsprozef3
an riicklaufige Schiilerzahlen méglichst im Rahmen der bestehenden Schulstruktu-
ren vollzogen. Soweit schulorganisatorische Innovationen noch beabsichtigt wa-
ren, wurden sie von der Schulwahl der Eltern abhéngig gemacht. Waren erforderli-
che Einschrankungen des Bildungsangebots absehbar, wartete man ab, bis eine
Schule mangels Schiiler schlieBen muBte. SchulschlieBungen wurden nicht im Hin-
blick auf ein weiterhin méglichst flichendeckendes Angebot geplant. Durch dieses
Versdumnis nahm aber die Wirtschaftlichkeit des regionalen Schulsystems deutlich
ab. Dies duflerte sich unter anderem darin, da zwischen 1975 und 1983 die preis-
bereinigten Ausgaben je Schiiler um 23 % zunahmen (Weishaupt/Weif3 1988),
denn bei weitgehend konstantem Gebdudebestand fiihrte der Schiilerzahlenriick-
gang zu erheblichem ungenutzten, aber weiterhin Kosten verursachenden Schul-
raum. Eine englische Fallstudie kam in diesem Zusammenhang zu dem Ergebnis,
daB die Sachausgaben je Schiiler um den gleichen Prozentsatz ansteigen, um den
die Schiilerzahlen zuriickgehen (Hinds 1986, S. 26). Bei den Schultragern hat diese
Entwicklung kaum Beachtung gefunden, da kameralistisches Denken vorherrschte
und durch die stark verringerten Schulbauinvestitionen die Schulausgaben der
Schultrdger insgesamt riicklaufig waren.

Die Auslastungssituation der Schulen ist in der Bundesrepublik im iibrigen
kaum zu beurteilen, da es keine Angaben iiber die Schiilerplitze (vergleichbar mit
den Studienplatzen nach Flachenrichtwerten fiir die Hochschulplanung) gibt. Doch
nur iiber den Vergleich von Schiilerzahlen und Schiilerpldtzen lieBe sich die Ver-
sorgung mit Schulraum beurteilen. In England und Wales zeigte sich das gleiche
Problem der unzureichenden Anpassung des Schulgebaudebestands an verringerte
Schiilerzahlen. Eine Kommission des dortigen Rechnungshofes ermittelte, da8 in
den Grundschulen Ende der 80er Jahre eine Uberkapazitét von 900.000 Plitzen be-
stand, die jahrlich schitzungsweise 140 Mill. Pfund kosten. Die Kommission zog
aus dieser Situation den Schluf}: ,,Dieses Geld konnte zur Verbesserung des Unter-
richts oder fiir andere Aufgaben der Gemeinde verwendet werden** (Audit Commis-
sion 1990, S. 5).

Mit Blick auf eine priorititengeleitete Mittelallokation, die undifferenzierte
Sparansitze iiberwindet, ist folglich festzuhalten, da dem Schulwesen auch durch
eine unwirtschaftliche regionale Schulorganisation Mittel entzogen werden, die
z. B. sinnvoller fiir eine Verbesserung der Unterrichtsbedingungen verwendet wer-
den konnten.
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A. Neue Herausforderungen
an die Schulentwicklungsplanung

Fiir die nidchsten Jahren ist in den neuen Lindern ein gravierender Riickgang der
Schiilerzahlen vorhersehbar und auch in den alten Landern leitet die aktuelle riick-
ldufige Geburtenentwicklung erneut einen sinkenden Kapazititsbedarf fiir das
Schulwesen ein. Von daher wird die weitere demographische Entwicklung von der
Bildungspolitik eine Entscheidung dariiber verlangen, wie das bestehende Bil-
dungsangebot eingeschrinkt werden soll, um Ineffizienz zu vermeiden: iiber eine
Konzentration auf zentral gelegene und organisatorisch leistungsfihige Einrichtun-
gen oder iiber Ansitze zur Sicherung der gegenwirtigen Angebotsdichte und damit
ein dezentralisiertes Angebot.

Der Geburtenriickgang in den neuen Bundesldndern nach 1990 ist historisch
einmalig. Im Durchschnitt der neuen Linder (ohne Ost-Berlin) wurden 1993 bis
1995 ca. 60% Kinder weniger geboren als 1989. Obwohl seit 1995 die Zahl der
Geburten wieder leicht ansteigt, werden die Geburtenraten der DDR auch in Zukunft
langst nicht mehr erreicht werden (zu den Ursachen des Geburtenriickganges und
zu aktuellen Geburtenprognosen siche beispielsweise Gans 1996; Fickermann
1997).

Der Geburtenriickgang wird sich, 1996/97 beginnend, zunichst in den Grund-
schulen auswirken. Die weiterfiihrenden Schulen werden von dem Schiilerzahlen-
riickgang im Jahr 2000 erfalt und erreichen 2007 (Schulen der Sekundarstufe I)
bzw. 2010 (Gymnasium) die niedrigste Schiilerzahl (siehe z. B. fiir Thiiringen:
Kuthe /Zedler 1995, S. 42— 46). Wegen der niedrigen Siedlungsdichte in den neuen
Lindern (mit Ausnahme von Sachsen) sind dort heute die durchschnittlichen Ein-
zugsbereiche der Schulen flaichenmiBig groBer als in den alten Lindern. Sie wei-
sen dennoch eine geringere durchschnittliche Schiilerzahl auf (Fickermann 1996,
S. 206). Dadurch werden sich in vielen Regionen Probleme der Erreichbarkeit des
Schulangebots ergeben, wenn Schulstandorte durch den Schiilerzahlenriickgang
aufgegeben werden miissen.

B. Erweiterte Schulentwicklungsplanung
als Losungsansatz

I. Grenzen traditioneller Schulentwicklungsplanung

Unter der Bedingung stark zuriickgehender Schiilerzahlen hat die regionale Or-
ganisation des Schulsystems eine besonders wichtige Bedeutung fiir eine priori-
titengeleitete Mittelallokation. Deshalb ergibt sich gerade in der gegenwirtigen
Situation in den neuen Bundesldndern der Bedarf nach rationalen Grundlagen fiir
bildungsplanerische Entscheidungen. Dabei ist zu beriicksichtigen, da unzweck-

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 273
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méfige Anpassungen des Schulsystems an verdnderte Bedingungen kaum riick-
géngig gemacht werden konnen.

Bis heute werden Planungsalternativen in der Praxis der Schulentwicklungs-
planung nahezu ausschlielich bildungspolitisch und seltener padagogisch begriin-
det. Auf eine Analyse der Ausgabenseite neben der Bewertung der Wirkfaktoren
wird meist verzichtet. Wird mit Ausgabenvergleichen argumentiert, dann nur bezo-
gen auf einzelne Ausgabenarten wie beispielsweise die Personalausgaben oder die
Ausgaben fiir den Schiilertransport. Durch eine solchermafien einseitig begriindete
Sparpolitik bleiben die komplizierten Wechselbeziehungen zwischen den verschie-
denen Ausgabenarten unberiicksichtigt.

Im Rahmen eines von der DFG finanzierten zweijdhrigen Forschungsprojektes
versuchen wir®, mittels einer ex-ante Evaluation die Wirkungen unterschiedlicher
Strategien der Anpassung der Schulstruktur an die riickldufigen Schiilerzahlen zu
simulieren, um so wissenschaftliche Grundlagen fiir einen effizienten Einsatz der
vorhandenen finanziellen, rdumlichen und personellen Ressourcen bereitstellen zu
konnen. Insbesondere soll die lidngerfristige Stabilitdt alternativer Schulnetze
untersucht werden.

Moglich wurde diese Untersuchung, weil fiir das Untersuchungsgebiet — das
Bundesland Mecklenburg-Vorpommern - differenziertes Datenmaterial der amt-
lichen Statistik verfiigbar ist, wie fiir kein anderes Bundesland. Zudem enthilt die
amtliche Schulstatistik auf der Ebene der einzelnen Schulklasse Angaben zum
Wohnort der Schiiler. Dariiber ist es moglich, die Einzugsbereiche der einzelnen
Schulen genau zu bestimmen. Folgende Datenbestidnde zur Schul- und Bevolke-
rungsentwicklung in Mecklenburg-Vorpommern liegen fiir die Simulationsrech-
nungen vor:

— Lehrerdaten (anonymisierte Individualdaten) fiir die Schuljahre 1994/95 bis
1997/98,

— Schulraumbestandsdaten je Gebaude fiir das Schuljahr 1994 /95,

— Daten der kommunalen Finanzstatistik (Jahresrechnungsstatistik) differenziert
nach den fiir das Schulsystem relevanten Gliederungs- und Gruppierungsnum-
mern der vier Haushaltsjahre 1993 bis 1996 fiir jeden &ffentlichen Schultriger,

— Daten der amtlichen Schulstatistik auf der Ebene der einzelnen Schulklasse fiir
die Schuljahre 1992/93 bis 1997 /98 sowie

— Bevolkerungsdaten nach Alter und Geschlecht fiir die Jahre 1988 bis 1997 (je-
weils zum Stichtag 31.12.) und Angaben zu den Geburten nach dem Alter der
Mutter fiir Jahre 1989 bis 1997 jeweils auf Gemeindeebene.

2 In dem Projekt arbeiten Sabine Plaschkies und Ursula Schultzeck als Projektmitarbei-
terinnen. Detlef Fickermann ist zusténdig fiir die Projektkoordination. Die hier entwickelten
Uberlegungen verarbeiten Anregungen und Zuarbeiten der Mitarbeiter, denen ich dafiir
danke.
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Hinzu kommen die aktuellen Schulentwicklungspldne (Stichtag 31. 8. 96) der
18 Planungstriger (Kreise und kreisfreie Stddte) im Land und eine selbst erstellte
Entfernungsmatrix mit Entfernungsangaben in Straflenkilometern zwischen den
einzelnen Gemeinden.

Mittels dieser Daten werden in einem ersten Schritt der regionale Lehrerbestand
nach Lehrbefihigung, Facherkombination, Alter und Geschlecht sowie das Schii-
leraufkommen nach Wohnortgemeinden fiir den Zeitraum bis 2015 prognostiziert.
Ferner erfolgt eine Bestandsbewertung der Schulgebiude iiber die Angaben zum
Gebiudezustand und zur GebiudegroBe. Uber die finanzstatistischen Daten wer-
den die durchschnittlichen Ausgaben je Schiiler fiir die verschiedenen Ausgaben-
arten ermittelt.

II. Schulentwicklungsplanung als Standortoptimierungsproblem

Schulentwicklungsplanung kann als Standortoptimierungsproblem aufgefal3t
werden, fiir das die Betriebswirtschaft mit ihrem Teilgebiet Operational Research
und die Mathematik Losungsverfahren anbieten. Ablay (1979) teilt Optimierungs-
verfahren vereinfachend in drei Gruppen ein: exakte Verfahren, heuristische Ver-
fahren und Niherungsverfahren. Exakte Verfahren konnen wegen des immens
hohen Rechenaufwandes nur bei kleinen und einfachen Problemstrukturen einge-
setzt werden. Bei 1079 Gemeinden in Mecklenburg-Vorpommern und 60 Gym-
nasialorten gibt es z. B. 60'°7° (=~ 4,2 x 10'"'®) verschiedene Einzugsbereichs-
kombinationen. Diese gewaltige Anzahl reduziert sich zwar durch die Beriicksich-
tigung von Nebenbedingungen, bleibt aber immer noch derart hoch, da8 die Er-
mittlung eines exakten Optimums (z. B. der minimalen Wegsumme aller Schiiler)
auch mit leistungsfiahigen Computern nicht moglich ist.

Werden hintereinander zufillig ausgewihlte Zuordnungsmatrizen fiir die Be-
rechnung der Wegsumme ausgewdhlt, liegt eine Anwendung der Monte-Carlo-
Methode als Niherungsverfahren vor. Die Wahrscheinlichkeit einem Optimum
nahe zu kommen, steigt mit wachsender Versuchszahl, bleibt aber angesichts der
grofien Anzahl moglicher Zuordnungen auch bei sehr vielen Versuchen noch ver-
schwindend gering. Werden nur Losungen akzeptiert, die zu einer Verringerung
der Wegsumme fiihren, liegt ein heuristisches Verfahren vor. Das so gefundene
Optimum héngt stark von der Startmatrix ab und die Gefahr ist sehr gro3, nur Sub-
optima zu finden.

Mit Hilfe von Evolutionsstrategien kann der Nachteil von auf Suchstrategien
basierenden Néherungsverfahren — die einzelnen Schritte bauen nicht aufeinander
auf — vermieden werden (vgl. Nissen, 1994; Bdck/Fogel/Michalewicz 1997). Die
Auswahl der einzelnen Schritte wird einem gewichteten Zufallsprozel unterwor-
fen, der sowohl die Schrittweiten als auch die Schrittrichtungen umfaflt. Werden
auch zeitweise Uberschreitungen des Schwellenwertes (nach definierten Regeln)

2%
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zugelassen, liegt ein , threshold-accepting-Verfahren* vor. Uber Evolutionsstrate-
gien bei der Konstruktion von Niaherungsverfahren konnen fiir extrem aufwendige
Optimierungsprobleme sehr schnell, d. h. mit vertretbarem Rechenaufwand, sehr
genaue Niherungslosungen gefunden werden.

Die Ubertragung diese Ansatzes auf regionale Standortzuordnungsprobleme —
also auf Probleme der Schulentwicklungsplanung — ist eine zentrale Aufgabe in
unserem Projekt. Dariiberhinaus ist beabsichtigt, nicht nur Wegsummen zu mini-
mieren, sondern Ausgaben. Hierzu werden standortbezogene und schiilerzahl-
abhingige Ausgabenfunktionen, die die Lehrer-, Schulstandortausgaben und die
Ausgaben fiir den Schiilertransport beriicksichtigen, zur Ermittlung der Gesamt-
ausgaben verwendet. Uber diese Ausgabenfunktionen sollen ferner die zu betrach-
tenden schulorganisatorischen Alternativen bewertet werden.

Ausgangspunkt fiir die unterschiedlichen Standort- und Kostenoptimierungen
sind schulstrukturelle Standard- und Alternativmodelle, die sich aus den derzeiti-
gen Schulgesetzen und aus moglichen erweiterten schulgesetzlichen Rahmenvor-
gaben ableiten, die ihrerseits im politischen Raum diskutierte Alternativen abdek-
ken. Solche erweiterte Handlungsoptionen wiren zum Beispiel:

— Die Grundschulgebiude konnen durch eine organisatorische Anbindung der fol-
genden beiden Jahrginge (Orientierungs- / Forderstufe) intensiver genutzt wer-
den (Pohl 1985, weitergehende Moglichkeit: 6-jahrige Grundschule, wie in Ber-
lin). Hierdurch wiirde auch die organisatorische Flexibilitdt der Grundschulen
zusitzlich verbessert.

— Die Genehmigung jahrgangsiibergreifender Lerngruppen vornehmlich in der
Grundschule (Fickermann/Weishaupt/Zedler 1997) aber auch in einigen
Fichern in der Sekundarstufe I und II (z. B. Sport, musische Ficher).

— Haupt- und Realschule kdnnen organisatorisch zur kombinierten Haupt-Real-
schule oder alle weiterfithrenden Schulformen in der Sekundarstufe I zu addi-
tiven oder integrierten Gesamtschule zusammengefait werden (Struck 1979;
Hessisches Institut fiir Bildungsplanung und Schulentwicklung 1982; Holt-
appels/Roesner 1994).

— Die gymnasiale Unter- und Mittelstufe (gymnasiale Sekundarstufe I) kann orga-
nisatorisch und rdaumlich von der gymnasialen Oberstufe (gymnasiale Sekundar-
stufe II) getrennt werden (Progymnasium, Oberstufenschule).

— Allgemeinbildende und berufliche Vollzeitausbildung koénnen rdumlich und
organisatorisch verbunden werden.

Als Planungshorizont fiir die Simulationsrechnungen scheint im Bereich der Pri-
marstufe das Jahr 2010 als angemessen, da damit das voraussichtliche Minimum
der Schiilerzahlen in den Schuljahren 2002 —2007 iiberbriickt wird. Daraus abge-
leitet bestimmt sich auch der Planungshorizont fiir die anderen Schulstufen.
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I11. Kosten-Wirksamkeitsanalysen
zur Bewertung alternativer Schulnetze

Ist eine ,,optimierte” Losung gefunden, wird sie im Rahmen des Projektes hin-
sichtlich ihrer padagogischen Wirkungen bewertet. Hierfiir bietet sich das Verfah-
ren der Kosten-Wirksamkeitsanalyse (KWA) an. Bei diesem Verfahren wird fiir die
zu vergleichenden Alternativen der monetdr bewertete Ressourceneinsatz (Aus-
gaben) den gemessenen zielbezogenen Wirkungen (Wirksamkeiten) gegeniiber-
gestellt. Dabei wird unterstellt, da3 der ,,Ertrag® der schulorganisatorischen Alter-
nativen gleichwertig ist, da formal die betrachteten Organisationsalternativen zu
den gleichen Schulabschliissen und Berechtigungen fiihren.

In die Kosten-Wirksamkeitsanalyse gehen sowohl die Ausgaben des Landes
(vor allem die Ausgaben fiir Lehrer) als auch die Ausgaben der Schultrdger ein.
Dabei kann bei den Schultrigerausgaben nochmals zwischen den Aufwendungen
fiir den Schiilertransport, den gebiudebezogenen Ausgaben (Unterhalts-, eventu-
elle Renovierungs- und gegebenenfalls Investitionsausgaben), den Ausgaben fiir
das nichtlehrende Personal (Hausmeister, Schulsekretérin etc.) und dem Sachauf-
wand (Lehrmittel, Gerite etc.) unterschieden werden. Abbildung 1 verdeutlicht
unseren Ansatz.

Fiir die Bestimmung der in die Bewertung der Planungsalternativen einzubezie-
henden zielbezogenen Wirkungen (Wirksamkeiten) fiir die Alternativenbewertung
ziehen wir gegenwirtig in Erwigung (s. ergdnzend Weishaupt 1985, S. 363 1.):

— die Anpassungsflexibilitit bei steigenden / sinkenden Schiilerzahlen,

— die Resistenz gegeniiber sich verdndernden Schulbesuchsquoten in den Schul-
formen der Sekundarstufe I,

— die Wohnortnihe des Schulangebotes (Anteil der Pendler),

— die schulform- und qualifikationsspezifischen Auswirkungen auf den Lehrerbe-
darf (Bedarf an Lehrerversetzungen),

— die facherspezifische Lehrerversorgung (Anteil des fachfremd zu erteilenden
Unterrichts),

— regionalpolitische und -strukturelle Faktoren (Beachtung des Systems der zen-
tralen Orte, kreisiibergreifende Schuleinzugsbereiche, Erhalt des offentlichen
Nahverkehrssystems).
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C. Ergebnisse der Auswertung
der kommunalen Schulstatistiken

Nach diesem Uberblick iiber das gesamte Vorhaben werden im folgenden
Ergebnisse der Auswertung der kommunalen Schulstatistik dargestellt. Zunéchst
ist es Anliegen dieses Beitrags, iiber Niveau und Struktur der kommunalen Schul-
ausgaben in Mecklenburg-Vorpommern zu informieren, weil dariiber bisher nur
wenige Daten vorliegen. Zu bedenken ist, da die gesamten finanzstatistischen
Erhebungen in den neuen Léndern nach dem System der bundesweiten Statistik
neu aufgebaut werden muften. Dariiber hinaus interessiert uns besonders, wie das
Ausgabenniveau zwischen den Schultrdgern variiert und ob fiir die Schulen in
Mecklenburg- Vorpommern die Ausgaben je Schiiler von der Schulgréfe abhingig
sind, weil dies bedeuten wiirde, daB bei den Simulationsrechnungen mit
durchschnittlichen Ausgaben gerechnet werden muf, die mit der Schulgr6fe und
gegebenenfalls weiteren Faktoren variieren.

Da uns keine Untersuchung bekannt ist, die die kommunale Schulfinanzstatistik
der einzelnen Schultrdger analysiert, werden einleitend einige Probleme beschrie-
ben, die sich bei der Verwendung des Datenmaterials fiir bildungsoknomische und
-planerische Fragestellungen ergeben haben.

I. Zur Datenbasis

Den Ausgangspunkt der Analysen bilden die Datensdtze der kommunalen
Schulfinanzstatistik fiir alle Schultrdger, die uns fiir die Jahre 1993 bis 1996 als
Dateien zur Verfiigung gestellt wurden. In Mecklenburg-Vorpommern sind Ge-
meinden und Gemeindeverbidnde Schultrdger von Grund-, Haupt- und Realschulen
und die Kreise Schultridger der Sonderschulen, Gymnasien und Gesamtschulen.
Hiufig schlieBen sich mehrere Gemeinden fiir den Unterhalt von Schulen zu
Amtern zusammen. Insgesamt liegen fiir fast 400 Schultréiger (1996 waren es 364)
Datensidtze vor. In nicht wenigen Fillen unterhalten die Schultriger nur eine
Schule einer Schulart. Dies ermdglicht Ausgabenvergleiche zwischen einzelnen
Schulen.

Von den Angaben der Finanzstatistik wurden die Ausgaben der Gruppierungen
40 bis 46 (Personalausgaben), 50 bis 661 (Séchlicher Verwaltungs- und Betriebs-
aufwand) und 932, 935 und 94 (Ausgaben des Vermogenshaushalts: Investitions-
ausgaben) in die Auswertungen einbezogen. Die Finanzstatistik weist die Schul-
ausgaben fiir die in Tabelle 1 enthaltenen Sachgebiete aus, von denen die Schulart-
codes 24 —26, die sich auf berufliche Schulen beziehen, unberiicksichtigt blieben.
Die Ziffern 20, 290 und 292 sind Sammelpositionen, die Ausgaben fiir alle Schul-
arten enthalten.

Die Schulartenabgrenzung der Finanzstatistik entspricht in den meisten Landern
nicht der tatsdchlichen Struktur des Schulsystems. In Mecklenburg-Vorpommern
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Tabelle 1
Zuordnungsschliissel von Schulstatistik und Finanzstatistik
Organisationsform der Schulartenschliissel Schulartcode
allgemeinbildenden Schulen 1993 1994 1995 1996 kommunale
im Schuljahr Finanzstatistik
Schulverwaltung 20
Grundschule 031 031 031 031 21
Grundschule mit Orientierungsstufe 032 032 032 032 21
Hauptschule 051 051 051 051 21
Hauptschule mit Grundschulteil 052 052 052 052 21
Waldorfschule 110 110 110 110 21
Realschule 081 081 081 081 22
Realschule mit Grundschulteil 082 082 082 082 22
Realschule mit Hauptschulteil 083 083 083 083 22
Realschule mit Grund- und
Hauptschulteil 084 084 084 084 22
Gymnasium 091 091 091 091 23
Gymnasium mit Grundschulteil 092 092 23
Gymnasium mit Realschulteil 093 093 093 093 23
Abendgymnasium 170 170 170 170 23
Ubrige (nicht genannte)
Sonderschulen 130 130 130 130 27
Sonderschule fiir Lernbehinderte 131 131 131 131 27
Sonderschule fiir Blinde 132 132 132 132 27
Sonderschule fiir Sehbehinderte 133 133 133 133 27
Sonderschule fiir Gehorlose 134 134 134 134 27
Sonderschule fiir Schwerhorige 135 135 135 135 27
Sonderschule fiir Sprachbehinderte 136 136 136 136 27
Sonderschule fiir Korperbehinderte 137 137 137 137 27
Sonderschule fiir Geistigbehinderte 138 138 138 138 27
Sonderschule fiir Verhaltensgestorte 139 139 139 139 27
Sonderschule fiir Kranke 140 140 140 140 27
Sonderschule fiir Mehrfachbehinderte | 141 141 141 141 27
Sonstige = Diagnostikschule 999 999 999 999 27
Integrierte Gesamtschule 101 101 28
IGS mit Grundschulteil 102 28
IGS mit ausifd. Haupt-
und Realschulteil 103 28
IGS mit auslfd. Grund-
und Realschulteil 104 28
IGS ohne gymnasialer Oberstufe 101 101 28
IGS mit gymnasialer Oberstufe 109 109 28
Kooperative Gesamtschule 105 105 28
KGS ohne gymnasialer Oberstufe 150 150 28
KGS mit gymnasialer Oberstufe 159 159 28
Schiilerbeférderung 290
Ubrige schulische Aufgaben 292

IGS = Integrierte Gesamtschule — KGS = Kooperative Gesamtschule
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gibt es beispielsweise viele Grundschulen ohne Hauptschulzweig, die mit den
Grund- und Hauptschulen in einer Schulartkategorie zusammenfallen. Es kommen
dort aber auch Grund- und Realschulen oder Grund-, Haupt- und Realschulen vor,
deren finanzstatistische Erfassung nicht eindeutig ist (s. Tabelle 2).

Allgemeinbildende Schulen nach Org:‘:lli):;ltioisform der Schule in den Schuljahren
1992/93 bis 1997/98

Organisationsform 92/93 1 93/94 | 94/95 | 95/96 | 96/97 | 97/98
Grundschule 310 333 341 336 334 322
Grundschule mit Orientierungsstufe 15 7 7 10 7 8
Hauptschule 2 2 2 2 2 3
Hauptschule mit Grundschule 32 30 28 24 23 20
Realschule 56 59 59 56 56 54
Realschule mit Grundschule 62 44 42 41 39 37
Realschule mit Hauptschule 118 124 124 123 125 124
Realschule mit 156 147 144 146 141 138
Grund- und Hauptschule
Gymnasium 94 96V | 97V | 97| 952 | 947
Integrierte Gesamtschule 14 15 15 15 16 16¥
Kooperative Gesamtschule 4 4 4 4 5 6
Waldorfschule 2 2 2 2 3
Sonderschule 101 99 98 100 99 99
Abendgymnasium 4 4 4 4 4 4
Insgesamt 968 966 967 960 948 928

! darunter 2 Gymnasien mit Realschulteil
2 darunter 2 Gymnasien mit auf den Haupt- oder RealschulabschluB bezogenen Klassen
¥ darunter zwei Integrierte Gesamtschulen mit Realschulteil im Aufbau

Quelle: Statistisches Landesamt Mecklenburg-Vorpommern: Allgemeinbildende Schulen. (Stat. Be-
richte B I 1-j/92 bis 97).

Uber die Gemeindekennziffer konnte der Finanzstatistik aus den Daten der
Schulbestandserhebung der Schulgebdude von 1994 die Hauptnutzflidche der Schu-
len zugeordnet werden. Wenn Angaben fehlten, wurden sie bis auf wenige Ausnah-
men nachtraglich erhoben. Ebenfalls wurden schulstatistische Daten in den Daten-
satz der Finanzstatistik iibernommen. Zwar stimmen Haushaltsjahr und Schuljahr
nicht iiberein, doch wurden der Einfachheit halber die finanzstatistischen und
schulstatistischen Angaben aus dem gleichen Erhebungsjahr zusammengefaft.
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Uber die Daten der Schulstatistik konnte festgestellt werden, wieviel Schulen und
Schiiler der einzelnen Schularten jeweils mit den Ausgaben aus der Finanzstatistik
versorgt werden.

Diese Zuordnung erwies sich aber als ungemein zeitaufwendig und letztlich im-
mer noch unbefriedigend, weil in den vier untersuchten Jahren insgesamt 49 Schu-
len (1993: 18; 1994: 22; 1995: 30 und 1996: 12) in einem oder mehreren Jahren
keinem Datensatz der Finanzstatistik zugeordnet werden konnten. Dementspre-
chend gab es auch Schulausgaben, die keiner Schule zugeordnet werden konnten.
Der Anteil dieser Ausgaben betrug in den untersuchten Jahren 5,2 % (1993), 2,3 %
(1994), 3,7 % (1995) und 7,8 % (1996). Riickfragen beim Statistischen Landesamt
und den Schultrdgern fiihrten nur selten zur Kldrung der entstandenen Fragen. Zu
vermutende Ursachen der Mingel des Datenmaterials sind Fehlbuchungen bei den
Schultrdgern und Eingabefehler bei der Erfassung der Daten. Die Mingel der
Daten bewegen sich aber in einem Bereich, die ihren Wert fiir die geplanten Aus-
wertungen nur wenig schmalert.

Der von uns hergestellte Bezug zur Schulstatistik zeigt, dafl die Schulausgaben
nach Schularten nicht einheitlich verbucht werden. Tabelle 3 verdeutlicht am Bei-
spiel des Jahres 1996, da haufig gleiche Schulartkombinationen in unterschied-
lichen Kategorien der Finanzstatistik auftauchen. Dies gilt vor allem fiir Grund-/
Haupt- /Realschulen (Schulart 84), die fast zu gleichen Teilen in der Finanzsta-
tistik als Grund- und Hauptschulen (Schulart 21) oder als Realschulen (Schulart 22)
erfaflt werden. Damit ist auch in Mecklenburg-Vorpommern ein bekannter Mangel
der finanzstatistischen Erhebung der Schulausgaben nach Schularten nachweisbar,
der Ausgabenvergleiche zwischen den Schularten auf der Basis der Finanzstatistik
fraglich werden 148t.

Tabelle 3

Zuordnung der Schularten der Schulstatistik zu der Schulartenabgrenzung
der Finanzstatistik in Mecklenburg-Vorpommern 1996’

Schulartenabgrenzung der . .. Finanzstatistik Total
Schulstatistik 21 22 23 27 28

31 und 32 185 1 186
52 20 20
81 1 12 13
82 9 1 21
83 64 64
84 62 70 132
91 und 93 20 20
100- 109, 150, 159 8 8
130- 141 18 18
Insgesamt 277 159 20 18 8 482

" Die Tabelle enthilt die Summe der Datensitze der kommunalen Finanzstatistik. Schultriger mit Schu-
len in mehreren Schularten erscheinen mehrfach. Insgesamt wurden Schulen von 364 Schultragern erfaft.



Ex-ante Evaluation alternativer Schulnetze 27

II. Niveau und Struktur der kommunalen Schulausgaben
in Mecklenburg-Vorpommern

Durch die Trennung zwischen inneren und dufleren Schulangelegenheiten setzt
sich der Haushalt der Schulen aus zwei Teilen zusammen. Hier dargestellt wird nur
der Teil der Schulausgaben, fiir die die Schultridger zusténdig sind (vor allem nicht-
lehrendes Personal, Schulbau und -unterhaltung, Schulausstattung, Schiilertrans-
port). Nicht beriicksichtigt werden nachfolgend die Ausgaben des Landes (vor
allem fiir Lehrer, Schulaufsicht). In unseren Simulationsrechnungen werden diese
Ausgaben iiber die der Haushaltsplanung zugrundezulegenden durchschnittlichen
Ausgaben fiir die einzelnen Lehramter erfaf3t.

In dem beobachteten Zeitraum erreichten die kommunalen Schulausgaben 1995
mit fast 800 Mill. DM den hochsten Wert (s. Tabelle 4). 1996 gingen die Ausgaben
auf nicht ganz 744 Mill. DM zuriick, was auf eine Verringerung der Investitions-
ausgaben um 60 Mill. DM zuriickzufiihren ist. Dadurch verringerte sich 1996 auch
deutlich der Anteil der Ausgaben fiir das Gymnasium (Schulart 23), dem die
Schulbaumittel in den Jahren zuvor iiberproportional zur Verfiigung standen, an
allen Schulausgaben auf 21,2 % gegeniiber 26,7 % 1995.

Insgesamt verdnderte sich die Struktur der Schulausgaben in den untersuchten
Jahren nur wenig. Dies spricht fiir eine bereits eingefahrene Praxis der finanzstati-
stischen Erhebungen und relativ konsolidierte Schulbudgets. Beachtenswert ist
noch der wachsende Anteil der Schiilertransportausgaben (290) an den Schulaus-
gaben. Seit 1993 ist er von 7,6 % auf 10,5 % angestiegen und absolut betrigt die
Zunahme mehr als 20 Mill. DM.

Von den gesamten Schulausgaben sind etwa 20 Prozent nicht den einzelnen
Schularten zuzuordnen (1993: 21,7 %; 1994: 17,6 %; 1995: 17,3 %; 1996: 19,5 %).
Neben den Schiilertransportausgaben handelt es sich dabei um die Ausgaben fiir
die kommunale Schulverwaltung und um Ausgaben fiir ,,iibrige schulische Aufga-
ben* der Gemeinden. Werden die Ausgaben je Schiiler in den einzelnen Schularten
betrachtet, sind diese zusitzlichen Aufwendungen zu beriicksichtigen.

Die ergidnzende Betrachtung der Ausgaben nach Schularten und Ausgabenarten
verdeutlicht noch einige Unterschiede in der Ausgabenstruktur zwischen den
Schularten. Von den Sonderschulen und den Grund- und Hauptschulen werden re-
lativ viel Personalmittel benétigt. Sachausgaben haben einen besonders hohen An-
teil bei den Gesamtschulen und die Gymnasien profitieren am stirksten von den
Investitionsausgaben, die kaum den Gesamtschulen zugute kommen (s. Tabelle 5).
Im Durchschnitt der Jahre 1993 bis 1996 entfielen die kommunalen Schulausgaben
zu fast einem Drittel auf Gymnasien, zu iiber 50 % auf den Bereich der Grund-,
Haupt-, Realschulen zu 13 % auf Sonderschulen und 2 % auf Gesamtschulen.
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Betrachtet man nicht die absoluten Ausgaben, sondern die Ausgaben je Schiiler
(s. Tabelle 6), dann bestitigen sich nur teilweise die bisherigen Ergebnisse. Diesen
Auswertungen werden im iibrigen nicht mehr die Schulartabgrenzungen der Fi-
nanzstatistik, sondern der Schulstatistik zugrundegelegt, die differenziertere und
zutreffendere Abgrenzungen zwischen den Schularten erlauben. Der Vergleich mit
der in Tabelle 2 dargestellten tatsdchlichen Schulstruktur in Mecklenburg- Vorpom-
mern verdeutlicht aber, da8 die Fehler in der finanzstatistischen Erfassung der
Schulen nur teilweise ausgeglichen werden konnen und vor allem die Schulart
Grund-, Haupt-, Realschule eine Sammelposition fiir nicht eindeutig einzuordnen-
de Schulen ist.

Inhaltlich lassen die Personalausgaben je Schiiler (fiir das nichtlehrende Perso-
nal) einen weit hohere Finanzbedarf der Sonderschulen im Vergleich zu den ande-
ren Schularten erkennen. Auch bei den Sachausgaben sind die Unterschiede in den
Ausgaben je Schiiler zwischen den iibrigen Schularten im Vergleich zur Sonder-
schule wenig bedeutsam. Grofe Unterschiede gibt es zwischen den Schularten bei
den Investitionsausgaben je Schiiler. Sie kommen vornehmlich den Sonderschulen
und den Gymnasien zugute.

Die Hauptnutzfldche je Schiiler von weniger als 4 gm je Schiiler bei den Gym-
nasien — die niedrigste aller Schularten — verweist darauf, daf sie rdumliche Eng-
pésse haben, die einen Neubaubedarf entstehen lieBen. Interessant ist, daB die ins-
gesamt hoheren Ausgaben der kommunalen Schultréger fiir die Gymnasien nur auf
die hoheren Investitionsausgaben zuriickzufiihren sind.

Personal- und Sachausgaben je Schiiler unterscheiden sich — wenn man von den
Sonderschulen absieht — nur wenig zwischen den Schularten. Dies 146t darauf
schlieBen, daB in der Personal- und Sachausstattung der Schulen die Schultrdger
nicht bewuf3t nach Schulart differenzieren (von der Sonderschule abgesehen). Be-
achtenswert ist dennoch, daB an den Grund- bzw. Grund- und Hauptschulen mit
durchschnittlich kleinen SchulgréBen die Personalausgaben je Schiiler um ca.
150 DM hoher sind als an den durchschnittlich mehr als doppelt so groen Gym-
nasien und Gesamtschulen. Uberraschenderweise sind die Grund- und Hauptschule
und die Gesamtschule die Schularten mit den niedrigsten Ausgaben je Schiiler
(knapp 1300 DM). Fiir einen Sonderschiiler wird mit durchschnittlich etwa
6.500 DM in den beobachteten Jahren mehr als dreimal so viel ausgegeben wie fiir
einen Grund- oder Realschiiler.

Im Lindervergleich sind die Ausgaben fiir Sonderschulen in Mecklenburg-Vor-
pommern sehr hoch. Dies 148t die Tabelle 7 erkennen, die fiir 1994 einen Ver-
gleich der Ausgaben je Schiiler zwischen alten und neuen Léndern und Mecklen-
burg-Vorpommern herstellt. Zu diesem Zweck wurden die Ausgaben fiir die ein-
zelnen Schularten in Mecklenburg-Vorpommern um den Prozentsatz der den
Schularten nicht zuzuordnenden Ausgaben (Ziffer 20, 290 und 292) erhoht. Auch
die Investitionsausgaben je Gymnasiast sind in Mecklenburg-Vorpommermn auffal-
lend hoch.
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Tabelle 6
Ausgaben je Schiiler nach Ausgabenarten und Schularten 1993 -1996
Jahr Anzahl der Ausgaben je Schiiler Schiiler je Haupt-
Schulen  personal- Sach-  Investitions- Ausgaben Schule nutzflache
ausgaben  ausgaben  ausgaben  insgesamt je Schiller
Grundschule”
1993 251 494 678 453 1625 202 4,54
1994 255 459 671 414 1545 198 4,53
1995 277 395 717 393 1506 209 4,66
1996 285 407 705 440 1551 207 4,77
Grund- und Hauptschule
1993 74 466 658 141 1265 289 4,58
1994 74 472 672 145 1289 280 4,74
1995 41 546 697 129 1372 235 5,09
1996 40 513 611 125 1249 228 5,23
Realschule
1993 19 412 760 364 1536 287 4,80
1994 20 351 754 331 1435 306 4,46
1995 18 357 776 394 1528 307 4,67
1996 18 324 739 245 1308 308 4,65
Realschule mit Grundschule
1993 27 468 698 668 1834 275 4,61
1994 23 534 760 505 1800 279 4,36
1995 22 547 628 409 1584 300 4,20
1996 23 397 533 310 1239 291 4,54
Haupt- / Realschule
1993 79 361 963 356 1680 300 5,37
1994 78 308 953 496 1757 304 5,30
1995 76 317 956 554 1827 321 5,00
1996 88 296 839 1021 2157 320 4,85
Grund-/ Haupt- / Realschule
1993 280 398 653 463 1513 336 4,55
1994 275 366 672 587 1625 346 4,43
1995 275 351 728 612 1690 343 4,42
1996 264 305 630 510 1445 347 4,47
Gymnasium
1993 98 300 639 1224 2163 669 3,67
1994 99 299 716 2257 3272 635 3,88
1995 99 274 750 2397 3420 630 3,91
1996 97 277 752 1538 2568 630 3,96
Gesamtschule?
1993 17 341 774 109 1224 570 4,46
1994 16 296 799 197 1292 598 4,29
1995 16 229 885 123 1238 609 4,16
1996 17 258 835 215 1308 550 4,45
Sonderschule
1993 92 2048 1970 1377 5394 146 9,13
1994 92 2130 1919 2263 6311 153 8,78
1995 92 1996 1921 2387 6304 152 8,71
1996 90 1813 1765 1408 4986 160 8,45

D
2)

einschlieBlich der Grundschulen mit Orientierungsstufe

einschlieBlich der Gesamtschulen mit gymnasialer Oberstufe
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Tabelle 7

Ausgaben der kommunalen Schultriger je Schiiler
in den Flidchenstaaten der alten Linder, den neuen Léndern
und in Mecklenburg-Vorpommern im Vergleich 1994

Schulart Personal- Sach- Investitions-  Ausgaben
ausgaben ausgaben ausgaben insgesamt

Alte Fldchenstaaten

Grund-und Hauptschulen 513 831 659 2003
Realschulen 537 784 456 1777
Grund-, Haupt- und Realschulen 517 823 623 1963
Gymnasien 597 845 469 1912
Gesamtschulen 659 1271 1549 3479
Sonderschulen 1651 1985 1461 5096
Neue Lander (ohne Berlin-Ost)
Grund-und Hauptschulen* 455 841 646 1943
Realschulen** 494 1103 819 2416
Grund-, Haupt- und Realschulen 469 936 709 2114
Gymnasien 345 905 1522 2771
Gesamtschulen 392 817 429 1639
Sonderschulen 1784 2146 2216 6146
Mecklenburg-Vorpommern
Grund-und Hauptschulen 544 790 395 1730
Realschulen*** 417 1041 553 2011
Grund-, Haupt- und Realschulen 430 790 690 1911
Gymnasien 352 842 2654 3848
Gesamtschulen 348 940 232 1519
Sonderschulen 2505 2257 2661 7422

* in Sachsen und Thiiringen Grundschulen.
** in Sachsen Mittel-, in Thiiringen Regelschulen.
*** einschlieBlich Realschulen mit Grundschulen.

Quelle: Alte Flachenstaaten und neue Lander: Haug 1997, S. 57—-58 und S. 131 -132, in der Finanz-
statistik zentral verbuchte Versorgungsaufwendungen sind in den Personalausgaben anteilig enthalten, die
Investitionsausgaben enthalten auch die Ausgaben fiir Mieten und Pachten.

Mecklenburg-Vorpommern: eigene Berechnungen auf der Basis der Finanzstatistik; die den Schularten
nicht zuzurechnenden Ausgaben wurden prozentual aufgeschlagen.

Im Vergleich zu den alten Bundesldndern sind die Ausgaben je Schiiler an den
Gesamtschulen sehr niedrig. Abgesehen von diesen Besonderheiten gibt es keine
beachtenswerten Differenzen in den Ausgabenstrukturen zwischen Mecklenburg-
Vorpommern und den neuen Lindern insgesamt bzw. den alten Bundesldndern.
Dies ist insofern bemerkenswert, als zu erwarten gewesen wire, dal das Preisgefii-
ge zwischen alten und neuen Lindern unterschiedlich ist und dadurch auch das
Ausgabenniveau. Durch die Umstellung des Schulsystems entstanden vermutlich
aber erhohte Mittelanforderungen, die letztlich den zu vermutenden Preiseffekt
wieder ausgeglichen haben.
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Im Hinblick auf die materiellen Lernbedingungen an den Schulen wird héufig
die Frage der ungleichen Schulausstattung aufgeworfen, die sich durch Unterschie-
de in der Finanzkraft und der Ausgabenpriorititen der Gemeinden ergibt. Bisher
fehlten in der Bundesrepublik gut zugéngliche Daten einzelner Schultriager, um die
Unterschiede in der Bereitstellung von nichtlehrendem Personal, Lernmitteln fiir
den Unterricht und von Aufwendungen fiir den Geb4dudeunterhalt zwischen ihnen
zu erfassen.

Die fiir den Unterricht bedeutsamen Sachausgaben faflt die Finanzstatistik in
den Gruppen 52 ,,Ausstattungs- und Ausriistungsgegenstinde, sonstige Gebrauchs-
gegenstinde*, 638 ,,Weitere Verwaltungs- und Betriebsausgaben und 661 ,,Sonsti-
ger Verwaltungs- und Betriebsaufwand* zusammen. Die Unterschiede in den ver-
ausgabten Mitteln je Schiiler zwischen den Schultrdgern bei der Summe dieser
Ausgabenpositionen wird in Tabelle 8 dargestellt. AuBlerdem stellt sie die Unter-
schiede bei den kommunalen Personalausgaben je Schiiler dar. Sie enthilt schlief3-
lich Angaben zu den gebdudebezogenen Aufwendungen, die in den Ausgabengrup-
pen 50 ,,Unterhaltung der Grundstiicke und baulichen Anlagen®, 51 ,,Unterhaltung
des sonstigen unbeweglichen Vermdgens* und 54 ,Bewirtschaftung der Grund-
stiicke, baulichen Anlagen usw.* nachgewiesen werden. Sie werden als gebédude-
abhingige Ausgaben auf die Hauptnutzfliche der Schulen bezogen. Dariiber soll
erfait werden, in welchem Umfang die Ausgaben der Schultrdger fiir den Unter-
halt der Gebidude variieren.

Die Unterschiede der in Tabelle 8 fiir das Jahr 1996 erfa8ten durchschnittlichen
schiilerbezogenen Sachausgaben je Schiiler nach Schularten sind zwischen den
Schultrdgern nicht sehr groB, wenn die Sonderschulen unbeachtet bleiben. Damit
wird die Annahme nochmals gestiitzt, da die Schultriger diese Zuwendungen
nicht nach Schularten differenzieren. Betrachtet man diese und die Personalaus-
gaben je Schiiler im Vergleich zwischen den Schultrdgern, dann zeigen sich uner-
wartet grofle Unterschiede. An den Standardabweichungen der meist normal ver-
teilten Variablen ist zu ersehen, daf die hohen Spannweiten fast ausnahmslos nicht
auf einzelne Ausreiler zuriickzufiihren sind. Auch wenn Ausgabendurchschnitte
fiir mehrere Jahre berechnet werden, dndert sich nichts an der hohen Varianz der
Ausgaben zwischen den Schultridgern. Es scheint sich deshalb um keinen Zufalls-
befund zu handeln. Man muB stattdessen davon ausgehen, dafl die Bereitstellung
von Mitteln fiir den Schulbetrieb und den Unterricht zwischen den Schultrdgern in
hohem MaBe unterschiedlich ist.

Ganz &hnlich ist die Situation bei den gebdudebezogenen Sachausgaben. Auch
hier zeigen sich grofie Unterschiede in dem Ausgabenniveau zwischen den Schul-
tragern. Sie widerlegen die Annahme, daf die Unterhaltung von Gebduden ein
gewisses Ausgabenvolumen erfordert, dem die Schultrdger auch alle anndhernd
entsprechen.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 273
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Tabelle 8

Unterschiede in den Ausgaben zwischen den Schultrigern
ausgewihlte Ausgabenarten 1996, in DM

Schulart Mittelwert”  Standard- Spann- Minimum Maximum  Anzahl
abweichung weite Schultrager

Schiilerbezogene Sachausgaben je Schiiler

Grundschule 208,51 179,58  1652,02 7 1658 164
Grund- u. Hauptschule 178,26 91,10 305,27 58 363 17
Realschule 189,95 77,65 213,19 83 297 12
Grund-, Realschule 199,64 119,57 459,53 23 483 17
Haupt-, Realschule 222,47 137,89 806,98 1 808 57
Grund-, Haupt-,

Realschule 185,99 100,37 531,55 35 566 99
Gymnasium 180,65 59,64 218,42 88 306 20
Gesamtschule 158,86 79,83 242,19 47 289 8
Sonderschule 433,56 229,25 778,89 104 883 18

Personalausgaben je Schiiler

Grundschule 639,69 539,20 3454,75 0 3455 164
Grund- u. Hauptschule 609,94 257,24 765,81 217 983 17
Realschule 406,78 278,00 897,23 176 1073 12
Grund-, Realschule 501,13 228,86 848,22 56 904 17
Haupt-, Realschule 360,56 247,79 1332,44 0 1332 57
Grund-, Haupt-,

Realschule 440,61 241,00  1307,60 61 1369 99
Gymnasium 274,01 84,83 312,19 168 480 20
Gesamtschule 306,69 134,22 392,45 134 527 8
Sonderschule 1986,64 1437,41 5038,35 294 5332 18

Gebiudebezogene Sachausgaben je gqm Hauptnutzfliche

Grundschule 114,83 91,64 662,75 0,3 663 164
Grund- u. Hauptschule 87,13 44,32 148,55 31,7 180 17
Realschule 104,75 51,39 190,72 14,9 206 12
Grund-, Realschule 92,08 56,03 189,74 13,2 203 17
Haupt-, Realschule 133,06 89,28 463,78 0,1 464 57
Grund-, Haupt-,

Realschule 108,28 52,15 237,50 11,8 249 99
Gymnasium 130,02 34,88 131,85 81,3 213 20
Gesamtschule 254,67 221,59 627,93 104,0 732 8
Sonderschule 151,90 59,52 251,19 86,2 337 18

" ungewogenes Mittel: es wird bei der Mittelwertberechnung nicht beriicksichtigt, da die Schulen der

Schultrdger unterschiedlich viele Schiiler besuchen.

Eine weitere wichtige Frage einer bildungs6konomischen Betrachtung der
Schulausgaben richtet sich auf die Abhingigkeit der Ausgaben je Schiiler von der
SchulgréBe. Zu vermuten ist, dal die Personalausgaben je Schiiler an kleinen
Schulen hoher sind als an groen Schulen, da an den Schulen zunichst eine perso-
nelle Grundausstattung erforderlich ist, die bei zunehmender SchulgréBe nicht so-
fort ergénzt werden muB. Bei den schiilerbezogenen Sachausgaben sind keine Gro-
Beneffekte anzunehmen, weil anzunehmen ist, daB diese Mittel den Schulen in Ab-
hingigkeit von der Schiilerzahl zugewiesen werden. Investitionsmittel werden ver-
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mutlich entweder unabhingig von der GroBe der Schule vergeben oder eher auf
groBere Schulen konzentriert, die als zentrale Schulen weiter ausgebaut werden.
Bezogen auf die gesamten Ausgaben sind, ausgehend von den dargestellten Ver-
mutungen, bestenfalls méBige Korrelationen zu erwarten. Die gebdudebezogenen
Ausgaben sollten ebenfalls mit der GroBe der Schule variieren. Deshalb ist bei die-
sen Ausgaben ebenfalls kein Einflu der Schulgréfe auf das Ausgabenniveau zu
erwarten.

Um diese Zusammenhénge zu untersuchen, wurden die Schultrdger mit nur ei-
ner Schule je Schulart ausgewahlt. In Tabelle 9 sind die Ergebnisse entsprechender
Korrelationsrechnungen fiir die Schularten mit einer ausreichenden Anzahl von
Einzelschulen fiir die Jahre 1993 — 1996 dargestellt.

Deutlich ausgeprigte und iiber die beobachteten Jahre hinweg einheitliche nega-
tive, signifikante GroBeneffekte zeigen sich nur bei den Personalausgaben der
Grundschulen, Haupt- / Realschulen und Grund-/Haupt- / Realschulen: An kleinen
Schulen sind die Personalausgaben je Schiiler hoher. Die schiilerbezogenen Sach-
ausgaben zeigen auch iiberwiegend schwache negative Korrelationen, was darauf
schliefen 146t, daB die Schultrdger versuchen, groenbedingte Nachteile der Schu-
len auszugleichen. Die Investitionsausgaben zeigen ein uneinheitliches Bild, doch
scheint sich in den letzten Jahren eine Bevorzugung groferer Schulen bei Investi-
tionsvorhaben durchzusetzen (Wechsel von negativen zu positiven Korrelationen
im Vergleich zwischen den Jahren). Die auf die Hauptnutzflache der Schulen bezo-
genen gebaudebezogenen Sachausgaben lassen ebenfalls keine deutliche Abhén-
gigkeit von der GebdudegroBe erkennen. In der Tendenz scheinen aber kleinere
Gebdude etwas hohere durchschnittliche Ausgaben zu verursachen.

Insgesamt sind die Einfliisse der Schulgrofe auf die Schulausgaben nicht sehr
ausgeprégt aber dennoch nachweisbar.

D. SchluBfolgerungen

Die durch den dramatischen Geburtenriickgang in den neuen Bundeslidndern er-
zwungene erneute Reorganisation des Schulsystems in den kommenden Jahren
kann zu gravierenden Ineffizienzen fiihren, wenn die Implikationen schulorganisa-
torischer Losungsansitze nicht ausreichend bedacht werden. Das hier vorgestellte
Projekt versucht in dieser Situation, die durch die Entwicklung der Computertech-
nik eroffneten Moglichkeiten der ex-ante Evaluation iiber ein Simulationsmodell
zu nutzen, das die finanziellen, padagogischen und regionalpolitischen Auswirkun-
gen unterschiedlicher Planungsansitze simultan erfalt. Moglich wurde es durch
die Entwicklung leistungsfidhiger Optimierungsverfahren, von denen ein geeigneter
Algorithmus fiir die Standortoptimierung im Rahmen der Schulnetzplanung adap-
tiert wurde. Damit soll sowohl ein Beitrag zur Grundlagenforschung als auch zur
Beratung der Schulpolitik geleistet werden. Dies erscheint deshalb wichtig, weil

3%
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Tabelle 9

Korrelationen zwischen Schulgrofie (Schiilerzahl/ Hauptnutzflache der Schule)
und Ausgaben je Schiiler (je qm Hauptnutzflache) in Mecklenburg-Vorpommern
1993 -1996 (nur Ergebnisse fiir einzelne Schulen)

Schulart Jahr

1993 1994 1995 1996

Personalausgaben
Grundschule -41 -40 -41 -.36
Grund- u. Hauptschule -.05 -23 -.35 -.26
Realschule -79 -70 -54 -.50
Grund- u. Realschule .09 .07 21 .08
Haupt- u. Realschule -37 -35 -43 -42
Grund- / Haupt- / Realschule -.46 -.44 .47 -47
Schiilerbezogene Sachausgaben
Grundschule =27 =21 -23 -.16
Grund- u. Hauptschule 32 -.02 -.19 12
Realschule -49 -32 -.13 -48
Grund- u. Realschule 07 25 .07 -27
Haupt- u. Realschule -.16 -22 -.13 -25
Grund- / Haupt- / Realschule -14 .00 -.03 -.14
Investitionsausgaben
Grundschule .07 .02 .16 .20
Grund- u. Hauptschule -23 =33 .23 40
Realschule -34 .09 22 -17
Grund- u. Realschule -.07 -.33 52 -35
Haupt- u. Realschule -.18 .07 -.02 18
Grund-/Haupt- / Realschule -.04 .19 21 .09
Ausgaben insgesamt
Grundschule =27 -24 -19 -.07
Grund- u. Hauptschule -.08 -.21 .01 .24
Realschule -.54 -.50 -.04 -24
Grund- u. Realschule -.08 -.30 44 -.25
Haupt- u. Realschule =21 -25 -.13 .07
Grund- / Haupt- / Realschule -2 .06 .00 -.15
Gebiudebezogene Sachusgaben je qm Hauptnutzflache

Grundschule -17 -.15 -.07 -.07
Grund- u. Hauptschule 11 .01 42 22
Realschule -.03 -.03 .26 .38
Grund- u. Realschule -.40 -.28 -.10 -.11
Haupt- u. Realschule -.06 -.07 -.18 -21
Grund- / Haupt- / Realschule -.29 -24 -22 -.18

Die Anzahl der erfaBten Schulen variiert zwischen den Jahren: Grundschule 145-157, Grund- und
Hauptschule 12— 18, Realschule 9-12, Grund- u. Realschule 1619, Haupt- u. Realschule 45-53 und
Grund- / Haupt- / Realschule 76 -98. Da Schultrdger von Sonderschulen und Gymnasien die Kreise und
kreisfreien Stadte sind, gibt es nur vereinzelte einzelschulische Daten, die hier nicht beriicksichtigt werden
konnten.
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eine ineffiziente regionale Organisation des Schulsystems Ausgaben verbraucht,
die dann unter der Bedingung knapper 6ffentlicher Haushalte fiir eine giinstige Ge-
staltung der Lernbedingungen in den Schulen fehlen. Entsprechende Planungs-
grundlagen werden bald bendtigt, weil Fehlplanungen von sozialer Infrastruktur
kaum reversibel sind.

Die im Rahmen des Projekts fiir die Berechnung von Ausgabenkennziffern
durchgefiihrte Analyse der kommunalen Finanzstatistik Mecklenburg-Vorpom-
merns hat Ergebnisse gezeigt, die von grundsitzlicher Bedeutung sind. Die kom-
munalen Ausgaben fiir allgemeinbildende Schulen unterscheiden sich nicht nen-
nenswert zwischen den alten und neuen Bundesldndern. Bei einer vermutlich ins-
gesamt niedrigeren Finanzmittelausstattung miissen die Schultrdger in den neuen
Lindern und speziell in Mecklenburg-Vorpommern erhohte Anstrengungen fiir den
Unterhalt der Schulen unternehmen. Zwischen den Schultrdgern variieren die Aus-
gaben fiir den Unterhalt der Schulgebdude und den schiilerbezogenen Sachauf-
wand in einem im Blick auf die Einheitlichkeit der Lernbedingungen der Schiiler
durchaus problematisch zu nennenden Umfang. Hier wiéren politische Instrumente
zu iiberlegen, die helfen, die Unterschiede zu verringern.

Insbesondere hinsichtlich der Personalausgaben zeigten sich Ausgabenvorteile
grofler Schulen. Aber auch der Gebaudeunterhalt der Schulen scheint mit zuneh-
mender Grofle kostengiinstiger zu sein. Welches Gewicht diese Effekte bei den
schulplanerischen Simulationslosungen haben werden, ist noch nicht zu bestim-
men. Unter 6konomischen Pramissen wird es vor allem wichtig sein, in den nich-
sten Jahren Planungslosungen zu vermeiden, die entweder die Personalausgaben
des Landes oder die Ausgaben der Schultrdger optimieren. Beide Ausgabenberei-
che miissen simultan betrachtet und gegebenenfalls die Kompetenz- und Lasten-
verteilung zwischen Land und Schultridgern iiberdacht werden.
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Zum Umgang mit der Arbeitszeit
von Lehrerinnen und Lehrern —
Neue Konzepte zum Zeitmanagement

Von Klaus Klemm, Essen

Zusammenfassung

Die absehbare Entwicklung der 6ffentlichen Haushalte und die demographisch
induzierte Nachfragesteigerung nach Bildungsangeboten lassen es zum Ende der
neunziger Jahre als wahrscheinlich erscheinen, daf} sich bei der zeitlichen Dimen-
sionierung von Lehrerarbeit ein grundsitzlicher Wandel anbahnt. Der Beitrag ver-
sucht, die Ansétze dieses Wandels systematisierend darzustellen und zu analysie-
ren. Dazu wird zunichst gezeigt, dafl die gegenwirtige Entwicklung noch an alten
Mustern orientiert ist und bei den Instrumenten ,Mehrarbeit‘ und ,Teilzeitarbeit*
Zuflucht sucht. Daran anschliefend werden Ansitze vorgestellt, die sich auf eine
neue Bemessung von Arbeitszeit, auf eine verdnderte Form der Zuweisung von
Lehrerarbeit an die einzelnen Schulen und des Einsatzes dort sowie auf gewandelte
Verfahren der Abrechnung von Lehrerarbeit beziehen. AnschlieBend werden die
Grundziige eines neuen Konzepts des Zeitmanagements der Lehrerarbeit, soweit
sie in den beschriebenen Entwicklungsansétzen erkennbar werden, dargestellt. We-
sentliche Elemente dieses Konzepts sind die Neubestimmung des Volumens der
Jeguldren‘ Arbeitszeit, die Flexibilisierung der Arbeitszeitregelungen, die Budge-
tierung der Lehrerarbeitszeit sowie das Aushandeln der Arbeitsbedingungen an
Stelle des Verordnens. Auf dem durch dies Elemente charakterisierten Weg wiirde
sich die Arbeitszeitpolitik fiir verbeamtete Lehrende, darauf wird abschlieBend
verwiesen, in Tendenzen einfiigen, die im Bereich der abhingig Beschiftigten ins-
gesamt die Entwicklungsrichtung vorgeben.

I

Ein Blick in die Geschichte der zeitlichen Dimension der Lehrerarbeit zeigt
(Schmidt 1995): Am Volumen der Unterrichtsverpflichtung, an der Orientierung
der Lehrerarbeitszeit am Wochenstundendeputat, am Vorrang der Schulart als
Kriterium der Deputatsbemessung vor dem der unterrichteten Facher und an der
Dualitat der Arbeitsplidtze (Arbeit in der Schule und Arbeit in der Lehrerwohnung)
hat sich seit Beginn der modernen Schulentwicklung beim Wechsel vom 18. zum
19. Jahrhundert in Deutschland kaum etwas geédndert. Dies mag als Beleg fiir die
Weisheit der seinerzeit gefundenen Regelungen gewertet werden, darin kann aber
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auch ein weiteres Zeugnis fiir die unglaubliche Tragheit des ,Systems Schule‘ ge-
sehen werden.

Unabhéngig von der Beantwortung der Frage, ob Weisheit oder Tragheit zu der
zeitlich so stabilen Art der Bemessung und Organisierung der Lehrerarbeitszeit ge-
fiihrt haben, dréngt sich zum Ende der neunziger Jahre der Eindruck auf, da} sich
bei der zeitlichen Dimensionierung von Lehrerarbeit ein grundsitzlicher Wandel
anbahnt. Vier voneinander unabhéngige Entwicklungen stiitzen diesen Wandlungs-
prozef3:

e Die demographisch induzierte Entwicklung der Schiilerzahlen im Osten — Redu-
zierung gegeniiber 1989 auf unter 50 % — und im Westen — Anstieg gegeniiber
dem gleichen Bezugsjahr auf iiber 115 % — fiihrt drastisch vor Augen, wie sehr
das starre System der Bemessung von Lehrerarbeit problemadéiquates Reagieren
hindert.

e Die in der Geschichte der Bundesrepublik bisher nicht gekannte Verknappung
der dem Bildungssystem zur Verfiigung stehenden offentlichen Ressourcen —
zum ersten Mal wird in Teilbereichen des Systems auf steigende Nachfrage mit
Mittelkiirzungen reagiert (Budde /Klemm 1994) — zwingt alle Bundesldnder da-
zu, liber den Verbrauch von Lehrerarbeit neu nachzudenken.

e Das steigende Durchschnittsalter der im Schuldienst Beschiftigten und die
gleichzeitig wieder ansteigende Perspektive von Lehrerarbeitslosigkeit lassen
Neueinstellungen — bei weitgehender Kostenneutralitit — erstrebenswert erschei-
nen.

o In den Institutionen wird die Orientierung der Lehrerarbeit am Unterrichtsstun-
denmalfl (am Deputat also) als den Anforderungen der Padagogik und der ,ge-
rechten‘ Verteilung der individuellen Belastung immer weniger als angemessen
empfunden.

Die Ansidtze des Wandels, die vor diesem ausgesprochen heterogenen Hinter-
grund zu beobachten sind, sollen im folgenden systematisierend dargestellt und
analysiert werden. Dazu wird in einem ersten Schritt gezeigt, daB die gegenwartige
Entwicklung noch an alten Mustern orientiert ist und bei den Instrumenten ,Mehr-
arbeit‘ und ,Teilzeitarbeit‘ Zuflucht sucht (Abschnitt A.). In den daran anschlief3en-
den Abschnitten werden Ansdtze — soweit dies sinnvoll ist in ihrem inneren
Zusammenhang — vorgestellt, die sich auf eine neue Bemessung von Arbeitszeit
(Abschnitt B.), auf eine verdnderte Form der Zuweisung von Lehrerarbeit an die
einzelnen Schulen und des Einsatzes dort (Abschnitt C.) sowie auf gewandelte Ver-
fahren der Abrechnung von Lehrerarbeit (Abschnitt D.) beziehen. AbschlieBfend
(Abschnitt 5) soll — in einer der tatsidchlichen Entwicklung moglicherweise voraus-
eilenden Systematisierung — gefragt werden, ob in den beschriebenen Entwick-
lungsansétzen ein zusammenhéingendes, neues System des Zeitmanagements der
Lehrerarbeit erkennbar wird.
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A. Das Verharren in alten ,Gewohnheiten®

Dem Blick auf das Neue muf3 der auf das Wandeln in ausgetretenen Pfaden vor-
angestellt werden. Wenn man namlich die Instrumente durchmustert, mit denen im
Westen auf den Bedarfsanstieg und im Osten auf den Zusammenbruch des Lehr-
personalbedarfs der Schulen reagiert wird, so trifft man bisher — unbeschadet der
neuen Ansitze — iiberwiegend auf das eher traditionelle Reagieren mit Arbeitszeit-
erhohungen und —absenkungen sowie mit Modifikationen des den Institutionen zu-
gewiesenen Aufgabenumfangs. Die zahlreichen Gutachten der Unternehmensbera-
ter, die inzwischen in nahezu allen Bundesldndern tétig geworden sind, beschran-
ken sich in bemerkenswerter Einfallslosigkeit auf Empfehlungen zur Arbeitszeiter-
hohung, zur Reduzierung von Entlastungstatbestinden und zur Aufgabe und
Auslagerung von Aufgaben, die die Institutionen bislang wahrgenommen haben.

In den alten Bundesldndern 148t sich dies so beschreiben: Der schon angespro-
chene Anstieg der Schiilerzahlen dort — in absoluten Zahlen beléuft er sich im frii-
heren Bundesgebiet (ohne Berlin) von 1995 erst 9,3 auf 10,3 Millionen im Jahr
2005 — wiirde bei konstant bleibenden Personalrelationen eine Stellenvermehrung
von etwa 60.000 innerhalb von zehn Jahren erfordern. Keines der Bundeslidnder
sieht sich in der Lage, diese zusitzlichen Stellen auch tatsdchlich zu schaffen. Eini-
ge unter ihnen planen derzeit noch ein leichtes Stellenwachstum, einige haben Be-
schliisse gefait, denen zufolge das Stellenvolumen konstant bleiben soll, einige
wenige schlieBlich sehen sich gezwungen, das Stellenvolumen trotz steigender
Schiilerzahlen zu reduzieren. Keiner der drei Entwicklungspfade fiihrt daran vor-
bei, einen Teil des wachsenden Bedarfs durch Verschlechterung der Rahmenbedin-
gungen (Kiirzungen des Stundenverbrauchs je Lerngruppe, Vergroferung der Lern-
gruppen, Auslagerungen von bisher schulisch geleisteten Angeboten insbesondere
in den Bereichen Sport, Musik und Forderung) ,weg zu definieren‘ und den dann
noch verbleibenden Zusatzbedarf durch Anhebungen des Pflichtdeputates abzu-
decken. Einige Lander bieten dabei ihren Lehrenden an, die fillige Arbeitszeiter-
hohung durch einen anteiligen Lohnverzicht zu vermeiden — verbunden mit der
Zusage, daf} die so eingesparten Haushaltsmittel fiir zusitzliche Einstellungen ein-
gesetzt werden.

Zeitgleich mit Arbeitszeiterh6hungen und — im Westen — durchaus durch sie in-
duziert werden Modelle der ,Zwangsteilzeit* gehandelt: Da die Deputatsanhebun-
gen, darin liegt ja ihr Sinn, den Einstellungsbedarf mindern und da zugleich die
Zahl der Bewerberinnen und Bewerber grofler als die der zu besetzenden Stellen
ist, sind einzelne Bundesldander zu ,Einsteigermodellen® iibergegangen, bei denen
die jungen Lehrenden wihrend ihrer ersten Berufsjahre nur mit reduziertem Wo-
chendeputat bei entsprechend reduziertem Gehalt unterrichten. Dies erhoht zwar
die Zahl der jahrlichen Einstellungen, verschont jedoch die schon ldnger Beschif-
tigten vor 6konomischen EinbuBen und iiberwilzt die finanzielle Last auf die, die
nach langen finanziell eher knappen Ausbildungsjahren erstmalig iiber ein reguld-
res Einkommen verfiigen. Okonomisch gesehen macht dieses Modell wenig Sinn:
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Die Unterrichtsstunde eines verheirateten dreiligjdhrigen Berufsanfingers kostet
z. B. in den Berliner Gymnasien monatlich 250 DM, wihrend die Unterrichts-
stunde eines ebenfalls verheirateten 55jdhrigen Studienrates im gleichen Land je
Monat 320 DM, die eines gleich alten Oberstudienrates sogar 350 DM kostet. Die
Konzipierung dieser ,Einsteigermodelle‘, davon wird an spéterer Stelle noch zu
sprechen sein, spiegelt den Tatbestand wider, daB Personalplanung im Schul-
bereich grundsitzlich mit Stellen bzw. mit Stellenanteilen, nicht aber mit Kosten
hantiert.

In den neuen Bundeslandern gilt die folgende Charakterisierung: Die Politik der
Zwangsteilzeit, die im Westen auf eine Teilgruppe der Lehrenden beschrinkt ist,
bestimmt den Ostlichen ,Teilarbeitsmarkt Schule‘ nahezu vollstdndig. Der drasti-
sche Riickgang der Schiilerzahlen im Gebiet der friiheren DDR (einschlie8lich des
gesamten Landes Berlin) von 3,0 (1995) auf 1,7 (2010) Millionen fiihrt dort dazu,
daB sich der Bedarfsriickgang schneller als die Reduzierung der Zahl der Lehren-
den durch den Eintritt in die Rentenphase vollzieht. Die z.T. in Gespréachen zwi-
schen der Lehrergewerkschaft und den Lehrerverbdnden einerseits und den Lan-
desregierungen andererseits ausgehandelten ,50 % plus X’-Modelle haben in dieser
Lage zu vertraglichen Abmachungen gefiihrt, in denen eine Reduzierung der
Wochendeputate bei entsprechender Gehaltsminderung und im Gegenzug fiir die
— nicht beamtete — Lehrerschaft eine Beschaftigungsgarantie vereinbart wurde.
Uber den engeren Aspekt der Vermeidung einer Entlassungswelle durch Deputats-
und Gehaltsreduzierungen hinausweisend ist an diesem Modell die Abkehr von ei-
ner obrigkeitsstaatlichen Verordnungs- zu einer Aushandlungspolitik interessant
und erwdhnenswert — belegt es doch zugleich die vergleichsweise hohere Flexibili-
tdt eines Systems, in dem die Lehrenden (sei es in Schulen, sei es in Hochschulen)
nicht verbeamtet sind.

Gerade der letzte Hinweis macht deutlich, da8 das im Westen wie im Osten
iberwiegend (noch) konventionelle Instrumentarium mit Ansdtzen angereichert
ist, die die traditionellen Wege verlassen. Bei der nun folgenden Herausarbeitung
dieser Ansdtze werden diese moglicherweise in ihrer aktuellen Bedeutung iiber-
zeichnet — in der Absicht, dadurch das Neue sichtbarer zu machen.

B. Lehrerarbeit: anders bemessen und anders kontrolliert

Ein wesentlicher Aspekt, um den die erneuerte Debatte zur zeitlichen Dimension
der Lehrerarbeit kreist, ist der der Bemessung und Kontrolle der Arbeitszeit. Zwei
Ansitze sind dabei exemplarisch zu berichten (Klemm 1996 b): Einerseits der An-
satz der fach- und schulformspezifischen Deputatszumessung und andererseits der
der individuell gefiihrten Jahresarbeitszeitkonten.

Ausgangspunkt des ersten Ansatzes ist die in allen Lehrerkollegien gefiihrte
Klage iiber die nach Schularten und insbesondere auch nach Unterrichtsfichern un-
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gleich und daher ungerecht verteilte Arbeit. Die Annahme, daBl der Arbeitsauf-
wand, der mit einer Unterrichtsstunde als der Leitgrofle aller deutschen Regelun-
gen zur Lehrerarbeitszeit verbunden ist, iiber alle Schulen und Unterrichtsfacher in
etwa gleich ist, wird durch zahlreiche Studien mehr als in Frage gestellt: So weist
die am haufigsten in diesem Zusammenhang angefiihrte Untersuchung (allerdings
aus dem Jahr 1973) von Knight-Wegenstein fiir den Zeitaufwand je Unterrichts-
stunde beispielsweise im Durchschnitt der Schularten der Sekundarstufe I eine
Spannweite von 112 Minuten fiir Chemie bis 67 Minuten fiir Sport auf (vgl.
Schmidt 1995, S. 33). Die in Nordrhein-Westfalen im Auftrag der Landesregierung
durch Mummert und Partner durchgefiihrte Untersuchung zur zeitlichen Belastung
der Lehrer und Lehrerinnen der Schulen (vgl. Hamacher 1998) hat mit ihren fach-
und schulartspezifischen Ergebnissen der Diskussion um die Hohe der Arbeitszeit
und die Gerechtigkeit des herrschenden Deputatsystems neue Nahrung verliehen.

Vor dem Hintergrund der durch empirische Studien gestiitzten Kritik am gelten-
den System der Arbeitszeitfestsetzung gewinnt die Regelung fiir die Osterreichi-
schen Bundeslehrer mit ihrer schularten- und fachspezifischen Bemessung ein
wachsendes Interesse. In Osterreich wird ein Modell praktiziert (vgl. Steiner-Liff-
ler 1998), bei dem fiir jedes Unterrichtsfach jedes Schultyps ein Zeitfaktor vorge-
geben ist (,Faktorisierung®). Die erteilten Unterrichtsstunden werden mit dem je-
weiligen Faktor multipliziert und die so ermittelten Zeitwerte werden aufaddiert.
Die Summe dieser Rechnung soll 20 ausmachen, da unterstellt wird, dal Lehrende
fiir jede erteilte Stunde eine Stunde Vorbereitung benétigen und daf sie insgesamt
40 Wochenstunden arbeiten sollen (Beispiel der allgemeinbildenden Hoheren
Schule: 12 Unterrichtsstunden Englisch x 1,167, also 14,004; 8 Unterrichtsstunden
Hauswirtschaft x 0,75, also 6,0; Gutschrift fiir Klassenleitung 1,105, Gesamt-
leistung 21,109; Mehrarbeit von 1,109 als Ubertrag in das folgende Schuljahr).
Dieser Ansatz reagiert auf den in der Tat unbefriedigenden Tatbestand, da8 die
einheitliche zeitliche Bewertung aller erteilten Unterrichtsstunden tatsdchliche
Belastungsunterschiede nicht beriicksichtigt und also in der Wahrnehmung zahl-
reicher Lehrender, insbesondere derer mit zwei ,Korrekturfichern®, ungerecht ist.
Das Problem dieses Ansatzes besteht in der Ermittlung zuverldssiger Belastungs-
faktoren.

Einen anderen Ansatz, den der regelméBigen Aufschreibung der geleisteten Ar-
beitszeit, verfolgt Danemark. Dabei werden der gesamte in und um die Schule ge-
leistete Zeitaufwand individuell buchhalterisch erfa3t — durch jeden einzelnen
Lehrenden, verbunden mit einer kontinuierlichen ,Gegenzeichnung‘ durch die
Schulleitung. Die so je Jahr geleistete Arbeitszeit soll der Arbeitszeit der iibrigen
abhingig Beschiftigten in Dénemark entsprechen; Unter- bzw. Uberschreitungen
werden im jeweiligen Folgejahr ausgeglichen. Der Buchungsaufwand, der dazu
betrieben werden muB, ist nach Berichten aus Dinemark erheblich, das Modell
stoBt einstweilen bei den Lehrenden auf viel Ablehnung. Es scheint dariiberhinaus
einen ungeplanten Nebeneffekt zu haben: AuBerunterrichtliche Aktivitidten, deren
,Verbuchbarkeit* nicht zuverldssig geklart ist, werden zusehends zuriickgewiesen.
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Der Grundansatz beider Modelle, die zeitliche Seite der Lehrerarbeit ,gerechter’
zu gestalten und das AusmaB der Lehrerarbeit auch einer kritischen Offentlichkeit
gegeniiber transparent zu machen, reagiert auf das Problem, das in der durchaus
empfundenen Gerechtigkeitsliicke liegt. Die bisher, iliberwiegend mit dem Riick-
griff auf auslidndische Erfahrungen, ins Gespriach gebrachten Regelungen bediirfen
allerdings noch ausfiihrlicher empirischer Studien.

C. Lehrerarbeit: veranderte Zuweisung, gewandelter Einsatz

Die Lehrerstellen, die der einzelnen Institution zur Verfiigung gestellt werden,
ermitteln die Bundesldander — prinzipiell betrachtet — nach zwei unterschiedlichen
Ansitzen: In einem Teil der Bundeslénder orientieren sich die zuweisenden Mini-
sterien oder Mittelinstanzen an der Schiilerzahl der jeweiligen Schule und weisen
ihr, gestiitzt auf im Haushaltsgesetz jeweils festgelegte Schiiler-Lehrer-Relationen,
Stellen zu. Ergénzt wird diese Zuweisung um weitere Stellen oder Stellenanteile,
die aufgrund bestimmter Zuweisungskriterien ermittelt werden (z. B. Anteile aus-
landischer Schiiler, Beteiligung an Schulversuchen u. &.). In einem anderen Teil
der Bundeslinder wird die Zahl der in den einzelnen Schulen jeweils gebildeten
Klassen zum Bezugspunkt der Stellenzuweisung gewihlt. Auch bei diesem Verfah-
ren wird die je Klasse zugewiesene Stellenzahl um Sonderzuweisungen ergénzt.
Beiden Ansdtzen gemeinsam ist, dal die den Schulen auf der Basis dieser Berech-
nungsweise zugewiesenen Personalstellen nicht zur weitgehend freien Verwendung
im Rahmen ihres Bildungsauftrags zur Verfiigung gestellt werden, sondern daf8} sie
durch eine Fiille von Erlassen und Verordnungen beim Einsatz der ihnen verfiig-
baren Lehrerarbeitszeit gegéingelt werden.

Gegen die damit verbundene hohe Regulierungsdichte und die tief gestaffelte
Zweckbindung bei der Zuweisung von Personalstellen wendet sich ein neuer An-
satz der Personalzuweisung und des Verbrauchs der Arbeitszeit der Lehrer und
Lehrerinnen. Im Kern geht es dabei um eine — antizipiert man einmal eine spétere
Ausbaustufe dieses Ansatzes — globalisierte Zuweisung von Lehrerstunden an die
einzelnen Institutionen, die dann iiber die ihnen zur Verfiigung gestellte ,Lehrer-
zeit‘ nach ihren lokalen Bediirfnissen verfiigen kénnen. Bei diesem Ansatz, der
dem franzosischen System der ,dotation horaire globale* vergleichbar ist, sind die
Schulen — im Rahmen gesetzter Grenzen — frei, die Arbeitszeit auf die drei Ele-
mente der Lehrerarbeit (Vor- und Nachbereitung, Unterricht und nicht direkt unter-
richtsbezogene Titigkeiten — vgl. dazu Faust-Siehl u. a. 1996, S. 236 ff.) sowie auf
Pflicht- und zusitzliche Wahlangebote zu verteilen. So konnte, um ein Beispiel zu
geben, die eine Schule mit Blick auf ihre spezifische Schiilerschaft eher iiberdurch-
schnittlich grofe Klassen bilden und dies dadurch flankieren, dal die so ,gespar-
ten‘ Lehrerstunden im hohen MaB z. B. in Differenzierungsangebote, in individua-
lisierende Forderung, in Profilbildung oder auch in feste Betreuungszeiten ,inve-
stiert* wiirden. Eine andere Schule konnte dagegen, in Verfolgung eines eigenen
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pddagogischen Konzepts, besonders kleine Klassen bilden und dies durch einen
weitgehenden Verzicht auf Angebote aulerhalb des ,normalen‘ Klassenverbandes
ermoglichen (Klemm 1994).

Der mit diesem Modell gelegentlich gekoppelte Gedanke der iiber das Deputat
hinausgehenden Prisenzpflicht hat derzeit eine doppelte Aktualitdt: Er verbindet —
derzeit nur im Grundschulbereich — den Aspekt der verlaBlichen Betreuungszeit
(,voller halber Tag‘) mit dem der neuen Organisierung von Lehrerarbeit. Er bote —
und dies ist der zweite aktuelle Bezug — eine ,Opportunitétsstruktur® fiir eine Aus-
weitung der Lehrerkooperation. Die viel beachtete TIMS-Studie (Baumert u. a.
1997) hat die Diskussion um diese Opportunitétsstruktur durch den Verweis darauf
angeregt, daB in den Sekundarschulen Japans Lehrerinnen und Lehrer unterrichten,
deren Wochendeputat deutlich geringer als das ihrer deutschen Kollegen ist, die
aber zugleich wihrend des gesamten Tages (von 8.00 bis 16.00 oder 17.00 Uhr)
anwesend sein miissen. Durch die Verlagerung des in Deutschland héuslich erle-
digten Teils der Lehrerarbeit in das Schulgebdude ergeben sich fiir die Lehrenden
Vor- und Nachbereitungsstrukturen, die unvergleichlich mehr als die in Deutsch-
land auf Kooperation und damit auch auf Produktivitdtssteigerung hin angelegt
sind. Mit Blick auf Deutschland mu8 allerdings darauf verwiesen werden, daf hier-
zulande derzeit zumindest in den Sekundarschulen die rdumlichen Voraussetzun-
gen fiir eine produktive auBerunterrichtliche Tatigkeit in der Schule nicht gegeben
sind.

Insgesamt fiigt sich dieser Ansatz in Bemiihungen ein, die Eigenverantwortlich-
keit der einzelnen Schulen sowie deren Gestaltungsspielrdume in Richtung auf
eine ,teilautonome Schule‘ auszuweiten.

D. Lehrerarbeit: anders verrechnet

Die Entwicklung seit Beginn der siebziger Jahre hat dazu gefiihrt, da im Leh-
rerberuf sich zwei Typen von ,Normalbiographien‘ herausgebildet haben (vgl. Bel-
lenberg / Krauss-Hoffmann):

e Der eine Typ, von Ménnern und Frauen ausgefiillt, ist der des Lehrers oder der
Lehrerin, der oder die nach Abschluf8 von Studium und Referendariat und nach
Durchlaufen von Warteschleifen eine volle Beschiftigung im Schuldienst auf-
nimmt; das damit eingegangene Arbeitsverhdltnis wird mit dem jeweiligen vol-
len Deputat bis zum Ausscheiden aus dem Dienst wahrgenommen — lediglich in
der letzten Berufsphase in der Unterrichtsverpflichtung um ein bis zwei Wo-
chenstunden entlastet; das Ruhestandsalter beginnt bei Lehrern im Durchschnitt
mit 59,6 Jahren, bei Lehrerinnen im Durchschnitt mit 56,2 Jahren.

e Der andere Typ tritt nach Studium und Referendariat in den Schuldienst ein und
ist dort iiberwiegend oder auch ausschlieBlich teilzeitbeschiftigt. Zu dieser
Gruppe gehdren fast ausschlieBlich Frauen (90 % der Teilzeitbeschéftigten sind
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weiblich). Die in den siebziger Jahren geschaffenen Moglichkeiten zur Teilzeit-
beschiftigung, die damals auf einige wenige Jahre des Berufslebens begrenzt
und an familidre Voraussetzungen gebunden waren, wurden im Verlauf der Jahre
soweit ausgeweitet, dall Ende der neunziger Jahre 33 % der an Schulen Lehren-
den teilzeitbeschiftigt sind — gegeniiber 20 % der im o6ffentlichen Dienst und
18 % aller abhéngig Beschiftigten. Die Gruppe der Lehrerinnen, die iiber das
gesamte Berufsleben hin ausschlieBlich teilzeitbeschéftigt arbeitet, wird konti-
nuierlich grofer.

In dieses Muster ist im Verlauf der vergangenen Jahre Bewegung geraten. Bewe-
gende Faktoren waren zum einen die Beobachtung der durch spdten Berufsein-
und frithen Berufsaustritt verursachten kurzen Berufsphase. Insbesonder die Verla-
gerung der Pensionskostenansitze aus Zentraltiteln der Landeshaushalte in die
,verursachenden‘ Einzeletats hat dazu beigetragen, nach Wegen zu suchen, Lehren-
de ldnger im Dienst zu halten und dadurch die ,Pensionslast‘ abzusenken. Das bis
dahin in den Schulministerien verbreitete Denken, dal im Moment der Pensionie-
rung eines Lehrenden die Finanzmittel zur Wiederbesetzung der gerdumten Stelle
frei wiirden, hat durch diese Verlagerung einem kostenbewufteren Umgang mit
Lehrerarbeit Platz gemacht. Dazu — z.T. auch konkurrierend damit — kam als weiter
Verdnderung fordernder Faktor zum anderen die bedenkliche Uberalterung der
Kollegien: So waren im Schuljahr 1996/97 im westlichen Teil Berlins lediglich
15 % aller Lehrerinnen und Lehre jiinger als 40 Jahre. Angesichts der bereits ange-
sprochenen Kostenunterschiede, die je Unterrichtsstunde zwischen Lehrenden der
unteren und der hoheren Besoldungsdienstalterstufen bestehen, ist diese Alters-
struktur nicht nur padagogisch problematisch. SchlieBlich kann auch die aus der
Sicht der Schulleitungen unflexible Gestaltung der Arbeitszeit als bewegender
Faktor betrachtet werden: Die Bedienung der fachspezifischen Unterrichtsnach-
frage mit dem kurzfristig weder durch Entlassungen noch durch Versetzungen ver-
dnderbaren Personalbestand der einzelnen Schulen und seiner hiufig genug will-
kiirlich entstanden fachspezifischen Angebotsstruktur erfordert verstdrkt nach
Moglichkeiten des Einsatzes der Lehrerarbeit, die iiber den zeitlichen Rahmen des
Schuljahres hinausgreift. Gemeinsam begiinstigten diese Faktoren die allméhliche
Etablierung der folgenden Elemente einer gednderten Verrechnung von Lehrer-
arbeit:

o Verteilung der Lehrerarbeit auf das Arbeitsleben

Im Kern der Ansitze, die von dem weitgehend starren Modell einer vom ersten
bis zum letzten Berufsjahr gleich bleibenden Lehrverpflichtung abriicken, steht der
Gedanke, da83 die Belastungsfiahigkeit der Lehrenden nicht wéhrend ihres gesam-
ten Berufslebens gleichermaBen gegeben ist. Bei Ansitzen, die auf dieser Uberle-
gung aufbauen, wird unterstellt, da3 die Belastbarkeit in der Berufsstartphase nach
dem Referendariat geringer als in der anschliefenden Phase ist und daB in der
dritten Berufsphase die Belastungsfihigkeit wieder sinkt. Das in einigen Bundes-
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landern inzwischen eingefiihrte verpflichtende Ansparmodell greift diesen Ansatz
auf (Klemm 1996 a): Nach einigen Berufsjahren mit dem ,normalen‘ Stundendepu-
tat wird die Arbeitszeit der Lehrer und Lehrerinnen um eine Stunde erhoht, mit
Vollendung des 50. Lebensjahres endet diese Erhohung wieder, die zusétzlich ge-
leistete Arbeitszeit wird gutgeschrieben und kann als zusétzliche AlterserméBigung
eingesetzt werden. Dieses Modell bietet in der Phase eines real stagnierenden Bil-
dungsbudgets zwei Vorteile: Es kann wegen der erhohten, selbst angesparten, Al-
tersermaBigung zum Hinausschieben des Eintritts in den Ruhestand beitragen. Bei
einer um ein Jahr verlangerten Berufstitigkeit entfallen im Durchschnitt der unter-
schiedlichen Lehrdmter Pensionskosten in Hohe von 60.000 bis 70.000 DM. Dar-
iiberhinaus bietet dieses Modell in der gegenwartigen Phase des (im Westen)
steigenden Unterrichtsstundenbedarfs die Mdglichkeit, bei konstanter Stellenzahl
das Unterrichtsvolumen zu erhéhen. Die ,Riickzahlung* der so ,geliehenen® Unter-
richtsstunden muf erst zu einem Zeitpunkt erfolgen, in dem die Schiilerzahlen und
damit der Unterrichtsstundenbedarf wieder absinkt — also etwa nach 2005.

e Sabbatjahr

Flankiert wird dieser auf eine andere Rhythmisierung im Verlauf des Berufsle-
bens zielende Ansatz durch das Angebot an Lehrerinnen und Lehrer, ein ,Sabbat-
jahr‘ selbst anzusparen. Bei diesem Weg, der in einigen Lindern bereits fest ver-
ankert ist, arbeiten Lehrende fiir einige Jahre z. B. bei einem Gehalt von nur 80 %
volle 100 % des Regeldeputats. Die so ,angesparte* Zeit kann dann in eine Beurlau-
bung im entsprechenden zeitlichen Umfang bei Fortzahlung von weiterhin 80 %
der Beziige umgesetzt werden. Auch dieses Modell, das rechtlich im Rahmen der
Vorgaben zu Teilzeitarbeit verwirklicht wird, bietet gerade lter werdenden Leh-
rern und Lehrerinnen die Moglichkeit, sich durch eine etwa einjahrige ,Pause’
— sei es auf dem Wege gezielter Weiterbildung, sei es durch blofe ,Erholung* — auf
die weitere Berufsarbeit vorzubereiten und dem ,burn out‘ entgegenzuwirken. Zu-
gleich leistet es einen Beitrag zur kostenneutralen Verbreiterung des Einstellungs-
korridors.

o Altersteilzeit

Im Rahmen dieses Modells, das inzwischen in einer Reihe von Bundeslindern
realisiert wurde, soll den Lehrenden nach Erreichen einer festgesetzten Altersgren-
ze (55) der Wechsel in eine Zwei-Drittel-Teilzeitbeschéftigung mit einer 50prozen-
tigen Unterrichtsverpflichtung bei einer 83 %-Besoldung angeboten werden. Die
dabei frei werdenden Mittel sollen genutzt werden, um jiingere Lehrerinnen und
Lehrer einzustellen, so da die Minderung des Unterrichtsangebots in Folge der
Reduzierung der Unterrichtsverpflichtung der an diesem Modell Teilnehmenden
durch den Unterricht der neu und zusitzlich eingestellten Lehrenden teilweise
kompensiert wird.

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 273
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Dieser Ansatz macht sich die mit dem Alter der Lehrenden steigenden Kosten je
Unterrichtsstunde zu Nutze. Eine fiir Berlin durchgefiihrte Berechnung hat gezeigt,
daB dieses Modell — ohne Beriicksichtigung von verdnderten Versorgungsaufwen-
dungen — allerdings nur kostenneutral umgesetzt werden konnte, wenn die Brutto-
beziige lediglich auf 61 % abgesenkt wiirden. Unter Einbeziehung der — hypotheti-
schen — Annahme, daf} die Teilnahme am Modell ,Altersteilzeit* den Eintritt in den
Ruhestand hinausschieben wiirde, wire dieser Ansatz auch bei einer Absenkung
der Beziige auf mehr als 61 % tendenziell kostenneutral zu verwirklichen (vgl.
Klemm 1998).

Fiir die Hypothese einer den Pensionseintritt herausschiebenden Wirkung von
Deputatsminderungen sprechen empirische Befunde: Die Kienbaum-Unterneh-
mensberatung hat bereits 1991 in ihrer ,Organisationsuntersuchung im Schulbe-
reich® fiir das Land Nordrhein-Westfalen eigene Untersuchungen dazu so zusam-
mengefafit: ,Der Vorteil einer hohen AlterserfnéiBigung zeigt sich darin, daf} die
nordrhein-westfélischen Lehrer im pensionsfahigen Alter ldnger im Amt bleiben
als z. B. ihre baden-wiirttembergischen Kollegen, die im Schnitt einige Jahre frii-
her von der Vorruhestandsregelung Gebrauch machen. Da die Lehrer dann fiir
100 % Abwesenheit noch 75 % ihrer Beziige erhalten, ist der pensionierte Lehrer
fiir das Land erheblich teurer als ein — auch mit hoher AltersermdBigung — arbei-
tender Lehrer.” (Koetz/Jaschke 1991) In die gleiche Richtung weisen auch éaltere
Studien zur Arbeitszeit der Lehrerinnen und Lehrer. Hébler / Kunz berichten z. B.
fiir Bayern, daf dltere Lehrerinnen und Lehrer iiberdurchschnittlich haufig iiber
standigen Stref in der Arbeit* (1985, S. 58) klagen. In der Altersgruppe der 31-
bis 35jahrigen tun dies 7 %, in der der iiber 50jdhrigen 20 %. Angesichts des hohen
und weiter steigenden Anteils der iiber 50jdhrigen in den Lehrerkollegien kommt
diesem Aspekt ein wachsendes Gewicht zu.

Insgesamt ist das Modell Altersteilzeit geeignet, dazu beizutragen, durch die ko-
stenneutrale Einstellung neuer Lehrender den Lehrerarbeitsmarkt zu entlasten und
zugleich damit die Altersstruktur der Kollegien zu verbessern. Die Akzeptanz fiir
dieses Modell wie fiir alle Ansitze, die auf die Entlastung &lterer Lehrerinnen und
Lehrer zielen, wiéchst bei den zustidndigen Ministerien in dem Mafe, in dem Ruhe-
standsbeziige des verbeamteten lehrenden Personals als Bestandteile des Bildungs-
budgets gefiihrt und begriffen werden.

e Floatende Jahresarbeitszeit

Ein letztes Element der gednderten Verrechnung von Lehrerarbeitszeit findet
sich darin, daf einzelne Bundesldnder die Moglichkeit ausweiten, im Verlauf von
mehreren Schulhalbjahren oder auch von mehreren Jahren die wochentliche Leh-
rerarbeitszeit der einzelnen Lehrenden — am aktuellen Stundenbedarf der einzelnen
Schule orientiert — um das Regelmaf3 herum ,floaten‘ zu lassen — mit der Verplich-
tung, im Verlauf einer vorgegebenen Anzahl von Jahren einen dem RegelmaB ent-
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sprechenden Durchschnitt zu erreichen. Dies erhoht bei der Gestaltung der Lehr-
verteilung die Flexibilitdt der Einzelschule und trigt dadurch zu einer aus pidago-
gischer Sicht verbesserten Passung zwischen der fachspezifischen Nachfrage und
dem entsprechenden Angebot der Unterrichtsstunden bei.

Diese vier Wege konnten, dies ist bisher kaum diskutiert und schon gar nicht
konkretisiert, zu einem Arbeitszeitkonto-Modell zusammengefiihrt werden. Dabei,
darin ldage der nach vorne weisende Aspekt, wiirden die verschiedenen zeitlichen
Arbeitsleistungen in ein individuelles Zeitkonto eingezahlt und je nach individuel-
lem Bedarf und in Abstimmung mit den Notwendigkeiten der einzelnen Schule
wieder abgebucht.

E. Am Horizont: Ein neues Modell der Arbeitszeitpolitik

Die hier vorgetragene Ubersicht iiber neue Ansitze bei der Arbeitszeitpolitik fiir
Lehrerinnen und Lehrer 148t ansatzweise ein neues Konzept des Zeitmanagements
erkennen. Im folgenden soll abschliefend versucht werden, dieses Konzept aus
den charakterisierten Ansitzen abzuleiten — freilich der tatsdchlichen Entwicklung
weit vorauseilend. Systematisch betrachtet setzt sich dieses Konzept aus vier Ele-
menten zusammen:

o die Neubestimmung des Volumens der ,reguldren‘ Arbeitszeit: Das weithin als
der individuellen Belastung nicht angemessen geltende System, in dem die
Unterrichtsverpflichtung innerhalb der einzelnen Schularten einheitlich geregelt
ist, wird aufgegeben. Auf der Basis einer Neuvermessung fach- und schulart-
spezifischer Belastungen kommt es zu einer vom Ansatz her neuen Arbeitszeit-
regelung. Die Unterrichtsstunde als Leitgrofe verliert dabei an Gewicht. Auler-
unterrichtliche Tatigkeiten der Lehrenden gewinnen an Bedeutung.

o die Flexibilisierung der Arbeitszeitregelungen: Die starre und wahrend des ge-
samten Berufslebens weitgehend gleich bleibende Arbeitszeit der Lehrer und
Lehrerinnen weicht einer im Verlauf des Schuljahres und des Berufslebens flexi-
bleren Regelung. Um einen Arbeitszeitleitwert floatende Zeiten ermoglichen
den Schulen einen bedarfsgerechteren Einsatz der Lehrerarbeit. Der Entwick-
lung der Belastbarkeit im Verlauf des Berufslebens besser angepalite Arbeits-
zeitregelungen, Angebote eines Sabbatjahres und Ermoglichung von Altersteil-
zeit erhdhen die Zeitsouveranitdt der Lehrenden. Sie schaffen zudem Vorausset-
zungen fiir ein Hinausschieben des Eintritts in den Ruhestand. Die Biindelung
dieser Flexibilisierungselemente in einem individuellen Arbeitszeitkonto sichert
Handhabbarkeit und Transparenz des Modells.

o die Budgetierung der Lehrerarbeitszeit: Die hohe Regelungsdichte, die die Schu-
len beim Einsatz der ihnen zugewiesenen Lehrerarbeit fesselt, wird durch glo-
balisierte Zuweisungen ersetzt. Schulen konnen im Rahmen von weit gefaliten
Pflichtvorgaben — insbesondere zum fachspezifischen Unterrichtsvolumen im

4%
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Verlauf von Bildungsgéngen — die ihnen zugewiesene Arbeitszeit autonomer
einsetzen. Die Verlagerung der Entscheidungsbefugnis iiber die Nutzung der
Lehrerarbeit nach ,unten® trigt zu einem stdrker am Bedarf der einzelnen Schule
orientierten Ressourceneinsatz bei.

e das Aushandeln der Arbeitsbedingungen an Stelle des Verordnens: Die Arbeits-
bedingungen der Lehrer und Lehrerinnen werden zwischen dem ,Dienstherren*
(den Léndern) und den Lehrenden ausgehandelt — in Form von Vereinbarungen
oder von Tarifvertragen. Wesentliche Elemente derartiger Vereinbarungen wer-
den — neben Rahmenbestimmungen zu Gehalt und Arbeitszeit — Regelungen zu
der zulédssigen Schwankungsbreite der Wochenarbeitszeit im Rahmen des Floa-
tens, zu Ober- und Untergrenzen der auf dem Arbeitszeitkonto ansammelbaren
Zeiteinheiten, zum Verfiigungsrecht iiber das individuelle Arbeitszeitkonto
und zur Beschiftigungswirksamkeit von individuellen Arbeitszeitreduzierungen
(etwa beim Sabbatjahr oder bei der Altersteilzeit) sein.

Eine an dieser Perspektive ausgerichtete Politik wiirde die Arbeitszeitpolitik fiir
verbeamtete Lehrende in Tendenzen einfiigen, die im Bereich der abhingig
Beschiftigten insgesamt die Entwicklungsrichtung vorgeben (vgl. dazu: Lindecke /
Lehndorff 1997).
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Fortentwicklung der einzelbetrieblichen Finanzierung
der Berufsbildung

Von Ulrich van Lith, Miilheim a. d. Ruhr

A. Einfiihrung:
Am Scheideweg einer langfristigen Orientierung
in der Berufsbildungsfinanzierung

Die Finanzierung der betrieblichen Berufsausbildung steht in der Bundesrepu-
blik Deutschland und in Europa vor einem Scheideweg: Stiarkung und Fortentwick-
lung der einzelbetrieblichen Finanzierung oder Hinwendung zu Verfahren der Um-
lagefinanzierung (Gesetzentwiirfe der SPD, Griinen und der PDS, Praktizierung
des Zentralfonds und Vorstellungen dazu in anderen europdischen Landern sowie
in Briissel). Der Grund fiir die Zuspitzung der politischen Entscheidungssituation
ist zum einen die allseits bekannte, phasenweise auftretende Lehrstellenknappheit
(im Wechsel mit Lehrstelleniiberschiissen). Zum anderen prigen heute auBler-
gewohnlich starke Sondereinfliisse die Situation: extrem schnelle und in ihrer
GroBenordnung bisher nicht gekannte strukturelle Verdnderungen und mit ihnen
verbundene Unsicherheiten, harter, globaler Wettbewerb um Investitionen und
Arbeitspldtze, Wanderungsbewegungen arbeitswilliger, motiverter Menschen, fer-
ner ausldndische Bildungssysteme, die heute auch in weniger entwickelten Lin-
dern in der Lage sind, Qualifikationen schnell im groBen Umfang zu produzieren,
wenn Investitionen ins Land kommen sowie eine Arbeitsmarktsituation, in der
qualifizierte Arbeitskréfte kurzfristig und punktuell zwar durchaus ein EngpaB sein
konnen, insgesamt aber auf lingere Zeit eher ein UberschuBfaktor sind. Hinzu
kommt schlieBlich, dal heute die Leistungsfahigkeit des Bildungssystems, seine
Fahigkeit, Bedarfe schnell zu erkennen und auf sie zu reagieren, ein nachhaltiger
Standortvorteil sind, weniger dagegen das einmal erworbene Wissen und Kénnen
der Menschen.

Die Frage nach der zukiinftigen Gestaltung der Finanzierung und Steuerung der
Berufsbildung stellt sich deshalb mit besonderer Dringlichkeit.
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B. Die Schwiche der Umlagefinanzierung:
im Kern, die Aufgabe der unmittelbaren Steuerung
und Finanzierung von Qualifikationen
durch das einzelne Unternehmen

Die Umlagefinanzierung erfordert stets kollektive (mehrheitliche) iiberbetrieb-
liche Entscheidungen und Regulierungen. Diese schrinken die Entscheidungs-
befugnisse des einzelnen Unternehmens in der Personalqualifizierung und der
Abstimmung derselben mit den sich oft schnell wandelnden Anforderungen in
den verschiedenen Unternehmensbereichen ein. Uber die Regelungen des Berufs-
bildungsgesetzes (BerBildG), den mit ihnen verbundenen Entscheidungsprozedu-
ren und Ausfiithrungsbestimmungen hinaus wiirde betriebliches Ausbildungsge-
schehen extern gesteuert. Der Kern des Vorteils des dualen Systems, die betriebs-
nahe, unmittelbare Steuerung der Mitarbeiterqualifikationen nach den sich heute
schneller als friiher verdndernden Anforderungen an die Mitarbeiter ginge verlo-
ren oder wiirde weiter eingeschrankt. Sdmtliche Vorschlidge zur Umlagefinanzie-
rung haben — mehr oder minder — diesen Effekt. Dariiber hinaus sind sie auch
nicht geeignet, sogenannte ,externe Effekte‘ der betrieblichen Berufsbildung zu
internalisieren, d. h. Effekte zu kompensieren, die dazu fiihren, dal beim Wechsel
des Aus- bzw. Weitergebildeten zu einem anderen Unternehmen dieses an den
Vorteilen der betrieblichen Berufsbildung des Arbeitnehmers partizipiert, ohne an
deren Kosten beteiligt zu sein. Allenfalls kann die Umlage auf freiwilliger Basis
und fiir kleine, iiberschaubare Gruppen von Unternehmen eine vergleichsweise ef-
fiziente Losung sein — erst recht, wenn lediglich bestimmte Kostenkomponenten
zu decken sind, die nicht unmittelbar vom einzelnen Unternehmen kontrolliert
werden (van Lith 1992, S. 24-27, 52 f.).

Die einzelbetriebliche Finanzierung ist demgegeniiber unbiirokratischer, flexib-
ler und innovativer, soweit nicht das Berufsbildungsgesetz und die aus ihm folgen-
den Regelungen dem entgegen stehen. Sie fiihrt zu einer gezielteren Auswahl und
betrieblichen Qualifizierung der Aus- und Weiterbildungskandiaten mit Blick auf
die betrieblichen Qualifikationserfordernisse.

Wenn es ausschlieBlich um eine gerechtere Lastenverteilung vor allem der Aus-
bildungskosten geht, gibt es andere Moglichkeiten, Kosten und Ertrédge der betrieb-
lichen Bildung einzelbetrieblich zum Ausgleich zu bringen:

o Kostensenkung durch einen geringeren Regulierungsgrad der Ausbildung

e Reduzierung von Kostenkomponenten, die nicht die Qualitdt der betrieblichen
Berufsbildung beeintrdchtigen, etwa der Ausbildungsvergiitung, z. B. ihre Ab-
koppelung von der Tarifpolitik

e Kostensenkung bzw. Ertragssteigerung durch verbesserte Vorbildung

o Ertragssteigerung durch beschleunigte Neuordnung und Anerkennung von Aus-
bildungen
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Sicherung des Ertragsriickflusses (Steigerung der produktiven Beitrdge) bis zur
Kostendeckung durch Erhohung der Verweildauer im Betrieb (z. B. wochentlich,
jahrlich oder durch Verldngerung der vertraglichen Bindefrist (Orientierung der
Ausbildungsdauer am Ausgleich von Kosten und Ertrdgen der Ausbildung),
etwa Ausschopfung der geltenden arbeitsrechtlich zuldssigen Bindefrist

C. Schwachpunkt der einzelbetrieblichen Finanzierung:
Behandlung der Bildungsausgaben als laufende Betriebsausgaben
statt als langfristige Investition

Die derzeitige Handhabung der einzelbetrieblichen Finanzierung der Berufsbil-

dung hat aber auch Schwachpunkte:

Die Aufwendungen fiir Aus- und Weiterbildung werden im wesentlichen als lau-
fende Betriebsausgaben behandelt. In Wirklichkeit sind sie in der Regel dkono-
misch Investitionen in das Humankapital von Mitarbeitern und Arbeitnehmern,
die sich erst iiber eine Vielzahl von Geschiftsjahren amortisieren.

Werden Aus- und Weiterbildung generell als laufende Ausgaben behandelt, ge-
rat die Personalqualifizierung als Kostenfaktor félschlicherweise in die kurz-
fristige Betrachtung. Dies um so mehr, als die Ertrdge der Aus- und Weiterbil-
dung verstdrkt erst in der weiteren Zukunft anfallen.

Die Personalqualifizierung unterliegt damit unternehmenspolitisch eher kurz-
fristigen Einflufifaktoren, so etwa der Kiirzung bei ungiinstigen kurz- bis mittel-
fristigen Ertragsaussichten. Dies wire anders, wenn sie als Investition behan-
delt, bilanzméBig aktiviert und liber mehrere Geschéftsperioden abgeschrieben
wiirde.

Die Konjunkturabhdngigkeit des Angebots an Ausbildungsplétzen wie auch die
konjunkturelle Abhingigkeit der Weiterbildung, besonders auch des Studium
von Mitarbeitern an Berufsakademien, wird dementsprechend verstarkt oder gar
erst hervorgerufen. Entsprechend sind auch unternehmerische Fehlentscheidun-
gen und Verluste sowie volkswirtschaftliche Effizienzeinbuflen zu verzeichnen.

Die Personalqualifizierung gerit betriebsintern bei der Ressourcenanforderung
gegeniiber anderen Unternehmensbereichen verstdrkt ins Hintertreffen und hat
Schwierigkeiten, sich gegeniiber Bereichen durchzusetzen, die leichter ihren
Beitrag zum Betriebsergebnis dokumentieren konnen. Sie kann sich deshalb nur
schwer in Zeiten konjunktureller und strukturell bedingter Schwichen gegen-
liber anderen Unternehmensbereichen und deren Ressourcenanforderungen be-
haupten. Dies gilt auch in Situationen hoher unternehmerischer Unsicherheit in
Hinblick auf zukiinftige erfolgversprechende Geschiftsfelder.

Nicht zuletzt wirkt sich schlieBlich ungiinstig aus, dafl der heute und in Zukunft
weit mehr Gewicht einnehmende und den Erfolg eines Unternehmens bestim-



60 Ulrich van Lith

mende Bestand an Humankapital in der Bilanz eines Unternehmens gegeniiber
Eignern und Kreditgebern nicht in Erscheinung tritt. Investitionen in das Human-
kapital der Mitarbeiter werden als Aktiva, als Erfolgsfaktoren, vor allem bei
knowhow-intensiven Dienstunternehmen, deren Kapital im wesentlichen aus den
Kopfen der Mitarbeiter besteht, nicht oder kaum sichtbar. Glaubiger und Eigner
bzw. potentielle Eigner und Gldubiger eines Unternehmens sind dadurch oft nicht
ausreichend informiert. Als Folge unterbleibt der Zufluf von Kapital. Kapital
flieBt eher in die Sachvermoégensbildung und in tendenziell weniger zukunfts-
trichtige, sachkapitalintensive Bereiche (systematische Kapitalfehllenkung).

D. Moglichkeiten der Fortentwicklung

Es ist deshalb zu erwégen und zu priifen, ob die einzelbetriebliche Finanzierung
der betrieblichen Berufsbildung mit ihren nachweislichen Vorziigen nicht wie folgt
fortentwickelt werden konnte:

I. Ausgangspunkt: die bisher praktizierte,
verdeckte Vorfinanzierung betrieblicher Berufsbildung

Ausgangspunkt der Fortentwicklung der einzelbetrieblichen Finanzierung der
Berufsbildung ist der Tatbestand: Unternehmen bilden nicht nur aus und weiter, sie
tragen in Deutschland und in anderen Landern auch erhebliche Kosten der betrieb-
lichen Aus- und Weiterbildung. Zum groBen Teil finanzieren sie diese vor in der
Erwartung, daB die Ertrige der Aus- und Weiterbildung die Kosten zumindest dek-
ken, moglichst aber iibersteigen, sei es im Einzelfall (individuell) oder im Kollek-
tiv einer Aus- oder Weiterbildungsgruppe.

II. Richtung der Fortentwicklung: Offenlegung der
verdeckten Vorfinanzierung, ihre Behandlung als Investition
und Bilanzierung als Aktivum (Forderung) des Unternehmens

Die verdeckte Vorfinanzierung der betrieblichen Berufsbildung durch die Unter-
nehmen ist lediglich offenzulegen. Das heiflit, Unternehmen erwerben gegeniiber
ihren Aus- und Weiterzubildenden Forderungen in Hohe der vorzufinanzierenden
Nettokosten (Aus- und Weiterbildungskosten abziiglich Ertrdge durch produktive
Leistungen) und weisen diese bilanziell aus.

Die Differenz aus Aus- bzw. Weiterbildungskosten und -ertréigen p. a. (Uber-
schlagsrechnung dazu s. Abb. 1) wichst als gewihrtes Darlehen (ggf. als Eventual-
forderung) bis zum Ende des Aus- bzw. Weiterbildungsverhiltnisses zuziiglich
Zinsen an und ist grundsitzlich vom Aus- bzw. Weitergebildeten zuriickzuzahlen,
und zwar
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Finanzielle Uberschlagsrechnung
DM

Einzelwirtschaftlich
Bruttokosten pro Ausgebildeten u. Jahr (1995)' 21.674
Ertrage pro Ausgebildeten u. Jahr J. 13.528
Vorzufinanzierende durchschnittliche Nettokosten
pro Auszubildenden p. a. 8.146
Gesamtwirtschaftlich
Bei 1,25 Mio Auszubildenden (Bestand 1995) 10,2 Mrd
Wiirden die tatsdachlichen Nettokosten pro Auszubil-
denen p.a. in der genannten Hohe durchschnittlich fiir
40 % bzw. 50 % der Ausgebildeten kreditiert, wire
jahrlich ein Volumen von ca. 4 bis 5 Mrd
kumuliert tiber drei Ausbildungsjahre von ca. 12 bis 15 Mrd
zu finanzieren.

Abb. 1

bei Verbleib im Unternehmen durch Einbehaltung vom Lohn, wenn kein Darle-
henserlaB, -teilerlal praktiziert wird (in diesem Fall eventuell auch Behandlung
als Eventualforderung);

bei Wechsel zu einem anderen Arbeitgeber: durch Ubernahme der Verpflichtung
durch den neuen Arbeitgeber (Riickzahlung von Ausbildungsdarlehen und Zin-
sen) oder durch Verbleib der Riickzahlungsverpflichtung beim ausgebildeten Ar-
beitnehmer;

1 Durchschnittliche Kosten und Ertrige nach Angaben des BIBB fiir 1995.
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e bei betrieblicher oder tarifvertraglicher Regelung: Begleichung von Riickzah-
lungsanteilen (analog van Lith 1985, S. 131-151).

Ein Ausweis derartiger Darlehen zur Finanzierung betrieblicher Bildungsinve-
stitionen als Forderungen in der Bilanz eines Unternehmens ist ohne Anderung der
geltenden Bilanzierungsvorschriften moglich.

II1. Voraussetzung fiir einen bilanziellen Ausweis von Forderungen
des Unternehmens aus betrieblicher Berufsbildung

Voraussetzung fiir einen bilanziellen Ausweis von Forderungen aus betrieblicher
Berufsbildung (Berufsbildungsdarlehen) ist, da3

(1) die Aus- u. Weiterbildungskosten sorgfiltig erfaf3t werden; dies geschieht zum
Teil und ist mit ausreichender Prizision moglich; die rechnerische Erfassung
nach den Grundsitzen kaufménnischer Rechnungslegung ist auerdem be-
triebs- wie volkswirtschaftlich wiinschenswert (Steigerung der Kostentranspa-
renz im Vergleich zu sporadischen, unverbindlichen Kostenbefragungen);

(2) ferner die bewerteten produktiven Leistungen erfaf3t werden, die wihrend der
Aus- u. Weiterbildung vom Aus- bzw. Weiterzubildenden erbracht werden.
Auch das geschieht vereinzelt und ist in einer Form moglich, die es erlaubt,
die Differenz zwischen Kosten und Ertrdgen wihrend der Aus- und Weiterbil-
dungszeit zu erfassen und bilanzierungsfihig zu machen. Ist im Einzelfall eine
Erfassung unwirtschaftlich, wire eine Pauschalierung denkbar, die Grundlage
der vertraglichen Darlehnsregelung und Rechnungslegung wiirde;

(3) eine Darlehens- bzw. Riickzahlungsklausel in den Ausbildungs- oder Weiterbil-
dungsvertrag (individuell oder kollektiv als Betriebsvereinbarung oder tarif-
vertraglich) aufgenommen wird oder bei Weiterbildung ein separater Darle-
hensvertrag geschlossen wird. Eine solche Darlehnsklausel ist zwar in der
Regel arbeitsrechtlich zuldssig, wenn sie die Riickzahlungsfrist von maximal 5
Jahren nicht iiberschreitet. Fiir den Ausbildungsvertrag ist dazu allerdings eine
Anderung des § 5 (2) BerBilG erforderlich. Im Bereich der Weiterbildung steht
bereits jetzt ihrer Anwendung normalerweise nichts im Wege.

IV. Die Nichtigkeitsklausel § 5 (2) Berufsbildungsgesetz:
Schadet sie oder niitzt sie?

Eine Anderung des § 5 (2) BerBildG (Abb. 1) ist 6konomisch und bildungs-
politisch dann wiinschenswert, wenn die derzeitige Nichtigkeitsklausel fiir Riick-
zahlungsanspriiche aus Ausbildungsleistungen Auszubildenden mehr schadet als
niitzt. Das heifit, der Nutzen zusitzlicher und rechtzeitig zustande gekommener
Ausbildungsverhiltnisse muf} individuell und gesellschaftlich die Nachteile der Ab-
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schaffung der Klausel iibertreffen. Ein solcher Nachweis diirfte zu fithren sein,
zumal unzumutbare individuelle finanzielle Belastungen durch entsprechende die
Person schiitzende Regelungen (Schutz vor Machtmif8brauch, Schutz im Fall der Ar-
beitslosigkeit, Sonderstatus fiir Bildungsdarlehen, .. .) vermieden werden kénnten.

Rechtliche Voraussetzungen der Kreditierung der
Vorfinanzierung von Nettoausbildungskosten

Die Voraussetzungen sind weitgehend erfiillt, und zwar

¢ verfassungsrechtlich: Personlichkeitsrecht, UnverduBerlichkeit
der Rechte der Person bleiben gewahrt, ebenso Recht auf freie
Wahl des Arbeitsplatzes

¢ bilanzrechtlich: Begriindung einer Forderung (Aktivum) pro-
blemlos zulidssig, ggf. Eventualforderung

¢ arbeitsrechtlich: Riickzahlungsklauseln bis zu 5 Jahren in der
beruflichen Weiterbildung prinzipiell zuldssig, aber
notwendig ist die Anderung des § 5 (2) BerbildG fiir die
Anwendung in der Ausbildung

,»(1) Eine Vereinbarung, die den Auszubildenden fiir die Zeit nach Beendigung
des Berufsausbildungsverhiltnisses in der Ausiibung seiner beruflichen Titig-
keit beschrinkt, ist nichtig. Dies gilt nicht, wenn sich der Auszubildende inner-
halb der letzten drei Monate des Berufsausbildungsverhiltmisses dazu ver-
pflichtet, nach dessen Beendigung mit dem Ausbildenden

1. ein Arbeitsverhiltnis auf unbestimmte Zeit einzugehen,

2. ein Arbeitsverhiltnis auf Zeit fiir die Dauer von hochstens fiinf Jahren einzu-
gehen, sofern der Ausbildende Kosten fiir eine weitere Berufsbildung des
Auszubildenden auBerhalb des Berufsausbildungsverhiltnisses iibernimmt
und diese Kosten in einem angemessenen Verhiltnis zur Dauer der Ver-
pflichtung stehen.

(2) Nichtig ist (fett, d. V.) eine Vereinbarung iiber

1. die Verpflichtung des Auszubildenden, fiir die Berufsausbildung eine Ent-
schiddigung zu zahlen, ...

Abb. 2
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Auch verfassungsrechtlich diirfte eine solche Regelung 6konomisch in die rich-
tige Richtung weisen und geboten sein, da

(1) die einzelne Person Eigner des erworbenen Wissens und der erworbenen
Fertigkeiten ist, sie dariiber entscheidet, ob und unter welchen Bedingungen
sie von erworbener Bildung Gebrauch macht und sie im Rahmen des Arbeits-
vertrages dem Unternehmen die qualifizierte Arbeitsleistung schuldet, das
Unternehmen aber nicht iiber ihr Humanvermogen disponieren kann (Un-
verduBerbarkeit der Person, Art. 1 (2) u. Verbot der Zwangsarbeit, Art. 12 (2)
GG);

(2) ferner auch die freie Wahl des Arbeitsplatzes (Art. 12 (1) GG) grundsitzlich
gewihrleistet ist.

V. Wertberichtigungen, Darlehenerlafl und -teilerlal
als Anreiz- und Honorierungssystem

Sind die genannten Voraussetzungen (II1.) erfiillt, konnen Unternehmen die iibli-
chen Moglichkeiten der Wertberichtigung von Forderungen aus Aus- und Weiter-
bildungsdarlehen gemiB den Richtlinien ordnungsmaéBiger Buchfiihrung nutzen, so
etwa wenn Riickzahlungsrisiken (z. B. Tod, Invaliditét, Arbeitslosigkeit, ...) ein-
treten. Die Unternehmen hitten ferner die Moglichkeit, den Erlal oder Teilerlafl
von Aus- und Weiterbildungsdarlehen und daraus resultierende Zinsforderungen
als Honorierungs- und Anreizsystem zu nutzen, sei es um Leistungen der Mitarbei-
ter besonders zu steuern und zu honorieren oder soziale Gesichtspunkte bei ihren
Aus- und Weitergebildeten (auch) nachtrdglich zu beriicksichtigen (etwa analog
dem Kolleggelderla, den friiher Professoren nach eigenem Ermessen bei lei-
stungsstarken und bediirftigen Studierenden nach eigenem Ermessen praktizier-
ten).

VI. Vorteile der Offenlegung der Vorfinanzierung u. a.:
,,Uunternehmen konnen, was Banken nicht oder kaum konnen*

Vorteil der Bilanzierung von Forderungen aus Aus- und Weiterbildungsvertra-
gen sind eine ,.ernstzunehmende* Kosten- und Ertragstransparenz als Grundlage
der externen Rechnungslegung, die einer Betriebspriifung standhilt (nicht nur spo-
radische Antworten auf Kosten-Nutzen-Befragungen zur betrieblichen Aus- und
Weiterbildung), Anreizsysteme fiir Unternehmen und ihre Aus- und Weiterzubil-
denden (Voll-, TeilerlaB), Verstetigung der Aus- und Weiterbildung, Moglichkeiten
der Inanspruchnahme des Kapitalmarktes (Eigen-, Fremdkapitalaufnahme).

Vor allen Dingen werden Unternehmen in die Lage versetzt, verstiarkt und kom-
petent das zu leisten, was Banken nicht oder kaum zu leisten bereit sind: finanzielle
Mirtel zur Finanzierung der Berufsbildung von Arbeitnehmern (privaten Haushal-
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ten) zur Verfiigung zu stellen. Die Unternehmen kdnnen und tun dies, weil sie ge-
geniiber diesen Einrichtungen Informationsvorteile haben, die sie nutzen und in
Zukunft unter den hier genannten Bedingungen noch gezielter nutzen kénnen und
werden: Sie haben mehr und bessere Informationen dariiber, welche Qualifikatio-
nen Arbeitnehmer in Zukunft benttigen, welche Personen mit welchen Eigen-
schaften sich am ehesten fiir bestimmte Aufgaben und Tatigkeiten eignen und was
betriebsintern und in Abstimmung mit berufsbildenden Schulen erforderlich ist,
um eine moglichst gute Abstimmung zwischen dem Anforderungsprofil der Ar-
beitsplitze und den zu qualifizierenden Mitarbeitern zu erreichen. Sie sind schlief3-
lich auch in der Lage, die dazu erforderlichen Leistungs- und Abstimmungspro-
zesse selbst zu steuern. Unternehmen konnen daher im Bereich der Berufsbildung
mit deutlichen Effizienzvorteilen das tun, was Banken aus Mangel an Informatio-
nen iiber die Eigenschaften und Fahigkeiten von Personen sowie aus Mangel an
Kenntnisse iiber die Anforderungen, die zukiinftig Arbeitspldtze an die Arbeitneh-
mer stellen, nicht tun, Berufsbildung vorzufinanzieren, ohne auf materielle Sicher-
heiten der privaten Haushalte zuriickzugreifen.

Unternehmen kdnnen aus den genannten Griinden schlieBlich berufliche Bildung
besser steuern als der Staat die Produktion von Bildung im Schul- und Hochschul-
system zu steuern in der Lage ist. Auch dem Staat fehlen unter den derzeitigen Be-
dingungen zum groBen Teil die Informationen, die ihm die Finanzierung von Schu-
len und Hochschulen mit vergleichbarer Effizienz durchzufithren ermoglichen.
Ihm fehlen die Informationen dariiber, was einzelne Schulen und Fakultiten, was
einzelne Studiengiénge und Bildungsgénge tatsdchlich leisten. Der Staat weifl auch
relativ wenig dariiber, wer wozu geeignet ist und welche Bildung als Basis der
Aus- und Weiterbildung kiinftig ben6tigt wird. Zwar sind Veridnderungen im Gang,
die erste Voraussetzungen fiir eine Verbesserung der Situation schaffen. Aber nach
wie vor fehlen anders als Unternehmen Schulen und Fakultiten die notwendigen
Anreize, diese Informationen zu erzeugen, auf Schwichen des eigenen Bildungs-
angebots und auf Verdnderungen der Anforderungen von Wirtschaft und Gesell-
schaft zu reagieren und sich um die Plazierung ihrer Absolventen in Wirtschaft
und Verwaltung systematisch zu bemiihen. Der auffallend grofle Unterschied in der
Wertschitzung des dualen und des allgemeinbildenden Teils des deutschen Bil-
dungssystems im Ausland diirfte in dieser Schwache seine hauptsichliche Ursache
haben.

VII. Nachteile der Offenlegung der Vorfinanzierung

Nachteil der Offenlegung der Vorfinanzierung vor allem der Ausbildungsinvesti-
tionen der kiinftigen Arbeitnehmer diirfte psychisch die individuelle Zurechnung
von Darlehensschulden (je nach technischer Ausgestaltung des Modells) sein. Eine
Verteilung der Aus- und Weiterbildungslasten auf die Gesamtheit der Arbeitneh-
mer eines Unternehmens ist nicht mehr moglich.

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 273
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Auch wird bei der Umstellung deutlich, daf3 Aus- und Weiterbildungskosten Ar-
beitskosten sind, die Arbeit verteuern und in der Regel von den Arbeitnehmern als
Kollektiv in Form geringerer Lohne zu tragen sind.

Fraglich ist, wie sich eine Offenlegung und Kreditierung der Vorfinanzierung
auf das Verhalten der Auszubildenden im Verhiltnis zu ihrem Unternehmen und
auf die Motivation der sich Weiterbildenden auswirkt. Zu priifen ist auch, welchen
Einflup sie auf die Unternehmenskultur insgesamt ausiibt.

Nachteilig ist bei den in Deutschland geltenden steuerlichen Regelungen (ein-
schlieBlich Verlustvortrag) der Verlust steuerlicher Vorteile (Sofortabschreibung)
der mit der bisher praktizierten Handhabung der Aus- und Weiterbildungsaufwen-
dungen als laufende Betriebsausgaben verbunden ist.

Speziell der Wegfall der zur Zeit bestehenden steuerlichen Vorteile muf3 aber
von Seiten der Wirtschaft abgewogen werden mit den Nachteilen, die die Behand-
lung der Aus- und Weiterbildungsaufwendungen als laufende Betriebsausgaben
und die Einfiihrung einer obligatorischen Umlagefinanzierung haben (s. oben).

Die Kreditierung der Nettokosten der Ausbildung macht schlieflich bei gegebe-
nem Nulltarif fiir den Besuch der gymnasialen Oberstufe und fiir ein Hochschulstu-
dium die duale Ausbildung inattraktiver und verschdrft die Frage Gerechtigkeit
des Gesamtsystems der Bildungsfinanzierung in unzumutbarer Weise. Sie diirfte
deshalb erst in Frage kommen, wenn die Finanzierung oberhalb des Pflichtschul-
bereichs eine Anderung erfihrt, die eine finanzielle Gleichbehandlung und Neutra-
litat der Wahl des Bildungsganges herbeifiihrt.

VIIL Erginzende, sozialpolitische Steuerung durch den Staat

Die Forderungen der Unternehmen aus Aus- und Weiterbildungsdarlehen lassen
sich aber auch steuerlich behandeln.

Der Staat kann ferner
o Riickzahlungsgarantien oder Restrisiken iibernehmen,
e Zinssubventionen zahlen,

e Zulagen und Zuschiisse fiir Problemgruppen (korperlich, geistig Behinderte,
Aussiedler, Ausléander, .. .) und fiir

e Sonderleistungen in der Aus- und Weiterbildung gewihren,

e also beliebig ,sozialpolitisch* und punktuell effizienz-verbessernd steuern.
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IX. Betriebliche Bildungsfonds als Spezialfonds am Kapitalmarkt

Unternehmen kénnen schlieBlich — ob auf freiwilliger oder obligatorischer Basis
— eigene Mittel (wie bisher, aber im verstdrkten Maf3e) zur Verfiigung stellen, ohne
das sie die Steuerung der betrieblichen Aus- und Weiterbildung ganz oder teilweise
aus der Hand geben miissen. Die Steuerungseffizienz der betrieblichen Finanzie-
rung der Berufsausbildung nihme zu; Kapitaleigner und potentielle Anleger wiir-
den besser informiert, da auf diese Weise die informativen Verzerrungen beziiglich
der die zukiinftige Ertragskraft der Unternehmen beeinflussenden Leistungsfakto-
ren verringert werden.

GroBere Unternehmen konnten abgesehen von der zuséitzlichen Aufnahme von
Eigenkapital und der Auflage von Bildungsanleihen auf dem Kapitalmarkt auch
eigene Fonds fiir ihre Aus- und Weiterzubildenden auf dem Kapitalmarkt auflegen,
kleinere konnten dies gemeinsam tun. Die Bewertung von Berufsbildungsanleihen
und -fonds wiirde eine zusitzliche Kontrolle der Aus- und Weiterbildungsaktivi-
titen von Unternehmen iiber den Kapitalmarkt ermoglichen. Dem Gedanken eines
leistungsfahigen Kapitalmarktes zur Finanzierung von Bildungsinvestitionen — ge-
rade in Zeiten, in denen der Staat sich finanziell schwer tut, Bildung ausreichend
zu finanzieren, und die Wirtschaft gefordert ist - kime man auf diese Weise nicht
nur néher, sondern konnte ihn aufbauen. Ein solcher Schritt wire wesentlich leich-
ter als der Aufbau eines Marktes zur Finanzierung von technischen Neuerungen
(Wagnisfinanzierung). Fiir die Funktionsweise des europdischen Bildungsmarktes
wire das von entscheidender Bedeutung. Auf diesem Wege lie3e sich die staatliche
Finanzierung, der Streit um Mittelverteilungen im Rahmen der im Entstehen be-
griffenen europdischen Finanzverfassung verringern und staatliche Regulierung
tendenziell zuriickgedringen.

X. Kompatibilitit mit anderen Reformiiberlegungen

Die skizzierte Fortschreibung der einzelbetrieblichen Finanzierung der Berufs-
bildung paBt auch in das Gesamtkonzept der Diskussion und Entwicklung der Bil-
dungs- und Hochschulfinanzierung, wie sie sich national (s. jiingst die Vorschlige
der Hans Bockler Stiftung, s. aber auch van Lith 1981 u. 1985) und international
(UN, OECD, EU) abzeichnet.

5%
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Vor- und Nachteile der Kreditierung
und bilanziellen Aktivierung

von betrieblichen Aus- und Weiterbildungsleistungen
besonders im Vergleich zu jeglicher Form der Umlagefinanzierung

Vorteile

e Das einzelne Unternehmen und die Wirtschaft als Ganzes bleibt Triger der

betrieblichen Berufsbildung.

Die Unternehmen sind frei von staatlichen oder tiberbetrieblichen Ingerenzen
und Abhingigkeiten.

Kosten- und Leistungstransparenz werden erhoht (nicht nur sporadische
Antworten auf Kosten-Nutzen-Befragungen), und zwar unternehmensintern
und gegeniiber Eignern und Kreditgebern.

Aufwendungen fiir betriebliche Berufsbildung und Personalqualifizierung
werden wie Investitionen behandelt und einer zu kurzfristigen Betrachtung
und Ertragsabhingigkeit entzogen.

Das betriebliche Aus- und Weiterbildungsangebot wird tendenziell verstetigt.

Die Chancen einer finanziellen Gleichbehandlung von Investitionen in Hu-
man- und Sachkapital steigen; der Personalbereich kann sich tendenziell bes-
ser gegeniiber anderen Untemehmensbereichen bei der Ressourenanforde-
rung durchsetzen.

Unternehmen eréffnen Finanzierungsmoglichkeiten fiir Berufsbildungsinve-
stitionen iiber den Kapitalmarkt (Berufsbildungsanleihen, ggf. Auflage von
Fonds) und nutzen damit ihre Informationsvorteile gegeniiber Banken und
Staat.

Die volkswirtschaftlich wiinschenswerte Entstehung eines Kapitalmarktes fiir
die Finanzierung von Bildungsinvestitionen riickt ndher.

Die betrieblichen Berufsbildungsaktivititen konnen einer Bewertung durch
den Kapitalmarkt zugénglich gemacht werden.

Abb. 3
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e Das betriebliche Honorierungs- und Anreizsystem fiir Mitarbeiter in und
nach der Aus und Weiterbildung wird gestirkt (Darlehensvoll-, -teilerlaB).

e Der Staat kann das System der einzelbetrieblichen Finanzierung der Berufs-
bildung sozialpolitisch durch Gewihrung von Riickzahlungsgarantien, Uber-
nahme besonderer Risiken, Gewihrung von Zinszuschiissen, Zulagen etc.
beliebig steuern und durch derartige und steuerliche Anreize ggf. auch wie
bisher allokativ-korrigierend einwirken.

e Betriebliche Anreize konnen mit staatlichen (Riickzahlungsgarantien, Uber-
nahme von Restrisiken, Zinszuschiisse, steuerliche Anreize, Zulagen, ...)
kombiniert werden.

e Dem Unternehmen eréffnen sich die iiblichen Moglichkeiten der Wertbe-
richtigung von Forderungen.

Nachteile

e Steuerliche Vorteile gehen verloren (Aktivierung vorfinanzierter Aus- und
Weiterbildungskosten erhéhen den Gewinn).

e Der , Schleier*, der bisher die Kosten der betrieblichen Aus- und Weiterbil-
dung umgab, wird , geliiftet.

e Es wird sichtbar, daB die Kosten der betrieblichen Berufsbildung in der Regel
letztendlich als Kosten des Faktors Arbeit von den Arbeitnehmern zu tragen
sind.

e Eine Verteilung der Ausbildungskosten und ihrer Vorfinanzierungslast auf
alle betrieblichen Mitarbeiter ist nicht mehr moglich. Diese erhalten tenden-
ziell hohere Lohne.

e Die Transparenz und individuelle Zurechnung von Kosten und Darlehens-
schulden kann sich ungiinstig auf die Untemehmenskultur und das Verhiltnis
der Arbeitnehmer zum Unternehmen auswirken.

¢ Ungerechtigkeiten in der finanziellen Behandlung von verschiedenen Grup-
pen von Bildungsnachfragem verschirfen sich, solange der Nulltarif an
Hochschulen und der gymnasialen Oberstufe besteht.

Fortsetzung Abb. 3
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XI. Fazit

Die Vorteile einer derartigen Fortentwicklung der einzelbetrieblichen Finanzie-
rung der Berufsbildung diirften mit hoher Wahrscheinlichkeit die Nachteile vor
allem steuerlicher Art iiberwiegen. Erst recht wird die aufgezeigte Richtung der
Fortentwicklung der einzelbetrieblichen Finanzierung der Alternative ,Umlage-
fonds* deutlich iiberlegen sein. Das Konzept paft schlieBlich in Uberlegungen der
Einrichtung individueller Bildungskonten, wie sie in Deutschland und in anderen
europdischen Lindern in jiingster Zeit diskutiert und bereits 1983 (van Lith) vorge-
schlagen wurden.

Meilensteine auf dem Weg der Fortentwicklung
der einzelbetrieblichen Finanzierung im Kontext der gesamten
Bildungsfinanzierung

1. Studiengebiihren und ihre Kreditierung auf freiwilliger Basis verbunden mit
individuellem Anspruch auf geordnete Studienbedingungen

2. Offentliche Berichterstattung von Schulen und Fakultiten, Ausweis von Aus-
und Weiterbildungsaktivititen bei Unternehmen in der Bilanz ,.Unter dem
Strich*

3. Weitere Anwendung von Riickzahlungsklauseln in der beruflichen Weiter-
bildung, Erfahrungsberichte dazu

4. Gutachten und Tests zu den Auswirkungen der Anderung des § 5 Abs. (2)
BerBildG: Zulassung von Darlehens- und Riickzahlungsklauseln

5. Offentliche Diskussion und ggf. Anderung des § 5 Abs. (2) BerBildG

6. Umstellung auf Subjektfinanzierung (Bildungs- und Kindergeld, Bildungs-
konten)

Abb. 4
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Die Hochschulsysteme Deutschlands, der USA
und Japans im Vergleich

Von Joachim Miinch, Kaiserslautern

Abstract

Vor dem Hintergrund der gegenwartigen Reformdebatte, die wenigstens zum
Teil durch Blicke auf das amerikanische Hochschulsystem akzentuiert ist, wird der
Versuch unternommen, ,,Bewertungsschieflagen* durch einen systematischen Ver-
gleich der Hochschulsysteme in Deutschland, in den USA und Japan abzubauen.
Verglichen werden nicht einzelne Hochschulen, sondern Hochschulsysteme mit
Hilfe von Strukturmerkmalen. Die hervorragenden Beispiele der Research Univer-
sities in den USA, die eine deutliche zahlenméfige Minderheit darstellen, konnen
nicht dariiber hinwegtiuschen, dafl — bei aller Reformbediirftigkeit im einzelnen —
das deutsche Hochschulsystem als Ganzes sich weder hinter dem amerikanischen
noch dem japanischen Hochschulsystem verstecken muf3. Das qualifikatorische Ni-
veau der Absolventen deutscher Hochschulen ist im Durchschnitt hoher als das ib-
rer amerikanischen und japanischen Kolleginnen und Kollegen. Eine besondere
Achillesferse sind allerdings die iiberlangen Studienzeiten, nicht nur im Vergleich
zu den USA und Japan. Dagegen stellt das relativ homogene Niveau deutscher
Hochschulen einen klaren Pluspunkt dar. Der einseitige Blick auf amerikanische
Eliteuniversititen iibersieht zumeist die enormen Qualitdtsunterschiede amerikani-
scher (und auch japanischer) Hochschulen. Bei einer eher positiven Grundstruktur
des deutschen Hochschulsystems sind dennoch Reformen angesagt, wie sie im
,.Vierten Gesetz zur Anderung des Hochschulrahmengesetzes* vom 03. 02. 1998
wenigstens als Moglichkeit angelegt sind.

Einleitung

Die deutschen Hochschulen sind, wieder einmal, Gegenstand ebenso heftiger
wie diffuser Reformdebatten. Sie sind mit der Verabschiedung des ,,Vierten Geset-
zes zur Anderung des Hochschulrahmengesetzes* (3. 2. 1998) keineswegs beendet.
Schliisselbegriffe und Zielrichtungen der Reformdiskussion sind insbesondere:

— GroBere Autonomie und professionelles Management der Hochschulen

— Wettbewerb unter den Hochschulen
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Evaluierung der Hochschulen und Etablierung eines Ranking

Studiengebiihren

Systematische Qualitdtskontrollen insbesondere der Lehre

Internationalisierung der Hochschulen

Einfiihrung angloamerikanischer akademischer Grade (Bachelor und Master)

Es handelt sich um einen wahren Dschungel von Forderungen, Kritikpunkten
und (nicht immer neuen) Reformansétzen, aber auch um Anregungen, die wenig-
stens zum Teil aus der Beschiftigung mit den Gegebenheiten anderer Lénder, ins-
besondere den USA, resultieren. Die Wissensbasis ist jedoch zumeist eher zuféllig,
selektiv und subjektiv, so daB die an sich wiinschenswerten ldnderiibergreifenden
Lernprozesse durch Unsicherheiten und Ungenauigkeiten geprégt sind.

Im Folgenden wird der Versuch unternommen, im Rahmen einer vergleichenden
Darstellung etwas mehr Klarheit iiber strukturelle und systematische Gegebenhei-
ten der Hochschulsysteme in Deutschland, in den USA und in Japan zu schaffen.
Es mag zunichst verwundern, daB Japan in den Vergleich mit einbezogen wird, ob-
wohl doch nur selten in der Reformdebatte auf Japan Bezug genommen wird.
Aber: Einerseits dhneln die dufleren Grundstrukturen des japanischen Bildungs-
systems und damit auch des Hochschulsystems unter dem Einflul der friiheren
amerikanischen Besatzungsmacht stark dem amerikanischen, andererseits kann
man sich die ,,inneren Differenzen nicht grof genug vorstellen (vgl. Miinch 1992,
S. 68 ff.). Mit anderen Worten: Bei der Gegeniiberstellung der Hochschulsysteme
der USA und Japans zeigt sich besonders deutlich, welche Rolle — bei groBer Ahn-
lichkeit der dufleren Strukturmerkmale — nationale Besonderheiten historisch-kul-
tureller, mentaler soziookonomischer und politischer Art fiir die Realausprigung
von Bildungsinstitutionen und Bildungssystemen spielen.

Im Zuge einer immer stirker werdenden Globalisierung aller Lebensbereiche,
also nicht nur der Wirtschaft, erhthen sich Moglichkeiten und Notwendigkeiten
grenziiberschreitender Vergleiche. Dabei steht zunichst das allgemeine Erkenntnis-
interesse im Vordergrund. So sah es schon Mark-Antoine Julienne de Paris in sei-
nen ,,Skizzen und Vorarbeiten zu einem Werk iiber die vergleichende Erziehung*
(1817). Ihm war iiberdies klar, daf der Vergleich und vergleichende Darstellungen
nicht lediglich Erkenntnisgegenstinde, sondern eine duferst fruchtbare Methode
der Erkenntnis sind. Der Cuisaner behauptet sogar, da8 alles Forschen durch Ver-
gleichen geschieht (vgl. Neuser 1964, S. 12). Spiegelt man das uns schon néher
Bekannte im Fremden, so werden dadurch Selbstverstindlichkeiten in Frage ge-
stellt und treten als etwas Besonderes hervor. Der Vergleich provoziert Zweifel,
ermoglicht aber auch Selbstvergewisserung und 148t Vorteile und Nachteile des
eigenen Systems (hier des Hochschulsystems) deutlich hervortreten.

Ist es auf dem begrenzten Raum eines Aufsatzes nicht moglich, die jeweils
besonderen nationalen Rahmenbedingungen fiir Strukturen und Entwicklungen der
Hochschulsysteme in der Triade systematisch und detailliert darzustellen (vgl.
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Miinch 1989, Miinch/Eswein 1992), so kann jedoch nicht auf eine ,,Einbettung*
der Hochschulsysteme in das Gesamtbildungssystem verzichtet werden. Warum
z. B. in den USA die Hochschulen, jedenfalls die besseren, sich nicht mit dem
High School-Diplom als Eingangsvoraussetzung begniigen (konnen), ist ohne
nidhere Kenntnis der High School nicht zu verstehen. Ohne das Wissen iiber be-
stimmte Gegebenheiten des japanischen Bildungssystems 14t sich nur schwer
nachvollziehen, warum an japanischen Spitzenuniversititen die bestandene Auf-
nahmepriifung schwieriger und wichtiger als das Studium selbst ist. Damit ist klar,
daB die folgende Darstellung dergestalt aufgebaut ist, daB zunichst ein Uberblick
iiber Grundmerkmale der Bildungssysteme vermittelt wird, dann die Grundstruktu-
ren der Hochschulsysteme und schliefllich die vor dem Hintergrund der gegenwar-
tigen deutschen Hochschuldebatte besonders wichtigen Merkmale erldutert und
diskutiert werden.

A. Ausgewihlte Strukturmerkmale der Bildungssysteme
I. Zustindigkeiten

GemiB der foderativen politischen Strukturen Deutschlands und der USA liegt
die Zustandigkeit fiir die Schulen und Hochschulen in Deutschland bei den Lin-
dern, in den USA bei den Staaten. Dabei ist die foderative Struktur des Bildungs-
wesens ist in den USA noch stirker als in Deutschland ausgeprégt, weil dort die
Bundesstaaten den Kommunen ein grofies Maf} an bildungspolitischer und schul-
politischer Autonomie und damit Freiheit in der Entwicklung und Ausgestaltung
ihrer Schulen gewihren. So ist z. B. auch die Anstellung der Lehrer und die Fest-
legung ihrer Besoldung Sache der Kommunen. Dies ist nicht so in Deutschland,
und tiberdies ist die Stindige Konferenz der Kultusminister (KMK) ein vergleichs-
weise wirksames Instrument zur Sicherung einer relativ einheitlichen Gestaltung
des Bildungssystems. Demgegeniiber wird das japanische Schul- und Hochschul-
system vom Erziehungsministerium in Tokyo zentral gesteuert, administriert und
kontrolliert, und haben die 47 Prifekturen (Verwaltungseinheiten) des Landes eine
nur sehr begrenzte bildungspolitische Gestaltungsfreiheit. Verfiigt das zentrale
Erziehungsministerium in Tokyo auch in diesem Bereich iiber sehr beachtliche und
umfassende Befugnisse, so hat demgegeniiber das Departement of Education in
Washington, gemiB der stark foderativen Zustdndigkeitsverteilung in den USA
(vgl. Miinch 1989, S. 18 f.), eine duferst schwache Stellung. In Deutschland gibt
es zwar auf dieser Ebene ein Ministerium fiir Bildung, Wissenschaft, Forschung
und Technologie, aber gemif} der Kulturhoheit der Lénder hat dieses keine Zustin-
digkeit fiir die Schulen und damit auch keine Zustindigkeit fiir die Berufsbildung
in Schulen, dafiir aber, gemeinsam mit den Fachministerien, die Kompetenz fiir
die Berufsbildung in den Betrieben (vgl. Miinch 1994, S. 78). Dieser Zustédndig-
keitsbereich liegt in Japan und in den USA bei den Arbeitsministerien.
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In knapper Zusammenfassung ergibt sich damit folgendes Bild der Zusténdig-
keiten in der Triade.

— Die Zustidndigkeiten fiir das Schul- und Hochschulsystem sind in Japan zentra-
listisch, in den USA stark und in Deutschland etwas weniger stark foderativ ge-
regelt.

— Fiir die Berufsbildung in den Betrieben ist sowohl in den USA als auch in Japan
das Arbeitsministerium zustindig, in Deutschland ein Bildungsministerium (un-
ter EinschluB von Wissenschaft, Forschung und Technologie), das aber trotzt
seiner Bezeichnung nicht iiber die Zusténdigkeit fiir die Schulen und damit auch
nicht fiir die Berufsbildung in den Schulen verfiigt.

I1. Struktureller Aufbau

Die im folgenden présentierten Abbildungen sind zum besseren Verstdndnis der
strukturieren Gegebenheiten und Unterschiede auf die Kernkomponenten redu-
ziert. Fiir die Darstellung des japanischen Bildungssystems und die Kennzeichnung
der einzelnen Komponenten wurden jene englischsprachigen Ausdriicke gewdhlt,
wie sie von den Japanern benutzt werden, um ausléndischen Lesern ihr Bildungs-
system zu verdeutlichen.

Schon ein erster Blick auf die Abbildungen 146t markante Unterschiede ins-
besondere im Primarbereich und Sekundarbereich der Bildungssysteme erkennen.
Wihrend in Deutschland, jedenfalls in den meisten Bundesldndern, die Primarstufe
nur 4 Jahre umfaft, sind dies in USA und Japan 6 Jahre, im letzteren Fall teilweise
8 Jahre. Sind in Japan und in den USA die Primarstufe und die Sekundarstufe als
horizontal gegliedertes System organisiert (,,Gesamtschule®), haben wir es in
Deutschland iiberwiegend mit einem Gabelungssystem zu tun. Mit anderen Wor-
ten: In Japan und in den USA besuchen alle Kinder und Jugendlichen nur eine
Schulform; in Deutschland erfolgt nach dem Besuch der Grundschule eine Ausdif-
ferenzierung nach Schulen unterschiedlicher Dauer und Wertigkeit: Hauptschule,
Realschule und Gymnasium. Die neben diesem Gabelungssystem bestehende Ge-
samtschule spielt zahlenmaBig eine vergleichsweise geringe Rolle und findet sich
in groBerer Zahl in Hessen und Nordrhein-Westfalen.

Die unterschiedliche Dauer und Strukturierung des Sekundarbereiches I und II
in den USA ist die Folge der stark foderativen Zustindigkeiten in den USA. Unge-
achtet dessen haben wir es in den USA iiberall mit einem horizontal gegliederten
Schulsystem zu tun. Die klare und einheitliche Strukturierung des Primarbereiches
und Sekundarbereiches in Japan ist der zentralen Zustandigkeit des Erziehungs-
ministeriums in Tokyo geschuldet. Wenn sich das amerikanische und japanische
Bildungssystem hinsichtlich ihrer horizontalen Struktur (Gesamtschule) dhneln, so
kommt dies nicht von ungefdhr. Bekanntlich haben die Amerikaner als Besat-
zungsmacht nach dem zweiten Weltkrieg ihren Einflul dahingehend geltend ge-
macht, daB die Japaner ihr Bildungssystem nach dem Vorbild des amerikanischen
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reformiert haben. DaB es bei #uBerer struktureller Ubereinstimmung erhebliche
,innere Differenzen* gibt, darauf wurde bereits an anderer Stelle hingewiesen.
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Abb. 1: Das deutsche Bildungssystem
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Abb. 2: Das amerikanische Bildungssystem

Auch das Hochschulsystem weist hinsichtlich der USA und Japans in seinen
Kernbereichen wesentliche Ahnlichkeiten auf. In beiden Lindern gibt es vierjih-
rige Institutionen, die eigentlichen Universitdten bzw. Colleges, wobei die ersten
beiden Jahre, ein wesentlicher Unterschied gegeniiber deutschen Universititen, der
Vertiefung und Erweiterung der Allgemeinbildung vorbehalten sind.
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Abb. 3: Das japanische Bildungssystem
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Zur Zeit gibt es in Japan Reformansitze, die darauf abzielen, das Fachstudium
auch in den beiden ersten Jahren der Universitédten (Colleges) anzusiedeln.

In den USA wie in Japan gibt es, anders als in Deutschland, zweijdhrige Hoch-
schulen: Community Colleges in den USA und Junior Colleges in Japan. Ihre Ziel-
setzungen und didaktischen Profile unterscheiden sich jedoch sehr stark,. Dies ist
an spiterer Stelle ndher zu erldutern. Es sei jedoch bereits hier auf einen Aspekt
hingewiesen, der zeigt, wie sorglos gelegentlich (internationale) zahlenméfige
Vergleiche angestellt werden. So werden bei einem Vergleich der Studentenzahlen
in der Triade immer wieder die Zwei-Jahres-Einrichtungen, und zwar sowohl der
USA als auch Japans, in einen Topf mit den Zahlen der Studierenden an Hochschu-
len und an Fachhochschulen geworfen, mit ihren zum Teil deutlich ldngeren Stu-
dienzeiten.

Eine Sonderform der Hochschulausbildung in Deutschland stellen die (in Abbil-
dung 1 nicht erfaBten) Berufsakademien dar. Sie spielen nach Zahl ihrer Studenten
eine nur sehr geringe Rolle, werden aber wegen ihrer betont auf die qualifikatori-
schen Bediirfnisse der Betriebe ausgerichteten Inhaltskomponenten wenigsten in
Umrissen behandelt (Kap. B.I.1.).

Eine neuere Entwicklung stellen in Japan die Special Training Schools dar. Sie
werden in deutschen Vertffentlichungen nicht selten als Fachschulen bezeichnet,
obwohl sie sich in einem Punkte sehr wesentlich davon unterscheiden: Eingangs-
voraussetzung ist nicht eine abgeschlossene Berufsausbildung und mehrjihrige Be-
rufserfahrung, wie dies in Deutschland der Fall ist, sondern lediglich ein bestimm-
ter Schulabschluf3. Fiir die meisten der Special Training Schools ist dies der Ab-
schluf} der Oberschule (Upper Secondary School). Fiir eine deutlich kleinere Zahl
von Special Training Schools geniigt die Erfiillung der Schulpflicht. Wie die Ab-
bildung erke<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>