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Vorwort des Herausgebers

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

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

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

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



6 Vorwort des Herausgebers

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

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

Von Hans-Joachim Bodenhdéfer, Klagenfurt

1 Einleitung

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

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

2 Problemlagen der Bildungspolitik und Bildungsfinanzierung

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

3 Mischsysteme der Bildungsfinanzierung —
Historische Entwicklung und 6konomische Rationalitit

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

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

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

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

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

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

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

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

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

8 Vgl. Liideke 1985.

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

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

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

— zwischen Hochschulbesuchern und Nichtbesuchern
— zwischen Hochschulbesuchern unterschiedlicher Fachrichtungen

— und zwischen den Generationen.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

15 Vgl. Andel 1969.
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4 Bildungsfinanzierung und Steuerungssystem

4.1 Steuerungssystem und institutionelle Struktur des Bildungswesens

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

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

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

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

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

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

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

17 Vgl. Akerlof 1970.

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

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

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

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

20 Vgl. Hauser 1979, S. 751.



Probleme der Bildungsfinanzierung — Zum Stand der Diskussion 27

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

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

Dariiber hinaus scheint am Bildungsmarkt die unterschiedliche Ein-
schitzung der Vertrauenswiirdigkeit verschiedener institutioneller For-
men des privaten Bildungsangebots eine Rolle zu spielen. So sind pri-
vate Bildungseinrichtungen in der Regel in der Tragerschaft durch
Stiftungen, religiose Gemeinschaften, Vereine, Verbéinde, gemeinniitzige
Unternehmen usw., organisiert, nicht aber in Form von privaten, ge-
winnorientierten Unternehmen. Private, gewinnorientierte Bildungs-
anbieter sind praktisch auf ein relativ kleines Marktsegment von spe-
ziellen, relativ kurzen und unmittelbar berufsqualifizierenden Ausbil-
dungsgingen beschrinkt (Private Berufsfachschulen, Fernkursangebote
usw.). Die Erkldrung fiir die Bedeutung von Institutionen des ,non
profit“-Sektors fiir das private Bildungsangebot liegt in der Erwartung
der Nachfrager, daB sich das Verhalten verschiedener Typen von Insti-
tutionen systematisch unterscheidet. Entsprechend werden zum Beispiel
Kinder im Pflichtschulalter den Ordensschwestern einer katholischen
Privatschule anvertraut, wihrend dieselbe Institution und dieselben
Bildungsnachfrager nicht auf die Idee kommen, etwa einen Program-
mierkurs dort anzubieten oder nachzufragen.
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Das Vertrauen der Nachfrager in verschiedene Typen von Institutio-
nen kann sich im Zeitverlauf verschieben. Die Erfahrung oder die Ein-
schitzung von Politikversagen im Bereich des staatlichen Bildungsan-
gebots kann zum Beispiel zu einem verstdrkten Interesse an privaten
Bildungsangeboten und zum Entstehen neuer, konkurrierender privater
Bildungsangebote fithren. Grundséitzlich allerdings bilden sich Ver-
trauen und ,,Glaube“ auf lange Frist (so muf} sich etwa das Informa-
tionssignal des Zertifikats eines neuen oder andersartigen Ausbildungs-
angebots auch erst am Arbeitsmarkt als vertrauenswiirdig erweisen,
da die Qualifikation von Arbeitskriften fiir die Beschéftiger ebenso
»experience-qualities* und ,credence-qualities* aufweist). Diese Tat-
sache wird, abgesehen von anderen Hemmnissen, jedenfalls auch eine
plétzliche starke Verschiebung in der institutionellen Struktur des Bil-
dungsangebots — etwa die Privatisierung eines bislang staatlichen An-
gebots oder die Verstaatlichung privater Schulen — ausschliefien.

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

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

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

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

4.2 Steuerungsmechanismen und Bildungsfinanzierung

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

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

Verschiedene Typen von Institutionen weisen jeweils spezifische Vor-
teile und Mingel auf, die zur Domina