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Danksagung anstelle eines Vorworts

Der vorliegende Bericht ist das komprimierte Ergebnis der Studien des Autors zum
Thema ,,Der Markt im deutschen Bildungswesen: Was bewirkt er? Und: Was kdnnte er
bewirken?”, die durch die groRziigige Unterstlitzung der Otto Wolff-Stiftung am Otto-
Wolff-Institut fur Wirtschaftsordnung, KéIn, durchgefiihrt werden konnten. Ich danke
den Geldgebern sehr, dass sie mir die Ressourcen zur Verfligung gestellt haben, mich
eingehender mit diesem von der Mehrzahl der liberalen Ordnungsdkonomen leider
vollkommen zu unrecht stiefmiitterlich behandelten Themenkomplex zu befassen.
Gleich zu Beginn erfolgt ein Versuch zur Erklarung dieses zuriickhaltenden Interesses

von liberalen Okonomen gegeniiber Bildungsfragen.

Mein Dank hinsichtlich Unterstlitzung und entgegengebrachtem Vertrauen gilt den bei-
den Institutsdirektoren Prof. Dr. Johann Eekhoff und Prof. Dr. Juergen B. Donges sowie

dem Geschaftsfihrer Dr. Steffen J. Roth.

Ferner mochte ich mich bei allen aktuellen wie ehemaligen Mitarbeiter des Instituts fiir
Wirtschaftspolitik, des Otto-Wolff-Instituts flur Wirtschaftsordnung sowie des Wirt-
schaftspolitischen Seminars bedanken, die in Diskussionen zur Entwicklung der hier
vorgelegten Gedanken beigetragen haben. Darliber hinaus halfen mir insbesondere
Diskussionen mit und Anregungen von Prof. Dr. Ulrich van Lith, Maximilian Lange sowie

meinem Co-Autor Jochen Siller.

Ich stelle die hier vorgestellten Ideen zur Diskussion. Anregungen und Ver-
besserungsvorschldage sind willkommen. An manchen Stellen werden wichtige Fragen
aufgeworfen, deren Beantwortung weiterer Forschung bedarf. Daher ist der Bericht
auch mit dem Zusatz ,,eine ordnungspolitische Anndherung” versehen, da ich nicht den
Anspruch erhebe, die Organisation der deutschen Bildungssysteme aus ordnungspoliti-
scher Sicht abschliefend betrachtet zu haben. Der Leser wird aber meines Erachtens

mit den wichtigsten Fragestellungen und ersten Losungen hierfiir konfrontiert.

Der Text enthalt einige Textboxen, die Erlauterungen zum FlieBtext enthalten oder aber

sich mit Randfragen desselben beschaftigen. Der FlieBtext sollte aber aus sich heraus
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verstandlich sein. Da die Uberwiegende Mehrzahl der Literaturangaben an nur einer
Stelle im Text genannt wird, enthalt dieser Bericht kein Literaturverzeichnis, sondern es
erfolgt direkt in den Fullnoten die gesamte Literaturangabe. Das Inhaltsverzeichnis be-

findet sich am Ende des Textes.

Fir alle im Text verbliebenen Fehler (inhaltliche wie sprachliche) bin alleine ich verant-

wortlich.

Freiburg im November 2008

Benedikt Langner
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Vom Reiz der Bildung und dem Unbehagen der Liberalen vor ihr

Bildung ist verfiihrerisch:

fur den’ potentiellen NutznieRer (also den Schiiler, Studenten, Auszubildenden etc.),
weil sie doch ein héheres Einkommen, interessantere Arbeitsplatze, generell ein bes-

seres Leben verspricht (aber keinesfalls gewahrleistet);

fir die Gesellschaft, weil sie doch in erster Linie durch Bildung das kollektive Wohler-
gehen gesichert sieht (vom Wirtschaftswachstum Uber die erfolgreiche Integration

Zugewanderter bis hin zum friedlichen und demokratischen Zusammenleben);

fir den Politiker, da er doch durch sie lber eine scheinbar unerschopfliche und fir
den modernen Wirtschaftsprozess unentbehrliche Ressource zu verfiigen scheint, de-
ren Quantitat und Qualitat auch noch beeinflussbar ist — am besten von der Politik

selbst;

schlieBlich fiir den Sozialingenieur, der in Bildung ein geeignetes Instrument sieht,
nichts geringeres als die Launen der Natur und die ,,Benachteiligungen” durch die Ge-
sellschaft ausgleichen zu kénnen; mit Bildung — so seine Uberzeugung — kénne end-

lich gewahrleistet werden, dass alle die ,gleichen Chancen” im Leben hatten.

Bildung ist hingegen nicht verfiihrerisch fiir den liberalen Okonomen — und nicht nur, weil er

von Hause aus skeptisch gegeniiber Heilsversprechen jeglicher Art ist. Nein, er sieht sich hier

mit Problemen konfrontiert, die ihm sonst nicht begegnen. Denn in Bildungsfragen sind die

in erster Linie Betroffenen in der Regel namlich nicht — wie sonst angenommenen — miindige

Biirger, die ihr Leben nach eigenem Gusto leben konnen und wollen. Meist namlich sind die

Betroffenen Kinder, die ihre eigenen Ziele und Vorlieben erst noch entwickeln — und Bildung

spielt dabei eine entscheidende Rolle. Die Kontrolle Uber die Bildung dieser Individuen ist

insofern mitentscheidend fir deren weiteren Lebensweg.? Dieser wird somit von den Eltern
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Die mannliche Form wird im Folgenden stellvertretend auch fiir die weibliche Form verwendet.

Man denke nur an den Eifer totalitirer Regime, die Kontrolle liber ihre jeweiligen Bildungssysteme zu
gewinnen. Vgl. hierzu die Artikel von J. Lott, 1990, An Explanation for Public Provision of Schooling: The
Importance of Indoctrination, Journal of Law and Economics, Vol. 33, No. 1, S. 199-231 und derselbe, 1999,
Public Schooling, Indoctrination, and Totalitarianism, Journal of Political Economy, Vol. 107, No. 6, S. S127-
S157.
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und dem Staat in erste, manche wirden sagen, vorentscheidende Bahnen gelenkt. Bildung
ist somit fir den Betroffenen mit einem zutiefst illiberalen, da fremdbestimmten, Prozess
verbunden. Das Ergebnis dieses Prozess ist erst das Individuum, welches Ausgangspunkt je-

der weiteren liberalen (6konomischen) Theorie ist!

Exemplarisch fiir dieses Unbehagen liberaler Okonomen gegeniiber Fragen zur Bildung soll
hier Friedrich August von Hayek genannt werden. ,,Erziehung und Forschung” heil3t das vier-
undzwanzigste und somit letzte(!) Kapitel eines seiner Hauptwerke: Die Verfassung der Frei-
heit.? Darin reift Hayek einige wichtige Fragen fiir die verschiedenen Stufen des Bildungspro-
zesses an — ohne sie ihrer fir eine liberale Gesellschaft essentiellen Bedeutung ausfiihrlich zu
behandeln. Dabei misste gerade Hayek die auch damals schon planwirtschaftliche Organisa-
tion des Bildungsprozesses in der Uberwaltigenden Mehrheit der Staaten dieser Erde ein

Graus gewesen sein.

Bildung wird noch immer in erster Linie nach planwirtschaftlichen Prinzipien organisiert.
Wettbewerb auf der Angebotsseite spielt nur eine eingeschrankte Rolle — wenn Uberhaupt.
Wer in der Forderung nach mehr Wettbewerb im Bildungswesen bereits eine ,inhumane
Okonomisierung” eines elementaren Menschenrechts wittert,* verkennt, dass bereits in der
Ablehnung eines solchen dennoch eine Form des ,Wettbewerbs” aufrecht erhalten wird. Nur
steht bei dieser Form des Wettbewerbs der ,Sieger” bereits fest — nicht nur heute, sondern
auch morgen: ein staatlich vorgegebenes Curriculum, welches meist an staatlich administrier-
ten Schulen von in hoher Zahl verbeamteten Lehrern einheitlich vermittelt wird, muss von
den Schiilern ,nachgefragt” werden. Eine Alternative hierzu existiert nur gelegentlich. In ei-
ner solchen Welt war und ist — wie noch zu zeigen sein wird — geistiger Stillstand fiir alle Be-

teiligten vorprogrammiert.

Von daher ist es Zeit, sich erneut dem Bildungswesen aus liberaler Sicht zu ndhern.> Im Fol-

: FA. Hayek, 1991, Die Verfassung der Freiheit, 3. Auflage, Tibingen (deutsche Erstauflage 1971,

englischsprachige Erstauflage 1960).

Bildungsokonomen sehen sich hier &dhnlichen Vorwirfen ausgesetzt wie etwa Immobilien- und
Gesundheitsbkonomen, denen man auch vehement abstreitet, so elementare Giter wie ,Wohnen” und
,Gesundheit” einer 6konomischen Analyse zu unterziehen. Zur Geschichte der Bildungsdkonomik vgl. M.
WeiR, 2002, Stichwort: Bildungsékonomie, Zeitschrift fir Erziehungswissenschaft, 5. Jahrgang, Heft 2, S.
183-200.

Im englischsprachigen Raum seien hier vor allem E.G. West, 1994, Education and the State — A Study in
Political Economy, 3. liberarbeitete und erweiterte Auflage; Indianapolis (Erstauflage 1965: IEA, London)
sowie M. Friedman, 1962, Capitalism and Freedom, Chicago, genannt. In Deutschland beschéftigte sich mit
diese Fragen schon frih U. van Lith (umfassend in, 1985, Der Markt als Ordnungsprinzip des
Bildungsbereichs: Verfligungsrechte, ©6konomische Effizienz und die Finanzierung schulischer und
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genden soll dies geschehen.

Welche Ziele konnen realistischerweise tiber das Bildungssystem erreicht werden? Nach wel-
chen Prinzipien ist dieses auszugestalten, damit diese Ziele kostenglinstigst erreicht werden
konnen? Kann ein lenkender Eingriff Gberhaupt méglich und wiinschenswert sein — oder

kann man auch in Bildungsfragen auf den Wettbewerb als Entdeckungsverfahren vertrauen?

Schlielilich existieren auch im Bildungsbereich unterschiedliche Praferenzen, und die Res-
sourcen sind knapp; es spricht zunachst nichts dagegen, dass der Wettbewerb auch hier
Neues zu entdecken hilft — von Geschaftsmodellen wagt der Autor an dieser Stelle noch gar
nicht erst zu sprechen, ist ,,Bildung” doch ein besonderes Gut, wenn nicht gar ein Menschen-

recht, dessen ,Okonomisierung” geradezu des Teufels zu sein scheint.

Doch bevor spater dargelegt wird, wie dies konkret aussehen kdnnte, zundchst eine unge-

wohnliche Frage: Was Gberhaupt ist ,,Bildung“?

Drei verschiedene Dimensionen von Bildung

Denn so selbstverstandlich der Begriff verwendet wird, so verschieden sind die moglichen
Bedeutungen und somit die moglichen Missverstandnisse hiertiber. Im Folgenden werden
drei mogliche Dimensionen unterschieden und eine Abgrenzung zum Gut ,Wissen“ vorge-

nommen:

1. ,Bildung” kann im Sinne von Bildungsdienstleistungen verstanden werden: d.h. der
Begriff bezieht sich auf das Angebot (inhaltlich, personell, infrastrukturell) und die
Nachfrage nach Schulstunden, Vorlesungen, Weiter-Bildungskursen etc. Hierbei han-
delt es sich im 6konomischen Sinne um rein private Giter: Es ist sowohl physischer
Ausschluss moglich, als auch liegt Rivalitat im Konsum nach diesen Bildungsdienst-
leistungen vor. Je nach Relevanz dieser zweiten Guteigenschaft, kann man auch von
einem Klubgut sprechen, bei dem sich die Rivalitat erst mit steigender Konsummenge

duBert (bspw. Uberfiillung eines Klassenraumes).

2. ,Bildung” kann aber auch im Sinne einer Zustandsbeschreibung — im Folgenden: Hu-

mankapital — verwendet werden, d.h. die Handlungen eines Individuums kdnnen als

akademischer Bildung; Miinchen).
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Ergebnis der (erfolgreichen) Nachfrage nach obigen Bildungsdienstleistungen gese-
hen werden. Ebenso andere Einfliisse, die das Denken, Handeln und den Wissensbe-
stand eines Individuums pragen (bspw. Freunde, Eltern, Mitschiiler, Medien etc.), tra-
gen zum Bestand an Humankapital bei. Je groRer das zeitliche Auseinanderklaffen
zwischen der Nachfrage nach den Dienstleistungen und der Anwendung des Human-
kapitals ist, desto groer ist ceteris paribus die Wahrscheinlichkeit, dass diese ande-
ren Einflisse das eigene Handeln beeinflussen. Auch bei ,,Bildung” in diesem Sinne
liegt zunachst physische AusschlieRbarkeit vor: Das Individuum kann in einer freien
Gesellschaft selbstandig entscheiden, ob es sein Humankapital anderen Individuen
zuganglich macht. Ebenso liegt hier Rivalitdat im Konsum vor: Jede Anwendung von
Teilaspekten des Humankapitals macht die gleichzeitige Anwendung anderer Teilas-
pekte (oder aber gleicher Aspekte an einem anderen Ort) unmoglich.® Hinsichtlich der
Inhalte von Humankapital kann man des Weiteren noch zwischen so genanntem in-
strumentalem Humankapital, d.h. formalen, abstrakten Fahigkeiten (Schreiben, Rech-
nen, das Bedienen von Maschinen...) und dem Wissen tGber Normen und Werte, die
in einer Gesellschaft gelebt werden (sollen), unterscheiden. Dieser Teilaspekt von Hu-
mankapital gewinnt insbesondere bei Fragen der Integration Zugewanderter eine
wichtige Rolle. Zu unterscheiden ist schlieSlich Humankapital vom Gut ,Wissen”. Letz-
teres ist extern in Blichern etc. zuganglich. Wissen zeichnet sich durch Nicht-Rivalitat
im Konsum aus, d.h. seine Verwendung schmalert nicht die Nutzungsmoglichkeiten
eines Zweiten.” Uber eine wirksame Patentgesetzgebung kann bei diesem Gut zumin-
dest eine AusschlieBbarkeit generiert werden, die Anreize zur Produktion von Wissen

setzt.

Last but not least, existiert noch eine dritte wirtschaftspolitisch relevante Kategorie:
Unter ,Bildung” wird auch die administrative Organisation des Bildungssystems
(d.h. die Vereinheitlichung der Schulabschliisse, die Aufsicht Gber die Zertifizierung,
etc.) subsumiert. Diese weist in hohem Mal3e Eigenschaften eines offentlichen Gutes
im 6konomischen Sinne auf: Kein Schiiler kann bei einer vorhandenen Schulpflicht

und bei Erbringung der geforderten Leistung von Rechts wegen von dem entspre-

6

Vgl. P. Romer, 1990, Endogenous Technological Change, Journal of Political Theory, Volume 98, Number
5, S. S74-S75.

Hinsichtlich der Verwertung von Wissen besteht jedoch Rivalitat.
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chenden Schulabschluss ausgeschlossen werden. Der Schulabschluss des Einen verun-
moglicht nicht den Schulabschluss des Anderen. Arbeitgeber profitieren von verein-
heitlichten Abschliissen, da sie sich auf die vorgegebenen Qualitatsstandards verlas-
sen kdnnen. Ohne einheitliche Standards entstiinden héhere Transaktionskosten der
Personalakquise. Alle Arbeitgeber profitieren von einheitlichen Schulabschliissen, ha-
ben aber wegen der Nicht-AusschlieRbarkeit keinen Anreiz, ein solches System selber
zu etablieren.? Auch entwertet die Nutzung dieses Systems durch einen Arbeitgeber
nicht den Wert einheitlicher Schulabschliisse flir einen anderen. Es liegt also auch

Nicht-Rivalitdt im Konsum vor.

Diskussionen um Bildungsfragen kreisen um diese drei Dimensionen von Bildung. Wie die
ersten Definitionsversuche zeigten, ist es fiir wirtschaftspolitische Rickschliisse nicht uner-
heblich, welche Dimension im konkreten Fall letztlich gemeint ist. Sie muss daher immer

deutlich gemacht werden.

Abbildung 1: Die verschiedenen Dimensionen von Bildung

Administrative Organisation des Bildungswesens
(6ffentliches Gut)

Bildungsdienstleistungen Humankapital
(privates Gut / Klubgut) (privates Gut)

- instrumentales Humankapital
- Normen und Werte

A

Wissen
(6ffentliches Gut)

Es ist jedoch theoretisch moglich, dass in einer hypothetischen Welt ohne Schulpflicht Anbieter von
Bildungsdienstleistungen ein groRes Interesse daran haben kdnnten, ihre Qualitdt den Nachfragern zu
signalisieren. Sie konnten eine Zertifizierungsstelle beauftragen, die Einhaltung bestimmter Standards bei
lhnen zu kontrollieren. Mogliche Interessenkonflikte wirden dadurch abgemildert, dass diese
Dienstleistung fir den Nachfrager nur dann von Wert ist, wenn sie gewissenhaft durchgefiihrt wird.
Reputation ist das Kapital von Zertifizierungsstellen. Hinsichtlich der Qualitat von Gitesiegeln weisen diese
Eigenschaften eines Klubgutes auf, da ein Ausschluss, d.h. bspw. eine Nicht-Zertifizierung, ohne weiteres
moglich ist. Andererseits liegt hier zunachst keine Rivalitdit im Konsum vor, da die Zertifizierung einer
Institution nicht die Zertifizierung einer weiteren verunmoglicht. Allerdings ist zu beachten, dass die Giite
eines Zertifikats mit einem Verlust an Exklusivitdt sinken kann, so dass die Rivalitdit im Konsum mit
steigender Anzahl vergebener Zertifikate steigt.
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Warum ist Bildung eine 6ffentliche Aufgabe?

Bildung — im Sinne der administrativen Organisation und des Angebots von Bildungsdienst-
leistungen — ist in den meisten Staaten dieser Erde eine offentliche Angelegenheit: Nicht nur
wird sie — zumindest auf den unteren Stufen — 6ffentlich finanziert; sondern sie wird in den
meisten Fadllen auch staatlich angeboten. Die Bundesrepublik Deutschland stellt hier keine

Ausnahme dar.

Der Staat im deutschen Bildungssystem: Gesetzliche Grundlage und Fakten

,Das gesamte Schulwesen steht unter der Aufsicht des Staates”, heilt es in Paragraph 7, Arti-
kel 1 des Grundgesetzes der Bundesrepublik Deutschland. Es ist diskutabel, was unter der
Formulierung ,unter der Aufsicht” genau zu verstehen ist und was diese impliziert.” Der Ge-
setzgeber scheint jedoch in erster Linie an ein 6ffentliches Angebot gedacht zu haben: Denn
es wird zwar in Paragraph 7, Absatz 4 ,,das Recht zur Errichtung privater Schulen” gewahrleis-

tet, aber als , Ersatz fur offentliche Schulen.”

Im féderalen Gebilde der Bundesrepublik Deutschland ist Bildung zunachst Landersache (Kul-
turhoheit). Eine nationale Koordinierung der sechzehn unterschiedlichen Bildungspolitiken
erfolgt Gber die Standige Konferenz der Lander der Bundesrepublik Deutschland (kurz: Kul-
tusministerkonferenz) mit dem Sitz ihres Sekretariats in Bonn. Von dem Bildungssystem in
Deutschland kann daher eigentlich nicht die Rede sein; es existieren derer sechzehn. Der
Bund ist mit seinem Bundesministerium fir Bildung und Forschung in erster Linie fur die
Rechtsetzung der aullerschulichen beruflichen Bildung und Weiterbildung, der allgemeinen

Hochschulpolitik sowie fiur die Forschung zustandig.

Im Jahre 2005 wurden 50,1 Mrd. Euro fiir allgemeinbildende Bildungsgange vom Staat aufge-
wendet.® Knapp 10 Millionen Schiiler lernten an tber 35.000 allgemeinbildenden Schulen.
Die Zahl der Schuler ist seit 2004/2005 im gesamten Bundesgebiet riicklaufig (seit Mitte der

Neunziger Jahre sank bereits in den neuen Bundeslandern die Anzahl der Schiiler). Der Grol3-

o Vgl. J. Vogel, 2006, Zwischen “‘struktureller Unmdglichkeit” und “Geféhrdung der Institution
Ersatzschulwesen™. Die Rechtssprechung zur verfassungs-rechtlichen Leistungspflicht des Staates gegentber
Ersatzschulen; in: Hufen, F. und J. Vogel: Keine Zukunftsperspektiven fiir Schulen in freier Tragerschaft;
Berlin, S. 17-47.

10 Vgl. Konsortium Bildungsberichterstattung, Bildung in Deutschland 2008, Bielefeld.
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teil Schulen ist staatlich administriert. Uber sieben Prozent der Schiiler lernt jedoch bereits

an privaten Schulen.™ Deren Zahl ist im Wachsen begriffen.

Die berufliche Bildung findet in Deutschland (wie auch in der Schweiz und Osterreich) pa-
rallel in Berufsschulen und in (privaten) Betrieben statt (Duale Berufsausbildung). Hier ist der
private Finanzierungsanteil neben dem Bereich der Weiterbildung im Bildungssystem am
hochsten: Die Betriebe (ibernehmen die Kosten der Lehrlingsausbildung in Form der Lehr-
lingsverglitungen wie auch der Verglitungen fiir die Ausbilder im Betrieb sowie alle sonstigen
anfallenden Kosten. Die Ausbildungsordnungen werden vom Bundeswirtschaftsministerium
in Kooperation mit dem Bundesbildungsministerium reglementiert. Die Kammern beaufsich-

tigen die Standardisierung der Abschlisse.

Von den 109 Hochschulen mit Promotionsrecht in Deutschland werden 88 staatlich, d.h. von
den Landern, administriert. An diesen studieren 98% aller Studierenden (d.h. Gber 1,3 Millio-
nen). Bei den Fachhochschulen ist die Zahl der nicht-staatlichen, aber staatlich anerkannten
Einrichtungen hoher (99 von 189 insgesamt). Dennoch studieren noch immer knapp 86%

aller Studierenden an Fachhochschulen (d.h. 470.000) an solchen unter staatlicher Obhut."

Lediglich Bildung im Sinne von Humankapital ist in einer offenen, die individuellen Freiheits-
rechte achtenden Gesellschaft eine private Angelegenheit: Niemand kann gezwungen wer-
den, bestimmte Handlungen und Dienstleistungen vor-zunehmen. Der Besitzer entscheidet,
ob und wann er sein Humankapital einem Dritten — und wenn ja, welchem(!) - zuganglich
macht. In der Bundesrepublik Deutschland ist dieses Grundrecht in Artikel 12 des Grundge-

setzes verortet.*®

Aber wie ist es zu erklaren, dass der Staat sich nicht nur auf die Aufsicht Gber das gesamte

1 Vgl. die Schulstatistik des Statistischen Bundesamtes in Wiesbaden:

http://www.destatis.de
12 Vgl. den Internetauftritt der Hochschulrektorenkonferenz: http://www.hochschulkompass.de
In anderen bildungsokonomischen Ausfilhrungen, die der hier vorgenommenen Differenzierung von
Bildungsdimensionen so nicht folgen, wird in diesem Zusammenhang oftmals von einer Besonderheit von
,Bildung* gesprochen, die schwerwiegende Probleme bei der Kapitalbeschaffung fur Bildungsinvestitionen
nach sich zoge: Da ,,Bildung“ — genauer: Humankapital — mit dem Individuum zwangsldufig verbunden sei
und Sklavenarbeit verboten ist, kénne Humankapital auch nicht als Sicherheit — anders als bei
Immobilienfinanzierungen — fiir Darlehen dienen.

13
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Schulwesen (Artikel 7 GG) beschrankt, sondern auch bei den Bildungsdienstleistungen eine
so entscheidende Rolle spielt und die Ausgaben fir Bildung weitestgehend tbernimmt?
SchliefRlich wurde oben verdeutlicht, dass es sich lediglich bei der administrativen Organisa-
tion um ein offentliches Gut im 6konomischen Sinne handelt, das ohne staatliche Interven-
tion wohl kaum in diesem Umfang angeboten wiirde. Und da es sich bei Humankapital ein-
deutig um ein privates Gut handelt, wird eine Nachfrage nach Bildungsdienstleistungen auto-
matisch vorhanden sein, sofern die Bildungsnachfrager sich davon einen Vorteil versprechen,
d.h. einen Zugewinn an Humankapital, der ihnen héhere Einkommen, bessere Arbeitsplatze
etc. ermoglicht; und da die Anbieter ohne Weiteres nicht zahlungswillige Nachfrager von ih-
rem Angebot ausschlieBen kdnnen, kdonnte dieser Bildungsmarkt zundachst ohne gréfRere

staatliche Interventionen auskommen.**

Eine erste Erklarung fiir dieses Phdanomen ist in der Geschichte der Nationalstaaten zu fin-
den:™ Oftmals waren es militirische Griinde, die dafir sprachen, im Bildungswesen zu inter-
venieren, eine allgemeine Schulpflicht einzufiihren, deren Befolgung zu kontrollieren und
auch das Schulgeld zu finanzieren:'® Nur eine vor allen Dingen in Mathematik gut ausgebil-

dete mannliche Bevélkerung konnte bspw. das Kriegsgerat erfolgreich bedienen.

Neben dieser historischen Erklarung existieren auch polit-6konomische Ansatze, die modell-
theoretisch die starke Rolle des Staates letztlich als Ergebnis eines Verteilungskampfes von
Interessengruppen sehen — bspw. zwischen der armen und der reichen Bevdélkerung einer
Gesellschaft: Uber die staatliche Aktivitat in diesem Bereich sollen Einkommen, bzw. Einkom-
menschancen der Folgegeneration umverteilt werden.' Sicherlich haben realiter auch an-
dere am Bildungsprozess beteiligte Interessengruppen ein groRes Interesse daran, an der be-
stehenden, historisch gewachsenen Ordnung nichts grundlegendes zu dndern, da sie es sich

in ihr sehr gut eingerichtet haben (bspw. Lehrergewerkschaften).

14 . L . . . -, .
In der Tat hat es Bildung, so wie sie oben in den drei Dimensionen charakterisiert wurde, schon immer

gegeben — auch ohne Staat. Es gehort doch wohl zum Menschsein dazu, in friihen Jahren zu lernen, in der
Gemeinschaft sozialisiert zu werden und spater im Leben einmal Gelerntes wieder anzuwenden.

15 Vgl. A. Green, 1990, Education and State Formation: The Rise of Education Systems in England, France and

the USA, New York.

In J. Tooley und J. Stanfield (Hrsg.), 2003, Government Failure: E. G. West on Education, London, wird
dargelegt, dass es aus historischer Sicht nicht des Konnex Schulpflicht und staatliche Ubernahme des
Schulgeldes bedarf, um die Individuen zur Nachfrage nach Bildungsdienstleistungen zu bewegen.

Fiir einen Uberblick siehe M. Gradstein, M. Justman und V. Meier, 2005, The Political Economy of Education
- Implications for Growth and Inequality, Cambridge u.a.
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Abbildung 2: Wie ist die dominante Stellung des Staates in Bildungsfragen zu

erkldren?

1. historisch bedingt (positiv)
2. polit-6konomische Griinde (positiv)

3. ordnungspolitische Griinde (normativ)

Die beiden zuvor genannten Erklarungsansatze sind positiver Natur; doch wie ist die Rolle

des Staates aus normativer Sicht zu bewerten? Was sagt der Ordnungsdékonom hierzu?

Zum Teil ist die Antwort bereits erteilt worden (s.0.). Doch es ist lohnend, sich eingehender
mit diesen Fragen zu beschaftigen; existieren doch eine Vielzahl von Autoren, die aus norma-
tiv ordnungspolitischer Sicht eine starke Stellung des Staates im Bildungswesen jenseits der
administrativen Steuerung tatsichlich fiir geboten halten.'® Zwei Argumentationslinien wer-
den hierbei in erster Linie vorgebracht: die externen Effekte der Bildung und Chancengleich-
heit durch Bildung.”® Mit diesen beiden soll sich daher im Folgenden eingehender auseinan-
dergesetzt werden. Analytisch ist hierbei immer zu unterscheiden, ob aus diesen jeweils eine

staatliche Finanzierung und/oder ein staatliches Angebot folgen wirde.

Externe Effekte der Bildung

Zur kurzen Wiederholung des 6konomischen Problems von externen Effekten: Bei tatsachli-
chem Vorhandensein solcher stellt die individuell rationale Aktivitdt eines Individuums oder
aber einer Firma nicht die gesamtwirtschaftlich optimale Aktivitat dar. Die resultierende Allo-

kation der Ressourcen ist suboptimal.

Der Aktivitdt geht eine Entscheidungsfindung voraus. Es ist diese Entscheidungsfindung, auf
die sich die Umschreibung bzw. Definition von externen Effekten in der Literatur bezieht.
Demnach liegt dann ein externer Effekt vor, wenn , die privaten Kosten bzw. Nutzen, d.h. die

den Einzelnen zurechenbaren Nutzen oder Kosten [, die der individuellen Entscheidungsfin-

18 Vgl. fur viele H.-P. Klés und A. Plinnecke, 2005, Bildungsfinanzierung — eine bildungsékonomische

Einordnung; in: Sozialer Fortschritt, 54. Jahrgang, Ausgaben 10-11, S. 235-243.

Fiir weitere Argumente vgl. E. Hanushek, 2002, Publicly Provided Education; in: Auerbach, A. und M.
Feldstein (Ed.): Handbook of Public Economics, Vol. 4, S. 2045-2141.
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dung dienen], von den gesamtgesellschaftlichen, d.h. sozialen, Kosten bzw. Nutzen, die der

Gemeinschaft zukommen bzw. entstehen, ab[weichen].“*°

Die suboptimale Allokation von Ressourcen — und somit die mogliche notwendige, nicht je-
doch hinreichende Rechtfertigung fir einen Staatseingriff>* — ergibt sich somit als Folge eines

individuellen Entscheidungskalkiils.

Ein Losungsvorschlag zur Internalisierung von externen Effekten stellt die so genannte Pigou-
Steuer (negativer externer Effekt) bzw. Pigou-Subvention (positiver externer Effekt) dar. Ziel
ist, dass hierdurch das rational agierende Individuum zum Entscheidungszeitpunkt alle auf-
tretenden Nutzen und Kosten berlicksichtigt und eine entsprechende — dann auch gesamtge-

sellschaftliche — optimale Handlung vollzieht.

In Bezug auf die Nachfrage nach Bildungsdienstleistungen heif3t dies: Gegeben die Existenz
positiver externer Effekte der Bildung fragen Individuen aus gesamtgesellschaftlicher Sicht zu
wenig davon nach, da sie zum Zeitpunkt ihrer Entscheidungsfindung nicht alle Ertrage hie-
raus berlcksichtigen, bzw. dies wegen absehbar fehlender AusschlieBbarkeit nicht rational
ist. Eine offentliche Teilfinanzierung — nicht jedoch eine Komplettfinanzierung — der Bildung,
genauer: der Bildungsdienstleistungen, ist somit gerechtfertigt. Mit dieser Pigou-Subvention
kann nun eine theoretisch optimale Nachfrage erreicht werden. Voraussetzung dafiir ist, dass
der Staat das Optimum, die individuelle Nachfrage ohne staatliche Intervention sowie die
Reaktion selbiger auf die Subvention kennt. Nur so kann er die optimale Subventionshéhe

bestimmen.??

Die bekanntesten Argumente pro externer Effekte durch Bildung beziehen sich letztlich auf
die Dimension Humankapital, versuchen aber Uber die Férderung der Nachfrage nach
Bildungsdienstleistungen(!) die Effekte zu internalisieren. Es wurde bereits ausgefiihrt, dass
in einer offenen Gesellschaft jedes Individuum frei entscheiden kann, ob es sein Humankapi-

tal auf einem Arbeitsmarkt einem Dritten zur Verfligung stellt oder nicht. Das Nicht-Aus-

2 B, Donges und A. Freytag, 2004, Allgemeine Wirtschaftspolitik, 2. Auflage, Stuttgart, S. 158.
Vgl. C. Watrin, 1986, Marktversagen versus Staatsversagen: zur Rolle von Markt und Staat in einer freien
Gesellschaft; Schriftenreihe des Vororts, Schweizerischer Handels- und Industrie-Verein, Nr. 42, Ziirich.

Eine weitere Moglichkeit, externe Effekte zu internalisieren, bestliinde darin, eine vom Staat als optimal
erachtete Menge vorzuschreiben. Demnach wiirde es eigentlich schon ausreichen, die Befolgung der
Schulpflicht zu kontrollieren. Bei besonders begabten Individuen misste er darauf achten, dass diese
besonders viel Bildungsdienstleistungen nachfragen. Dieser Zwangscharakter, bzw. dessen Nicht-Erfillung
in einer freien Gesellschaft gibt bereits einen ersten Hinweis fir die logische Irrelevanz dieses Argumentes.
Doch hierzu weiter unten mehr.
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schlieBbarkeit-Kriterium ist somit bereits ganz abstrakt nicht erfillt — egal, wie das Argument
im Einzelnen aussieht. Es bleibt somit die Mdglichkeit, dass zum Zeitpunkt der Entschei-
dungsfindung nicht alle potentiellen Ertrage bedacht werden. Hierbei handelt es sich jedoch
um ein Informationsproblem, wie es Uberall existiert: ex-ante kénnen rein logisch nicht die
Informationen zur Verfligung stehen, wie dies ex-post der Fall ist — auch dem Staat nicht. Es
steht prinzipiell jedem Individuum frei, individuelle Entscheidungen zu treffen. Worauf diese
Entscheidungen beruhen, ist von auRen nicht zu beurteilen — weder in positiver, noch in nor-

mativer Hinsicht. Alles andere ware eine Anmafung von Wissen!

Doch nun zu den wichtigsten einzelnen Argumenten, die zuerst vorgestellt und anschlieBend

diskutiert werden:*3

1. Bildung férdert die Innovationen und den technischen Fortschritt einer Volkswirtschaft
und ist somit Voraussetzung fiir deren Wachstum. Wegen hoher positiver externer Ef-

fekte kommt es gesamt-gesellschaftlich zu einer zu niedrigen Bildungsnachfrage.

2. Bildung ist in hohem MafSe mit Wirtschaftswachstum korreliert. Eine éffentliche Sub-

ventionierung ist somit gerechtfertigt.

3. Produktive Mitarbeiter steigern die Produktivitdt auch ihrer Kollegen. Dies beriicksich-
tigt das einzelne Individuum nicht bei seiner individuellen Bildungsentscheidung. Die

Nachfrage nach Bildung ist daher systematisch zu gering.

4. Studien haben gezeigt, dass ein enger Zusammenhang zwischen dem Bildungsstand
der Bevélkerung und einer geringen Kriminalitéitsrate besteht. Dies legt die Finanzie-

rung von Bildung durch den Staat nahe.

zu 1.) Forschung und Entwicklung stellen die entscheidenden Determinanten fiir die Pros-
peritat moderner Volkswirtschaften dar. Die Frage ist, wo in der Realitdt hierbei genau die
externen Effekte durch Humankapital auftreten. Denn zu unterscheiden sind Humankapital
und Wissen: Humankapital ist ein Rohstoff zur Produktion von Wissen und technischem Fort-

schritt. Bei Humankapital besteht sowohl AusschlieRbarkeit als auch Rivalitat im Konsum. Ein

% Diese Zusammenstellung beruht wesentlich auf B. Langner, 2007, Externe Effekte der Bildung: Mythos oder

aber Rechtfertigung fiir 6ffentliche Bildungsfinanzierung?, Otto-Wolff-Institut Discussion Paper, Nr. 2. Darin
werden auch weitere Argumente kritisch betrachtet.
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normaler Arbeitsmarkt kann entstehen und existiert realiter.

Das Gut Wissen hingegen zeichnet sich wie bereits erwahnt durch Nicht-Rivalitdt aus, d.h.
seine Verwendung schmalert nicht die Nutzungsmoglichkeiten eines Zweiten. Die Grenzkos-
ten der Weitergabe von Wissen sind nahe Null, so dass dies auch den Preis flir Wissen in ei-
ner Marktwirtschaft darstellt. Die Produktion von Wissen ist somit — aus rein monetarer Sicht

— nicht attraktiv.

Doch es bestehen Moglichkeiten, die private Produktion von Wissen auch aus monetaren
Gesichtspunkten fiir Individuen und Firmen attraktiv zu gestalten. Denn die AusschlieRbar-
keit des Gutes kann (iber eine wirksame Patentgesetzgebung zumindest temporar gewahr-
leistet werden. Anreize entstehen, Wissen und Innovationen zu produzieren und Gewinne
abzuschopfen. Diese Anreize wirken jedoch nur bei Wissen, welches sehr marktnah und so-
mit verwertbar ist — nicht jedoch bei Grundlagenforschung. Um hier monetdre Anreize zu
setzen, bedarf es staatlicher Gelder, welche die Finanzierung von Universitaten und &hnli-

chen Einrichtungen sicherstellen.

Entscheidend fiir die Fragestellung des vorliegenden Beitrages ist: Sowohl in der Grundlagen-
forschung an Universitdten und dhnlichen Einrichtungen als auch in der marktnahen und pa-
tentierbaren Forschung in Unternehmen entstehen Arbeitsplatze. Deren Entlohnung richtet
sich nach Angebot und Nachfrage. Als je wichtiger Forschung und Innovationen erachtet wer-
den, je groller also die erwarteten Ertrage hieraus, desto héher wird auch die Entlohnung in
diesem Sektor sein missen. Denn ebenso hat auch die Lohnentwicklung in anderen Bran-
chen einen entscheidenden Einfluss auf die Lohnhéhe in Forschung und Entwicklung: Talen-
tierte Individuen treffen ihre Studien- und Karrierewahl unter Abwagung der Alternativen.
Potentielle Forscher und Entwickler wird es geben, da die hierflr bendtigten Basisfahigkeiten
auch in anderen Bereichen marktrelevant sind und somit einkommenswirksam werden. Doch
nur bei entsprechender Entlohnung werden sie sich fir Forschung und Entwicklung entschei-
den. Dann werden sie entweder von Gewinn maximierenden Unternehmen bezahlt oder
aber von staatlichen Instituten, die ein 6ffentliches Gut bereitstellen, i.e. Grundlagenfor-

schung.

Wird die Forschungstitigkeit einer Volkswirtschaft als zu niedrig erachtet?®, dann sollte die-

2% Es kann rein logisch ex-ante kein Optimum an Forschungs- und Entwicklungsausgaben existieren, da die
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ser Bereich gezielt subventioniert werden; nicht jedoch pauschal ein Rohstoff (Humankapi-
tal), der zwar zur Produktion von Wissen sehr wichtig ist, aber auch in anderen Bereichen
bendtigt wird. Eine pauschale Subventionierung erhéht die Renditen der Besitzer des Pro-
duktionsfaktors Humankapital; dessen Lenkung in eine bestimmte Branche wird hiermit je-

doch nicht erreicht.

FAZIT: Dass Forschung und Entwicklung die Innovationen und somit auch das Wirtschafts-
wachstum foérdern, ist unbestritten. Doch die Ertrage hieraus fallen bei den Beteiligten direkt
an. Von externen Effekten der individuellen Bildungsnachfrage und Humankapitals kann hier
keine Rede sein. Die Individuen erhalten Marktléhne. Theoretisch nicht zu verwechseln sind
hierbei externe Effekte der Grundlagenforschung, des Endprodukts, mit jenen der Bildung,
einem Rohstoff fir dessen Produktion. Erstere werden ja bereits schon internalisiert durch
die staatliche Finanzierung. Fir die individuelle Bildungsnachfrage jedoch ist nur relevant, ob
ein (monetérer) Anreiz besteht, in diesen Bereich zu wechseln. Wer diesen finanziert — ein
Unternehmen oder aber eine staatliche Einrichtung wie etwa eine Universitat — spielt keine
Rolle. Eine Komplettfinanzierung des Primar- und Sekundarbereiches, oder aber eine allge-
meine Teilfinanzierung der tertidren Bildung — wie etwa vom Sachverstindigenrat gefordert®
— lasst sich hiermit keinesfalls begriinden; bestenfalls eine Forderung begabter Studierender

mit zweckgebundenen Stipendien fur den Forschungsbereich.?

zu 2.) Hohes reales Wirtschaftswachstum heif3t, dass von Jahr zu Jahr die jahrliche Produktion
von Gitern und Dienstleistungen bewertet zu den Marktpreisen des Basisjahres steigt. Stellt
nun Humankapital einen sehr wichtigen Rohstoff fur die Produktion des Bruttoinlandproduk-
tes dar, dann spricht zunéchst nichts dagegen, dass dieser Rohstoff entsprechend seiner Knap-
pheit entlohnt und in der Preiskalkulation der Unternehmen bertcksichtigt wird. Aus der ho-
hen Korrelation — die entsprechende Kausalitat von Bildung zu Wirtschaftswachstum sei hier
als gegeben unterstellt — spricht zunéchst nichts fur die Existenz eines externen Effektes, son-

dern im Gegenteil gerade fiir ein Funktionieren der Marktkrafte hinsichtlich der Bildungs-

Erfolgsaussichten dieser Investitionen immer ungewiss sind.

% Vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Lage, 2004, Jahresgutachten

2004/2005, Ziffern 600 und 601.

Auch der Deutsche FuBball Bund kommt zu recht nicht auf die Idee, das Laufen lernen aller Kinder zu
finanzieren, nur weil manche von Ihnen spéater Profifuballer, bzw. Nationalspieler werden. Laufen lernen
will jedes Kind — bei Bildungsinhalten verhalt es sich nicht anders.
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nachfrage: Je wichtiger Humankapital fur 6konomische Transaktionen ist, desto mehr wird
hiervon nachgefragt und desto héher die Anreize, den eigenen Humankapitalbestand zu erho-

hen, was wiederum erst diese 6konomischen Transaktionen ermdglicht.

Empirische Studien argumentieren jedoch, dass sie den externen Effekt von Humankapitalbil-
dung auf das Wirtschaftswachstum quantifizieren kdnnen. Sie versuchen, ihn in der Realitat
zu messen, in dem sie einerseits individuelle Bildungsrenditen auf der Mikroebene, d.h. die
Auswirkungen eines weiteren Schuljahres auf die individuelle Lohnhéhe, mit denjenigen des
Humankapitalstandes auf der Makroebene, i.e. die Erhéhung des BIP pro Kopf durch eine ho-
here durchschnittliche Schuldauer, vergleichen. Solange letztere groRer sind als erstere,
kdnnte dies fir einen externen Effekt durch Bildung in Hohe der festgestellten Differenzen
sprechen. Heckman und Klenow weisen jedoch auf die methodischen Probleme dieser Stu-
dien hin und stellen nach Durchfiihrung eigener, ebenfalls mit anderen Mangeln versehenen
Schatzungen, die jedoch keine externen Effekte ausweisen, fest:

,We interpret our results as providing no decisive support for or against externalities.”*’

Allerdings folgt hieraus noch nicht, dass aufgrund dieser methodischen Probleme externe
Effekte nicht dennoch existieren kdnnten. Es ist jedoch an den Beflirwortern dieses Argumen-
tes darzulegen, worin genau die zum Zeitpunkt der potentiellen Bildungsnachfrage absehba-

ren nicht internalisierten Effekte bestehen kénnten.

Woher aber kommt dieser bisweilen unhinterfragte Glauben an die nicht internalisierten und

das Wachstum fordernden Effekte von Humankapital?

In der endogenen Wachstumstheorie ist Humankapital der entscheidende Produktionsfaktor,
der fur die Héhe der Wachstumsrate einer Volkswirtschaft verantwortlich zeichnet: Externe
Effekte von Humankapital bei dessen Anwendung existieren hier annahmegemdif3. Dogmen-
geschichtlich ist dieses Theoriegebaude sehr erfolgreich, gelang es den Autoren doch, den
bisher exogen vorgegebenen Motor des Pro-Kopf-Wachstums nun durch entsprechende An-

nahmen aus den Modellen heraus selber zu erklaren (zu endogenisieren).

Nach Auffassung des Autors wird gerade durch den wissenschaftlichen Erfolg dieser Modelle

zu schnell der Schluss gezogen, dass externe Effekte der Bildung bei dessen Anwendung auch

27 ). Heckman und P. Klenow, 1997, Human Capital Policy, Mimeo, University of Chicago, S. 16.
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realiter existieren miissen und eine staatliche finanzielle Beteiligung an der Bildungsnach-

frage 6konomisch gerechtfertigt sei.”®

Robert Lucas, einer der wichtigsten Vertreter der endogenen Wachstumstheorie, duflert sich
jedoch vorsichtig tber die von ihm aufgestellten Annahmen, insbesondere hinsichtlich des
Rohstoffes Humankapital, dem er einen externen Effekt zugeschriebenen hat.?® Er hat die An-
nahmen seines Modells so spezifiziert, dass die Ergebnisse mit aggregierten Beobachtungen
auf der Makroebene vereinbar sind. Er weist explizit darauf hin, dass man auch mit véllig an-
deren Modellannahmen zu diesen Ergebnissen hatte gelangen kénnen.* Und in Bezug auf

Humankapital schreibt er:

»[HJuman capital is simply an unobservable magnitude or force, with certain assumed
properties, that | have postulated in order to account for some observed features of

aggregative behavior**

Er verteidigt jedoch spater die Annahme eines moglichen externen Effekts, in dem er ihn rea-
litdtsnahe zu beschreiben versucht. Die von ihm genannten Beispiele lassen jedoch eher —
wenn Uberhaupt — auf externe Effekte durch Training-on-the-Job-Inhalte schliefen als auf
Bildungsinhalte, die an Schulen und Universitaten vermittelt werden, und somit deren

offentliche Finanzierung rechtfertigen kénnten.

FAZIT: Die hohe Korrelation zwischen Bildung und Wirtschaftswachstum ist zunachst ein
guter Indikator fur das Funktionieren des Marktmechanismus auch im Bildungssektor. Hie-

raus eine Offentliche Subventionierung zu fordern, macht keinen Sinn. Die Empirie gibt keine

% S0 heift es beispielsweise bei R. Barro und P. Romer, 1990, Economic Growth, NBER-Reporter, S. 5:

,Together, the empirical work and the theoretical work have outlined the set of policies that are most likely

to foster growth: support for education [...and...] for R[esearch] and D[evelopment].”

2 InR. Lucas, 1988, On the Mechanics of Economic Development, Journal of Monetary Economics, Nr. 22, S. 3-

42, beeinflusst der durchschnittliche Humankapitalbestand die Produktivitat aller Produktionsfaktoren. Der
externe Effekt der Bildung entsteht somit dadurch, dass bei der Entscheidung des Individuums Uber die
personliche Bildungsnachfrage nicht der Einfluss der eigenen Nachfrage auf den durchschnittlichen
Humankapitalbestand bericksichtigt wird, obwohl es von dessen Erhéhung ebenfalls profitieren wiirde.
Doch jede einzelne Bildungsinvestition fiir sich gesehen erhdht nur um einen marginalen Beitrag den
durchschnittlichen Humankapitalbestand und findet daher nicht Eingang in das individuelle

Entscheidungskalkdl.

30 . . . . .
“This is what | mean by the ‘mechanics’ of economic development — the construction of a mechanical,

artifical world, populated by the interacting robots that economics typicallly studies, that is capable of
exhibiting behavior the gross features of which resemble those of the actual world that | have just
described [... T]here is no doubt that there must be mechanics other than the ones | will describe that
would fit the facts about as well as mine. This is why | have titled the lectures ‘On the Mechanics...” rather
than simply ‘The Mechanics of Economic Development’.” Lucas, a.a.0. S. 5.

%L Ebd., S. 35 (meine Hervorhebungen).
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klaren Antworten, ob von Humankapital externe Effekte ausgehen, die sich bei Nicht-Interna-
lisierung negativ auf das Wirtschaftswachstum auswirken wirden. Zudem ist es hier gerade
Ausgangspunkt der Uberlegungen, aus ex-post-Sicht ex-ante-Entscheidungen zu beurteilen.
Die in der Endogenen Wachstumstheorie existierenden externen Effekte existieren annahme-
gemal. Angesichts all dessen fallt es schwer, aus der hohen Korrelation zwischen Bildung
und 6konomischer Aktivitédt einen 6konomischen Grund flr eine staatliche Intervention abzu-

leiten.

zu 3.) Es sei angenommen, dass Individuen wéhrend der Ausubung ihrer beruflichen Tatigkei-
ten nicht ihre Arbeitsweise den Kollegen gegeniiber verbergen kénnen, bzw. dies prohibitiv
teuer ware. Ein externer Effekt kann in diesem Fall vorlegen. Einen fiir Finanzierungsfragen
von institutionalisierter Bildung relevanten externen Effekt von Humankapital stellt dies je-
doch nur dann dar, wenn folgende Erfordernisse erfullt sind: Erstens muss die héhere Produk-
tivitat auf das an Schulen und Universitaten Erlernte zurtickzufihren sein. Und zweitens muss
zum Zeitpunkt der mdglichen Bildungsnachfrage des Individuums bereits feststehen, dass ein
bestimmter Teil seiner durch die Bildungsnachfrage verursachten Produktivitatssteigerung
nicht internalisiert werden wird und somit in den rationalen Optimalitatstiberlegungen der In-

dividuen keine Berucksichtigung findet.

Wahrend erstere Bedingung die richtige Ursachenzuweisung des externen Effektes sicher-
stellt, zeigt die zweite Bedingung auf, dass es — ex-ante — nur dann zu einer suboptimalen
Allokation von Bildungsanstrengungen kommt, wenn das Individuum die fehlende Aus-

schliebarkeit voraussehen kann.

In diesem Fall — eine ursachliche Wirkung der Bildung auf die betrachtete Art von Produktivi-
tat wird also vorausgesetzt — kdnnte der Staat tatsachlich durch entsprechende Finanzierung
dieser bestimmten Bildungsinhalte eine optimale Bildungsallokation sicherstellen. Eine

Komplettfinanzierung aller Bildungsinhalte ist hierfiir nicht notig.

Doch wie ist es tatsachlich um fehlende Ausschliebarkeit bestellt? In einer Marktwirtschaft
kann das Individuum selber Gber die Ausschlielbarkeit seines Humankapitals bestimmen.
D.h. es kann selber bestimmen, ob und fir wen es die eigene Arbeitskraft am Arbeitsmarkt
anbietet oder nicht: Zahlt ein Arbeitgeber einen aus der Sicht des Individuums zu geringen

Lohn, kann es diesen entweder wechseln oder aber seine Arbeitskraft ganzlich vom Markt

%2 Dieser Abschnitt folgt maRgeblich van Lith, 1985, a.a.O.

21



OWIWO Discussionpaper 62008 — Benedikt Langner

nehmen.?® Handelt es sich bei den die Produktivitit steigernden Wirkungen auf Kollegen um
fiir die Vorgesetzten beobachtbare Vorgdnge (warum sollten dies nur die Kollegen, nicht je-
doch die Vorgesetzten beobachten kdnnen?!), so werden sich diese auf den Lohn, bzw. die
Aufstiegschancen des Individuums niederschlagen. Rationale Individuen antizipieren dies be-
reits zum Zeitpunkt ihrer Bildungsnachfrage. Die Marktkrafte werden auch dazu fiihren, dass
die Individuen auf diejenigen Jobs wechseln, wo sie die héchste Produktivitat erwirtschaften
werden — wobei ,,Produktivitdt” hier die eigene und deren Steigerung bei den Kollegen um-

fasst.

AuBerdem: Wenn es fiir die Kollegen tatsachlich einfach ist, produktive Arbeitsweisen des
Individuums zu kopieren, stellt sich ohnehin die Frage, ob hier ein Bildungsgut angewendet
wird, welches an Schulen oder aber Universitaten vermittelt wird. Denn offenbar kann es
leicht am Arbeitsplatz (Training-on-the-job) erlernt werden. Mit einer Subventionierung nied-
rigerer Bildungsstufen konnten die externen Effekten dann ohnehin nicht internalisiert wer-

den.

FAZIT: In einer freien Gesellschaft bestimmen die Individuen Uber die AusschlieRbarkeit ihres
Humankapitals. In einer Marktwirtschaft fihrt dies dazu, dass tUber die Marktldhne und Auf-
stiegschancen monetare Ertrage, sowie tber Anerkennung im Kollegenkreis nicht-monetare
Ertrage aus potentieller Bildungsnachfrage internalisiert werden. Ein zum Entscheidungszeit-

punkt voraussehbarer und somit relevanter externer Effekt liegt nicht vor.

zu 4.) Wenn hier tatsachlich eine kausale Beziehung vorliegt, wére folgende staatliche Mal3-
nahme die geeignete, um die Mdglichkeiten zur Kriminalitatsreduktion tber das Bildungssys-
tem auszunutzen: Zu Beginn einer jeden Bildungskarriere misste der Staat die Individuen
darlber informieren, dass eine unzureichende Bildungsnachfrage zu Kriminalitat fuhrt. Die
Individuen mussen nun Abwdgen zwischen den erwarteten individuellen Kosten, die ihnen
entstehen bei Ahndung der Straftat (insbesondere die lebenslang entgangenen hoheren Lohn-
einkommen), und denen der Bildungsdienstleistungen, deren Nachfrage sie — so implizit das
obige Argument — zu nicht-straffalligen Menschen machen wirde. Es handelte sich dann um

ein Informationsproblem, welches der Staat abbauen konnte: In erster Linie sind es die Indivi-

3 Mogliche Kollisionen zu Arbeitsverpflichtungen innerhalb des Systems der sozialen Mindestsicherung

werden hier nicht weiter behandelt.
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duen selber, die von einer Nicht-Straffalligkeit profitieren. Die Folge durfte bei rationalen

Menschen daher die Nachfrage nach Bildung sein.

Insistierten Verfechter dieses Argumentes weiter auf diesem und fordern nach wie vor eine
staatliche Bildungsfinanzierung, weil Kriminalitat negativ mit Bildung korreliert sei, so kdnnte
der Staat an einer weiteren hier relevanten Stellschraube drehen: der Strafh6he. Denn offen-
bar reichte die bisherige nicht aus, um das Kosten-/Nutzen-Pendel gegen die Straftat aus-

schlagen zu lassen.

Der mogliche Einwand, es gdabe eben Individuen, die aufgrund geistiger Kapazitaten nicht in
der Lage wiéren, eine solche Kosten-/Nutzen-Analyse durchzufihren, forderte die Gegenfrage
heraus, ob dann diese Individuen Gberhaupt zur geistigen Aufnahme von Bildungsinhalten in

der Lage waren.

Ohnehin sei hier aber noch auf das sehr pessimistische Menschenbild dieses Argumentes
hingewiesen. Ware der Mensch tatsachlich von Natur aus schlecht, so wiirde Bildung hier als
Abwehrmittel eines negativen externen Effektes, hervorgerufen durch die Existenz des Men-
schen, dienen. Zielgenauer ware dann eine Strafabgabe auf die Geburt von Kindern, um Kri-
minalitdt zu verhindern, bzw. damit deren negative Folgen im Entscheidungskalkil der Eltern

(Pro-/Contra-Kind) beriicksichtig werden.

FAZIT: Spatestens diese logische Weiterfihrung des Argumentes (inklusive der diesem zu-
grunde liegenden Annahme Uber das negative Menschenbild), sollte seine Irrelevanz
verdeutlicht haben. Doch selbst wenn man — nicht so der Autor — an dieses negative
Menschenbild glaubt — und sei es nur fiir bestimmte Bevolkerungsteile —, existierten wie
gezeigt ndher liegende Mallnahmen als eine staatliche Bildungsfinanzierung, um die
negativen Effekte krimineller Handlungen - vermeintlich bedingt durch zu geringe

Bildungsnachfrage — abzusenken.

Zusammenfassend ldsst sich sagen: Das Argument der externen Effekte der Bildung, mit dem
die staatliche (Teil-)Finanzierung gerechtfertigt wird, erfreut sich groRer Beliebtheit und wird

in bildungspolitischen Publikationen bisweilen unkritisch Glbernommen.

Unterzieht man es einer genaueren Analyse kann es mit dieser unhinterfragten Sicherheit
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nicht aufrechterhalten werden. Vieles, was unter einem externen Effekt durch Bildung fir-
miert (Erhohung der Forschungsaktivitdten, des Wirtschaftswachst-ums oder aber der Pro-

duktivitat der Kollegen etc.) wird bereits iber die Marktkrafte internalisiert.

Entscheidend fiir eine mogliche staatliche Verantwortung hinsichtlich der Finanzierung ist
ohnehin die Frage, ob positive Effekte von Humankapital ausgehen wiirden, welches erst
tiber jenem Niveau der Bildungsnachfrage akquiriert wirde, das Individuen in einem Bil-
dungsmarkt ohne Staat freiwillig wahlen wirden.** Denn viele Bildungsinhalte kénnen
gleichzeitig sowohl privaten als auch sozialen Zielen dienen: Lesen und Schreiben sind zwar
notwendige Voraussetzung flr Staatsblirgertum, dienen aber in erster Linie den eigenen

Broterwerbschancen.

Doch es sei daran erinnert, dass es nicht die Vermittlung von Bildungsinhalten selber ist, son-
dern —wenn Uberhaupt — deren Anwendung, die den externen Effekt auslést (Dimension der
Bildungsdienstleistung versus Dimension des Humankapitals). In einer demokratischen Ge-
sellschaft kann jedoch niemals sichergestellt werden, dass Individuen die erlernten Bil-
dungsinhalte anwenden. Haben sie selber fiir diese bezahlt, haben sie auch einen starken An-
reiz, die Inhalte marktrelevant zu niitzen. Selbst wenn der Staat fiir diese zahlt, werden die
Individuen sie nur dann einsetzen, wenn es ihnen personlich einen Nutzen stiftet. Dann
wiederum stellt sich die Frage, warum der Staat Gberhaupt hier Ressourcen aufwendet, wo

doch in erster Linie die Individuen selber die Profiteure ihrer Handlungen sind.

Eine der am haufigsten an das Bildungssystem gestellten Forderungen lautet, fiir gleiche Le-
benschancen unter den Individuen zu sorgen. Hier scheint in Deutschland einiges im Argen
zu liegen. Eine jangst von der Bertelsmann Stiftung in Auftrag gegebene reprasentative Um-
frage bringt demnach die erschreckende Nachricht zu Tage, dass drei Viertel der Bevélkerung

diese Forderung als nicht erfiillt sehen. Bei den befragten Eltern belduft sich die Prozentzahl

3 “The central question is therefore whether there are externalities associated with education above the level

that parents would choose in a private market,” so J. Poterba, 1996, Governmental Intervention in Markets
for Education and Health Care; in: Fuchs, V. (Ed.): Individual and Social Responsibility — Child Care,
Education, Medical Care, and Long-Term Care in America; Chicago u.a., S. 281 (dessen Hervorhebung).
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sogar auf 86%, die dieser Meinung sind.>® (Nur am Rande sei hier erwahnt, dass sich die obi-
gen Umfragewerte auf ein Bildungssystem beziehen, dass nahezu komplett 6ffentlich finan-

ziert und auch weitestgehend offentlich bereitgestellt wird.)

Dies ist ein erschreckend hoher Anteil der Bevolkerung, dessen Wahrnehmung sehr ernst zu-
nehmend ist. Denn (ber die Schulpflicht ist jeder Birger bis 18 Jahren verpflichtet, das
deutsche Bildungssystem zu durchlaufen. Wird dieses als ungerecht empfunden, kann die
Zustimmung zu unserer Gesellschaftsordnung als Ganzer nachhaltig leiden. Eine ausfiihrliche
Auseinandersetzung mit diesem Anspruch an das Bildungssystem ist somit gerechtfertigt.
Was kann also von einem Bildungssystem diesbeziiglich realistischerweise erwartet werden —
und was nicht? Ist die Forderung nach Chancengleichheit durch Bildung ein ordnungspoli-
tisch eigenstandiges Argument fir eine starke Rolle des Staates in Bildungsfragen? Schliel3-

lich: Wie kénnte man Chancengleichheit operationalisieren?

Zur Erinnerung:*® Die 6ffentliche Empérung war groR, was internationale Vergleichsstudien in
den letzten Jahren Uber die Determinanten hiesiger Bildungsverldaufe zu Tage foérderten.
Denn die soziale Herkunft ist hierzulande nicht nur sehr bedeutsam fiir den Erwerb von Kom-
petenzen lberhaupt, sondern sie spielt auch eine (iberraschend wichtige Rolle beim Uber-
gang von einer Stufe des Bildungssystems auf die folgende: So erhalt ein Kind aus , besserem
Hause” trotz gleichen Leistungsniveaus mit deutlich héherer Wahrscheinlichkeit ein Empfeh-
lungsschreiben fiir das Gymnasium als ein Kind sozio6konomisch schlechter gestellter El-

tern.37

Internationale Vergleichsstudien und Formale Chancengleichheit:

Die in FuBnote 37 erwahnte Quelle beziffert die Wahrscheinlichkeit fir Kinder ,der oberen
beiden Schichten”, bei gleichen kognitiven Fahigkeiten eine Empfehlung fiir das Gymnasium

zu erhalten, als 2,63-fach so hoch wie fiir Kinder aus unteren Schichten. Diesbeziiglich beste-

% Bertelsmann Stiftung, 2008, Integration durch Bildung — Ergebnisse einer reprdsentativen

Bevélkerungsbefragung in Deutschland, Giitersloh.

% Dieser Teil beruht auf B. Langner, 2006, Chancengleichheit durch Bildung!...?, Ordnungspolitischer

Kommentar des Instituts fiir Wirtschaftspolitik und des Otto-Wolff-Institut fiir Wirtschaftsordnung, Juni-

Ausgabe.

87 Vgl. bspw. W. Bos et al., 2004, Internationale Grundschul-Lesekompetenz-Untersuchung — Einige Lander der

Bundesrepublik Deutschland im nationalen und internationalen Vergleich, Miinster.
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hen jedoch Unterschiede zwischen den einzelnen Bundesldndern: In Baden-Wirttemberg

(3,64-fach) und in Nordrhein-Westfalen (3,28-fach) ist diese Benachteiligung besonders aus-
gepragt.

Allerdings ist hierbei stets zu berlicksichtigen, dass diesen Aussagen die Kenntnis sowohl der
Empfehlungsschreiben als auch der ,,objektiven” Leistungsniveaus der Betroffenen — gemes-
sen in besagten Vergleichsstudien — zugrunde liegt. Diese Informationen standen den Leh-
rern nicht zur Verfigung; diese sprechen die Empfehlungen aufgrund ihrer eigenen Notenge-

bung aus.’®

Dennoch: Auch die Autoren, die die wichtigsten Ergebnisse der ersten OECD-Vergleichsstu-
die, Programme for International Student Assessment (PISA), fiir Deutschland zusammen-
gestellt haben, konstatieren: ,Bildungsungleichheiten entstehen in erster Linie an den Ge-

lenkstellen von Bildungskarrieren.“*

Interessant ist in diesem Zusammenhang, dass oben genannte Bedeutung der sozialen Her-
kunft fur die Bildungskarriere offenbar nicht als Nebenfolge der Zuwanderung zu erklaren ist:
»Im Gegenteil: Es deutet sich an, dass die Chancen eines Jugendlichen aus einer Zuwanderer-
familie, ein Gymnasium zu besuchen, bei dquivalenter Beherrschung der Verkehrssprache

d.“* Es ergibt sich allerdings eine differenzierteres Bild,

weniger sozialschichtabhangig sin
wenn man die Ergebnisse weiterer Vergleichsstudien betrachtet: So widmet sich der 2006
veroffentlichte erste Bildungsbericht der Kultusministerkonferenz und des Bundesministe-
riums fur Bildung und Forschung ausfiihrlich dem Thema ,,Migration” und fasst jene Studien

zusammen (abrufbar unter: http://www.bildungsbericht.de/).

Vor diesem Hintergrund ist es auch nicht verwunderlich, dass die Politik dem Kriterium , Ge-
wahrleistung von Chancengleichheit” groRe Bedeutung beizumessen scheint. Doch die For-

derungen (Stichwort: ,Bildung fir alle!”) sind oft wenig konkret und durch Allgemeinplatze

% vgl. Aktionsrat Bildung, 2007, Jahresgutachten — Bildungsgerechtigkeit, Wiesbaden, S. 49f. .

% vgl. Baumert et al., 2002, PISA 2000 — Die Lander der Bundesrepublik Deutschland im Vergleich
(Zusammenfassung zentraler Befunde), Berlin, S. 51.

40 Epd. S. 52.

26



Bildung in Deutschland — eine ordnungspolitische Annaherung

gekennzeichnet.*! Es stellt sich also die Frage, was genau man unter Chancengleichheit ver-

stehen und welche Rolle den Bildungsinstitutionen hierbei zufallen kdnnte?

Einer jeden sozialphilosophischen Ausfiihrung zu Chancengleichheit liegt zunachst die An-
nahme zugrunde, man konne eine Gesellschaft ganz abstrakt durch eine Hierarchie mit un-
terschiedlich interessanten Posten charakterisieren. Diese Posten gilt es nun zu besetzen —
und dies nicht, wie etwa in einer Kastengesellschaft, qua Geburt, sondern durch einen kom-
petitiven Prozess, an dem alle Gesellschaftsmitglieder zu gleichen Bedingungen teilnehmen
kénnen. Das Problem ist, dass unterschiedliche Vorstellungen darliber existieren, was nun

. . . 42
unter ,gleichen Bedingungen” zu verstehen ist.

»Formale Chancengleichheit” ware in einer solchen Gesellschaft dann gewahrt, wenn die ein-
zelnen Posten nur danach vergeben wiirden, wer in dem kompetitiven Prozess die beste Be-
werbung hinsichtlich vorher festgelegter Kriterien abgibt. Dass bspw. der Sohn eines ehemali-
gen Vorstandsvorsitzenden eines groRen DAX-Unternehmens nun selber diese Position lber-
nimmt, ist demnach nicht zu beanstanden, solange der Aufsichtsrat den bestqualifizierten

Bewerber ausgesucht hat.

Manche, jedoch, wiirden hier bereits intervenieren und diese Definition von Chancengleich-
heit ablehnen. Ihnen schwebt das Ideal einer ,Substantiellen Chancengleichheit” vor, wo-
nach die Gesellschaft auch dafiir Sorge zu tragen habe, dass lberhaupt jeder erst die Mog-
lichkeit hat, eine erfolgversprechende Bewerbung abzugeben. Denn nicht jeder kénne das
Gliick haben, in ein solch glinstiges Umfeld wie obiger Beispielfall geboren zu werden. Und
hier nun kommt fiir sie das Bildungswesen ins Spiel — und somit die Probleme, wenn hieraus

konkrete Forderungen fiir die Bildungspolitik abgeleitet werden sollen.

Denn die Gesellschaft miisste Fragen konkret beantworten kénnen wie: Sollen auch sehr
lernschwache Kinder mit soviel Ressourcen ausgestattet werden, dass sie irgendwann eine
erfolgversprechende Bewerbung fiir bspw. einen Physik-Studienplatz abgeben kénnen? Und
wenn nein, bis zu welchem Leistungsniveau sind hier die Grenzen zu ziehen? Wer entschei-

det dartiber? Von den objektiven Problemen einmal ganz abgesehen, Lernschwache auf das

“ vgl. bspw. ,,Gemeinsam fur Deutschland — Mit Mut und Menschlichkeit*, Abschnitt 3.2 des
Koalitionsvertrages zwischen CDU, CSU und SPD vom 11.11.2005.

2 vgl. hierzu auch den Eintrag ,,Equality of Opportunity“ der Stanford Encyclopedia of Philosophy:
http://plato.stanford.edu/entries/equal-opportunity/

27



OWIWO Discussionpaper 62008 — Benedikt Langner

Leistungsniveau besonders begabter Menschen zu bringen.

Nimmt man die Forderung nach substantieller Chancengleichheit ernst, so sieht man sich ei-
nem weiteren groBen Problem gegeniiber: Wie wollte man verhindern, dass manche Eltern
jeder egalisierenden bildungspolitischen MaRnahme des Staates ihrerseits wiederum mit ei-
ner Ausweitung der Bildungsaufwendungen begegnen, bspw. durch private Finanzierung ei-
nes Nachhilfeunterrichts? Misste man dies nicht irgendwie verbieten, um ein unbezahlbares
SWettrlisten” zwischen Eltern und Staat zu verhindern? Ware nicht die Notwendigkeit der
vollstandigen , Enteignung” der Eltern hinsichtlich der Erziehung ihrer Kinder geboten? Dann
zumindest hatte man die Gewissheit, jegliche sozialen Einfllisse ausgeschaltet zu haben —

vorausgesetzt, natirlich, alle Lehrer waren gleich kompetent.

Verbleiben wiirden lediglich die angeborenen Unterschiede der Individuen. Und die will man
nicht wirklich ausgleichen wollen — oder etwa doch? Aulerdem, ab welchem Alter diirfen die
einzelnen Schiler nicht mehr lernen wollen? Ab wann, also, darf die individuelle Verantwor-
tung fiir den Lernerfolg zum Tragen kommen? Alleine diese Punkte zeigen bereits auf, welche
diskutablen Fragestellungen mit dem Begriff der Chancengleichheit verbunden sind, so dass

man weit davon entfernt ist, von einer allseits akzeptierten Definition sprechen zu kbnnen.

Die Betrachtung eines weiteren wichtigen Aspekts unterstreicht diesen Eindruck noch: Bis-
her, namlich, wurde implizit davon ausgegangen, es sei eindeutig, welche Talente die relevan-
ten fir eine auf Chancengleichheit bedachte Bildungspolitik seien. Doch wer hatte bspw. in
den 70er Jahren voraussehen kénnen, dass technische Fertigkeiten und Kenntnisse, mit de-
nen sich ein Bill Gates oder aber ein Steve Jobs in ihrer Freizeit beschaftigt haben, einmal so
wichtig werden kdnnen, dass diese — und nicht der ,normale” Schiiler — in der Lage sein wiir-
den, Weltunternehmen zu griinden? Hat hier etwa das Bildungssystem versagt? Versagt es
gerade wieder, da das Bedienen von Spielkonsolen nicht Bestandteil von Lehrplanen ist; die
dort erlernten motorischen Fahigkeiten fir einen Arzt aber bald schon unerlasslich sein wer-

den, um erfolgreich Operationen durchzufiihren?

Nein, es ist unmoglich, von einem Bildungssystem zu verlangen, die Individuen zur Abgabe
»erfolgversprechender Bewerbungen” zu befahigen. Denn die gesellschaftliche Hierarchie —

im oben beschriebenen Sinn — ist nicht fix, sondern einem stiandigen Wandel unterworfen.
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Bildungssysteme bereiten die Bewerber bestenfalls(!) fiir so schon nicht mehr existierende
Hierarchien vor. Anders gewendet heifSt dies: Man wird immer dem existierenden Bildungs-
system den Vorwurf machen kénnen, keine Chancengleichheit zu gewahrleisten, solange die

Marktergebnisse unterschiedlich sind.

Vielleicht bestlinde auch eine groBe Gefahr darin, eine wie auch immer definierte Chancen-
gleichheit im Bildungswesen herzustellen. Einmal angenommen, der theoretisch mogliche
Fall trate ein, dass sich die Gesellschaft darauf einigen konnte, was unter Chancengleichheit
zu verstehen sei, und dies sei auch in der Realitdt umzusetzen; das Klagen Uber die eigene
Position in der Gesellschaft trafe in einem solchen Fall auf weniger Verstandnis. Denn nun ist

man auch objektiv ,,selbst Schuld” am eigenen Schicksal.

In diesem Zusammenhang sind die Aussagen eines britischen Autors bemerkenswert, der
Uber die vermeintlich Gerechtigkeit herstellende Bildungsreformen in GroRbritannien der
Nachkriegszeit schrieb: ,,(D)as Gefiihl des Grolls wird vielleicht eher heftiger als geringer wer-
den, gerade weil der Betreffende erfal3t, dafd der Auswahlprozess, der ihn vom Gymnasium
ferngehalten hat, eine gewisse Berechtigung hat. In dieser Hinsicht kann eine offensichtliche

Gerechtigkeit schwerer zu ertragen sein als eine Ungerechtigkeit.“*

Hiermit soll keineswegs ein Argument fiir die Befolgung einer bewussten Ungerechtigkeit in
der Zuteilung zu weiterfiihrenden Schulen aufgebaut werden. So schwach das Konzept der
»Formalen Chancengleichheit” zunachst zu sein scheint, es ware wiinschenswert, wenn dies
hierzulande tatsachlich seine Anwendung fiande. Doch gilt es, in diesem Zusammenhang
auch die Kehrseite des Vorwurfs, das Bildungssystem sei ungerecht, zu beachten: Eine Unge-
rechtigkeit in diesem Sinne kann auch der sozialen Hygiene dienen. Es sind eben die Um-
stande — und eben nicht die eigene Leistung — die fir die eigene Position in der Gesellschaft
verantwortlich zeichnet. Der Aufbau von Lebenslliigen wird nun erleichtert. Der Groll kann
sich in einer Welt, in der den Individuen, bzw. den Eltern als Entscheidungstragern, die Frei-
heit Gberlassen bleibt, Gber ihr eigenes Bildungsschicksal zu bestimmen, weniger gegen den
Staat und das System — wie derzeit noch — als vielmehr gegen sich selber, bzw. die Eltern rich-

ten.

Auch dies zeigt wieder den Charakter des Vorwurfs von mangelnder Chancengleichheit im

43 D.V. Class zitiert nach F.A. Hayek, 1991, a.a.0., S. 474.
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Bildungswesen. Letztlich echauffiert man sich (iber unterschiedliche Markteinkommen, die
als ungerecht empfunden werden. Es ist fir den Autor mehr als fraglich, ob hier ein eigen-
standiges Argument vorliegt, das sich von der beliebten Forderung nach sozialer Gerechtig-
keit unterscheidet. Auch ,,Chancengleichheit durch Bildung“ ist zu einem Wieselwort mutiert,

wie es bereits mit dem Begriff der ,Sozialen Gerechtigkeit” geschehen ist.

Wenn nun weder das Argument der externen Effekte, noch dasjenige der ,substantiellen
Chancengleichheit” die dominante Rolle des Staates in Bildungsfragen rechtfertigen kénnen,

welches Argument sonst konnte diese Rolle Gibernehmen?

Zu Fragen einer staatlich auferlegten Schulpflicht

In der Bundesrepublik Deutschland sind alle Blrger bis zu ihrem achtzehnten Geburtstag

schulpflichtig.** Der Staat kontrolliert die Einhaltung streng. Wie ist dies zu begriinden?

Zunachst ist anzunehmen, dass Kinder in jungen Jahren den Wert von Bildung noch nicht
wertschatzen kdnnen, auf die Nachfrage nach Dienstleistungen am liebsten verzichten wiir-
den, zugunsten von aus ihrer Sicht angenehmeren Tatigkeiten (Spielen etc.). Ex-post kann als
gesichert gelten, dass sie froh dartber sind, dass sie jemand zum Besuch der Schule gezwun-

gen hat. Die Frage ist, wer dies tun sollte?

Die naheliegendste Antwort lautet: die Eltern. Sie kennen deutlich besser die betroffene Per-
son und wissen daher eher um dessen Vorlieben, Talente etc. Es sei hier ausdriicklich er-
wahnt, dass im Bildungsprozess immer die Praferenzen des Kindes, nicht jedoch diejenigen
der Eltern entscheidend sind. Letztere Gbernehmen letztlich treuhdnderisch die (Bildungs-

)Entscheidungen fir das Kind.

Die Einfihrung einer Schulpflicht stellt diejenigen Kinder zunachst nicht schlechter, die ohne-
hin mindestens das Schulniveau (gemessen in Jahren) gewahlt hatten, was nun staatswegen
vorgegeben wird. Vorausgesetzt ihre Eltern hatten in einer Welt ohne allgemeine Schulpflicht

tatsachlich diesem Wunsch entsprochen. Somit stellt die allgemeine Schulpflicht diejenigen

a4 Vgl. Bundesministerium fir Bildung und Forschung, 2002, Grund- und Strukturdaten, Bonn.
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Kinder besser — ohne die anderen zu schadigen —, deren Eltern eine zu geringe Dauer des

Schulbesuchs gewahlt hatten.

Dass eine allgemeine Schulpflicht schadet, ist dann vorstellbar, wenn sie einen zu langen
Schulbesuch erfordert. Hier wiirde nun gegen die Praferenzen der Kinder verstofRen, was sich
in Desinteresse und ggf. Kriminalitat duBern konnte. Gleiches ist moglich, wenn das Schulan-
gebot nicht den Praferenzen entspricht, bspw. ein handwerklich begabter Schiiler mit Text-
ananalysen etc. maltratiert wirde. Dies ware jedoch kein Malus der allgemeinen Schulpflicht,

sondern dem Auseinanderklaffen von Angebot und Nachfrage anzulasten.

Die bisherigen Ausfihrungen zur allgemeine Schulpflicht zeigen einmal mehr, mit welchen
Problemen jede Auseinandersetzung mit Bildungsfragen verbunden ist. Denn es ist ein
schmaler Grat zu bestimmen, was die eigentlichen Wiinsche der Kinder und Jugendlichen
sind und was ihnen von Dritten, d.h. den Eltern, aufgezwungen wird. SchlieBlich entwickeln
sich die Praferenzen erst im Zeitablauf einer Bildungskarriere. Die Uber die Eltern aufgezwun-
gene Nachfrage nach bestimmten Bildungsinhalten kann sich ex-post also als sich selbst er-

fillende Prophezeiung entpuppen.

Da der Fall nicht-wohlwollender Eltern nicht ausgeschlossen werden kann und eine moderate
Schulpflicht wohl auch nicht gegen die ,eigentlichen” Praferenzen der Kinder spricht, kann
sie als gerechtfertigt gelten. Doch folgt hieraus auch die Erfordernis nach staatlicher

Bildungsfinanzierung?

Nein, eigentlich nicht. Denn wie auch eine Kfz-Haftpflichtversicherung vorgeschrieben wird
und nicht vom Staat Gbernommen wird, kdnnte auch hier verlangt werden, dass jeder der
Kinder hat, fiir deren Schulbesuch und die Ubernahme der hier anfallenden Kosten zu sorgen

hat.

Es kime dadurch keineswegs zu einer Verteuerung von primarer und sekundarer Bildung:
Irgendjemand, genauer der Steuerzahler, Gbernimmt bereits jetzt diese Kosten. Sicherlich
sind auch Eltern Steuerzahler, aber nicht alle Steuerzahler Eltern. Der Profiteur von Bildungs-
dienstleistungen ist hier eindeutig zu bestimmen. Warum sollte bei eindeutiger Identifizie-

rung des NutznieRers, dieser nicht auch dafir zahlen sollen?®

45 Rickwirkungen der Organisation von Rentensystemen auf Fragen zur &ffentlichen Bildungsfinanzierung

werden hier nicht weiter bertcksichtigt. Vgl. M. Voigtlander, 2005, Eine Zustimmungsfdhige Reform der
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Fir einen kurzen Augenblick sei vergessen, dass die Kinder noch nicht geschaftsfahig sind
und noch UGber keinerlei Vermogen verfiigen. In einer Welt ohne staatliche Bildungsfinanzie-
rung ware vorstellbar, dass die Individuen einen Kredit aufnehmen kénnten, um ihre Bildung
zu finanzieren. Die Rickzahlung wiirde erfolgen, wenn ihre Bildungskarriere abgeschlossen

ist und sie ihr erstes eigenes Geld verdienen.

Bei Fragen zur Bildungsfinanzierung wird oftmals unterstellt, dass wegen Kreditmarktimper-
fektionen es zu keinem Kreditangebot kdme: Da Humankapital auch physisch mit dem Kredit-
nehmer verbunden ist und Sklavenarbeit verboten ist, konnte im Insolvenzfall nichts mehr
gepfandet werden. Der potentielle Kreditgeber wiirde eine sehr hohe Risikopramie verlangen
oder aber nur bestimmten, aus seiner Sicht erfolgversprechenden Individuen Kapital zur Ver-

figung stellen.

Dieses Problem kdnnte der Staat beseitigen, indem er als Kreditgeber auftritt. Ohnehin ist zu
bedenken, dass die Kinder hier Kapital fiir ihre Primar- und Sekundarbildung bendtigen. Die
dort gelernten Fahigkeiten kdnnen als Basisvoraussetzung fiir jegliche Beschaftigung in einer
arbeitsteiligen Wirtschaft gesehen werden. Das heifst, das Individuum wird in jedem Fall
seine Schulden begleichen kdnnen — solange es nicht komplett jegliche Arbeitsaufnahme ver-

weigert.

In den meisten Fallen wiirden die Eltern ihren Kindern das Geld zur Verfligung stellen. Ware
es aber nicht ungerecht, dass manche Kinder nicht in diesen Genuss kommen? Bei genauerer
Betrachtung ist diese ,Ungerechtigkeit” nie zu beseitigen: Ob manche Kinder mehr Geld von
ihren Eltern erben, Schenkungen erhalten oder aber bereits in jungen Jahren in den Genuss
elterlicher finanzieller Zuwendungen gelangen, indem diese die Bildung finanzieren, ist letzt-
lich ein und derselbe Vorgang. Aullerdem ist zu beachten, dass mit der individuellen Bil-
dungsfinanzierung gleichzeitig das bendtigte Steueraufkommen geringer sein misste und
Steuersenkungen die Folge waren. Es waren gegeniliber dem Status quo also mehr Eltern fi-
nanziell in der Lage, diese Kosten fiir ihre Kinder zu Gbernehmen, als es die derzeitige Nach-

Steuern-Einkommenssituation vermuten lieRe.

Bisher wurde angenommen, Kinder seien bereits in friihen Jahren geschaftsfahig. Realiter ist

gesetzlichen Alterssicherung, Koln.
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dies nicht so und die Eltern missten sich — sofern sie nicht tGber eigene Mittel verfligen — im
Namen ihrer Kinder fir diese verschulden. Ein Problem entsteht, wenn die Kinder bei Errei-
chen der vollen Geschaftsfahigkeit die Riickzahlung des Bildungskredites verweigern wiirden.
Die entscheidende Bildung hatten sie bis zu diesem Zeitpunkt bereits genossen und kann ih-
nen nicht mehr entzogen werden. Ex-ante konnten Kinder also gar nicht glaubhaft versi-
chern, nach Erreichen der Geschaftsfahigkeit den Kredit zurlickzuzahlen. In diesem Fall eines
Zeitinkonsistenzproblems hinsichtlich der Bildungsfinanzierung kdnnte eine staatliche Bil-
dungsfinanzierung liber Steuern gerechtfertigt sein: Die Aufwendungen fir die Bildung der
Folgegeneration wiirden diffus in den allgemeinen Ausgaben des Staates versteckt. Sicherlich
kdnnte sich das einzelne Individuum bei Volljahrigkeit auch diesen Steuerzahlungen entzie-
hen, miisste dann aber auswandern. Im Folgenden soll die staatliche Finanzierung im Primar-
und Sekundarbereich des Bildungsprozesses wegen des Zeitinkonsistenzproblems daher als

gegeben angenommen werden.

Wohl kaum eine Forderung erhalt im politischen Prozess parteilibergreifend eine groRere Zu-
stimmung als diejenige nach einer Ausweitung der finanziellen Ressourcen fir das Bildungs-
wesen. Allein dies sollte bereits skeptisch stimmen, lasst sich hieraus doch ein Mangel an in-

haltlicher Auseinandersetzung mit den relevanten Fragen ablesen.

Den Beflurwortern kommt sicherlich zupass, dass wegen der demographischen Entwicklung
keine Steuererhohung oder aber Kiirzung an anderer Stelle zur Erfullung dieser Forderung
vonnoten ist. Die Anzahl der nachgeborenen Kinder sinkt, und somit kdnnen die Ausgaben
pro Schiler steigen, ohne dass das gesamte Bildungsbudget erhéht werden misste. Man
spricht hier auch von einer so genannten demographischen Rendite, die zu verteilen ist. So-

mit entfallt die sonst Ubliche kritische Entgegnung nach der Finanzierbarkeit des Vorschlags.

Die offentlichen und privaten Ausgaben fiir Bildung: Was sagen sie aus — und was nicht?

In bildungspolitischen Diskussionen wird oftmals eine Statistik herangezogen, welche den
Anteil der gesamten — offentlichen wie privaten — Bildungsausgaben am Bruttoinlandspro-

dukt eines Landes ausweist.
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Viele glauben hieraus direkt erkennen zu konnen, wie hoch der Stellenwert der Bildung fir
eine Volkswirtschaft ist. Doch was genau besagt die von der OECD (Organization for Econo-
mic Co-Operation and Development) veroffentlichte Zahl? Welche Schliisse kann man aus

einem Landervergleich ziehen — und welche nicht?

Der Indikator zeigt zunachst an, welcher Anteil der wahrend eines Jahres produzierten Waren
und Dienstleistungen einer Volkswirtschaft auf deren institutionalisiertem Markt fiir Bil-
dungsdienstleistungen umgesetzt wurden. Die OECD weist darauf hin, dass hierunter auch
Nebenleistungen (Transportkosten etc.) und auch Forschungsausgaben subsumiert werden,

sofern diese an Bildungsinstitutionen erbracht werden.*°

Allerdings werden hierbei nicht die privaten Ausgaben fir Schul- und Lehrbiicher oder aber
Nachhilfeunterricht beriicksichtigt, genauso wenig wie im tertidaren Bereich die indirekten
(Opportunitits-) Kosten eines Studiums oder aber einer Berufsausbildung.*’ Letzteres wiirde
den Statistiker vor offensichtlich groflere Probleme stellen, da eine einfache Heranziehung
der durchschnittlichen Verdienste der Individuen mit einer niedrigeren Ausbildung die
Markt- und Lohndanderungen unberiicksichtigt lieRe, die sich aus dem zusatzlichen Arbeits-
angebot dort ergaben, wenn alle Studenten oder aber Lehrlinge nicht studieren oder aber
nicht einer Ausbildung nachgehen wiirde. Auch die Zahlen fiir die privaten Ausgaben fiir
Schul- und Lehrbiicher sowie den Nachhilfeunterricht kdnnen letztlich nur geschatzt werden
— auf bis zu 3 Mrd. Euro jahrlich.”® Gerade dieser Bereich ist im Wachsen begriffen, wie der
vermehrte Markteintritt von Schulbuchverlagen im Nachhilfebereich deutlich zeigt.* Inso-
fern bleibt bei der von der OECD veroffentlichten Zahl ein wichtiger Wachstumsmarkt im Bil-

dungswesen unberiicksichtigt.

Unter dem Gesichtspunkt, welche Aussagen aus der von der OECD verdffentlichten Zahl ab-

leitbar sind, ist ferner interessant, welche Einflussfaktoren diese Kennzahl beeinflussen: Hier

*® vgl. OECD, 2007, Education at a Glance, Paris , $.196 ff.

" Das Institut der Deuschen Wirtschaft K8ln hat hierzu Berechnungen angestellt: Vgl. C. Henke, 2005, Zur

Berechnung des Humankapitalbestands in Deutschland, IW-Trends — Vierteljahresschrift zur empirischen
Wirtschaftsforschung, 32. Jahrgang, Heft 1.

Vgl. Dohmen et. al, 2008, Was wissen wir (iber Nachhilfe? - Sachstand und Auswirkung der
Forschungsliteratur zu Angebot, Nachfrage und Wirkungen, Gutachten erstellt im Auftrag des
Bundesministeriums fir Bildung und Forschung, Berlin.

48

49 Vgl. N. Oberhuber, Nachhilfe wird zum Normalfall, Frankfurter Allgemeine Sonntagszeitung vom 31.8.2008,

S.47.
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ist zundchst die demographische Entwicklung, bzw. Zusammensetzung einer Bevdlkerung zu
nennen. Je alter diese ist, umso weniger Junge also nachriicken, desto geringer werden c.p.
auch die Ausgaben fiir institutionalisierte Bildungsdienstleistungen sein; und private Weiter-
bildungskosten (Stichwort: Lebenslanges Lernen) bleiben bei obiger Kennzahl je nach besuch-
ter Institution gegebenenfalls unbericksichtigt. Einen weiteren Einflussfaktor stellen die Ein-
schreiberaten an den Bildungsinstitutionen (Wie restriktiv sind bspw. die Eintrittsvoraus-
setzungen?) und die generelle Organisation der Wissensvermittlung dar. Somit kann ein ge-
ringer Anteil der Bildungsausgaben am BIP Ausdruck gerade flr eine effiziente Mittelverwen-
dung sein: Es gelingt, ein bestimmtes Bildungsziel tGber eine effiziente Organisation mit gerin-
gerem Ressourceneinsatz zu erreichen. Last but not least sind es die Lehrervergiitungen, die
Einfluss auf die institutionalisierten Bildungsausgaben ausiiben. Wie an anderer Stelle noch

gezeigt wird, sind diese in Deutschland vergleichsweise hoch.

Aber wadre es mit einer Ausweitung der finanziellen Ressourcen getan? Kénnte man somit
tatsachlich die Qualitat der Bildung steigern? Doch zunachst: Wie definiert man eigentlich

die Qualitat von Bildung?

Endgililtig seit Veroffentlichung der ersten Programme for International Student Assessment-
Studie, PISA 2000, sind es vor allen Dingen die Kennzahlen internationaler Vergleichs-studien
— zuvor hat es bereits Studien zu mathematischen und naturwissenschaftlichen Kenntnissen
(Third International Mathematics and Science Study, TIMSS), sowie zu grundlegenden Lese-
kenntnissen auf Grundschulebene (Internationalen Grundschul-Lese-Untersuchung, IGLU)

gegeben —, die als Ausweis fur Bildungsqualitat herangezogen werden.

Das Programme for International Student Assessment (PISA) der OECD

Seit dem Jahr 2000 fiihrt die Organisation fiir Okonomische Zusammenarbeit und Entwick-
lung, OECD, alle drei Jahre eine Untersuchung liber die Fahigkeiten von 15jahrigen Schiilern
in verschiedenen Landern durch. Die OECD mochte mit PISA den Grad der Vorbereitung jun-
ger Leute auf die Herausforderung des Erwachsenenalters durch die einzelnen Bildungssys-
teme untersuchen. Die Tests sind eingebunden in ein von der OECD ausgearbeitetes Vorstel-

lungsmodell Gber Lebenslanges Lernen. Humankapital definiert die in Paris ansdssige Organi-
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sation wie folgt:

“The knowledge, skills, competencies and other attributes embodied in individuals that are

relevant to personal, social and economic well-being.”

Die Tests geben keinen Aufschluss dariiber, ob die Lehrer die Vorgaben des von Land zu Land
unterschiedlichen Lehrplans eingehalten haben. Riickschliisse Uber die Qualitat der Lehrer
konnen daher nicht gezogen werden. Lediglich Riickschliisse tber die Lehrplane waren mog-

lich, sofern die Lehrer sie tatsachlich eingehalten haben.

Das Alter 15 wurde bewusst gewahlt, da hier in den meisten Mitgliedsstaaten der OECD die
allgemeine Schulpflicht endet und die Schiiler lange genug in der Schule waren, damit die

Ergebnisse tatsachlich Riickschliisse auf die einzelnen Bildungssysteme zulassen.

Jede PISA-Untersuchung umfasst einerseits die Testergebnisse mit den jeweiligen Schwer-
punkten Leseverstandnis, Mathematik und Naturwissenschaften, andererseits werden aber
auch Hintergrundinformationen zu den einzelnen Probanden gesammelt, so dass eine statis-
tische (6konometrische) Auswertung moglich wird, die Korrelationen zwischen den unter-
schiedlichen Dimensionen des sozio-6konomischen Hintergrunds und den Ergebnissen offen-

bart.>°

An PISA 2006 nahmen 56 Lander (inkl. alle 30 OECD-Mitgliedsstaaten) teil. Hierdurch sind
90% der Weltokonomie reprasentiert. Pro Land werden zwischen 5000 und 10000 Studenten
von zumindest 150 verschiedenen Schulen getestet. Jede PISA-Erhebung verfligt tiber einen
thematischen Schwerpunkt (2000: Leseverstandnis, 2003: Mathematische Kenntnisse, 2006:
Naturwissenschaften). Dieser Schwerpunkt nimmt 2/3 des Tests in Anspruch. Dennoch wer-
den in jedem Test die jeweils anderen beiden Parameter ebenfalls getestet. Fir jeden Pro-
banden dauert die Untersuchung 2h sowie 30 Minuten zur Beantwortung von Fragen zum

sozio-0konomischen Hintergrund.

500 ist die Durchschnittspunktzahl der jeweiligen Untersuchung Uber alle Lander hinweg,
d.h. die Ergebnisse von 2/3 aller OECD-Schiiler lagen zwischen 400 und 600. Vergleiche zwi-
schen den PISA-Tests 2000, 2003 und 2006 sind daher nicht moglich, wenn diese auf einem

0 |n Deutschland ist hier insbesondere Ludger W6Rmann vom ifo-Institut in Minchen zu nennen, der hier

vielfaltige Untersuchungen durchgefiihrt hat.
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Vergleich der erreichten Punktzahlen beruhen.

Die Bundesrepublik Deutschland hat sich dazu entschlossen, die internationale Studie jeweils
um eine nationale Studie zu erganzen, PISA-E, um reprasentative Unterschiede zwischen den

einzelnen Bundeslandern feststellen zu kbnnen.

Die PISA-Untersuchungen waren und sind vielfiltiger Kritik ausgesetzt’ Bspw. wird moniert,
dass in den Tests nur bestimmte Fahigkeiten der Individuen Uberprift werden, andere wich-
tige, eher weiche Faktoren (Teamfahigkeit, Plinktlichkeit etc.) unberiicksichtigt blieben. Man
ist sich dieses Problems bewusst, verweist aber auf die noch zu untersuchende Hypothese,
dass ein positives Abschneiden bei den internationalen Vergleichsstudien auch positiv mit

sonstigen moglichen Qualifikationsindikatoren von Bildung korreliert sein kann.”*

Was nun immer auch unter hoher Bildungsqualitat verstanden wird, letztlich sind es die Be-
troffenen selbst, also die Schiiler, die entscheiden muissen, ob das nachgefragte Bildungs-

angebot zu ihrem Vorteil gereicht.

Um generell beurteilen zu kdnnen, ob eine finanzielle Ausweitung der Ressourcen zu einer —
wie auch immer definierten — besseren Qualitat von Bildung fiihren wiirde, ist es hilfreich,
sich das gegenwartige institutionelle Arrangement des Systems genauer anzuschauen. Wo
geht das Geld hin? Wer sind die Empfanger? Wonach richten sich die Zahlungen innerhalb

des Systems? Kurzum: Wie sind die Anreize fiir die beteiligten Akteure ausgestaltet?

Denn unstrittig ist, dass das Handeln der im Bildungsbereich Tatigen — wie dasjenige aller
Menschen — durch Anreize entscheidend beeinflusst wird.>> Mit der Neuen Institutionendko-
nomik verfiigen Okonomen (iber das geeignete Instrumentarium, um das Anreizumfeld von
Akteuren in verschiedenen Bereichen zu untersuchen und Mustervorhersagen Uber ihr Ver-
halten zu treffen. Gerade hierin liegt der Mehrwert einer 6konomischen Betrachtung des Bil-

dungssystems.

Im schulischen Kontext kann das Zusammenwirken der Akteure als ein mehrstufiges Prinzi-

°L S0 etwa aliRerte sich Ludger WoBmann auf einer Veranstaltung der Friedrich-Ebert-Stiftung in Diisseldorf im

Februar 2008.

Dieser Abschnitt folgt bisweilen wortlich Teilen aus B. Langner und J. Siller, 2008, Instititutionelle
Anreizfaktoren im deutschen Schulsystem: Status quo und Reformoptionen am Beispiel Nordrhein-
Westfalens, Otto-Wolff-Institut Discussion Paper, Nr. 3.
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pal-Agenten-Netzwerk beschrieben werden. Prinzipale sind Auftraggeber, die bestimmte Auf-
gaben an Agenten delegieren, welche im Sinne der Prinzipale handeln bzw. handeln sollen.
Die Handelnden sind in dieser Konstellation jedoch im Regelfall mit typischen Agenturproble-
men konfrontiert, d.h. insbesondere einem Auseinanderklaffen der Interessen von Prinzipal
und Agent. Dies gilt insbesondere in groBtenteils staatlich organisierten Bildungssystemen.
Denn das hohe staatliche Engagement verhindert oftmals die Entwicklung wettbewerblicher
Strukturen, die Agentur-problemen vorzubeugen helfen bzw. sie zumindest leichter sanktio-
nierbar machen: Beispielsweise ist die freie Wahl einer bestimmten Schule fiir Schiler bzw.
deren Eltern oftmals nicht ohne Weiteres moglich. Vielmehr steht ihnen ggf. nur diejenige
des eigenen Wohnbezirkes offen. Die Kundenbasis ist somit auch solchen Schulanbietern von

Staats wegen sicher, die u.U. nicht als vertrauenswiirdig gelten.

Das Zusammenwirken der Akteure im Status quo des Schulsystems lasst sich folgendermaRen
skizzieren:>® Eltern (Wihler) beauftragen die (Landes-)Regierung mit der konkreten Bereit-
stellung von Schulbildung.>* Die Regierung tiberantwortet die Umsetzung der von ihr formu-
lierten — und vom Wahler implizit abgesegneten — bildungspolitischen Vorstellungen den lo-
kalen Schulverwaltungen. Die Schulbehdrden wiederum stehen in primarem Kontakt mit den
Leitungsinstanzen der einzelnen Schulen. Die Schulleitungen betrauen Lehrkrdafte mit den
schulischen Aufgaben. SchlieBlich spielt sich das zentrale Unterrichtsgeschehen im Klassen-
raum zwischen Lehrpersonen und Schiilern ab. Bei jeder dieser Beziehungen lassen sich indi-
viduell Nutzen steigerndes Verhalten, konfliktdre Interessen und Informationsasymmetrien
aufgrund unzureichender Beobachtungsmaoglichkeiten der Akteure vermuten. Dabei variie-
ren je nach institutionellen bzw. vertraglichen Rahmenbedingungen der diskretionare Spiel-
raum der Akteure bzw. die Anreize, diesen Spielraum egoistisch bzw. ineffizient auszunutzen.
Es ist nicht auszuschlieRen, dass die Agenten — d.h. in erster Linie die Lehrkrafte — konfliktare
Zielvorstellungen besitzen und nicht nur die Ziele des Prinzipals als ihre eigenen ansehen,
sondern eigene Interessen verfolgen, bspw. die Minimierung des eigenen Arbeitsaufwandes

(Arbeitsleides) etc.

%3 Vgl. L. W6RBmann, 2002, Schooling and the Quality of Human Capital, Berlin, S. 129.

4 Bildungspolitische Themen kénnen Wahlkdampfe fir Landtagswahlen durchaus (mit-)entscheiden.
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Vor allen Dingen das relativ’> schlechte Abschneiden deutscher Schiiler in internationalen
Vergleichsstudien hat hierzulande eine Bildungsdebatte ausgelost, die die bestehenden
Strukturen des Systems nun in Frage stellt. Bei den in der Folge lancierten institutionellen
Reformen, bzw. Reformvorschldagen im Schulsystem stehen insbesondere drei Bestrebungen
in der Diskussion oder sind teilweise bereits umgesetzt worden®: erstens der Grad der
Selbststandigkeit bzw. Autonomie der einzelnen Schule, zweitens ein attraktives und anreiz-
gerechtes Arbeitsumfeld fiir Lehrerinnen und Lehrer und drittens ein verstarkter Wettbewerb
im Schulsystem durch eine groRere Wabhlfreiheit der Eltern/Schiiler sowie eine groRere Ange-

botsvielfalt der Schulen.®’

Autonomie fur die Einzelschule:

Es dirfte nachvollziehbar sein, dass die Verantwortlichen an den Schulen selber tber das
grolRte Wissen hinsichtlich der Gegebenheiten vor Ort verfligen. Wie auch sonst im foderalen
Gebilde ublich sollte es daher eine Selbstverstandlichkeit darstellen, dass die jeweiligen Ent-
scheidungsebenen subsidiar, d.h. auf der niedrigst moglichen Ebene, handeln kdnnen. Die
Vorteile liegen auf der Hand: Schulleiter und Lehrpersonen (d.h. die Agenten) kdnnten star-
ker auf die Praferenzen ihrer Schiiler eingehen, Ressourcen effektiver und sparsamer einset-

zen etc., was sich auch positiv auf die Motivation der Beteiligten auswirken sollte.

Allerdings besteht die Gefahr, dass die Agenten diese Entscheidungsfreiheit opportunistisch
ausnutzen und (auch) eigene Ziele neben denjenigen des Prinzipals, hier der Gibergeordneten
Schulbehérde, verfolgen.?® Schulleiter kénnten bspw. die Lehrbelastung der ihnen unterste-
henden Lehrer zu niedrig ansetzen oder aber diese zu lax kontrollieren, wenn sie konflikt-

scheu sind und aus einem Konflikt keinen Vorteil ziehen wiirden.

5 In der Tat steht nach der Veroffentlichung von Ergebnissen internationaler Vergleichsstudien die relative

Platzierung Deutschlands im Vordergrund der medialen Aufmerksamkeit. Aus 6konomischer Sicht sollte
jedoch das absolute (Un-)Vermdgen fiir die Bildungspolitik handlungsleitend sein (vgl. B. Langner 2004,
Uber PISA-Schock(s) und andere bildungspolitische ,Dauerbrenner”, Ordnungspolitischer Kommentar des
Instituts fiir Wirtschaftspolitik an der Universitdt zu KéIn, Dezember).

%6 Gegenstand weiterer Diskussionen sind die vergleichsweise spate Einschulung deutscher Schiler und die

Mehrgliedrigkeit in der Sekundarstufe (vgl. K. Klemm und F. Meetz, 2004, Schulen werden selbststandiger,
Essener Unikate, Nummer 24, S. 8-19).

Vgl. L. W6Bmann, 2006, Bildungspolitische Lehren aus den internationalen Schiilertests: Wettbewerb,
Autonomie und externe Leistungsiiberpriifung, Perspektiven der Wirtschaftspolitik, Band 7, Heft 3, S. 417-
444,

Vorstellbar sind auch Probleme daraus resultierend, dass ausgehend vom Status quo, der durch nicht-
subsididre  Entscheidungsfindungen  gekennzeichnet ist, die Beteiligten durch  plétzliche
Verantwortungsiibernahme tberfordert waren. Dieses Problem wird in den einzelnen Reformbestrebungen
sehr ernst genommen und durch entsprechende Weiterbildungen der Beteiligten Abhilfe geschaffen (siehe
unten).
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Als Losung bieten sich zentrale Abschlusspriifungen an, die die Leistungen der Schule und der
Lehrer fiir die Schulaufsicht und die Eltern zumindest indirekt vergleichbar machen. Selbst-
verstandlich sind die Leistungen der Schiler zunachst von diesen selber zu verantworten —
die Vergleiche sind also mit Vorsicht zu geniefRen, da die Schiilerzusammensetzung hier eine
entscheidende Rolle spielt —, doch sollten nun ausreichende Anreize fir die Schulen und
Lehrpersonen bestehen, die Schiiler optimal auf die zentralen Abschlusspriifungen vorzube-

reiten.>

Werden Schulleiter nun fiir die Ergebnisse ihrer Schiiler verantwortlich gemacht — wenn auch
nur indirekt —, sollte man ihnen auch zugestehen, ihr Personal selber aussuchen zu kdnnen,
die Unterrichtsorganisation selber vorzunehmen und die ihnen zugestanden finanziellen Res-
sourcen eigenstandig zu verwalten: Der Prinzipal gibt das Ziel vor und die Agenten entschei-

den selber, wie sie am besten dieses Ziel erreichen.

Autonomie und Anreize fiir Lehrpersonen:

Lehrerinnen und Lehrer kénnen als der , kritische Erfolgsfaktor” im Bildungsprozess bezeich-
net werden. Auf ihnen lastet ein enormer Druck, denn sie dienen als Agenten gleich mehre-

ren Prinzipalen (Schiilern, Eltern, Schulleitung und der Schulbehérde).®°

Die deutschen Bildungssysteme tragen dieser herausragenden Stellung bisher zu wenig Rech-
nung. Aus anreiztheoretischer Sicht ist zu beklagen, dass weder positive Anreize fiir positives
(bspw. Gehaltszulagen) noch negative Anreize flir negatives Verhalten (d.h. GehaltseinbuRen

bis hin zur Entlassung aus dem Schuldienst) existieren.

Wenn Lehrkrafte bspw. sehr autonom entscheiden konnen, ohne dass sie direkt (Unterrichts-
besuch durch Schulleiter oder Schulaufsicht) oder aber indirekt (externe Leistungsiiber-
prifungen der Schiiler) eine Uberwachung oder Uberpriifung Dritter erfahren, besteht die
Gefahr, dass sie Vorgaben bzw. Ziele ihrer Prinzipale (Eltern, Schiiler, Schulleitung, Landes-
regierung) aus dem Blick verlieren. Das heilt je weniger Sanktionsmoglichkeiten einerseits

bzw. Belohnungsoptionen andererseits existieren, desto weniger existiert fiir Lehrkrafte auch

9. Bishop, 1997, The Effect of National Standards and Curriculum-Based Exams on Achievement, American

Economic Review:, 87 (2), S. 260-264.

Konfliktare Interessen dieser Prinzipale sind nicht ausgeschlossen. Hier bediirfte es somit einer eindeutigen
Zielhyrarchie fiir die Lehrer (siehe weiter unten).
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ein Anreiz, ihre verfligbaren Ressourcen (Zeit und Geld) mit dem Ziel einzusetzen, ein hohes
Unterrichtsniveau im Sinne ihrer Prinzipale zu erreichen (z.B. durch eine griindliche und
zeitintensive Unterrichtsvorbereitung, die Ausarbeitung lehrplangerechter Inhalte und Ziele,
die Anschaffung schiilergerechter Unterrichtsmaterialien, die Teilnahme an Fortbildung zur
Erlernung innovativer Unterrichtsmethoden etc.). konnten beispielsweise auf fordernden Un-
terricht verzichten, wenn dies fir sie personlich mit einer langeren Vorbereitungszeit etc.

verbunden waére.

Aus anreiztheoretischer Sicht ist es nahe liegend der Schulleitung die Rolle des fiir die Lehrer
entscheidenden Prinzipals zu libertragen: Sie tragt letztlich die Verantwortung fiir die ,,Bil-
dungsproduktion” an ihrer Schule. Das setzt wie gesagt entscheidende Kompetenzen
hinsichtlich der Personalpolitik voraus (inkl. der Gestaltungsraume beim Gehalt, weitere

Sankitonsmoglichkeiten etc.).

Der Autonomiegrad kdnnte insofern eingegrenzt werden, als man von staatlicher Seite Vorga-

ben hinsichtlich der Mindestqualifikation der Lehrer auferlegt.

Wettbewerb durch Wahlfreiheit und Angebotsvielfalt:

Das wirksamste Mittel gegen opportunistisches Verhalten der Agenten stellt auch im Bil-
dungswesen der Wettbewerb dar: Er zwingt die Agenten zu vom Prinzipal erwiinschten Ver-

halten. Ansonsten sucht sich der Prinzipal eben andere Agenten fiir seine Anliegen.

Die Hohe der Wettbewerbsintensitdt im Schulsystem ist von mehreren Faktoren abhdngig.
Auf der Angebotsseite ermoglichen Dezentralisierung, Deregulierung und Starkung der ein-
zelschulischen Autonomie eine Profilbildung von Schulen. Eine damit einhergehende ver-
starkte Differenzierung und Reagibilitdt des Angebots (Angebotsvielfalt) fihrt zu einer Kon-
kurrenz unter 6ffentlichen bzw. unter 6ffentlichen und privaten Schulen. Auf der Nachfrage-
seite ist eine Starkung der Position von Eltern und Schiilern erforderlich, z.B. durch die Auf-
hebung bzw. Erweiterung fester Einzugsbereiche (groBere Schulwahlfreiheit) oder groRere
Mitspracherechte in Partizipationsgremien wie bspw. den Schulkonferenzen. Eine besonders
intensive Starkung ihrer Position konnten Eltern/Schiler mittels einer nachfrageorientierten
Finanzierung der Schulen erfahren (bspw. Bildungsgutscheinsysteme mit tatsachlichen Pro-
Kopf-Zuweisungen an die besuchten Institutionen): In diesem Fall haben die Anbieter den

hohen Anreiz, mit guter Leistung Schiler bzw. deren Eltern von ihrem eigenen Dienstleis-
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tungsangebot zu lGberzeugen, um somit die Finanzierung der eigenen Schule sicher zu stel-

len.

Stichwort: Nachfrageorientierte Bildungsfinanzierung

In Diskussionen jliingeren Datums lber eine optimale Organisation der Bildungsfinanzierung

auf den verschiedenen Bildungsstufen fillt oftmals oben stehender Begriff.®*

In der Tat ist die deutsche Bildungslandschaft gegenwartig durch eine Objektfinanzierung,
d.h. eine Angebotsorientierung, gepragt. Zwar richten sich Zahlungen an die Bildungsanbie-
ter ansatzweise nach der Anzahl der eingeschriebenen Kinder, Schiiler, Studenten etc. — auf
Schulebene bspw. nach dem Personalschliissel; doch kann von einem wirklichen Anreiz der
Institutionen, ihre Kunden(!) zufriedenzustellen, noch nicht die Rede sein: Deren Abwandern,
bzw. Gar-nicht-erst-Erscheinen ist nicht mit groReren finanziellen EinbufRen verbunden. Die

Finanzierung ist ihnen weitestgehend sicher.

Der prominenteste Vorschlag fiir eine staatlich organisierte nachfrageorientierte Bildungsfi-
nanzierung stellt die von Milton Friedman prominent vorgestellte Idee des Bildungsgut-
scheins dar.®? Danach soll es den Empfangern dieser Gutscheine Uberlassen bleiben, an wel-

cher Institution sie ihn einlosen.

Ein Bildungsgutschein ist weder eine direkte Geldleistung, da er streng zweckgebunden ist,*
noch eine direkte Sachleistung, da deren Besitzer liber Wahlfreiheit verfiigen. Vielmehr han-
delt es sich um eine Mischform dieser beiden.** Befiirworter erwarten durch eine Einfihrung

sowohl eine Verbesserung der allokativen wie auch der produktiven Effizienz.

Doch die Uber die Vergabe von Gutscheinen gewahrleistete Konsumentensouveranitat ist be-

reits ein Ziel an sich. Schlief3lich ist unser Wirtschaftssystem weitestgehend dadurch gekenn-

61 Vgl. D. Dohmen und B. Cleuvers (Hrsg.), 2002, Nachfragorientierte Bildungsfinanzierung: neue Trends fiir

Kindertagesstdtte, Schule und Hochschule; Bielefeld (Schriften zur Bildungs- und Sozialokonomie, Band 1).

62 Vgl. erstmals M. Friedman, 1955, The Role of Government in Education, in: R. Solo (Hrsg.): Economics and

the Public Interest, New Brunswick, S. 123-144.

Von Mitnahmeeffekten kann hier abstrahiert werden, da Bildung vor der moglichen Einflihrung von
Gutscheinen weitestgehend 6ffentlich finanziert worden sein wird.

63

64 Vgl. D. Enste und O. Stettes, 2005, Bildungs- und Sozialpolitik mit Gutscheinen — zur Okonomik von

Vouchers, in: iw-Analysen, Nr. 14, Koln.
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zeichnet, dass Menschen fir sich selbst entscheiden konnen, welche Produkte sie wo und
wann erwerben mochten. Das Schulsystem bildet bisher beziiglich des Merkmals der Kon-
sumentensouverdnitit eine Ausnahme — und nicht nur wegen des Konsumzwangs in Form
der Schulpflicht. Es ist daher nicht konform mit der ordnungspolitischen Organisation der tb-

rigen Bereiche unserer Gesellschaft.®

Wabhlfreiheit wird in diesen Bereichen als eigenstandiges Ziel begri]ndet.66 Sie gewabhrleistet,
dass Menschen frei von Fremdbestimmung durch andere sind. In dem MaRe wie Wabhlfrei-
heit eine notwendige Bedingung fiir eine funktionierende Demokratie ist, so ist sie ebenfalls
eine solche fiir eine funktionierende Marktwirtschaft. ,Die Wahimoglichkeit an und fiir sich
und nicht erst die damit erzielte allfallige Wohlfahrtsverbesserung steigert schon die Wohl-

fahrt.“®’

Die allokative Effizienz wird dadurch verbessert, dass den Praferenzen der Gutscheinbesitzer
nun Verhor verschafft wird. Eine entsprechende Verteilung der Praferenzen vorausgesetzt,
sollte also eine Vielzahl unterschiedlicher Bildungsangebote nun zur Auswahl stehen. Der

Wettbewerb unter den Bildungsanbietern wird dafiir sorgen.

Einen gegebenen Output kostengiinstiger bzw. mehr Output bei gleichem Ressourceneinsatz
produzieren zu kénnen (produktive Effizienz), sollte den Beflirwortern von Bildungsgutschei-
nen zufolge ein weiteres Ergebnis dieses Wettbewerbs sein. Denn innerhalb des staatlichen
Systems seien keinerlei Anreize zu hoheren Sparanstrengungen gegeben. Bei privaten Anbie-
tern, insbesondere bei gewinnorientierten, sei dies jedoch der Fall. Ferner wird davon ausge-
gangen, ,dass durch die Anreizstrukturen im Wettbewerbsumfeld das Bildungssystem auch in

68

der Lage wadre, innovativere und produktivere Arbeitnehmer (Lehrer) anzuziehen.””® Somit

kénnte auch die Qualitit der Schulausbildung gesteigert werden.®

65 Vgl. U. van Lith, 1983, Markt, persénliche Freiheit und die Ordnung des Bildungswesens, Tubingen.

66 ,Choice is one of the mayor tenets of both a market economy and a democratic society.” H. Levin, 1991,

The Economics of Educational Choice, Economics of Education Review, Vol. 10, No. 2, S.137-158, S 137.

S. Wolter und A. Nagel-Drdla, 2001, Nachfrageorientierte Bildungsfinanzierung: Theorie und empirische
Evidenz, in: S. Wolter (Hrsg.), Bildungsfinanzierung zwischen Markt und Staat, S. 7-156, S. 66 f.

Ebd., S. 48.

Fiir Milton Friedman ist hierfur eine leistungsbezogene Bezahlung der Lehrer notwendig. Denn: ,If one were
to seek deliberately to devise a system of recruiting and paying teachers calculated to repel the imaginative
and daring and self-confident and to attract the dull and mediocre and uninspiring, he could hardly do
better than imitate the system of requiring teaching certificates and enforcing standard salary structures
that has developed in the larger city and state-wide systems.” Ders., 1962, Capitalism and Freedom,
Chicago, S. 96.

67

68
69
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Bisher sind nur Effizienz-Aspekte der Mikroebene, also auf der Ebene einer einzelnen Schule
vorgestellt worden. Doch auch Uberlegungen beziiglich der Makroeffizienz miissen beriick-
sichtigt werden. Denn Effizienzgewinne auf der Mikroebene werden nur dann zu solchen des
gesamten Bildungssystems, wenn erstens suboptimal agierende Anbieter tatsachlich
ausscheiden, und wenn zweitens die Steuerungskosten des privatisierten Bildungsmarktes
maximal soviel hoher sind, dass sie die oben beschriebenen Effizienzgewinne auf der

Mikroebene nicht wieder aufzehren.

Als weitere Vorteile eines Gutscheinsystems wird die Herstellung von , Chancengleichheit”
genannt, wenn damit gleichzeitig die festen Schuleinzugsgebiete (Sprengelbezirke) aufgege-
ben werden. Denn nun ist es moglich, auch gute Schulen in anderen Stadtteilen zu besuchen.
Dieser Effekt ist jedoch nicht zwingend an die Einflihrung eines Gutscheinsystems gebunden,

sondern konnte bereits tGber eine einfache Aufhebung der Sprengelbezirke erreicht werden.

Soweit zur Theorie, doch wie sieht es mit der Empirie aus? Die Erfahrung mit verschiedenen
Gutscheinprogrammen ist nicht eindeutig hinsichtlich der tatsachlichen Erfiillung oben be-
schriebener Ziele:’® Zwar kann man eine bessere Entsprechung der Priferenzen der Eltern
beobachten, also eine Verbesserung der allokativen Effizienz; doch ist nicht eindeutig, ob es
auch auf Seiten der produktiven Effizienz zu Verbesserungen gekommen ist. Denn bspw. ist
es nicht gewahrleistet, dass schlechte Schulen tatsachlich aus dem Markt ausscheiden: Auch
diesen ist eine ausreichende Nachfrage wegen der Schulpflicht sicher — vorausgesetzt, vor

der Einfihrung war die Schullandschaft nicht durch groBe Uberkapazititen gekennzeichnet.”*

Dennoch: Aus liberaler Sicht ist alleine durch die Wahrung der Konsumentensouveranitat der
wichtigste Grund gegeben, auf Bildungsgutscheine zuriickzugreifen. Hieran dndert sich auch
nichts, wenn man die Diskussionen Uber das nach Einfiihren eines Gutscheinsystems beflirch-
tete Rosinenpicken (Cream-Skimming) der Schulen genauer betrachtet. Selbst wenn dem so
sein sollte, wo genau lage das Problem, bzw. was wirden moégliche Lésungen dieses Prob-
lems (Zuteilung durch Lotterien etc.) bedeuten? Wenn tatsachlich Peer-Effekte, also die Zu-

sammensetzung der Lerngruppe hat Auswirkungen auf deren Lernerfolg, existieren, wiirde es

0 Vgl H. Ladd, 2002, School Vouchers: A Critical View, Journal of Economic Perspectives, Vol. 16, No. 4, S. 3-24.

n Vgl. D. Enste und O. Stettes, a.a.0., S. 34f,, fir mogliche weitere Griinde hierfiir.
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einen elementaren Eingriff in die individuellen Freiheitsrechte bedeuten, wollte man hieraus
die Einfiihrung von mehr Wahlfreiheit durch Gutscheinsysteme verbieten, um eine ausgegli-
chenere Schiiler-Zusammensetzung zu erreichen. Wenn die Existenz einiger Individuen von
den anderen Schiilern tatsachlich also so wichtig erachtet wird, dann kénnte die Schule die-
sen besonders intelligenten Schiilern, die Schulgebiihren reduzieren, erlassen, bzw. riicker-
statten — wie dies an US-amerikanischen Hochschulen bereits Gang und Gabe ist. Denn offen-
bar wiirde dies andere Schiiler und somit Kunden anziehen.”? Eine Analogie: Wiirde man tat-
sachlich talentierten Jugendsportlern die Chance nehmen, in besseren Mannschaften oder
Trainingsgruppen ihrem Sport nachzugehen, nur weil weniger talentierte hiervon profitieren
wirden? Wohl kaum; und auch mit Sport lassen sich Markteinkommen erzielen. Dies wadre

also kein Gegenargument.

Wie aber sollte man mit den Transportkosten umgehen, die nach Einfihrung der Wahlfrei-
heit iber ein Gutscheinsystem ansteigen konnten? Schliefllich sehen manche hierin einen

wichtigen Grund gegen die Gewadhrung der freien Schulwahl.

Zunachst ist festzuhalten, dass trotz staatlich auferlegter Schulpflicht der Staat nicht fiir die
Transportkosten aufzukommen hat. Wir erinnern uns: Die Schulpflicht wird einzig und allein
zum Wohle aller Kinder erlassen.; sie ist kein Selbstzweck. Schickt man Kinder auf Schulen,

tut man diesen einen Gefallen, nicht dem Staat.

Sicherlich kdnnen nun die Transportkosten steigen, aber wie beim Streit um die Entfernungs-
pauschale gilt auch hier, dass die Wohnortwahl zunachst eine private Entscheidung ist:
Ebenso wie auch unterschiedliche Arbeitsplatze gewahlt werden kénnen, nach denen sich in
der Mehrzahl der Falle die Wahl des Wohnortes richten diirfte, konnen nun auch unter-
schiedliche Schulen gewahlt werden. Im Gegensatz zum Arbeitsplatz wird jedoch in der Regel
die Wohnortwahl ggf. lange vor dem Schuleintritt der Kinder getroffen. Insofern besteht ein
wichtiger Unterschied. Doch diirften dann zukiinftig sowohl die Ndahe zur Arbeitsstelle wie
auch diejenige zu einer guten Schule entscheidend sein und entsprechende Einfliisse auf die

Immobilienpreise ausiiben.”® 7*

2 \Wirden diese begabten Individuen jedoch mehr profitieren, wenn sie mit anderen begabten Individuen

zusammen lernen wirden, ware es von den Eltern grob fahrlassig, dies wegen monetarer Anreize zu
unterlassen.

Vgl. hierzu von R. Benabou, 1996, Heterogeneity, Stratification and Growth: Macroeconomic Implications
of Community Structure and School Finance, American Economic Review, 86 , S. 584-609.
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Gegeniiber dem Status quo bleiben in einer Welt, in welcher Schulwahlfreiheit gewahrt wird,

wichtige Fragen zu beantworten:

Was passiert beispielsweise, wenn die Schulen eines Wohnbezirkes bereits belegt sind?
Denn, wenn Schulen Uber lokale Steuern finanziert werden, haben die Eltern vor Ort einen
berechtigten Anspruch auf diese Dienste. Die Frage ist also nicht ohne die Kenntnis der ge-
nauen Regelungen hinsichtlich der Schulfinanzierung zu beantworten. Ohnehin ist an Uber-
gangsregelungen zu denken. SchlieBlich sind die Wohnorte auch in gutem Vertrauen auf ei-

nen sicheren Schulplatz im Bezirk getroffen worden.

Schlief3lich bleibt zu klaren: Was passiert eigentlich mit den schlechten Schulen, die sich nicht
am Markt bewahren kdnnen? Werden sie wirklich geschlossen oder bleiben sie dem System
doch irgendwie erhalten? Ein Ausscheiden dieser Schulen ware eigentlich zu begriiRen. Aller-
dings werden hierunter auch diejenigen Schiiler zu leiden haben, die ihre Schullaufbahn noch
nicht beendet haben.”® Dies sind entscheidende Fragen, die bei Einfihrung eines Marktes fiir

Schulen zu beantworten sind und gegebenenfalls gegen diese sprechen.

Insgesamt sind mit einem Wettbewerb zwischen Bildungsanbietern (Schulen) einerseits und
mit Wahlfreiheit fur Bildungsnachfrager (Eltern/Schiler) andererseits die wesentlichen Vor-
aussetzungen fir die positiven Anreizstrukturen gegeben, welche von Markt- bzw. markt-
ahnlichen Bedingungen ausgehen. Angebotsvielfalt und Wabhlfreiheit stellen so zwei Seiten
derselben Medaille dar: Denn bei staatlich vereinheitlichtem Angebot ist Wahlfreiheit obso-
let und bei Nicht-Existenz von Wahlfreiheit, bspw. durch feste Einzugsgebiete oder hohe Kos-
ten bei der Schulwahl bzw. einem Schulwechsel, hat Angebotsdifferenzierung fir die Nach-

frager keinen Wert.”®

™ Im Wettbewerb werden gef. Immobilienunternehmen Kooperationen mit guten Schulen abschliefen, um

den Kindern ihrer Mieter friihzeitig die Aufnahme zu sichern. SchlieBlich haben auch Schulbetreiber ein
groles Interesse an Planungssicherheit.

> Ein solches Szenario spielt sich derzeit bereits auf Hochschulebene ab: Die private Hanseuniversitat in

Rostock verfligt derzeit noch nicht Uber eine ausreichende Anzahl an Studenten. Die bereits
eingeschriebenen hoffen aber darauf, ihr Studium an dieser Universitat auch beenden zu kénnen.

® Der positive Einfluss eines hoheren Wettbewerbsgrades im Schulwesen bzw. einer groReren

Schulwabhlfreiheit auf die Leistungen von Schiilerinnen und Schiilern Iasst sich auch empirisch belegen, vgl.
bspw. C. Belfield und H. Levin, 2002, The Effects of Competition on Educational Outcomes: A Review of the
United States Evidence, Review of Educational Research, 27, S. 279-341 und Hoxby, 2000, Does Competition
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Aus Sicht der Anreiztheorie sind die am Bildungsmarkt als Bildungsnachfrager auftretenden
Eltern bzw. Schiiler die ultimativen Prinzipale im Bildungsnetzwerk. Sie haben das gréfte und
ureigene Interesse an einer optimalen schulischen Bildung. Ihre Funktion als Prinzipal schuli-
scher Agenten konnen sie jedoch nur wahrnehmen, wenn die institutionellen Rahmenbedin-
gungen ihnen dazu die entsprechenden Moglichkeiten geben. In einem verstaatlichten,
durch bildungspolitischen Paternalismus gepragten Bildungssystem, welches Eltern und
Schiilern nur relativ schwach ausgepragte Kompetenzen und Verfligungsrechte lasst, ist dies
nicht der Fall. Um Agenturprobleme im Sinne der Prinzipal-Agenten-Theorie zu minimieren,
bedarf es vielmehr einer Starkung der Prinzipalposition durch die Ausweitung der Informati-

ons-, Mitsprache- und Kontrollmoéglichkeiten von Eltern und Schiilern.

Wi ie bis hierhin deutlich werden sollte, sind aus institutionendkonomischer Sicht die Reform-
bestrebungen hin zu mehr Schulautonomie, zu mehr Wettbewerb unter den Schulen, sowie
zu einem anreizgerechteren Arbeitsumfeld der Lehrer und Lehrerinnen zu begriRen. Doch
wie sehen die Umsetzungen konkret aus? Von welchem Ausgangsniveau starteten sie? Wel-
che Anreizsetzung implizieren die derzeitigen institutionellen Rahmenbedingungen und wel-

che Reformschritte sind noch zu tun?

Deutsche Schulen generell konnten lange Zeit als sehr unselbststandig beschrieben werden.
In ihrer Publikation zur Vorstellung der ersten Ergebnisse des Programme for International
Student Assessment (PISA) im Jahre 2001 beklagte dies bereits die OECD. Die Pariser Organi-
sation stellte damals nicht nur zum ersten Mal ihren mittlerweile etablierten internationalen
Vergleich der Kompetenzniveaus von 15jahrigen vor, sondern auch einen internationalen
Vergleich hinsichtlich der Schulen zugestandenen Autonomie. Denn einen hohen Autonomie-

grad der Schulen hatte sie fiir den Lernerfolg der Schiiler als mitentscheidend identifiziert.”’

Seitdem hat ein Umdenken eingesetzt, was sich auch exemplarisch an der Durchflihrung von
Modellvorhaben hierzulande ablesen lasst. In Nordrhein-Westfalen wird bspw. das Modell-
projekt Selbststéndige Schule durchgefiihrt. Hier ist es das Ziel der Initiatoren — die Landesre-

gierung NRW und die Bertelsmann-Stiftung — das schulinterne Management zu verbessern

Among Public Schools Benefit Students and Taxpayers? American Economic Review, 90 (5), S. 1209-1238..
" \gl. OECD, 2001, Knowledge and Skills for Life. First results from PISA; Paris.
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und hierfliir mehr Gestaltungsfreiraume in den Bereichen Personalentwicklung, Ressourcen-

bewirtschaftung sowie Unterrichtsorganisation zu gewdahren.

Das Modellvorhaben Selbststindige Schule NRW

Das Modellvorhaben der Landesregierung Nordrhein-Westfalen und der Bertelsmann Stif-
tung Gitersloh schlieft an MaBBnahmen der Landesregierung an, die Selbststandigkeit der
Schulen im Land zu starken (u.a. ,schulscharfe Lehrereinstellungen®, selbstverantwortete
Budgets fir die Lehrerfortbildung etc.). Das Modellvorhaben startete im Schuljahr 2002/2003
und endet mit Ablauf des laufenden Schuljahres in 2008. Schulen konnten in flinf Arbeitsfel-

dern Vorhaben entwickeln und durchfiihren:

e Unterrichtsorganisation und Unterrichtsgestaltung

® Personalbewirtschaftung

e Sachmittelbewirtschaftung

e Innere Organisation und Mitwirkung in der Schule und
e Qualitatssicherung und Rechenschaftslegung.

Ziel des Modellvorhabens ist es, liber selbstverantwortetes Arbeiten die Schulqualitat zu ver-

bessern.

Eine wichtige Rolle nehmen die Schulleitungen ein, die eine deutlich andere Funktion als bis-

her austben:

® sie Ubernehmen tatsachlich Verantwortung fiir die Entwicklung und Sicherung der Quali-

tat ihrer Schule;

® sie stellen selber Personal ein und tibernehmen nun eine direkte Dienstvorgesetztenfunk-

tion;
e sie entscheiden eigenverantwortlich Gber die Bewirtschaftung des Schuletats.

Die einzelnen Modellschulen verfligen nun tber eine schulbezogene Stelleniibersicht, welche

es ihnen ermoglicht, selber lber Zeitpunkt und Inhalt der Stellenausschreibung zu entschei-
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den. Personalmittel konnen u.U. kapitalisiert, d.h. in Sachmittel zur Verbesserung der Unter-

richtsqualitit umgewandelt werden.”®

Zwischenergebnissen zufolge flihrte diese Budgetverantwortung tatsachlich zu einem effekti-
veren Mitteleinsatz. Diese zeigten ebenso, ,,dass die z.T. sehr hohen Erwartungen, die Lehrer
und Lehrerinnen ebenso wie die Schulleitungen dem Schulversuch entgegen gebracht haben,

2.T. eingeldst oder doch tendenziell erreicht wurden.“”

Die Unselbstandigkeit deutscher Schulen offenbarte sich in vielerlei Hinsicht: So war es in
Deutschland nicht tblich, dass die Schulen ihre Lehrer selber auswahlen konnten und fiir die
Lehrereinstellungen verantwortlich zeichneten. Vielmehr wurde die Auswahl zentral von der
Landesregierung Uber den Stellenplan bzw. konkret von den Bezirksregierungen aus ge-
steuert und vorgenommen. Ziel war hier die gleichmaRige Verteilung mit Lehrkraften auf die
einzelnen Schulen. Das hierbei verwendete Prinzip ist dasjenige der Bestenauslese (GG Art.

33).

Das Land Nordrhein-Westfalen hat auf Kritik an diesem ausschliefSlich an der Examensnote
orientierten Auswahlverfahren reagiert und so genannte ,schulscharfe Einstellungen” einge-
fiihrt. Diese gewahren allen Schulen die Moglichkeit, ein konkretes Stellenprofil auszuschrei-
ben, welches genau auf den Personalbedarf abgestimmt ist. Die Schulen nehmen somit ent-

scheidenden Einfluss auf Stellenneubesetzungen.®

Auch wenn den Schulen mit den schulscharfen Einstellungen ein deutlich gréReres Mitspra-
cherecht hinsichtlich der Personalauswahl eingerdaumt wird (97% aller neu beschaftigten Leh-
rer wurden im Schuljahr 200304 in NRW iiber dieses Verfahren®! eingestellt,® sind es letzt-

lich die Bezirksregierungen, die unter den finanziellen Vorgaben der Landesregierung lber

& Vgl. Ministerium fiir Schule, Jugend und Kinder NRW, 2005, Modellprojekt ,Selbststédndige Schule” —

Zwischenbilanz; Disseldorf und Gutersloh.

" lohre et al. (Hrsg.), 2006, Entwicklung ist messbar — Zwischenbericht der wissenschaftlichen

Begleitforschung zum Projekt , Selbststdndige Schule”; Troisdorf, S. 93.

Vgl. Packwitz, 2007a, Lehrereinstellung; in: C. Jilich (Hrsg.): Schulrechtshandbuch Nordrhein-Westfalen —
Kommentar zum Schulgesetz NRW mit Ratgeber und ergénzenden Vorschriften; Koln.

80

81 Das Listenverfahren stellte eine weitere Moglichkeit dar, Stellen zu besetzen. Hierbei handelt es sich in

erster Linie um solche, die nicht ,schulscharf” besetzt wurden, bspw. weil sie kurzfristig frei geworden sind.
Hierbei zahlen ausschliefllich die Facherkombination und die Noten im ersten und zweiten Staatsexamen.

Vgl. Meetz, 2007, Personalentwicklung als Element der Schulentwicklung — Bestandsaufnahme und
Perspektiven; Bad Heilbrunn.
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die Grundsatzentscheidung einer Neueinstellung entscheiden. Auch tragen die Bezirksregie-
rungen nach wie vor die organisatorische Hauptlast im Einstellungsverfahren. Seitens der
Schulen wird zum einen der Zeitaufwand dieser Methode beklagt. Zudem wird kritisiert, dass
Schulen in ldndlichen Bereichen bzw. so genannte Problemschulen weniger Bewerbungen

erhielten.®

Diese Kritiken sind jedoch vor dem Hintergrund der bisherigen Praxis zu sehen bzw. 6kono-
misch ohnehin zu hinterfragen. Denn der — aus der Sicht der Schule! — erh6hte Zeitaufwand
fir die Personalauswahl ist der Preis fiir die ihr zugestandene Autonomie. Er fiel auch vorher
an —nur an anderer Stelle. Ebenso ist es selbstverstandlich, dass die Nachfrage nach Tatigkei-
ten in Schulen mit attraktivem Arbeitsumfeld steigt und in solchen mit weniger attraktivem
sinkt, sobald die zentrale Verteilung der Arbeitspldtze aufgehoben wird: Der Lehrermarkt nd-
hert sich einem normalen Arbeitsmarkt an. Hier missten nun die weniger begehrten Arbeit-
geber (Schulen) bzw. solche mit weniger attraktivem Umfeld die Moglichkeit erhalten, mit

Lohnerhéhungen oder anderen Benefits geeignete Kandidaten anlocken zu kénnen.

Die Lehrerentlohnung entfillt jedoch als Instrument zur Personalgewinnung flr einzelne
Schulen. Denn diese wird in den einzelnen Bundeslandern noch immer zentral geregelt. Im
OECD-Vergleich erfolgt die deutsche Lehrerbesoldung einerseits auf hohem Niveau; anderer-
seits ist sie durch eine relativ flache Struktur gekennzeichnet, d.h. die Bestverdienenden er-
halten nur ein um 30% héheres Einkommen als die Schlechtestverdienenden.® Bezahlung
und Aufstiegsmoglichkeiten der Lehrer im Status quo richten sich nach OECD-Auffassung zu
wenig an tatsachlich erbrachter Leistung: ,The extent to which teachers’ compensation is
related to an assessment of their performance is still limited, and professional development

activities are not linked to progression in the career.®

Dabei zeigt die Schulpraxis in vielen OECD-Staaten, dass Zulagekriterien erfolgreich angewen-
det und von der Lehrerschaft akzeptiert werden konnen.®® Neben der Erginzung eines

stellenbezogenen Grundlohns durch variable leistungs- und erfolgsabhdngige Lohnkompo-

8 vgl. Klemm und Meetz, 2004, a.a.0.

8 vgl. OECD. 2007, a.a0., Paris.

OECD, 200443, Attracting, Developing and Retaining Effective Teachers — Country Note Germany, Paris, S. 36.
Vgl. OECD, 2005, Education at a Glance, Paris.
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nenten sind zudem immaterielle Belohnungsformen denkbar (z.B. erhohte Gestaltungsfrei-
raume und Partizipationsmoglichkeiten fiir leistungsstarke Lehrkrafte im Bereich der Schul-

und Unterrichtsorganisation).®’

Deutsche Lehrervergiitungen im internationalen Vergleich

Laut OECD stellen die Lehrerverglitungen den groBRten Kostenpunkt aller Bildungsausgaben
dar.®® Die Vergiitungen selber sind zumeist jedoch nicht das Ergebnis eines Marktprozesses
zwischen Angebot und Nachfrage, sondern werden in der Regel zentral staatlich festgelegt.
Beim Vergleich der Vergltungen zwischen den einzelnen Landern ist jedoch Vorsicht gebo-
ten, da Lehrer oftmals auch sonstige Vorteile genieRen, die sich nicht in den monetaren Zu-

wendungen niederschlagen (vorteilhafte Pensionszahlungen bspw.).

Einen Indikator flr die (monetdre) Wertschatzung von Lehrern innerhalb einer Volkswirt-
schaft stellt das Verhaltnis der Lehrervergitungen zum BIP pro Kopf dar: Deutschland gehort
neben Luxemburg und der Schweiz zur Gruppe der Lander, die sowohl iber ein hohes BIP pro
Kopf, als auch liber hohe Lehrervergiitungen verfiigen. Dieses Verhaltnis reicht fiir Lehrer mit
jeweils 15 Jahren Berufserfahrung in ihrem Schultyp von 1,62 (Grundschullehrer/ OECD-
Schnitt: 1,28) tber 1,66 (Sekundarstufe I-Lehrer/ 1,30) bis hin zu 1,79 (Sekundarstufe II-Leh-
rer/ 1,41).

Die deutsche Lehrerverglitung ist weiterhin durch eine relativ flache Entlohnungsstruktur
gekennzeichnet, d.h. die bestverdienenden Lehrer erhalten nur ein um ca. 30% hoheres Ge-
halt als die schlechtestverdienenden. Die OECD sieht die Vorteile einer flachen Einkommens-
struktur darin, dass der Informationsfluss und das Vertrauen innerhalb eines Kollegiums dann

hoher seien, die Kollegialitat also gefordert wiirde.®

Hinsichtlich anreizkompatibler Entlohnungen ist es um die Situation fiir Lehrer in Deutsch-
land nicht gut bestellt: Lediglich zusatzliche Schulmanagementleistungen oder aber das Leh-
ren Uber dem vorgeschriebenen Deputat wird zusatzlich vergiitet, nicht jedoch beispiels-

weise die Tatigkeit an Schulen in benachteiligten Stadtteilen oder Regionen.

8 Die letztgenannten, immateriellen Belohnungsformen finden sich allerdings in deutschen Schulen -

wenngleich nicht transparent und systematisch.
Vgl. OECD, 2007, a.a.0., S. 386 ff.

Vgl. OECD, 2007, a.a.0., S. 390.
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Eine Anstellung bei den einzelnen staatlichen Schulen — also beim unmittelbaren Arbeitgeber
— erfolgt im Regelfall nicht. Erfiillen Bewerber die Voraussetzungen fiir eine Verbeamtung (in
NRW: Alter jiinger als 35 Jahre, bestandene Gesundheitspriifung und ein einwandfreies poli-
zeiliches Flihrungszeugnis), kann diese mit der (iblichen Probezeit (im Regelfall drei Jahren)
angestrebt werden. Alternativ werden Bewerber als Angestellte mit einer sechsmonatigen

Probezeit als Lehrer eingestellt.

Eine Kiindigung oder aber Entlassung aus dem Beamtenverhaltnis ist gegen den Willen des
Betroffenen nur in besonders schweren Fallen moglich, bspw. bei einer strafrechtlichen Ver-
urteilung zu einer Freiheitsstrafe von mindestens einem Jahr. ,Die Personalfreisetzung durch
Entlassungen [...] spielt im Schulwesen also kaum eine Rolle und kommt durch die beamten-
rechtlichen Rahmenbedingungen auch nicht als strategisches Instrument des Personalma-

nagements in Frage.“*°

Aufgrund des Beamtenrechts konnen Schulen von einer langfristigen Personalplanung ausge-
hen, d.h. ein Kollegium bleibt lange zusammen und die Arbeitskraftefluktuation ist im Ver-
gleich zu einem normalen Unternehmen sehr gering. Die Kehrseite dieser Planungssicherheit

besteht in der kaum moglichen Revision einmal gefallter Personalentscheidungen.

Die OECD sieht vor allen Dingen in der Verbeamtung und erhéhten Arbeitsplatzsicherheit von
Lehrern einen groRen Nachteil: ,,By providing extensive job security and limiting the mecha-
nisms for teacher evaluation and accountability, they fail to give teachers incentives to con-

791 Dieser Nachteil wirkt jedoch

tinuously challenge their skills and improve their practice.
auch nachhaltig, denn das Ansehen der Lehrer in der Offentlichkeit kann wegen dieser auRRer-
gewohnlichen Sicherheit — gepaart mit fehlender Verantwortung fiir die eigenen Leistungen
(s.u.) — negativ in Mitleidenschaft gezogen werden. Folglich sinkt auch die Attraktivitat des
Lehrerberufs und es kommt zu einer adversen Bewerberselektion: Nicht primar der Arbeits-

inhalt, sondern die Arbeitsplatzsicherheit kann fiir das Berufsziel Lehrer ausschlaggebend

werden. Zudem konnen sich eigentlich geeignete Kandidaten flir Berufe mit héherem gesell-

% Vgl. F. Meetz, 2007, a.a.0., S. 65.

L vgl. OECD, 20044, a.a.0., S. 34.
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schaftlichen Prestige und besseren Karriereoptionen entscheiden.”

Diese Vermutung legt auch eine vom Hochschul-Informations-System GmbH in Auftrag gege-
benen Studie nahe: Lehramtsstudenten gehoren zu derjenigen Studentengruppe, die neben
angehenden Medizinern mit am konsequentesten ihr Studium bis hin zum Examen weiter-
verfolgen. Gerade einmal 8% der Studienanfanger der Jahre 1999-2001 haben hier ihr Stu-
dium abgebrochen (Durchschnitt aller Studienabbrecher an Universitaten desselben Zeitrau-
mes: 20%). Die Autoren fiihren die geringe Abbrecherquote u.a. auf die glnstige
Einstellungssituation in den einzelnen Bundeslandern zuriick.”? Mit anderen Worten: Die
existierenden oder — besser — erwarteten institutionellen Rahmenbedingungen des Bildungs-
systems konnen bereits grofRen Einfluss auf die Zusammensetzung der am Bildungsprozess

Beteiligten ausiiben, in diesem Fall die Lehrerschaft.

Dieser Befund ist jedoch erschreckend, wenn man sich die Zufriedenheitswerte bzw. die
Selbsteinschatzung angehender Lehrer vergegenwartigt, die in einer weiteren Studie aufge-
zeichnet wurden: Nach sechs Semestern bezeichneten sich 27% von 1100 zufallig ausgewahl-
ten Studierenden an den Padagogischen Hochschulen in Baden-Wiirttemberg als nicht geeig-
net fur das Berufsziel ,Lehrer” Ein Viertel der Studienanfianger gab an, dieses Studienfach
nur als ,Notlosung” gewahlt zu haben, und nur die Halfte von diesen gibt ihr Studium im

£%* Diese Zahlen — bei aller Vorsicht gegeniiber statistischen Erhebungen — las-

Zeitablauf au
sen Zweifel daran aufkommen, ob in Deutschland eine positive Talentselektion fir den Leh-

rerberuf gelingt.”

2 Die Managementberatung McKinsey, 2007, How the world's best-performing school systems come out on

top, 0.0., hat in einer internationalen Benchmark-Studie gerade das hohe Ansehen von Lehrern in der
Offentlichkeit und einen harten Auswahlprozess als entscheidend dafiir identifiziert, den Lehrerberuf fiir die
fahigsten Absolventen eines Jahrganges attraktiv erscheinen zu lassen. Denn gerade diese positive
Talentselektion ist fur die Qualitat des Bildungssystems entscheidend: ,The quality of an education system
cannot exceed the quality of its teachers.”

Vgl. U. Heublein, R. Schmelzer und D. Sommer, 2008, Die Entwicklung der Studienabbruchquote an den
deutschen Hochschulen, HIS-Projektbericht; Hannover.

Vgl. U. Rauin, 2007, Im Studium wenig engagiert — im Beruf schnell Gberfordert; Forschung Frankfurt, S. 60-
64.

So schlieRt J. Kaube resigniert in der Frankfurter Allgemeinen Zeitung, Nr. 42, S. 41, 2008, auch hinsichtlich
angehender Lehrer,In manchen Fachern wiinschte man sich geradezu, auch fir die betroffenen Studenten,
dass es zum Studienabbruch noch vor dem ersten Semester kommen wiirde.”
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Der Lehrermarkt in Deutschland

Deutschland verfiigt tiber einen sehr heterogenen Lehrermarkt: Das heil3t die Lehrer sind auf
einen Schultypen, auf einen Programmtypen (allgemein- oder aber berufsbildende Schule),
in der Regel auf ein Land sowie eine Facherkombination festgelegt. Ein Wechsel innerhalb
dieser Kategorien ist kaum moglich, bzw. — bei einem Wechsel zwischen zwei Bundeslandern

— gegebenenfalls nur unter Inkaufnahme von erheblichen finanziellen EinbuBen.*®

In einer Untersuchung des deutschen Lehrermarktes weist die OECD auf ein sehr unter-
schiedliches Bild hinsichtlich des regionalen Ausgleichs von Angebot und Nachfrage hin.%’
Eine Flexibilisierung auf dem Lehrermarkt konnte also dafiir sorgen, dass die Voraussetzun-
gen fir einen moglichen Ausgleich gegeben sind. Die Pariser Organisation fordert deshalb
eine breitere Ausbildung der Lehrer, so dass diese an mehreren Schultypen potentiell tatig

werden kénnen.®®

In Nordrhein-Westfalen ist es nicht nur fur solche Bewerber, die ohnehin tiber eine Lehramts-
ausbildung verfiigen, moglich, schulformfremd eingestellt zu werden, sondern auch fiir Sei-
teneinsteiger. Voraussetzung hierfiir ist eine den entsprechenden ,Schulfachern geeignete
und angemessene fachliche Hochschulausbildung [...], die als Erste Staatsprifung anerkannt
werden kann.“” Insofern reagiert die Schuladministration zumindest bei ungiinstigen Ange-
bot-Nachfrage-Konstellationen mit weniger strengen Einstellungsvoraussetzungen, was der

starken Fragmentierung des Lehrerarbeitsmarktes entgegenwirkt.

Insgesamt ist der hiesige Markt derzeit in Bewegung. Einen Grund hierfir stellt die anste-

hende Pensionierungswelle dar. Laut Modellrechnungen der Kultusministerkonferenz werden

100

bis zum Jahre 2015 bundesweit jahrlich 26000 Lehrer neu eingestellt werden.” Dieser Wert

% Méchte ein Lehrer bspw. in ein anderes Land versetzt werden, so bedarf es hierzu eines Abgabevotums des

»,abgebenden” und eines Aufnahmevotums des ,aufnehmenden” Bundeslandes. Beide Bildungsministerien
prifen also einen moglichen (Nicht-)Bedarf einer Lehrkraft mit dieser Ausbildung, Facherkombination etc.
Sollte das Votum verweigert werden, kdnnte die Lehrkraft theoretisch kiindigen und um Neuanstellung im
anderen Bundesland bitten. Hierbei konnen jedoch unter Umstanden, insbesondere fiir verbeamtete
Lehrer, Altersanspriiche verloren gehen.

Vgl. OECD, 200443, a.a.0.
Ebd.S. 45.

J. Packwitz, 2007b, Seiteneinstieg; in: C. Jilich (Hrsg.): Schulrechtshandbuch Nordrhein-Westfalen —
Kommentar zum Schulgesetz NRW mit Ratgeber und ergéinzenden Vorschriften; Kéln, S. 1.
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100 kMK [Kultusministerkonferenz], 2003: Lehrereinstellungsbedarf und —angebot in der Bundesrepublik

Deutschland - Modellrechnung 2002 bis 2015; in: Statistische Verdffentlichungen der
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gewinnt an Bedeutung, wenn man den Zeitraum zwischen 1988 und 1998 betrachtet, wah-
renddessen die jahrlichen Neueinstellungen gerade einmal eine GroRenordnung zwischen

10000 und 15000 erreichten.**

Gewahrt man Schulen weitergehende Freiheiten, so ist sicher zu stellen, dass diese den ge-
wonnenen Handlungsspielraum nicht opportunistisch sondern im Sinne ihrer Prinzipale nut-

zen.'%?

Zentrale Abschlusspriifungen, d.h. die konkrete Vorgabe von Aufgaben und deren Lo-
sungsbewertungen sorgen dafiir, dass nachldssigem Lehrerverhalten von staatlicher Seite ein
Riegel vorgeschoben ist sowie andererseits ein gelungener Unterricht offenbar wird, denn
die Lernziele werden ganz konkret vorgegeben, abgeprift und transparent gemacht. Dabei
bleibt den Lehrkraften selbst iberlassen, wie sie ihre Schiiler vorbereiten. Die einzelne Lehr-

kraft fungiert nun eher als ,Trainer” der Schiiler und wird von diesen nicht langer als deren

»Richter” wahrgenommen.

Die Landesregierung Nordrhein-Westfalen hat mit dem Schuljahr 2006/07 schriftliche zentrale
Abschlussprifungen am Ende der Klasse 10 schulformiibergreifend eingefiihrt. In den Fa-
chern Deutsch, Mathematik sowie einer Fremdsprache (meist Englisch) werden fiir jede
Schulform eigene Aufgaben und verbindliche Losungsskizzen vorgegeben. Die Prifungen
enthalten auch schulformibergreifend gemeinsame Teile, so dass auch Vergleiche zwischen
den einzelnen Schulformen moglich sind. Die Regierung in Disseldorf mdchte somit eine gro-
Rere Anforderungstransparenz, eine bessere Vergleichbarkeit der Leistungen sowie eine gro-

Rere Gerechtigkeit bei der Abschlussvergabe erreichen.

Auch bei der Allgemeinen Hochschulzugangsberechtigung werden — wie mittlerweile in allen
Bundeslandern, auller in Rheinland-Pfalz — zentrale Aufgaben und Loésungswege fir alle
schriftlichen Priifungsfacher vorgegeben. Das Zentralabitur wurde fiir die gymnasiale Ober-
stufe in Nordrhein-Westfalen 2007 erstmals durchgefiihrt. Hinzu kommen so genannte Lern-

standserhebungen am Ende der Schulklassen drei, acht und zehn in den Fachern Mathematik

Kultusministerkonferenz, Nr. 169.

KMK [Kultusministerkonferenz], 2006: Einstellung von Lehrkraften in 2006; in: Statistische
Veréffentlichungen der Kultusministerkonferenz, Nr. 180.

101

102 yorstellbar wire beispielsweise eine implizite Verabredung zwischen Lehrkérper und Schilern hinsichtlich

eines niedrigen Lernniveaus. Hierbei wiirde unsere Annahme identischer Interessen zwischen Eltern und
Schiilern fallen gelassen. Denn in diesem Fall waren die Eltern die ultimativen Prinzipale, da sie die
langfristigen Ziele der Schiiler — hohes Lernniveau — deutlicher vor Augen haben dirften.

55



OWIWO Discussionpaper 62008 — Benedikt Langner

und Deutsch, um u.a. bezugsgruppenorientierte Vergleiche mit anderen Klassen derselben
oder aber anderer Schulen durchfiihren zu kénnen. Die Ergebnisse sollen ,Impulse fiir Schul-

«103

und Unterrichtsentwicklung bieten. Diese Entwicklung ist aus den bereits erlauterten

Grinden zu begrilRRen.

Vom Schuljahr 200809 an ist es nordrhein-westfilischen Eltern maoglich, ihre Kinder an
Grundschulen ihrer Wahl anzumelden. Bisher waren sie an die jeweiligen Schulbezirksgren-
zen gebunden und konnten nur in begriindeten Ausnahmefallen eine andere Schule wahlen.
Dies wurde nun zum 1.8.2008 deutlich vereinfacht. Der aus 6konomischer Sicht zu begriiBen-
den Wahlfreiheit der Eltern ist jedoch insofern eine enge Grenze gesetzt, als nun ein gesetzli-
cher Anspruch allein auf die wohnortnachste Grundschule eingefihrt wird. M.a.W. nur dann,
wenn entsprechende Kapazitdten zur Verfligung stehen, konnen auch Kinder anderer Schul-

bezirke die Schule besuchen.

(Schul-)Wabhlfreiheit ist die notwendige Voraussetzung fir funktionierenden Wettbewerb
unter den Schulen. Dieser kann im weitestgehend staatlichen Angebot stattfinden; er kann
aber auch in einem Systemwettbewerb miinden, wenn auch private Schulen gewahlt werden
kdnnen.

Im Schuljahr 2006/07 existierten in NRW 320 allgemein bildende private Ersatzschulen. Dies

104 (..
% Fir das

entspricht 5% aller Schulen in NRW. Diese Schulen besuchten 7,2% aller Schiiler.
gesamte Bundesgebiet wie auch fliir NRW ist seit Jahren ein Zuwachs an Schiilern an Privat-
schulen zu verzeichnen. Die Gleichrangigkeit mit 6ffentlichen Schulen ist grundgesetzlich ga-
rantiert, allerdings setzt die Genehmigung einer privaten Ersatzschule voraus, dass ,eine Son-
derung nach den Besitzverhaltnissen der Eltern nicht gefordert wird” (Artikel 7, Absatz 4 GG).
Der Erhebung von Schulgeld und somit einer Alternative zum Empfang staatlicher Mittel sind

105

demnach enge Grenzen gesetzt.”~ Nach Auffassung mancher Autoren werden in den einzel-

nen Bundesldndern private Ersatzschulen gegeniiber 6ffentlichen Schulen hinsichtlich der

103 Vgl. VERA, 2008, Vergleichsarbeiten in der Grundschule; Internetauftritt: http://www.uni-landau.de/VERA/;

abgerufen am 1.11.2008.

Vgl. Ministerium fir Schule und Weiterbildung des Landes Nordrhein- Westfalen, Das Schulwesen in NRW
aus quantitativer Sicht — Schuljahr 2006/07; Diisseldorf.

Welche Schulgeldhéhe — wenn iberhaupt — mit dem Sonderungsverbot gerade noch vereinbar ist, wird in
Art. 7, Abs. 4 GG nicht genauer spezifiziert. Nach entsprechenden Rechtsurteilen wird aber in der Literatur
ein Schulgeld von 100€ pro Monat als mit dem Grundgesetz vereinbar angenommen, vgl. H. Klein, 2007,
Privatschulen in Deutschland, Regulierung — Finanzierung — Wettbewerb; IW-Analysen, Nr. 25; K&In.
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Schulfinanzierung benachteiligt, da private Schulen pro Schiiler eine geringere finanzielle Zu-

weisung vom Land erhalten als &ffentliche.™®

In NRW sei diese Wettbewerbsverzerrung im
Bundesvergleich je nach Annahmen Uber die tatsachlichen Schilerausgaben an staatlichen

Schulen entweder inexistent, oder aber vergleichsweise am geringsten.”’

Die Ergebnisse dieser Studien sind jedoch mit grofRer Vorsicht zu interpretieren; ebenso we-
nig sind hieraus ohne weiteres Riickschliisse auf die Wettbewerbssituation privater Ersatz-
schulen zu ziehen. Denn zum einen ist nicht eindeutig, wie hoch die Ausgaben fiir einen
staatlichen Schiiler tatsachlich sind. Nur die Gesamtausgaben und die Schileranzahl werden
ausgewiesen. Es werden de facto also keine Zuwendungen pro Schiiler den Schulen Gberwie-
sen. Es fehlt somit an einem eindeutigen Vergleichswert. Die in den Studien verwendeten
Zahlen beruhen auf eigenen Berechnungen der Autoren, die zudem die offiziell ausgewiese-
nen Kosten u.a. um kalkulatorische Verwaltungsgemein- und Personalverwaltungs-kosten
erginzen.'® Hierbei ist jedoch zu beachten, , dass sich die dabei zugrunde liegende Konstruk-
tion des Mengengerists von Schulkosten von betriebswirtschaftlichen Kostenrechnungsmo-
dellen leiten lasst, die auf unterschiedlichsten Annahmen basieren und mit den Ausgaben-

und Kostenstrukturen staatlich-kommunaler Schularten nur bedingt kongruent sind.“**°

Zum anderen gilt es auch, die gegenlber privaten Ersatzschulen sehr unterschiedlichen Lan-
desregelungen differenziert zu betrachten. In Nordrhein-Westfalen wird im Schulgesetz expli-
zit darauf hingewiesen, dass private Ersatzschulen das 6ffentliche Schulwesen bereichern
(vgl. §100 Satz 1 SchulG); eine zunéachst unverbindliche Wertschatzung, die sich jedoch auch
praktisch in der Ersatzschulfinanzierung niederschlagt (vgl. §105 SchulG): Im Gegensatz zu
anderen Landern praktiziert NRW insbesondere bei den Personalausgaben noch immer das
Defizitdeckungsverfahren und verzichtet somit weitestgehend auf eine pauschale Geldzuwei-
sung zugunsten einer an den tatsachlich Kosten orientierten. Hierbei kénnen die privaten Er-
satzschulen Kosten in der Hohe geltend machen, die mit denjenigen an 6ffentlichen Schulen

vergleichbar sind. Dies impliziert u.a. flir etwa die Halfte der an Ersatzschulen tatigen Lehr-

108 74 den Rechtsfragen der staatlichen Finanzierung von Ersatzschulen, insbesondere in Nordrhein-Westfalen,

vgl. F. Ossenblihl, 2005, Rechtsfragen der statlichen Finanzierung von Ersatzschulen in Nordrhein-Westfale;
in: F. Hufen und J. Vogel, Keine Zukunftsperspektiven fiir Schulen in freier Tragerschaft; Berlin, S. 95-126.

Vgl. H. Klein, 2007, a.a.O.

Vgl. B. Eisinger, P. Warndorf und J. Feldt, 2006, Schiilerkosten in Deutschland; in: F. Hufen und J. Vogel,
Keine Zukunftsperspektiven fiir Schulen in freier Tragerschaft; Berlin, S. 243-299.

H. Klein, 2007, a.a.0., S. 43.
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krafte eine Entlohnung (inkl. Altersvorsorge) auf arbeitsvertraglicher Basis, wie sie auch fir
Beamte an staatlichen Schulen erfolgt. Bei den Sachkosten ist man auf eine vollstandige

Pauschalisierung tibergegangen (Pauschalverfahren).

Eine Eigenleistung der Ersatzschulen wird jedoch in Hohe von mindestens 6% (maximal 13%)
der an einer vergleichbaren offentlichen Schule entstehenden Kosten verlangt. Jegliche Kos-
ten, die unter einem so genannten Unternehmerrisiko subsumiert werden kénnen, werden
nicht bericksichtigt; darunter fallen auch alle Ausgaben, die entstehen, um Uberhaupt den

Status einer staatlich anerkannten Ersatzschule zu erhalten.*°

Aus 6konomischer Sicht ist zu begriiRen, dass Privatschulinitiativen — wie alle Unternehmer
einer sozialen Marktwirtschaft — das wirtschaftliche Risiko ihrer Unternehmung selbst tragen
miussen. Kritisch zu sehen ist hierbei jedoch die Tatsache, dass den Privatschulinitiativen (ge-
nauer der Ersatzschule selber, nicht aber deren Trager) gleichzeitig jeglicher Gewinnerzie-
lungsanspruch verweigert wird. , Die Gewdhrung von Landeszuschiissen setzt voraus, dass
die Ersatzschule auf gemeinnitziger Grundlage arbeitet” (§100 Absatz 5 SchulG NRW). Doch
gerade das Eingehen von Risiken wird ggf. eben nur dann erfolgen, wenn dies auch durch Er-

zielung einer bestimmten Rendite belohnt werden kann.

Die Verwendung von Kostenpauschalen flir Sachkosten ist zu begrif3en. Private Schultrager
erhalten somit den Anreiz, ihre Kosten zu reduzieren: Aufgrund der gegenseitigen Deckungs-
fahigkeit kdnnen eingesparte Mittel im laufenden Haushaltsjahr anderweitig verwendet wer-
den. Werden diese Mittel nicht ausgeschopft, werden sie im Folgejahr als Beitrag zu den Ei-

genmitteln angerechnet und reduzieren deren Bedarf.

Der offene Disput liber eine mogliche finanzielle Benachteiligung privater Schulen gegeniiber
offentlichen kénnte gelost werden, indem verstarkt auf eine nachfrageorientierte Bildungsfi-
nanzierung (Subjektfinanzierung) lbergegangen wird. Zwar finden sich bereits vereinzelt
nachfrageorientierte Elemente (u.a. erfolgen die Finanzzuweisungen fiir Personalausgaben
nach einem schiilerzahlabhangigen Stellenschliissel), doch ware die mogliche Einfihrung ei-

nes kompletten Gutscheinsystems hierzulande kritisch zu priifen, bei dem eine tatsachliche

110 Vgl. S. Overbeck, 2007, Kommentar zu §103 des Schulgesetzes NRW; in: C. Jillich (Hrsg.):

Schulrechtshandbuch Nordrhein-Westfalen — Kommentar zum Schulgesetz NRW mit Ratgeber und
erganzenden Vorschriften, Kéln.
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Zuweisung pro Schiiler erfolgen wirde. !

Bildung und die Integration von Zuwanderern

Fast jedes dritte (!) Kind in Deutschland unter zehn Jahren hat einen Migrationshintergrund.
Bildungspolitikern bereitet zu Recht deren schulisches Schicksal Kopfzerbrechen. Denn diese
Kinder befinden sich mit einem Uberreprasentativ hohen Anteil unter der Gruppe der Schul-
kinder mit einem niedrigen Kompetenzniveau und auch unter der Gruppe jener Schulabgan-
ger ohne Abschluss. Erschreckend hieran ist die Tatsache, dass es sich hier oftmals um Kinder

112 . .
man also eigentlich erwarten

der zweiten oder dritten Einwanderergeneration handelt;
kdnnte, dass eine erfolgreiche Integration bereits statt gefunden haben misste. Hier schei-
nen die deutschen Bildungssysteme offenbar versagt zu haben — sofern ihnen hierfir Gber-

haupt die alleinige Verantwortung oblag.

Es sind vor allen Dingen Sprachprobleme, die bereits zu Beginn keinen guten Verlauf der Bil-
dungskarriere der Betroffenen erwarten lassen. Die Bundeslander haben reagiert und
Sprachtests vor der Einschulung eingefiihrt, um das Schlimmste bei einem negativen Tester-
gebnis durch eine Verpflichtung zu einem Sprachkurs zu verhindern. In diesem Zusammen-
hang wird auch gefordert, die Aufteilung der Schiiler auf weiterfiihrende Schulen zeitlich
nach hinten zu verschieben. Die sprachlichen Defizite zu Beginn der Schulzeit — so das Argu-
ment — kdnnten nicht innerhalb von vier oder aber sechs Jahren ausgeglichen werden. Somit
sei vorprogrammiert, dass im Status quo Kinder mit Migrationshintergrund groRere Prob-
leme hatten, Gymnasialempfehlungen zu erhalten. Und da das familidre Umfeld nicht nur bei
Kindern mit Migrationshintergrund (mit-)entscheidend fiir den Lernerfolg ist,"** kénne man
doch Ganztagsschulen flachendeckend einsetzen, um diese Nachteile auszugleichen. Wollte
man dem nachkommen, misste man wohl fiir alle Kinder den Besuch von Ganztagsschulen
vorschreiben. Doch hier wird wieder sichtbar, welchen Drahtseilakt eine erfolgreiche Bil-
dungspolitik bewaltigen muss: was dem einen nitzt (Kind mit Migrationshintergrund), mag

dem anderen Kind (individuelle Férderung durch die Eltern am Nachmittag) schaden. Die Ge-

11 Vgl. D. Enste und O. Stettes, 2005, a.a.O.

Vgl. J. Mansel, 2007, Ausbleibende Erfolge der Nachkommen von Migranten, in: M. Harring, C. Rohlfs und
C. Palentien (Hrsg.), Perspektiven der Bildung, Wiesbaden, S. 99-116.

Vgl. Michael Becker u.a.. 2008, Lernen ohne Schule: Differenzielle Entwicklung der Leseleistungen von
Kindern mit und ohne Migrationshintergrund wahrend der Sommerferien, Kélner Zeitschrift fiir Sozilogie
und Sozialpsychologie, Sonderheft Nr. 48.

112

113

59



OWIWO Discussionpaper 62008 — Benedikt Langner

sellschaft hat hier (iber heikle Fragen zu befinden, die die individuellen Freiheitsrechte aller

tangieren.

Wie gesehen muss sich also eine Auseinandersetzung mit den deutschen Bildungssystemen
auch mit Fragen der Zuwanderung auseinandersetzen. Vor diesem Hintergrund ist eine wei-
tere Argumentationskette im bildungskonomischen Diskurs sehr ernst zu nehmen, die in
jungerer Zeit vermehrte Aufmerksamkeit genielst: Demnach misse beriicksichtigt werden,
dass an Schulen nicht nur Wissen zur Erh6hung des individuellen Humankapitals vermittelt
werde, sondern eben auch Normen und Werte, die fir das gemeinsame Zusammenleben in
der Gemeinschaft unerlasslich seien. Und gerade deshalb miisse man sehr vorsichtig mit der
Verwendung von Marktmechanismen im Bildungswesen sein — wie dies in den vorliegenden
Ausfihrungen ja nahe gelegt wird. Denn sie kdnne ja dazu fithren, dass nicht nur eine ge-
meinsame Lernerfahrung von Kindern aller Gesellschaftsschichten verloren geht, sondern
auch Schulen eroffnet werden, die eben nicht die gemeinsamen Normen und Werte vermit-
teln des Einwanderungslandes, sondern eben andere, die gegebenenfalls im Widerspruch zu

ersteren stehen. Der soziale Zusammenhalt, die soziale Koh&sion sei dann in Gefahr.

Es stellt sich also die Frage, inwieweit die so genannte Sozialisationsfunktion von Bildung tat-
sachlich als Argument gegen die Einflihrung von Marktmechanismen in das Bildungssystem
herangezogen werden kann? An anderer Stelle hat der Autor dies sehr deutlich verneint.'*
Denn schlieBlich wiirde der Staat auch in einem solchen wettbewerbsorientierten ,Setting”
die Aufsicht tber das Schulwesen behalten — und somit auch tber die Verabschiedung der zu

lehrenden Curricula. VerstoRe einzelner Schulen kann er dann immer noch ahnden.

AuBerdem ist es ja aus liberaler Sicht gerade zu begriiRen, dass das Schulangebot sich nach
der Bildungsnachfrage ausrichtet — wobei Nachfrage hier nicht nur in Bezug auf die padagogi-
sche Methodik zu verstehen ist, sondern eben auch in Bezug auf Weltanschauungen. Denn
schliefRlich ist klar, dass mit einem staatlich vorgegebenen Lehrplan immer auch so etwas wie
Indoktrination einhergeht — zumindest fir diejenigen, deren Weltanschauung nicht mit der

an den Schulen vermittelten einhergeht.'*

1% vgl. B. Langner, 2005, Bildungsreform und Werteerziehung: Eine 6konomische Betrachtung, Otto-Wolff-
Institut Discussion Paper , Nr. 03.

»A general state education is a mere contrivance for moulding people to be exactly like one another: and as
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Dennoch, der Autor ist hier im Zeitablauf vorsichtiger geworden. Auch wenn der Trend aus
dem o6ffentlichen System hinein in private Schulen eher von einheimischen Eltern der Mittel-
und Oberschicht gepragt ist, im Status quo also die Schiiler mit Migrationshintergrund ohne-
hin im staatlichen Schulangebot verbleiben, kdnnte langfristig gesehen der Anteil derjenigen
Schulen groRer werden, auf denen Vieles, nur nicht Deutsch gesprochen und geschrieben
wird. Dem eingangs erwahnten Problem ware dann nicht mehr Herr zu werden und auch Tei-
len zuklnftiger Generationen konnte die Integration misslingen: Die Gesellschaft kénnte in

der Folge durch starke Segregationsprozesse gekennzeichnet sein.

Andererseits ermoglichen es gerade die Gewahrung von Schulwahlfreiheit und das Aufheben
der Sprengelbezirke den Schiilern, ihre wohnortnahen Schulen und ggf. homogene Wohnbe-
zirke zu verlassen. Eine erlaubte und ausgeilibte Schulwahlfreiheit konnte somit auf den
Schulen zu einer starkeren Mischung von Kindern unterschiedlicher Provenienz fiihren, als
dies heute zum grofiten Teil noch der Fall ist, wo der groBte Teil die nachstgelegene Schule

besucht.

AuBerdem ist anzumerken, dass ja bereits im bestehenden Rechtsrahmen gesellschaftlichen
Randgruppen die Griindung eigener Ersatzschulen moglich ware. Auch wenn sie hier offiziell
das staatlich vorgegebene Curriculum lehren, kénnten sie inoffiziell versuchen, ihr Gedanken-
gut und nicht dasjenige des Gastlandes zu vermitteln. Bislang ist dies nicht zu beobachten
(der Grofiteil der privaten Ersatzschulen wird von den beiden groRen religiosen Konfessionen

betrieben) und zunichst scheint hier keine Gefahr zu bestehen.**®

Doch wie sihe es aus, wenn mit dem konsequenten Ubergang auf eine nachfrageorientierte
Bildungsfinanzierung ein gleichzeitiger Riickzug des staatlichen Angebots einherginge? Wiir-
den sich dann solche verfassungsgefahrdenden Schulen nicht der staatlichen Kontrolle ent-
ziehen, weil diese eine Vielzahl von Einrichtungen zu Gberwachen hatte? Ein ideologisches

Abweichen einzelner Schulen wirde wohl immer wahrscheinlicher. Die Kontrollkosten stei-

the mould in which it casts them is that which pleases the predominant power in the government, whether
this be a monarch, a priesthood, an aristocracy, or the majority of the existing generation.” John Stuart Mill
zitiert nach E.G. West, a.a.0., S. 154.

Nota bene: Hiermit will der Autor nicht sagen, dass die Griindung einer privaten Ersatzschule durch eine
andere Konfession als die katholische oder aber die evangelische die soziale Kohasion per se gefahrden
wirde. Im Gegenteil, dies wirde die Schullandschaft wohl bereichern. Dennoch wird im allgemeinen die
Vermittlung christlicher Werte als konstitutiv flir unsere Gesellschaft angesehen und nicht als Gefahr. Bei
anderen Religionsgemeinschaften mag deren mogliche Schulgrindungen in der Bevélkerung als Gefahr
angesehen werden.
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gen in jedem Fall. All dies ist zu berticksichtigen, wenn eine Gesellschaft tiber die Einfihrung

bspw. von Bildungsgutscheinen entscheidet (vgl. Kasten).

Wahlfreiheit versus Soziale Kohision: Modelltheoretische Uberlegungen®"’

Ausgangspunkt der Uberlegungen ist die Frage: Warum findet sich keine politische Mehrheit,
die vehement nach der Anwendung von Bildungsgutscheinen verlangt, wenn dadurch doch
eher der Vielfalt Bildungspraferenzen entsprochen werden kdnnte und Qualitatsverbesserun-
gen zwingend zu erwarten waren? Dieser Frage sind die Okonomen Gradstein und Justman
nachgegangen.118 In ihrer Modellwelt wird insbesondere die Sozialisationsfunktion von Bil-
dung betont. Diese kulturelle Erziehung wird einen entscheidenden Einfluss auf die tatsachli-
che Nutzbarkeit von Humankapital und somit auf das Einkommen im spateren Berufsleben

119

austiben.”” Denn die Produktivitat eines gegebenen Humankapitalstocks wird von Gradstein

und Justman als umso hoher angenommen, je wahrscheinlicher Geschafte mit kulturell

120
d.

gleichartigen Marktteilnehmern sin Eltern, die zum Wohle der Kinder handeln und ent-

scheiden, werden diesen Zusammenhang bei der Schulwahl beriicksichtigen.

In der Modellwelt von Gradstein und Justman leben zwei unterschiedlich grolRe Gruppen, die
sich bezlglich der kulturellen Einstellungen (Normen, Werte usw.) unterscheiden. Die Mit-
glieder einer jeden Gruppe differieren untereinander jeweils nur durch ihr exogen gegebe-
nes Einkommen. Die Eltern beider Gesellschaftsteile treffen jeweils alle Entscheidungen, die
die Schulausbildung ihrer Kinder betreffen. Das Schulsystem sieht die Existenz zweier Schul-

arten vor: einmal 6ffentliche Schulen, an denen immer die Kultur der Majoritat vermittelt

17 Diese Textbox basiert auf B. Langner, 2003, Wahlfreiheit versus soziale Kohdsion: Zu den bildungspolitischen

Implikationen der Zuwanderung; Mannheim.

118 Vgl. M. Gradstein und M. Justman, 2002, Public Education, Social Cohesion, and Economic Growth,

American Economic Review, Vol. 92, No. 4, S. 1192-1204, und dieselben, 2001, Public Education and the
Melting Pot, CEPR-Discussion Paper Series, No. 2924.

Doch auch das Einkommen anderer Kinder wird von dieser kulturellen Erziehung tangiert (siehe unten). Da
Eltern in ihren Optimierungskalkilen jedoch jeweils nur das Wohlergehen des eigenen Kindes
bericksichtigen, lasst ein durch dezentrale Entscheidungen erreichter Gleich-gewichtszustand weiterhin
Raum fiur Paretoverbesserungen. Vgl. Gradstein und Justman, 2002, a.a.0., fir deren Auswirkungen auf
nationale Wirtschaftswachstumsraten.

119

120 Gradstein und Justman, ebd., rdumen jedoch die Moglichkeit ein, dass ein gewisser Grad an kultureller

Differenz beiden Vertragspartnern nitzt. Geht die Verschiedenheit jedoch {iber diesen hinaus, hat sie
ausschliefRlich negative Auswirkungen auf die Wahrscheinlichkeit des Zustandekommens der Transaktion.
Im Folgenden wird letzteres angenommen.
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wird, und zum anderen private Schulen, deren Curriculum von den Eltern der die Schule be-

121
d.

suchenden Kinder bestimmt wir Beide Schularten sind also nicht nur Produktionsstatten

von Humankapital, sondern determinieren'?* jeweils auch die sozialen Einstellungen der Kin-

12 Bffentliche Schulen werden tber die kompletten Einnahmen einer proportionalen

der
Einkommensteuer finanziert, die alle Birger der Gesellschaft zu entrichten haben. Eltern, die
sich gegen den Besuch offentlicher Schulen entscheiden und stattdessen eine Privatschule
fiir ihre Kinder auswahlen (Opting Out), miissen die Gebihren hierzu aus ihrem Nachsteuer-
einkommen bezahlen — und zahlen somit doppelt. Die Schulgebiihr eines privaten Anbieters
hat sich per Gesetz nach den Pro-Kopf-Ausgaben an 6ffentlichen Schulen zu richten. Je mehr
Eltern also ihre Kinder auf offentliche Schulen schicken, auf desto mehr Schiiler verteilen

sich — flr einen gegebenen Steuersatz — die Bildungsausgaben und desto geringer ist mithin

die Gebuhr fiur die Privatschule.

Doch diese Pro-Kopf-Ausgaben determinieren nicht nur die privaten Schulgebiihren, sondern
auch das in einer Schule tatsachlich erworbene Humankapital. Da aufgrund der rechtlichen
Vorschrift an beiden Schultypen die gleichen Pro-Kopf-Ausgaben getatigt werden miussen,
unterscheiden sich somit 6ffentliche und private Schulen hinsichtlich der Schulqualitat nicht.

Warum und fiir wen existieren dennoch Anreize, eine Privatschule zu wahlen?

Nur die Eltern der Minoritat haben hierzu Anreize. Grund hierfir ist die Spezifikation der
Nutzenfunktion aller Eltern. Denn in diese flielft neben dem eigenen Konsum und dem
altruistischen Wunsch nach moglichst hohem Einkommen der Kinder ferner auch die mogli-
che kulturelle Entfremdung zwischen Eltern und Kind ein. Je groRer diese ist, desto gréRer ist
auch der Nutzenverlust fir die Eltern. Somit sind manche Eltern der Minoritat — ein entspre-
chendes eigenes Einkommen vorausgesetzt — bereit, zusatzlich zu den Steuerzahlungen die
privaten Schulgebilihren zu tragen und ihre Kinder nicht an einer 6ffentlichen Schule unter-

richten zu lassen, da diese dort ja eine andere als die eigene kulturelle Einstellung vermittelt

121 E< handelt sich also — wie derzeit in der Bundesrepublik Deutschland — um ein 6ffentliches Bildungssystem

mit erganzendem privatem Angebot (Opting Out).

122 Gradstein und Justman, 2001, Public Education, Social Cohesion, and Economic Growth CEPR-Discussion

Paper Series, No. 2773, analysieren auch die Erweiterung, in der die Schule nicht ganzlich fir die
Sozialisation der Kinder verantwortlich ist. Wie zu erwarten war, wird dies eine langsamere kulturelle
Anndherung der Gesellschaftsgruppen zur Folge haben. Denn selbst wenn Kinder nun 6ffentliche Schulen

besuchen, konnen Eltern weiterhin kulturellen Einfluss auf ihre Sprosslinge ausiiben (s.u.).

123 5omit wird ein Kind der Minoritat, das eine 6ffentliche Schule besucht, dort vollstandig assimiliert und in

der Folgeperiode zur Bevélkerungsmehrheit gezahlt.
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bekimen.***

Je mehr Kinder der Minderheit aber an Privatschulen eine andere Kultur als diejenige der
Majoritat erlernen und je groRer die daraus resultierenden kulturellen Unterschiede sind (je
grolRer also die soziale Segregation), desto negativer sind die Auswirkungen auf die Produkti-
vitat einer Volkswirtschaft und das darin fir die Kinder erzielbare Einkommen — und somit

auch auf das Nutzenniveau aller Eltern.

Es kann nun gezeigt werden, dass es in der Tat fiir die Mehrheit interessant sein kann, trotz
der negativen Auswirkungen hinsichtlich der sozialen Kohdasion die Existenz von Privatschi-
lern zu begriiBen. Der Grund dafir liegt darin, dass deren Eltern zwar Uber die Steuer auch
die Humankapitalbildung der Mehrheitskinder mitfinanzieren, aber nicht um die Bildungs-

ausgaben konkurrieren.

Unter welchen Bedingungen wird also die Mehrheit private Bildung subventionieren, indem

sie beispielsweise fiir die Einflihrung von Bildungsgutscheinen abstimmt?

Gradstein und Justman gehen hierbei von einem Gutscheinmodell aus, in dem weiterhin je-
der Biirger Steuern fiir den offentlichen Bildungssektor zu zahlen hat. Privatschiler werden
jedoch Uber einen Gutschein, der aus diesem Steueraufkommen beglichen wird, subventio-

niert.!?

Fiir die Majoritat wirkt sich dies zunachst einmal negativ aus. Denn der Gutschein
bewirkt, dass sich mehr Eltern fiir die private Erziehung entscheiden — mit bekannten negati-
ven Folgen fiir die soziale Kohasion und die Produktivitat von Humankapital. Wenn jedoch
die Minoritat sehr sensitiv bereits auf eine leichte Subventionierung reagiert und ihre Kinder
auf Privatschulen schickt, erh6ht dies die Pro-Kopf-Ausgaben und somit die Humankapitalbil-
dung an den Schulen. Die Eltern der Minderheit finanzieren zwar 6ffentliche Bildung, deren
Kinder nehmen diese jedoch nicht in Anspruch. Das heif$t nur, wenn dieser Effekt erstgenann-

ten Giberwiegt, wird die Mehrheit fiir die Einflihrung von Gutscheinen stimmen. Dies ist umso

wahrscheinlicher, je homogener die Gesellschaft ist — also je kleiner die Minoritat und je

124 \Wie bereits erwshnt, die Qualitit ist in beiden Schultypen gleich hoch und an 6ffentlichen Schulen wird

immer die Kultur der Mehrheit vermittelt. Somit haben Eltern der Majoritdt niemals einen Anreiz, ihre
Kinder auf eine Privatschule zu schicken.

125 Mit dieser Subvention kann aber nicht vollstandig private Bildung finanziert werden. Diese wird aber auch

aus einem anderen Grund billiger. Denn wenn Gutscheine aus dem Steueraufkommen bezahlt werden,
sinken die Pro-Kopf-Ausgaben und somit die Schulgebihren.
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126 penn dann sind die durch soziale

geringer deren kulturelle Distanz zur Mehrheit ist.
Segregation bedingten Produktivitatsverluste auf das Humankapital geringer als die Produk-

tivitatsgewinne, die aus geringeren Schiilerzahlen an 6ffentlichen Schulen resultieren.

Konnte in solchen homogenen Gesellschaften die Zustimmung fir Bildungsgutscheine sinken
oder gar in Ablehnung umschlagen, wenn weiterhin auch die Auswirkungen der Zuwande-

rung auf die soziale Kohasion berticksichtigt werden?

Ausgangspunkt sei noch einmal die urspriingliche Opting Out-Okonomie ohne Bildungsgut-
schein. Dort wurde bisher die Bevolkerungsgrofie als stabil angenommen. Immigration fihre
nun im Folgenden zu Bevolkerungswachstum. Es wird davon ausgegangen, dass alle Einwan-
derer untereinander den gleichen kulturellen Hintergrund aufweisen. Dieser differiert min-
destens ebenso von dem der Bevolkerungsmehrheit wie derjenige der bereits im Gastland
lebenden Minderheit. Es existieren nun drei Typen von Eltern: Die Mehrheit bestimmt nach
wie vor den Steuersatz, ebenso wie weiterhin die Eltern der Minderheit die kulturelle Aus-
richtung der Privatschulen festlegen. Die Immigranten hingegen kdnnen nur entscheiden, ob
ihr Kind eine 6ffentliche Schule besucht und sich direkt integriert oder aber auf einer Privat-

schule etwas naher an der eigenen kulturellen Praferenz erzogen wird.

Je mehr Menschen nun immigrieren, desto geringer ist der Anreiz fiir die Eltern der bereits
im Land lebenden Minderheit, die Erziehung an Privatschulen an der ,Leitkultur” auszurich-
ten — vorausgesetzt Neuankémmlinge lassen ihre Kinder nicht an 6ffentlichen Schulen und

somit nicht in der ,Leitkultur” unterrichten.'®’

Doch dies hangt entscheidend vom Einkom-
men der Immigranten ab. Arme Zuwanderer werden sich Privatschulen nicht leisten kénnen
und ihre Kinder daher sehr schnell durch den ,kostenlosen” 6ffentlichen Schulbesuch assimi-

lieren.

Die Einfihrung von Bildungsgutscheinen hatte in diesem Szenario zwar ebenso einen fir die
Majoritat willkommenen Effekt. Denn auch Neuankdémmlinge waren ermuntert, ihre Kinder

an Privatschulen zu entsenden, obwohl sie weiterhin Uber eine proportionale Einkommen-

126 | aut Gradstein und Justman, 2001b, a.a.0., FuBnote 22, trifft dies auf Deutschland zu. Somit kénnte ihrer

Meinung nach die Tatsache erklart werden, dass in Deutschland private Bildung subventioniert wird — wenn

auch (bisher) nicht tGber Bildungsgutscheine.

127 schlieRlich wiirde dann die Wahrscheinlichkeit einer Transaktion des eigenen Kindes mit einem Mitglied der

,Leitkultur” sinken. Somit wird auch das kritische Einkommen sinken, so dass auch darmere Eltern der
Minoritat ihre Kinder auf Privatschulen entsenden.
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steuer offentliche Schulen mitfinanzieren mussten. Die Humankapitalproduktion an o6ffentli-
chen Schulen ndhme also zu. Doch die soziale Kohasion wiirde bei Zuwanderung starker in
Mitleidenschaft gezogen. Denn einmal flihrte der private Schulbesuch von Zuwanderern rein
guantitativ zu einer Zunahme der sozialen Segregation. Es kame jedoch auch zu einer quali-
tativen Zunahme, da — wie oben gesehen — der Lehrplan an privaten Schulen immer weniger
an dem der Majoritat ausgerichtet wiirde. Es ist daher fraglich, ob auch vor dem Hintergrund
der Zuwanderung selbst in homogenen Gesellschaften weiterhin eine Zustimmung fiir Bil-
dungsgutscheine vorliegt. Zumal die Mitfinanzierung des o6ffentlichen Schulsystems durch

arme Zuwanderer aufgrund des proportionalen Steuersatzes ohnehin sehr gering ist.

In dem oben vorgestelltem Modell wird ein Aspekt nicht beriicksichtigt, obwohl er ein wichti-
ges, wenn nicht das Argument der Beflirworter von Bildungsgutscheinen darstellt: die Steige-
rung der Schulqualitat aufgrund der durch Wahlfreiheit generierten Wettbewerbssituation.

Der Modellrahmen von Kremer und Sarychev hingegen erlaubt die Berlicksichtigung dieses

128 pie beiden Okonomen nehmen in ihrem Modell ferner an, dass nicht nur Schu-

Aspektes.
len, sondern auch die Familien der Schiiler und die Gesellschaft als ganze deren kulturelle
Normen und Werte entscheidend (mit)beeinflussen. Und schlielRlich existieren nicht nur zwei

oder drei Gruppen mit differierenden Wertvorstellungen, sondern ein ganzes Kontinuum.*?

Mit Hilfe ihres Modells glauben die Autoren, das insbesondere in den Vereinigten Staaten
von Amerika zu beobachtende Phanomen der Unterstiitzung von Gutscheinmodellen seitens
der ideologischen Extrema erklaren zu konnen. Denn fir diese ist die Erziehung der eigenen
Kinder an o6ffentlichen Schulen in der Mediankultur mit hohen Entfremdungskosten verbun-
den. Der Widerstand der zahlreicheren ideologischen Mitte allerdings gegen die Realisierung
dieser Modelle ergibt sich auch hier daraus, dass eine durch Schulwahlfreiheit generierte so-
ziale Segregation negative Auswirkungen auf die tatsachliche Produktivitat und somit das Ein-

kommen der Kinder hatte.

Interessant fiir die Fragestellung des vorliegenden Papieres sind mogliche Modellkonstellatio-

nen, die Kremer und Sarychev nicht explizit erlautern. Denn wenn man zum Beispiel an-

128 Vgl. M. Kremer und A. Sarychev, 1998, Why Do Governments Operate Schools?, Mimeo.

129 . . . . . . .
Sie gehen von einer symmetrischen Ideologieverteilung rund um eine ,Mediankultur” aus.
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nimmt, dass die Einfihrung von Bildungsgutscheinen tatsachlich die Schulqualitdt erheblich
steigert, dann wird auch zunehmend die ideologische Mitte fiir die Reform stimmen. Selbst
der Medianwahler'®® wird bei hinreichend hohem antizipiertem Qualititsgewinn deren Um-
setzung begriRen. Denn obwohl er das Curriculum an o6ffentlichen Schulen bestimmen
wirde und die Vermittlung einheitlicher Normen und Werte positive Auswirkungen auf die
Einkommenserzielung der eigenen Kinder hatte, wiegt der Vorteil qualitativ hochwertiger

Schulen, die mehr Humankapital zu bilden imstande sind, hoher.

Diese Unterstiitzung durch den Medianwahler fir eine Bildungsreform ist umso wahrschein-
licher, je weniger Schulen und je stirker Familien Einfluss auf die ideologischen Uberzeugun-
gen der Kinder ausiiben. Denn selbst eine Erziehung an offentlichen Schulen kann nun im-
mer weniger garantieren, dass die Schiiler einheitliche Wertvorstellungen verinnerlichen.
Die Vorteile der sozialen Kohasion auf die Produktivitdt von Humankapital bleiben zwar un-
verandert. Doch kann der soziale Zusammenhalt einer Gesellschaft nicht durch einen ge-
meinsamen Schulbesuch generiert bzw. aufrechterhalten werden. In den Optimalitatstiber-
legungen der Eltern spielen dann mogliche Entfremdungskosten und Qualitatssteigerungen

eine gewichtigere Rolle.

Hinzu kommt noch eine weitere Modellkonstellation, die die Einflihrung von Bildungsgut-
scheinen wahrscheinlicher macht. Das Modell von Kremer und Sarychev stellt namlich gegen-
Uber demjenigen von Gradstein und Justman auch deshalb eine Verfeinerung dar, da es die
Moglichkeit fur den Staat einrdumt, Privatschulen curriculare und ideologische Vorgaben zu
machen. Bisher wurde angenommen, dass es kostenlos fiir Schulanbieter war, staatlichen
Kontrolleuren Konformitat mit der Mediankultur vorzuspielen. Nimmt man nun jedoch an,
dass dies umso teurer und schwieriger ist, je entfernter die ideologische Positionierung der
Schule von der Mediankultur erfolgt, dann diirfte sich die Errichtung von Schulen mit extre-
mem ideologischen Gedankengut kaum lohnen.™! Die soziale Segregation kann nach Ge-
wahrleistung von Schulwahlfreiheit somit also in Grenzen gehalten werden und wiirde als

Argument gegen die Einfihrung von Bildungsgutscheinen an Bedeutung verlieren.

Es bleibt festzuhalten, dass es sich fiir die politische Mehrheit einer Gesellschaft lohnen

130 Genau genommen sind die Personen gemeint, deren kulturelle Uberzeugungen sich in der Mitte des

ideologischen Spektrums wiederfinden.

131 Vorausgesetzt nur das Gewinnmotiv spielt in den Uberlegungen eines potentiellen Anbieters eine Rolle —
und nicht auch die Verfolgung eines eigenen ideologischen Zieles.
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kann, die Verwendung von Gutscheinen zu begriien, auch wenn ein negativer Effekt der
daraus resultierenden sozialen Segregation auf die tatsachliche Produktivitdit von Human-
kapital besteht. Ein Grund ergibt sich aus der angenommenen Organisation der Schulfinan-
zierung. Denn wenn Eltern Gber das Steuersystem auch die Erziehung an offentlichen Schu-
len finanziell mittragen, obwohl ihre Kinder diese Mittel nicht in Anspruch nehmen, kann die
Mehrheit flr die Subventionierung von Privatschulen stimmen. Dies ist in homogenen Gesell-
schaften umso wahrscheinlicher, die nur durch eine geringe Zuwanderung gekennzeichnet

sind.

Ein weiterer Grund liegt darin, dass sich die Mehrheit signifikante Qualitatsverbesserungen
durch Privatschulen verspricht und tber Schulen ohnehin nicht eine einheitliche kulturelle
Erziehung gewahrleistet werden kann. Ist es schlieBlich sogar moglich, den Lehrplan an Pri-
vatschulen ganzlich vorzugeben und erfolgreich zu tiberwachen, wird aufgrund der Qualitats-

verbesserungen einstimmig fiir die Einfihrung von Bildungsgutscheinen gestimmt werden.'*

Bildung nach Ablauf der Schulpflicht

Bisher wurde davon ausgegangen, dass die Individuen aufgrund der Schulpflicht keine andere
Wahl hatten, als Bildungsdienstleistungen nachzufragen. Warum aber fragen manche Indivi-
duen auch nach Ablauf der Schulpflicht diese nach? Wovon hangen diese Entscheidungen
ab? Zur Beantwortung dieser beiden Fragen existieren innerhalb der Bildungsékonomik drei

Erklarungsstrange:

(1) Zunachst ist es durchaus plausibel, dass Individuen einfach Spal® daran haben, ihre Zeit in
Klassenzimmern, Horsalen, Bibliotheken oder aber iber dem Schreibtisch zu verbringen.
Sie erleben dort spannende Schulstunden, Vorlesungen oder aber Buchlektiiren. Hierbei
denken sie nicht an die Zukunft und die Mdoglichkeit der Verwertung des gerade Gehor-
ten, Gelesenen und Gelernten. Mit anderen Worten: Die Nachfrage nach Bildungsdienst-
leistungen ist hier als Konsum zu betrachten. Die Kosten fiir diese Nachfrage entstehen

unmittelbar — sei es indirekt als Kosten der Freizeit (so genannte Opportunitatskosten, da

132 Auch die Minderheit wird private Bildung anstreben, obwohl ihr bei erfolgreicher Vorgabe und Kontrolle

des Lehrplanes durch die Mehrheit weiterhin Entfremdungskosten entstehen. Doch die Alternative waren
gleich hohe Entfremdungskosten bei keinerlei Qualitatsverbesserung.
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die Zeit auch zur Arbeitsaufnahme hatte genutzt werden kénnen), oder sei es als direkte
Kosten fir Schul- oder aber Studiengebihren etc. Doch auch die Ertrage infolge des hier-

bei empfundenen Spalies fallen unmittelbar an.

(2) Individuen versprechen sich oft aber auch Vorteile fiir ihre persénliche Zukunft: Sie neh-
men finanzielle Kosten und andere Mihen auf sich, weil sie davon ausgehen, dass sich
dies fir sie personlich auszahlen wird — finanziell, aber auch ideell in Form héherer Aner-
kennung durch die Gesellschaft etc. Die Nachfrage nach Bildungsdienstleistungen wird
hier als Investition betrachtet: Direkte und indirekte Kosten fallen zeitnah zur Nachfrage

an, wohingegen sich die moglichen Ertrage erst zukiinftig einstellen werden.

(2a) Nimmt man an, dass die erwarteten hoheren Ertrage wegen einer erhéhten Pro-
duktivitat aufgrund der erfolgreichen Nachfrage nach Bildungsdienstleistungen er-
zielt werden kdnnen, folgt man dem so genannten Humankapitalansatz: eine ver-
mehrte Bildungsnachfrage fiihrt zu einer héheren Produktivitdt, welche wiederum

eine erhéhte Entlohnung nach sich zieht.'*?

(2b) Es ist jedoch auch moglich, dass die durch eine erfolgreiche Nachfrage erworbenen
Abschlisse dazu dienen sollen, seine eigene, bereits vorher vorhandene Produk-
tivitat an potentielle Arbeitgeber zu dokumentieren. Handelt es sich hierbei fir
den Arbeitgeber um ein glaubwiirdiges Signal, d.h. weniger produktive Individuen
kdnnen es nicht ohne Weiteres erwerben, wird er bereit sein, eine entsprechende
Entlohnung anzubieten, da er erwarten kann, dass nur produktive Individuen Gber

134

das Signal verfiigen.”" Bei dem so genannten Signallingansatz ist es also eine ho-

here Produktivitat, welche es fiir das Individuum nahe liegen ldsst, Bildungsdienst-

leistungen nachzufragen. Diese selber jedoch erhéhen die Produktivitat nicht.**

133 \gl. hierzu die grundlegenden Arbeiten von T. Schultz, 1961, Investment in Human Capital, American

Economic Review, Vol. 51, No.1, S. 1-17 und G. Becker, 1962, Investment in Human Capital: A Theoretical
Analysis, Journal of Political Economy, Vol. 70., No. 5, S. S9-549.

134 Vor diesem Hintergrund erscheint auch die 6ffentliche Hochschulfinanzierung in einem neuen Licht: Die
Signalfunktion von Bildungsabschlissen wird empfindlich gestért, wenn deren Erwerb auch von weniger
produktiven Individuen leichter moglich ist.

135 \/gl. hierzu die grundlegenden Arbeiten von M. Spence, 1973, Job Market Signalling, Quarterly Journal of
Economics, Vol. 87, No.3, S. 355-374 und J. Stiglitz, 1975, The Theory of Screening, Education and the
Distribution of Income, American Economic Review, Vol. 65, No. 3, S. 283-300.
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Abbildung 3: Warum fragen Individuen auch nach Ablauf der Schulpflicht

Bildungsdienstleistungen nach?

1. ,,Bildung* als Konsum: Kosten und Ertrége heute
2. ,,Bildung* als Investition: Kosten heute, Ertrdge morgen

2a. Humankapitalansatz: hthere Produktivitat wegen
erhohter Nachfrage nach Bildungsdienstleistungen

2b. Signallingansatz: wegen hoherer Produktivitat
hohere Nachfrage nach Bildungsdienstleistungen

Realiter wird die Wahrheit irgendwo zwischen beiden Ansdtzen liegen: Denn sicherlich wird
man an Schulen oder aber an Universitdten viel Inhaltliches lernen, was die eigene poten-
tielle Arbeitskraft erhoht (in Arztberufen ist dies ganz offensichtlich).’*® Dennoch haben Ab-
solventen mancher Studiengange im alltaglichen Beruf inhaltlich kaum einen Bezug zu ihren
Studieninhalten. Hier diente der erfolgreiche Abschluss — bspw. in Physik oder aber Volks-
wirtschaftslehre — offenbar dazu, die eigene Fahigkeit zum logischen Denken zu dokumentie-
ren. Wie dem auch sei, beide Ansatze haben gemein, dass heute Kosten entstehen und mor-

gen hohere Ertrage erwartet werden.

Im Folgenden soll nun dieser investive Charakter der Nachfrage nach Bildungsdienstleistun-
gen im Vordergrund stehen und erlautert werden, wovon die Menge der nachgefragten Bil-

dungsdienstleistungen abhangt.
Individuen kénnen als Ertrage von erhéhter Bildungsnachfrage folgende Vorteile erwarten:
e erhohtes Arbeitseinkommen,
e geringeres Arbeitslosigkeitsrisiko,
e hohere soziale Stellung (Prestige)
e sowie den Zugang zu interessanteren Arbeitsplatzen.

Dem stehen meist sichere Kosten gegeniber:

% Fiir einen Vergleich der beiden Ansatze sowie den jeweiligen Implikationen vgl. A. Weiss, 1995, Human
Capital versus Signalling Explanations of Wages, Journal of Economic Perspectives, Vol. 9, No. 4., S. 133-
154,
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e einerseits Opportunitatskosten, wenn beispielsweise die Aufrechterhaltung eines be-
stehenden Arbeitsverhaltnisses moglich ware oder aber ein Arbeitsplatz angetreten
werden konnte (indirekte Kosten).

e Andererseits Kosten fir die Bildungsdienstleistung selber (Studienbeitrdge etc.) und

ggf. Arbeitsmaterialien (direkte Kosten)."’

In der bildungsékonomischen Theorie wird nun ein Individuum so lange Dienstleistungen
nachfragen, wie der Barwert der erwarteten Ertrage dem Barwert der Kosten entspricht. Die

Nachfrage wird somit also bestimmt durch

e die gegenwartigen Bedingungen auf dem Arbeitsmarkt (entscheidend fiir die Hohe
der Opportunitatskosten, die gegenwartigen Bedingungen sind auch ein guter Indika-

tor flir Knappheiten hinsichtlich bestimmter Fahigkeiten),

e die zuklinftig erwarteten Bedingungen auf selbigem (entscheidend fiir das moglicher-

weise erzielbare Einkommen etc.),

e der subjektiv erwarteten Wahrscheinlichkeit fiir das erfolgreiche Absolvieren einer

Ausbildung,
e sowie den Kosten fiir Bildungsdienstleistungen und den Finanzierungsbedingungen.

Wichtig ist an dieser Stelle festzuhalten, dass die Erwartungsbildung der Individuen hier eine
grolRe Rolle spielt. Teilweise erstreckt sich der Erwartungshorizont Giber mehrere Jahrzehnte.
Das einzelne Individuum tragt also ein sehr hohes Investitionsrisiko. Auch wenn sich bei der
Erfordernis nach zunehmender interberuflicher Mobilitat das Investitionsrisiko auf kirzere
Abschnitte reduziert, hangt es entscheidend von der individuellen Risikobereitschaft ab, ob
bestimmte Investitionen getéatigt werden. Wenn nun Individuen aus sozial schwéacheren Fa-
milien risikoaverser sind als Kinder reicherer Eltern, wird ceteris paribus deren Nachfrage ge-
ringer ausfallen.

Gary S. Becker hat diese Uberlegungen in einem mikrodkonomischen Modellrahmen zusam-

138

menzufassen gesucht.”" Er betrachtet die Grenzerlose und —kosten auf der Ordinate als von

137 Sicherlich fallen auch Kosten fiir Verpflegung und Unterkunft an. Doch diese Kosten sind irrelevant fur die

Entscheidung Pro oder Contra Ausbildung, solange diese nicht erst aufgrund einer moglichen Pro-
Entscheidung anfallen wiirden — etwa hoheres Mietniveau in Studentenstadten etc. Dann wére nur diese

Differenz zu den ansonsten ebenfalls anfallenden Kosten entscheidungsrelevant.

138 6. Becker, 1993, Human Capital — A Theoretical and Empirical Analysis, 3" Edition, Chicago.
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den monetdren Aufwendungen der Individuen fiir Bildungsdienstleistungen (Abszisse) ab-
hadngig. Die Grenzerloskurve (Nachfragekurve) reprasentiert die marginalen Bildungsrenditen
der Individuen, also die erwartete Verzinsung des fir Bildungsdienstleistungen investierten

Kapitals. Die Lage der Nachfragekurve hangt ab von

e den individuellen Fahigkeiten (je fahiger ich bin, desto mehr Gewinn kann ich aus

meinen getatigten Bildungsausgaben ziehen),

e der eigenen Motivation, bzw. von der Méglichkeit allgemein, Humankapitalinvestitio-
nen in Arbeitseinkommen zu transferieren. (N.B.: Somit |dsst sich mit Hilfe dieses Mo-

dellrahmens auch gesellschaftliche Diskriminierung sehr gut darstellen).

Der fallende Verlauf wird einerseits mit dem auch fir Humankapitalinvestitionen giiltigen
abnehmenden Ertragsgesetz gerechtfertigt. Andererseits spiegeln sich hierin auch die stei-
genden Opportunitatskosten vergangener Investitionen wider: Je hdher das bereits mit den
bisherigen Bildungsausgaben gebildete Humankapital, desto hoher konnte auch das bereits
erzielbare Einkommen auf dem Arbeitsmarkt ausfallen. Eine Fortfiihrung der Bildungsnach-

frage wird dann geringere Ertrage abwerfen, da die indirekten Kosten zunehmend ansteigen.

Abbildung 4: Grenzerlds- und Grenzkostenkurven

v

Grenzkostenkurve

Grenzerldskurve

Bildungsau'sgaben
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Die Grenzkostenkurve (Angebotskurve) reprasentiert die Finanzierungsbedingungen fir das
Individuum. Der steigende Verlauf wird mit zunehmenden Schwierigkeiten der Finanzierung
fir Bildungsdienstleistungen gerechtfertigt, welche sich durch héhere Zinssdtze widerspie-
gelt. Zu Beginn werden ggf. fir das Individuum (nicht jedoch fiir den Staat!) kostenlose Darle-
hen angeboten (I). Spater dann sind es immer noch zweckgebundene und subventionierte
Darlehen des Staates (I1). Es folgen Eigenmittel oder solche der Eltern, die auch auf dem Kapi-
talmarkt zum Zinssatz r angelegt werden konnten (lll). Sind auch diese Mittel alle ausge-
schopft, muss der Kreditmarkt mit hoheren Zinssatzen als auf dem Kapitalmarkt in Anspruch

genommen werden (1V).

Das rationale Entscheidungskalkiil eines Individuums wird als Grenzerlos gleich Grenzkosten
unterstellt: Somit ist erldutert, warum Uberhaupt und bis zu welcher Menge Individuen Bil-

dungsdienstleistungen nachfragen.

Dieses Modell mag als Anndherung an das Entscheidungskalkil der betroffenen Individuen
gesehen werden. Realiter ist eine kontinuierliche Nachfrage nach Bildungsdienstleistungen —
so wie in obiger Abbildung in Bezug auf die monetaren Aufwendungen unterstellt — gar nicht
moglich: Vielmehr wird entweder ein Studium von vier Jahren in Angriff genommen, oder

aber nicht.

Zu Fragen der Hochschulausbildung

In den letzten Jahren haben Deutschlands Hochschulen vielfiltige Anderungen des sie umge-
benden institutionellen Umfelds erfahren: Zum einen ist hier der so genannte Bologna-Pro-
zess zu nennen, der eine groRere Standardisierung der Hochschulabschliisse in Europa vor-
sieht und somit die Mobilitat der Studierenden férdern soll. Den deutschen Hochschulen be-
reitet es jedoch groRere Probleme, auf die neuen Abschliisse Bachelor und Master umzustel-

1
len.t®

Zum anderen hat sich geradezu Revolutionares getan, was die Finanzierung von Hochschul-
bildung in Deutschland anbelangt: Die noch unter Rot-Griin (1998-2005) verabschiedete 6.

Novelle des Hochschulrahmengesetzes, welche u.a. ein Verbot der Einfihrung von Studien-

139 Der deutsche Hochschulverband nennt ihn mittlerweile ,misslungen”, vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung

Nr. 208 vom 5.9.2008, S. 4.
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gebihren vorsah, ist vom Verfassungsgericht im Januar 2005 fir nichtig erklart worden. Im
Folgenden sind einige Bundeslander dazu libergegangen, Studiengebihren bereits fiir das

140

Erststudium einzufiihren.” Dies hat zu groBen Diskussionen, teilweise sogar zu gewaltsamen

Demonstrationen gefiihrt. Was sagt der Ordnungsdkonom hierzu?

Zunachst werden von den Gegnern Effizienzargumente angefiihrt: Hochschulbildung gene-
riere substantielle externe Effekte, wenn sie nicht gar direkt als 6ffentliches Gut (im 6konomi-
schen Sinne) beschrieben werden kdnne. Bereits an anderer Stelle wurden diese Argumente
im vorliegenden Bericht widerlegt. Hiermit kann die staatliche Hochschulfinanzierung nicht

gerechtfertigt werden (siehe die Ausfiihrungen zu ,, Drei Dimensionen von Bildung®).

Andere Autoren diskutieren, inwieweit unvollkommene Kapitalmarkte eine 6ffentliche Finan-
zierung rechtfertigen konnten: Wegen fehlender Beleihbarkeit von Humankapital und damit
einhergehenden Problemen der Kapitalbeschaffung, so das Argument, wiirden Individuen
bestimmter Gesellschafts-schichten nur unzureichend Bildungsdienstleistungen nach-fragen
kdnnen. Hierbei kann noch die Unterscheidung zwischen kurzfristigen und langfristigen Liqui-

ditatsbeschrankungen vor-genommen werden.**!

Unter kurzfristigen Liquiditdtsbeschrankungen versteht man die Probleme der Kapitalbe-
schaffung unmittelbar vor Aufnahme eines Studiums. In langfristiger Hinsicht scheinen Liqui-
ditatsbeschrankungen jedoch viel entscheidender zu sein: Die relativ schlechte Ressourcen-
ausstattung liber die Dauer der gesamten Kindheit verhindert die Moglichkeiten, Kompeten-

192 etzteres kénnte

zen aufzubauen, um aus einem Hochschulstudium Gewinne zu ziehen.
auch ein staatlich finanziertes Hochschulstudium nicht zu beheben helfen. Bei Ersterem

konnten o6ffentliche Bildungsdarlehen den privaten Kapitalmarkt ersetzen.

In Deutschland ist die kurzfristige Liquiditatsbeschrankung jedenfalls nicht das Problem. Viel-
mehr sind es die Benachteiligungen im gesamten Bildungsprozess, die an frilheren Gelenk-
stellen oder Bildungsschwellen dazu fiihren, dass Individuen aus ,,sozial schwacheren” Fami-

lien trotz gleicher kognitiver Leistung der Zugang zu hoherwertigen Schultypen verwehrt

140 Darunter unter anderem Nordrhein-Westfalen, Bayern und Baden-Wiirttemberg.

141 Vgl. F. Kupferschmidt und B. Wigger, 2006, Offentliche versus private Finanzierung der Hochschulbildung:

Effizienz- und Verteilungsaspekte, Perspektiven der Wirtschaftspolitik, Band 7, Heft 2, S. 285-307.

Vgl. P. Carneiro und J. Heckman, 2002, The Evidence on Credit Constraints in Post Secondary Schooling,
Economic Journal 112, S. 705-734.
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143 Wer es in Deutschland

bleibt (siehe Ausfiihrungen zu ,Chancengleichheit durch Bildung®).
bis zum Abitur und der Frage nach einem Studium geschafft hat, scheitert nicht an finanziel-
len Problemen. Neben staatlichen Darlehensgebern haben mittlerweile auch Privatbanken

Studenten als Kunden entdeckt und bieten entsprechende Bildungskredite an.

Dennoch ist es unzweifelhaft, dass der Studienverzicht bei Akademikerkindern am geringsten
ist. ,,In der Statuspassage zwischen Schulabschluss und Studienbeginn finden demnach wei-
tere Prozesse der Orientierung und Entscheidung statt, die wieder von hoher sozial selektiver

d w144

Wirkung sin Man hiite sich jedoch vor einer voreiligen Interpretation dieser Tatsache.

Konnte es nicht sein, dass die Entscheidung gegen ein Studium eine bewusste ist, der ein
wohliberlegtes Abwdgen des Fiir und Wider vorausging; und dass diese Entscheidung be-
wusst auch nur von Nicht-Akademiker-Kindern getroffen wird, weil fiir Akademiker-Kinder
das Studium eben der Normalfall ist (,man studiert halt nach dem Abitur...“)? Diese und an-
dere Fragen wirft bspw. eine Studie auf, in der die Bildungswege von rund sechstausend
sachsischen Gymnasiasten und Fachoberschiilern zwischen den Jahren 2000 und 2006 be-
gleitet wurden.® Interessant an den Ergebnissen ist hierbei, dass der Nutzen und die Kosten
eines Studiums von den Schiilern dhnlich hoch eingeschatzt wird. Der grolRe Unterschied liegt
jedoch in den erwarteten eigenen Erfolgsaussichten eines Studiums: Arbeiterkinder halten
sich fur weniger geeignet hierfiir. Hinzu kommt, dass der eigene Aufstieg auch mit einer Ent-
fremdung vom Elternhaus verbunden sein kann: ,,Dem Aufstiegserfolg, der meistens ein Bil-
dungserfolg ist, ging immer auch eine Entscheidung gegen das eigene Herkommen, also auch

gegen einen Teil der eigenen Identitat voraus.“**®

Auch hier zeigt sich, dass es eher langfris-
tige Sozialisierungen sind — und nicht in erster Linie kurzfristige finanzielle Beschrankungen —,
die fiir den nicht-reprasentativen Anteil von Arbeiterkindern an deutschen Hochschulen ver-

antwortlich zeichnet.

Ohnehin darf eine hohe Brutto-Studierquote, d.h. der Anteil aller Studienberechtigten, der

ein halbes Jahr nach dem Abitur ein Studium aufgenommen hat oder dies beabsichtigt, nicht

143 Vgl. W. Isserstedt et al., 2007, Die wirtschaftliche und soziale Lage der Studierenden in der Bundesrepublik

Deutschland 2006, Bonn und Berlin.
Ebd. S. 97.

R. Becker und A. Hecken, 2008, Warum werden Arbeiterkinder vom Studium an Universitaten abgelenkt?
KélIner Zeitschrift fiir Soziologie und Sozialpsychologie, Jahrgang 60, Heft 1, S. 3-29.

144
145

196 6. Wagner, Sozialer Aufstieg ist kein Automatismus, Frankfurter Allgemeine Zeitung, Nr. 199, vom 26.

August 2008, S. 41.
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automatisch als Erfolg gewertet werden. Bei derzeit tGber 20 Prozent Studienabbrechern'”,
wiinschte man sich — nicht nur fir die Betroffenen, sondern auch aus volkswirtschaftlicher
Sicht —, dass die Entscheidung Pro und Contra Uberlegter gewahlt wiirde. ,,Moglicherweise
entscheiden die Arbeiterkinder zu viel und die Akademikerkinder zu wenig. Weniger Habitus
und mehr Nachdenken Uber Kosten und Nutzen kdnnte bei Letzteren vielleicht nicht scha-

den «148

Eine offentliche Finanzierung von Hochschulbildung wird bisweilen auch mit der verzerren-
den Wirkung von progressiven Einkommensteuern begriindet: Wenn letztere individuelle
Bildungsinvestitionen weniger attraktiv macht, kdnne mit einer staatlichen Subventionierung
der Hochschulbildung dieser verzerrende Effekt abgeschwicht werden.'*® Hieran zu kritisie-
ren ist, dass dann jegliche wirtschaftliche Aktivitat subventioniert werden misste, die einer
progressiven Besteuerung unterzogen wird. Gegen die komplette Ubernahme der Studienfi-
nanzierung in Deutschland spricht ferner: Auch die Mittel fiir die offentliche Finanzierung
mussen an anderer Stelle im Wirtschaftskreislauf — mit groRer Wahrscheinlichkeit ebenfalls

anreizverzerrend — erhoben werden.**

Nein, bevor eine 6ffentliche Bildungsfinanzierung mit
einem suboptimalen Steuersystem gerechtfertigt wird, sollte man eher versuchen, dieses we-
niger anreizverzerrend auszugestalten. Profitieren wiirden davon nicht nur Akademiker, son-

dern alle Individuen, die eine steuerlich relevante Aktivitat unternehmen!

Bisweilen wird aber auch ein weiteres, Steuerfragen beriihrendes Argument verwendet: Aka-
demiker, so heildt es, zahlten doch aufgrund statistisch nachgewiesener hoherer Arbeitsein-
kommen auch héhere Einkommensteuern und finanzierten sich letztlich selbst. Direkte Stu-
diengebihren oder aber die immer wieder diskutierte Akademikersteuer seien daher unge-
recht. Mit anderen Worten: Da Studenten aller Voraussicht nach morgen GroBverdiener sein
werden, haben sie bereits heute Anrecht auf einen héheren Anteil an den Ausgaben der

offentlichen Hand in Form eines kostenfreien Studiums. Gefordert wird also indirekt nichts

147 Vgl. Heublein et al., 2008, Die Entwicklung der Schwund- und Studienabbruchquoten an deutschen

Hochschulen, HIS-Projektbericht, Hannover.
G. Wagner, a.a.0., S. 41.

Vgl. L. Bovenberg und B. Jacobs, 2001, Redistribution and Education Subsidies are Siamese Twins, CEPR
Discussion Paper, Nr. 3099.

148
149

150 Vgl. B. Wigger, 2004, Are Higher Education Subsidies Second Best?, Scandinavian Journal of Economics 106,

S. 65-82.
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anderes als die Abkehr vom Leistungsfahigkeits- hin zum Aquivalenzprinzip in der Steuerge-
setzgebung — aber selbstverstandlich nur in diesem Punkt. Denn dass Einkommensmillionare
bitte schon auch weiterhin mehr Steuern zu zahlen haben, ohne gleichzeitig hdhere Anspri-
che an die staatlichen Ausgaben anmelden zu kdnnen (bspw. in Form bevorzugter Nutzungs-
rechte offentlicher StraBen bei Stau), dirfte weiterhin konsensfahig sein. Und schlieRlich
zeigt auch folgende Uberlegung die Unsinnigkeit des Argumentes auf: Auch Biirger, die friiher
nicht in den Genuss eines kostenfreien Studiums kamen (, da sie sich bspw. fiir eine Lehre
und spater flr eine privat (!) finanzierte Meisterklasse entschieden hatten), leisten heute bei
gegebenenfalls gleich hohen Einkommen den gleichen Beitrag zum allgemeinen Steuerauf-
kommen, ohne dass sie entsprechende Riickzahlungen wegen Nichtbeanspruchung 6ffentli-

cher Ressourcen einfordern kénnen.**!

Dennoch: Zur Beantwortung der Frage nach den Verteilungswirkungen 6ffentlicher Hoch-
schulbildung und ob Akademiker im Lebenszyklus tatsachlich die empfangenen Subventionen
Uber hohere Steuerzahlungen spater wieder zuriickzahlen, sind einige Artikel veréffentlicht

worden,™? die je nach verwendeter Methode zu unterschiedlichen Ergebnissen fiihren.

Bei Querschnittsanalysen wird zu einem bestimmten Zeitpunkt die Steuerwirkung der 6ffent-
lichen Hochschulfinanzierung untersucht. Die Unterscheidung der Haushalte kann einmal
nach dem Merkmal ,Studierender im Haushalt: Ja/Nein“ und einmal nach dem Merkmal

,Vermogensposition: arm/reich” vorgenommen werden.

Bei Léngsschnittanalysen wird versucht, die Lebenssteuer-zahlungen mit den empfangenen
Transfers —in Form des kostenlosen Hochschulzugangs — zu verrechnen. Entscheidend fiir die
Ergebnisse sind hierbei der gewdahlte Diskontierungsfaktor, die eventuelle Bertlicksichtigung
von (unterstellten) externen Effekten, die eventuelle Berlicksichtigung von weiteren (ein-
kommensabhangigen) Leistungen, wie etwa das BAf6G, und schlieRlich der Berlicksichtigung
des so genannten Glattungsvorteils, womit der steuerliche Vorteil von Nichtakademikern um-
schrieben wird, bei gleichem Lebensarbeitseinkommen wegen des progressiven Steuerver-

laufs weniger Steuern zu zahlen, da die Steuerlast sich auf eine groRere Zeitspanne verteilt.

151 Vgl. H. Willgerodt, 2002, Markt und Wissenschaft — kritische Betrachtungen zur deutschen Hochschulpolitik,

ORDO, Band 53, S. 59-110.

Im deutschsprachigen Raum sind hier als die bekanntesten zu nennen: K. Griske, 1994, Verteilungseffekte
der offentlichen Hochschulfinanzierung in der Bundesrepublik Deutschland — Personale Inzidenz im
Querschnitt, in: R. Lideke (Hrsg.), Bildung, Bildungsfinanzierung und Einkommensverteilung, Berlin, sowie R.
Sturn und G. Wohlfahrt, 1999, Der gebiihrenfreie Hochschulzugang und seine Alternativen, Wien.
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Doch egal wie die Ergebnisse im einzelnen ausfallen,” ordnungspolitisch mutet die Aus-
gangsfragestellung der Langsschnittanalysen aus weiter oben genannten Griinden bereits
seltsam an. Bei den Querschnittsanalysen ist es zwar ein triviales, aber dennoch ein eindeuti-
ges Ergebnis: Die Umverteilung findet von Haushalten ohne Studierender hin zu Haushalten
mit Studierenden statt. Diese Umverteilung ist unnétig: Der (potentielle) NutznieBer kann
problemlos identifiziert und auch bei Nichtaufbringung der Gebiihr vom Hochschulstudium
ausgeschlossen werden. Hochschulen sollten lediglich aus Griinden der (Grundlagen-)For-

schung Uber das allgemeine Steueraufkommen finanziert werden.

Die Hohe der Studiengebiihren sollte die Hochschule selber festlegen kdnnen. Es spricht
nichts dagegen, die Héhe nach den tatsachlichen Kosten fir den Anbieter auszurichten. So-
mit wiirden angehende Arzte stirker belastet als angehende Geisteswissenschaftler. Es wird
sich aus dem Zusammenspiel von Angebot und Nachfrage ein Preis flr einen bestimmten
Studiengang an einer bestimmten Universitat herausbilden. Der Staat hat hier erst mal nicht

einzugreifen.

Was ware bei einer solchen Ausgestaltung zu erwarten? Zunachst hatten (nun selbstver-
standlich auch private) Anbieter den Anreiz, bestimmte Studiengdnge kostenglinstiger anzu-
bieten, sich liber ein qualitativ hochwertiges Angebot eine entsprechende Reputation aufzu-
bauen, neue interessante Studiengiange zu entwickeln etc. Auch die Nachfrager haben nun
einen starken Anreiz, die nun von ihnen zu tragenden Kosten eingehender mit den erwarte-
ten Nutzen (ggf. hohere Einkommen, hohere Arbeitsplatzsicherheit, Prestige etc.) abzuwa-
gen. Es entstehen Anreize, sich besser iber Hochschulen zu informieren; dort schneller zu
studieren und somit potentiell linger ein héheres Einkommen zu genieRen.”* Insgesamt
wadre zu erwarten, dass durch die Abschaffung der Nullpreisillusion Studienentscheidungen

Uberlegter getroffen werden.

Selbstverstandlich kann der Staat auch die dann eingesparten Mittel an die Steuerzahler zu-
rickgeben, wenn das ansonsten verbliebene staatliche Budget als zu hoch erachtet wiirde,

um die (Grundlagen-)Forschung zu finanzieren: Studiengebihren missen nicht zusdtzlich

133 Siehe fiir einen Uberblick F. Kupferschmidt und B. Wigger, 2006, a.a.O.

Tatsachlich kénnen die privaten Bildungsrenditen trotz hoheren direkten Kosten durch diesen Effekt
steigen.
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zum bestehenden Budget erhoben werden. Alle oben angefiihrten Argumente lassen darauf
schlieRen, dass die bisherige Praxis des fiir den Einzelnen (nicht jedoch fir die Gemein-

schaft!) kostenlosen Hochschulstudiums bereits ungerechtfertigt war.

Das duale Ausbildungssystem in Deutschland

Probleme auf dem dualen Ausbildungsmarkt bestimmen mit wiederkehrender Regelmalig-
keit den Fokus der Wirtschaftspolitik: Der groBen Zahl der Ausbildungsplatz-suchenden steht
dann eine nicht ausreichende Zahl an Ausbildungsplatzen gegentiber. Es kommt zu einer Dis-
krepanz der so genannten Angebots-Nachfrage-Relation. Diese variiert im Zeitablauf und ist
durch grol3e regionale Unterschiede gekennzeichnet. Insbesondere in den neuen Bundeslan-
dern Ubersteigt die Nachfrage nach Ausbildungsplatzen das Angebot durch die Betriebe. Die
wirtschaftspolitische Diskussion ist dann von Férderprogrammen, Zwangsabgaben flr nicht-
ausbildende Betriebe, Ausbildungsboni, und einem unverbindlichen , Nationalen Pakt fir
Ausbildung und Fachkraftenachwuchs in Deutschland” geprigt. Doch was sagt die Okonomik

zu diesem Problem?

Lange Zeit recht wenig: Denn ,die 6konomische Analyse der Berufsbhildung [hat von einzel-
nen Beitragen abgesehen] in der volkswirtschaftlichen Disziplin ein Schattendasein gefris-
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tet Dies hat sich wie weiter unten zu sehen ist in den 1990er Jahren gedndert.

Doch zunachst ist festzuhalten, dass das duale Ausbildungsmodell als grofRes Erfolgsmodell
und als Standortvorteil Deutschlands beschrieben werden kann. Die Verbindung zwischen
praktischer (Betriebe) und liberbetrieblicher (Berufsschulen) Ausbildung ist so sonst nur in
Dianemark, Osterreich und in der Schweiz vorzufinden. Sie sichert den Unternehmen qualifi-
zierte Mitarbeiter mit einem zuverlassigen Qualitatssiegel. Handwerks- sowie Industrie- und
Handelskammern beaufsichtigen die Prifungen und gewahrleisten somit die Einhaltung ge-
wisser Qualitatsstandards. In anderen Landern existiert keine institutionalisierte Lehrlings-

ausbildung, oder aber vollzieht sich — wie etwa in Frankreich — ausschlieRlich an Schulen.

Die Ausbildungsordnungen werden vom Bundeswirtschaftsministerium in Kooperation mit

dem Bundesbildungsministerium verabschiedet. Hierbei bedient man sich der Expertise, wel-

15g, Wolter, 2008, Ausbildungskosten und -nutzen und die betriebliche Nachfrage nach Lehrlingen; in:

Perspektiven der Wirtschaftspolitik, Nummer 9, S. 90-108, S.90.
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che im Bundesinstitut fiir Berufsbildung (BIBB) in Bonn geblindelt ist. Im Zeitraum zwischen
1980-1996 wurden 180 Ordnungen verandert, im kiirzeren Zeitabschnitt zwischen 1997-2004
waren es bereits 208 Ausbildungsordnungen. Man versucht so, sich der technologischen Ent-

wicklung addquat anzupassen.

Die von den Kammern beaufsichtigte Standardisierung tiber die Abschliisse ist einerseits ei-
nes der Aushangeschilder der dualen Ausbildung in Deutschland, andererseits gleichzeitig
aber auch ihr grofStes Problem. Denn es stellt sich angesichts eines hohen Anteils der Gber-
betrieblichen Anteils in der Berufsbildung die Frage, warum manche Betriebe tiberhaupt aus-
bilden? Unter Umstanden kénnte es sich fiir sie lohnen, bereits in anderen Betrieben ausge-
bildete Azubis als Arbeitskrafte anzustellen und auf die eigene Ausbildung zu verzichten.
Denn eine naheliegende Vermutung lautet: Wahrend der Ausbildungszeit Gbersteigen die

Kosten eines Azubis dessen Nutzen. Wie sieht es hiermit in der Realitat aus?

In der Regel kann man davon ausgehen, dass die Lehrlinge auch einen produktiven Beitrag
zum Ergebnis des Betriebes leisten. Dieser Beitrag reduziert die Kosten, die dem Betrieb
einerseits direkt durch die Ausbildungsvergitungen entstehen, andererseits indirekt da-
durch, dass produktive Arbeitnehmer die Ausbildung des Lehrlings im Betrieb beaufsichtigen
mussen. In dieser Zeit tragen diese Personen keinen oder nur einen geringen positiven Bei-
trag zur Produktion bei. Kosten reduzierend wirkt ebenso, dass bei Ubernahme eines Lehr-

lings in den Betrieb Rekrutierungs- und Einarbeitungskosten entfallen.

In den meisten Ausbildungsgdngen entstehen positive Nettokosten (das sind die Bruttokos-
ten abziglich des Beitrags des Lehrlings zur Wertschopfung sowie der eingesparten Rekrutie-
rungs- und Einarbeitungskosten). Lediglich im Backerhandwerk, als Zahnhelfer oder aber als
Blrokaufmann Ubersteigt bereits wahrend der Ausbildungszeit der Nutzen die Kosten. Das
BIBB veroffentlicht Zahlen Gber den Nutzen und die Kosten der Ausbildung, muss hierbei je-
doch auch auf Schatzungen zurlickgreifen, bspw. hinsichtlich der eingesparten Rekrutierungs-

kosten.

Warum also bilden Betriebe aus, wenn die Kosten — vermutlich — hoher sind als der Nutzen?
Dies macht 6konomisch nur dann Sinn — von kulturellen Gewohnheiten und Gruppendruck

wird zunachst abstrahiert —, wenn man nach der Ausbildung einen positiven Nutzen aus der
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Tatigkeit des dann Ausgebildeten im eigenen Betrieb ziehen kann. Das heit, es muss moglich
sein, den Arbeitnehmer zumindest zeitweise unterhalb des Grenzprodukts zu entlohnen.
Warum aber sollte dies nicht ein anderer Betrieb ausnutzen und die Arbeitskraft abwerben
konnen, indem er ihm eine Entlohnung zum Grenzprodukt verspricht? Eine Erklarung hierfiir
kdnnte darin bestehen, dass der Auszubildende vertraglich verpflichtet ist, seine ,,Schulden”
nach Beendigung im Betrieb durch eine Mindestverweildauer in diesem zu begleichen. Der
Vertrag kdnnte dergestalt sein, dass bei einem vorzeitigen Verlassen des Betriebes, entweder
der Azubi oder aber der abwerbende Betrieb flr die noch ausstehenden Ausbildungskosten
aufzukommen hat. Das Berufsbildungsgesetz in der Fassung vom 23.3.2005 verbietet diese

Vertragskonstellation jedoch explizit (§12 des BBiG).*®

Wie aber sonst ist dieses Phanomen zu erkliren? Die Okonomen Acemoglu und Pischke ha-
ben sich diesem Phdanomen in mehreren Aufsdtzen aus theoretischer Sicht zugewendet.157
Ausgangspunkt ist die auch von Gary S. Becker getroffene Unterscheidung von allgemeinem
und spezifischem Humankapital. Ersteres ist unabhdngig vom Betrieb 6konomisch verwert-
bar, letzteres hingegen ist nur in einem bestimmten Betrieb von 6konomischem Nutzen.®
Bereits Arthur Cecil Pigou argumentierte, dass in einer Welt, in der die Individuen mit ihrem
marginalen Grenzprodukt bezahlt werden, Firmen niemals in die Erhéhung der Fahigkeiten
ihrer Mitarbeiter investieren werden, da sie nach der Ausbildung nicht unterhalb des Grenz-
produktes entlohnen kénnen, droht doch stets die Abwanderung zu einem anderen Arbeitge-

ber,*?

Daher haben nur die Arbeitnehmer Anreize, in die Entwicklung allgemeinen Human-
kapitals zu investieren (entweder Uber Lehrgeld oder aber temporar verpflichtend geringere
Lohne). Zu einer Unterinvestition in allgemeines Humankapital kann es lediglich bei Kreditra-
tionierung der Auszubildenden kommen. Hier kdnnte der Staat aber durch staatliche Biirg-

schaften Abhilfe schaffen.

Somit miisste die empirische Beobachtung, dass Firmen tatsachlich fir die Ausbildung zah-

len, ein Zeichen dafiir sein, dass es sich um spezielles Humankapital handelt oder aber dass

%6 1m Weiterbildungsbereich sind Rickzahlungsklauseln im Ubrigen erlaubt. Konnte sich damit vielleicht

erklaren, dass dort kaum Uber Finanzierungs-probleme geklagt wird?!

157 Vgl. Vgl. D. Acemoglu und J. Pischke, 1998, Why Do Firms Train? Theory and Evidence, Quarterly Journal of

Economics, 113, 79-119, und dieselben, 1999a, Beyond Becker — Training in Imperfect Labour Markets,
Economic Journal, 109, 112-142, sowie dieselben, 1999b, The Structure of Wages and Investment in General
Training, Journal of Political Economy, 107, S. 539-572.

Vgl. G. Becker, 1964, Human Capital, 1. Auflage, Chicago.
Vgl. A. Pigou, 1912, Wealth and Welfare, London.
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die Azubis derzeit einen geringeren Lohn (d.h. unterhalb ihres Grenzwertproduktes) in Kauf
nehmen. Doch gerade das deutsche Ausbildungssystem ist ein Beispiel dafiir, dass Firmen
trotz grofRen allgemeinen Humankapital-Anteils der dualen Ausbildung in die Ausbildung in-

vestieren. Warum tun sie dies? ,Why do firms train?“

Einer Erklarung kdnnte man sich anndhern, indem man die Annahme kompetitiver Arbeits-
markte aufgibt. Es konnte bspw. aufgrund von Monopsonmacht der Firma moglich sein, ei-
nen Lohn unterhalb der Grenzproduktivitit dauerhaft zu zahlen. Hinzu kommt die Uberle-
gung, dass die Produktivitat mit einer Ausbildung in stédrkerem Male ansteigt als der auszu-
zahlende Lohn, es also eine komprimierte Lohnstruktur vorliegt (ansonsten wiirde sich der
ausbildende Betrieb gegeniliber dem Status quo nicht besser stellen). Aus beiden Annahmen
wirde folgen, dass Firmen besser ausgebildete Arbeithnehmer bevorzugen und fiir deren Aus-

bildung auch zu zahlen bereit waren.

Warum aber kdnnte in der Realitadt eine solche komprimierte Lohnstruktur vorliegen? Die Au-
toren nennen u.a. eine asymmetrische Informationsverteilung zwischen dem aktuellen
Arbeitgeber und anderen Firmen hinsichtlich der tatsachlichen Produktivitdt des Arbeitneh-
mers, die ersterem einen Spielraum gibt, unterhalb der tatsachlichen Produktivitdt zu entloh-
nen. Dieses Argument ist in Deutschland wegen der hohen Standardisierung und Qualitatssi-

cherung der Ausbildung jedoch eher wenig liberzeugend.

Eine weitere Erklarung kénnte darin liegen, dass das in der Ausbildung vermittelte allge-
meine Humankapital in komplementéarer Beziehung zum betriebsspezifischen Humankapital
steht. Fir den Betrieb lohnt sich nun die Ausbildung, da die Produktivitat des Individuums
steigt (allgemeines und spezifisches Humankapital), er aber den Produktivitatszugewinn nicht
komplett in Form eines hdheren Lohnes teilen muss: Das Verlassen des Betriebes wird ja un-
attraktiver, da der Mitarbeiter die zusatzliche (Teil-)Entlohnung des betriebsspezifischen Wis-

sens verlieren wirde.

Schliefllich kénnen auch Gewerkschaften zu einer komprimierten Lohnstruktur beitragen,
indem sie die Lohne insbesondere am unteren Ende der Lohnkurve in die Hohe driicken und

ihr Einfluss auf die Lohnhéhe besser Qualifizierter geringer ist.

Obige theoretische Modelle zeigen, dass bei Vorlage einer komprimierten Lohnstruktur das
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Phanomen der Finanzierung allgemeinen Humankapitals erklart werden kann. Diese Erkla-
rungsversuche sind jedoch nur geeignet, ,,Aussagen dartiber zu machen, weshalb in gewissen
wirtschaftlichen Systemen (Landern) Berufsbildung vorkommt, in anderen aber nicht. Flr
einzelbetriebliche Vorhersagen eignen sich die Theorien nur bedingt, weil theoretisch nicht
klar ist, weshalb innerhalb eines wirtschaftlichen Systems und rechtlichen Rahmens gewisse
Branchen oder Betriebe Nutzen aus der Lehrlingsausbildung (nach der Ausbildung) ziehen

kénnen und andere nicht.“*%°

Zur Beantwortung dieser Frage wurden in einer Studie daher Daten innerhalb eines Landes
Uber die Kosten-Nutzen-Verhaltnisse zwischen tatsachlich ausbildenden Unternehmen und

'°1 Das Kernergebnis lautet, dass der maogliche

nicht-ausbildenden Unternehmen geschatzt.
Beitrag der Auszubildenden zur betrieblichen Wertschopfung bei den nicht-ausbildenden
Unternehmen deutlich geringer ware als bei den ausbildenden Unternehmen: Die Wert-
schopfung wére bei Ersteren gerade einmal ein Drittel so hoch. Es ist also vor allen Dingen
der deutlich hohere Nutzen, der manche Betriebe zur Ausbildung veranlasst. Die Autoren
haben bei diesen Betrieben negative Nettokosten, d.h. einen positiven Nutzen feststellen

kdnnen. Die Finanzierung der Ausbildung durch die Betriebe ist also ohne Weiteres 6kono-

misch zu erklaren.

Vor diesem Hintergrund sind moralische Appelle der Politik an die Beteiligten nicht zielfiih-
rend. Viel sinnvoller ware es, die rechtlichen Rahmenbedingungen so zu verandern, dass
diese (wieder) den Marktkraften den Ausgleich von Angebot und Nachfrage lberlieRen; das
wirde auch die Freigabe von Lehrlingsvergiitungen implizieren. Wird dies als unrealistisch
und politisch nicht durchsetzbar erachtet, sollte wenigstens das Verbot einer Vereinbarung
von Rickzahlungsklauseln im Berufsbildungsbereich fallen. Es ware im Sinne der Betroffenen
hier endlich die richtigen Schlisse zu ziehen und somit von einem ungerechtfertigten Inter-
ventionismus Abstand zu nehmen. SchlieRlich gilt zu konstatieren: ,Es gibt keine Griinde, zu-
erst einen funktionierenden Markt aulBer Kraft zu setzen und anschliefend zu beklagen, der

Markt versage in der Ausbildung junger Menschen“*®

180 5 Wolter, 2008, a.a.0., S. 100.

Vgl. S. Wolter et al.. 2006, Why Some Firms Train Apprentices and Many Ohers Do Not, Germa Economic
Review, Heft 7, S. 249-264.

J. Eekhoff, 2002, Beschdiftigung und soziale Sicherung, 3. Auflage, Tibingen, S. 295.
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Fazit und Ausblick

[D]as wissenschaftliche Verhalten zur Welt [ist] durch einen Radikalismus des Fragens ge-
kennzeichnet, der dem naiven Menschen gdnzlich fernliegt [...] Der Mann auf der StrafSe ist
daran gewéhnt, daf8 Gold teurer ist als Kupfer, Eisen teurer als Kohle, Seide teurer als Baum-
wolle, er rechnet damit und denkt nicht weiter dartiber nach, wdhrend der Nationalékonom
hierin ein bedeutendes Problem findet, dessen Lésung wichtige Zusammenhdénge der Wirk-
lichkeit dem Verstdndnis erschliefst. Der naive Mensch fragt nach dem Warum nur bei Auftre-
ten besonderer Ereignisse, die ihn unmittelbar beriihren, wéhrend der wissenschaftliche
Mensch sich auch (liber das alltdgliche Geschehen wundert, das ihm nirgends selbstversténd-

lich erscheint.”

Walter Eucken'®®

Von der ungliicklichen Wortwahl vom ,,naiven Menschen” und ,,dem Mann auf der Stral3e”
einmal abgesehen beschreibt hier Walter Eucken sehr gut, worin die Arbeit des Okonomen

im Kern besteht.

Im vorliegenden Bericht wurde versucht, diese Arbeitsweise des , Radikalismus des Fragens”
auf das Bildungswesen anzuwenden. Auch hier ist die Offentlichkeit ,daran gewshnt”, dass
primare und sekundare Bildung wie selbstverstandlich 6ffentlich finanziert und weitestge-
hend offentlich bereitgestellt wird. Auch hier ist es erst das Auftreten eines ,besonderen
Ereignisses” - der so genannte PISA-Schock -, der die Aufmerksamkeit der Offentlichkeit auf
Bildungsfragen lenkte und diese nach dem ,Warum*“ des schlechten Abschneidens von Schii-

lern in Deutschland bei den internationalen Vergleichstests fragen liel3.

Hatten sich Okonomen nicht nur vereinzelnd, sondern der elementaren Bedeutung von Bil-
dung entsprechend mit diesen Fragen bereits friiher eingehender beschiftigt, hatte es so-
weit (iberhaupt gar nicht erst kommen missen: Es war (fast zwingend) zu erwarten, dass in

einem derart planwirtschaftlich organisierten Teil der Gesellschaft mit den gleichen Mangel-

163 W, Eucken, 1934, Kapitaltheoretische Untersuchungen, Probleme der Theoretischen Nationalékonomie,

Heft 1, Jena, S. 1-2.
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erscheinungen zu rechnen war, wie man sie auch von Zentralverwaltungswirtschaften her
kannte.

In Aufrufen zur Notwendigkeit von Bildungsreformen wird gemeinhin nun eher nach einem

184 Es sollte nach der Lektire klar geworden sein, dass es nicht ein zu

Mehr an Staat gerufen.
Wenig, sondern ein zu Viel des staatlichen Paternalismus war, der zu den aufgezeigten Prob-

lemen flhrte.

Doch der Diskurs hierliber hat — hoffentlich — gerade erst begonnen. Es mehren sich nun
auch die Stimmen, die die dominante Rolle des Staates in Bildungsfragen in Frage stellen:
Nicht nur, dass der Anteil der Eltern wachst, die ihre Kinder an Privatschulen anmelden. Nein,
auch von unerwarteter Seite werden bisher als selbstverstandlich erachtete institutionelle
Gegebenheiten in Frage gestellt: Der ehemalige Leiter des Internats Schol? Salem pladiert
bspw. fiir eine Abschaffung des Beamtentums fiir Lehrer, da die damit einhergehende Un-
kiindbarkeit nicht nur das Verbleiben schlechter Lehrer im System sicherstellt, sondern be-
reits die ,falschen” da in erster Linie die berufliche Sicherheit suchende, Individuen attra-

hiert.'®

Dieser Diskurs sollte nicht nur durch die Beteiligung von Padagogen (, die zweifelsohne un-
eingeschrankte Deutungshoheit tGber das, was in den Klassenrdumen passiert, verfiigen,) und
empirisch arbeitenden Okonomen geprigt sein. Auch Ordnungsékonomen kénnen hier einen
wichtigen Beitrag leisten. SchlieRRlich werden in der Diskussion zum einen elementare Frei-
heitsrechte der Individuen beriihrt; und zum anderen verfiigen sie (iber unangezweifelte Ex-
pertise hinsichtlich der Wechselwirkungen zwischen Ordnungsrahmen, bzw. den Regeln und

den daraufhin getatigten ,Spielzligen” der Beteiligten.

Der Autor versuchte zu zeigen, dass es hierfiir wohl noch weiterer Forschungstatigkeit bedarf.
Die bisher — auch von Ordnungsékonomen — vorgebrachten Argumente fir die dominante

Rolle des Staates in der Bildungsorganisation vermochten ihn nicht zu Giberzeugen.

Die staatliche Bildungsfinanzierung im Primar- und Sekundarbereich sieht er bisher nur da-
durch gerechtfertigt, dass eine frihe Verschuldung im Namen des Kindes treuhdnderisch

durch die Eltern bei Erreichen der Volljahrigkeit des Kindes im nachhinein durch dieses abge-

164 Vgl. J. Allmendinger und M. Helbig, 2008, Zur Notwendigkeit von Bildungsreformen, WSI-Mitteilungen, 61.

Jahrgang, Nummer 7, S. 394-399.

165 Vgl. B. Bueb, 2008, Von der Pflicht zu fiihren: Neun Gebote der Bildung, Berlin.
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lehnt werden kann, die damit finanzierten Bildungsdienstleistungen aber bereits genossen
wurden (Zeitinkonsistenzproblem). Die immer wieder vorgebrachten Argumente hinsichtlich
externer Effekte oder aber Startchancengerechtigkeit weisen nach Auffassung des Autors
theoretische Mangel auf oder aber die hieraus ableitbaren Forderungen sind in einer die

individuellen Freiheitsrechte respektierenden Gesellschaft schlichtweg nicht durchfiihrbar.

Gegeben also die Rechtfertigung einer 6ffentlichen Bildungsfinanzierung spricht nichts dage-
gen, dass Schulen durch private — auch oder gerade durch gewinnorientierte — Organisatio-
nen, Bildungsunternehmen etc. gefiihrt werden. Die Gewahrung von Schulwahlfreiheit ist
existentiell dafiir, dass der Wettbewerb seine positiven Wirkungen entfalten kann. Es wird in
diesem Zuge fir einen Umstieg von der Objekt- auf die Subjektfinanzierung pladiert (nach-

frageorientierte Bildungsfinanzierung).

Sicherlich, die Schullandschaft des Status quo wiirde gegebenenfalls eine weitreichende
Anderung erfahren, die — wie vorgestellt — noch einige nicht abschlieBend beantwortete Fra-
gen aufwirft: Was passiert mit den von den Nachfragern als schlecht wahrgenommenen
Schulen? Vor allen Dingen, was passiert mit den dort noch lernenden Schilern? Ist aus die-
sen Grinden also eine planwirtschaftliche Organisation einer solchen tiber den Markt viel-
leicht nicht doch Uberlegen?

Der Autor glaubt, dass zur Beantwortung dieser Fragen insbesondere die Transaktionskosten-

theorie herangezogen werden kénnte.*®

Denn die Nachfrage nach Bildungsdienstleistungen
ist gerade dadurch gepragt, dass man sich in der Regel nur einmal fiir eine Schule entscheidet
und sich langfristig bindet. Die Transaktionskostentheorie liefert wegen ihrer Ex post-Betrach-
tung von Vertragsbeziehungen gegebenenfalls das geeignete Instrumentarium, um zu klaren,
in welchem institutionellen Arrangement Bildung auf der Primar- und Sekundarstufe statt

finden sollte.

Dennoch: Zweifel sind angebracht, dass diese Analyse die Uberlegenheit einer wettbewerbli-
chen Organisation des Bildungswesens noch in Frage stellen konnte. Sie sollte aber unter-

nommen werden, um obige Einwande abschlieBend zu klaren.

166 Vgl. urspriinglich O. Williamson, 1985, The Economic Institutions of Capitalism, New York, bzw. A. Kieser

(Hrsg.), 1999, Organisationstheorien, 3. Auflage, Stuttgart, fiir einen Uberblick.
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Sicherlich kann sich eine Gesellschaft — unter Wahrung der individuellen Freiheitsrechte —
gegen eine effiziente Organisation des Bildungswesens entscheiden. Dann sollte sie dies je-
doch bewusst und freiwillig tun — und nicht durch konservative Tragheit und Angst vor dem,
was ihr von interessierter Seite an Horrorszenarien schwarz gemalt wird. Ordnungsékono-
men konnen hier fiir Aufklarung sorgen: Die Entscheidung hierliber liegt jedoch stets bei den

Wahlern.
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