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Peer Pasternack

Das Bundesverfassungsgericht (BVerfG) hat mit seiner Entscheidung vom
26. Januar 2005 weitgehend die Position van sechs Bundesldndern bes-
tatigt: Der Bundesgesetzgeber sei mit der Regelung von Gegenstanden
wie — neben anderen — der (Nicht-)Erhebung von Studiengebiihren weit
iiber seine Rahmengesetzgebungskompetenz, die ihm zu den allgemei-
nen Grundsatzen des Hochschulwesens zukommt, hinausgegangen.

Eine bundesgesetzliche Regelung, so das BVerfG Gber die Erhebung ven
Studiengebiihren, sei erstens unter dem Aspekt gleichwertiger Lebens-
verhaltnisse gegenwartig nicht erforderlich: ,Ein Bundesgesetz ware erst
dann zulassig, wenn sich abzeichnete, dass die Erhebung von Studienge-
bihren in einzelnen Landern zu einer mit dem Rechtsqut Gleichwertigkeit
der Lebensverhalinisse unvereinbaren Benachteiligung der Einwohner
dieser Lander fihrt." (Bundesverfassungsgericht 2005)

Zweitens — so fahrt der Urteilstext fort — existiere auch kein Erfordernis
nach einer bundeseinheitlichen Regelung zur Wahrung der Wirtschafts-
einheit im gesamtstaatlichen Interesse. Denn das Ziel, méglichst viele
Befahigte an ein Studium heranzufihren und ihnen einen berufsqualifi-
zierenden Abschluss zu erméglichen, liege zwar im gesamtwirtschaftli-
chen Interesse, sei jedoch durch magliche unterschiedliche Landesrege-
lungen (iber die Erhebung von Studiengeblhren nicht in einem erhebli-
chen MaRe beeintrachtigt.
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Drittens schlieRlich sei eine solche bundesseinheitliche Regelung auch
nicht in Bezug auf die Rechtseinheit erforderlich: Unterschiedliches Lan-
desrecht zu Studiengebiihren beeintrachtige nicht unmittelbar die
Rechtssicherheit im Bundesstaat.

Die politischen Aktivitdten nach der BVerfG-Entscheidung lassen sich als
konkurrenzfaderalistischer Feldversuch begreifen. In diesem kann sich
nun erweisen, welche Erwartungen und Befiirchtungen, die sich mit der
Einfihrung von Studiengebiihren seit langem verbinden, tatsachlich
gintreten. Die bislang beobachtbaren politischen Aktivitaten sind sehr
uneinheitlich, unkoordiniert, z.T. unschliissig und vor allem {iberraschend
unvorbereitet. Das muss allerdings insofern nicht verwundern, als die
bisherige Debatte zu Studiengeb(ihren fiir eine ganze Reihe von kla-
rungshediirftigen Problemen noch keine (berzeugenden Losungen er-
bracht hat.'

1. Modelloptionen

Wenn es um Studienfinanzierung geht, ist systematisch zunachst die
Hochschulfinanzierung von der Finanzierung des studentischen Lebens-
unterhalts zu unterscheiden. Eine etwaige studentische Beteiligung an
der Hochschulfinanzierung ware tiber Studiengebiihren, eine auskommli-
che Lebensunterhaltsfinanzierung wéhrend der Studienzeit ware lber
angemessene Stipendien- oder Darlehensformen zu realisieren. In den
Erorterungen dieses zweiten, separat zu diskutierenden Themas spielten
in den zuriickliegenden Jahren vor allem drei Modelle eine Rolle:*

e das traditionelle BAFOG,
e der so genannte Bundesaushildungsforderungsfond (BAFF) und
e das so genannte Drei-Kdrbe- bzw. Drei-Stufen-Modell.

Ausgangspunkt fir die Entwicklung der beiden letztgenannten Modelle
war eine fortwahrende Verschlechterung der Studienfinanzierung tber
BAFOG. Nachdem es seit 1998 in kleinen, aber merklichen Schritten ge-
lungen ist, Verbesserungen im BAFGG durchzusetzen, sind BAFF und

" Elne Gibersichtliche Zusammenstellung der Probleme, 35 an der Zahl, findet sich in
Pasternack (2003).
*\igl. die zusammenfassenden Darstellungen in Gltzkow (1996).
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Drei-Kdrbe-Modell weitgehend aus den &ffentlichen Debatten ver-
schwunden. Gleichwoh! kann das BAF6G auch heute nicht als optimal
ausgestaltet gelten. Zu den Diskussionen (iber studentische Beteiligungen
an der Hochschulfinanzierung weist das Thema der studentischen Le-
bensunterhaltsfinanzierung insofern einen Zusammenhang auf, als man-
che der im Studiengebiithren-Kontext erdrterten Modelle sowoh| die Le-
bensunterhaltsfinanzierung wie die Finanzierung etwaiger Studienge-
bithren einbeziehen.

Die zentrale politische Entscheidung zum Thema Studiengebihren ist
zundchst zwischen Nichteinfuhrung und Einfiihrung zu treffen. Sachlich
gibt es drei Varianten des Umgangs mit Studiengebiihren; zwei einfache
Wege und einen komplizierten (vgl. Abbildung 1).

Die einfachen sind, Studiengebilhren entweder nicht einzufibiren oder sie
ohne flankierende Mafinahmen einzufiihren, Letztere Option gilt weithin
als politisch weder wilnsch- noch durchseizbar. Daraus resultiert der
Charme des komplizierten Weges: Studiengehiihren zwar einzufiihren,
aber mit flankierenden Maknahmen, welche die wesentlichen (sozialpoli-
tischen) Bedenken auszurdumen suchen. Das diesbeziiglich immer wieder
benutzte Stichwort lautet Sozialvertraglichkeit. Auch diese flankierenden
Malnahmen lassen sich ibersichtlich gliedern: Es handelt sich entweder
um Kreditmodelle oder um Modelle mit Sozialklauseln,

Diskutiert werden solche Studiengehiihren-Varianten flr drei Personen-
gruppen:

(@) fur alle, d.h. einschlieflich der grundstandig Studierenden,

(b)-fir Langzeitstudierende und

(¢} fur Weiterbildungsstudierende (wozu auch die Teilnehmer/innen des
Seniorenstudiums gehdren).

SchlieBlich werden noch Kombinationslésungen erriert bzw. bereits
eingefuhrt, die sich einer ebenso vertrackten wie zwingend widerspriich-
lichen Aufgabe widmen: die Nichteinfihrung von StudiengebUhren mit
ihrer sozial flankierten Einfihrung zu verbinden. Drei Optionen sind es,
die dort erwogen werden:
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o Akademikersteuer, d.h. eine individuelle Beteiligung an der Hochschul-
finanzierung Gber nachtragliche Beitrage, die nach Studienabschluss
ab einem bestimmten Einkommensniveau zu leisten sind;

o Studienkonten bzw. Bildungsgutscheine, d.h. die Ausstattung jedes
jungen Menschen mit einem (lebenslang) einlasbaren Scheckheft, des-
sen Gegenwert in Studienmoduler (bzw. Ausbildungsmodulen jeglicher
Art) besteht;

o Bildungssparen, d.h. der staatlich geforderte — insofern dem Bausparen
vergleichbare — sukzessive Aufbau eines Bildungsquthabens durch die
Eltern zum spéteren Verbrauch durch die Kinder, gegebenenfalls im
Rahmen einer gesetzlichen Verpflichtung wie bei der Krankenver-
sicherung.

Damit sind die maglichen Optionen erschépft. Was sich dariiber hinaus
noch unter anderen Namen auf dem Markt der Maglichkeiten befindet,
sind Varianten der genannten Optionen.” Die hochschulpolitische Debat-
te ist — abgesehen von den prinzipiell studiengebihrenkritischen Stim-
men — unterdessen auf zwei Grundmodelle fokussiert:

(a) Studiengebtnren fiir alle Studierenden, verbunden mit sozialen Harte-
fallregelungen (B-Lander); )
(b) Studienkonten mit Langzeitsiudiengebilhren-Komponente (A-Lander).

Dabei sind Studienkonten ein Modell zur politischen Abwehr von Stu-
diengebilhren fiir das Erststudium, da sich nur entweder allgemeine
Studiengebiihren oder Studienkonten realisieren lassen.

2. Zielerreichungschancen

Zwei Aussagen wird man gegen alle Aufgeregtheiten der laufenden
hochschulpolitischen Debatte formulieren konnen: Zum einen werden die
deutschen Hochschulen nicht durch die Einfiihrung von Studiengebiihren
gerettet, und zum anderen geht auch im Falle einer solchen Einfilhrung
die Welt nicht unter. Die politische Grundentscheidung ist, wie oben
erwahnt, zwischen Nichteinfiihrung und Einfihrung von Studiengeblhren
2u treffen. Hierbei handelt s sich zunachst wesentlich um eine normative

“ygl. zu Details Hittmann/Pasternack (2005).
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Frage: Wird sich die aus einer Gebiihreneinfithrung notwendig ergebende
Okonomisierung individuellen Studienwahl- und Studierverhaltens als
eher vorteilhaft oder eher nachteilig bewertet?

§ Studiengebiihren |
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1 —+ ¢infzche

! b | Varianten
[ |
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Abb. 1: Studiengebiihren: Modellvarianten

Abseits dieser sehr prinzipiellen Frage lassen sich die Chancen dafiir
priifen, dass die Finnahmeeffekte tatsachlich eintreten, die von Studien-
gebuhren erwartet werden. Zwei widerstreitende Erwartungen vor allem
sind es, die sich mit Studiengebiihren verbinden: Landespolitiker erhoffen
sich Entlastungen fir die Landeshaushalte, und Hochschulvertreter erhof-
fen sich durch Gebilhreneinnahmen Ausstattungsverbesserungen fir ihre
Hochschulen. Wie sahen die jeweiligen Zielerreichungschancen aus?

2.1. tinanzielle GroRenordnungen

Zunachst ist von Interesse, iber welche finanziellen GroRenordnungen
gesprochen wird, Dazu ldsst sich eine Modellrechnung anstellen. Sie
simuliert den Fall, dass alle Studierenden in grundstandigen Studiengan-
gen 500 Euro pro Semester Geblhren zu zahien hétten.
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Es gibt in Deutschland rund 1,9 Millionen Studierende. Auf Grund voriie-
gender Erfahrungen wird unterstellt, dass eine Studiengebunreneinfiih-
rung zehn Prozent der bislang Immatrikulierten zur Exmatrikulation ver-
anlassen wiirde. Es blieben also rund 1,7 Millionen Studierende. Diese
zahlten jeweils pro Semester 500 Euro, mithin pro Jahr 1.000 Euro. Das
ergibe 1,7 Milliarden Euro pro Jahr. Eine sozialpolitisch nicht flankierte
Studiengebiihreneinfiihrung ist als unrealistisch anzusehen. Daher wird ~
orlentiert an der Quote der BAFGG-Empfanger —angenommen, dass ca.
30 Prozent der Studierenden aus sozialen Griinden von den Studienge-
biihren befreit wiirden respektive ein gebiihrendeckendes Stipendium
erhielten. Das ergdbe in Zahlen ein Minus von ca. 510 Millionen Euro,
also ein verbleibendes Gebiihrenaufkommen von 1,2 Milliarden Euro.

Fine GebUhrenerhebung mit integrierter Sozialkomponente fuhrte

zwangslaufig dazu, dass ein birokratischer Apparat zu unterhalten ware,

der Berechtigunigen zur Gebiihrenbefreiung zu priifen sowie Gebhren

ginzutreiben hatte. Die Kosten dieses Apparats waren von den Einnah-

men abzuziehen. Als Vergleichsfall kann die BAFGG-Verwaltung herange-

z0gen werden. Die Verwaltung eines BAFGG-Falls kostet jahrlich 166 Euro

(Landtag Baden-Wirttemberg 2003, S. 3). Das erschiene zwar einerseits ‘
in Relation zu 1.000 Euro jahrlicher Studiengebuhren als recht hoher f
Verwaltungskastenanteil. Doch gibt es andererseits keinen Grund anzu-
nehmen, dass die Priifung der Studiengebiihren-Einzelfalle weniger biro-
kratisch gehandhabt wiirde als die Prifung der BAFOG-Berechtigung.
Analog beliefen sich dann bundesweit die Kosten fiir den Verwaltungs- .
aufwand der Studiengebilhren-ErmaRigungsfalle auf 85 Millionen Euro. i
Folglich blieben ca. 1,1 Milliarden Euro als effektive Jahreseinnahme aus
Studiengebihren. |

Die deutschen Hochschulausgaben aus offentlichen Haushalten belaufen
sich auf jahrlich 20 Milliarden Euro. Vor diesem Hintergrund lasst sich
dariiber streiten, ob 1,1 Milliarden Euro effektives Gebihrenaufkommen
nun viel oder wenig wére. Um einer diesbeziiglichen Bewertung naher zu
kommen, ist zu fragen, wie groR der ungedeckte Finanzbedarf der deut-
schen Hochschulen ist. Dazu gibt es zwei Zahlen: Die akute Unterfinan-
zierung betrdgt drei bis vier Milliarden Euro pro Jahr. Diese waren notig,
um gesetzliche Verpflichtungen vollstandig zu erfillen und elementare
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Ausstattungsniveaus, etwa in den Bibliotheken, zu gewahrleisten. Um
sich hingegen den Hochschulausgaben anderer entwickelter Lander
bruttosozialproduktanteilig zu nahern, miissten insgesamt 50 Prozent
mehr als bisher aus offentlichen Haushalten fir Hochschulen aufgewandt
werden. Das waren zehn Milliarden Euro. (OECD 2004)

Conclusio; Dje erwartbaren Studiengeblhreneinnahmen schlfssen die
akute Finanzierungslicke der Hochschulen zu lediglich einem Viertel bis
einem Drittel und die strategische Finanzierungslicke zu lediglich zehn
Prozent. Mithin: Die Studiengebiihrendiskussion mit der Erwartung zu
verkniipfen, damit liefen sich die Finanzprobleme der deutschen Hoch-
schulen bewaltigen,” muss angesichts des Missverhaltnisses der Geldbe-
trége Erstaunen hervorrufen.

2.2. Finanzielle Zusatzausstattungen durch Studiengebiihren?

Uberdies und problemverscharfend wére eine weitere Annahme in die
Modellrechnung einzubauen: die Erwartung, die Gebiihreneinnahmen
kamen den unterausgestatteten Hochschulen tatsachlich zugute. Kann
davon ausgegangen werden? In einer lebensnahen Betrachtung erscheint
es realistischer, dass die 1,1 Milliarden Euro mittelfristig nicht als zusétz-
liches Geld vorhanden blieben, sondern lediglich analoge Kiirzungen der
staatlichen Mittel substituieren wiirden. Die Griinde dafiir sind folgende:®

e Die Erwartung, die Gebihreneinnahmen kamen den Hochschulen zugu-
te, hat eine zentrale Voraussetzung: Die Gebiihrenerhebung milsste vor
den Finanzministern und den Haushaltsausschussmitgliedern in den
Parlamenten geheim gehalten werden. Sobald das nicht gelange, wiir-
de der Staat den Zuschuss an die Hochschulen in der Hohe der Gebiih-
reneinnahmen Gber kurz oder lang direkt oder indirekt kiirzen.

» Dieses Verhalten ware politisch rational, denn Hochschulpolitik wird in-
nerhalb einer Politikfeld- und daraus folgenden Ressortkonkurrenz be-
trieben. Die Ressortkankurrenz ist — jedenfalls prinzipiell — unaufheb-
bar: Aus der immer gegebenen Begrenztheit der zu verausgabenden

“Vgl. etwa den Beschluss der Hochsehulrektorenkonferenz vam 8. Juni 2004 ,Zur kunfti-
gen Finanzlerung der Hochschullehre": | Solange der Staat seine Finarizzuwendungen
nicht deutlich erhaht, st ein Riickgriff auf private Finanzressourcen, vor allem in Gestalt
von Studienbeitragen, unvermeidlich” (Hochschulrektorenkonferenz 2004)

" Ausfilhrlich entwickelt in Pasternack (2005).
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Haushaltsmittel resultieren Verteilungskonflikte zwischen den einzelnen
Politikfeldern. Infrastrukturausgaben mit ihren unmittelbaren regiona-
len Beschaftigungswirkungen, Wirtschaftsforderung oder Investitionen
in die Videolberwachung éffentlicher Platze beispielsweise erscheinen
da immer ein wenig handfester und in ihren Effekten vorhersagbarer
als hochschulpolitische Anliegen. Dies hat seine Ursache darin, dass

o die meisten Politikerfinnen Schwierigkeiten haben, mit der hochschul-
typischen Erwartungsunsicherheit umzugehen. Das meint: Sie neigen
eher zur Vorsicht bei Ausgaben im Hochschulbereich, weil sie nicht so
ganz genau wissen (konnen), ob das Geld, dass sie in Hochschulen ste-
cken, auch qut angelegt ist. Farschungsergebnisse und die Effekte von
Lehranstrengungen lassen sich eben nicht auf Punkt und Komma vor-
hersagen. Obendrein kommen sie nur in vergleichsweise langen Wellen
2u Stande, welche die zeitlichen Horizonte einzelner Legislaturperioden
iiberschreiten. Das schwicht die Anliegen der Hochschulen innerhalb
der Ressortkonkurrenz.

e Diese Erwartungsunsicherheit wird dadurch verstarkt, dass die anhal-
tende Unterfinanzierung der Hochschulen in der durchpragmatisierten
Optik der Politik vor allem eines zeige: Es geht ja auch so. Irgendwie
wursteln die Hochschulen sich durch, und ihre Absolventen und Absol-
ventinnen sind trotz aller Ausstattungsmangel nicht die schlechtesten.

o Hier tritt dann verscharfend hinzu, dass moderne Gesellschaften keinen
quantitativen Sattigungsgrad fir Forschungs- und Bildungskapazitaten
kennen (auBer den Punkt, an dem samtliche Gesellschaftsmitglieder in
Ausbildung oder wissenschaftlich tatig waren). Vielmehr verfilgen mo-
derne Gesellschaften iiber eine prinzipiell unendliche Aufnahmekapazi-
tat filr Aktivitaten und Ergebnisse von Bildung und Forschung. Deshalb
ist niemals genau definierbar, was Untergrenzen, Optimum oder Ober-
grenzen dffentlich unterhaltener Hochschulpetentiale sind. Man kann
sich dem lediglich nahern (iber Vergleiche mit anderen Landern und
Regionen.

e Sodann muss die Sanktionsasymmetrie zwischen Hochschulen und
Staat in Rechnung gestellt werden: Hochschulen haben ein vergleichs-
weise geringes Sanktionspotential gegentiber dem sie alimentierenden
Staat, Ihre Leistungsverweigerung z.B. wiirde, anders als in Kranken-
hiusern oder bei der Miillabfuhir, den gesellschaftlichen Zusammenhalt
erst storen, wenn sie jahrelang durchgehaiten wiirde. Am Ende missen
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die Hochschulen immer genau das nehmen, was ihnen der Haushalts-
gesetzgeber zugesteht,

» Die mehr oder weniger schleichende Kiirzung der Hochschuletats um
den Betrag der Studiengebihreneinnahmen wére auch durch gegentei-
lige politische Absichtserkldrungen nicht zu verhindern; Kein Haus-
haltsgesetzgeber kann sich selbst — in Unkenntris kiinftiger Finanzie-
rungsnotwendigkeiten in anderen Feldern — so binden, dass ein einzel-
ner Ausgabenbereich eine Etatgarantie fir die Ewigkeit bekéme,

e Auch die letzte Hoffnung, dieser Ungewissheit wenigstens mittelfristig
abzuhelfen, scheint unterdessen nicht mehr allzu belastbar: die ver-
traglichen Vereinbarungen zwischen Landern und ihren Hochschulen.
Sie haben hislang vor allem eine Vermutung erhértet: Es ermangelt
dem staatlichen Vertragspartner an der ndtigen Vertragsfahigkeit. Un-
abhangig von der Rechtsqualitat der Vertrage und ihrer daraus folgen-
den Verbindlichkeit werden Hochschulvertrage auf staatliche Initiative
hin landauf landab ,nachverhandelt”, wird alse deren eigentliches An-
liegen = die Planungssicherheit — unterlaufen.

3. Prozedurale Voraussetzungen der Qualitatsverbesserung
durch Studiengebiihren

Sollte sich nun jedoch entgegen aller Skepsis ein politischer Wille bilden,
Studiengebuhreneinnahmen an den Hochschulen zu belassen und darauf
zu verzichten, eine mehr oder weniger schleichende Kiirzung der Hoch-
schulgrundfinanzierung vorzunehmen, dann waren Vorkehrungen fiir die
Zukunft zu treffen: Denn politische Akteure, Regierungen und Mehr-
heitsmeinungen kénnen sich andern. Die zu treffenden Vorkehrungen
waren, wenn sie tatsachliche Sicherungen darstellen sallen, nicht ganz
anspruchslos. Ich sehe fiinf Bedingungen, die definiert und institutionell
verankert werden missten.

1) Die Mittelverteilung an der jeweiligen Hochschule miisste unabhangig
von staatlicher Exekutive und Hochschulverwaltung stattfinden: Nur so
liee sich die Versuchung dampfen, Erwégungen iiber mégliche Vermi-
schungen zwischen etatisierter Hochschulfinanzierung und studienge-
blhrengestutzier Lehrzusatzfinanzierung anzustellen. Konkret hieRe
das: Es dirften kein Ministeriumsvertreter und kein Hochschulkanzler
in die Mittelverteilung einbezogen sein.
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2) Vertreter/innen der Studierenden mussten in entscheidender Weise an
der hochschulinternen Vertellung der Gebiihreneinnahmen beteiligt
werden. Nur so kénnte die Nachfragemacht der studentischen Klientel
nicht nur abstrakt, sondern auch operativ wirksam werden.

3) Es bediirfte einer (gesetzlichen) Regelung, dass mit den Studiengebih-
reneinnahmen keine Forschungsfinanzierung stattfinden darf, sondern
ausschlieRlich Finanzierungen von Lehre und lehrunterstiitzenden
Dienstleistungen — und diese nur zusétzlich zur Grundfinanzierung.

4) Es diirfte keine Dauerzweckbestimmungen fir die Mittel aus Studien-
gebiihreneinnahmen geben: Allein so wére zu verhindern, dass die
Lehrzusatzfinanzierung unter der Hand doch zur Normal-Hochschul-
betriebsfinanzierung wird.

5) Es diirften aus Studiengebiihreneinnahmen keine Personalstellen
(bzw., in vollstandig globalisierten Haushalten, das funktionale Aqui-
valent dazu) finanziert werden: Da die Persanalkosten 7580 Prozent
eines Hochschulhaushaltes ausmachen, lieBe sich damit die Studien-
gebiihrenverwendung vom grofien Etatposten entkoppeln. Ein Verbot,
Personalstellen zu finanzieren, wiirde nicht bedeuten, auf Personalfi-
nanzierung iiberhaupt zu verzichten: Tutoren, studentische Hilfskrafte
(etwa fur Bibliotheksaufsichi) oder Lehrauftrage daraus zu bezahlen
sollte méglich sein (auch wenn natiirlich immer die Gefahr bestiinde,
dass von der Hochschule Personalstellen in der Erwartung abgebaut
werden, dass dann iiber die Gebiihrenverwendung alternative Perso-
nalfinanzierungen bereitgestellt werden — aber 100prozentige Siche-
rungen gibt es nirgends).

0Ob es realitatsnah ist anzunehmen, dass diese Bedingungen verankert
und fiir die Zukunft dauerhaft gesichert werden konnten, ware eine inte-
ressante Frage fur weiterfilhrende Debatten.
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