- Konkurrenzfoderalistischer Feldversuch -
Studiengebuihren im Bildungsfoderalismus

Peer Pasternack

Zwei Aussagen wird man gegen alle Aufgeregtheiten der hochschulpoliti-
schen Debatte formulieren konnen: Zum einen werden die deutschen
Hochschulen nicht durch die Einfiihrung von Studiengebiihren gerettet,
und zum anderen geht auch im Falle der Einfithrung von Studiengebiihren
die Welt nicht unter. Indem einige Lander Gebiihren einfithren, andere
darauf (einstweilen) verzichten und wieder andere mit Studienkonten ar-
beiten, beginnt ein konkurrenzfoderalistischer Feldversuch: In diesem
wird sich nun erweisen, welche Erwartungen und Beflirchtungen, die sich
mit der Einflihrung von Studiengebiihren seit langem verbinden, tatsich-
lich eintreten.

1 Studiengebuhrensituation

Die aktuelle Situation stellt sich so dar, dass die Mehrheit der Lander Ge-
biithren fiir Verwaltungsvorginge (etwa 50 Euro) und zwei Bundeslinder
Studiengebiihren (nur) von Langzeitstudierenden erheben, zwei Linder
mit Studienkonten arbeiten (was in der Wirkung dem Langzeitgebiihren-
Modell entspricht, im Ubrigen aber ein Weg zur Vermeidung von Gebiih-
ren fiir das Erststudium ist) und sieben Bundesldnder allgemeine Studien-
gebiihren eingeflihrt haben bzw. die Einfiihrung vorbereiten (meist 500
Euro, fiir Langzeitstudierende bis 900 Euro). Hierbei besteht eine charak-
teristische Differenz darin, ob die Studiengebiihren per Gesetz vorge-
schrieben oder die Entscheidung iiber die Einfiihrung bzw. die Hohe inner-
halb einer Von-bis-Spanne den Hochschulen iiberantwortet wird (Letzteres
in zwei Landern).
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Lassen sich den politischen Konstellationen in den Landern die Griinde fiir
die differenzierte Studiengebiihrenlandschaft ablesen?
® Am eindeutigsten kann in Baden-Wiirttemberg, Bayern, Ham-
burg, Hessen, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen und im
Saarland der parteipolitischen Prigung der Landesregierung ei-
ne hochschulpolitische Linie zugeordnet werden: Unter buirger-
lichen Regierungen wird dort ein offensiver Zugriff auf das hoch-
schulpolitische Reizthema Studiengebiihren gepflegt. '
@ In einem Land allerdings, Niedersachsen, war diese Reform- .
richtung bereits unter der fritheren SPD-dominierten Regierung
eingeleitet worden.
® Auch Schleswig-Holstein, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiirin- 2
gen haben CDU-dominierte Regierungen, verzichten aber bis-
lang auf allgemeine Studiengebiihren.
Bei den aktuell SPD-dominierten Landesregierungen — deren
Anzahl iiberschaubar ist — ldsst es sich etwas stringenter zu-
sammenfassen: Brandenburg, Bremen, Berlin, Mecklenburg-
Vorpommern und Rheinland-Pfalz verzichten bislang auf allge-
meine Studiengebiihren.
Es ergibt sich kein vollstindig konsistentes Bild, aber doch ein grobes Dif-
ferenzierungsmuster. In allen Liandern mit Grundstudiengebiihren sind die
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Landesregierungen unionsgefiihrt. Die SPD-gefiihrten Regierungen ver-
zichteten dagegen bislang auf die Einfiihrung bzw. entschieden sich fiir das
Modell Studienkonten. Wo auch unionsdominierte Regierungen noch keine
Studiengebiihren eingefiihrt haben, ist dies jedoch kein Ausdruck prinzi-
pieller Ablehnung. Die ostdeutschen Lander verzichten zum einen einst-
weilen darauf, um die vergleichsweise geringe Studierneigung in den 6st-
lichen Bundeslandern nicht zusétzlich zu dimpfen. Zum anderen regieren
in Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Branden-
burg — wie auch im studiengebiihrenfreien Schleswig-Holstein — Grofe
Koalitionen. In diesen ist der Studiengebiihrenverzicht Bestandteil koali-
tionsinterner Konfliktvermeidung.

Insgesamt gibt es also in der Bundesrepublik von Bremen und
Schleswig-Holstein iiber Mecklenburg-Vorpommern, Berlin und Branden-
burg bis hin zu den drei mitteldeutschen Bundesldndern einen nordost-
lichen Korridor der Gebiihrenfreiheit fiir das Erststudium (Regelstudien-
zeit plus Karenzsemester), ergdnzt um eine Insel gebiihrenfreier Regelstu-
dienzeit (plus Karenzsemester) in Rheinland-Pfalz. Der Nordostkorridor
und Rheinland-Pfalz umfassen allerdings nur etwa 30 Prozent der in
Deutschland Studierenden. Das heif3t, 70 Prozent der deutschen Studie-
rendenschaft studieren nunmehr im Gebiihrensystem.

2 Erhebungsmodalitaten und die Wirkungen
der vorangegangenen Debatten

Das Fiir und Wider von Studiengebiihren war in den zuriickliegenden
15 Jahren Gegenstand intensiver und kontroverser Debatten. Zu fragen
ist, ob und wieweit diese Auseinandersetzungen dort, wo es inzwischen
Studiengebiihren gibt, deren Modalitdaten beeinflusst haben. Schauen wir
uns das anhand folgender Punkte genauer an: Stipendien, Kredite, Sozial-
vertrdglichkeit und Gebiihrenbefreiung sowie Verwendung der Studienge-
bithren (vgl. hierzu auch Ebcinoglu 2006; Miller/Ziegele/Langer 2006).
Eines der wesentlichen Argumente einer Mehrheit der Studienge-
biihrenbefiirworter bestand darin, es verstehe sich doch von selbst, dass
Studiengebiihren mit einem angemessenen flankierenden Stipendiensystem
verbunden sein miissten. Jeder Blick in die USA offenbare, dass diese Kopp-
lung derart auber Frage stehe, dass ihre pflichtschuldige Erwdhnung ei-
gentlich tiberfliissig sei.l Als Ergebnis ist zu konstatieren: In sieben Bundes-

1 Es soll hier nicht vertieft werden, wie realitatsnah diese allenthalben repetierte Behauptungist.
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landern sind Studiengebiihren eingefiihrt, ohne dass es zum Aufbau ad-
dquater Stipendiensysteme gekommen ist. Nach wie vor gibt es in Deutsch-
land Studienstipendien allein im Rahmen der sog. Begabtenforderung, die
ca. 3 Prozent aller Studierenden erreicht. Da sie andere Ziele verfolgt, spielt
in deren Rahmen die soziale Bediirftigkeit keine Rolle. Als bislang einzige
Einrichtung hat das Studentenwerk Hannover ein eigenes Studiengebiihren-
Stipendienprogramm aufgelegt, welches ,,Studierende aus Familien in einer
finanziell schwierigen Situation durch die Vergabe von Stipendien fiir Stu-
dienbeitrage” unterstiitzt (Studentenwerk Hannover 2007).2 Ein solches Sti-
pendium umfasst die Studiengebiihren fiir zwei Semester.

Als absehbar wurde, dass sich kein politischer Wille bildet, der zu
angemessenen flankierenden Stipendiensystemen fiihrt, wurde eine andere
Idee in die offentliche Debatte eingespeist: Kredite. Lauft es bei diesen an-
ders als im Stipendienbereich? In der Tat, eine sogenannte Nachlagerungs-
option wird in allen sieben Grundstudiengebiihren-Lindern angeboten: Die
Gebiihrenzahlung kann iiber elternunabhéingige Darlehen erfolgen.3

Wie verhdlt es sich dabei mit der Sozialvertrdaglichkeit? Eine ge-
nerelle Studiengebiihrenbefreiung der BAfoG-Empfanger/innen ist nir-
gends vorgesehen. Allerdings ist in allen sieben Ldndern eine Maximal-
verschuldung aus dem BAf6G- und dem Gebiihren-Darlehen geregelt. Die-
se liegt je nach Bundesland zwischen 10.000 und 17.000 Euro. Fir die
Riickzahlung sind Mindesteinkommenshohen festgelegt. In Nordrhein-
Westfalen mit seiner Verschuldungsgrenze von 10.000 Euro kann von ei-
ner faktischen Gebiihrenbefreiung der meisten BAf6G-Empfanger/innen
ausgegangen werden. ,

Daneben gibt es explizite Befreiungsregelungen. In Hamburg war
erwogen worden, die sog. Landeskinder von den Studiengebiihren zu be-
freien, und auch in Bremen und Rheinland-Pfalz sollten Grundstudienge-
biihren von Studierenden mit ,,Fremd“-Hochschulzugangsberechtigung er-
hoben werden. Dies ist gerichtlich zu Fall gebracht worden. Giiltig hinge-
gen sind Befreiungsregelungen wie die im Saarland. Neben Befreiung u.a.
wegen Auslandsaufenthalten, praktischer Semester, universitdrer Gre-
mienarbeit oder aus sozialen Griinden wie Kindererziehung oder Behin-

2 Dank an Sabine Kiel fiir den Hinweis.

3 Ein anderes Thema sind Kredite zur Finanzierung des Lebensunterhalts, zur Problematik vgl.
Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Kai Gehring, Grietje
Bettin, Ekin Deligdz, weiterer Abgeordneter und der Fraktion BUNDNIS 9o/DIE GRUNEN ~
Drucksache 16/3735—: Inanspruchnahme von Studienkrediten der KfW-Forderbank, Deutscher
Bundestag Drucksache 16/3979, 29.12.2006, S. 4 f, http://www.priska-hinz.de/cms/default/
dokbin/184/184504.pdf (16.10.2007).
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derung konnen auch Studierende befreit werden, die sportliche, musi-
kalische oder kiinstlerische Wettbewerbe gewonnen oder herausragende
Studienleistungen erbracht haben (§§ 3 und 3a Saarldndisches Hoch-
schulgebiihrengesetz vom 20. Mirz 2002).

Zweifel an ihrem Charakter als wissenschaftliche Einrichtungen
weckten unldngst die Universititen Freiburg und Konstanz, als sie ver-
kiindeten, Studierenden mit einem Intelligenzquotienten von 130 und ho-
her die Studiengebiihren zu erlassen. Die Begriindung fiir dieses Vorhaben
lautete, auf diesem Wege die besten Studierenden gewinnen zu konnen.
Mit dem gleichen Argument erlédsst die Universitdt Kassel Studierenden mit
Abiturdurchschnitt von 1,9 oder besser die Gebiihren fiir vier Semester
(Universitiat Kassel 2007).

SchlieBlich waren wesentliche Forderungen in der Studiengebiihren-
debatte — jedenfalls bei denjenigen, die sich Gebiihren grundsitzlich vorstel-
len konnten —, dass es eine klare Zweckbindunyg fiir die Einnahmenverwen-
dung geben miisse und dass die Studierenden an der konkreten Zweckbe-
stimmung beteiligt werden miissten. Hierzu regeln die Gesetze in allen sie-
ben Gebiihrenldndern, dass die Einnahmen der Verbesserung von Studium
und Lehre zukommen miissen. Nicht alle, aber die meisten Gesetze sehen
dabei auch eine Mitentscheidung durch Studierendenvertreter/innen vor.

Jenseits der anhaltend kontroversen Frage, ob es liberhaupt Studienge-
biihren geben solle, kann zusammenfassend festgehalten werden: Der zen-
trale Punkt, dass eine Gebiihrenerhebung mit Stipendiensystemen gekop-
pelt sein miisste, spielte und spielt politisch keine Rolle. Gleichwohl haben
sich die Debatten der letzten anderthalb Jahrzehnte in den Modalititen
der Gebiithrenerhebung ersichtlich niedergeschlagen. Die grundsétzlichen
Befiirchtungen, die sich mit der Einfiihrung von Studiengebiihren verbin-
den — erhohte soziale Selektivitit, Selbstokonomisierung des Studienver-
haltens, Auswirkungen auf die Entwicklung der staatlichen Hochschulzu-
schiisse —, sind damit selbstredend nicht erledigt.

3 Perspektiven

Die politische Grundentscheidung war bzw. ist zwischen Nichteinfiihrung
und Einfithrung von Studiengebiihren zu treffen. Hierbei handelt es sich zu-
nichst wesentlich um zwei normative Fragen: Werden die Teilprivatisierung
der Studienfinanzierung und die aus einer Gebiihreneinfiihrung notwendig



sich ergebende Okonomisierung individuellen Studienwahl- und Studierver-
haltens als eher vorteilhaft oder eher nachteilig bewertet? Empirisch wird
die dritte wesentliche Frage zu beantworten sein: Fiihren Studiengebiihren
zu einer erhohten sozialen Selektivitdt beim Hochschulzugang?

Abseits dieser prinzipiellen Frage lassen sich die Chancen dafiir
priifen, dass die Effekte tatsdchlich eintreten, die von Studiengebiihren er-
wartet werden. Mit dem Umstand, dass es nunmehr Bundesldnder mit und
ohne Studiengebiihren gibt, ist aus sozialwissenschaftlicher Sicht eine inter-
essante Versuchsanordnung gegeben: Das Problem der Sozialwissenschaf-
ten, aus ethischen Griinden im Regelfall auf kiinstlich erzeugte Experimen-
te verzichten zu miissen, wird hier durch die politische Realitdt gelost. Die-
se stellt innerhalb eines einzigen gesamtstaatlichen Bezugsrahmens sich
klar voneinander unterscheidende Situationsanordnungen bereit. Der kon-
kurrenzfoderalistische Feldversuch hat begonnen.

Hochschulvertreter erhoffen sich durch die Gebiihreneinnahmen
insbesondere Ausstattungsverbesserungen fiir ihre Hochschulen. Wie se-
hen diesbeziiglich die Zielerreichungschancen aus?

Hier steht zunidchst die Frage, wie hoch die Erwartungswahr-
scheinlichkeit ist, dass die Gebiihreneinnahmen den unterausgestatteten
Hochschulen tatsdchlich zugute kommen. In einer lebensnahen Betrach-
tung erscheint es eher realistisch, dass die Einnahmen mittelfristig nicht
als zusétzliches Geld vorhanden bleiben, sondern lediglich analoge Kiir-
zungen der staatlichen Mittel substituieren. Gegenteilige politische Aussa-
gen spenden hier keine Sicherheit. Sie diirften lediglich dafiir sorgen, dass
den Hochschulen keine Nominalkiirzungen ihrer Zuschiisse auferlegt wer-
den. Das mittlerweile verbreitete Uberrollen der Hochschulhaushalte auf
das jeweilige Folgejahr produziert aber gleichwohl Realkiirzungen: Gleich-
bleibende Hochschulzuschiisse bewirken durch die allgemeine Preis- und
Tarifentwicklung — jahrlich plus 1,5 bis 2 Prozent — innerhalb eines Jahr-
zehnts eine kumulierte Realminderung von 15 bis 20 Prozent. Eine andere
Entwicklung setzte einen vélligen Kurswechsel der Hochschulfinanzie-
rungspolitik voraus. Die Griinde dafiir, dass die pessimistische Zukunfts-
prognose zugleich die wahrscheinliche ist, sind folgende:

® Die Erwartung, die Gebiihreneinnahmen kdmen den Hochschu-
len zugute, hat eine zentrale Voraussetzung: Die Gebiihrener-
hebungen miissten vor den Finanzministern und den Haus-
haltsausschussmitgliedern in den Parlamenten geheim gehalten
werden. Das gelingt selbstredend nicht.



m Kiirzungsverhalten von Haushaltspolitikern ist politisch rational,
denn Hochschulpolitik wird innerhalb einer Politikfeld- und daraus
folgenden Ressortkonkurrenz betrieben. Die Ressortkonkurrenz ist
— jedenfalls prinzipiell — unaufhebbar: Aus der immer gegebenen
Begrenztheit der zu verausgabenden Haushaltsmittel resultieren
Verteilungskonflikte zwischen den einzelnen Politikfeldern. Infra-
strukturausgaben mit ihren unmittelbaren regionalen Beschéfti-
gungswirkungen, Wirtschaftsforderung oder Investitionen in die
Videoiiberwachung offentlicher Plidtze beispielsweise erscheinen
da immer ein wenig handfester und in ihren Effekten vorhersag-
barer als hochschulpolitische Anliegen. Dies hat seine Ursache
darin, dass die meisten Politiker/innen Schwierigkeiten haben, mit
einer hochschultypischen Erwartungsunsicherheit umzugehen: Sie
neigen eher zur Vorsicht bei Ausgaben im Hochschulbereich, weil
sie nicht so ganz genau wissen (konnen), ob das Geld, dass sie in
Hochschulen stecken, auch gut angelegt ist. Forschungsergebnisse
und die Effekte von Lehranstrengungen lassen sich nicht auf Punkt
und Komma vorhersagen. Obendrein kommen sie nur in ver-
gleichsweise langen Wellen zustande, welche die zeitlichen Hori-
zonte einzelner Legislaturperioden iiberschreiten. Das schwicht
die Anliegen der Hochschulen innerhalb der Ressortkonkurrenz.

= Diese Erwartungsunsicherheit wird dadurch verstarkt, dass die
anhaltende Unterfinanzierung der Hochschulen in der durch-
pragmatisierten Optik der Politik vor allem eines zeige: Es geht ja
auch so. Irgendwie wursteln die Hochschulen sich durch, und ih-
re Absolventen und Absolventinnen sind trotz aller Ausstattungs-
méngel im internationalen Vergleich nicht die schlechtesten.

# Hier tritt dann verschirfend hinzu, dass moderne Gesellschaften
keinen quantitativen Sattigungsgrad fiir Forschungs- und Bil-
dungskapazititen kennen (aufler den theoretischen Punkt, an
dem sdmtliche Gesellschaftsmitglieder in Ausbildung oder wis-
senschaftlich tatig waren). Vielmehr verfiigen moderne Gesell-
schaften iiber eine prinzipiell unendliche Aufnahmekapazitat fiir
Aktivititen und Ergebnisse von Bildung und Forschung. Deshalb
ist niemals genau definierbar, was Untergrenzen, Optimum oder
Obergrenzen 6ffentlich unterhaltener Hochschulpotenziale sind.
Man kann sich dem lediglich anndhern iiber Vergleiche mit an-
deren Lindern und Regionen.
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# Sodann muss die Sanktionsasymmetrie zwischen Hochschulen
und Staat in Rechnung gestellt werden: Hochschulen haben ein
vergleichsweise geringes Sanktionspotenzial gegeniiber dem sie
alimentierenden Staat. Ihre Leistungsverweigerung z.B. wiirde,
anders als in Krankenhdusern, bei der Bahn oder der Miillab-
fuhr, den gesellschaftlichen Zusammenhalt erst storen, wenn sie
jahrelang durchgehalten wiirde. Am Ende miissen die Hochschu-
len immer genau das nehmen, was ihnen der Haushaltsgesetz-
geber zugesteht.

2 Die mehr oder weniger schleichende Kiirzung der Hochschul-
etats um den Betrag der Studiengebiihreneinnahmen ist auch
durch gegenteilige politische Absichtserklarungen nicht zu ver-
hindern: Kein Haushaltsgesetzgeber kann sich selbst — in Un-
kenntnis kiinftiger Finanzierungsnotwendigkeiten in anderen
Feldern — so binden, dass ein einzelner Ausgabenbereich eine
Etatgarantie flir die Ewigkeit bekdme.

@ Allenfalls erschiene eines denkbar, um eine gewisse Sicherheit
zu spenden: Es konnte eine Hochstgrenze des Anteils der Stu-
diengebiihreneinnahmen am Gesamthochschulhaushalt gesetz-
lich fixiert werden. Ein politischer Wille, der in diese Richtung
weist, ist allerdings nicht erkennbar.

Sollte sich entgegen aller Skepsis ein politischer Wille bilden, Studien-
geblihreneinnahmen an den Hochschulen zu belassen und darauf zu
verzichten, eine mehr oder weniger schleichende Kiirzung der Hochschul-
grundfinanzierung vorzunehmen, dann wiren Vorkehrungen fiir die Zu-
kunft zu treffen: Denn politische Akteure, Regierungen und Mehrheitsmei-
nungen konnen sich &ndern. Die zu treffenden Vorkehrungen wéren, wenn
sie tatsdchliche Sicherungen darstellen sollen, nicht ganz anspruchslos. Ich
sehe vier Bedingungen, die definiert und institutionell verankert werden
mussten:
1. Die Mittelverteilung an der jeweiligen Hochschule miisste unabhdn-
gig von staatlicher Exekutive und Hochschulverwaltung stattfinden:
Nur so lieBe sich die Versuchung dampfen, Erwdgungen tiber mog-
liche Vermischungen zwischen etatisierter Hochschulfinanzierung
und studiengebiihrengestiitzter Lehrzusatzfinanzierung anzustel-
len. Konkret hieBe das: Es diirften kein Ministeriumsvertreter und
kein Hochschulkanzler in die Mittelverteilung einbezogen sein.
2. Es bediirfte einer (gesetzlichen) Regelung, dass mit den Studienge-

158



A R T —.

biihreneinnahmen keine Forschungsfinanzierung stattfinden darf,
sondern ausschlieBlich Finanzierungen von Lehre und lehrunter-
stiitzenden Dienstleistungen — und diese nur zusétzlich zur Grund-
finanzierung.

Es diirfte keine Dauerzweckbestimmung fir die Mittel aus Studien-
gebiihreneinnahmen geben: Allein so wére zu verhindern, dass die
Lehrzusatzfinanzierung unter der Hand doch zur Normalhoch-
schulbetriebsfinanzierung wird.

. Es diirften aus Studiengebiihreneinnahmen keine Personalstellen

(bzw. — in vollstindig globalisierten Haushalten — das funktionale
Aquivalent dazu) finanziert werden: Da die Personalkosten 75-80
Prozent eines Hochschulhaushaltes ausmachen, lieBe sich damit die
Studiengebiihrenverwendung vom grofften Etatposten entkoppeln.
Ein Verbot, Personalstellen zu finanzieren, wiirde nicht bedeuten,
auf Personalfinanzierung tiberhaupt zu verzichten: Tutoren, studen-
tische Hilfskréfte (etwa fiir Bibliotheksaufsicht) oder Lehrauftriage
daraus zu bezahlen, sollte moglich sein (auch wenn natiirlich immer
die Gefahr bestiinde, dass von der Hochschule Personalstellen in der
Erwartung abgebaut werden, dass dann iiber die Gebiihrenverwen-
dung alternative Personalfinanzierungen bereitgestellt werden -
aber hundertprozentige Sicherungen gibt es nirgends).

Ob es realitdtsnah ist anzunehmen, dass diese Bedingungen verankert und
fiir die Zukunft dauerhaft gesichert werden kénnen, ist eine interessante
Frage fiir weiterfithrende Debatten.
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