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Das neue Entscheidungssystem in der deutschen Hochschulpolitik

Peer Pasternack beleuchtet und kritisiert alte und neue Entscheidungs-

strukturen an den Hochschulen. Er zeigt dabei Alternativen auf, wie alte

Schwdichen zu iiberwinden wdiiren, ohne neue zu erhalten.

riiher war nicht alles besser. Der
hochschulpolitische Entscheidungs-
prozess vollzog sich in einer betricht-

lichen Verflechtung — um nicht Konfusion
Zu sagen.

Das alte Entscheidungssystem

Die Bundesldnder waren vom Grundsatz
her die Hoheitstréger fiir den Kultusbereich,
also auch fiir die Hochschulen. Sie erlieBen
daher Hochschulgesetze, beschlossen die
Hochschulstruktur und steuerten inhaltliche
Entwicklungen iiber Landesfrderprogram-
me. Zu beachten hatten sie dabei die Rah-
mengesetzgebungskompetenz des Bundes,
der das Hochschulrahmengesetz erlief3 und
in einem fort novellierte.

Daneben bezeichnete das Grundgesetz Ge-
genstinde der konkurrierenden Gesetzge-
bung, etwa im Beamtenrecht. Dort konnten
die Linder nur so weit bestimmen, wie der
Bund auf eigene Regelungen verzichtete.
Zudem wies das Grundgesetz Bund und
Landern Gemeinschaftsaufgaben zu, die sie
kooperativ zu erledigen hatten, z.B. Hoch-
schulbau oder Forschungsforderung iiber
(grofiteils bundesfinanzierte) Finanzie-
rungsprogramme. Dariiber wurde in der
Bund-Léander-Kommission fiir Bildungs-
planung und Forschungsforderung (BLK)
gestritten und Einvernehmen hergestellt.
Die Linder hatten fiir ihre alleinigen Rege-
lungsgegenstidnde gleichfalls Abstim-
mungsbedarf erkannt und unterhielten da-
her, qua Staatsvertrag, die Kultusminister-
konferenz (KMK). Daneben betrieben die
Linder fiir bestimmte Einzelprobleme ge-
meinsame Einrichtungen, z.B. die Zentral-
stelle fiir die Vergabe von Studienplitzen
(ZVS). Zugleich hatten (und haben) auch
Bund und Lénder Institutionen, die zusam-
men unterhalten werden und der hochschul-
politischen Entscheidungsvorbereitung die-
nen, etwa das Hochschul-Informations-Sys-
tem (HIS) oder den Wissenschaftsrat.
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Obendrein gab (und gibt) es ein breites Feld
intermedidrer Einrichtungen, die den hoch-
schulpolitischen Entscheidungsprozess zu
beeinflussen versuchten: Deutsche For-
schungsgemeinschaft (DFG), Deutscher
Akademischer Austauschdienst (DAAD),
Deutsches Studentenwerk (DSW), Hoch-
schulrektorenkonferenz (HRK), Stifterver-
band fiir die Deutsche Wissenschaft, Volks-
wagenstiftung, Alexander von Humboldt-
Stiftung, nicht zu vergessen Gewerkschaf-
ten, politische Lobbyverbidnde, wissen-
schaftliche Fachgesellschaften, Fakultiten-
tage usw.

Und dann waren da noch die Hochschulen.
Sie verfligten in den wissenschaftlichen An-
gelegenheiten iiber Autonomie (anders als
in den staatlichen Angelegenheiten: Perso-
nal-, Wirtschafts- und Haushaltsverwaltung
sowie universitdtsklinische Krankenversor-
gung). Entsprechend sahen sie sich auch als
hochschulpolitische Akteure. Im Rahmen
ihrer akademischen Selbstverwaltung fiihr-
ten sie neue Studiengénge ein, nahmen aka-
demische Priifungen ab, erarbeiteten Hoch-
schulentwicklungsplidne, wéhlten ihre Rek-
torinnen oder Présidenten und fiihrten Be-
rufungsverfahren durch. All das mussten sie
aber im zustdndigen Ministerium genehmi-
gen lassen. Dies war ihnen listig, weshalb
sie vortrugen, dass es sich mit der Hoch-
schulautonomie nicht vertrage.

Bevor es zu den ministeriellen Genehmi-
gungen hatte kommen koénnen, waren an
den Hochschulen jeweils interne Abstim-
mungs- und Entscheidungsprozesse zu be-
wiltigen. Daran mussten je nach Gegen-
stand der Akademische Senat, die Fakul-
tats- oder Fachbereichsréte, Personalriite
und die Verfasste Studierendenschaft betei-
ligt werden. Hinzu traten in Einzelfillen
Abstimmungen mit Behorden wie den Lan-
despriifungsimtern.

Leicht war das alles nicht. Daher entstand in
den 90er Jahren eine stromungeniibergrei-
fende politische Stimmung, die radikale

Entflechtung fiir sehr wiinschenswert hielt.

Die Instrumente der Entflechtung sind
zweierlei: auf der Mikro- und Mesoebene
das New Public Management (NPM), auf
der Makroebene die Foderalismusreform.
Beide haben unterdessen Katerstimmung
verursacht (die bekanntlich entsteht, wenn
man zuvor ein wenig iiber die Stringe ge-
schlagen und anschlieBend driiber geschla-
fen hat).

Das neue Entscheidungssystem

Sowohl das NPM als auch die alleinige
Ubertragung der hochschulpolitischen
Kompetenzen auf die Linder zielen auf
mehr Wettbewerb. Nun ist dieser den Hoch-
schulen traditionell nicht vollig fremd.
Doch bislang ging es um einen reputations-
gebundenen Wettbewerb zwischen konkur-
rierenden Erkldrungs- und Vermittlungs-
konzepten. Nunmehr geht es um einen
Wettbewerb, der wirtschaftlichen Rationali-
tdtskalkiilen folgt. Zentrale Organisations-
ziele der Hochschulen werden dann folge-
richtig Rentabilitdt, Umsatz und Stiickkos-
tensenkung. Die Linder wiederum sehen
sich mit der Foderalismusreform zu einem
Qualitidtswettbewerb um das beste Hoch-
schulsystem befreit. Zu diesen Zwecken ist
das gesamte Entscheidungssystem umge-
krempelt worden.

Bevor das in Angriff genommen wurde, hat-
te sich jedoch eine neue Einflussebene eta-
bliert, die obendrein fragmentiert ist: Zum
einen wirkt seit geraumer Zeit auch die
Européische Kommission auf die Entwick-
lung des Hochschulsektors ein. Im Rahmen
des Maastrichter Vertrags hatte sie 1992
eine Zustdndigkeit fiir die Durchfithrung
von MaBnahmen der internationalen Ko-
operation und Mobilitét in der allgemeinen
und beruflichen Bildung sowie die Mog-
lichkeit zur Forderung der »europdischen
Dimension im Bildungswesen« (Art. 126
Maastricht-Vertrag) erhalten. Mit program-
matischen Papieren zur européischen Hoch-
schulentwicklung sucht sie seither, ihren
hochschulpolitischen Einfluss zu verbrei-
tern.

Zum anderen wird die Hochschulentwick-
lung seit ca. zehn Jahren auch durch zwi-
schenstaatliche Initiativen jenseits des EU-
Institutionengefiiges geprigt — insbesonde-



re durch den Bologna-Prozess zur Schaf-
fung eines europdischen Hochschulraums.
Dieser soll iiber kompatible Studienstruktu-
ren erreicht werden. (In Deutschland wurde
der Prozess zum Anlass genommen, mit der
Begriindung, vergleichbare Abschliisse
schaffen zu miissen, international nicht ver-
gleichbare Bachelor- und Masterstudien-
gange einzufithren.)

Die Foderalismusreform nun hat die Lan-
derebene massiv gestirkt und die vertikale
Verflechtung zwischen Bund und Léndern
deutlich geschwicht. Fiir die wenigen ver-
bliebenen Verhandlungspunkte mit dem
Bund (Hochschulzugang und -abschliisse
sowie Forschungsférderung) wurde die

BLK in eine Gemeinsame Wissenschafts-
kommission (GWK) umgewandelt. Die we-
sentlichen Abstimmungen zwischen den
Landeshochschulsystemen miissen jetzt na-
hezu allein auf der horizontalen Verflech-
tungsebene, d.h. in der KMK, bewerkstel-
ligt werden. Parallel findet zwischen den
Landern ein hochschulrechtliches Wettren-
nen der Kompetenziibertragung auf die
Hochschulen statt. Daher ist in der KMK
hochschulpolitisch nicht mehr-allzu viel zu
besprechen. Um das System nicht vollends
in die Inkompatibilitit zu treiben, wurde be-
gonnen, an Hochschulbildungsstandards zu
arbeiten.

Die Standards sollen die Verwirrungen re-
parieren, die angerichtet wurden. Das be-
trifft vor allem die Akkreditierung. Ihr we-
sentlicher Akteur sind die Akkreditierungs-
agenturen. Sie bewerten, als eine Art ver-
vielfachter Stiftung Warentest im Hoch-
schulsektor, die Studienginge. Wihrend
dies, wie es heifit, zur Qualitdtssicherung
fiihren soll, hdufen sich die Klagen iiber die
Akkreditierungsqualitdt. Die Agenturen
sind nur unzulidnglich zur Rechenschaft zu
ziehen (ihnen kann im Extremfall vom Ak-
kreditierungsrat, den die Linder gemein-
sam unterhalten, die Berechtigung zur Ak-
kreditierung entzogen werden). Sie sollen
einerseits streng bewerten. Andererseits

aber sind sie gendtigt, sich bei der Abwick-
lung jedes Akkreditierungsauftrags fiir den
néchsten Auftrag zu empfehlen. Denn sie
verdienen damit ihr Geld.

Annonciert war das Akkreditierungswesen
als ein Beitrag zur Entstaatlichung und De-
regulierung. Die Akkreditierung ersetzt die
zuvor Ubliche ministerielle Priifung neuer
Studienginge. Wo damit die Hoffnung nach
weniger aufwendigen Verfahren verbunden
war, wurde sie enttduscht. Der Unterschied
ist ein anderer: Fiir die mit erhthten Doku-
mentationsanforderungen befrachteten Ver-
fahren miissen die Hochschulen, anders als
bei der ministeriellen Genehmigung friiher,
nun bezahlen.

Demokratie in der Hochschule — 1968-2008

Gleichfalls der Entstaatlichung und Dere-
gulierung sollen Mafinahmen der hochschu-
lischen Autonomieerweiterung dienen. Das
erscheint sehr sinnvoll, wo es um die Riick-
nahme staatlicher Detailsteuerung geht,
denn mit dieser ist der Staat iiberfordert. Al-
lerdings 14sst sich auch kaum davon abse-
hen, dass an Hochschulen weit tiberwiegend
offentliches Geld ausgegeben wird und die
Hochschulen einen 6ffentlichen Auftrag ha-
ben. Das begriindete traditionell die (auch)
staatliche Verantwortung fiir das Hoch-
schulwesen. Dem halten die Deregulie-
rungsbeflirworter/innen nun entgegen:
Lasst die Hochschulen mal die Dinge allei-
ne machen, dann werden die 6ffentlichen
Gelder am wirkungsvollsten ausgegeben,
denn die Hochschulen werden sich nicht
durch suboptimales Ausgabeverhalten ins
eigene Fleisch schneiden.

Diese Argumentation hat eine spontane
Plausibilitét, aber auch einen Nachteil: Sie
baut auf einer eindimensionalen Be-
trachtungsweise auf. Diese geht von der im-
pliziten Annahme aus, alle Beteiligten wiir-
den einem hinreichend rationalen Ziel al-
lein deshalb folgen, weil es hinreichend ra-
tional begriindet ist. Das erscheint recht le-
bensfremd: Es sieht vollig ab von institutio-
nellen und individuellen Interessen, Macht-
verhiltnissen und Konkurrenzen in den
Hochschulen selbst. Diese zu neutralisieren
dienten bislang Checks-and-Balances-Ver-
fahren zwischen Staat und Hochschulen,
die nun abgeschafft werden.

Mehr Autonomie

Besonders hoch im Kurs stehen dabei aktu-
ell zwei Reformideen: Zum einen wird das
Berufungsrecht an die Hochschulleiter/in-
nen iibertragen, und zum anderen wird den
Hochschulen das Recht zur Auswahl ihrer
Studierenden eingerdumt. Die eine MalB-
nahme iiberantwortet den Hochschulen die
wichtigsten strategischen Entscheidungen:
Denn die Besetzungen von Professuren —
deren Inhaber/innen dann bis zu 30 Jahre
im Amt sind — priagen die Hochschulent-
wicklung jeweils auf lange Zeit. Die andere
MafBnahme entwertet die staatlich aner-
kannten Hochschulzugangsberechtigun-
gen.

Zugleich wird es als hochst problematisch
betrachtet, solche Kompetenzen einer sich
selbst verwaltenden Gruppenuniversitit zu
tibertragen. In der Tat hat diese sich in drei
Jahrzehnten erfolgreich ein katastrophales
Image erarbeitet. Sie kann nur schwer fiir
sich in Anspruch nehmen, allein auf Ent-
scheidungserzeugung hin orientiert zu sein.
Die allgemeine Klage iiber das sogenannte
Gremienunwesen scheint insoweit berech-
tigt, als die Gruppenhochschule auch zur
Arena von Blockadekartellen geworden
war. Wenn man sich inhaltlich auf nichts
mehr einigen konnte, dann immer noch da-
rauf, die Entscheidung zu vertagen. Das Er-
gebnis war: Die Legitimation demokrati-
scher Verfahren in der Hochschule insge-
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Demokratie in der Hochschule — 1968-2008

samt wurde untergraben. Daher wurden und
werden nun Hochschulrdte mit Entschei-
dungskompetenzen — analog Aufsichtsriten
— und Hochschulleitungen mit dem Charak-
ter von Unternehmensfiilhrungen einge-
fiihrt. Die Hochschulrite sind mehrheitlich
mit hochschulpolitischen Laien besetzt. In
einigen Bundesldndern wihlen sie die Pri-
sidentin / den Prisidenten und bestitigen
den Haushalt. Die Hochschulleitungen sind
sowohl fiir das operative Geschift als auch
die strategische Ausrichtung zustdndig. All
das soll der Vereinfachung durch klare Ver-
antwortungszuweisungen dienen.

Damit dies gelingen kénne, so heifit es,
miissen parallel die Hochschulkonzile ab-
geschafft und die Akademischen Senate in
ihren Kompetenzen beschnitten werden.
Hier wire auch anderes denkbar, nimlich
eine Riickfithrung ihrer Kompetenzen auf
die akademischen Angelegenheiten. Damit
konnte eine entscheidende Funktion der
Selbstverwaltungsgremien — die Herstel-
lung von hochschulinterner Transparenz —
gesichert werden. Dem steht aber der Wille
zur managerialistischen Zurichtung entge-
gen. Dabei lieBe sich mit Managementtech-
niken — verstanden als zielgebundenes
Steuerungshandeln, mit dem die Organisa-
tionsentwicklung so gestaltet wird, dass sie
der Erfiillung der Organisationsziele opti-
mal dienlich ist — durchaus manch Gutes
auch an Hochschulen bewirken. Wo etwa
die wissenschaftsunterstiitzenden Einhei-
ten gut funktionieren, kdnnten Wissen-
schaftler/innen und Studierende von biiro-
kratischen Zumutungen befreit werden, um
ihre Zeit ihren eigentlichen Aufgaben —
Forschung, Lehre und Studium — zu wid-
men.
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Managerialistische
Zurichtung der Hochschule

Erfolgt jedoch eine managerialistische Zu-
richtung der Hochschule, so wird eine Ver-
antwortungskonzentration bei den Hoch-
schulleitungen erzeugt. Denn nur die Instal-
lation eines hierarchischen Machtzentrums
vermag die Folgebereitschaft zu erzwingen,
die notig ist, wenn man auch das managen
will, was nicht zu managen ist: Forschung,
Lehrveranstaltungen, Nachwuchsentwick-
lung. Die Erweiterung der Hochschulauto-
nomie erweist sich als vorrangige Erweite-
rung der Hochschulleitungsautonomie. Be-
freit von den Zumutungen der Transparenz
ihres Handelns, wie sie z.B. ein Konzil her-
stellte, steuert die Hochschulleitung durch
ihren Informationsvorsprung auf informelle
Weise die Entscheidungen des Hochschulra-
tes, der sie eigentlich beaufsichten soll, be-
ruft bzw. bestitigt die Dekan/innen der Fa-
kultiten, die dann wiederum den kompetenz-
amputierten Akademischen Senat dominie-
ren, und verteilt iiber ihre Haushaltskompe-
tenz Wohltaten oder aber enthilt sie vor.

Die Pointe ist, dass es dagegen nur wenig
Widerstand gibt, sich vielmehr an zahlrei-
chen Hochschulen ein bonapartistisches
Modell etabliert. Dessen Kennzeichen ist,
dass die — der Begriff passt hier: — Herr-
schaftsunterworfenen aktiv einverstanden
sind: Die Hochschulangehdrigen unterwer-
fen sich mehrheitlich einer autoritir fiihren-
den Leitung in der Annahme, dass sich da-
durch die grofiten Beglinstigungen fiir die
Hochschule organisieren lieflen, wovon
dann auch die Einzelnen in der Hochschule
profitieren wiirden.

Im alten Entscheidungssystem, als die Zu-
mutungen der staatlichen Detailsteuerung
abzuwehren waren, zeigte sich das akade-
mische Milieu noch deutlich widerstindi-
ger. Man nutzte die zwar nicht rechtliche,
aber faktische Moglichkeit, mit Nichtum-
setzung zu reagieren. Anweisungen oder
Vorschriften wurden durch Obstruktion un-
terlaufen. Da die Akteur/innen an Hoch-
schulen in der Regel wissenschaftlich ge-
schult sind, also das Geschift der Kritik be-
herrschen, hatten sie eine wesentliche Vor-
aussetzung dafiir: Sie waren in der Lage,
jegliche Regelungen einer Daueranfech-
tung durch rational begriindete Kritik zu un-
terwerfen. Solange rational begriindet kriti-
siert wurde, war die Politik zur Diskussion
gendtigt, und solange diskutiert wurde,
wurde nicht umgesetzt. Manche Nichtum-
setzung bewirkte dann Ermiidung von Poli-
tik und Ministerialverwaltung oder fiihrte
dazu, Dinge durch Zeitablauf zu erledigen,
z.B. in Folge von Regierungswechseln.
Auch manch sinnvolle Regelung, die der
Staat an den Hochschulen umgesetzt sehen
wollte, wurde Opfer dieses Obstruktions-
handelns. Nunmehr braucht es nicht einmal
mehr das. Die Verantwortung ist diffun-
diert, und die Kompetenzen haben die Rek-
torate und Présidien der Hochschulen ein-
gesammelt.
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