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1. Einleitung

In den Sozialwissenschaften wird seit geraumer Zeit ein Wandel der
Staatlichkeit debattiert und mit dem Begriff Governance verbunden
(vgl. Genschel/Zangl 2007; Heinze 2009). Im Fokus der Governance-
Perspektive steht die Vorstellung, dass neben staatlichen Regelungs-
mechanismen auch Selbstregelungsmechanismen in der Steuerung und
Koordination gesellschaftlicher Subsysteme wirken (vgl. Benz 2004;
Mayntz 2004). Hieran angelehnt werden in der Hochschulforschung
zwei idealtypische Governance-Regime unterschieden: das Selbstver-
waltungsmodell, welches als traditionelles Governance-Regime des
deutschen Hochschulsystems betrachtet wird, und das Managementmo-
dell, welches nach dem Leitbild des New Public Management (NPM) fiir
ein reformiertes Hochschulsystem steht.

Im Folgenden wird empirisch untersucht, inwieweit Zielvereinbarungen
und Verfahren der formelgebundenen Mittelvergabe auf den verschie-
denen Ebenen des deutschen Universitdtssystems implementiert wurden
und wie sie aus Sicht unterschiedlicher Hochschulakteure auf verschie-
dene Aspekte der Performanz im deutschen Universititssystem wirken.
Dem Ansatz des New Public Management folgend sind dies Instrumente
der Kontextsteuerung (vgl. Bogumil/Heinze 2009). Die Grundidee der
Kontextsteuerung ist — anstatt iiber Prozesse und Strukturen — stirker
tiber Ergebnisse zu steuern. Durch das Setzen von Anreizen soll fiir be-
stimmte strategisch bedeutsame Entwicklungsfelder das Verhalten der
Akteure — vor allem der Hochschullehrer — beeinflusst und damit die
Handlungsfahigkeit als Gesamtorganisation gestdrkt werden. Der Vorteil
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der Kontextsteuerung liegt somit in ihrer stirkeren Beriicksichtigung der
Autonomie dezentraler Einrichtungen. Gleichwohl kénnen diese Instru-
mente ,pervertiert” und zur Detailsteuerung genutzt werden.

Die empirische Grundlage der folgenden Ausfiihrungen bilden Ergeb-
nisse aus den Forschungsprojekten ,Neue Steuerung von Universitdten
— Evaluierung von Governance-Reformen des deutschen Universitits-
systems” (vgl. Bogumil et al. 2013a, 2013b sowie Heinze/Bogumil/Ger-
ber 2011 und Gerber/Jochheim 2012)'* und ,Wirkung neuer Steuerung
auf die Aktivitdtsstruktur von Universititen”'. Im Rahmen dieser bei-
den Forschungsprojekte wurden qualitative und quantitative Methoden
kombiniert. Die Ergebnisse der standardisierten Befragungen werden im
Folgenden - bezogen auf Zielvereinbarungen sowie auf formelgebun-
dene Mittelvergabeverfahren - vorgestellt?®. Die Erhebungen wurden
zu unterschiedlichen Zeitpunkten mit einem nahezu identischen Set an
Fragen durchgefiihrt. Somit bietet sich die einzigartige Moglichkeit im
Zeitverlauf zu vergleichen, ob die Implementierung von Instrumenten
der Kontextsteuerung weiterhin forciert wurde oder ob eine Riicknahme
derartiger Instrumente zu beobachten ist.

In Kapitel 2 werden zundchst die Idealtypen des Selbstverwaltungs- und
Managementmodells kurz vorgestellt, um zu verdeutlichen, was unter
Detail- sowie Kontextsteuerung verstanden wird. In Kapitel 3 wird em-
pirisch aufgezeigt, inwieweit Zielvereinbarungen und formelgebundene
Mittelvergabeverfahren, als Indikatoren der Kontextsteuerung, imple-
mentiert wurden. In Kapitel 4 werden die Wirkungen von Zielvereinba-

18 Das Forschungsprojekt ,Neue Steuerung von Universititen — Evaluierung von Gover-
nance-Reformen des deutschen Universititssystems” wurde im Zeitraum von Juni 2009
bis Mai 2012 von einer interdisziplindren Forschergruppe aus Politikwissenschaft-
lern, Soziologen und Juristen unter der Leitung von Prof. Jorg Bogumil, Prof. Rolf G.
Heinze, Prof. Martin Burgi und Dr. Manfred Wannéffel an der Ruhr-Universitit Bochum
durchgefiihrt und vom Bundesministerium fir Bildung und Forschung und der Hans-
Bockler-Stiftung geférdert.

19 Das Forschungsprojekt ,Wirkung neuer Steuerung auf die Aktivitdtsstruktur von Uni-
versitdten” wird unter Leitung von Prof. Jérg Bogumil und Prof. Rolf G. Heinze an der
Ruhr-Universitdt Bochum durchgefithrt und vom Bundesministerium fiir Bildung und
Forschung von August 2012 bis Juli 2015 geférdert.

20 In unseren umfassenden quantitativen Befragungen aus dem Jahr 2010 und 2014
wurden unter anderem Rektoren, Kanzler und Dekane (jeweils Vollerhebungen) so-
wie Professoren (Teilerhebung) an deutschen Universitiren nach Umsetzungstand und
Performanzwirkungen von neuen Steuerungsinstrumenten befragt. Dabei konnten
gute Ricklaufquoten realisiert werden, wenngleich die Teilnahmebereitschaft in der
Befragung im Jahr 2014 riickldufig war: Rektoren (2010: 45,2%: 2014: 28,9%), Kanzler
(2010: 63,1%; 2014: 27,7%), Dekane (2010: 45%; 2014: 32,2%).
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rungen und Finanzierungsformeln in verschiedenen Performanzdimensi-
onen zeitvergleichend dargestellt und analysiert, welche Auswirkungen
die neuen Steuerungsinstrumente aus der Sicht wichtiger Hochschulak-
teure mit sich bringen. Kapitel 5 fasst die wesentlichen Ergebnisse zu-
sammen und zieht mégliche Konsequenzen fiir die Wissenschaftspolitik.

2. Das Governance-Regime des deutschen
Hochschulsystems

Das NPM ist kein konkretes Reformmodell, welches einen bestimmten
klar abgrenzbaren Satz an Instrumenten umfasst, sondern ein Reform-
leitbild. Abstrakt ldsst sich NPM als ein Formwandel der Staatlichkeit
begreifen, innerhalb dessen zum einen die staatlichen Regelungsmecha-
nismen und zum anderen auch die Selbstregelungsmechanismen veradn-
dert werden sollen. Der Wandel der Staatlichkeit im Hochschulsystem
durch NPM-orientierte Reformen zielt auf eine Transformation der Go-
vernance-Strukturen vom Selbstverwaltungs- zum Managementmodell.

Diese Governance-Regime setzen sich aus unterschiedlichen staatlichen
Regelungsmechanismen und Selbstregelungsmechanismen zusammen
So dominieren im Selbstverwaltungsmodell die Governance-Mechanis-
men staatliche Regulierung und akademische Selbstorganisation. Das
Managementmodell ist hingegen eine Konfiguration aus zielbezogener
Auflensteuerung durch externe Stakeholder, hierarchisch-administra-
tiver Selbststeuerung und Wettbewerb (vgl. Schimank 2009).

Staatliche Regulierung bezeichnet das Ausmafl staatlicher Detailsteue-
rung durch Hochschul- und Haushaltsrecht. Kennzeichnend sind unter
anderem vielfédltige Genehmigungsvorbehalte und Interventionsmog-
lichkeiten der Ministerialverwaltung sowie eine kameralistische Input-
Steuerung. Die Beziehung zwischen Staat und Hochschulen ist also
hierarchisch.

Dieser staatliche Regelungsmechanismus wird im Selbstverwaltungsmodell
mit einem starken Selbstregelungsmechanismus kombiniert, der akade-
mischen Selbstorganisation. Wahrend der Staat vor allem die Haushalts- und
Personalangelegenheiten regelt, sind Forschung und Lehre akademische
Angelegenheiten und unterliegen der akademischen Selbstverwaltung. Im
Selbstverwaltungsmodell ist die Detailsteuerung — also die Steuerung von
Verfahren und Prozessen in den Universitdten — dominant. Da akademische
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Angelegenheiten in der Regel auch finanzwirksam sind, kann der Staat in
diesen Angelegenheiten ebenfalls Detailsteuerung betreiben?!.

Im Managemenimodell sind dagegen die Mechanismen zielbezogene Au-
Bensteuerung durch externe Stakeholder, hierarchisch-administrative
Selbststeuerung und Wettbewerb dominant. Zielbezogene AuRensteu-
erung und Wettbewerb sind dabei vorrangig Instrumente der Kontext-
steuerung.

Der Mechanismus der zielbezogenen AufSensteuerung durch externe Stake-
holder bezieht sich auf die AuRenbeziehungen von Hochschulen zu den
Stakeholdern Staat und Gesellschaft. Im Hinblick auf den Staat bedeu-
tet zielbezogene Auflensteuerung, dass er nicht — wie im Rahmen der
staatlichen Regulierung — {iber Struktur- und Prozesssteuerung leitet,
sondern sogenannte leistungsorientierte Steuerungsinstrumente, wie
Zielvereinbarungen oder Verfahren der formelgebundenen Mittelverga-
be, einsetzt (vgl. Schimank 2000; Ziegele 2008).

Bei der zielbezogenen Steuerung durch die Gesellschaft handelt es sich
um einen gesellschaftlichen Selbstregelungsmechanismus. Er unterschei-
det sich vom Selbstregelungsmechanismus der akademischen Selbstor-
ganisation dadurch, dass nicht exklusiv wissenschaftliche Professionen,
sondern auch andere gesellschaftliche Akteure in die Governance von
Hochschulen einbezogen werden. Dies soll vor allem durch Hochschul-
rdte erfolgen. Mitglieder dieses Gremiums miissen hochschulexterne
Personlichkeiten sein. Durch diese erhofft man sich eine Offnung der
Hochschulen gegeniiber den Bediirfnissen der Gesellschaft und die Gene-
rierung externen Sachverstands (vgl. Gerber et al. 2009; Burgi/Graf 2010).

Der Selbstregelungsmechanismus hierarchisch-administrative Selbststeu-
erung bezeichnet im Wesentlichen die Stirkung der monokratischen
Leitungsorgane (Rektoren, Kanzler, Dekane) in Hochschulen zuungun-
sten von Kollegialorganen (Senate, Konzile, Fakultdtsrite). Um ihre

21 Die Trennung von staatlichen und akademischen Angelegenheiten ldsst sich jedoch
nur idealiter aufrechterhalten. De facto lassen sich staatliche und akademische Ange-
legenheiten nicht stringent trennen. Beispielsweise handelt es sich bei der Berufung
eines Professors um eine akademische Angelegenheit; diese Angelegenheit ist jedoch
zugleich staatliche Angelegenheit, weil die Berufung auch finanzwirksam wird; somit
bestehen auch hier zumindest Genehmigungsvorbehalte der Ministerialverwaltung.
Diese Verkoppelung von staatlichen und akademischen Angelegenheiten erzeugt fiir
den Staat also auch die Méglichkeit die Hochschulen im Bereich der akademischen
Angelegenheiten zu beeinflussen (vgl. Brinckmann 1998; Burgi/Graf 2010).
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erweiterten Handlungsspielriume nutzen zu konnen, bendtigen die
monokratischen Leitungsorgane aber auch einen administrativen Un-
terbau, welcher im Hinblick auf die Aufgabe der Steuerung und Ko-
ordination professionalisiert ist und tGber Instrumente verfiigt, welche
fiir diese Aufgabe geeignet sind. Insgesamt zielt dieser Mechanismus
auf eine Transformation des lose gekoppelten Systems Hochschule mit
Dominanz der operativen Ebene (vgl. Weick 1976) in eine stdrker hierar-
chische Organisation (vgl. Kriicken/Meier 2006).

Den wichtigsten Bestandteil des Managementmodells bildet der Gover-
nance-Mechanismus Wettbewerb. Wettbewerb kann zum einen als ge-
sellschaftlicher Selbstregelungsmechanismus betrachtet werden, stellt
aber zum anderen einen staatlichen Regelungsmechanismus dar. Im
offentlichen Sektor kann das Zusammenspiel von Angebot und Nach-
frage hadufig keinen Wettbewerb erzeugen, deshalb setzt der Staat In-
strumente ein, um quasi kiinstlich Wettbewerb zu erzeugen. Durch
derartige Steuerungsinstrumente kann der Staat auch mitbestimmen,
anhand welcher Kriterien wissenschaftliche Leistungen bewertet wer-
den (vgl. Bogumil et al. 2008). Dies ist ein entscheidender Unterschied
zum Wettbewerb im Rahmen akademischer Selbstorganisation, in dem
exklusiv Wissenschaftler Leistungskriterien festlegen.

Eine neue Qualitdt erhilt der Wettbewerb im Managementmodell auch,
weil es nicht mehr nur um Wettbewerb zwischen einzelnen Wissen-
schaftlern geht, welcher dem Wissenschaftssystem traditionell inha-
rent ist, sondern um einen Wettbewerb von Hochschulen als Organi-
sationen®?. Wettbewerb ist ein Instrument der Kontextsteuerung, weil
hier durch wettbewerbliche Rahmenbedingungen ein Klima erzeugt
werden soll, durch welches die bestmogliche Performanz realisiert wird
(vgl. Bogumil et al. 2007). Wie diese bestmégliche Performanz realisiert
wird, bleibt aber im Rahmen der Gesetze den Universititen bzw. den
Akteuren in den Universitdten selbst tiberlassen. Der Fokus der Steue-
rung verschiebt sich also von Verfahren und Prozessen auf Ergebnisse.

Im Folgenden werden der Implementierungsstand sowie die Wirkungen
der Governance-Mechansimen zielbezogene Aufiensteuerung durch ex-
terne Stakeholder und Wettbewerb anhand von Einschédtzungen ver-

22 Dies wird zum Beispiel darin deutlich, dass sich politische Programme, wie beispiels-
weise die Exzellenzinitiative, direkt an Organisationen und nicht an Einzelwissen-
schaftler richten. Exzellent ist nicht ein einzelner Wissenschaftler, sondern eine Hoch-
schule als Ganzes.
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schiedener Hochschulakteure dargestellt. Operationalisiert wurden
diese Mechanismen {iber die Instrumente Zielvereinbarungen und Ver-
fahren der formelgebundenen Mittelvergabe (vgl. Bogumil et al. 2013a).

3. Wandel vom Selbstverwaltungs- zum
Managementmodell?

Beim Wettbewerbsmechanismus kénnen Instrumente unterschieden
werden, welche im Verhiltnis Staat-Hochschulen und hochschulintern
eingesetzt werden. Auf der Ebene Staat-Hochschulen wurden wettbe-
werbsbezogene Steuerungsinstrumente umfangreich implementiert.
91% (2010) und 90% (2014) der Universititen geben an, Zielvereinba-
rungen mit dem Land abgeschlossen zu haben, 89% (2010) beziehungs-
weise 95% (2014), dass sie durch ein Verfahren der formelgebundenen
Mittelvergabe Ressourcen vom Land erhalten (vgl. Tabelle S. 61).

Die Hochschulleitungen setzten ebenfalls Zielvereinbarungen ein, um
Wettbewerb zwischen universitdtsinternen Organisationseinheiten zu
initiieren. An 75% (2010) und 69% (2014) der Universititen werden
Zielvereinbarungen zwischen Universitatsleitung und einzelnen Fakul-
titen abgeschlossen. Ebenso wie die Wissenschaftsministerien setzen
auch Universitétsleitungen formelgebundene Mittelvergabeverfahren
in bedeutendem Ausmaf ein. An 96% (2010) beziehungsweise 84%
(2014) der Universitdten verteilen die Rektorate bzw. Prisidien Ressour-
cen auf diesem Weg.

Wettbewerb hat somit als staatlicher Regelungsmechanismus im deut-
schen Universitdtssystem wesentlich an Bedeutung gewonnen. Der
Implementierungsstand von Verfahren der formelgebundenen Mittel-
vergabe sowie von Zielvereinbarungen deutet auf eine Starkung der
Kontextsteuerung und damit verbunden auf eine Schwichung der De-
tailsteuerung hin. Wohlgemerkt zeigt dieses Ergebnis nur eine formale
Verdnderung auf. Damit sind keine Aussagen dariiber getroffen, inwie-
weit dieses Instrumente tatsdchlich zur Kontextsteuerung verwendet
werden oder ob diese Instrumente — im Gegenteil — sogar zur Detail-
steuerung genutzt werden. Das tatsdchliche Verhalten und die infor-
mellen Regeln der Hochschulakteure im Umgang mit den erweiterten
Kompetenzen sowie den neuen Steuerungsinstrumenten kénnten von
dem abweichen, was der formale Implementierungsstand impliziert (vgl.
Meyer/Rowan 1977; Ostrom 2007).
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Tabelle: Umsetzungsstand neuer Steuerungsinstrumente
in deutschen Universitaten

Befragung 2010 Befragung 2014
Zielvereinbarungen zwischen
Staat und Universitaten 90,9% 89,5%
Formelgebundene Mittelvergabe
zwischen Staat und Universitaten 88,9% 94,7%
Universitatsinterne Zielvereinba-
rungen zwischen Hochschullei- 75.0% 68,4%
tung und Fakultaten
Universitatsinterne formelge-
bundene Mittelvergabe zwischen 96,3% 84.2%
Hochschulleitung und Fakultdten

4. Wirkungen der Kontextsteuerung

4.1 Wirkungen von Zielvereinbarungen

Die Einschdtzungen zu den Performanzwirkungen werden anhand
von Verfahren der formelgebundenen Mittelvergabe und Zielverein-
barungen prasentiert. In Abbildung 6 ist zeitvergleichend dargestellt,
inwieweit Zielvereinbarungen zwischen Staat und Universitdten in ver-
schiedenen Performanzdimensionen Wirkungen entfalten. Deutlich
wird, dass dieser staatliche Regelungsmechanismus von den befragten
Rektoren und Kanzlern im Jahr 2010 tendenziell positiv eingeschitzt
wird; sprich, dass Zielvereinbarungen zwischen Staat und Universititen
die in sie gesetzten Erwartungen erftllen. Allerdings haben sich die Ein-
schdtzungen der Hochschulleitungen — insbesondere der Kanzler — im
Zeitverlauf deutlich verdndert. Der iiberwiegende Teil der Kanzler sieht
eine Realisierung der angegebenen Items als nicht mehr gegeben an.
Weder werden Zielvereinbarungen zugesprochen, dass sie Anreize zur
Qualitédtssteigerung in der Forschung setzen, noch, dass sie zu einer
vermehrten Drittmitteleinwerbung fiihren. Am ehesten werden noch
Anreize zu einer Qualitdtssteigerung in der Lehre gesehen.

An dieser Stelle kann nur spekuliert werden, woraus diese Verdnde-
rungen in den Einschdtzungen von Rektoren und Kanzlern resultieren.
So konnten sich die Inhalte der Zielvereinbarungen signifikant verdn-
dert haben. Ein anderer Grund koénnte darin liegen, dass einige Uni-
versititen inzwischen keine realisitische Chance mehr fiir sich sehen,
in derartigen Verfahren zu retissieren, sprich Ressourcengewinne bei
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einem angemessenen Aufwand zu realisieren. In einigen Bundeslindern
— wie beispielsweise in Nordrhein-Westfalen — war dariiber hinaus zum
Zeitpunkt der Befragung nicht sicher, ob Zielvereinbarungen kiinftig
tiberhaupt weiter angewendet werden. Ein Instrument {iber dessen Wei-
terbestehen Zweifel vorhanden sind, wird nicht ernst genommen und
kann dementsprechend auch keine Leistungsanreize entfalten.

Insbesondere im Hinblick auf quantitative Leistungsindikatoren, wie
Drittmittel und Absolventenzahlen, sehen Rektoren und Kanzler stir-
kere Leistungsanreize durch Zielvereinbarungen. Anders stellt sich die
Situation im Hinblick auf qualititsbezogene Indikatoren dar. Ebenso
sehen die Befragten eher eine Verschlechterung der staatlichen Steue-
rungsmoglichkeiten.

Abbildung 6: Wirkungen von Zielvereinbarungen zwischen Staat und
Universitdten im Zeitvergleich

Mittelverteilung zwischen ‘

Hochschulen ist transparenter \\

Anreize zur Starkung der Forschung
sind gestiegen

Anreize zur Qualitatssteigerung
in der Lehre sind gestiegen

Vermehrte Drittmitteleinwebung

Konflikte um die Verteilung der
Ressourcen zwischen Hochschulen
haben sich verstarkt

Stérkung der Wettbewerbs-
orientierung der Universitat

| i
1.00 1.50 2.00 2.50 3.00 3.50 4.00

Mittelwert ZV extern

—— Rektoren 2010 s Rektoren 2014 Kanzler 2010 Kanzler 2014
1 = trifft iiberhaupt nicht zu; 2 = trifft eher nicht zu; 3 = trifft eher zu; 4 =trifft voll und ganz zu

Rektoren 2010 n= 14 bis 27; Kanzler 2010 n =31 bis 40; Rektoren 2014 n = 20; Kanzler 2014 n=21 bis 22

Quelle: Eigene Erhebungen
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Auch universitdtsintern werden Zielvereinbarungen als Steuerungsinstru-
ment eingesetzt. In beiden Befragungen wurden sowohl die Akteure in der
Universitdtsleitung als auch die Dekane danach gefragt, wie sie die Effekte
dieser universitdtsinternen Zielvereinbarungen beurteilen. In Abbildung 7
werden die Einschidtzungen dieser Hochschulmitglieder zu den Wirkungen
in verschiedenen Performanzdimensionen aufgezeigt. Wie deutlich wird,
sehen Rektoren und Kanzler in der Mehrzahl eine Verwirklichung der Ef-
fekte in den angegeben Performanzdimensionen. So wird die Anreizfunk-
tion in Forschung und Lehre als liberwiegend realisiert angesehen. Des
Weiteren wurde die Wettbewerbsorientierung gestarkt. Auflerdem wurden
die Anreize zum Einwerben von Drittmitteln erhoht. Auch eine Stairkung
der eigenen Kompetenzen sehen Rektoren und Kanzler als realisiert an.

Davon weicht die Einschdtzung der Dekane ab. Zwar sehen diese eben-
falls — wie die Rektoren und Kanzler — die Mehrzahl der intendierten
Effekte als realisiert an, jedoch sind sie im Schnitt wesentlich skeptischer.
Besonders deutlich wird dieser Unterschied beispielsweise in der Stdr-
kung der Autonomie universitdtsinterner Organisationseinheiten. Wah-
rend die Rektoren und Kanzler iiberwiegend diese Stdirkung sehen, ist
der GroBteil der Dekane anderer Ansicht und sieht diesen Faktor als nicht
realisiert an. Die mit einer Kontextsteuerung eigentlich einhergehende
Zunahme an Autonomie wird von den dezentralen Einheiten bestritten.

In allen Gruppen werden tiberdies nur geringe Effekte im Hinblick auf
eine Zunahme der Wettbewerbsorientierung gesehen, was ebenfalls ge-
gen eine Starkung der Kontextsteuerung spricht. Der Zeitvergleich zeigt
hier keine deutlichen Unterschiede. Zwar sind die Einschadtzungen iiber
den Realisierungsgrad in den verschiedenen Dimensionen im Jahr 2014
im Schnitt leicht geringer als im Jahr 2010, allerdings sind diese Unter-
schiede in der Regel eher marginal.

4.2 Wirkungen der formelgebundenen Mittelvergabe

Verfahren der formelgebundenen Mittelvergabe — also Verfahren in deren
Rahmen Mittel anhand bestimmter Indikatoren tber eine Finanzierungs-
formel vergeben werden — sind ein weiteres Instrument der Kontextsteu-
erung. Wiederum wird zundchst die Wirkung dieses Instruments auf der
Ebene Staat-Hochschulen betrachtet, bevor auf die Effekte der universi-
titsinternen Variante dieses Instruments eingegangen wird.
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Abbildung 7: Wirkungen von Zielvereinbarungen zwischen Universitats-
leitung und universitatsinternen Organisationseinheiten im Zeitvergleich
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nisationseinheiten wurde gestarkt

Starkung der Wettbewerbs-
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M
Konflikte um die Verteilung der /M
Ressourcen zwischen universitats- e

&
internen Organisationseinheiten
haben sich verstarkt

1.00 1.50 2.00 2.50 3.00 3.50 4.00
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Rektoren 2010 n= 19 bis 21; Kanzler 2010 n = 24 bis 25; Dekane 2010 n = 154 bis 158
Rektoren 2014 n= 14 bis 16; Kanzler 2014 n= 11 bis 12; Dekane 2014 n = 83 bis 90

Quelle: Eigene Erhebungen
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Im Jahr 2010 wurde der formelgebundenen Mittelvergabe seitens der
Hochschulleitungen ein hoher Realisierungsgrad in verschiedenen Per-
formanzdimensionen bescheinigt. Anreize zur Starkung der Forschung
wurden ebenso gesehen wie Anreize zur Erth6hung von Drittmitteln oder
Promotionszahlen. Lediglich Anreizwirkungen zur Verbesserung der
Qualitit in der Lehre wurden bereits damals in der Tendenz eher weniger
von der Befragten beobachtet. Bei den Kanzlern haben sich die Einschit-
zungen zu den Wirkungen dieses Steuerungsinstruments im Zeitverlauf
kaum verdndert.

Anders stellt sich die Situation bei den Rektoren dar. Wahrend der tiber-
wiegende Anteil der Rektoren im Jahr 2010 noch eine Wirkung der lan-
desseitigen formelgebundenen Mittelvergabe in den meisten Performanz-
dimensionen sah, sieht inzwischen der iiberwiegende Anteil der Rektoren
diese Effekte als nicht mehr realisiert an. Das wird besonders deutlich bei
den Dimensionen ,Anreize zur Stirkung der Forschung” und ,Anreize zur
Qualititssteigerung in der Lehre” (Abbildung 8).

Griinde fiir diese Verdnderungen in den Einschdtzungen des Instruments
koénnten zum einen in einer Verdnderung der Indikatoren der formel-
gebundenen Mittelvergabe liegen, welche die Anreizstruktur verschie-
ben. Zudem stand auch der Einsatz dieses Instruments in verschie-
denen Bundeslindern auf dem Priifstand, was dazu fithren kann, dass
das Instrument nicht mehr Ernst genommen wird und somit auch keine
Leistungsanreize mehr entfalten kann. AuSerdem kann es sein, dass ei-
nige Universitdten mittlerweile realisiert haben, dass sie keine Chance
haben, im Wettbewerb um Mittel im Rahmen der landesseitigen formel-
gebundenen Mittelvergabe wirklich zu gewinnen. Dies wurde teilweise
in qualitativen Interviews deutlich, welche — im Rahmen des aktuellen
Forschungsprojekts — an Universitdten gefithrt wurden, die zu den ,Ver-
lierern” in derartigen Verfahren gehoren.

Des Weiteren ist in einigen Féllen auch fiir die ,Gewinner” in diesem Ver-
fahren eindeutig, dass der Charakter der formelgebundenen Mittelver-
gabe als Nullsummenspiel auf Landesebene potenzielle Gewinne mindert
und somit die urspriinglich gewollten Leistungsanreize verringert. Dies
wird auch deutlich, wenn in verschiedenen qualitativen Interviews die
Aussage getdtigt wird, dass die Mittel, die aus der landesseitigen formel-
gebundenen Mittelvergabe gewonnen werden kénnen, zu gering sind,
um den damit verbundenen Aufwand zu rechtfertigen. Insbesondere
scheint dies fiir Universitdten zuzutreffen, welche im Rahmen der Exzel-
lenzinitiative erfolgreich waren.
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Abbildung 8: Wirkungen der landesseiten formelgebundenen Mittel-
vergabe im Zeitvergleich

Mittelverteilung zwischen
universitatsinternen Organisations- / /
einheiten ist transparenter

Anreize zur Starkung der Forschung
sind gestiegen

Anreize zur Qualitatssteigerung <

in der Lehre sind gestiegen

Anreize zum Einwerben von
Drittmitteln sind gestiegen

Anreize zur Erhéhung der
Promotionszahlen sind gestiegen

Anreize zur Erhéhung der
Absolventenzahlen sind gestiegen

Anreize zur Erhéhung des
Frauenanteils am wissenschaftlichen
Personal sind gestiegen

Steuerungsméglichkeiten des Landes <
haben sich verbessert

Starkung der Wettbewerbsorientie-
rung der Universitat

1.00 1.50 2.00 2.50 3.00 3.50 4.00

Mittelwert LOM extern |

= Rektoren 2010 Rektoren 2014 == Kanzler 2010 e Kanzler 2014

1 = trifft iberhaupt nicht zu; 2 = trifft eher nicht zu; 3 = trifft eher zu: 4 = trifft voll und ganz zu

Rektoren 2010 n=26; Kanzler 2010 n =40 bis 41; Rektoren 2014 n= 21 bis 23; Kanzler 2014 n = 20 bis 22

Quelle: Eigene Erhebungen
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Auch universitdtsintern werden Verfahren der formelgebundenen Mit-
telvergabe als Instrument der Kontextsteuerung genutzt. In Abbildung 9
wird dargestellt, wie dieses Instrument aus der Sicht von Rektoren, Kanz-
lern und Dekanen in den Jahren 2010 und 2014 wirkt. Wie deutlich wird,
wurde der Realisierungsgrad in den unterschiedlichen Performanzdimen-
sionen von Hochschulleitungen und den Dekanen als verhdltnismaBig
hoch eingeschitzt. Dabei ist der Zustimmungsgrad bei den Dekanen —
wie auch schon bei den universitdtsinternen Zielvereinbarungen - nied-
riger, als bei den Hochschulleitungen. Die meisten Dekane sehen jedoch
durchaus Effekte in den vorgegebenen Performanzdimensionen.

Anders stellt sich das Bild im Jahr 2014 dar. Sowohl bei den Kanzlern als
auch bei den Dekanen ist zwar ein dhnliches Bild wie im Jahr 2010 zu
beobachten, bei den Rektoren allerdings ist der Zustimmungsgrad zur Re-
alisierung deutlich zuriickgegangen. Aus der Sicht der Mehrheit der Rek-
toren setzen universititsinterne Finanzierungsformeln keine Anreize fir
eine Starkung der Forschung, fiir Qualititssteigerungen in der Lehre oder
fiir die Steigerung der Promotionszahlen. Auch eine Erhhung der Wett-
bewerbsorientierung sehen sie in der Mehrzahl als nicht realisiert an. Ins-
gesamt ist erstaunlich, dass der Zustimmungsgrad bei den Rektoren so
signifikant abgenommen hat, wihrend weder bei den Kanzlern noch bei
den Dekanen derartig massive Verdnderungen zu beobachten sind.

4.3 Gesamteinschatzung der Performanzwirkungen

Betrachtet man nun die Wirkungen der NPM-orientierten Reformen aus
der Sicht der befragten Hochschulakteure insgesamt (Abbildung 10), so
spiegelt sich die schon fiir einzelne Instrumente beobachtete Einschdt-
zung eines positiven Effektes auf die Forschung auch in der Gesamt-
einschitzung wider. Ebenso ist zu beobachten, dass die Effekte auf die
Lehre zwar auch positiv bewertet, aber im Vergleich zu den Effekten auf
die Forschung deutlich schwicher eingeschitzt werden. Dabei ldsst sich
eine weitgehende Gleichférmigkeit der Einschdtzungen von Rektoren,
Kanzlern und Dekanen im Hinblick auf die unterschiedlichen Wir-
kungsdimensionen beobachten. Dennoch lassen sich teilweise deutliche
Niveauunterschiede in den Einschidtzungen erkennen, wobei die Hoch-
schulleitungen die Wirkungen neuer Steuerungsinstrumente im Durch-
schnitt positiver bewerten als die Dekane. In der Gesamteinschdtzung
der neuen Steuerungsinstrumente haben sich im Zeitverlauf zwar Ver-
inderungen ergeben, diese sind aber im Vergleich zu den dargestellten
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Abbildung 9: Wirkungen der formelgebundenen Mittelvergabe
zwischen Universitatsleitung und universitatsinternen Organisations-
einheiten im Zeitvergleich

Mittelverteilung zwischen

universitatsinternen Organisations-
einheiten ist transparenter V

Anreize zur Starkung der Forschung

sind gestiegen

Anreize zur Qualitatssteigerung
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Anreize zum Einwerben von
Drittmitteln sind gestiegen

Anreize zur Erhéhung der
Promotionszahlen sind gestiegen

A\

Anreize zur Erhéhung der
Absolventenzahlen sind gestiegen

Steuerungsmoglichkeiten der Univer-
sitatsleitung haben sich verbessert

Konflikte um die Verteilung der /
Ressourcen zwischen universitats- <

internen Organisationseinheiten

haben sich verstarkt

Starkung der Wettbewerbsorientie-
rung der Universitat

Transparenz der Leistungen in der
Forschung hat sich erhéht
Transparenz der Leistungen in der

Lehre hat sich erhéht

1.00 1.50 2.00 2.50 3.00 3.50 4.00

= Rektoren 2010 == Rektoren 2014 == Kanzler 2010 = Kanzler 2014
== Dekane 2010 Dekane 2014

1 = trifft iberhaupt nicht zu; 2 = trifft eher nicht zu; 3 = trifft eher zu ;4 =trifft voll und ganz zu

Rektoren 2010 n= 20 bis 21; Kanzler 2010 n = 30 bis 40; Dekane 2010 n = 214 bis 220
Rektoren 2014 n= 21 bis 22; Kanzler 2014 n = 16 bis 18; Dekane 2014 n = 149 bis 158

Quelle: Eigene Erhebungen
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Abbildung 10: Gesamteinschatzung der Wirkungen des
Modernisierungsprozesses im Zeitvergleich

Starkung der Leistungsorientierung

in der Forschung /

Starkung der Leistungsorientierung
in der Lehre

Erfolgreiche Profilbildung in der
Forschung

Erfolgreiche Profilbildung in der Lehre

Starkung der internationalen
Ausrichtung

Verbesserung der Steuerungs-
moglichkeiten der Universitatsleitung

Starkung der Autonomie universitats-
interner Organisationseinheiten

Gesteigerte Wettbewerbsfahigkeit

Verbesserung der Orientierung der
Lehre an Bedurfnissen von
Studierenden

Starkung der regionalen
Verantwortung bzw. regionalen
Vernetzung der Universitat/Fakultat

Verbesserung der Haushaltslage <

Verbesserung der Steuerungs-
moglichkeiten des Dekanats

Starkung der Autonomie fakultats-
interner Organisationseinheiten

1.00 1.50 2.00 2.50 3.00 3.50 4.00

Mittelwert Gesamteinschatzung des Modernisierungsprozesses

Rektoren 2010 e Rektoren 2014 e Kanzler 2010 == Kanzler 2014
= Dekane 2010 Dekane 2014

1 = trifft iberhaupt nicht zu; 2 = trifft eher nicht zu; 3 = trifft eher zu; 4 = trifft voll und ganz zu

Rektoren 2010 n = 32 bis 34; Kanzler 2010 n = 44 bis 46; Dekane 2010 n = 245 bis 254
Rektoren 2014 n= 23 bis 24; Kanzler 2014 n = 20 bis 22; Dekane 2014 n= 161 bis 168
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Verdnderungen im Bereich der Zielvereinbarungen und formelgebun-
denen Mittelvergabe eher gering.

Beziiglich ihrer eigenen Steuerungsméglichkeiten sehen Rektoren und
Kanzler durchaus positive Wirkungen. Die Dekane beobachten im
Durchschnitt zwar auch eine Verbesserung ihrer Steuerungsmoglich-
keiten, jedoch beurteilen sie diese deutlich moderater. Ein betricht-
licher Anteil der Dekane erkennt keine signifikanten Verbesserungen im
Hinblick auf eigene Steuerungsmdoglichkeiten. Effekte auf die Effizienz
der Leistungserbringung werden von allen Hochschulakteuren eher
skeptisch beurteilt. Die Mehrheit der Befragten sieht zudem keine Ver-
besserung der Haushaltslage durch neue Steuerungsinstrumente.

Jenseits dieser im Groflen und Ganzen positiven Einschitzung der Wir-
kungen von neuen Steuerungsinstrumenten, sind auch die Transak-
tionskosten der Hochschulreform in Rechnung zu stellen. Eine erste
Bewertung dieser ist auf der Grundlage von den in Abbildung 11 darge-
stellten Einschdtzungen von Rektoren, Kanzlern und Dekanen zu den
im Rahmen der Hochschulreformen aufgetretenen Konflikten und dem
Verwaltungsaufwand méglich. Das AusmaR an Konflikten zwischen den
verschiedenen Ebenen und Hochschulakteuren ist nach Einschitzung
der Befragten tendenziell gering. Allerdings weichen die Mittelwerte bei
den einzelnen Items vom Durchschnittswert 2,5 nur geringfiigig ab; ein
bedeutender Anteil der Befragten sieht also eine Zunahme von Kon-
flikten durch die Hochschulreformen als gegeben an. Am deutlichsten
wird dies bei den Konflikten zwischen Universititsleitung und universi-
tatsinternen Organisationseinheiten; in etwa die Hélfte der Dekane beo-
bachtet hier — abweichend von den Rektoren und den Kanzlern — eine
Zunahme von Konflikten. Im Zeitverlauf haben sich hier keine signifi-
kanten Verdnderungen ergeben.

Einen Hinweis auf hohe Transaktionskosten der Reform liefern die Ein-
schdtzungen der Hochschulakteure zu dem mit neuen Steuerungsin-
strumenten verbundenen Verwaltungsaufwand. Sowohl in der Universi-
tdtsleitung als auch in den Fakultdten sehen die Befragten eine Zunahme
des Verwaltungsaufwands. Den deutlich positiven Effekten im Hinblick
auf die Performanz stehen somit aus Sicht der Hochschulakteure relativ
hohe Transaktionskosten gegeniiber. Auch in den Fallstudien wird von
den interviewten Hochschulleitungen und Hochschullehrern universi-
tdtstibergreifend auf den enormen Anstieg an Biirokratie durch Zielver-
einbarungen, Berichtswesen oder aufwindige Akkreditierungsverfahren
hingewiesen.
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Abbildung 11: Verwaltungsaufwand und Konfliktniveau
im Zeitvergleich

Konflikte zwischen Universitatsleitung
und akademischen Gremien haben
sich verstarkt

Konflikte zwischen Universitatsleitung
und universitatsinternen Organi-
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Konflikte zwischen universitats-
internen Organisationseinheiten
haben sich verstarkt \

Der Verwaltungsaufwand in der Uni-
versitatsleitung hat sich erhéht

Der Verwaltungsaufwand in den
Fakultaten hat sich erhéht -

Konflikte zwischen Dekanat und
akademischen Gremien haben sich
verstarkt

\

Konflikte zwischen Dekanat und
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= Rektoren 2010 e Rektoren 2014 === Kanzler 2010 e Kanzler 2014
= Dekane 2010 Dekane 2014

1 = trifft tberhaupt nicht zu; 2 = trifft eher nicht zu; 3= trifft eher zu; 4 = trifft voll und ganz zu

Rektoren 2010 n = 28 bis 30; Kanzler 2010 n =38 bis 42; Dekane 2010 n= 245 bis 249
Rektoren 2014 n = 23 bis 24; Kanzler 2014 n =21 bis 22; Dekane 2014 n= 167 bis 172

Quelle: Eigene Erhebungen
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5. Fazit — Kontextsteuerung mit abnehmender
Wirksamkeit

Betrachtet man die formale Implementierung neuer Steuerungsinstru-
mente, so ist ein Formwandel der Staatlichkeit im deutschen Univer-
sitdtssystem zu erkennen. Dieser Formwandel stellt sich aber nicht als
Funktionsverlust des Staates dar, sondern ist durch verinderte Steue-
rungsformen des Staates gekennzeichnet. Auf der einen Seite sind we-
sentliche Einflussmoglichkeiten erhalten geblieben (Finanzausstattung
der Universitdten, weitgehende Konservierung der staatlichen Hand-
lungsspielrdume in Form von Genehmigungsvorbehalten in den mei-
sten Bundesldndern), auf der andere Seite entstehen durch Zielverein-
barungen und leistungsorientierte Mittelverteilungen des Landes neue
Einflussméglichkeiten, die den Riickzug des direkten ministerialen Ein-
griffs kompensieren.

Eine stdrkere Autonomie der Universititen durch Globalbudgets, Beru-
fungsrechte und organisatorische Eigenstindigkeit muss also nicht mit
geringeren staatlichen Einflussmoglichkeiten einhergehen. Mit anderen
Worten: Kontextsteuerung und Detailstenerung ist prinzipiell gleichzeitig
mdglich. Allerdings zeigen die empirischen Ergebnisse, dass dies in der
Praxis nicht immer gut funktioniert.

Wie bereits im Jahr 2010, kénnen wir auch in der Befragung von 2014
konstatieren, dass neue Steuerungsinstrumente in den meisten Bundes-
lindern und den meisten Universititen implementiert wurden. Der Um-
setzungsstand hat sich somit zwischen den beiden Befragungen - zu-
mindest was die hier betrachteten Instrumente Zielvereinbarungen und
formelgebundene Mittelvergabe betrifft — nicht signifikant verdndert.
Die Einschdtzungen der neuen Steuerungsinstrumente haben sich aber
teilweise sehr wohl gewandelt. Die befragten Hochschulakteure beur-
teilen mittlerweile die Performanzwirkungen von Zielvereinbarungen
und Verfahren der formelgebundenen Mittelvergabe z.T. deutlich schuwdi-
cher als im Jahr 2010. Zudem stehen den tendenziell positiven Effekten
auf Leistungen in Forschung und Lehre nach wie vor nicht zu vernach-
lissigende Transaktionskosten gegeniiber.

Worauf lassen sich diese Verdnderungen der Einschédtzungen zuriick-
fiihren? Griinde kénnen zum einen in einer verinderten Ausgestaltung
der Instrumente liegen und zum anderen in der Art und Weise, wie
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diese neuen Steuerungsformen in der Realitdt praktiziert werden. Fir
beides gibt es deutliche Hinweise.

So zeigt sich in unseren qualitativen Interviews, dass Zielvereinbarungen
und Verfahren der formelgebundenen Mittelvergabe in der Praxis teilweise
nur auf dem Papier existieren. In der gelebten Realitdt werden die Instru-
mente abgemildert, da den Universititsleitungen haufig bewusst ist, dass
sie nicht ,gegen” die Fakultdten bzw. Fachbereiche agieren konnen, wenn
sie erfolgreich sein wollen. Die Formalstruktur und die Aktivitdtsstruktur
von Universititen scheinen in einigen Punkten durchaus zu differieren. So
ersetzt hierarchisch-administrative Selbststeuerung in Universitdten nicht
zwangsliufig die traditionelle, konsensuale Kultur und akademische Gre-
mien — wie den Senat oder die Fakultitsrite. Diese sind haufig nur formal
weniger méchtig, informell aber immer noch von hoher Bedeutung. Hinzu
kommt, dass die Akteure in den Universitdten mittlerweile gelernt haben,
mit den neuen Steuerungsinstrumenten umzugehen.

Neben dem Unterlaufen der beabsichtigten Ziele gibt es zum Teil er-
hebliche Problemlagen bei der Ausgestaltung dieser Steuerungsinstru-
mente. Sie sind oft weit weniger ressourcenwirksam als urspriinglich er-
wartet. Dementsprechend gering sind die Leistungsanreize, welche von
diesen Steuerungsinstrumenten ausgehen. Zudem sind die Kriterien,
welche zur Vergabe eingesetzt werden, manchmal nicht im engeren
Sinne leistungsorientiert. Als ein Beispiel hierfiir kénnte man das Kri-
terium Gleichstellung nennen. Zudem ist eine fortwédhrende Diskussion
{iber mogliche Veranderungen im Hinblick auf die Steuerungskonfigu-
ration des Universitdtssystems alles andere als hilfreich.

Dies gilt insbesondere fiir landesseitige Steuerungsinstrumente. Wenn
von staatlicher Seite iiber die Sinnhaftigkeit und Ausgestaltung von
Zielvereinbarungen und landesseitigen Finanzierungsformeln fortlau-
fend debattiert und Anderungen in Aussicht gestellt werden — wie in
Nordrhein-Westfalen geschehen — dann kann nicht erwartet werden,
dass diese in den Universititen noch ,ernst genommen” werden und
dass Entscheidungen an diesen Steuerungsinstrumenten ausgerichtet
werden. Inkrementelle Verdnderungen von etablierten neuen Steue-
rungsinstrumenten fithren daher eher zu Wirkungen als politisch in-
szenierte Ankiindigung von Verdnderungen nach Regierungswechseln.

Man kann nicht stdndig die Rahmenbedingungen fiir Anreizsysteme ver-
indern, ohne damit die beabsichtigte Wirkungsweise dieser zu gefdhr-
den. Fiir die Performanz der Universititen wére eine konstante Politik der
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Bundesldnder, auf welche sie sich langfristig einstellen kénnen, férder-
licher, als hdufige Verdnderungen der Steuerungskonfiguration. Bereits
die fortwdhrende politische Diskussion um neue Steuerungsinstrumente
verringert somit die von ihnen ausgehenden Leistungsanreize.

Ein weiteres weitgehend ungel6stes Problem besteht in dem enormen
Verwaltungsaufwand, welcher mit den neuen Steuerungsinstrumenten
einhergeht. Der Modernisierungsprozess bringt eine Zunahme von
Biirokratie in Form von (iiberzogenem) Controlling und Qualititssi-
cherung in Form von Berichtspflichten zwischen den verschiedenen
Ebenen des Universitatssystems (Land, Universitidten, Fakultdten, Pro-
fessoren) mit sich. Vor diesem Hintergrund sollte iiberlegt werden, wie
der Verwaltungsaufwand — beispielsweise durch eine Verringerung von
Berichtspflichten — reduziert werden kann. Controllingsysteme miissen
schlanker werden, indem man sich auf Wichtiges und Steuerungsrele-
vantes konzentriert.

Je knapper Zielvereinbarungen formuliert sind, desto eher lassen sie
sich auch kontrollieren und desto weniger unnétige Berichte werden
produziert. Hier gibt es den gréften Handlungsbedarf. Kontextsteue-
rung sieht zumindest anders aus, als das Berichtswesen, welches von
Seiten der Ministerien in einigen Bundeslidndern etabliert wurde und
welches in den Universitdten zum Teil gegeniiber den Fakultiten eben-
falls praktiziert wird. Allerdings gibt es in der Praxis bisher keinerlei
Anzeichen, dass es hier Fortschritte gibt.

Des Weiteren zeigt sich, dass die neuen Steuerungsinstrumente tenden-
ziell eher im Bereich der Forschung als in der Lehre ihre Wirkungen
entfalten. Damit korrespondiert, dass neue Steuerungsinstrumente eher
Effekte auf die Quantitit als auf die Qualitidt von Leistungen austiben.
Dies hdngt unter anderem damit zusammen, dass die Quantitit von
Leistungen wesentlich besser messbar ist als deren Qualitdt. Vor allem
wird dies im Bereich der Lehre deutlich. Wahrend es fiir die Leistun-
gen in der Forschung durchaus Mafzahlen gibt, welche die Qualitit
von Leistungen erfassen sollen — wie beispielsweise Publikationsindizes
oder nach Gebern differenzierte Drittmittel — existieren bislang so gut
wie keine Mafzahlen fiir die Qualitit von Leistungen in der Lehre. Sol-
len kiinftig Anreize fiir Qualitdtsverbesserungen in der Lehre optimiert
werden, miissen zundchst einmal Indikatoren zur Messung der Qualitat
in der Lehre entwickelt werden. Dies ist auch fiir die kommende Exel-
lenzinitiative von Bedeutung.
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Resiimiert man die hier dargestellten Erfahrungen bezogen auf Zielver-
einbarungen und Verfahren der formelgebundenen Mittelvergabe, zeigt
sich, dass die Umsetzung der Reformen stark akteursabhédngig und durch
die jeweilige Finanzsituation der Universitdten bzw. des Landes gepradgt
ist. Der Reformwille kann jedoch schnell erlahmen, wenn sich mehr ,Lei-
stung” nicht lohnt. Insgesamt zeigen sich damit zunehmend Grenzen ei-
ner Anreizsteuerung durch mehr Wettbewerb im Wissenschaftssystem.
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