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1. Einleitung
1.1. Motivation und Problemstellung

Zu Beginn des 21. Jahrhunderts sind zentrale Politikbereiche in Deutschland, etwa die
Wirtschafts-, die Sozial- und die Arbeitsmarktpolitik groBBen Verdnderungen unterworfen. Die
hier festzustellenden institutionellen Reformen® sind eine Antwort auf einen strukturellen
Wandel in Wirtschaft und Gesellschaft, der den politischen und &ffentlichen Diskurs seit
Beginn der 1990er Jahre prigt.’ Aktuelle Herausforderungen sind die Globalisierung, eine
alternde Gesellschaft, eine allgemeine Ressourcenverknappung, der Klimawandel sowie neue
Sicherheitsrisiken.* Hohe Staatsausgaben, eine dichte rechtliche Regulierung und die hohe
Verschuldung der offentlichen Haushalte bei einem niedrigen Wirtschaftswachstum sind
weitere Griinde fir Forderungen nach zielgerichteten Politikreformen. Neben der
Modernisierung des politischen Systems zur Sicherung der Zukunftsfihigkeit werden auch
Verfassungsreformen gefordert, da die foderative Ordnung mit ihren Vetoplayern zu

Ineffizienz und Immobilitit fiihre.’

Betrachtet man den Management-Index der Sustainable Governance Indicators (SGI),
positioniert sich  Deutschland hinsichtlich der strategischen Steuerungs- und
Problemlosungsfihigkeit® des politisch-administrativen Systems im internationalen Vergleich

nur im Mittelfeld.” Der Management-Index misst die institutionelle Lernfihigkeit, die

2 Als Reform gilt in diesem Zusammenhang eine absichtsvoll herbeigefiihrte Verdnderung politischer
Institutionen, Verfahren oder Programme von einem gegebenen Ausgangspunkt durch hierfiir legitimierte
Akteure. Vgl. Wagschal, Uwe, 2009: Deutschland im Reformstau? Eine Einleitung, in: Ders. (Hrsg):
Deutschland zwischen Reformstau und Verdnderung. Ein Vergleich der Politik- und Handlungsfelder, Baden-
Baden: Nomos Verlagsgesellschaft, 13—31, 15.

? Vgl. Schmid, Josef, 2003: Wirtschafts- und Sozialpolitik: Lernen und Nicht-Lernen von den Nachbarn, in: Aus
Politik und Zeitgeschichte, B 18—19, 32—38, 33.

4 Vgl. Schraad-Tischler, Daniel; Hellmann, Thorsten; Azahaf, Najim; Schwarz, Robert, 2011: Nachhaltiges
Regieren in der OECD — Wie zukunftsfahig ist Deutschland? Sustainable Governance Indicators 2011,
Giitersloh: Bertelsmann Stiftung, 14.

> Dabei haben auch die Finanzierungsprobleme des Wohlfahrtsstaates die Kritik am deutschen Foderalismus
verstarkt. Vgl. Benz, Arthur, 2001: From Cooperation to Competition? The Modernization of the German
Federal System, in: GreB, Franz; Janes, Jackson (Eds.): Reforming governance. Lessons from the United States
of America and the Federal Republic of Germany, Frankfurt: Campus Verlag, 135—152, 135 und 140.

® Steuerung bedeutet in diesem Zusammenhang hierarchische Koordinierung und zielgerichtetes Handeln. Vgl.
Mayntz, Renate, 2004: Governance Theory als fortentwickelte Steuerungstheorie?, MPIfG Working Paper 04/1,
Mirz 2004, <http://www.mpifg.de/pu/workpap/wp04-1/wp04-1.html>, Zugriff am 05.04.2013. Im Folgenden
zitiert als ,,Governance Theory*.

7 Jackle pladiert dafiir, Deutschland mit groflen hochentwickelten Volkswirtschaften wie Japan, der USA,
GroBbritannien, den skandinavischen Liandern sowie den Nachbarlindern Schweiz und Osterreich zu
vergleichen. Er untersucht in seinem Beitrag vier weltweite Indizes (z. B. die Governance-Indikatoren der
Weltbank und den Global Competitiveness Indicator des Weltwirtschaftsforums) und kommt zu dem Ergebnis,
dass sich fiir Fragen des Reformbedarfs die hier genannten SG/ am Besten eignen. Er pladiert jedoch fiir einen
Vergleich aller verfiigbaren Indizes. Vgl. Jackle, Sebastian, 2009: Deutschland im Vergleich internationaler
Reformindizes, in: Wagschal, Uwe (Hrsg.): Deutschland zwischen Reformstau und Verdnderung. Ein Vergleich
der Politik- und Handlungsfelder, Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft, 33—58, 52 u. 58.



Einleitung

Anpassung der Regierungsaktivititen und -leistungen und deren effektive und effiziente

Umsetzung.8

Lange Zeit wurde dem deutschen politischen System als Paradebeispiel des
kontinentaleuropéischen ,,konservativen* Wohlfahrtsstaates eine mangelnde Reformfahigkeit
bescheinigt.” Als Blockadegriinde fiir strukturelle Reformen wurden das Parteiensystem, eine
Kultur der Problemverschiebung, der Widerstand von Interessengruppen sowie Dissens iiber
die Ausrichtung der Verinderungen aufgefiihrt.'® Zielgerichtete Politikreformen sollen die
internationale Konkurrenzfahigkeit erhohen und sind ein sehr aktuelles Thema auch in der
Politikwissenschaft: Die Verwaltungsforschung und Policy''-Analyse gehoren zu den aktuell
bedeutendsten Themengebieten dieses Fachs.'? Auf der Mesoebene erhilt die Thematik
wesentliche Bedeutung, da die Innovationsfahigkeit und Lernkompetenzen als Voraussetzung
fiir Wettbewerbsfahigkeit gelten."

Inmitten der weltweiten Wirtschafts- und Finanzmarktkrise stellt sich die Situation fiir das
politische und wirtschaftliche System der Bundesrepublik jedoch anders dar. In konomischer
Hinsicht gilt Deutschland im weltweiten Vergleich als durchaus kompetitiv, und wesentliche
Politikbereiche wie die Arbeitsmarkt- oder die Rentenpolitik wurden im vergangenen
Jahrzehnt reformiert. Innerhalb eines Léandersamples von 31 hochentwickelten
Industriestaaten positioniert sich Deutschland auf einem oberen mittleren Rang in Bezug auf

die Leistungsbilanz bei makrodkonomischen Kennziffern.'

Wirft man jedoch einen
genaueren Blick auf den Status Index, der neben dem demokratisch-rechstaatlichen Rahmen
auch den Reformbedarf in Bezug auf das Erreichen nachhaltiger Politikergebnisse misst, zeigt
sich, dass heute grofle spezifisch-sektorale Reformnotwendigkeiten in den Politikbereichen
Bildung und Integrationspolitik bestehen. Hier gilt Deutschlands Performanz im OECD-

Vergleich als vergleichsweise schlecht. Im Bereich der Bildung sind insbesondere der Anteil

8 Vgl. Schraad-Tischler, Daniel; Hellmann, Thorsten; Azahaf, Najim; Schwarz, Robert, 2011: a. a. O., 12 u. 70.
? Vgl. Borchert, Jens, 1998: Strategie — Struktur — Transformation. Der Umbau des Wohlfahrtsstaates in
historisch-institutionalistischer Perspektive, in: Schmid, Josef; Niketta, Reiner (Hrsg.): Wohlfahrtsstaat: Krise
und Reform im Vergleich, Marburg: Metropolis-Verlag, 33—63, 61.

10 Vgl. Schmid, Josef, 2003: a. a. O., 32.

" Der Begriff Policy kann vielfiltige Bedeutungen haben, Politikfeld, eine bestimmte Politik oder deren
Wirkung. Hier steht er fiir eine bestimmte Politik; das Resultat eines politischen Prozesses. Bei der Policy-
Forschung handelt es sich um jene Teilbereiche der Politikwissenschaft, die sich mit Politikinhalten, ihrer
Formulierung, Umsetzung und Wirkung beschéftigt. Vgl. Keman, Hans, 1999: Comparative Methodology, in:
Pennings, Paul; Keman, Hans; Kleinnijenhuis, Jan: Doing Research in Political Science. An Introduction to
Comparative Methods and Statistics, London, New Delhi, Thousand Oaks: Sage Publications, 1-70, 56.

12 Vgl. Jann, Werner, 2009: Praktische Fragen und theoretische Antworten: 50 Jahre Policy-Analyse und
Verwaltungsforschung, in: Politische Vierteljahresschrift, 50. Jg., Heft 3, 476—505, 477.

1 Vgl. Malek, Tanja; Hilkermeier, Lena, 2003: Uberlegungen zur Bedeutung organisationaler Lernansitze in der
und fur die Politikwissenschaft, in: Maier, Matthias Leonhard; Hurrelmann, Achim; Nullmeier, Frank et al.
(Hrsg.): Politik als Lernproze3? Wissenszentrierte Ansétze in der Politikanalyse, Opladen: Leske + Budrich
Verlag, 78-97, 79.

' Deutschland liegt bei der Politikfeldperformanz der Oberbereiche ,,Wirtschaft und Beschiftigung®,
»Sicherheit®, ,,Sozialpolitik™, und ,,Ressourcen auf Rang 12 der 31 untersuchten OECD-Staaten. Vgl. Schraad-
Tischler, Daniel; Hellmann, Thorsten; Azahaf, Najim; Schwarz, Robert, 2011: a. a. O., 30.
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der Bevolkerung mit einem abgeschlossenen Hochschulstudium sowie die soziale

Gerechtigkeit des Bildungssystems in der Kritik."

Das deutsche Bildungssystem galt lange als ein Bereich, in dem systemimmanente
Reformblockaden festgestellt wurden. ' Detaillierte Verwaltungsvorschriften,
Rahmenordnungen und Genehmigungsvorbehalte des Staates fiihrten im Laufe der Zeit zu
einer  zunchmenden  Inflexibilitit = und  geringen  Anpassungsfihigkeit  der
Hochschulorganisationen. Dem traditionellen Steuerungstypus der staatlichen Hochschulen,
der funktionalen Selbstverwaltung, wird Organisationsversagen sowie die Neigung zu
Ineffizienz und Strukturkonservatismus vorgeworfen.!” Die lange Studiendauer, hohe
Abbrecherquoten, eine im internationalen Vergleich ungiinstige Betreuungsrelation zwischen
Studierenden und Lehrenden waren lange Zeit weitere zentrale Themen der
hochschulpolitischen Diskussion. Auch in Bezug auf die Effizienz des Leistungsergebnisses
der Forschung befanden sich die deutschen Hochschulen in einer Legitimationskrise.'® Dies
alles dient als Begriindung fiir die Notwendigkeit fiir eine modernisierte Hochschul-

Governance sowie von Verdanderungen im Forschungssystem.

Infolgedessen ist derzeit im deutschen Bildungs- und Wissenschaftssystem eine hohe
Dynamik zu beobachten. Die Hochschulen haben bereits den GroBteil ihrer Studiengédnge an
die im angelsidchsischen System verbreiteten Bachelor- und Master-Abschliisse angepasst, sie
miissen nun auch das Gender Mainstreaming in ihre Entscheidungsprozesse integrieren und
sich internationalisieren.” Zur Bewiltigung steigender Studierendenzahlen bei einer
Verknappung staatlicher Mittel wird die Heranziehung zusdtzlicher Finanzierungsquellen
durch Studiengebiihren und Sponsoring diskutiert und vereinzelt auch praktiziert. Auch die
interne und externe Leitung der staatlichen Hochschulen wird Verdnderungen unterzogen.
Regulierende Eingriffe des Staates sollen reduziert werden und die einzelnen Hochschulen

sollen mehr Autonomie®® erhalten. Im Rahmen der Verwaltungsmodernisierung werden hier

15 Vgl. Schraad-Tischler, Daniel; Hellmann, Thorsten; Azahaf, Najim; Schwarz, Robert, 2011: a. a. O., 9 u. 11.
16 Vgl. Kehm, Barbara M., 2004: Hochschulen in Deutschland. Entwicklung, Probleme und Perspektiven, in:
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 25, 6—17, 13.

17 Vgl. Nullmeier, Frank; Klenk, Tanja, 2006: Das Ende der funktionalen Selbstverwaltung?, in: Politische
Vierteljahresschrift, Sonderheft 37, 299324, 307.

'8 Vgl. Wiitjen, Hans-Joachim, 1995: Hochschulbibliotheken und Globalhaushalt am Beispiel Niedersachsens —
Chancen und Risiken, in: Wimmer, Ulla (Hrsg.): Verwaltungsreform: Bibliotheken stellen sich der
Herausforderung, Berlin: Deutsches Bibliotheksinstitut, 139—154, 142.

¥ Vgl. Metz-Gockel, Sigrid, 2008: Hochschulforschung als Ko-Produktion von Erkenntnissen. Bemerkungen
zum produktiven Verhiltnis von Wissenschaft und Verwaltung, in: Scholkmann, Antonia; Roters, Bianca;
Ricken, Judith; Hocker, Marc (Hrsg.): Hochschulforschung und Hochschulmanagement im Dialog. Zur
Praxisrelevanz empirischer Forschung iiber die Hochschule, Miinster, Miinchen et al.: Waxmann Verlag,
139-169, 140.

2% Im politikwissenschaftlich-rechtlichen Bereich bedeutet der Begriff ,, Autonomie* die Fahigkeit von
Individuen, Gruppen, Organisationen etc., ihre Ziele und Entscheidungen so weit wie moglich selbstindig und in
eigener Verantwortung zu wahlen. Der Begriff der Hochschulautonomie ist kein feststehender Begriff. Er
bezeichnet den Grad der Kompetenz der Hochschulen, Aufgaben und Entscheidungen in eigener Verantwortung
wahrzunehmen und zu treffen. Vgl. Hahnelt, Oliver K., 2002: Die Novellierung des hessischen
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die so genannten Neuen Steuerungsinstrumente implementiert: Dieses Modell*' sieht unter
anderem die Ubertragung betriebswirtschaftlicher Fiihrungs- und Steuerungsinstrumente auf
den offentlichen Sektor vor und lehnt die idealtypischen biirokratischen Strukturen, wie sie
von Max Weber identifiziert wurden, ab.** Der angestrebte Governance-Wandel hin zu einem
starker betriebswirtschaftlich orientierten Steuerungsmodus zur Sicherstellung von Qualitét
und Wirtschaftlichkeit betrifft nicht nur das Gesamtsystem, sondern auch die

Leitungsstrukturen einzelner staatlicher Hochschulen.

Wolf stellt daher zu Recht fest, dass sich der thematische Kontext der wissenschaftlichen
Diskussion in den vergangenen Jahren weg von den Griinden fiir Politikblockaden und
Erklarungsansitzen fiir das Scheitern von Reformen hin zu Fragen der erfolgreichen
Reformdurchfiihrung bewegt hat. Hier kann die empirische Politikwissenschaft wichtige
Forschungsbeitrige leisten.”> Es geht hierbei um nicht weniger als die erfolgreiche,

zielgerichtete Institutionenentwicklung sowie die Optimierung politischer Steuerung.

1.2. Forschungsleitende Fragestellung und Zielsetzung

Elemente des New Public Management sind heute in allen Hochschulen zu finden, sie treten
jedoch in unterschiedlicher Ausprigung auf: Bei der Anwendung dieses Konzepts zeigen sich
einige Vorreiter, die deutschlandweit verstreut sind, z. B. die Technische Universitit (TU)
Miinchen, die Universitit Mainz und die Ruhr-Universitit Bochum.** Eine Befragung des
Hochschul-Informations-Systems (HIS) unter 80 Hochschulen im Jahre 2004 ergab zwar
hinsichtlich der Anwendung der leistungsbezogenen Budgetierung als Element des NPM eine
flichendeckende Verbreitung, der Anteil des Gesamtbudgets variierte jedoch von 1,3 % bis

68 %.* Eine Strukturangleichung zwischen Organisationen des tertiziren Bildungssektors ist

Hochschulgesetzes und ihre Auswirkungen auf die Autonomie der Hochschulen. Eine Analyse der
Hochschulreform 2000, Berlin, Bern u. a.: Peter Lang Verlag, 23 f. In dieser Arbeit wird auch der Begriff der
individuellen Autonomie der Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler, das Recht, Wissen nach ihren eigenen
Gesetzen zu produzieren, genutzt.

2! Ein Modell ist ein stark formalisierter Ausschnitt einer Theorie. Das Neue Steuerungsmodell ist ein eklektisch
zusammengesetztes Reformleitbild und nimmt auf verschiedene Theorien Bezug. Vgl. Ritz, Adrian; Thom,
Norbert, 2000: Public Management. Innovative Konzepte zur Fiihrung im 6ffentlichen Sektor, Wiesbaden:
Gabler Verlag, 56. Zitiert als ,,Public Management®.

2 Vgl. Knill, Christoph; Balint, Tim, 2007: Managementreformen in internationalen Organisationen: Eine
vergleichende Analyse der Européischen Kommission und des OECD-Sekretariats, in: Politische
Vierteljahresschrift, 48. Jg., Heft 3, 434—460, 435.

» Vgl. Wolf, Klaus Dieter, 2007: Einfiihrungsvortrag: Staat und Gesellschaft — fahig zur Reform?, in: Ders.
(Hrsg.): Staat und Gesellschaft — fahig zur Reform? 23. wissenschaftlicher Kongress der Deutschen Vereinigung
fiir Politische Wissenschaft, Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft, 19-33, 19.

24 Vgl. die Gewinner des Wettbewerbs ,,Best Practice* fiir Hochschulreformen nach den Leitbildern der
,unternehmerischen Hochschule®: CHE: Projekt Best practice-Auszeichnung, <http://www.che-
concept.de/cms/?getObject=260&strAction=show&PK Projekt=161&getLang=de>, Zugriff am 30.01.2014.

% Gemeint ist der Anteil der dezentralisierten Budgetierung an den staatlichen Zuschiissen, vgl. Jaeger, Michael;
Leszczensky, Michael; Orr, Dominic; Schwarzenberger, Astrid, 2005: Formelgebundene Mittelvergabe und
Zielvereinbarungen als Instrumente der Budgetierung an deutschen Universititen: Ergebnisse einer
bundesweiten Befragung, HIS-Kurzinformation A13/2005, Hannover: Hochschul-Informations-System, 15.
Zitiert als ,,HIS-Kurzinformation A13.
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somit festzustellen, allerdings mit einer starken Heterogenitéit der Herangehensweisen und des

Implementationsstandes und dies auch zwischen Hochschulen des gleichen Bundeslandes.

,,To comprehend processes of institutional homogenization and heterogenity, one
needs to understand the mechanisms underlying the processes by which institutional
models prevalent in one social setting (country or organizational field) also emerge in
another or not.””

Daher stellt sich die Frage nach den Kausalzusammenhéngen, die zu der festgestellten

Konvergenz flihrten:

Was fiihrt zu konvergentem Verhalten bei der Umsetzung von Reformkonzepten in Hinblick
auf Verwaltungsreformen — am Beispiel der Einfilhrung des New Public Management-
Modells an staatlichen Hochschulen?

Diese Frage subsumiert folgende weitere Fragestellungen:
e Welches sind die Faktoren, die diese Reformtitigkeiten auslosen?
e Welche kausalen Mechanismen bewirken die Implementation dieser Innovationen?
e Welche Prozesse™ der Politikverbreitung sind dabei anzutreffen?

e Wie ldsst sich die Varianz im Umsetzungsgrad von in der externen Umwelt

zirkulierenden Reformmodellen erklaren?

e Welche Bedingungsfaktoren sind bei organisationsinternen Verarbeitungsprozessen

externer Umweltanforderungen einschliagig? Was bewirken sie?

Der Begriff Innovation bedeutet die Umsetzung oder Anwendung neuer Ideen, (Er)Neuerung,
neuartige Verfahren oder eine Anderung zentraler Abldufe, die sich positiv auswirkt.” Er hat

somit normative Implikationen, soll hier jedoch bewertungsneutral gelten, da die Wirkungen

6 ygl. fiir das Beispiel der Qualititssicherungsinstrumente an den Hochschulen in Berlin Jaeger, Michael, 2005:
Leistungsbezogene Mittelvergabe und Qualitétssicherung als Elemente der hochschulinternen Steuerung, HIS-
Kurzinformation A12/2005, Hannover: Hochschul-Informations-System, 68. Zitiert als ,,HIS-Kurzinformation
Al12%,

" Beckert, Jens, 2010: Institutional Isomorphism Revisited: Convergence and Divergence in Institutional
Change, in: Sociological Theory, Vol. 28, No. 2, 150—166, 151. Im Folgenden zitiert als ,,Institutional
Isomorphism Revisited”.

%% Es gibt bislang keine einheitliche Definition fiir den Begriff des Prozesses, seine Verwendung und seine
Unterkategorien. Dies variiert je nach Untersuchungsgegenstand. Vgl. Mayntz, Renate, 2009: Kausale
Rekonstruktion: Theoretische Aussagen im akteurzentrierten Institutionalismus (2002), in: Dies.:
Sozialwissenschaftliches Erkldren. Probleme der Theoriebildung und Methodologie, Frankfurt und New York:
Campus Verlag, 83—95, 90. Im Folgenden zitiert als ,,Kausale Rekonstruktion®.

%% Umstritten ist, ob die Verdnderung radikal sein muss. Thom und Ritz bezeichnen auch kleinere
Verbesserungen als Innovation. Vgl. Ritz, Adrian; Thom, Norbert, 2000: Public Management, 147.
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der Innovationen nicht im Zentrum dieser Arbeit stehen. Unterschieden werden folgende

Innovationsarten:
e Politik- /Programminnovationen: Erneuerungen auf der politischen Steuerungsebene

e Strategische Innovationen: Eine Verdanderung des Zwecks und der Kernaufgaben einer

Organisation

e Verwaltungsinnovationen: Verdnderungen der betrieblichen Steuerung / betrieblicher
Wandel im 6ffentlichen Sektor

e Verfahrens- und Prozessinnovationen: Der Einsatz neuer Ideen bei der

Leistungserstellung.™

Die Anwendung der beiden letztgenannten Innovationsarten soll hier ndher untersucht
werden. Zentraler Gegenstand dieser Arbeit sind Reformen im Sinne des New Public
Management-Modells an staatlichen Hochschulen in Deutschland. Der Schwerpunkt liegt hier
auf organisationalem Wandel, der Verdnderung von formalen Strukturen, der organisationalen
Kultur, der Ziele und Steuerungsinstrumente. Das Neue Steuerungsmodell ist fiir dieses
Vorhaben ein fruchtbares Anwendungsobjekt, da es aus verschiedenen Einzelelementen
besteht. Somit konnen unterschiedliche kausale Mechanismen und Bedingungsfaktoren ihre
Umsetzung verursachen. Ziel ist, mithilfe eines eklektischen, integrativen Analyserahmens
Einflussfaktoren fiir institutionelle Verdnderungen, deren Wechselwirkungen sowie
Kausalmechanismen als erkliarende Variablen fiir Politikkonvergenz herauszuarbeiten. Dabei

kommt eine generalisierende Definition von Kausalmechanismen zum Einsatz:

Kausale Mechanismen sind die wiederkehrenden Wirkprozesse, durch die eine abhéngige
Variable (ein zu erkldrendes Phdnomen) einen bestimmten kausalen Effekt auf eine andere

Variable ausiibt.’!

Dabei wird die erkenntnistheoretische Position eingenommen, dass der mechanismen-basierte
Erklarungsansatz der am besten geeignete Typ von Erklarungen fiir die Sozialwissenschaften
ist.** Hierbei gilt das Kausalititsverstindnis der kombinatorischen, heterogenen Wirkung von
Einflussfaktoren. Im Gegensatz zu quantifizierenden Verfahren ist das Erkenntnisinteresse

darauf gerichtet, komplexe Kausalbeziechungen als solche zu erfassen und als Geflecht von

30vgl. ebd., 149 f.

31 Vgl. Mahoney, James, 2000: Path Dependence in Historical Sociology, in: Theory and Society, Vol. 29, No. 4,
507—548, 531. Fiir eine Ubersicht iiber vorhandene Definitionen fiir kausale Mechanismen siehe Hedstrém,
Peter, 2008: Anatomie des Sozialen — Prinzipien der analytischen Soziologie, Hrsg.: Kron, Thomas, Wiesbaden:
VS Verlag fiir Sozialwissenschaften, 43.

32 Erklirungen beantworten Warum-Fragen. Sie sind daher von Beschreibungen zu unterscheiden. Vgl.
Hedstrom, Peter, 2008: a. a. O., 12 und 28.
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Wirkungszusammenhingen darzustellen. Man untersucht diese dann gezielt nach der Art des
interdependenten Zusammenwirkens.”> Analysiert werden hierbei die Bedingungen,
Strukturen und Konsequenzen von Prozessen, die von Akteuren initiiert werden und die sich
auf individuelle und korporative Akteure’® auswirken. Sie helfen dabei, diejenigen Prozesse
nachzuzeichnen, die zur Genese des zu erkldrenden Phidnomens (hier: Politikkonvergenz)
gefiihrt haben. Ursache und Wirkung sind somit in einer konkreten, verallgemeinerbaren
Kausalbeziehung miteinander verbunden. Durch diese theoriebasierte Argumentationskette ist
dieser  Erklarungstyp  ndher am  deduktiv-nomologischen = Theorieverstindnis.
Wirkungszusammenhdnge lassen sich modellhaft darstellen und sind in dieser Form eine
theoretische, verallgemeinernde Aussage mit einem begrenzten, aber eindeutig iiber den

Einzelfall hinausgehenden Geltungsbereich.”

Die in dieser Arbeit herangezogenen theoretischen Bausteine sollen zu einem konsistenten
Erklarungsmodell fiir institutionellen Wandel herausgearbeitet werden. Der Begriff
Erklarungsmodell ist definiert als eine theoretisch-motivierte, vereinfachende Abbildung der
Realitit, ein konzeptionelles Aussagensystem, das iiber ein Beziehungssystem klar definierter
Variablen kausale Mechanismen identifiziert.’® Die Strategie dieses Forschungsansatzes ist
prozessorientiert, denn Prozesshaftigkeit ist neben Multikausalitdt ein Kennzeichnen der
sozialen Welt.”” Makrophénomene wie die Transformation des Hochschulsystems werden
hierbei zum zentralen Untersuchungsgegenstand, wobei erkldrt werden soll, wie Ergebnisse

zustande kommen.

Inhaltliches Forschungsergebnis dieser Arbeit soll sein, die bestehenden theoretischen
Ansdtze zu stabilisieren oder zu falsifizieren. Als zentrales forschungsleitendes
Annahmengeriist dient das Isomorphie-Konzept®, das die zeremonielle Anpassung und
Angleichung organisationaler Strukturen, Funktionen und Prozeduren an rationalisierte
Mythen der institutionellen Umwelt postuliert.” Die Homogenisierungs-These ist eine der
zentralen theoretischen Vorstellungen der neoinstitutionalistischen Soziologie und der
Organisationstheorie zur Erklirung der Institutionenentwicklung.*’ Dieses einflussreiche

Konzept aus der frilhen Phase des Neoinstitutionalismus bietet ein {iberzeugendes

3 Mayntz nennt diese Art der Analyse “kausale Rekonstruktion”, untersucht selbst jedoch schwerpunktmiBig
Makrophénomene. Vgl. Mayntz, Renate, 2009: Kausale Rekonstruktion, 89 f.

** Korporative Akteure werden hier definiert als Konstellationen individueller Akteure (composite actors), vgl.
Scharpf, Fritz W., 1997: Games Real Actors Play: Actor-Centered Institutionalism in Policy Research, Boulder:
Westview Press, 52 f.

3 Vgl. Mayntz, Renate, 2009: Kausale Rekonstruktion, 89.

36 Scharpf benutzt hierzu den Begriff framework. Vgl. Scharpf, Fritz W., 1997: a. a. O., 30.

37 Vgl. Mayntz, Renate, 2009: Kausale Rekonstruktion, 89.

¥ Mit Konzepten sind in diesem Zusammenhang Teilmengen von Theorien gemeint.

39 Vgl. Meyer, John W.; Rowan, Brian, 1977: Institutionalized Organizations: Formal Structure as Myth and
Ceremony, in: American Journal of Sociology, Vol. 83, No. 2, 340—363, 352.

“vgl. Clegg, Stewart, 2010: The State, Power, and Agency: Missing in Action in Institutional Theory?, in:
Journal of Management Inquiry, Vol. 19, No. 1,4-13, 5.
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Erklarungsmodell fiir die externen Wirkungsmechanismen der Diffusion von
Reformleitbildern und der Politikkonvergenz, wie sie hier im Rahmen von Verwaltungs- und

Organisationsreformen anzutreffen sind.

Spezifisches Ziel dieser Arbeit ist der Nachweis der Unvollstindigkeit der bisherigen
Theorien zur Konvergenz organisationaler Strukturen, insbesondere des Isomorphie-
Konzeptes. Das iibergreifende Ziel dieses Forschungsvorhabens ist, allgemeine Erkenntnisse

fiir die Einfluss- und Bedingungsfaktoren fiir institutionellen Wandel*' bereit zu stellen.

Durch die Dokumentation des gesamten Vorgehens und der Begriindung von Entscheidungen
soll die intersubjektive Zuverldssigkeit und Nachpriifbarkeit sichergestellt werden, um die

Giitekriterien sozialwissenschaftlicher Untersuchungen zu erfiillen.**

1.3. Aufbau der Untersuchung

Zu Beginn wurde die Motivation zur Erstellung dieser Arbeit vorgestellt, es folgte eine
Einflihrung in die Problemstellung und die zentralen Forschungsfragen. Als weiterer Schritt
der Konzeptionsphase wird die theoretische Basis fiir die Herleitung der
Untersuchungshypothesen geschaffen: Es werden die analytischen Bezugspunkte dieser
Arbeit, die verschiedenen Theorieschulen des Neoinstitutionalismus, vorgestellt und ihre

Anwendbarkeit fiir Fragen des Institutionenwandels diskutiert.

Zur Erkldrung und Interpretation der Politikkonvergenz wird ein weiterer theoretischer Ansatz
herangezogen. Auch wenn in dieser Arbeit nicht die empirische Uberpriifung der
Zusammenhinge auf der Makroebene politischer Systeme im Zentrum steht, soll dennoch auf
makrotheoretische Erkenntnisse der Policyforschung, den Historischen Institutionalismus und
die Pfadwandeltheorie verwiesen werden. Begriindet wird dies damit, dass das NPM-Modell
einen Governance-Wandel bezwecken soll und daher im Zusammenhang mit Verdnderungen
der internationalen und nationalen Bildungs- und Wissenschaftssysteme betrachtet werden
muss. Die Theorie des Pfadwandels steht im Widerspruch zur Homogenisierungsthese, denn
im Gegensatz zu den theoretischen Postulaten des Isomorphie-Konzeptes wird hier
argumentiert, dass sich institutionelle Heterogenitit trotz makrostruktureller Verdnderungen

kontinuierlich reproduziert, auch wenn sich das System in einer suboptimalen Situation

#! Zu unterscheiden sind dabei institutioneller Wandel im Sinne der Verénderung der Organisationen aufgrund
der Institutionen sowie der Wandel der Institutionen. Hier ist mit institutionellem Wandel der Wandel der
institutionalisierten Umwelt von Organisationen gemeint. Daneben kommt in dieser Arbeit auch der intra-
organisationale Institutionenbegriff zum Einsatz. Vgl. Koch, Sascha, 2009: Die Bausteine neo-
institutionalistischer Organisationstheorie — Begriffe und Konzepte im Lauf der Zeit, in: Ders.; Schemmann,
Michael (Hrsg.): Neo-Institutionalismus in der Erziechungswissenschaft. Grundlegende Texte und empirische
Studien, Wiesbaden: VS Verlag fiir Sozialwissenschaften, 110—-131, 117.

*2 Die Hauptgiitekriterien zur Qualititsbeurteilung und Fehlerminimierung sind Objektivitit, Reliabilitit und
Validitdt. Vgl. Lamnek, Siegfried, 2005: Qualitative Sozialforschung. Lehrbuch, 4., vollstindig liberarbeitete
Aufl., Weinheim, Basel: Beltz Verlag, 180.
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befindet.*® Hierbei wird davon ausgegangen, dass Druck zur Strukturangleichung abhingig ist
vom Kontext des nationalen Hochschulsystems und dass die Innovation zu dem jeweiligen
kulturellen, politischen und gesellschaftlichen Umfeld passen muss, damit eine Anpassung
stattfindet. Ein geringer Umsetzungsstand (Divergenz) sollte daher mit Pfadabhingigkeiten zu
erklédren sein.

Darauthin wird auf die Organisationstheorie und insbesondere auf Sichtweisen der
Organisation Hochschule verwiesen, da dies fiir die weitere Untersuchung bedeutsam sein

wird.

Im folgenden Kapitel wird eine detaillierte Begriffsbestimmung vorgelegt, um die
theoretischen und normativen Grundlagen der neuen Steuerung und Leitung 6ffentlicher
Einrichtungen erfassen zu konnen. Nach einer Darstellung des dahinter stehenden verdnderten
Staatsbildes folgen eine Vorstellung der daraus abgeleiteten Governancemechanismen und der
hierzu eingesetzten Steuerungselemente im Allgemeinen und im Hochschulwesen im
Besonderen. Im letzten Abschnitt dieses Kapitels erfolgt die erkenntnisinteressengeleitete
Prizisierung des  Untersuchungsgegenstandes sowie die = Auswahl  derjenigen
Steuerungsmechanismen des New Public Managements, die als Erhebungsmerkmale und
abhingige Variablen der empirischen Untersuchung dienen. Es handelt sich dabei um
hochschulinterne ~ Zielvereinbarungen, das  kaufménnische = Rechnungswesen, die

organisationsinterne leistungsorientierte Mittelverteilung sowie das Qualititsmanagement.

Das Kapitel zum Forschungsdesign enthélt die Festlegung und Begriindung der verwendeten
Methode sowie einen Uberblick iiber den Forschungsstand zu der theoretischen Fragestellung.
Im Anschluss erfolgt die theoriegeleitete Ausarbeitung der zentralen Arbeitshypothesen.
Diese wurden mit den vorgestellten theoretischen Bezugspunkten logisch verkniipft und vor
dem Hintergrund erster empirischer Beobachtungen auf das Untersuchungsfeld ,Hochschule’
angewandt. Zundchst werden die relevanten Akteure in diesem organisatorischen Feld
spezifiziert, da laut dem umweltbezogenen Neo-Institutionalismus die institutionalisierte
Umwelt Einfluss auf die Struktur und Praxis in Organisationen hat. AnschlieBend werden die
Forschungshypothesen zu den kausalen Mechanismen fiir Politikkonvergenz und
Transferprozesse, die sich auch im Isomorphie-Konzept wiederfinden, entwickelt. Die
Bedingungsfaktoren, die Politiktransfer begilinstigen, konnen gemeinhin in exogene und
endogene Faktoren (Charakteristika der Transfereinheiten und der Transfergegenstand selbst)
unterteilt werden.** Bei den exogenen Faktoren soll das Isomorphie-Konzept mit seinen

zentralen Mechanismen Zwang, Mimese und normativer Druck als grundlegendes

# Vgl. Crouch, Colin; Farrell, Henry, 2004: Breaking the Path of Institutional Development? Alternatives to the
New Determinism, in: Rationality and Society, Vol. 16, No. 1, 543, 6.

* Vgl. Liitz, Susanne, 2007: Policy-Transfer und Policy-Diffusion, in: Benz, Arthur; Liitz, Susanne, Schimank,
Uwe et al. (Hrsg.): Handbuch Governance. Theoretische Grundlagen und empirische Anwendungsfelder,
Wiesbaden: VS Verlag fiir Sozialwissenschaften, 132—143, 139.
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Bezugsmodell dienen. Weitere von der Politikkonvergenzforschung herausgearbeitete
Kausalmechanismen (Legitimation und Wettbewerb als Antriebsfaktoren fiir Reformen; die
Bedeutung individueller Akteure bei der Verbreitung spezifischer Organisationsformen,
interne Reformwiderstinde) wurden, in Erweiterung des theoretischen Konzepts der

Isomorphie, zu dem Hypothesensystem hinzugefiigt.

In den Kapiteln 6 und 7 werden zur Operationalisierung Aktivititen, Handlungen und
Zustinde festgelegt, die als empirisch beobachtbare Indizien fiir die durch das Isomorphie-
Konzept aufgestellten Wirkmechanismen und Transferprozesse dienen. Diese basieren auf
dem in der Explorationsphase gesammelten empirischen Material und der Analyse des
wissenschaftlichen Schrifttums, die den Annahmen des theoretischen Modells entsprechend
zugeordnet wurden. Begonnen wird mit dem Argument der angegriffenen Legitimationsbasis,
die fiir 6ffentliche Organisationen zentral ist. So sind in Bezug auf die Universititen ein
Bedeutungzuwachs hochschulischer Aufgaben, gestiegene Leistungsanspriiche und infolge
dessen ein Funktionswandel festzuhalten. Dies fiihrt zu einem Problemdruck, der durch die
Implementierung betriebswirtschaftlicher Managementinstrumente geldst werden soll, so die
Annahme. Die Zuordnung wurde hier bewusst bei der exogenen Ebene und nicht im Kapitel
der endogenen Bedingungsfaktoren vorgenommen, da diese Effekte im Austausch mit der
Umwelt entstehen.” AnschlieBend folgt die Operationalisierung der nach der Theorie des
institutionellen Isomorphismus postulierten Mechanismen Mimese und normativer Druck.
Laut der Globalisierungsthese des gesellschaftlichen Neo-Institutionalismus fiihrt
internationaler Wettbewerb zu Transformationsdruck und Homogenisierung. Die dem
marktlichen Management-Modell zuzuordnenden US-amerikanischen Hochschulen dienen
hierbei als Referenzmodell fiir die Modernisierung der Steuerungs-, Kontroll- und
Koordinationsmechanismen deutscher Universititen.*® Deren zentrale Steuerungsstrukturen
sollen in diesem Kapitel kurz vorgestellt werden. Erwartet wird, dass im Bereich der
erzwungenen Isomorphie die staatliche Regulierung, insbesondere durch die Landespolitik,
dominiert. Neben dem Staat iiben Stiftungen der Wissenschaftsforderung sowie

Beratungsorganisationen normativen Druck aus, so die Annahme.

In Erweiterung des Isomorphie-Konzeptes wird im folgenden Kapitel auf organisationsinterne
Determinanten flir den Reformerfolg eingegangen. Laut der Politiktransferforschung sind die
Charakteristika einer Policy bedeutsam fiir den Implementationserfolg. Durch das New Public
Management soll das vorherrschende biirokratische Managementverstindnis im 6ffentlichen

Sektor abgelost werden durch eine rationale, Okonomisch inspirierte Betriebslogik.

 Knill und Balint zihlen Problemdruck aufgrund der Perzeption und Politisierung von Performanzdefiziten zu
den endogenen Faktoren, da dieser die Art und das AusmaB der intern wahrgenommenen Probleme beeinflusse.
Vgl. Knill, Christoph; Balint, Tim, 2007: a. a. O., 454.

% Vgl. Jochheim, Linda; Wannoffel, Manfred, 2010: Neue Steuerung an Hochschulen: Auswirkungen auf
Mitbestimmungs- und Partizipationsmoglichkeiten der Hochschulbeschéftigten, in: WSI Mitteilungen, 63. Jg.,
Heft Nr. 10, 515-522, 516.
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Hochschulen sind jedoch nicht mit klassischen Verwaltungen gleichzusetzen, denn sie
gehorchen eigenen organisatorischen Regeln.”’ Bislang war das deutsche Hochschulsystem
stark geprigt durch die wissenschaftliche Profession sowie staatliche Regulierung. In diesem
Kapitel wird daher kurz auf die bisherigen Steuerungs- und Entscheidungsstrukturen
deutscher Hochschulen eingegangen. Die Ubertragung operativer Entscheidungsspielriume
auf die Organisation fiihrt unter anderem zu einem Bedeutungsgewinn der inneruniversitéren
Leitungspositionen und verdndert die internen Machtgefiige. Da dieses Regulierungsmodell
zu einer Verminderung der individuellen Autonomie der wissenschaftlich tétigen
Hochschulmitglieder fiihren kann, ist davon auszugehen, dass das hierdurch verursachte
Spannungsverhiltnis zu mikropolitischen Prozessen und internen Behinderungen fiihren

48

kann.” Die Verdnderung der organisatorisch-strukturellen Regelungen gilt daher als

Rahmenbedingung, die den Implementationserfolg beeinflussen kann.

Im empirischen Teil werden die oben dargelegten Annahmen iiberpriift. Zundchst werden
grundsétzliche empirische Feststellungen dargestellt: Nach einem kurzen Blick auf die
internationale Umsetzung dieses Reformmodells wird auf den deutschlandweiten
Anwendungsstand der neuen Hochschulsteuerungsinstrumente verwiesen. Die Ubersicht ist
punktuell und nicht abschlieend, eingegangen wird hauptsichlich auf die in den Fallstudien
ndher untersuchten Erhebungsmerkmale. Da es sich um bedeutsame Kontextvariablen
handelt, werden die bundesweit festzustellenden Verdnderungen an den internen
institutionellen Strukturen ebenfalls dargestellt. Aufgrund der Fragestellung wird hier
insbesondere auf die kausalen Konvergenzmechanismen und deutschlandweite

Transferprozesse eingegangen.

Darauthin erfolgt die Darstellung der Strategie zur Stichprobenerhebung und des
Auswertungsverfahrens. In den Fallstudien sollen Reformprojekte, die sich an die Prinzipien
des New Public Management anlehnen, an drei Universititen (Universitit GieBBen, Universitit
Erlangen-Niirnberg, Universitit Mainz) analysiert werden. Die Auswahl erfolgte anhand der
Variation auf der abhéngigen Variable. Als Bezugszeitraum wurden die Jahre 1998 bis 2008
gewihlt. Zunédchst wird jeweils auf die Verdanderungen der landespolitischen und rechtlichen
Rahmenbedingungen im Untersuchungszeitraum eingegangen. Durch die detaillierte
Rekonstruktion der zeitlichen Abfolge der Reformprozesse an den untersuchten Universititen
und deren Ausloser wird die Wirkung der in den Hypothesen postulierten

Kausalmechanismen gepriift. Dabei sollen auch Reformen in Bezug auf das Binnenverhéltnis

7 Bogumil und Grohs sehen gemeinsame Reformstrategien, aber auch Unterschiede bei der Implementation des
Neuen Steuerungsmodells in Hochschulen und Kommunen, vgl.: Bogumil, Jérg; Grohs, Stephan, 2009: Von
Apfeln, Birnen und Neuer Steuerung. Gemeinsamkeiten und Unterschiede von Reformprojekten in Hochschulen
und Kommunalverwaltungen, in: Bogumil, Jérg; Heinze, Rolf G. (Hrsg.): Neue Steuerung von Hochschulen.
Eine Zwischenbilanz, Berlin: edition sigma, 139-149, 141 u. 145 f.

* Vagl. Nickel, Sigrun, 2007: Partizipatives Management von Hochschulen. Zielvereinbarungen —
Leitungsstrukturen — Staatliche Steuerung, Miinchen und Mering: Hampp Verlag, 67.
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der Hochschulorgane betrachtet werden es soll ebenfalls untersucht werden, inwiefern

Vorhaben durch interne Widerstinde verhindert wurden.

In der Gesamtauswertung erfolgt die Hypotheseniiberpriifung und Ergebnisdiskussion. Die
empirischen Ergebnisse aus den Einzelfallstudien werden hierfiir auf die eingangs
dargestellten Theoriebausteine zurlickbezogen. Das Ziel ist, herauszufinden, welche Faktoren
und Prozesse filir den unterschiedlichen Umsetzungsstand bei den untersuchten Universititen

Ausschlag gebend waren.

In der abschlieBenden Bewertung der Ergebnisse erfolgt die Diskussion und Interpretation der
Befunde. Konnen die aufgestellten Hypothesen bestétigt werden? Sind die theoretischen
Annahmen ausreichend? Das letzte Kapitel geht auf die Grenzen dieser Untersuchung ein und

bietet einen Ausblick auf offene Fragen und den zukiinftigen Forschungsbedarf.



2. Theoretische Bezugspunkte

Eine Theorie stellt mit ihrem begrifflichen Bezugssystem eine Sprache bereit, die es erlaubt,
die komplexe Wirklichkeit, ihre Elemente und die Beziehungen zwischen den Elementen
prizise zu beschreiben und interpretieren.”’ Daneben definieren Theorien auch den
Objektbereich und den Gegenstand der Forschungstitigkeit. Nach der Festlegung der
zentralen Forschungsfragen sollen daher nun im Folgenden die Theorieansidtze vorgestellt

werden, die in der Vorstudienphase als addquate Bezugspunkte identifiziert wurden.

Der Gegenstand dieser Dissertation sind die Reformen nach dem Leitbild des Neuen
Steuerungsmodells an staatlichen Hochschulen in Deutschland. Dieses Reformmodell hat
sowohl eine Binnendimension als auch eine Auflendimension: Das Ziel des Neuen
Steuerungsmodells ist ein Wandel der externen Governancestrukturen und der internen
Steuerungsmechanismen Offentlicher Organisationen. Fasst man alle Instrumente und Ansétze
zusammen, so bedeutet dies die Anwendung und Verbindung von systemiibergreifenden
Institutionentheorien und akteursbezogenen Handlungstheorien.” Betroffen sind daher
strukturelle Fragen des nationalen Hochschulsystems (Makro-Ebene), Fragen in Bezug auf die
Institution Hochschule (Meso-Ebene) sowie der Handlungs- und Beteiligungsoptionen
einzelner Hochschulmitglieder (Mikroebene). Man kann sich der im vorherigen Kapitel
dargelegten  Fragestellung aus verschiedenen Theorieperspektiven, z. B. der
systemtheoretischen oder der neo-institutionalistischen, ndhern. Da im Rahmen dieser
Reformen auch organisationsinterne Verdnderungen anzutreffen sind, erscheint eine
akteurzentrierte Sichtweise sinnvoll. Den theoretischen Bezugsrahmen dieser Arbeit bilden

daher neo-institutionalistische Ansétze der Sozialwissenschaften.

Der Neo-institutionalismus widmet sich dem verstehenden Nachvollzug sozialer
(einschlieBlich politischer und 6konomischer) Entwicklungen und Ereignisse — wobei das
Verstehen nicht im Weberschen Sinne aufgefasst wird, sondern FEinsicht in
Verursachungszusammenhinge gefunden werden soll.’' Die verschiedenen Schulen und

Disziplinen untersuchen und erklédren Institutionen auf folgenden Ebenen:

¥ Vgl. Lamnek, Siegfried, 2005: a. a. O., 248.

%0'vgl. Kénig, Klaus, 2001: ,,Public Sector Management* oder Gouvernanz-, Steuerungs- und
Strukturierungsprobleme &ffentlicher Verwaltung, in: Burth, Hans-Peter; Gorlitz, Axel (Hrsg.): Politische
Steuerung in Theorie und Praxis, Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft, 293—314, 306. Zitiert als ,,Public
Sector Management*.

> Vgl. Mayntz, Renate, 2009: Kausale Rekonstruktion, 83.
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Abbildung 2.1: Theorieschulen und Aggregatebenen der Institutionalismusforschung
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Quelle: Scott, W. Richard, 2001: Institutions and Organizations, 2™ Ed., Thousand Oaks, London, New Delhi:

Sage Publications, 87.

Der Schwerpunkt dieser Arbeit liegt auf den untersten vier Analyse- und Aggregatebenen.

Seit Beginn der 1990er Jahren beschéftigt sich die sozialwissenschaftliche Forschung

zunehmend mit Fragen des institutionellen Wandels, der Re-Institutionalisierung und ihrer

Erklarung.>® Erste theoretische Referenzen zur Beantwortung der eingangs aufgestellten

Forschungsfragen wurden der einschldgigen politikwissenschaftlichen Literatur entnommen.

Ansiétze der Policy-Forschung, und zwar die Konzepte der Politikkonvergenzforschung im

weiteren Sinne>> sowie des Politiktransfers und der Diffusionsforschung konnen die

Entstehung und Verbreitung von Praktiken und Strukturen erkldren. Diese drei Konzepte

stammen zwar aus generisch unterschiedlichen Forschungsbereichen, sind aber durchaus

52 Vgl. Koch, Sascha, 2009: a. a. O., 117.
53 Vgl. Heichel, Stephan; Sommerer, Thomas, 2007: Unterschiedliche Pfade, ein Ziel? Spezifikationen im

Forschungsdesign und Vergleichbarkeit der Ergebnisse bei der Suche nach der Konvergenz nationalstaatlicher
Politiken, in: Politische Vierteljahresschrift, Sonderheft 38, 107—130, 108.
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vergleichbar, da sie {iiber eine gemeinsame Basis verfiigen. Heichel und Sommerer

spezifizieren diese als

...das Interesse an zunehmender Politikdhnlichkeit ausgelost durch unterschiedliche
Antriebsmechanismen.

Es soll hier ein theorientriangulatives Design zum Einsatz kommen, denn zur Analyse des
eingangs dargestellten Phinomens wird neben den Theoriebausteinen der Politik- und der
Verwaltungswissenschaft die soziologische Organisationstheorie herangezogen und hierbei
eine akteurzentrierte Sichtweise eingenommen. Der soziologische Neo-Institutionalismus hat
Organisationen als Akteure im Blick und untersucht die hier anzutreffenden Dynamiken. Zur
Analyse der externen Bestimmungsfaktoren fiir den Governance-Wandel soll der
umweltbezogene Neo-Institutionalismus herangezogen werden und das Konzept des
institutionellen Isomorphismus als zentrales Kausalmodell dienen. Es werden somit

theoretische Annahmen verschiedener Disziplinen kombiniert, denn:

., There is no evidence that mechanisms of institutional change operate altogether
differently in organizational and political-legal fields. >

Andere Erkldrungsansitze der Policy-Forschung, z. B. der Advocacy-Koalitionen-Ansatz von

Sabatier oder der Vetospieler-Ansatz von Tsebelis kommen hier nicht zum Einsatz.>

2.1. Neo-Institutionalismus

Der Neo-Institutionalismus verbindet die formale Analyse von Institutionen mit den
Interessenlagen der in ihnen handelnden sozialen Akteure (Individuen, Organisationen,
Nationalstaaten etc.), die unterschiedliche Priaferenzen, Macht und Machtverteilungen
aufweisen.”’ Er profitiert dabei von einem interdiszipliniren Austausch der Soziologie, der
Politikwissenschaft, der Wirtschaftswissenschaften und der Geschichtswissenschaft. Diese
entwickelten relativ unabhéngig voneinander seit Mitte der 1970er Jahre unterschiedliche
Variationen der als Neo-Institutionalismus klassifizierten Theorie, bei denen sich dennoch
Schnittmengen hinsichtlich der Annahmen und Konzepte identifizieren lassen.”® Der Neo-
Institutionalismus gilt nicht als einheitliche, konsistente Theorie. Die gemeinsame analytische
Ausgangsbasis besteht darin, dass Institutionen als Spielregeln der menschlichen Gesellschaft
betrachtet werden. Sie tragen dadurch zur Verminderung von Unsicherheit bei und sind auf
den unterschiedlichsten Ebenen, vom Weltsystem bis hin zu den interpersonellen

Beziehungen, anzutreffen. Konnen Institutionen Reformen beférdern oder behindern?

*Vgl. ebd., 108.
55 Beckert, J"ens, 2010: Institutional Isomorphism Revisited, 152.
%8 Fiir eine Ubersicht iiber weitere Reformtheorien und Ansitze siehe Wagschal, Uwe, 2009: a. a. O., 19 ff.
57

Vgl. ebd., 25.
58 Vgl. Nee, Victor, 2005: The New Institutionalism in Economics and Sociology, in: Smelser, Neil J.;
Swedberg, Richard (Eds.): The Handbook of Economic Sociology, 2" Ed., Princeton: Princeton University
Press, 49-74, 63.
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Uberwiegender Konsens in der theoretischen Literatur ist, dass Institutionen
handlungsermoglichende und handlungsbeschrinkende Wirkungen haben und politische,
okonomische, historische und soziale Prozesse strukturieren, diese jedoch nicht

determinieren.

., Varying definitions of institutions call up somewhat different conceptions of the
nature of social reality and social order.””

In den Sozialwissenschaften kommen unterschiedliche Definitionen und analytische
Perspektiven auf Institutionen zum Einsatz; auch die Annahmen beziiglich der
Handlungslogiken von Akteuren, sowie die Wechselwirkung zwischen Institution und Akteur

unterscheiden sich. Die verschiedenen Hauptstromungen kénnen eingeteilt werden in
e Rational Choice — basierten Neo-Institutionalismus und
e den Historischen Institutionalismus; beide sind handlungstheoretisch fundiert,61 sowie
e den strukturalistisch-kulturalistischen Ansatz.*

Der  deduktiv  arbeitende  Rational  Choice-Institutionalismus  untersucht  die

verhaltensstrukturierende Wirkung von Institutionen. Er bietet theoretische Modelle zum
Verstdndnis und zur Vorhersage von Handlungen an. Ultilitaristische, rationale
Wahlhandlungen werden hier als zentraler sozialwissenschaftlicher Erkldrungsansatz genutzt.
Dem calculus approach zufolge gehen Individuen strategisch vor und treffen Entscheidungen
aufgrund des zu erwartenden Nutzens.*’ Institutionen sind demnach rational entwickelte
Einheiten, die Voraussagen beziiglich des zukiinftigen Verhaltens Anderer ermdglichen und
Sanktionsmechanismen fiir abweichendes Verhalten bieten. Nach dieser funktionalistischen
Sichtweise befinden sich Institutionen stets auf dem Weg zu einer optimalen Gleichgewichts-
Losung. Ist diese einmal etabliert, weichen Akteure ungern davon ab, da Verdnderungen neue

Strategien erfordern wiirden und die Implikationen nicht voraussehbar sind.

> Vgl. Kaiser, André, 1999: Die politische Theorie des Neo-Institutionalismus: James March und Johan Olsen,
in: Brodocz, André; Schaal, Gary S. (Hrsg.): Politische Theorien der Gegenwart, Opladen: Leske + Budrich
Verlag, 189211, 201. Zitiert als ,,Die politische Theorie des Neo-Institutionalismus®. So auch Wagschal, Uwe,
2009: a.a. O, 26.

80 Scott, W. Richard, 2001: Institutions and Organizations, 2" Ed., Thousand Oaks, London, New Delhi: Sage
Publications, 48. Im Folgenden zitiert als ,,Institutions and Organizations*.

% Beide Ansitze untersuchen das Zusammenwirken formeller und informeller Institutionen und die Art und
Weise, wie Institutionen verhaltensstrukturierend wirken. Vgl. Kaiser, André, 2007: Neuere Beitrdge zur
empirischen Institutionenanalyse: Von der Gegenstands- zur Problemorientierung, in: Politische
Vierteljahresschrift, 48. Jg., Heft 1, 119—135, 120. Zitiert als ,,Neuere Beitrdge zur empirischen
Institutionenanalyse*.

82 Peters unterscheidet sogar sieben Versionen des Institutionalismus und stellt angesichts stark divergierender
Ausgangspositionen die Frage nach dem gemeinsamen theoretischen Kern. Vgl. Peters, B. Guy, 2000:
Institutional Theory: Problems and Prospects, in: Reihe Politikwissenschaft, Nr. 69, Wien: Institut fiir Hohere
Studien, <http://www.ihs.ac.at/publications/pol/pw_69.pdf>, Zugriff am 05.05.2013, 4.

63 Vgl. Kaiser, André, 1999: Die politische Theorie des Neo-Institutionalismus, 196.
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Institutionendesign und institutioneller Wandel lassen sich jedoch nicht nur als das
Endprodukt des strategischen Handelns machtvoller® Akteure erkliren.®® Rational Choice-
basierte Ansdtze haben ihre Stdrken in der Analyse der Entstehung von Institutionen. In
Fragen des Wandels sind seine Anwendungsmoglichkeiten und seine Erklarungskraft jedoch

begrenzt.®® Dieser Ansatz soll hier daher nicht weiter zum Einsatz kommen.

Der soziologische Neo-Institutionalismus bezieht kulturell-kognitive Dimensionen in die

Betrachtung von Institutionen ein. Die hier genutzte Definition der Institution ist sehr weit
gefasst, da neben formalen Regeln wie Gesetze und Verfassungen auch soziale Normen,
tradierte Routinen, Symbole und Moralvorstellungen als verhaltensstrukturierend
angenommen werden. Diese kognitiven Schemata, die zu einem routinehaften, weitgehend
unreflektierten Entscheiden und Handeln fiihren, sind nicht im psychisch-individuellen Sinne,
sondern als sozial konstruierte Konzepte zu verstehen (,,organisations as institutions®).%’
Ausgehend von ethnomethodologischen Uberlegungen setzt dieser Ansatz der utilitaristischen
Sichtweise des Rational Choice die ,,Logik der Angemessenheit” entgegen. Rationalistische
Organisations- und Entscheidungstheorien werden hier als unrealistisch betrachtet, da Akteure
nur iiber unvollstindige Informationen verfiigen. Sie wenden auch bewihrte Handlungsmuster
an und verfolgen nicht nur Nutzenmaximierungsstrategien.”® Einzelne Akteure sind demnach
in ithrem Handeln nie ganz frei, sie bewegen sich stets innerhalb des kulturellen und
normativen Rahmens der Institution, in der sie sich befinden. ,,Such a definition breaks down
the conceptional divide between ‘institutions’ and ‘culture’.”® Kognitive Orientierungen
beinhalten das jeweils relevante Tatsachen- und Kausalwissen der Akteure — einschlieflich
ihrer Wahrnehmungen, Deutungen und Erwartungen beziiglich des Handelns des Gegentibers.
Dieses Wissen, wird es von mehreren Akteuren der gleichen Sozialisation geteilt, kann zu
einem professionellen Deutungsmuster werden.” Statt einer kausalen Logik wird hier von

temporéren, oftmals auch zufilligen Entscheidungsresultaten ausgegangen.

Der induktive Historische Institutionalismus kombiniert den kalkulatorischen Ansatz des

Rational Choice und das kulturalistische Verstindnis der normativ-soziologischen Variante.

% Macht bedeutet im grundlegenden Sinne ,,ein Sich-hinweg-Setzen iiber fremde Interessen, ein Uberwinden
von Widerstand (...)”. Paris, Rainer, 2001: Machtfreiheit als negative Utopie. Die Hochschule als Idee und
Betrieb, in: Stolting, Erhard; Schimank, Uwe (Hrsg.): Die Krise der Universitéten, Leviathan Sonderheft 20,
Wiesbaden: Westdeutscher Verlag, 194-222, 195.

8 vgl. Kaiser, André, 2007: Neuere Beitrige zur empirischen Institutionenanalyse, 133.

66 Vgl. Hall, Peter A.; Taylor, Rosemary C. R., 1996: Political Science and the Three New Institutionalisms, in:
Political Studies, Vol. 44, Nr. 5, 936—957, 953.

67 Vgl. Koch, Sascha, 2009: a. a. O., 113.

68 Vgl. DiMaggio, Paul J.; Powell, Walter W., 1991: Introduction, in: Powell, Walter W.; DiMaggio, Paul J.
(Eds.): The New Institutionalism in Organizational Analysis, Chicago: The University of Chicago Press, 1-38,
8. Im Folgenden zitiert als ,,Introduction”.

% Hall, Peter A.; Taylor, Rosemary C. R., 1996: a. a. O., 947.

70 Vgl. Schimank, Uwe, 2007: Neoinstitutionalismus, in: Benz, Arthur; Liitz, Susanne, Schimank, Uwe et. al.
(Hrsg.): Handbuch Governance. Theoretische Grundlagen und empirische Anwendungsfelder, Wiesbaden: VS
Verlag fiir Sozialwissenschaften, 161—175, 172. Zitiert als ,,Neoinstitutionalismus*.
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In diesem komparativen Forschungsansatz werden Einzelinstitutionen in grofere Kontexte
eingebunden, um in vergleichender Sichtweise nationale und internationale Regimes und
Governance-Mechanismen zu untersuchen. Der Untersuchungsgegenstand wird hier {iber
einen langen Zeitraum verfolgt und analysiert; Ziel ist die Verortung im historischen
Gesamtzusammenhang.’' Institutionen sind hier endogene Variablen und werden sowohl mit

formalen Strukturen als auch mit informellen Vorschriften und Konventionen gleichgesetzt.””

., This kind of analysis suggests that the strategies induced by a given institutional
setting” may ossify over time into worldviews, which are propagated by formal
organizations and ultimately shape the self-images and preferences by the actors
involved in them.””

Diese Reproduktion institutioneller Strukturen fiihrt im Laufe der Zeit zu einer Tradition, die
zu Wahrnehmungs- und Handlungsschranken und auch zu unbeabsichtigten Effekten fiihren
kann.” Institutionen sind Rahmenbedingungen in politisch-organisationalen Kontexten, die
politische Prozesse beeinflussen und als intervenierende Variable zur Varianz der Policy-
Ergebnisse beitragen. Institutionengestaltung wird demnach durch Pfadabhingigkeiten
determiniert und erfolgt hauptsidchlich inkremental, denn die in der Griindungsphase
etablierten Konfigurationen bleiben fiir die weitere institutionelle Entwicklung pragend. Im
Folgenden wird auf auf diese Theorieschule verwiesen, indem davon ausgegangen wird, dass
das hier untersuchte Politikmodell der historischen Tradition des deutschen
Hochschulsystems widerspricht und daher Widerstinde, insbesondere auf der Meso- und der

Mikroebene, hervorruft.

Die oftmals geforderte Uberbriickung der Differenz zwischen den oben dargestellten Lagern

soll durch den sogenannten akteurzentrierten Institutionalismus realisiert werden. Dieser am

Kolner Max Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung entwickelte analytische Ansatz
verbindet die rational-choice-institutionalistische Handlungstheorie mit der Strukturtheorie,
greift aber auch Ideen des Historischen Institutionalismus auf. Neben motivationalen und
kognitiven Elementen der Handlungsorientierung sollen demnach auch strategische
Interaktionsstile (politische Interaktion und die Wahrnehmung der gegenseitigen Priaferenzen
durch die beteiligten Akteure) in die empirische Policy-Analyse einbezogen werden.’® Soziale
Mechanismen sind hier das wichtigste Instrument zur Kausalerkldrung, wobei von
multikausalen, kontingenten Zusammenhéngen ausgegangen wird. Institutionen sind hier nur

eine normative Determinante des Handelns neben anderen; eine allzu weite Auslegung des

n Vgl. Borchert, Jens, 1998: a. a. O., 35.

72 Vgl. Scott, W. Richard, 2001: Institutions and Organizations, 33.

3 Wie man sieht, benutzen Hall und Taylor den Begriff institutional setting - institutionelle
Rahmenbedingungen. Deren Definition ist schwierig: Hier bedeutet er die Ziele, Fahigkeiten, Konstellationen
und Interaktionsformen von Akteuren. Vgl. Scharpf, Fritz W., 1997: a. a. O., 39.

™ Hall, Peter A.; Taylor, Rosemary C. R., 1996: a. a. O., 940.

> Vgl. Mahoney, James, 2000: a. a. O., 510 und 535.

76 Vgl. Scharpf, Fritz W., 1997: a. a. O., 34.
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Institutionenbegriffs wird abgelehnt.”” Auch ist das Handeln nicht primér nutzenorientiert:
Institutionelle Normen werden hier als gegeben angenommen, es werden aber auch Interessen
verfolgt. Daran angelehnt lautet die in dieser Arbeit genutzte Definition des Begriffs der

innerorganisatorischen ,,Institution®:

Als Institution ist eine Organisation als Resultat sozialer Konstruktion zu bezeichnen,
das sich als dominantes System formaler und informeller Elemente (Konventionen,
Regeln, gemeinsamer Glaubenswerte, Normen) darstellt, wonach Akteure ihr Handeln
orientieren, wenn sie ihre Interessen verfolgen.

Der akteurzentrierte Institutionalismus betrachtet organisatorische Strukturen als
Bedingungsfaktoren fiir Politikergebnisse.”® Demnach werden die den Akteuren zur
Verfiigung stehenden Ressourcen und Handlungschancen durch gegebene institutionelle
Strukturen beeinflusst. Institutionen bestimmen somit das Akteurshandeln indirekt und das

Politikergebnis direkt mit.”” Fiir institutionellen Wandel bedeutet dies:

.1t follows from this interest-related definition that institutional change involves not
simply the formal rules, but fundamentally requires the realignment of interests,
norms, and power. 80

Institutionen konstitutieren nach den dargelegten Uberlegungen jedoch keinen eigenstindigen

kausalen Erkldrungsfaktor fiir den Erfolg von Reformen.

Der akteurzentrierte Institutionalismus ist ein prozessorientierter, konzeptioneller
Analyserahmen, der eine Alternative zu dem variablen-orientierten Kausalitétsverstdndnis
bieten soll. Sein Hauptaugenmerk liegt auf gegenwartsbezogenen Erkldrungen sozialer
Makrophdnomene  zur  Herausarbeitung  systemischer = Besonderheiten.  Dieses
Erklarungsschema ist zwar nicht auf bestimmte Gegenstandsbereiche begrenzt, bislang wurde
er jedoch hauptsidchlich bei der kausalen Rekonstruktion von Makrophdnomenen in
staatsnahen Sektoren (Politikinhalte und strategisches Verhalten in Politikfeldern) und in der
vergleichenden politikwissenschaftlichen Forschung eingesetzt."! Dieser Ansatz betont
korporative Akteure und formale Organisationen. Zentral ist hierbei, dass Akteure nicht als
Individuen, sondern in erster Linie als kollektive bzw. korporative Akteure betrachtet
werden.*” Ein Zugriff auf die Ebene individuellen Handelns ist nicht notwendig, da interne
Dynamiken im Sinne einer ,,black box* gelten. Dies wird dadurch begriindet, dass — jedenfalls

bei korporativen Akteuren — institutionelle Regelungen wie Mitbestimmungsrechte und

i Vgl. Schimank, Uwe, 2007: Neoinstitutionalismus, 171.
"8 Vgl. Mayntz, Renate, 2009: Kausale Rekonstruktion, 91.
" Vgl. ebd.

80 Nee, Victor, 2005: a. a. O., 55.

81 Vgl. Jann, Werner, 2009: a. a. O., 492 f.

%2 Vgl. Mayntz, Renate, 2009: Kausale Rekonstruktion, 83.
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Partizipationsmoglichkeiten® sowie plausibel unterstellbare so genannte ,.Standardinteressen‘
als Handlungserklirung dienen kénnen.® Nur wenn Handlungen unerklirt bleiben, miissen
situative, akteurspezifische Zielsetzungen und Interessen herangezogen werden. Durch seine
Prozessorientierung scheint auf den ersten Blick nichts dagegen zu sprechen, diesen Ansatz
hier bei der Betrachtung der Gesamtorganisation Hochschule als korporativen Akteur sowie
der intern anzutreffenden Reformprozesse und -ergebnisse zu nutzen. Als analytischer Ansatz
tragt er dazu bei, die Reformergebnisse auf der Mikroebene (innerhalb der Hochschule) zu
erkliren. Wie weiter unten erldutert wird, ist die Theorie der institutionellen Isomorphie
alleine hierzu nicht in der Lage.® Bei dem hier vorliegenden Untersuchungsgegenstand
dndern sich die strukturellen Konstellationen der Meso- und der Mikroebene: Die Beziehung
zwischen Staat und Hochschule wandelt sich von einer hierarchischen zu einer
netzwerkartigen Struktur. Innerhalb der Hochschule kommt die hierarchische Dimension
dazu — hierauf wird in Kapitel 7.2 nédher eingegangen. Bedeutsam ist hier die Wirkung des
strategischen Handelns kollektiver Akteure wie der akademischen Gremien, der
Personalvertretung, der Hochschulleitung und des Hochschulrates im Rahmen des lokalen
Reformprozesses. Biindnisse und individuelle Handlungsstrategien werden hier jedoch nicht
analysiert; es wird somit eine unscharfe Perspektive eingenommen. Scharpf hat folgendes
Zusammenhangsmodell zwischen Politikinput und -output erstellt, welches systemische
Interdependenzen aufdeckt und somit auch den Zusammenhang zwischen der Mikro- und der

Mesoebene, den intraorganisatorischen Institutionen und dem organisatorischen Feld erkléart:

Abbildung 2.2: Konstellationseffekte

Institutional Setting

|

Actors Modes
. . Constel- ..
Problems —* Orientations [—*| . — of Inter- —> Policies
el lations .
Capabilities action

Policy Environment

Quelle: Scharpf, Fritz W., 1997: Games Real Actors Play: Actor-Centered Institutionalism in Policy Research,
Boulder: Westview Press, 44.

% Partizipation bezeichnet alle moglichen Formen faktischer, nicht institutionalisierter und informeller
Beteiligung der Mitglieder von Organisationen. Vgl. Jochheim, Linda; Wannoéffel, Manfred, 2010: a. a. O., 515.
84 Vgl. Schimank, Uwe, 2007: Neoinstitutionalismus, 172.

% Vgl. Knill, Christoph; Balint, Tim, 2007: a. a. O., 454.
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2.2. Diffusionsforschung und Politiktransfer

Der Begriff ,Diffusion stammt urspriinglich aus den Naturwissenschaften. In den
Sozialwissenschaften bedeutet er in der weit gefassten Definition die Verbreitung von Ideen,
Instrumenten und Techniken in einem bestimmten System, die in robusten Strukturmustern
vonstatten geht.®® Diffusion beschreibt dynamische Prozesse und Mechanismen, die zu
Konvergenz fiihren kdnnen. Diffusion kann vereinzelt auftreten oder in sich wiederholenden
Sequenzen. Fiir letzteres muss eine engere, institutionalisierte soziale Beziehung zwischen

den Transfereinheiten bestehen.®’

Die Gruppe der potentiellen Ubernehmer, zwischen denen horizontale oder vertikale

Politikdiffusion stattfindet, kann aus individuellen oder korporativen Akteuren, kollektiven

Akteuren, Einzelstaaten in foderalistischen Systemen oder Nationalstaaten auf der

internationalen Ebene bestehen. Dahinter steht folgende Grundannahme:

“That is, mechanisms in the same family should exhibit the same causal logic, and
ideally, this shared logic should lead to a distinctive social welfare outcome. “**

Erschwert wird die Nutzbarkeit dieses Konzeptes dadurch, dass es in der Literatur uneindeutig
definiert wird. Dies gilt auch fiir die Betrachtungsebenen (Makro-, Mikro- oder Mesoebene).*
Problematisch ist weiterhin, dass in einigen Arbeiten Diffusion als abhidngige Variable,
vielfach jedoch auch als unabhéngige Variable gilt. Untersuchungen mit dem Schwerpunkt
auf dem Endergebnis (outcome, siche unten unter Politikkonvergenz) diirfen jedoch nicht mit
prozessbezogenen Ablaufsanalysen, deren Fokus auf dem Akteurshandeln liegt, vermischt

werden.” Die hier zum Einsatz kommende Begriffsbestimmung fiir Diffusion lautet:

A set of temporal and spatial clusters of policy reform characterized by
. . .. . 91
interdependent, but uncoordinated, decision making.

Diffusion bezeichnet demnach alle Mechanismen der Ubernahme von Innovationen wie
Lernen, konformes Verhalten und Nachahmung jeglicher Form. Entscheidungen werden
hierbei nicht aufgrund von Koordinationsprozessen oder Druck getroffen. Voraussetzung fiir
dieses Phanomen ist eine gegenseitige Beobachtung; die Aktivititen des einen Akteurs

beeinflusst das Handeln des anderen (Externalisierung).”” Diese Prozesse finden insbesondere

86 Vgl. Liitz, Susanne, 2007: a. a. O., 134.

7 val. ebd., 133.

8 Elkins, Zachary; Simmons, Beth, 2005: On Waves, Clusters, and Diffusion: A Conceptual Framework, in: The
Annals of the American Academy of Political and Social Science, Vol. 598, No. 1, 33—51, 38.

% Vgl. Knill, Christoph, 2005: Introduction: Cross-National Policy Convergence: Concepts, Approaches and
Explanatory Factors, in: Journal of European Public Policy, Vol. 12, Issue 5, 764—774, 768.

% Elkins und Simmons bezeichnen Politiktransfer- und diffusionsstudien als “Diffusion als Prozess” und
Politikkonvergenzstudien und Isomorphie-Studien als “Diffusion als Endergebnis”, vgl. Elkins, Zachary;
Simmons, Beth, 2005: a. a. O., 37.

' Ebd., 35.

92 Vgl. Liitz, Susanne, 2007: a. a. O., 133.
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in Situationen hoher Unsicherheit, z. B. bei unklarer Zieldefinition oder bei mehrdeutigen
Vorgaben durch die Umwelt statt.”> Die Dynamik einseitiger oder wechselseitiger Anpassung
ist in sozial-kulturellen Normen begriindet, denn einer groen Gruppe von Anwendern

dominanter Regeln beizutreten, bringt Legitimationsgewinne. Dabei gilt:

., ...the benefits of adopting rise as a direct result of the number—or proportion—of
others that adopt.”**

Auch aus pragmatischen Gesichtspunkten ist es sinnvoll, ab einer bestimmten Anzahl von
Nutzern eine bestimmte Innovation zu iibernehmen, da dann eine hinreichende Expertise an
Wissen vorhanden ist (Argument der technischen Unterstiitzung). In der Literatur wird
versucht, kritische Schwellenwerte der Adaptionsrate herauszuarbeiten, ab denen eine
Ubernahme durch andere Akteure wahrscheinlicher wird.”> In empirischen Untersuchungen
wurde festgestellt, dass die Gruppe der frilhen Ubernehmer auch den weiteren

Diffusionsverlauf der Innovation beeinflusst.”®

Die Imitation dominanter Regeln muss abgegrenzt werden von Lernprozessen:”’ Auch beim
organisatorischen Lernen werden Problemlosungsmuster kopiert, allerdings unterscheidet sich
die Motivation, d.h. der dahinter liegende kausale Grund, von mimetischen
Nachahmungsprozessen. Letzteres ist bloB als symbolischer Akt, als das Verfolgen von
Trends zur Verbesserung des Status oder der Glaubwiirdigkeit und Legitimation zu sehen.”®
Das Lernen von externen Modellen hingegen involviert auch die zielgerichtete Evaluierung
der Konsequenzen der Implementierung von Innovationen. Rationales Lernen bedeutet im
Gegensatz zur Nachahmung die objektive Verarbeitung aller verfligbaren Informationen und
die Verinderung vorheriger Uberzeugungen. Dadurch fiihre Lernen auch eher zu optimalen

Ergebnissen als Anpassungsprozesse.”

In der politikwissenschaftlichen Forschung sind konkurrierende Ansédtze und Theorien zur

Erklirung von Diffusionsprozessen, -graden und -geschwindigkeiten anzutreffen.'” So

9 Vgl. DiMaggio, Paul J.; Powell, Walter W., 1983: The Iron Cage Revisited, 151.

% Elkins, Zachary; Simmons, Beth, 2005: a. a. O., 39.

% Vgl. ebd., 41.

% Kern, Kristine, 2000: Die Diffusion von Politikinnovationen. Umweltpolitische Innovationen im
Mehrebenensystem der USA, Opladen: Leske + Budrich Verlag, 143.

°7 Hier ist der Prozess im Rahmen des Politiktransfers gemeint, das Lernen von externen Akteuren und
Organisationen. Allerdings ist auch hier in der Literatur ein ungenauer Begriffsgebrauch anzutreffen, vgl.
Meseguer, Covadonga, 2005: Policy Learning, Policy Diffusion, and the Making of a New Order, in: Annals of
the American Academy of Political and Social Science, Vol. 598, No. 1, 67-82, 71.

% Vagl. ebd., 79.

% Vgl. Elkins, Zachary; Simmons, Beth, 2005: a. a. O., 47.

1% Eiir eine Ubersicht zu den Erklirungsmodellen zur Politikdiffusion in nationalen Systemen siche Blancke,
Susanne, 2003: Die Diffusion von Innovationen im deutschen Foderalismus, in: Europdisches Zentrum fiir
Foderalismus-Forschung Tiibingen (Hrsg.): Jahrbuch des Foderalismus 2003. Foderalismus, Subsidiaritdt und
Regionen in Europa, Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft, 31—48, 32 f.
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kénnen bei der Diffusion von Innovationen in foderalistischen Mehrebenensystemen'®' wie
der Bundesrepublik Deutschland unterschiedliche Adaptionsmuster, wie die horizontale und
die wvertikale Diffusion, auftreten. Bedeutsam ist hierbei auch die jeweilige
Regulierungskompetenz fiir den betreffenden Politikbereich. Die horizontale Diffusion
zwischen Einzelstaaten kann durch Koordinations- und Diffusionsinstitutionen verstarkt

102
werden. '

Der analytische Schwerpunkt der eng verwandten Politiktransferforschung liegt auf der

Ubernahme und Verbreitung bestimmter Politiken, Ideen, Strukturen und inhaltlicher Ziele.
Allerdings werden hier auch die Inhalte, die Endergebnisse und nicht nur Adaptionspfade im
Laufe der Zeit untersucht. Die libernommenen Modelle kdnnen aus anderen politischen
Ebenen, aus dhnlichen oder ginzlich verschiedenen politischen Systemen stammen.'” Der

Fokus liegt hier auf individuellen Prozessen sowie auf den handelnden Akteuren.

,,Die analytische Perspektive der Policy-Transfer-Diskussion dhnelt damit stdrker der
Governance-Perspektive als die Diffusionsliteratur, weil das Erkenntnisinteresse
letztendlich darauf gerichtet ist, die Funktionsweise von Koordinationsmechanismen
und ihre Bedeutung fiir den Import und Export von Policies auf der Mesoebene zu
rekonstruieren. “'"*

Fiir die Erkldarung der nationalen und internationalen Verbreitung von Politikmodellen werden
unter anderem wissens- und ideenorientierte Ansitze herangezogen.'” Nach den Konzepten
des Politiklernens kann man davon ausgehen, dass der politische Entscheidungsprozess nicht
nur von Interessenkonstellationen und von Machtressourcen, sondern auch durch weitere,
kognitive Einflussfaktoren beeinflusst wird (Ideen, Wissen und Lernprozesse). Diese prigen

nicht nur die Definition, sondern auch die gewdhlten Wege zur Problemldsung.

Im Zuge des freiwilligen Politiktransfers kniipfen politische Akteure an Erfahrungen aus
anderen regionalen Einheiten an, um Wege zur Losung eigener aktueller politischer Aufgaben
zu finden. Der Tansfer ist weder politisch noch 06konomisch erzwungen. Die

Transferergebnisse sind daher schwer zu prognostizieren.'®

Hier findet, im Gegensatz zur
Diffusion nach der obigen Definition, eine Verdnderung der internen Priaferenzmuster und

Wissensstrukturen der Entscheidungstriger statt. Unabhdngig von einem empirisch zu

1% Hier gilt die weite Definition: Ein politisches System mit mehreren Politik- und Entscheidungsebenen.
102 Vgl. Kern, Kristine, 2000: a. a. O., 28.

103 Vgl. Bandelow, Nils C., 2003: Lerntheoretische Ansétze in der Policy-Forschung, in: Maier, Matthias
Leonhard; Hurrelmann, Achim; Nullmeier, Frank et al. (Hrsg.): Politik als Lernproze3? Wissenszentrierte
Ansitze in der Politikanalyse, Opladen: Leske + Budrich Verlag, 98—121, 112.

104 Liitz, Susanne, 2007: a. a. O., 134.

105 Siehe etwa Halls Verweis auf das ,double-loop-Lernen* von Argyris und Schon, in: Hall, Peter A., 1993:
Policy Paradigms, Social Learning, and the State, in: Comparative Politics, Vol. 25, No. 3, 275-296, 293.
106 Vgl. Liitz, Susanne, 2007: a. a. O., 138.
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messenden Erfolg ist hierbei wichtig, dass diese eine Reform als erfolgreich wahrnehmen,

wenngleich dieses so genannte ,,Lernen® selten ein vollstindig rationaler Vorgang ist.'"’

Neben diesem normativen Lernen zur Verbesserung der Effektivitit und Effizienz
offentlichen Handelns kann Politiktransfer auch direkt oder indirekt erzwungen werden. In
diesem Fall basiert er jedoch nicht auf verdinderten Uberzeugungen der handelnden
Akteure.'®

2.3. Konvergenzforschung

Die Pramissen der Politikkonvergenzforschung sind von hoher Relevanz fiir diese Arbeit, da
sie Hinweise liefern, warum sich Politiken oder institutionelle Strukturen angleichen. Als
Politikkonvergenz im engeren Sinne gelten ldnderiibergreifende Angleichungs- und
Anpassungsprozesse zwischen Nationalstaaten.'” Hier soll jedoch der Begriff in einer

weiteren Definition genutzt werden:

,, ...policy convergence can be defined as any increase in the similarity between one or
more characteristics of a certain policy (e.g. policy objectives, policy instruments,
policy settings) across a given set of political juristictions (supranational institutions,
states, regions, local authorities) over a given period of time.”' !’

Der Analysefokus und die abhédngige Variable sind bei derartigen Untersuchungen die
Zunahme von Homogenitit oder die Reduktion von Varianz zwischen den untersuchten
Einheiten in Bezug auf eine bestimmte Policy. Konvergenz liegt vor, wenn die Ahnlichkeit
der Untersuchungsindikatoren zwischen zwei Zeitpunkten groBer wird.""' Der in dieser Arbeit
zur Anwendung kommende Konvergenztypus ist die Delta-(§)Konvergenz, die Annéherung
an einen Politik-Vorreiter, an eine normative Vorgabe oder ein bestimmtes Politikmodell, hier

an das New Public Management-Modell.

In der sozialwissenschaftlichen Literatur herrscht keine Einigkeit iiber die Mechanismen,
welche die hier betrachteten Prozesse vorantreiben und zu den Effekten der Politikkonvergenz
fihren.  Christoph Knill hat eine hilfreiche Differenzierung nach kausalen

Antriebsmechanismen und vereinfachenden Faktoren unternommen:

Als kausale Antriebsmechanismen, die konvergenten Politikwandel verursachen, konnen

genannt werden:

197 Vgl. Meseguer, Covadonga, 2005: a. a. O., 76.

108 Vgl. Bandelow, Nils C., 2003: a. a. O., 116.

109 Vgl. Heichel, Stephan; Sommerer, Thomas, 2007: a. a. O., 108 f.
"% Knill, Christoph, 2005: a. a. O., 768.

""''yg]. Heichel, Stephan; Sommerer, Thomas, 2007: a. a. O., 117.
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e Gleich gelagerte Probleme,

e Hierarchie (Zwang, Sanktionsmittel, rechtliche Harmonisierung),''

e Politikiibernahme infolge von Lernprozessen,
o Wettbewerb'"” sowie

e vereinfachende Faktoren, die den Wirkungsgrad dieser Mechanismen beeinflussen
(Bedingungsfaktoren). Diese konnen in endogene und exogene Faktoren unterschieden

werden:

e Charakteristika der Innovatoren und

e Charakteristika der betreffenden Policy.'"*

Diese Variablen treten in der Praxis oftmals in gemischter Form auf, entweder miteinander
kombiniert oder im Transferprozess sequentiell hintereinandergeschaltet.''” Sie konnen je
nach Kontext verstirkend oder hinderlich wirken. Die Untersuchung interaktiver Effekte
wurde bislang in der sozialwissenschaftlichen Forschung jedoch vernachlissigt.''® Mit dem
vorliegenden Untersuchungsdesign soll ein Versuch unternommen werden, dies zu realisieren.
Das folgende Schaubild verdeutlicht die Verbindung der theoretischen Bezugspunkte aus der

Politikkonvergenz- und der Politiktransferforschung:

12 Vgl. Liitz, Susanne, 2007: a. a. O., 136 f.

13 Die neo-institutionalistische Sozialwissenschaft geht davon aus, dass ,, Wettbewerber” im Prozess der
gegenseitigen Beobachtung einige Mitbewerber als direkte Konkurrenten ansehen, die sie dann intensiv
beobachten, mit denen sie sich vergleichen und die sie u. U. nachahmen. Vgl. Stratmann, Friedrich, 2005:
Einleitung, in: HIS-Kurzinformation B5/2005, Hannover: Hochschul-Informations-System GmbH, 1-12, 5.

11 yg]. Knill, Christoph, 2005: a. a. O., 770.

1s Vgl. Liitz, Susanne, 2007: a. a. O., 138.

"% yg]. Wejnert, Barbara, 2002: Integrating Models of Diffusion of Innovations: A Conceptional Framework, in:
Annual Review of Sociology, Vol. 28, 297326, 318.
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Abbildung 2.3: Erklirungsfaktoren und Ergebnisse des Politiktransfers

‘ Multiple Adaption von Politiken

und Praktiken
Gleichartige Reaktion auf Unkoordinierte, Koordinierter
gleichartigen Problemdruck freiwillige Diffusion Politiktransfer
Kausaler Antriebsfaktor | | Nachahmung, Ubernahme von
Wettbewerb Kopieren — Politikinhalten durch
Kooperation
. Kausaler Antriebsfaktor L] Kognitive —{ Hierarchie
Legitimation Lernprozesse
Charakteristika der
Transfereinheiten:
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Ahnlichkeit

In Ergénzung und Anlehnung an: Elkins, Zachary; Simmons, Beth, 2005: On Waves, Clusters, and Diffusion: A
Conceptual Framework, in: The Annals of the American Academy of Political and Social Science, Vol. 598, No.
1,33-51, 35.

2.3.1. Institutionelle Isomorphie

2.3.1.1. Wirkung der organisationalen Umwelt

Fast jede Organisation ldsst sich mindestens einem bestimmten gesellschaftlichen Teil- oder
Funktionssystem, z. B. der Wissenschaft, den Massenmedien oder der Politik, zuordnen.'’
Jede Organisation leistet Beitrdge zu ihrem Teilsystem — umgekehrt hat dieses Einfluss auf
die Ziele und Handlungen von Organisationen und ihren Mitgliedern. Teilsysteme lassen sich
als institutionalisierte Umwelten begreifen. Zum Kern der neo-institutionalistischen
Organisationstheorie gehort der zentrale Einfluss der Umwelt auf Organisationen: Demnach
wird jede Organisation permanent durch ihre Umwelt beeinflusst, muss sich an sie anpassen,
um ihre Legitimitit und ihr Uberleben zu sichern, andererseits beeinflusst sie auch ihre

Umwelt.''8

Eine Organisation ist in ihrer Umwelt vielfdltigen Einflussgruppen ausgesetzt, wie
Interessengruppen, Wettbewerbern oder Kunden. Die Aktivititen von Berufsverbianden,

Organisationsverbiinden, Gewerkschaften, staatlichen Akteuren und

"7y gl. Miiller-Jentsch, Walther, 2003: a. a. O., 31 f.
18 Vgl. Meyer, John W.; Rowan, Brian, 1977: a. a. O., 352.
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Professionsvereinigungen wirken stabilisierend und standardisierend.'” Die Definition dieser
Interdependenzen ist weit: gemeint sind alle horizontalen, vertikalen sowie konkurrenz- und
kooperationsbasierte Relationen.'”” Auch die physische lokale Umwelt und die politische
Kultur pragen Organisationen. Dadurch lassen sich so genannte ,,organisationale Felder* mit
einer eigenen sozialen Struktur abgrenzen. Diese Felder bestehen aus anderen, im selben
Teilsystem aktiven Organisationen und den rechtlichen, kulturellen und normativen
Rahmenbedingungen, in die sie eingebunden sind. In organisationalen Feldern herrschen
spezifische Governance-Systeme und Regelungen zur Interessenvertretung.'”' Diese duBern
sich durch gemeinsame, abgegrenzte Glaubenssysteme, kollektive Wertvorstellungen und
daraus resultierende Handlungspraktiken (kulturelle Felddimensionen, field logics).

Organisationale Felder haben gro3en Einfluss auf institutionelle Prozesse:

., They penetrate the organization, creating the lenses through which actors view the
world and the very categories of structure, action, and thought (...). '

Institutionen sind somit aullerhalb der sozialen Akteure, bestehen dauerhaft und haben eine
sinnhafte Bedeutung fiir Akteure. Auch die Annahmen, wie eine Organisation strukturiert und
organisiert sein sollte, werden durch die organisationale Umwelt vorgegeben und weitgehend
ungepriift iibernommen.'** Organisationen passen sich den als legitim betrachteten kulturellen
Bedeutungsmustern an und {ibernehmen gesellschaftlich anerkannte Rationalitdtsstandards in
ihren Alltag, um ihre Legitimation zu steigern. Fiir neo-institutionalistische
Organisationstheoretiker ist die interessengeleitete Ausrichtung des Handelns auf den Erhalt
von Legitimitit eine zentrale Ursache fiir Wandel. Die Definition des Begriffs ist nicht
einfach: Der institutionalistischen Sichtweise zufolge bedeutet Legitimitdt gesellschaftliche
Akzeptanz und der Zustand der Ubereinstimmung mit den als legitim erachteten Vorgaben
des organisationalen Feldes (social fitness).'** Fragen der tatsichlichen Effektivitit und
Effizienz dieser vorgegebenen Strukturen und Praktiken sind dabei nachrangig. Gerade fiir
staatliche und gemeinniitzige Organisationen ist Legitimitdt besonders wichtig. Sie sichert das

. . o 12
organisationale Uberleben und den Ressourcenzufluss.'*

Fir die feldweite Verteilung von organisationalen Praktiken ist die Macht der

Professionsvereinigungen und der dominanten Organisationen des Feldes ein wichtiger

19 vgl. ebd., 351.

120 ygl. Koch, Sascha, 2009: a. a. O., 124.

121 Vgl. Scott, W. Richard, 1994: Institutional Analysis: Variance and Process Theory Approaches, in: Scott, W.
Richard; Meyer, John W., with Collaboration of Boli, John et al.: Institutional Environments and Organizations:
Structural Complexity and Individualism, Thousand Oaks, London, New Delhi: Sage Publications, 81-99, 87.
122 DiMaggio, Paul J.; Powell, Walter W., 1991: Introduction, 13.

123 Vgl. Meyer, John W.; Rowan, Brian, 1977: a. a. O., 340.

124 ygl. Scott, W. Richard, 2001: Institutions and Organizations, 2™ Ed., Thousand Oaks, London, New Delhi:
Sage Publications, 153.

123 Vgl. Nee, Victor, 2005: a. a. O., 56.
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Einflussfaktor, da diese den Prozess der Anerkennung und die Anwendung mitprigen.'?
Inwieweit die Organisationen des Feldes und die dahinter stehenden Akteursgruppen das
Verhalten der Hochschulen und insbesondere die Implementierung und Institutionalisierung
des Neuen Steuerungsmodells an Hochschulen in Deutschland beeinflussen konnen, wird in

den folgenden Abschnitten zu untersuchen sein.

Als zentrale, klassische Referenz des umweltbezogenen Neo-Institutionalismus gilt die Arbeit
»The Iron Cage Revisited: Institutional Isomorphism and Collective Rationality in
Organizational Fields”.'”” Paul DiMaggio und Walter Powell erweiterten hier die von John
Meyer und Brian Rowan in , Institutionalized Organizations: Formal Structure as Myth and
Ceremony* erarbeitete Idee der Adaption formaler Strukturen auf Organisationen als Ganzes.
Das  Isomorphie-Konzept beschrinkt seine  Untersuchungsperspektive auf die
Vereinheitlichung organisatorischer Strukturen, wie sie etwa zwischen Staaten, aber auch auf
der Mesoebene, z. B. unter Schulen und Krankenhdusern, vorzufinden ist, obwohl diese nicht
direkt interagieren. Ursache fiir organisationalen Wandel ist demnach die Diffusion
struktureller Elemente und die Anpassung an das Handeln anderer Organisationen im direkten

Umfeld zur Umsetzung institutionalisierter Umwelterwartungen, denn

,,Organizations which incorporate institutionalized myths are more legitimate,
successful, and likely to survice. “'**

Institutionalisiert bedeutet, dass diese Praktiken innerhalb eines organisationalen Feldes
legitimiert sind und als rational gelten. DiMaggio und Powell differenzieren drei verschiedene
Mechanismen, die extern stimulierte Anpassungsprozesse erkliren konnen und zur
Homogenisierung formaler Organisationen fithren: Zwang, normativer Druck und Mimese.
Sie stellen auch Indikatoren auf, die auf diese Prozesse hinweisen. Hier findet sich der
organisationstheoretische Neo-Institutionalismus-Begriff nach Scott wieder. In seiner
Systematisierung unterscheidet er drei verschiedene Sdulen der Institutionen, die regulative,

die normative und die kulturell-kognitive Sdule und weist diesen Wirkungsmodi zu.

126 ygl. Scott, W. Richard, 2001: Institutions and Organizations, 2™ Ed., Thousand Oaks, London, New Delhi:
Sage Publications, 60 und 139.

127y/gl. DiMaggio, Paul J.; Powell, Walter W., 1983: The Iron Cage Revisited, 148.

128 Meyer, John W.; Rowan, Brian, 1977: a. a. O., 361.
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Abbildung 2.4: Grundlagen der Institutionen nach Scott

Pillar
Regulative Normative Cultural-Cognitive
. . . . . Taken-for-
Basis of compliance Expedience Social obligation axen-ior grantedn.ess
Shared understanding
Basis of order Regulative rules Binding expectations Constitutive schema
Mechanis ms Coercive Normative Mimetic
Logic Instrumentality Appropriateness Orthodoxy
. Rules, Laws Certification, Common beliefs
Indicators . o . .
Sanctions Accreditation Shared logics of action
Comprehensible
Basis of legitimacy Legally sanctioned Morally governed Recognizable
Culturally supported

Quelle: Scott, W. Richard, 2001: Institutions and Organizations, 2™ Ed., Thousand Oaks, London, New Delhi:
Sage Publications, 52.

Diese Elemente sind die Basis institutioneller Strukturen und der Grund fiir Stabilitidt und
Kontinuitit. In der Literatur wird die Bedeutung der jeweiligen Grundpfeiler unterschiedlich

bewertet.'?

M1. Mimetische Isomorphie

Isomorpher institutioneller Wandel ist ein Resultat der Imitation von attraktiven
institutionellen Losungen. Erfolgreich erscheinende oder prestigetrichtige

1% Die neo-

Vorbildorganisationen werden demnach von anderen imitiert oder kopiert.
institutionalistische Organisationssoziologie bezeichnet dies als Mimese oder non-purposive
emulation, die weitgehend routinehaft und unreflektiert erfolgt. Die treibende Kraft hinter
diesem Prozess ist der Wunsch nach (Wieder)-Erlangung von Legitimation. Haufig erfolgt
dies in komplexen Situationen mit hoher umweltbedingter Unsicherheit, z. B. in Bezug auf

finanzielle und personelle Ressourcen. Diese Ungewissheit wird definiert als:

., ...Situations in which intentionally rational actors cannot deduce strategies from
their preference rankings, because the complexity of the situation and the information
constraints do not allow them to assign probabilities to the possible consequences of

choices (...) "

129 Vgl. Scott, W. Richard, 2001: Institutions and Organizations, 49 u. 61.
139 ygl. ebd., 57 ff.
131 Beckert, Jens, 1999: Agency, Entrepreneurs, and Institutional Change, 779.
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Ausloser ist hier nicht unbedingt die Suche nach Problemldsungswegen, sondern trend-
konformes Verhalten, das Risiken vermeidet. Unsicherheit behindert demnach strategische
Aktion und rationales Verhalten. Auch Transaktionskosten werden reduziert, da die

Innovation andernorts bereits angewandt wurde.

Das bloBBe Kopieren muss vom freiwilligen organisatorischen Lernen abgegrenzt werden, da
letzteres einen rationalen Vorgang impliziert. Hierbei betrachten institutionelle Entrepreneure
die Innovation als mogliche Losung fiir ihre Probleme und widgen alternative
Entscheidungswege ab.'*? In der Evaluation der Attraktivitit institutioneller Modelle zur
Problemlosungseignung flieen die vorherrschenden kulturellen Normen sowie Interessen der
beteiligten Akteure ein.

“Consequently, actors with distinctly different backgrounds feel attracted to different
institutional models, and the attraction of institutional models differs among actors
despite overarching similarities in the situations they confront. “'*’

M2. Strukturangleichung durch formellen oder informellen Druck (coercive isomorphism)

Diese Mechanismen erfolgen durch die Abhéngigkeit einer Organisation von einer michtigen
externen Autoritdt. Sie begriinden sich darauf, dass Institutionen auf formalisierten Regeln
basieren, die durch Uberwachung und Sanktionierung kontrolliert und durchgesetzt werden.'**
Solche Regeln sozialen Handelns &uBern sich zumeist in Form von Gesetzen oder anderen
regulativen Vorschriften, die (nutzenmaximierendes) Handeln koordinieren und begrenzen.
Auch Uberredung kann zu einem Einverstindnis und zur Befolgung von Regeln fiihren.
Institutioneller Wandel tritt insbesondere dann auf, wenn die bestechende Institution an

Legitimation verloren hat und ein hegemonialer Akteur neue Losungen durchsetzen kann.'*

Die Ausiibung von Zwang kann auf asymmetrisch verteilter Macht beruhen (Hierarchie),'*
Abhéngigkeiten entstehen aber auch durch die Kontrolle von Ressourcen. Ein dominanter
Akteur ist dadurch in der Lage, die Ubernahme einer Politik oder einer einheitlichen Praktik
sowohl als Anreiz als auch als Sanktionsmittel einzusetzen. Ersteres wird auch soft regulation
genannt und wird insbesondere von globalen Institutionen wie der Weltbank, dem

Internationalen Wihrungsfonds, aber auch von den EU-Institutionen genutzt."’

132 Beckert bezeichnet diesen Mechanismus attraction. Vgl. Beckert, Jens, 2010: Institutional Isomorphism
Revisited, 155 f.

" Ebd., 157.

134 Vgl. Scott, W. Richard, 2001: Institutions and Organizations, 52.

135 ygl. Beckert, Jens, 2010: Institutional Isomorphism Revisited, 153.

136 Vgl. Liitz, Susanne, 2007: a. a. O., 136.

137 Vgl. Djelic, Marie-Laure, 2008: Marketization: From Intellectual Agenda to Global Policy-Making, in: Dies.;
Sahlin-Andersson, Kerstin (Eds.): Transnational Governance. Institutional Dynamics of Regulation, Reprinted
Version, Cambridge, New York, Melbourne et al.: Cambridge University Press, 53—73, 70.
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M3. Normative Isomorphie

Normative Mechanismen beschreiben die moralische und evaluierende Dimension der
Handlungsregulation. Sie beinhalten nach Scott die Verfolgung gemeinsamer Werte,

Verpflichtungen zu einem bestimmten Handeln, definieren Ziele und gemeinsame Standards.

,,Norms specify how things should be done; they define legitimate means to pursue
valued ends. “"**

Normativer Druck kann zu einer freiwilligen Strukturangleichung zwischen Organisationen

. . 139
eines Feldes fiihren.

Die neo-institutionalistische Organisationstheorie fiihrt dies
hauptsidchlich auf die Sozialisation, Professionalisierungsprozesse sowie die kulturell-

.. . . . . 14
kognitive und normative Wirkung von Professionen zuriick.'*

., The actors that matter are external to the organization, in professional associations
o o o addl
and legitimacy-monitoring agencies. *

Professionelle Vereinigungen, Berufsverbdnde und Organisationsverbiinde vermitteln
intraorganisational Normen und transferieren Handlungsmodelle.'* Sie 16sen dadurch
Standardisierungs- und Homogenisierungsprozesse aus. Normative und regulative

Mechanismen konnen auch gleichzeitig wirken und sich dadurch verstéarken.

2.3.1.2. Kritische Wiirdigung des Isomorphie-Konzeptes und seiner Rezeption

Die Darstellung der einzelnen Ansitze der Policyforschung und des organisationsbezogenen
Neo-Institutionalismus hat inhaltliche Schnittmengen in Bezug auf die Analysekonzepte
aufgezeigt: Zwar variieren die empirischen und analytischen Schwerpunkte der
Politikdiffusion, des Politiktransfers und der organisationalen Konvergenzstudien, dennoch
gibt es Gemeinsamkeiten: So koénnen z. B. bei der Untersuchung der Ubernahme eines
bestimmten Politikmodells Transferstudien oftmals dem J-Konvergenztypus der
Politikkonvergenzforschung zugeordnet  werden.'® Umgekehrt arbeitet die

Konvergenzforschung mit Konzepten der Politiktransferforschung: Die Mimese, auf die im

138 Scott, W. Richard, 2001: Institutions and Organizations, 54.

1% vgl. DiMaggio, Paul J.; Powell, Walter W. 1983: The Iron Cage Revisited, 152 f.

"% In der politikwissenschaftlichen Diskussion wird der Einfluss von Professionen in Bezug auf Governance-
Themen bislang jedoch vernachléssigt. Vgl. Mai, Manfred, 2008: Der Beitrag von Professionen zur politischen
Steuerung und Governance, in: Sozialer Fortschritt. Unabhéngige Zeitschrift fiir Sozialpolitik, 57. Jg., Heft 1,
14-18, 14.

14l Nee, Victor, 2005: a. a. O., 64.

2 Die Regulierungsfihigkeit derartiger Organisationen erkliren Jacobsson und Sahlin-Andersson mit ihrem
Anspruch auf Expertise und Wissenschaftlichkeit. Vgl. Jacobsson, Bengt; Sahlin-Andersson, Kerstin, 2008:
Dynamics of Soft Regulations, in: Djelic, Marie-Laure; Sahlin-Andersson, Kerstin (Eds.): Transnational
Governance. Institutional Dynamics of Regulation, Reprinted Version, Cambridge, New York, Melbourne et al.:
Cambridge University Press, 247-265, 259.

'3 ygl. Heichel, Stephan; Sommerer, Thomas, 2007: a. a. O., 120.
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Isomorphie-Konzept verwiesen wird, ist ein Ubernahmemodus, auf den auch in der

Politikdiffusionsforschung verwiesen wird.'** Die folgende Ubersicht verdeutlicht diese

Gemeinsamkeiten und Unterschiede:

Abbildung 2.5: Forschungsschwerpunkte der Politikinnovationsforschung

Outcome-bezogene Sichtweise Prozess-bezogene Sichtweise
Theorieansatz Politikkonvergenz Isomorphie Politiktransfer Politikdiffusion
Analytischer
Fokus Effekte Effekte Prozesse Prozesse
Empirischer Charakteristika der | Organisatorische || Charakteristika der | Charakteristika der
Schwerpunkt Policy Strukturen Policy Policy
Abhingige Vereinheitlichung | Vereinheitlichung Transferinhalt
Variable Wandel Wandel Transferprozesse | Adaptionsmuster

In Anlehnung an: Knill, Christoph, 2005: Introduction: Cross-National Policy Convergence: Concepts,
Approaches and Explanatory Factors, in: Journal of European Public Policy, Vol. 12, Issue 5, 764—774, 768.

In dieser Arbeit dient das Isomorphie-Konzept als zentrales forschungsleitendes Konzept und
wurde daher grau hinterlegt. An gegebener Stelle wird jedoch auf Ansidtze der

Politikkonvergenz, der Politiktransferforschung sowie der Politikdiffusion verwiesen.

Das Konzept der institutionellen Isomorphie bedarf einiger Anpassungen und theoretischer

Erweiterungen, die im Folgenden erldutert werden:

bei

Umsetzungsergebnissen, da es sich nur auf extern verursachte Angleichungsprozesse

Dieses Konzept ist nicht ausreichend zur Erkldrung der Varianz den

beschrinkt. Auch fehlen Hinweise auf offensichtliche Grenzen der Homogenisierung, z. B.
Kopierfehler.'®

Die Umwelt ist nur eine der moglichen Quellen fiir organisatorischen Wandel. Die
Entscheidungstriger in einer Organisation beobachten und interpretieren zwar ihre Umwelt,
Organisationen sind jedoch verschiedenen, auch widerspriichlichen Anforderungen und
Vorbildern der nationalen und internationalen Umwelt ausgesetzt.'*® Zudem kann Wandel

sich  auf  verschiedene  Ebenen, Dimensionen und  Aspekte  bestehender

Organisationsstrukturen beziehen. Dies gilt insbesondere fiir das New Public Management-

144 Isomorphie wird daher auch in der Literatur uneinheitlich zugeordnet. Bei Heichel und Sommerer gehort sie
zur Tradition der Analyse von Diffusion, bei Knill zur Politikkonvergenz. Vgl. Heichel, Stephan; Sommerer,
Thomas, 2007: a. a. O., 109 und Knill, Christoph, 2005: a. a. O., 768.

% ygl. Koch, Sascha, 2009: a. a. O., 119.

" vgl. ebd., 115.
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Modell, das, wie eingangs erldutert wurde, elektizistisch aufgebaut ist und zuweilen
gegensitzlich wirkende Elemente beinhaltet.

Mikrosoziologische Fundierungen werden von DiMaggio und Powell als nebensdchlich
eingestuft: Sie argumentieren, dass weniger die Funktionalitit von in der
Organisationsumwelt verwendeten Strukturen und Modellen, sondern vielmehr das Ausmal3
ihrer Institutionalisierung in der relevanten Umwelt dariiber entscheidet, ob eine Ubernahme
angemessen erscheint.'*” Das Isomorphie-Konzept iibersieht dadurch jedoch, dass interne
Machtarrangements strategische Entscheidungen und Reforminitiativen beeinflussen
koénnen.'*® Auch in der Diffusionsforschung wird hiufig entweder nur auf endogene oder auf
exogene Erkldrungsfaktoren eingegangen, eine Kombination dieser Variablen findet selten
statt.'* Es werden daher einige grundlegenden Schwichen dieses theoretischen Konzepts

deutlich, denn:

., ... Es ist unklar, unter welchen Bedingungen [Hervorhebung durch die Autorin] sich
eine Organisation fiir welche Reform entscheidet, ob sie also etwa ihre
Rechnungslegung, ihre Entscheidungsstrukturen oder ihr Personalmanagement
reformiert. '’

Der fehlende Einbezug des interessenorientierten Akteurshandelns in das Theoriegertist ist
eine der Hauptkritiken an dieser Art des Institutionalismus. Diese betrachtet Organisationen
als passiv agierende Akteure, die ihr Handeln fast schon mechanistisch an gesellschaftliche
Erwartungen anpassen. Was hier fehlt, ist das strategische Handeln (strategic agency)
organisationaler Akteure, definiert als

“planned persuasion of ends (profit) based on rational assessment of available means
and strategic conditions.”

Somit werden hier Machtaspekte vernachlissigt. Diese Version des Neo-Institutionalismus
steht daher unter dem Vorwurf, inhdrent funktionalistisch zu sein.*? Dabei sollte nicht
verschwiegen werden, dass die holistische Herangehensweise des institutionellen Paradigmas
als dessen grofle Schwiche gilt. Dies fiihre zu einer tautologischen Begriindungsweise,

welche die Gefahr birgt, sich in Widerspriiche zu verstricken.'>

Allerdings ist fraglich, ob diese Vorwiirfe begriindet sind. Beckert verteidigt DiMaggio und

Powell, indem er darauf hinweist, dass ihr Artikel eine Alternative zu dem durch Max Weber

147 Vgl. DiMaggio, Paul J.; Powell, Walter W., 1983: a. a. O., 153.

148 Vgl. Hall, Peter A.; Taylor, Rosemary C. R., 1996: a. a. O., 954.

149 Vgl. Blancke, Susanne, 2003: a. a. O., 33.

130 Knill, Christoph; Balint, Tim, 2007: a. a. O., 454.

151 Beckert, Jens, 1999: Agency, Entrepreneurs, and Institutional Change, 778.

132 Clegg begriindet dies damit, dass das Isomorphie-Konzept seine Urspriinge im soziologischen
Funktionalismus hat. Vgl. Clegg, Stewart, 2010: a. a. O., 5.

133 ygl. Hall, Richard H.; Tolbert, Pamela S., 2005: a. a. O., 219 f.
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aufgestellten effizienzbasierten Erkldrungsansatz fiir institutionelle Homogenisierung und

Biirokratisierung anbieten sollte und dass dieser bereits in den Folgejahren durch die Autoren

154 Bereits

um Interessen und Handlungsoptionen organisationaler Akteure erginzt wurde.
gegen Ende der 1990er Jahre wurde in der organisationssoziologischen Forschung die Frage
gestellt, wie Machtaspekte und Akteursinteressen zufrieden stellend in die neo-
institutionalistische Theorie integriert werden konnen. Dies erfordert den Einbezug so
genannter ,,institutioneller Unternehmer®, ,,professionals who seek to change institutional

«I55 " Diese favorisiecren den FErhalt bestimmter

fields to enhance their own interest
institutioneller Strukturen und verfiigen iiber die materiellen oder autoritativen Ressourcen,
um deren Verdnderung zu erwirken oder den Status quo zu erhalten. Im Gegensatz zu
Managern, die bei ihren Aktivititen Routinen anwenden und externe Vorgaben nur kopieren,
sind institutionelle Entrepreneure innovativ, nutzen neue Wege und alternative

Handlungswege, auch innerhalb des organisationalen Feldes:

., The institutional entrepreneur is the category that institutionalism’s functionalism
requires in order to make change from isomorphized regimes possible.

Mit der Heranziehung strategischen Verhaltens individueller oder korporativer Akteure wird
auf das Ressourcenabhidngigkeitsmodell der Organisationstheorie Bezug genommen.
Demnach erfolgt die Erlangung von Legitimation nicht passiv, Legitimation ist nur ein
stabilisierender Faktor, sind Machtaspekte auch bedeutsam. Denn:

“In contested social systems, which all systems to a greater or lesser extent are, the
powerful try to maintain their power by ensuring predictability, whereas the less
powerful have an interest in counterhegemonic, destructional practices. These
introduce changes that sometimes may be radical and are not at all exogenous
[Hervorhebung durch die Autorin] (...) and the most important sources of change—
because functionalism neglected them—are endogenous.”’

Dies steht allerdings im Widerspruch zu den theoretischen Erwartungen dieser Art des Neo-
Institutionalismus, der ja Institutionen als Handlungsvorgaben betrachtet. Der theoretische
Kern dieses Ansatzes besteht in der Annahme, dass Institutionen als selbstverstindlich
angenommen werden und nicht weiter diskutiert werden — in der Umwelt zirkulierende
Reformmodelle  werden  daher nur zur Legimitationserfiillung {ibernommen.
Organisationsinterne Debatten iiber die Funktionalitit und Effizienz vorhandener

Entscheidungsverfahren und -strukturen sind demnach nachrangig.'”® Nach dieser Sichtweise

134 Vgl. Beckert, Jens, 2010: Institutional Isomorphism Revisited, 160.

155 Beckert, Jens, 1999: Agency, Entrepreneurs, and Institutional Change, 781.
136 Clegg, Stewart, 2010: a. a. O., 5.

57 Ebd., 8.

'8 yg]. Knill, Christoph; Balint, Tim, 2007: a. a. O., 447.
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bedeutet Legitimation nur den Zustand der Ubereinstimmung mit externen

Normalititsvorstellungen."’

Wettbewerb zéhlt laut der Politikkonvergenzforschung auch als kausaler Antriebsfaktor fiir
Harmonisierungsprozesse. Dies entspricht den Annahmen des organisationstheoretischen
population-ecology model, wonach in wettbewerblichen Systemen evolutionire Selektion und
Anpassung langfristig zu optimalen Strukturen fiihren.'®® Da Wettbewerb einer der
Governance-Mechanismen des New Public Management-Modells ist, finden hier selbst-
verstdarkende Transformationsprozesse statt. Die Institutionalisierung von
Wettbewerbsmechanismen legitimiert die Etablierung rationaler Effizienzkriterien als
Steuerungsmodus in Organisationen,'®' denn aufgrund der dargestellten Sffentlichen Kritik
und aufgrund von Funktionsméngeln erscheinen derzeit die klassischen Formprinzipien im
Hochschulwesen als schlechter geeignete Problemlosungsmittel. Dabei muss auch darauf
hingewiesen werden, dass Wettbewerb und mimetisches Verhalten ambivalente Effekte
haben, sie konnen sowohl zu Homogenisierung, als auch zu Innovation und Diversitét
fiihren.'®

Eine  Erweiterung des  Isomorphie-Konzepts um  endogene  Faktoren und
wettbewerbsorientierte Erklarungsansétze ist nicht unproblematisch, da dies das theoretische
Postulat der institutionellen Organisationstheorie in Frage stellt. Die dargestellten Gegensitze
mogen der Grund dafiir sein, warum die Forschung zur Organisationstheorie diese Aspekte
noch nicht hinreichend diskutiert hat und sich zur Analyse von Wandlungsprozessen
weiterhin auf die genannten Beitrige aus der frilhen Phase des Neo-Institutionalismus
beruft.'®?

Innovatoren hat die Politiktransferforschung bereits herausgearbeitet,'** allerdings fehlt auch

Endogene Bedingungsfaktoren, z. B. die Charakteristika der Policy und der

159 Vgl. Scott, W. Richard, 2001: Institutions and Organizations, 59.

10 vgl. Beckert, Jens, 2010: Institutional Isomorphism Revisited, 160. Zum population-ecology model siehe
Hall, Richard H.; Tolbert, Pamela S., 2005: a. a. O., 210 f.

o1 Vgl. Beckert, Jens, 1999: Agency, Entrepreneurs, and Institutional Chance, 792.

162 Vgl. fiir den Hochschulbereich Kriicken, Georg, 2004: Hochschulen im Wettbewerb — eine
organisationstheoretische Perspektive, in: Bottcher, Wolfgang; Terhart, Ewald (Hrsg.): Organisationstheorie in
padagogischen Feldern. Analyse und Gestaltung, Wiesbaden: VS Verlag fiir Sozialwissenschaften, 286301,
297 f. Zitiert als ,,Hochschulen im Wettbewerb®.

' Eine von Georg Kriicken und Heinke Robken durchgefiihrte Publikationsanalyse zeigte seit den spiten
1990er Jahren einen sprunghaften Anstieg der Zitationen des Beitrags ,,Institutionalized Organizations: Formal
Structures as Myth and Ceremony* von John Meyer und Brian Rowan sowie DiMaggio und Powells Beitrag zur
institutionellen Isomorphie. Dieser zéhlt zu den meist zitierten Artikeln der Soziologie iiberhaupt. Er wurde seit
1984 im Social Science Citation Index von 2785 Beitrdgen zitiert, davon 124 Mal in
erziechungswissenschaftlichen Zeitschriften und 53 Mal in der Hochschulforschung. Vgl. Kriicken, Georg;
Robken, Heinke, 2009: Neo-institutionalistische Hochschulforschung, in: Koch, Sascha; Schemmann, Michael
(Hrsg.): Neo-Institutionalismus in der Erziehungswissenschaft. Grundlegende Texte und empirische Studien,
Wiesbaden: VS Verlag fiir Sozialwissenschaften, 326—346, 326. Vgl. auch Beckert, Jens, 2010: Institutional
Isomorphism Revisited, 150.

1% ygl. Wejnert, Barbara, 2002: a. a. O., 298 ff.
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dies im Konzept der Isomorphie. Der Theorieentwicklung wiirde daher ein stirkerer

interdisziplinirer Austausch guttun.'®

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass das Isomorphie-Konzept alleine die
Ubergiinge von der Makro- auf die Mikro-Ebene nicht hinreichend erkliren kann. Die
theoretischen Postulate des Isomorphie-Konzeptes miissen daher angepasst und um endogene
Bedingungsfaktoren, also Argumente, welche die Bedingungen fiir die Effektivitit der
Mechanismen isomorphen Wandels beeinflussen, erweitert werden. Beckert fasst diese

folgendermallen zusammen:

,Strong exogenous powers, perceived functional or normative attraction of
institutional models, cognitive and normative congruencies among institutional
entrepreneurs across national boundaries, the legitimation of institutional models
among stakeholders, and direct competitive pressures in undifferentiated markets are
conditions favorable to institutional homogenization. “'%

Die jlingeren Entwicklungen in der Bildungs- und Hochschulpolitik, etwa die zunehmende
Akteursfahigkeit der Organisation Hochschule und die Einfilhrung wettbewerblicher
Steuerungsstrukturen, sprechen dafiir, dieses Konzept um den Antriebsfaktor Wettbewerb
inklusive der interessengeleiteten Handlungsfdhigkeit organisationaler Akteure sowie um
endogene Bedingungsfaktoren zu erginzen. Zur Analyse der tiefgreifenden Verdnderungen
dieses Politikbereiches muss daher eine stirker akteurzentrierte Sichtweise eingenommen

1
werden. '’

2.4. Pfadabhiangige Bedingungsfaktoren fiir den Wandel der Hochschul-Governance

Zu den konkurrierenden Theorien, die bei der Institutionenentwicklung im internationalen
Vergleich Divergenz postulieren, gehort die Pfadabhingigkeitstheorie. Demnach sind lokale
institutionelle ~ Arrangements  und  strukturelle = Bedingungen  Hindernisse  fiir
Homogenisierungsprozesse. Diese Uberlegung schriinkt die theoretischen Postulate des

Isomorphie-Konzeptes ein.

,,Because institutions are self-reinforcing, vested interests in the existing stock of
institutions reinforce path dependence in efforts to revise the rules. “'%

Wandel vollzieht sich daher nur im Rahmen der bestehenden institutionellen Logiken.'®

Historisch gewachsene institutionelle Makro-Strukturen geben Hinweise auf die

195 Beckert verweist auf Erkenntnisse des Historischen Institutionalismus und anderer Disziplinien, die in der
neo-institutionalistischen Soziologie nicht hinreichend rezipiert werden. Auch scheint die begrenzte Betrachtung
organisationaler Felder beschrankend zu wirken. Vgl. Beckert, Jens, 2010: Institutional Isomorphism Revisited,
151 u. 162.

"% Ebd., 163.

167 Vgl. Kriicken, Georg; Robken, Heinke, 2009: a. a. O., 337.

'% Nee, Victor, 2005: a. a. O., 52.

199 vgl. Kaiser, André, 1999: Die politische Theorie des Neo-Institutionalismus, 205.
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Wahrscheinlichkeit, ob von den in der Vergangenheit eingeschlagenen grundlegenden
Entwicklungspfaden abgewichen werden kann oder ob Verdnderungen z. B. durch Veto-
player, die Interessen an der Beibehaltung des Status quo haben, blockiert werden kénnen.'”
Auch die Transferierbarkeit von Politiken und Best Practice-Modellen gilt als
pfadabhingig.'”" Zur Beantwortung der Frage, welche nationalstaatlichen und gliedstaatlichen
Strukturmerkmale institutionelle Homogenisierung beeinflussen, wurden durch die
vergleichende Policyforschung soziookonomische, kulturell-kognitive und politisch-
institutionelle Rahmenbedingungen herausgearbeitet,'””> die im Folgenden iiberblicksartig

dargestellt werden:

Die Kultur wirkt sich auf die Art und Weise aus, wie politische Diskurse gefiihrt und
interpretiert werden. Die Wirkung der Kultur bleibt nicht auf das Glaubens- und Moralsystem
beschriankt, auch das Staatsverstindnis und die Einschidtzung von Werten wie
Chancengleichheit werden durch sie geprigt.'” Sie beeinflusst auch die Sozialisierung der
handelnden Akteure und gilt daher als bedeutsam, ob fremde Ideen und Prinzipien

ubernommen werden:

., Which institutional models provide legitimation to institutional entrepreneurs
depends on cultural identities as well as political and economic interests. '’

Zu den politisch-institutionellen Faktoren zdhlen etwa das Parteiensystem und die

Staatsstruktur. Hierbei ist etwa die horizontale Kompetenzverteilung oder die Binnenstruktur

175

der Exekutive bedeutsam. "~ In der vergleichenden Politikwissenschaft werden Staaten

gemeinhin unterteilt in
e wettbewerbsorientierte Marktwirtschaften,
e korporatistische Leistungsgesellschaften,
e verteilungsorientierte Wohlfahrtsstaaten und

e Transformationsdkonomien.'’®

' ygl. Scharpf, Fritz W., 1997: a. a. O., 41.

"I Knill, Christoph, 2005: a. a. O., 770.

172 Es handelt sich hierbei um den Erklirungsansatz des Internal Determinants Model der Diffusionsforschung,
die endogene Determinanten zur Erklarung unterschiedlicher Adaptionsgeschwindigkeiten heranzieht. Vgl.
Kern, Kristine, 2000: a. a. O., 143.

173 Vgl. Lenschow, Andrea; Liefferink, Duncan; Veenman, Sietske, 2005: When the Birds Sing. A Framework
for Analysing Domestic Factors behind Policy Convergence, in: Journal of European Public Policy, Vol. 12,
Issue 5, 797—816, 804.

174 Beckert, Jens, 2010: Institutional Isomorphism Revisited, 159.

175 Laut Borchert lassen sich 14 Faktoren fiir die nationale politische Struktur eines Landes unterscheiden. Siche
Borchert, Jens, 1998: a. a. O., 44.

176 ygl. Schmid, Josef, 2003: a. a. O., 35.
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Generell gelten die kontinentaleuropdischen Wohlfahrtsstaaten als erheblich resistenter

gegeniiber politischem Wandel als die angelsichsischen Staaten.'”’

Der Bedeutungsgrad der obigen kontinuititssichernden Variablen ist in der Literatur

'8 Das Bildungssystem im

umstritten, er scheint auch je nach Politikfeld zu variieren.
Allgemeinen und insbesondere das deutsche Hochschulsystem gelten als eher
strukturkonservativ und pfadabhingig. Die Bindung an die nationalstaatliche Governance-

Tradition ist im tertidren Sektor sehr eng.179

Aufgrund der Pfadabhéingigkeitstheorie ist in
Bezug auf die Einflihrung der Neuen Steuerungsinstrumente nur ein minimaler, inkrementaler
Wandel an den Hochschulen zu erwarten. Hierfiir soll kurz auf die historische

Organisationsform verwiesen werden:

Die ersten deutschen Hochschulen wurden gegen Ende des 14. Jahrhunderts und zu Beginn
des 15. Jahrhunderts gegriindet. Sie haben ihre Wurzeln in den mittelalterlichen Universitdten
von Paris und Bologna, die lange vor der Griindung der Nationalstaaten bestanden.'® Schon
die mittelalterlichen Hochschulen hatten das Recht, die internen und akademischen
Angelegenheiten selbst zu regeln. Neben den Kirchen sind Hochschulen somit die dlteste
existierende Organisationsform in Mitteleuropa. Diese lange Tradition kann erkliaren, warum
institutioneller, struktureller Wandel im Hochschulsystem kaum stattfindet. Fremde Modelle
wurden bislang stets an bereits bestehende institutionelle Begebenheiten angepasst,
Modernisierungen nur mit zeitlicher Verzégerung angenommen.'™!

Als organisatorisches Leitbild diente im deutschen Hochschulsystem lange Zeit das von
Wilhelm von Humboldt geprigte Universitdtsmodell. Die Unabhingigkeit der Wissenschaft
von politischer und kirchlich-religioser Einflussnahme war fiir Humboldt bedeutsam.'® Das
bei Schelling und Humboldt zum Ausdruck kommende idealistische Wissenschafts- und
Bildungsverstandnis war vorneuzeitlich-philosophisch fundiert. Ihr Vorbild waren die antiken

Akademien und mittelalterlichen Universititen. Dem Staat falle die Aufgabe zu,

., Niitzlichkeitskriterien von sich weisende, auf die Bildung freier Menschen
ausgerichtete  Universititen zu legitimieren; dies geschieht mittels einer
Staatsauffassung, in der der Staat als Erziehungs- und Kulturstaat erscheint und als

177 Vgl. Borchert, Jens, 1998: a. a. O., 61.

'8 ygl. Kern, Kristine, 2000: a. a. O., 103.

17 Vgl. Lange, Stefan; Schimank, Uwe, 2007: Zwischen Konvergenz und Pfadabhingigkeit: New Public
Management in den Hochschulsystemen fiinf ausgewéhlter OECD-Lénder, in: Politische Vierteljahresschrift,
Sonderheft 38, 522—548, 523.

180 Vgl. Kehm, Barbara M., 2004: a. a. O, 6.

181 Vgl. Hartmer, Michael, 2004: Das Binnenrecht der Hochschule, in: Hartmer, Michael; Detmer, Hubert
(Hrsg.): Hochschulrecht. Ein Handbuch fiir die Praxis, Heidelberg: C. F. Miiller Verlag, 167-203, 196. Zitiert
als: ,,HSchR-Praxishandbuch®.

182 Wilhelm von Humboldt orientierte sich dabei stark an den Gedanken Kants, Schellings und Schleiermachers.
Vgl. Wissenschaftsrat, 2006: Empfehlungen zur kiinftigen Rolle der Universititen im Wissenschaftssystem, Ds.
7065/06, Berlin, 27.01.2006, 13. Zitiert als ,,Rolle der Universititen im Wissenschaftssystem®.
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solcher einen Bildungsauftrag an die Universititen stellt, seinen Staatsbiirgern die
ihnen als Staatsbiirgern und Menschen gebiihrende Bildung (durch Wissenschaft) zu
erteilen. “'%

Dieses Referenzmodell schien bislang immer noch seine Wirkkraft gegeniiber exogenen oder

endogenen Anderungsvorhaben auch in Bezug auf einzelne Hochschulen auszuiiben:

,Since these larger systems shape the behaviour of individual universities, the

adaptation of universities towards new challenges is characterized by contextual
. . }}184

factors which cannot be altered easily.

Laut der Pfadabhingigkeitstheorie ist Wandel auf fundamentale Verdnderungen auf der

Makroebene und auf exogenen Druck zuriickzufiihren.'®

Bei der Betrachtung der
Verianderungen der Governance von Universititen und Universitdtssystemen miissen daher
beide Ebenen verkniipft werden, um sowohl intraorganisatorische Dimensionen als auch den

186

interorganisatorischen Kontext erfassen zu konnen. ™ Die Pfadabhingigkeit von nationalen

Hochschulsystemen werde im politischen Diskurs oft unterschétzt, denn:

., In universities, the pace of change is considerably slower then at the level of current
higher education and science policy talk. “"*

Institutionelle Reformen sind demnach nur in sehr kleinen Schritten und innerhalb des
langfristigen Entwicklungspfads des deutschen Hochschulsystems zu erwarten. Auch wenn
diese Theorie als deterministisch kritisiert wird, existieren dennoch pfadabhédngige
Erklarungen fiir Wandel, die unter anderem auf der utilitaristischen und der
funktionalistischen Sichtweise basieren: Mahoney zdhlt zu Ersterem zunehmenden
Wettbewerbsdruck und Lernprozesse und zu Letzerem Anpassungen zur Erfiillung der
Funktionserfiillung des Systems, ausgel6st durch exogenen Schock.'™ All diese Faktoren sind

hier anzutreffen, wie spater nachzuweisen sein wird.

2.5. Theorieansitze fiir die Erklirung endogener Bedingungsfaktoren

Um zu einem vollstdndigen Erkldrungsmodell zu gelangen, ist es sinnvoll, die Erkenntnisse
der betriebswirtschaftlichen und sozialwissenschaftlichen

Organisationsentwicklungsforschung heranzuziehen. Diese werden im Folgenden vorgestellt.

'8 yg]. Fehér, Istvan M., 2007: Schelling — Humboldt. Idealismus und Universitit. Mit Ausblicken auf
Heidegger und die Hermeneutik, Frankfurt a.M.: Peter Lang Verlag, 88 f.

18 Kriicken, Georg, 2003: Learning the ‘New, New Thing’: On the Role of Path Dependency in University
Structures, in: Higher Education, Vol. 46, No. 3, 315—-339, 334. Zitiert als ,,Path Dependency in University
Structures”.

185 Vgl. Crouch, Colin; Farrell, Henry, 2004: a. a. O., 33.

186 Vgl. Schimank, Uwe, 2005: Die akademische Profession und die Universititen: ,,New Public Management*
und eine drohende Entprofessionalisierung, in: Klatetzki, Thomas; Tacke, Veronika (Hrsg.): Organisation und
Profession, Wiesbaden: VS Verlag fiir Sozialwissenschaften, 143—164, 147. Zitiert als ,,Die akademische
Profession und die Universitdten®.

'8 Kriicken, Georg, 2003: Path Dependency in University Structures, 333.

'8 y/gl. Mahoney, James, 2000: a. a. O., 517.
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Durch ihren interdisziplindren Charakter stellt sich die Organisationstheorie nicht als

1 .
8 Diese

einheitliche Theorie, sondern vielmehr als Ansammlung verschiedener Ansétze dar.
untersuchen jeweils unterschiedliche Aspekte der Organisation. Eine integrative Kombination
verschiedener Theorien ergibt ein vollstindigeres Abbild organisationaler Prozesse und wird

der Komplexitit des Phinomens Organisation gerechter.'*’

Die Erkenntnisse der betriebswirtschaftlichen und soziologischen Organisationsforschung
sind hilfreich flir die Analyse von Politikwandel. Antworten auf wissenschaftliche
Fragestellungen im Bereich der endogenen Bedingungsfaktoren sind insbesondere bei der
neo-institutionalistischen Soziologie sowie dem handlungstheoretischen Ansatz der
Organisationstheorie zu finden. Anhand empirischer Untersuchungen wurden hier Modelle
und Theorien entwickelt, um Verdnderungsprozesse in Organisationen zu erkldren. Im
Folgenden sollen daher zunéchst zentrale organisationstheoretische Konzeptionalisierungen

von Hochschulen sowie der Mikropolitik-Ansatz kurz vorgestellt werden.

2.5.1. Verstandnis der Hochschule als Organisation

Hochschulen lassen sich sowohl als Institutionen als auch als Organisationen darstellen. Der
Begriff der Organisation und seine Entscheidungsstrukturen werden in den wissenschaftlichen
Disziplinen unterschiedlich definiert und beschrieben. In der Betriebswirtschaft dominierte
lange ein instrumentelles Organisationsverstdandnis. Ziel war demnach die rationale, effektive

Gestaltung organisatorischer Strukturen.'"

Dem steht ein erweiterter, sozialwissenschaftlicher Organisationsbegriff gegeniiber, der neben
formalen Regelungen auch informelle Aspekte beriicksichtigt. Letztere sind zumeist
ungeschriebene, hdufig auch unbewusste oder tabuisierte Strukturen, zu denen auch

professionelle Normen und Denkstile zdhlen.'**

Institutionalistische Ansétze der Organisationstheorie nutzen neue empirische Erkenntnisse
der Okonomie und Soziologie fiir ihre Analyse von Organisationen. Die Entwicklung der
verhaltenswissenschaftlichen Entscheidungstheorie stellte das Zweck-Mittel-rationale
Organisationsverstindnis der friihen klassischen Organisationstheoretiker in Frage.'”
Organisationen sind demnach keine kiinstlich konstruierten, perfekt funktionierenden
Maschinen, sondern soziale Gebilde, die geprigt sind durch das planméBige und

zielorientierte Zusammenwirken von Individuen und Gruppen zur Erstellung eines

18 Richard Hall und Pamela Tolbert stellen vier Schulen der Organisationstheorie vor, die je nach Perspektive
auch als Theorie, Modell oder Perspektive bezeichnet werden. Vgl. Hall, Richard H.; Tolbert, Pamela S., 2005:
a.a. 0., 207f.

190 v gl. Miiller-Jentsch, Walther, 2003: Organisationssoziologie. Eine Einfiihrung, Frankfurt a.M.: Campus
Verlag, 37.

11 Vgl. Nickel, Sigrun, 2007: a. a. O., 89.

'2'vgl. Hall, Peter A.; Taylor, Rosemary C. R., 1996: a. a. O., 938.

'3 ygl. DiMaggio, Paul J.; Powell, Walter W., 1991: Introduction, 12.
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gemeinsamen materiellen oder immateriellen Produkts.'”® Zur Informationsvermittlung und
Entscheidungsfindung dient nicht nur die direkte und indirekte Kommunikation; auch
dauerhafte Regeln, Strukturen und Rituale organisieren die Arbeitsteilung und Koordination.
Mintzberg differenziert sieben Strukturtypen der Organisation, die zwar groftenteils iiber die
gleichen Elemente verfiigen, sich aber in ihrem Aufbau und ihren Koordinationsmechanismen
unterscheiden.'” Die jeweilige Konfiguration ist abhiingig von den Zielen und der Umwelt

einer Organisation.

Eine in der Organisationsforschung géngige Bezeichnung fiir pidagogische Einrichtungen wie
Schulen, Hochschulen oder Krankenhduser ist die Expertenorganisation. Diese
Organisationen verfiigen liber einen starken operativen Kernbereich, in dem das wichtigste
Produktionsmitte] — Wissen — von Experten hervorgebracht wird. Diese handeln relativ
autonom und sind nicht auf hierarchisch vorgegebene und operationalisierbare Ziele
ausgerichtet.'”® Es gibt in Hochschulen keine Hierarchien oder offiziellen Machtgefille
zwischen den divisionalen Elementen, den Fakultiten oder Fachbereichen, die sich wiederum

in die operativen Einheiten Institute'®’

und Seminare aufgliedern. Eine Fakultit bzw. ein
Fachbereich gilt als organisatorische Grundeinheit einer Hochschule.'” Eine Fakultit
versammelt  gleiche oder verwandte  wissenschaftliche  Fachgebiete.  Diese
Organisationseinheiten sind horizontal stark dezentralisiert und nur lose miteinander

199
verbunden.

Die interne institutionelle Komplexitit und Heterogenitit von Hochschulen
wird durch die fachdisziplinire Binnendifferenzierung verstirkt.** Hochschulen werden
daher auch mit einer Dachorganisation oder einer Holding verglichen. Brunsson und Sahlin-
Andersson bezeichnen derartige extern gesteuerte ,,professionelle Organisationen als
arenas.””" Kennzeichen von Professionen sind eine anspruchsvolle, in der Regel akademische

Ausbildung mit einer hohen sozialen Reputation sowie einer kodifizierten Berufsethik mit

193 Vgl. Mintzberg, Henry, 1998: The Structuring of Organizations, in: Mintzberg, Henry; Quinn, James Brian
(Eds.): Readings in the Strategy Process, 3" Ed., New Jersey: Prentice Hall, 143—161, 155. Zitiert als ,,The
Structuring of Organizations”.

1% ygl. ebd., 158.

7 Institute bestehen aus mehreren Lehrstiihlen oder Professuren.

%8 Die klassische Universitit bestand aus vier Fakultiten (Theologische, Juristische, Medizinische und
Philosophische Fakultit). Die Gliederung nach Fachbereichen mit maximal zwei Disziplinen zu Anfang der
1970er Jahre sollte diese schwer zu organisierenden gro3en Einheiten ablosen. So konnte auch der
Ausdifferenzierung der wissenschaftlichen Disziplinen Rechnung getragen werden. Vgl. Winter, Martin, 2004:
Fachbereiche und Fakultiten. Bestehende Organisationsstrukturen und aktuelle Reformprojekte an Universitéten,
in: die hochschule. Journal fiir Wissenschaft und Bildung, 13. Jg., Nr. 1, 100—142, 101 f. Heutzutage und in
dieser Arbeit werden beide Begriffe, Fakultit und Fachbereich, synonym genutzt. Sie bezeichnen die zweite
Ebene in der pyramidalen Hochschulstruktur.

1% Im Englischen wird dieses Organisationsprinzip loosely coupled system genannt, vgl. Weick, Karl E., 1976:
Educational Organizations as Loosely Coupled Systems, in: Administrative Science Quarterly, Vol. 21, Issue 1,
1-19, 5.

20 y/g]. Metz-Gockel, Sigrid, 2008: a. a. O., 139.

21 yg]. Brunsson, Nils; Sahlin-Andersson, Kerstin, 2000: Brunsson, Nils; Sahlin-Andersson, Kerstin, 2000:
Constructing Organizations: The Example of Public Sector Reform, in: Organization Studies, Vol. 21, No. 4,
721-746, 734.
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Beziigen zum Gemeinwohl.””> Der Einfluss der Professionen ist in diesen Organisationen

besonders grof.

Aus staatsrechtlicher Sicht sind die meisten 6ffentlichen Hochschulen in Deutschland sowohl
unselbstindige, nachgeordnete Dienststellen und somit Einrichtungen der mittelbaren
Staatsverwaltung, als auch rechtsfahige Korperschaften des offentlichen Rechts. Die
Einbindung in den offentlichen Sektor wurde durch die Einbeziehung unter die staatliche
Rechtsaufsicht gesichert; der Haushalt der staatlichen Einrichtung wurde bisher als Teil des
Staatshaushaltes gefiihrt.*> Neben dieser .doppelten Rechtsgestalt findet sich in
Hochschulorganisationen sowohl eine divisionale Unterteilung nach Fachbereichen als auch
eine funktionale Aufteilung (die Organisationseinheit der zentralen Hochschulverwaltung, die
Zentralbibliothek, das Rechenzentrum etc.), wohingegen privatwirtschaftliche Unternehmen
zumeist entweder funktional oder divisional gegliedert sind.”**

Die Hochschullehrerinnen und Hochschullehrer,’®” die  Studierenden sowie das
wissenschaftliche, medizinische, administrative und technische Personal sind
Organisationsmitglieder. Sie treten der Organisation freiwillig bei, leisten einen individuellen
Beitrag zum Fortbestand und erwarten hierfiir dafiir eine spezifische Gegenleistung. Die
Studierenden konnen als ,,Input-Mitglieder” bezeichnet werden, da sie in der Regel keinen
direkten Beitrag zum ,,Unterhalt” der Organisation leisten, jedoch lidnger als Kunden dort
verweilen.”*®

Die Titigkeit der akademischen Mitglieder ist der Wissenschaft zuzuordnen.”” Das
nichtwissenschaftliche Personal einer Hochschule bewiltigt den Verwaltungsaufwand zur

Realisierung des Organisationszwecks. Service- und Unterstiitzungsaufgaben erfiillen etwa

202 Vgl. Mai, Manfred, 2008: a. a. O., 15.

% Die Korperschaft bewirtschaftet einen — je nach Umfang des Vermogens und der sonstigen Einnahmen und
Ausgaben im Volumen sehr unterschiedlichen — Korperschaftshaushalt. Zumeist verfligen die Korperschaften
jedoch iiber ein geringfiigiges Finanzvolumen, da die wesentlichen Aufgaben den staatlichen Angelegenheiten
zugeordnet sind. Vgl. fiir Bayern Schock, Thomas A. H., 2009: 1. Grundziige, in: Geis, Max-Emanuel (Hrsg.):
Hochschulrecht im Freistaat Bayern. Handbuch fiir Wissenschaft und Praxis, Kapitel VIII.
Hochschulfinanzierung/Rechnungswesen, Heidelberg: C. F. Miiller Verlag, 477-499, 491. Im Folgenden zitiert
als ,,Hochschulfinanzierung/Rechnungswesen®.

% Funktionale Organisationen orientieren sich am Leistungsprozess, wohingegen divisionale Organisationen
nach Objekten oder Produktgruppen gegliedert sind. Weitere an Hochschulen anzutreffende Strukturmodelle
sind die Departmentstruktur und die zweidimensionale Matrix-Organisation, wonach jedes Mitglied zwei
Organisationseinheiten angehort. Vgl. Winter, Martin, 2004: a. a. O., 126 f.

2% Hierzu gehdren die Professorinnen und Professoren, die mit der selbstindigen Vertretung eines
wissenschaftlichen Faches in Forschung und Lehre betraut sind, sowie Privatdozenten, wenn sie als akademische
Forscher und Lehrer hauptberuflich an ihrer Universitit wissenschaftlich titig sind. Vgl. KannengieBer,
Christoph, 2011: Artikel 5, in: Hofmann, Hans; Hopfauf, Axel (Hrsg.): Kommentar zum Grundgesetz, 12. Aufl.,
Ko6ln: Carl Heymanns Verlag, 251-267, 266.

206 Vgl. Miiller-Jentsch, Walther, 2003: a. a. O., 27.

27 Den Kernbereich wissenschaftlicher Betitigung stellen die Prozesse, Verhaltensweisen und Entscheidungen
bei der Suche nach Erkenntnissen, ihrer Deutung und Weitergabe dar. Vgl. BVerfGE, 111. Bd., Beschluss vom
26.10.2004, 333365, 354.
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die Dienstleistungseinheiten oder das Studentenwerk. Der Hochschulleitung obliegt die
rechtliche, politische und gesellschaftliche Vertretung der Hochschule nach auBlen. In der
Verwaltung gilt eine besondere Art der Arbeitsorganisation, deren Strukturen sich durch
Koordination, ~Spezialisierung und Arbeitsteilung  auszeichnen®® Die Rolle der

Administration in professionellen Organisationen beschreibt Mintzberg folgendermal3en:

., Thus, the external roles of the manager—maintaining liaison contacts, acting as
figurehead and spokesman in a public relations capacity, negotiating with outside
agencies—emerge as primary ones in the administration of professional work. "

2.5.2. Mikropolitische Prozesse bei Organisationsreformen

Die Ubernahme externer Reformmodelle wird durch eine Reihe endogener Faktoren
bestimmt, z. B. die Art und das Ausmal des intern wahrgenommenen Problemdrucks sowie
endogene Entscheidungsstrukturen und -verfahren. Um die Wahrscheinlichkeit der
Ubernahme von global und national diffundierenden Reformmodellen auf der Mikroebene
vorherzusagen, muss die lokale Organisationsstruktur sowie die Gesamtkonstellation der
Herausforderungen, mit denen eine Organisation konfrontiert ist, in die Analyse einbezogen

werden.?!'”

Der Mikropolitik-Ansatz stammt urspriinglich aus der Betriebswirtschaft, er wird inzwischen
auch in der Soziologie und der Verwaltungswissenschaft genutzt. Es handelt sich hier um ein
erklarungsstarkes Analysekonzept, das Organisationsgeschehen unter dem Blickwinkel der
spezifischen Strukturen und des interessengeleiteten Handelns von Akteuren und
Akteursgruppen einer Organisation rekonstruiert. Die formale Organisationsstruktur besteht
aus der Ablauf- und der Aufbauorganisation, den institutionellen Leitungsstrukturen und
Entscheidungsformen, den praktizierten Kommunikations- und Informationsformen, die

211 Dem

ithrerseits unter dem FEinfluss von Normen, Regeln und Vorschriften stehen.
,»politischen Modell* zufolge sind Organisationen von widerspriichlichen und gegensitzlichen
Interessen und Interessensgruppen geprigte ,,politische Aktionseinheiten.”'* Die jeweilige
»lokale Ordnung* ist das Endprodukt dieses ,,politischen* Prozesses, in dem individuelle und
kollektive Akteure mit wechselnden Strategien und Biindnissen die Organisationswirklichkeit

neu aushandeln und strukturieren.’"” Die Organisationsstruktur hat groBen Einfluss auf die

2% vgl. Miiller-Jentsch, Walther, 2003: a. a. O., 35.

% Mintzberg, Henry, 1998: The Professional Organization, in: Mintzberg, Henry; Quinn, James Brian (Eds.):
Readings in the Strategy Process, 3 Ed., New Jersey: Prentice Hall, 288—299, 292. Zitiert als ,, The Professional
Organization”.

219°yg]. Knill, Christoph; Balint, Tim, 2007: a. a. O., 446.

211 ygl. Pellert, Ada, 2001: Organisationsentwicklung, in: Hanft, Anke (Hrsg.): Grundbegriffe des
Hochschulmanagements, Neuwied: Luchterhand Verlag, 342—348, 344 f. Zitiert als ,,Organisationsentwicklung®.
212 Durch die Widerspriichlichkeit des Entscheidungsergebnisses hinterfragt der Mikropolitik-Ansatz den
Rational Choice. Vgl. Mintzberg, Henry, 1998: The Professional Organization, 295.

13 Der organisatorische Status quo ist dennoch nicht per se als Kompromiss zu betrachten. Vgl. Paris, Rainer,
2001:a.a. O, 205.
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interne  Machtverteilung, organisationsspezifische Hemmnisse fiir Wandel sowie
Blockadestrategien. Scharpf betont hierbei die Entscheidungsrechte und das institutional

design:

. Institutional design may influence the problem-solving effectiveness of policy
processes through rules determining the constitution of actors and their institutional
capabilities — which also affect their inclusion, and their strategic options, in the
policy-relevant actor constellations. “*"*

Formale Strukturen einer Organisation bieten Stabilitit und schaffen Ordnung. Durch die
jeweilige formale Struktur erhilt eine Organisation eine bestimmte Form, die sie von anderen
unterscheidet. Sie gehort somit zu ihrer Identitdt. Organisationssoziologen weisen darauf hin,
dass das Verhalten und institutionalisierte Strukturen sehr schwer zu dndern sind, da Akteure
sich an historisch bewéhrten Handlungsmustern und kulturell bedingten Regeln ihrer Umwelt
orientieren. Die anzutreffenden ,,defensiven Routinen® in Organisationen flihren zu einer
geringen Anpassungs- und Lernfdhigkeit und zu einer schwachen Problemlosungsfihigkeit,

da Fehler verdeckt werden.?"

Dies bewirke einen institutionellen Konservatismus, der hiufig
kritisiert wird, da er Wandel verhindere. Radikale Reformen werden zwar erschwert, unter
bestimmten Bedingungen und innerhalb bestimmter Grenzen sind Verdnderungen in

Organisationen jedoch nicht ganz ausgeschlossen, denn:

, Stabilitdt ist Hindernis und Bedingung von Adaption zugleich. “*'°

Modernisierungsvorhaben sind risikoreich und gelten als konfliktanfillig, da sie aktuelle oder
potentielle Interessen und Machtanspriiche von Akteuren betreffen.”'” Macht ist ein wichtiger
stabilisierender Faktor; eine Anderung der Aufgabenzuordnung, der

Verantwortungsverteilung und der Entscheidungsbefugnisse ist hoch sensibel:

,, Verdnderungen in diesen Bereichen werden stets aufmerksam beobachtet und losen
218
Unruhe aus.

Da die Wirkung zu Beginn noch unklar ist, bringen Verdnderungen héaufig Konflikte zwischen
der organisationalen Routine und der Innovation mit sich. Dabei treten nicht nur sachliche
Auffassungsunterschiede iiber die Erfolgswahrscheinlichkeit der Reform auf, auch sozio-
emotionelle oder wertmaBig-kulturelle Konflikte (aufgrund der Angst um die jeweilige

berufliche oder politische Position, der Angst vor Entwertung des eigenen Know-hows etc.)

214 Scharpf, Fritz W., 1997: a. a. O., 46.

213 ygl. Argyris, Chris, 1999: On Organizational Learning, 2™ Ed., Malden: Blackwell Publishers, 56.

216 Genschel, Philipp, 1996: Variationen des Wandels. Institutionelle Evolution in der Telekommunikation und
im Gesundheitssystem, in: Politische Vierteljahresschrift, 37. Jg., Heft 1, 56—79, 76.

217y gl. Paris, Rainer, 2001: a. a. O., 205.

1% Nickel, Sigrun, 2007: a. a. O., 179.
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sind mogliche Konfliktgefahren.”'” Weitreichende organisatorische Verinderungen miissen

oftmals hohe Widerstinde iiberwinden, da core beliefs nur schwer verinderbar sind.**

Als Griinde fiir Widerstand gegen Reformen gelten
e Widerstand gegen einzelne Personen oder Personenkonstellationen,
e Blockade aufgrund der Initiierungs- oder der Umsetzungsart,
e der Reformzeitpunkt und die generelle Situation der Organisation,

e negative Vorerfahrungen mit Neuerungen,

e Widerstand aufgrund des konkreten Reforminhalts.**!

Dabei treten folgende Reaktionsformen auf:

e offener Widerstand (z. B. Weigerung, Mobilisierung der Interessenvertretungen,
Streiks),

o versteckter Widerstand (z. B. Dienst nach Vorschrift),
e Fluchtreaktionen wie innere und tatsidchliche Kiindigungen.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass durch inter- und innerorganisatorische
Blockadestrategien organisationsinterne Reformen verzogert werden oder gar scheitern
koénnen.””> Zur Uberwindung dieser system- und personenbedingten Beharrungstendenzen ist
das Verdnderungsmanagement von besonderer Bedeutung. Erfolgreiche Reformvorhaben
zeichnen sich durch ein klares, durchgeplantes Konzept aus, das bei den
Organisationsmitgliedern auf Akzeptanz stoBt.”> Befiirworter der Reformen miissen sich
zusammenschlieBen, Benachteiligte entschddigen und vom Status quo Beglinstigte
iiberzeugen. Das Verdnderungsprojekt sollte partizipativ vorbereitet, kommuniziert und
durchgefiihrt werden. Es sollte Klarheit {iber die Ziele und gréBeren Zusammenhinge, das
Vorgehen bei der Einfiilhrung und die Konsequenzen im unmittelbaren Arbeitsgebiet
geschaffen werden. Institutioneller Wandel bringt zudem hohe Transaktionskosten mit sich:

Informations-, ~ Verhandlungs- und  Entscheidungskosten, ~ Uberwachungs-  und

219 Vgl. Ritz, Adrian; Thom, Norbert, 2000: Public Management, 148.

220 Vgl. Malek, Tanja; Hilkermeier, Lena, 2003: a. a. O., 85.

21 Vgl. Ritz, Adrian; Thom, Norbert, 2000: Public Management, 112.

222 ygl. Reiners, Markus, 2003: Wandlungsfihigkeit des Staates. Anspruch und Wirklichkeit im politisch-
administrativen System, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 51, 2329, 23.

22 ygl. Wimmer, Ulla, 1995: Rechtsforminderung — Allheilmittel oder Kosmetik?, in: Dies. (Hrsg.):
Verwaltungsreform: Bibliotheken stellen sich der Herausforderung, Berlin: Deutsches Bibliotheksinstitut,
31-43, 42.
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Durchsetzungskosten.””* Neue Regeln und Vorgehensweisen miissen an die jeweilige

Institution angepasst werden, die Ausiibung neuer Verantwortlichkeiten erlernt werden.

In den Fallstudien im empirischen Teil wird tiberpriift, inwieweit inneruniversitire Konflikte
und Widerstinde zur Reformverhinderung beitrugen und die Verdnderung institutioneller
Strukturen (z. B. der Abbau der Mitbestimmungsrechte der akademischen Gremien und
Personalrite sowie die Ubertragung von Entscheidungsbefugnissen auf den Hochschulrat) als
endogene Faktoren das Umsetzungsergebnis erklidren kdnnen. Allerdings werden hierbei
Standardinteressen wie die Autonomiesicherung auf Seiten der wissenschaftlichen
Mitarbeiter, die Doménenabgrenzung und Erwartungssicherheit pauschal unterstellt und
dienen als Kausalerklirung fiir organisationsinterne Prozesse.’”” Es erfolgt keine
spieltheoretische Analyse von Interaktionssituationen. Dies wiirde eine
ethnomethodologische, handlungstheoretisch fundierte Untersuchung der Prozesse auf der

Mikroebene erfordern, die im Rahmen dieser Arbeit nicht geleistet werden kann.

24 Vgl. Richter, Rudolf; Furubotn, Eirik (iibersetzt von Streissler, Monika), 1996: Neue Institutionendkonomik.
Eine Einfiihrung und kritische Wiirdigung, Tiibingen, 46.

23 Schimank zufolge bestimmen die Governance-Strukturen des deutschen Hochschulsystems aufgrund ihrer
handlungspragenden Kraft, wie sich die Professoren in der Hochschul-Selbstverwaltung verhalten. Sie sind
jedoch auch Gegenstand von informellen oder formellen Gestaltungsbemiihungen. Vgl. Schimank, Uwe, 2007:
Neoinstitutionalismus, 171.
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3. Begriffsbestimmung und Eingrenzung des
Untersuchungsgegenstandes

Fir wissenschaftliche Forschung ist die Sprache als Ausdrucksmittel von zentraler
Bedeutung. Beobachtungen zur empirischen Uberpriifung oder Entwicklung einer Theorie
sind sprachlich vorgeprigt, da ,,von einer gegenseitigen Abhidngigkeit von Beobachtung,

Theorie und Sprache ausgegangen werden kann.**°

Nachdem der analytische Rahmen
dargestellt, definiert und eingegrenzt wurde, erfolgt daher nun eine Darstellung der einzelnen
Elemente des New Public Managements und seiner Anwendung im Hochschulwesen. Auch
die theoretischen Grundlagen dieses Reformmodells und seine Hauptkritikpunkte sollen zur

Sprache kommen, sie kdnnen in dieser Arbeit jedoch nicht eingehend diskutiert werden.

Durch prézise Beobachtungsbegriffe konnen klare Forschungsfragen aufgestellt werden und
die Arbeit kann innerhalb der Forschungsumwelt eingeordnet werden. Daher wird auch das
Governance-Konzept terminologisch-deskriptiv dargestellt, um zu erldutern, in welcher
Definition es in dieser Arbeit genutzt wird. Weitere bedeutsame Begriffe werden fortlaufend

definiert, um eine sprachliche und inhaltliche Eindeutigkeit zu erreichen.

In einer einzelnen Studie konnen kaum alle kausalen Zusammenhédnge in allen Ebenen
untersucht und dargestellt werden.””’ Daher werden am Ende dieses Kapitels die
Merkmalsauspragungen, die Anwendung von Elementen des New Public Management-
Modells, die im Rahmen der empirischen Untersuchung als abhéngige Variablen dienen

sollen, eingegrenzt.

3.1. Governance

Das New Public Management wird zunédchst einmal im Rahmen von Strukturreformen auf der
Makroebene, der politisch-administrativen Umweltsteuerung, eingesetzt. Neben einer
Verinderung der politischen Steuerung®® wird durch das Neue Steuerungsmodell auch ein
Wandel interner Leitungsmechanismen Offentlicher Organisationen beabsichtigt. In beiden

genannten Perspektiven wird der Gouvernanz- (oder Governance)-Leitbegriff genutzt:

Mit Governance sind alle Formen der Handlungskoordination gemeint, wie sie sich in einem
sozio-politischen System als Ergebnis interagierender und intervenierender Krifte aller

beteiligten Akteure darstellen.””’

226 L amnek, Siegfried, 2005: a. a. O., 119.

227 Vgl. Scott, W. Richard, 2001: Institutions and Organizations, 194.

228 Der klassischen Sichtweise zufolge bedeutet politische Steuerung die konzeptionell orientierte Gestaltung der
Gesellschaft durch — dazu demokratisch legitimierte — politische Instanzen. Vgl. Mayntz, Renate, 2004:
Governance Theory.

% vgl. Konig, Klaus, 2001: Public Sector Management, 305.
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Im Zuge der Globalisierung wurden Einschrinkungen nationalstaatlicher Einflusssphéren
deutlich. Die Steuerungstheorie wandelte daher ihre Perspektiven und mit der Einfiihrung des
Leitbildes des ,kooperativen Staates* auch ihre normative Zielsetzung. Um die
Problemlosungsfahigkeit der Politik zu verbessern, wurde die klassische politische Steuerung
erginzt durch gesellschaftliche und 6konomische Selbstregulierung und Koordination.”° Der
Staat ist nach dieser Sichtweise keine unitarisch handelnde Einheit, sondern ein
,differenziertes Geflecht nur teilweise hierarchisch miteinander verbundener Akteure®?!
Dies fiihrte dann zu dem Begriff der ,,Governance®, das auch ein realistischeres Verstdndnis
von politischen Prozessen beinhalte.”** Governance kann sich dabei sowohl auf eine Handeln
regelnde Struktur, die Inhalte der Regelung, als auch auf den Prozess der
Entscheidungsfindung beziehen. Die Regelungsstruktur ist dabei der institutionelle Rahmen,
der das Handeln der beteiligten Akteure, zu denen auch private Akteure,

233 Untersucht werden hierbei

Professionsvereinigungen, Firmen und andere gehoren, lenkt.
die Formen der kollektiven Regelung (regulative und normative Mechanismen, formale und

informelle Systeme) und ihre Wirkungen.

Der von der Policyforschung geprigte Public Governance-Ansatz betrachtet die
Regelungsstrukturen und  Kooperationsmethoden  zwischen  Politik,  Verwaltung,

234
Der Good Governance-Ansatz versammelt

Nichtregierungsorganisationen und Biirgern.
Begriffe wie Effizienz, Transparenz und Biirgerndhe, die dann zu einem Leitbild der hier

betrachteten Verwaltungsreform wurden.

,,Damit haben wir heute sowohl einen weiten, neutralen, als auch einen engeren,

zumindest latent normativ akzentuierten Begriff von Governance — was seine
. 235

Verwendung als analytisches Instrument erschwert.

Im New Public Management werden auch Erkenntnisse und Forderungen der
betriebswirtschaftlichen Corporate Governance-Forschung genutzt. Diese betrachtet die
institutionellen Rahmenbedingungen und wechselseitigen Kontroll- und Entscheidungsrechte
einer Organisation. Dabei flieBen unter anderem die Ansétze der Transaktionskostentheorie
und der Prinzipal-Agent-Theorie in die Analyse ein.”*® Hierauf wird weiter unten noch néher

eingegangen.

29 ygl. Jacobsson, Bengt; Sahlin-Andersson, Kerstin, 2008: a. a. O., 247.

! Mayntz, Renate, 2004: Governance Theory.

2 In gewisser Weise widerspricht diese Sichtweise der chaotischen, wenig zielorientierten politischen Prozesse
dem rationalen Ansatz des New Public Management. Vgl. Jann, Werner, 2009: a. a. O., 481.

3 Im Gegensatz zu der institutionellen Sichtweise des Governance-Paradigmas ist die Steuerungstheorie
akteurzentriert. Vgl. Mayntz, Renate, 2004: Governance Theory.

234 Vgl. Nickel, Sigrun, 2007: a. a. O., 57.

3% Mayntz, Renate, 2004: Governance Theory.

36 ygl. Weber, Wolfgang; Habich, Jrg, 2000: Corporate Governance und Hochschulmanagement, in: Matiaske,
Wenzel; Mellewigt, Thomas; Stein, Friedrich A. (Hrsg.): Empirische Organisations- und
Entscheidungsforschung: Ansétze, Befunde, Methoden, Heidelberg: Physica-Verlag, 124—135, 125.
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3.2. New Public Management: Begriff und theoretische Grundlagen

Im Folgenden wird der theoretische Hintergrund des New Public Management-Modells
deskriptiv dargestellt, um zu verstehen, welche Zielsetzung die Reformen hinsichtlich des
Wandels politischer Steuerung und Governance haben. Um den abstrakten Governance-
Mechanismen einzelne Handlungsinstrumente zuzuordnen, werden anschlieBend die

Elemente dieses Reformleitbildes erldutert und operationalisiert.

Der Begriff Management beinhaltet alle Aktivitditen und Techniken zur Steuerung von
Organisationen aus Sicht der Verantwortungstrager. Da er auch einen normativen Bezug hat,

gilt er als Schliisselbegriff der modernen Organisationsfithrung.”’

Dem New Public Management liegt ein empirisch reflektiertes Modell zur effizienten
Steuerung und Gestaltung der Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben zugrunde.*® Den Begriff,
hier abgekiirzt als NPM, prigte Christopher Hood.”* In der Binnenperspektive bedeutet es die
strategische und operative Leitung staatlicher Organisationen (Public Sector Management)
mit Methoden der Betriebswirtschaftslehre. Leitung bedeutet die Steuerung der Téatigkeit von
Menschen, die in geregeltem Zusammenwirken Ziele und Zwecke verwirklichen oder
Aufgaben wahrnehmen. Dies beinhaltet unter anderem die Entwicklung dieser Ziele, die
Entscheidung von Alternativen, die Regelung von Krisen und Konflikten, die Organisation
des Zusammenwirkens, die Kontrolle von Ergebnissen und die Nachsteuerung bei

Zielverfehlungen.**’

Im deutschsprachigen Raum ist der Begriff ,,Neues Steuerungsmodell (NSM) am haufigsten
anzutreffen. Er wurde von der Kommunalen  Gemeinschaftsstelle fiir

! Die Anwendung dieses Modells an Hochschulen

Verwaltungsmanagement (KGSt) geprégt.
wird vereinzelt auch New University Management** genannt, dieser Begriff hat sich jedoch
weder in der wissenschaftlichen Literatur noch in anwendungsbezogenen Schriften

durchgesetzt.

»7Vgl. Griining, Gernod, 2000: Grundlagen des New Public Management: Entwicklung, theoretischer
Hintergrund und wissenschaftliche Bedeutung des New Public Management aus Sicht der politisch-
administrativen Wissenschaften der USA, Miinster: LIT Verlag, 344.

2% ygl. Konig, Klaus, 2001: Reinventing Government: The German Case, in: GreB, Franz; Janes, Jackson (Eds.):
Reforming Governance. Lessons from the United States of America and the Federal Republic of Germany,
Frankfurt: Campus Verlag, 33—54, 38. Zitiert als ,,Reinventing Government*.

39 vgl. Pelizarri, Alessandro, 2001: Die Okonomisierung des Politischen: New Public Management und der
neoliberale Angriff auf die 6ffentlichen Dienste, Konstanz: UVK Verlag, 57.

0 ygl. Liithje, Jiirgen, 2001: Leitungsstrukturen, in: Hanft, Anke (Hrsg.): Grundbegriffe des
Hochschulmanagements, Neuwied: Luchterhand Verlag, 267275, 267 {. Zitiert als ,,Leitungsstrukturen®.
1 ygl. Metz-Gockel, Sigrid, 2008: a. a. O., 140.

2 Miiller-Terpitz, Ralf, 2011: Neue Leitungsstrukturen als Gefahrdungen der Wissenschaftsfreiheit?, in:
Wissenschaftsrecht, 44. Bd., Heft 3, 236—263, 239.
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Das New Public Management besitzt keinen eigenen theoretischen Unterbau, sondern nutzt
Annahmen aus verschiedenen Disziplinen (Verwaltungswissenschaft, Soziologie,
Wirtschaftswissenschaften, Politikwissenschaft). Einzelne Bestandteile wurden bereits friiher
isoliert eingesetzt; neu ist deren Kombination. Bei diesem Modell werden unter anderem

Konzepte der aus der Neuen Politischen Okonomie stammenden Public Choice-Theorie und
243

des so genannten Managerialismus, eines Begriffs der Betriebswirtschaft, verwandt.

Zusammen mit der Public Choice-Schule und der Osterreichischen Schule der
Nationalokonomie bildet die Neue Institutionendkonomik das Fundament der modernen
Institutionendkonomie.”* In der Neuen Institutionendkonomie werden optimale
Gestaltungsformen fiir effiziente und effektive menschliche Entscheidungen gesucht. Ihr
Erkenntnisinteresse ist an der traditionellen Marktokonomie orientiert; Institutionen sind
endogener Bestandteil ihrer Analyse. Der moderne Staat stellt diverse oOffentliche oder
halboffentliche Giiter und Dienstleistungen zur Verfiigung, und in einem Leistungsstaat
stehen politische und 6konomische Prozesse unter gegenseitigem Einfluss. Es ist daher nicht
verwunderlich, dass Gedankenginge der Neuen Institutionendkonomie sowohl auf die
Politische Wissenschaft als auch auf die Verwaltungswissenschaft iibertragen wurden.”* Die

Ansitze der Neuen Institutionendkonomie
e die Theorie der Verfiigungsrechte (Property Rights Theory),
e die Transaktionskostentheorie’*® sowie

e die okonomische Vertragstheorie, insbesondere die Prinzipal-Agent-Theorie (auch

Agenturtheorie oder Vertretungstheorie genannt)

fiihrten unter anderem die Annahme beschriankter Rationalitdt des Akteurshandelns ein und
verwiesen auf die Auswirkungen von opportunistischem Verhalten im offentlichen Sektor.
Das allgemeine Gleichgewichtsmodell der Neoklassik geriet dadurch in die Kritik. Durch
Einfliisse der Neuen Institutionendkonomik wurden auch die klassischen und neoklassischen
Ansdtze der Public Administration in Frage gestellt. Anhinger der am rationalen
Entscheidungsmodell  orientierten  Policy  Analysis-Schule  erhofften sich  durch

Implementationsstudien, politische Entscheidungsanalysen und Evaluationen hinreichend

243 Vgl. Ritz, Adrian; Thom, Norbert, 2000: Public Management, 24.

** Die Osterreichische Schule wiederum wurde beeinflusst von der liberalen Philosophie. Vgl. Griining, Gernod,
2000: a. a. O., 196.

245 Vgl. Schedler, Kuno, 2007: Public Management und Public Governance, in: Handbuch Governance.
Theoretische Grundlagen und empirische Anwendungsfelder, Wiesbaden: VS Verlag fiir Sozialwissenschaften,
253-267, 254. Im Folgenden zitiert als ,,Public Management und Public Governance®.

6 Diese Theorie griindet auf Arbeiten von Ronald Coase, Oliver Williamson und Kenneth Arrow. Die bei
Vereinbarung eines fairen Leistungsaustauschs entstehenden Kosten (z. B. zur Vereinbarung, Kontrolle und
Abwicklung) werden hier als EffizienzmaBstab zur Beurteilung von institutionellen Arrangements herangezogen.
Vgl. Griining, Gernod, 2000: a. a. O., 197.

50



Begriffsbestimmung und Eingrenzung des Untersuchungsgegenstandes

objektive Informationsgrundlagen fiir ein besseres staatliches Handeln.”*’ Die technokratisch
orientierte Public Administration sollte daher durch betriebswirtschaftliche Fiihrungs- und
Steuerungsmethoden optimiert werden, und das Public Management entwickelte sich als
Gegenbewegung zur klassischen Sichtweise. Das New Public Management kann als eine

Weiterentwicklung dieses Ansatzes betrachtet werden.**®

Der Begriff Managerialismus wird nicht einheitlich, und zum Teil auch widerspriichlich,

genutzt. Griining kommt daher zu dem Schluss, dass er nicht als definitorischer Bestandteil
des New Public Management dient.**’ Hier soll er jedoch als Uberbegriff fiir die Anwendung
von kultur-orientierten und rationalistischen Managementansitzen eingesetzt werden. Zu
ersterem gehdren von der Verhaltenswissenschaft inspirierte Instrumente wie Partizipation,
Fiihrung durch Motivation, zu letzterem Marketing und das Management by Objectives.”
Die Human Relations-Schule der 1960er Jahre brachte ein gedndertes Menschenbild mit sich:
die Vorstellung von vollstindig rational-6konomisch handelnden Mitarbeiterinnen und
Mitarbeitern wurde aufgegeben, stattdessen wurde die Bedeutung sozialer Bediirfnisse wie
Selbstverwirklichung und Autonomie fiir die Motivation und Produktivitit betont.®' Daher
wurde auch durch den Einfluss des Behaviorismus auf die Verwaltungswissenschaft und
Managementlehre die klassische Organisationstheorie, wonach die hierarchische pyramidale
Organisation die hochste Effizienz eintrigt, in Frage gestellt. Reformen im Leitungsverhalten
wurden als erforderlich angesehen, da empirische Studien der sozialpsychologischen
Organisationsforschung Defizite beim biirokratischen Managementstil in der Verwaltung
deutlich gemacht hatten. Die Human Relations-Schule forderte daher einen stirker

partizipativen Fithrungsstil.”**

Verantwortlichkeiten sollen sowohl vertikal (entlang der
Hierarchiestufen) als auch horizontal dezentralisiert werden. Innerhalb bestimmter Grenzen
wird die Entscheidungsbefugnis in Sachfragen an die nachgeordneten Mitarbeiter delegiert
(Management by Delegation). Dies erfordert in den einzelnen Einrichtungen umfassende
Organisationsentwicklungsprozesse zur Verbesserung der bestehenden Organisation als

soziales System.

Zur Analyse der gesamtgesellschaftlichen und gesamtwirtschaftlichen Effekte rationaler

individueller Wahlhandlungen wendet die Public Choice-Theorie die Instrumentarien der

7 Jann weist auf den starken Einfluss rationalistischer Okonomen und die Verbindung zur damals dominanten
Lehre des Keynesianismus hin. Vgl. Jann, Werner, 2009: a. a. O., 481.

% ygl. Schedler, Kuno, 2007: Public Management und Public Governance, 254 f.

9 vgl. Griining, Gernod, 2000: a. a. O., 383. Schedler fasst die verschiedenen Fiihrungsansitze unter dem
Begriff , kooperatives Management* zusammen. Vgl. Schedler, Kuno, 2007: Public Management und Public
Governance, 257.

239 ygl. Borins, Sandford; Griining, Gernod, 1998: New Public Management — Theoretische Grundlagen und
problematische Aspekte der Kritik, in: Buddus, Dietrich; Conrad, Peter et. al. (Hrsg.): New Public Management,
Berlin und New York: De Gruyter Verlag, 11-53, 20.

»!'vgl. Griining, Gernod, 2000: a. a. O., 95 f. u. 367.

2 ygl. ebd., 374.
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Mikrodkonomie an. Entwickelt wurde sie durch die Virginia School of Political Economy, die
in grundsétzlicher Weise die Rolle des Staates als Rechtsetzungsinstanz und als Produzent
offentlicher Giiter kritisierte. Danach erh6hen Politiker stetig den Output des Gffentlichen
Sektors, um Wéhlerstimmen zu gewinnen und streben Beamte stets nach der Maximierung

der Budgets ihrer Behorde, da dies als deren Erfolgskriterium gilt.”

Wihrend private
Unternehmer zu effizientem Handeln gezwungen sind, da sich aus ihrer Tétigkeit ein Gewinn
ergibt, der umso hoher ausfillt, je niedriger die Kosten sind, unterliegen Biirokraten
derartigen Anreizen nicht.*>* Dies alles fithre zu unproduktiven Investitionen, schlechten
offentlichen Giitern und Steuerschlupflochern. Die Public Choice-Theorie kritisiert den
politischen Wettbewerb in Systemen repridsentativer Demokratie mit einfachen
Mehrheitsentscheidungen, denn: ,,Typischerweise gibt es keine effizienten politischen
Mirkte“.”> Um die Spirale der steigenden Staatsausgaben einzudimmen, fordert sie die
Einfihrung marktwirtschaftlicher =~ Mechanismen wie  Wettbewerbsstrukturen und
Leistungsvergleiche fiir die 6ffentliche Hand. Generell solle der 6ffentliche Sektor verkleinert
werden. Es solle gepriift werden, welche Aufgaben effizienter durch die Privatwirtschaft
erfiillt werden konnen. Neben der regelméfBigen Aufgabenkritik erhoffen sich Public Choice-
Theoretiker Vorteile durch neue Kooperationsformen mit dem nicht-staatlichen Sektor (z. B.
kirchliche, freiwillige, spendenfinanzierte Organisationen). Der ,,kooperativ agierende Staat
moderiert und koordiniert nur noch diese komplexen, auf Freiwilligkeit basierenden
Verhandlungssysteme. Die Motivierung und Einbeziehung gesellschaftlicher Akteure in die

Problemldsung soll auch die Akzeptanz staatlicher Entscheidungen erhéhen.*®

Die Vertreter der Indiana School fordern einen polyzentrischen, dezentralisierten 6ffentlichen
Sektor. Durch eine entbiirokratisierte Verwaltung sollen optimale Arbeitsprozesse und
flexible Strukturen geschaffen werden. Die Kosten fiir die Bereitstellung eines Gutes miissten
von denjenigen gezahlt werden, die an seinem Nutzen partizipieren. Durch Leistungsgebiihren
lieBen sich die heftig kritisierten intransparenten Umverteilungsprozesse des modernen

Wohlfahrtsstaats vermeiden.?’

Die Principal-Agent-Theorie dient der Erklarung und optimalen Gestaltung von
arbeitsteiligen Auftraggeber-Auftragnehmer-Beziehungen. Eine Prizipal-Agent-Beziehung
entsteht durch die Delegation von Entscheidungs- oder Ausfithrungskompetenzen, die jedoch

zu einer asymmetrischen Informationsverteilung fiihrt, da Wissen und Konnen der Partner

253 Vgl. Thom, Norbert; Ritz, Adrian 2000: Public Management, 138.

24 Dies kritisiert auch die Theorie der Eigentumsrechte. Vgl. Griining, Gernod, 2000: a. a. O., 207.

253 Richter, Rudolf; Furubotn, Eirik, 1996: a. a. O., 461.

236 ygl. Frey, Hans-Erich, 1994: Agonie des Biirokratiemodells? Wo fehlt der politische Wille, wo hemmen
Vorschriften die Reform des 6ffentlichen (kommunalen) Sektors?, in: Steger, Ulrich (Hrsg.): Lean
Administration. Die Krise der 6ffentlichen Verwaltung als Chance, Frankfurt, 23—47, 28.

7 ygl. Griining, Gernod, 2000: a. a. O., 211 und 407.
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ungleich verteilt sind.*®

Dieses Modell kann auf diverse Ebenen tlibertragen werden; laut den
Anhingern dieser Theorie reprisentiert es einen Grofteil aller Transaktionen.”” In einem
offentlichen Gemeinwesen sind die Staatsangehdrigen die Prinzipale, die durch Wahl
Politiker als Agenten einsetzen, die 6ffentliche Auftrage ausiiben. Auch Organisationen und
Unternehmen konnen als ein Geflecht von Prinzipal-Agent-Beziehungen betrachtet werden.
So kennt der Prinzipal bei der Beauftragung einer Leistungserstellung die Qualitit und
Kompetenz des Agenten nicht. Funktionstridger konnen zudem durch ihre spezielle Fach- und
Detailkenntnis hinsichtlich der Organisation und ihrer Abldufe von den Zielen des Prinzipals
abweichen oder uneffizient arbeiten, ohne dass dies hinreichend beobachtbar oder
nachweisbar ist.**" Seine Wissensvorspriinge kann der Agent auch zur Verfolgung eigener

Interessen nutzen.

Das New Public Management leitet normative und praktische Anregungen der
betriebswirtschaftlichen Corporate-Governance-Forschung fiir eine effizientere Fiihrung und
Leitung von 6ffentlichen Einrichtungen ab. Das hier entwickelte Stakeholder-Konzept fordert,
dass Anreizstrukturen und Kontrollmechanismen geschaffen werden, damit die Interessen
aller an der Organisation beteiligten Anspruchsgruppen bestméglich realisiert werden.”' Im
Hochschulkontext wird dabei von einer Vielzahl von Prinzipal-Agent-Beziehungen
ausgegangen, da hier diverse gesellschaftliche Interessen erfiillt werden miissen.”® Die
Durchsetzung von Interessen und die entstehenden Transaktionskosten, d.h., die
Moglichkeiten der Einflussnahme, werden als entscheidendes Public Governance-Problem
gesehen. Die Kontrollmingel nehmen zu, je mehr die Produktionsabldufe an Komplexitit
zunehmen und dadurch nicht direkt beeinflussbar werden. Daher schldgt die Prinzipal-Agent-
Theorie neben Anreiz- und Sanktionsmechanismen den Ausbau von Informationssystemen

wie dem Berichtswesen vor.?®

Nach  der  Property  Rights-Theory  beeinflussen  die  verfligungsrechtlichen
Rahmenbedingungen (rechtliche und institutionelle Regelungen) den Wert eines Gutes oder
einer Ressource. Dies habe Auswirkungen auf die Effizienz und das wirtschaftliche Verhalten
der Entscheidungstriger in Organisationen.”® Es wird kritisiert, dass in klassischen

biirokratischen Verwaltungen keine Wirksamkeitskontrolle durchgefiihrt werde und keine

2% yvgl. Pelizarri, Alessandro, 2001: a. a. O., 56.

% Fiir die Unterscheidung zwischen normativer und positiver Agenturtheorie siehe Schroder, Thomas, 2003:
Leistungsorientierte Ressourcensteuerung und Anreizstrukturen im deutschen Hochschulsystem. Ein nationaler
Vergleich. Abhandlungen zu Bildungsforschung und Bildungsrecht, herausgegeben von Jach, Frank-Riidiger;
Jenkner, Siegfried, Bd. 13, Berlin: Duncker & Humblot Verlag, 66.

260 7u den Teilproblemen hidden characteristics, hidden intention und hidden action vgl. Grining, Gernod,
2000: a. a. O., 208.

61 yg]. Weber, Wolfgang; Habich, Jorg, 2000: a. a. O., 126 f.

%62 Sjehe unten zum Funktionswandel der Hochschulen in Kapitel 7.1.

263 ygl. Schedler, Kuno, 2007: Public Management und Public Governance, 255.

64 vgl. Richter, Rudolf; Furubotn, Eirik, 1996: a. a. O., 35.
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Anreize fiir eine Leistungssteigerung herrschten. Es gdbe daher im 6ffentlichen Dienst auch

keine ausreichenden Kontroll- und Sanktionsmechanismen fiir abweichendes Verhalten.*®

3.2.1. Neues Staatsbild und wirkungsorientierte Steuerung

Neben den eingangs dargelegten theoretischen Uberlegungen fiihrten auch praktische
Probleme zur Entwicklung des New Public Management. Mit der Krise des Wohlfahrtsstaates
Anfang der 1970er Jahre wurden die Grenzen politischer Planung und Steuerung deutlich. Die
Wirtschaftskrise nach dem Olpreisschock fiihrte zu hoheren Arbeitslosenzahlen, geringerem
Wirtschaftswachstum und steigenden Staatsausgaben. Bei sinkenden Steuereinnahmen wurde
dadurch eine immer héhere Kreditaufnahme von Bund, Landern und Kommunen erforderlich.
Daher wuchs auch die Abhingigkeit von internationalen Geldgebern wie der Weltbank.**°
Hinzu kam die Kritik an der hierarchischen ex-ante-Steuerung des Staates, die zu einer hohen
Biirokratisierung bei gleichzeitigen Leistungsméngeln der 6ffentlichen Verwaltung fiihrte.*®’
Ihr wurden unter anderem fehlende betriebswirtschaftliche Strukturen und eine zu geringe

Flexibilitdt gegentiber einer sich verdndernden Umwelt vorgeworfen.

Abgeleitet von der Fiihrung moderner GroBBunternehmen wird im New Public Management
eine Trennung von Steuerung und Handeln vorgeschlagen. Dies bedeutet, dass die politische,

die strategische sowie die operative Verantwortung aufgeteilt werden auf:
e Leistungsfinanzierer (Parlament und Regierung),

e Leistungseinkéufer (die Exekutive) sowie

e Leistungserbringer (private oder 6ffentliche Institutionen).**®

Dieses Rollenteilungs-Konzept geht auf die klassische Verwaltungstheorie zuriick und wurde
durch das Public Management und die Policy Analysis wieder aufgegriffen.”®® Der Staat soll
sich demnach auf Kernaufgaben konzentrieren, die Politik fallt nur Grundsatzentscheidungen,
gibt aber die mittelfristigen Ziele und die Schwerpunktsetzung vor. Offentliche Institutionen
erhalten mehr Autonomie, miissen jedoch ihre strategischen Ziele, ihr Leistungsspektrum und
ihre Entscheidungen an den politischen Vorgaben ausrichten, da sie unter kontrollierbarem
Ergebniszwang stehen. Das Ziel dieses Steuerungsleitbildes ist die Abkehr von der

klassischen Input-Steuerung hin zu einer Ergebnis- und Wirkungsorientierung.””® Das

265 Vgl. Hodl, Erich; Zegelin, Wolf, 1999: Hochschulreform und Hochschulmanagement: Eine kritische
Bestandsaufnahme der aktuellen Diskussion, Marburg, 224.

266 Vgl. Djelic, Marie-Laure, 2008: a. a. O., 67.

267 Vgl. Jann, Werner, 2009: a. a. O., 486.

268 yg]. Schedler, Kuno, 2007: Public Management und Public Governance, 262.

9 ygl. Griining, Gernod, 2000: a. a. O., 408.

% In der Schweiz heiBt das New Public Management daher auch Wirkungsorientierte Verwaltungsfiihrung. Vgl.
Schedler, Kuno, 2000: Wirkungsorientierte Verwaltungsfithrung: Begriffe und aktueller Stand der Entwicklung,
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bisherige System der Public Governance war input-orientiert: Die Landesregierungen,
vertreten durch die Ministerien beziechungsweise die Exekutive, setzen finanzielle Mittel in
Erwartung bestimmter Ergebnisse der Hochschulen ein. Die Planung, Kontrolle und
Steuerung bezieht sich dabei auf die Aktivititen des Vorjahres. Wichtig ist dabei die
detaillierte Uberpriifung der ordnungsgemiBen Verausgabung veranschlagter Haushaltsmittel.
Die Quantitit und Qualitit des Outputs werden in diesem System nicht tiberpriift.”' Hier liegt

somit ein Prinzipal-Agent-Problem vor.*’*

Im New Public Management werden die einzelnen abgrenzbaren und beschreibbaren
Leistungsergebnisse einer Organisationseinheit,””” die den Biirgern einen Nutzen verschaffen,
als ,,Produkt definiert. Ein Produkt bezeichnet die unterste, selbstindige Leistungsebene, auf
welche sich das parlamentarische Budgetrecht bezieht, das heilit, an die ein Globalbudget
gebunden wird.’”* Dieses fungiert nicht nur als MaBeinheit, sondern auch als
Steuerungsgrofe, denn die Zielgruppe, der Umfang, die Qualitit, die Menge und die Fristen
der Leistungserfiillung werden im Voraus klar beschrieben. Einzelne Produkte werden dabei
zu Produktgruppen hierarchisch zusammengefasst und diese wiederum in Aufgabenbereiche
aufgeteilt. Durch Monitoring- und Kontrollaktivititen kann die Informationsasymmetrie
zwischen dem Prinzipal und dem Agenten verringert werden. Die Verwaltung agiert zwar nun
autonomer, wird aber stirker rechenschaftspflichtig. Dabei wird unterschieden zwischen
Kontrolle als internem sowie als externem Governancemechanismus.””” Interne Berichte
sollen die Koordination zwischen der Leitungsebene und ausfiihrenden Einheiten hinsichtlich
des Ist- und des Sollzustandes verbessern. Externe Berichte informieren die staatlichen
Auftraggeber und auch die Offentlichkeit.

Eine Ubersicht iiber die Zusammenhiéinge von Aktivititen, Leistungen und Wirkungen bietet
folgende Tabelle:

in: Pulitano, Donatella (Hrsg.): New Public Management: Terminologie — terminologie — terminologia, Bern:
Haupt Verlag, 31-47, 39 f. Zitiert als ,,Wirkungsorientierte Verwaltungsfithrung*.

m Vgl. Klug, Friedrich, 2000: Die 6ffentliche Finanzkontrolle im New Public Management, in: Fellmann, Ilan
(Hrsg.): New Public Management. Fallbeispiele aus Osterreich, Wien: Verlag Osterreich, 43—50, 49.

12 ygl. Weber, Wolfgang; Habich, Jorg, 2000: a. a. O., 132.

13 Abgrenzbar heiBt, dass keine weiteren Leistungen nétig sind, um den angestrebten Nutzen zu erzielen. Vgl.
Ders., 2000: Wirkungsorientierte Verwaltungsfithrung, 41.

2" ygl. Klug, Friedrich, 2000: a. a. O., 47.

13 ygl. Weber, Wolfgang; Habich, Jorg, 2000: a. a. O., 128.
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Abbildung 3.1: Wirkungszusammenhang der Aktivititen 6ffentlicher Organisationen

Aktivititen der - . - c
Leistungen Wirkungen
Verwaltung
Definition: Definition: Definition:
Téagliche Handlungen, die nicht | Unmittelbares, von Dritten Mittelbares Ergebnis der
an Dritte abgegeben werden sichtbares Ergebnis eines Erbringung einer oder
konnen. Biindels von Aktivitdten. mehrere Leistungen.
Werden zu Produkten
zusammengefasst.
Beispiele: Beispiele: Beispiele:
* Bearbeitung von Akten * Entscheidung iiber einen | * Einhaltung von
eines Bauantrages Bauantrag Bauvorschriften bei
Bauten
* Beschaffung von * Abhaltung von * Erfolg der Studierenden
Lehrmitteln Vorlesungen bei einer Klausur
* Erarbeitung eines * Lirmsanierung einer * Verringerung der
Sanierungsplanes Stralle Larmeinwirkung

Nach: Schedler, Kuno, 2000: Wirkungsorientierte Verwaltungsfithrung: Begriffe und aktueller Stand der
Entwicklung, in: Pulitano, Donatella (Hrsg.): New Public Management: Terminologie — terminologie —
terminologia, Bern: Haupt Verlag, 31-47, 40.

Das Staatsbild des ,,aktivierenden® oder des ,,kooperativen* Staates ist Teil des New Public
Management-Modells. Der Staat fungiert hier als Regulator und gibt seinen umfassenden
Lenkungsanspruch auf, er hat jedoch weiterhin die Fiihrungsfunktion, indem er die
Definitionsmacht zur Festlegung gemeinwohlvertriglicher Politik-Ergebnisse behilt.”’® Da
dieses neue Staatsverstindnis nicht nur aus steuerungstheoretischen Uberlegungen entwickelt
wurde, sondern auch mit fiskalischen Problemen begriindet wird, befiirchten seine Kritiker,
dass es durch das New Public Management zu einer quantitativen und qualitativen
Einschrinkung des Leistungsangebots, zu Personalabbau sowie zu steigenden Preisen fiir

offentliche Giiter kommen kann.?”’

3.2.2. Elemente des Neuen Steuerungsmodells

Weltweit unterscheiden sich die hochschulpolitischen Governance-Muster von Land zu Land.
In der Hochschulforschung sind jedoch idealtypische Charakterisierungen dominant, die
spezifische staatliche Regelungs- und Selbstregelungsmechanismen kombinieren: Im

Marktmodell, im College-Modell und im Biirokratisch-Oligarchischen Steuerungsmodell,

276 7 den spezifischen Funktionen des Staates (Orientierungsfunktion, Vermittlungsfunktion,
Letztendscheidungsfunktion) siche Lange, Stefan, 2000: Politische Steuerung als systemtheoretisches Problem,
in: Lange, Stefan; Braun, Dietmar: Politische Steuerung zwischen System und Akteur. Eine Einfiihrung,
Opladen: Leske + Budrich Verlag, 15-97, 23.

77 vgl. Pelizarri, Alessandro, 2001: a. a. O., 157.

56



Begriffsbestimmung und Eingrenzung des Untersuchungsgegenstandes

dem auch die deutschen Hochschulen zuzuordnen sind,278

sind Verfligungsrechte und
Entscheidungsarten  (substantielle, operationale und strategische Entscheidungen)
unterschiedlich verteilt. Im Management-Modell ist eine Konfiguration aus zielbezogener
AuBensteuerung, Wettbewerb und hierarchischer Selbststeuerung anzutreffen, wohingegen im
Biirokratisch-Oligarischen Steuerungsmodell die akademische Selbstorganisation sowie der
Governance-Mechanismus der staatlichen Regulierung dominant sind.””” Der Wandel der
Staatlichkeit im Hochschulsystem durch NPM-Reformen wird in der Governance-Perspektive
als Transformation vom traditionellen Selbstverwaltungsmodell zum Managementmodell
angesehen.”™ Wie eingangs dargelegt wurde, besteht das New Public Management aus
Governance-Mechanismen, die abstrakte Kategorien darstellen. Um diese in der empirischen
Untersuchung erfassen zu konnen, miissen sie operationalisiert und einzelnen
Steuerungsinstrumenten zugeordnet werden. Zur Operationalisierung der Governance-

Mechanismen:
Staatliche Regulierung, Auflensteuerung durch externe Stakeholder,
hierarchisch-administrative Binnensteuerung und Wettbewerb

sollen im Folgenden die einzelnen Elemente des Neuen Steuerungsmodells in ihrer
Anwendung im tertidren Sektor dargestellt werden. Einige Instrumente lassen sich mehreren
Governance-Mechanismen zuordnen: So ist beispielsweise die hochschulinterne
formelgebundene Mittelvergabe sowohl ein Instrument der administrativen Selbststeuerung
als auch ein wettbewerblicher Anreizmechanismus.”®' Im Anschluss erfolgt die Eingrenzung

derjenigen Instrumente, die in der empirischen Untersuchung néher betrachtet werden sollen.

3.2.2.1. Anderung der Betriebs- und Rechtsform

Als alternative Rechtsformen fiir staatliche Hochschulen bieten sich Stiftungen des
offentlichen Rechts an. Anstelle des Landes als Trédger tritt dann eine Stiftung. Diese ist
juristisch und organisatorisch selbstdndig, das Land behélt nur noch die Rechtsaufsicht und
finanziert ~weiterhin die Forschung, Lehre und Bauunterhaltung. Durch ein

unternehmenséhnliches Leitungsmodell sind dann die fiir private Leistungserbringer

"8 ygl. Braun, Dietmar, 2001: Regulierungsmodelle und Machtstrukturen an Universititen, in: Stolting, Erhard;
Schimank, Uwe (Hrsg.): Die Krise der Universititen, Leviathan Sonderheft 20, Wiesbaden: Westdeutscher
Verlag, 243-263, 244 und 253.

27 Vgl. Heinze, Rolf G.; Bogumil, J6rg; Gerber, Sascha, 2011: Vom Selbstverwaltungsmodell zum
Managementmodell? Zur Empirie neuer Governance-Strukturen im deutschen Hochschulsystem, in: Schmid,
Josef, Amos, Karin; Schrader, Josef; Thiel, Ansgar (Hrsg.): Welten der Bildung? Vergleichende Analysen von
Bildungspolitik und Bildungssystemen, Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft, 121-147, 126.

0 ygol. Lange, Stefan; Schimank, Uwe, 2007: a.a.0., 525.

21 ygl. Heinze, Rolf G.; Bogumil, Jorg; Gerber, Sascha, 2011: a. a. O., 129.
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geltenden  Wirtschaftlichkeitsgrundsidtze  einzuhalten  (so  genannte  ,,formelle
282

Privatisierung®).
Das Stiftungsvermdgen besteht aus den Hochschulliegenschaften und eventuell einem
Kapitalstock, fiir den nun leichter private Sponsorengelder eingeworben werden kdnnen. Die
Spender konnen in dem Stiftungskuratorium vertreten sein. Neben der Kritik am oftmals
unzureichenden Kapital wird die Funktion des externen Aufsichtsrats von den Gegnern der

3 Zudem wird befiirchtet, dass die bestehenden

Stiftungsuniversitit beanstandet.”®
Gruppenvertretungsrechte durch die Rechtsforménderung eingeschrankt werden. Auch bringe

eine Stiftung nicht automatisch mehr Autonomie fiir die Hochschule mit sich.***

3.2.2.2. Einfithrung eines Hochschulrates

Bereits seit den 1970er Jahren gibt es beratende Hochschulkuratorien, die eine Verbindung
5 Ein Hochschulrat hat

weitergehende Aufgaben. Er soll als ,,Supervisionsorgan® fungieren und ist vergleichbar mit

zwischen der Wissenschaft und der Gesellschaft herstellen sollten.

dem Aufsichtsrat einer Aktiengesellschaft oder mit einer Eigentiimervertretung. Seine
Mitglieder sind zumeist Fithrungspersonlichkeiten des Wissenschaftssystems oder offentlich
wahrnehmbare Personlichkeiten der Wirtschaft und der Gesellschaft. Sie sollen externen
Sachverstand in die Leitung der Hochschulen einbringen und die Einbindung in die Region
fordern. Durch Hochschulrdte werden gesellschaftliche Akteure in die Steuerung und
Koordination von Hochschulen einbezogen.”*

Bei strategisch wichtigen Entscheidungen wie der Wahl der Hochschulleitung oder der
Struktur- und Entwicklungsplanung kdnnen Hochschulrite beteiligt werden. Weitere Bereiche
der Mitsprache oder Mitbestimmung sind die Kontrolle des effizienten Mitteleinsatzes, die
Qualititssicherung und die Akkreditierung.”® Der Hochschulrat iibernimmt idealerweise
Fachaufsichtsfunktionen des Staates, der auf der anderen Seite Genehmigungsvorbehalte
aufhebt und der Hochschule mehr Autonomie einrdumt. Ein Hochschulrat kann in diesem Fall

€288

die Rolle einer ,,Pufferinstitution zwischen der Hochschule und den Landesministerien®

22 ygl. Wimmer, Ulla, 1995: Rechtsforminderung, 39 und Hartmer, Michael, 2004: HSchR-Praxishandbuch,
169 f.

8 ygl. Leszczensky, Michael, 2004: Paradigmenwechsel in der Hochschulfinanzierung, in: Aus Politik und
Zeitgeschichte, B 25, 18—-25, 24.

284 Vgl. Jochheim, Linda; Wannoffel, Manfred, 2010: a. a. O., 518.

285 Vgl. Kempen, Bernhard, 2004: Grundfragen des institutionellen Hochschulrechts, in: Hartmer, Michael;
Detmer, Hubert (Hrsg.): Hochschulrecht. Ein Handbuch fiir die Praxis, Heidelberg: C. F. Miiller Verlag, 1-45,
41. Weitere in diesem Zusammenhang genutzte Terminologien sind Stiftungsrat, Hochschulbeirat und
Universititsrat.

286 Vgl. Heinze, Rolf G.; Bogumil, Jorg; Gerber, Sascha, 2011: a. a. O., 127 f.

27 ygl. Lanzendorf, Ute; Pasternack, Peer, 2008: Landeshochschulpolitiken, in: Hildebrandt, Achim; Wolf,
Frieder (Hrsg.): Die Politik der Bundesldnder. Staatstétigkeit im Vergleich, Wiesbaden: VS Verlag fiir
Sozialwissenschaften, 43—66, 52 ff.

%8 Hartmer, Michael, 2004: HSchR-Praxishandbuch, 200.
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iibernehmen. Werden Vertreterinnen oder Verteter des Wissenschaftsministeriums in den
Hochschulrat entsandt, kann dessen Rolle eher als Verbindungsglied zwischen Staat und
Hochschule betrachtet werden. Die Etablierung eines weiteren Aufsichts- und
Entscheidungsgremiums in dieser Konstellation wird kritisiert, da sie zu einer

Verkomplizierung der Entscheidungsstrukturen fijhre.*°

Die Einfilhrung von Hochschulrdten ist oftmals weniger von partizipativen als von
*! Durch die Ubertragung konflikttrichtiger
Zustandigkeiten auf den Hochschulrat kann die Handlungs- und Reformfédhigkeit der

effizienztheoretischen Uberlegungen geleitet.

Hochschule erhoht werden, da interne Konflikte so umgangen werden.””> Ein Hochschulrat
kann wertvolle Impulse fiir die strategische Hochschulplanung einbringen; gegeniiber
weitergehenden Rechten werden allerdings verfassungsrechtliche und wissenschaftspolitische
Einwédnde erhoben. Strittig sind insbesondere seine Legimitation, seine Sachkompetenz und
die Zusammensetzung seiner Mitglieder. Strittig ist dabei die Anzahl der Hochschulmitglieder
in dem Gremium und die Moglichkeit von Eingriffen in das Selbstverwaltungsrecht der

Hochschule.?”?

3.2.2.3. Qualititsmanagement

Mit Hilfe der Einfilhrung neuer, aus dem New Public Management entlehnter
Steuerungsinstrumente  sichern sich  die  Landesministerien  Einfluss auf die
Leistungsergebnisse der zunechmend organisatorisch unabhingigen Hochschulen.”*
Instrumente der Qualitdtssicherung und -bewertung bieten eine rationale Planungs- und
Entscheidungshilfe fiir die strategische Hochschulentwicklung. Die Organisation soll durch
Uberpriifung ihrer eigenen Handlungsergebnisse fortlaufend lernen und sowohl ihr Verhalten
als auch ihre Strukturen in einem Regelkreislauf stetig anpassen, um Anforderungen der

Umwelt zu erfiillen:

,,Die Verankerung von Prinzipien ,,lernender Organisationen* ist fiir die Wirtschaft
im Zeichen der Globalisierung schon lange eine zentrale Erfolgvoraussetzung. Die bei
internationalen Assessments besonders erfolgreichen Ldinder fiihren ihren Erfolg im

¥ Die Bezeichnung ,,Wissenschaftsministerium* wird hier stellvertretend fiir diejenigen Ministerien,
Senatsverwaltungen und Behdrden verwendet, in deren Aufgabenbereich die Hochschulen fallen.

2% ygl. Liithje, Jirgen, 2001: Leitungsstrukturen, 273.

»1 Vgl. Nullmeier, Frank; Klenk, Tanja, 2006: a. a. O., 318.

22 Vgl. Kiinzel, Rainer, 1998: Verantwortliche Leitung und korporative Verfassung, in: Miiller-Bo6ling, Detlef;
Fedrowitz, Jutta (Hrsg.): Leitungsstrukturen fiir autonome Hochschulen: Verantwortung — Rechenschaft —
Entscheidungsféhigkeit, Giitersloh: Verlag Bertelsmann Stiftung, 159—180, 175.

23 ygl. Sandberger, Georg, 2002: Organisationsreform und -autonomie — Bewertung der Reformen in den
Léndern, in: Wissenschaftsrecht, Bd. 35, Heft 1, 125—-150, 143.

294 Vgl. Lanzendorf, Ute; Pasternack, Peer, 2008: a. a. O., 52.
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Kern darauf zuriick, dass sie die Steuerungsprinzipien ,, lernender Organisationen
auch im Bildungssystem erfolgreich verankert haben.””

Im Hochschulwesen kommen bislang folgende Instrumente zur qualitativen Bewertung von

Hochschulen und Hochschulleistungen zum Einsatz:

Hochschulrankings bieten Transparenz hinsichtlich des Angebotes und der Leistung eines

Faches oder einer Hochschule im regionalen oder bundesweiten Vergleich. Sie beruhen auf
Beurteilungen spezifischer Anspruchsgruppen, z. B. Arbeitgeber oder Studierende und auf
statistischen Daten und stellen diese in Ranglisten dar. Forschungsrankings messen die
Forschungsleistung einer Hochschule oder eines Fachbereiches (z. B. das Drittmittelvolumen
oder die Zahl der Patentanmeldungen in einem bestimmten Zeitraum). Adressaten sind hier
die Akteure im organisationalen Feld ,Hochschule’. Neben Akkreditierungen verstirken
Rankings den Wettbewerbsdruck in dem jeweiligen Politikfeld.”*®

Evaluationen sind riickwirtsgewandte, systematische empirische Leistungsanalysen, die einen
Beitrag zur institutionellen (Selbst)kontrolle leisten sollen. Neben Evaluationen in Eigenregie
bewerten bei der externen Evaluation auswértige Fachexperten im Rahmen des so genannten
Peer-Review-Verfahrens Fachbereiche oder Hochschulen als Ganzes in Bezug auf ihre

Stirken, Schwichen und Entwicklungspotentiale.”’

Forschungs- und Lehrberichte ergdnzen Evaluationen als Qualititssicherungsinstrument und

dienen der Transparenz und Rechenschaftslegung. So wird in Lehrberichten durch die
Darstellung von Kennzahlen (z. B. die Betreuungsrelation oder die durchschnittliche
Studiendauer) die Erfiillung des Leistungsauftrages dargelegt; daneben konnen hier die
gesetzten Schwerpunkte und Profile der wissenschaftlichen Einheiten aufgezeigt werden.””®
Hochschulleistungen sind allerdings quantitativ oder monetdr nur schwer zu erfassen und
darzustellen. Es zeigt sich, dass die Lehre und das Studium wesentlich besser handhabbar sind
fiir Messungen, Bewertungen und Optimierungen mittels standardisierter Verfahren als die
Forschung und sich somit besser steuern lassen.””” Zudem kénnen Forschungsindikatoren

Qualititsaspekte, zum Beispiel die Innovation der Arbeit, nicht darstellen.’”

%% Bundesministerium fiir Bildung und Forschung, 2007: Rahmenprogramm zur Férderung der empirischen
Bildungsforschung, November 2007,

<http://www.bmbf.de/pubRD/foerderung_der empirischen_bildungsforschung.pdf>, Zugriff am 01.02.2014, 3.
26 Vgl. Djelic, Marie-Laure, 2008: a. a. O., 68.

27 Vgl. Jaeger, Michael, 2005: HIS-Kurzinformation A12, 17 f.

% Vgl. Wissenschaftsrat, 1993: 10 Thesen zur Hochschulpolitik, Ds. 1001/93, Berlin, 22.01.1993, 52 f. Im
Folgenden zitiert als ,,10 Thesen zur Hochschulpolitik*.

% Dabei kommen bei der Forschung durch die externe Begutachtung von Forschungsantrigen oder
Zeitschriftenartikeln wissenschaftsimmanente Qualitatspriifungen zum Tragen. Vgl. Nickel, Sigrun, 2007: a. a.
0., 158.

39 v/g]. H3dl, Erich; Zegelin, Wolf, 1999: a. a. O., 327.
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Im Gegensatz zu einem zufélligen Erfahrungsaustausch oder eines reinen Datenvergleichs
aufgrund von Rankinglisten kann das Leistungsergebnis auch im Rahmen des

institutionalisierten Managementinstruments des Benchmarkings, dem direkten und

systematischen Vergleich mit anderen Hochschulen, {iberpriift werden. Dieses
Managementinstrument unterstiitzt die Qualitdts- und Organisationsentwicklung und kann zur
Optimierung  von  Entscheidungsabldufen und  Prozessen in  Service- bzw.
Verwaltungsbereichen (z. B. die Studierendenverwaltung, die Personalverwaltung, das
Gebiude- und Baumanagement) beitragen.”®’ Im Mittelpunkt steht dabei die Effizienz der
Organisationseinheit, deren Ergebnisoutput prozess- oder kennzahlenorientiert im Verhiltnis

zum Ressourceneinsatz analysiert wird. Dahinter steht folgende Zielsetzung:

., Contrary to power-induced isomorphism, benchmarking actively seeks possibilities
for the imitation of the rules and practices of other companies to improve
performance. "

Durch eine formale Akkreditierung oder Zertifizierung kann die Organisation ihren

Stakeholdern gegeniiber eine gewisse Kompetenz fiir ein Leistungsangebot (z. B. einen
Studiengang) garantieren. Dies soll Mindeststandards gewdihrleisten sowie fiir Transparenz
sorgen.’” Neben der Akkreditierung von Studiengingen wird bei der Prozess- oder
Systemakkreditierung das ganze System der internen Qualititssicherung fiir das Studium und
die Lehre einer Hochschule auditiert.*** Die eigenstindige Auswahl der Studierenden durch

die Hochschulen kann auch als ein Bestandteil der Qualititssicherung aufgefasst werden.’®

3.2.2.4. Marktmechanismen und Wettbewerb

Die leistungsorientierte Mittelverteilung und Zielvereinbarungen zdhlen zu den
wettbewerblichen Governance-Mechanismen des Neuen Steuerungsmodells. Diese haben ihre
Urspriinge im Liberalismus; dahinter steht die Uberzeugung, dass der Markt in vielen Punkten

anderen institutionellen Alternativen iiberlegen sei.’”® Durch die Konkurrenz mit anderen

Anbietern sollen staatliche Einrichtungen innovativer werden und effektiver arbeiten.*”’
Organisationstheoretisch hat das Wettbewerbsprinzip die Eigenschaft, institutionelle Routinen
aufzubrechen, internen und externen Reformdruck auszuiiben und

Organisationsentwicklungseffekte zu erzielen.’™®

301 Vgl. Stratmann, Friedrich, 2005: a. a. O, 1.

302 Beckert, Jens, 2010: Institutional Isomorphism Revisited, 156.

3% Die Akkreditierung ist daher nicht entwicklungsbezogen, sondern stellt nur den Ist-Stand dar. Vgl. Jaeger,
Michael, 2005: HIS-Kurzinformation A12, 20.

304 Vgl. Nickel, Sigrun, 2007: a. a. O., 156.

395 ygl. Kehm, Barbara M., 2004: a. a. O., 15.

3% ygl. Djelic, Marie-Laure, 2008: a. a. O., 53.

307 Vgl. Wimmer, Ulla, 1995: Verwaltungsreform, 15.

3% ygl. Bogumil, J6rg; Grohs, Stephan, 2009: a. a. O., 148.
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Marktformige Steuerungselemente stehen im Gegensatz zu der traditionellen Steuerung durch
den Staat und sind in diesem Politik- und Handlungsbereich relativ neu.’” Sie verandern das
Staat-Markt-Verhéltnis: Auf einem Markt wird durch Angebot und Nachfrage der Preis fiir
ein bestimmtes Produkt oder eine Leistung bestimmt. Der Staat simuliert im Gffentlichen
Raum eine Wettbewerbssituation, indem er etwa die Ausbildungs- oder die
Forschungsleistung der Hochschulen bewertet und seine finanziellen Mittel aufgrund der
vorliegenden Ergebnisse Vergibt310 Staatliche Fordermittel konnen auch fiir spezielle
Programme in Konkurrenz zwischen Hochschulen vergeben werden, wie etwa im Rahmen der
,.Exzellenzinitiative*. Innerhalb der ,dritten Saule” dieser bundesweiten Forderinitiative
wurden kreative Wege der Hochschulentwicklung priamiert und Offentlichkeitswirksam
,»Qualitétslabel* Vergeben.3 1

Durch die Verknappung staatlicher Mittel werden die Hochschulen auch zur Aquisition
anderer Einnahmequellen wie der Vermarktung von Forschungsergebnissen, dem Ausbau
kostenpflichtiger Weiterbildungsangebote und der aktiven Einwerbung von Drittmitteln
gedringt’'>  Auch Gebithren fiir die Nutzung des Leistungsangebots sollen die
Finanzausstattung verbessern. Dies alles soll zu einer effizienteren Produktion und zu

Qualititsverbesserungen fithren; dieser Gedankengang ist jedoch nicht unumstritten.’"

Eine wettbewerbliche Ausrichtung der Hochschulsteuerung bedeutet, dass sich die
Organisation der Gesellschaft gegeniiber Offnet und ihre Aktivititen stirker auf die
Nachfrageseite ausrichtet. Der Hochschulleitung obliegt somit die Aufgabe, die
unterschiedlichen Umwelteinfliisse zu filtern und die Organisation an die wichtigsten
Anforderungen anzupassen, damit ein mittel- und langfristiger Organisationserfolg gesichert
wird. Dabei ist oftmals auch eine Optimierung des Fécherangebotes sowie der universitdren
Binnenstruktur notwendig.’'* Peters nennt die Entwicklung dieser Eigenschaften einer

Organisation coherence:

309 Vgl. Kehm, Barbara M., 2004: a. a. O., 13. Gemeint ist hier Wettbewerb als Regelungsmechanismus, nicht
wissenschaftsimmanente Wettbewerbselemente wie die Konkurrenz um Veréffentlichungen in bedeutsamen
Publikationsquellen, um Wissenschaftspreise oder um fachimmanente Reputation, die sich in Berufungen und
Bleibeverhandlungen auswirkt. Vgl. Bogumil, Jorg; Grohs, Stephan, 2009: a. a. O., 146.

319 yg]. Lange, Stefan; Schimank, Uwe, 2007: a. a. O., 525.

31 ygl. Meyer-Guckel, Volker, 2006: Best Practice als Methode. Funktion, Bewertung und Kommunikation von
Beispielen guter Praxis im Rahmen von Wettbewerben im Hochschulsystem, in: Benz, Winfried; Kohler, Jirgen;
Landfried, Klaus (Hrsg.): Handbuch Qualitdt in Studium und Lehre, Kapitel E 7.9, Stuttgart: Raabe Verlag, 3.
Zur Exzellenzinitiative siche Bund-Lénder-Vereinbarung gemal Art. 91 b des Grundgesetzes
(Forschungsforderung) iiber die Exzellenzinitiative des Bundes und der Lénder zur Forderung von Wissenschaft
und Forschung an deutschen Hochschulen, Exzellenzvereinbarung (ExV) vom 18.07.2005, BAnz. 2005, 13347
ff., <http://www.gwk-bonn.de/fileadmin/Papers/exzellenzvereinbarung.pdf>, Zugriff am 13.02.2013.

312 yg]. Kehm, Barbara M., 2004: a. a. O., 13.

313 S0 wird befiirchtet, dass Effizienzsteigerungen nur durch Kostensenkungen realisiert werden; das Ergebnis
bedeute nicht per se auch eine Effektivititssteigerung. Vgl. Pelizarri, Alessandro, 2001: a. a. O., 65.

14 ygl. H3dl, Erich; Zegelin, Wolf, 1999: a. a. O., 329.
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,,a capacity of the institution to make decisions about its core tasks and beliefs and to
filter out diversions from those. “*"”

Ein Leitbild stellt die Aufgabenschwerpunkte, die iibergeordneten Werte, die Tradition und
die langfristigen Entwicklungsziele fiir interne und externe Anspruchsgruppen dar. Dadurch
wird die besondere organisatorische Identitit, die so genannte Corporate Identity,
hervorgehoben. Bezogen auf das Organisationsumfeld dient ein Leitbild der Legimitation und
Information, in Bezug auf die Mitglieder hat es eine Motivations-, eine Orientierungs- und

eine Transformationsfunktion.>'®

Da der berufliche Erfolg sich hauptsdachlich innerhalb der
disziplindren Wissenschaftsgemeinschaft manifestiert, und zwar durch die Bewertung der
wissenschaftlichen Arbeit durch die Fachkollegen®'’, ist die professionelle Identifikation der
akademischen Mitglieder mit ihrer Hochschule als Arbeitgeber bislang eher schwach
ausgepridgt. Wie in anderen Expertenorganisationen auch, gilt die Bindung an lokale

Identititskonzepte im Rahmen der Corporate Identity hier als schwierig.’'®

Die Nutzer des Angebotes 6ffentlicher Dienstleistungen werden im New Public Management
wie Kunden oder Klienten betrachtet, denn der Wettbewerb um Kunden fithre zu einer
besseren Leistungsqualitit.’'” Dieser Argumentation zufolge wirkt das Wettbewerbsprinzip
kontrollierend, da gute Studierende Hochschulen mit einer hohen Reputation préferieren.’”
Dies bedeute, dass hierfiir auch gezahlt werden muss, denn: ohne Studiengebiihren ,,ist kein

umfangreicher Wettbewerb moglich.«*!

Diskutiert wird in diesem Zusammenhang, inwieweit
Bildung als Dienstleistung zu betrachten ist, die auch der Privatsektor bereitstellen kann. Zur
Subventionierung so genannter meritorischer Giiter empfiehlt die Public Choice-Theorie
neben Gebiihren ein ,,Gutschein-System* fiir 6ffentliche Leistungen.’”> Problematisch ist,
dass Gebiihren und Entgelte (im Hochschulbereich sind dies zum Beispiel Studiengebiihren
oder Gebiihren fiir Weiterbildungsangebote) eine Hiirde fiir die Inanspruchnahme gemeinsam
genutzter Ressourcen darstellen konnen. Sie werden kritisiert, da die individualisierte,
kostendeckende Bezahlung fiir 6ffentliche Produkte eine Abkehr vom Solidaritdtsprinzip und

von Werten wie der Chancengleichheit bedeute.’”® Hier zeigt sich somit ein Spannungsfeld

315 Vgl. Peters, B. Guy, 2000: a. a. O., 8.

316 yg]. H3dl, Erich; Zegelin, Wolf, 1999: a. a. O., 346.

317 Vgl. Pellert, Ada, 2005: Personalmanagement an Universititen, in: Fisch, Rudolf; Koch, Stefan (Hrsg.):
Human Resources fiir Hochschule und Forschung. Leistungsprozesse — Strategien — Entwicklung, Bonn:
Lemmens Verlag, 25—45, 32. Zitiert als ,,Personalmanagement an Universitdten®.

18 ygl. Kiinzel, Rainer, 1998: a. a. O., 170.

*% Bogumil und Grohs sprechen etwa von Studierenden als , Nutzer. Vgl. Bogumil, Jérg; Grohs, Stephan, 2009:
a.a. 0., 140 f.

320 Vgl. Weber, Wolfgang; Habich, Jorg, 2000: a. a. O., 132.

321 Hsdl, Erich; Zegelin, Wolf, 1999: a. a. O., 214. Kritiker beflirchten eine sozialselektive Wirkung von
Studiengebiihren, vgl. Bennhold, Martin, 2005: Bertelsmann und andere Medienriesen. Nationale und
internationale Interessen an Reformpolitik als einer Unterwerfungspolitik, in: Wernicke, Jens; Brodowski,
Michael; Herwig, Rita (Hrsg.): Denkanstdsse. Wider die neoliberale Zurichtung von Bildung, Hochschule und
Wissenschaft. Miinster: LIT Verlag, 6179, 70.

22 ygl. Griining, Gernod, 2000: a. a. O., 217.

323 Vgl. Borins, Sandford; Griining, Gernod, 1998: a. a. O., 45.
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zwischen der neoliberalen und nutzenmaximierenden Orientierung des New Public
Management und den wohlfahrtsmaximierenden Grundprinzipien des modernen
Sozialstaats.***

Das Wettbewerbsprinzip beinhaltet eine weitere Diversifizierung des deutschen
Hochschulsystems, auch wenn schon durch die Griindung von Fachhochschulen und
Gesamthochschulen Ende der 1960er Jahre eine funktionale Erweiterung des tertidren
Bildungssektors ~stattfand.”*> Nicht jede Hochschule kann in allen Disziplinen
konkurrenzfahig sein. Die institutionelle Differenzierung, die Schwerpunktlegung einzelner
Hochschulen, bedeutet auf der anderen Seite aber auch die Abkehr von der Idee der
Volluniversitdt, der Bildungs- und Forschungsinstitution, die alle bedeutsamen
Wissenschaften unter einem Dach vereint.**® Der marktliche Steuerungsansatz bedeutet daher
auch die Aufgabe des bisher geltenden verfassungsrechtlichen und politischen Gut der
Gleichwertigkeit der Bildungseinrichtungen, die Chancengleichheit garantieren soll.**’ Fiir
ein starker marktéhnlich organisiertes Hochschulsystem miissen die Akteure jedoch iiber eine

hinreichende Eigenstindigkeit verfiigen:

,,Market actors must have a certain degree of autonomy — they should be able to
choose what to buy and sell, and who to deal with.“***

3.2.2.5. Externes Kontraktmanagement und outputorientierte Mittelzuweisung

Durch die output-bezogene Steuerung verringert sich der Einfluss der zustdndigen Ministerien
fiir Detailfragen. Bisher staatliche Zustindigkeiten werden an regierungsunabhingige
Organisationen, z. B. Akkreditierungsagenturen, an Hochschulridte oder Leitungspositionen

29 . o ..
Gegen die so genannte ,,Okonomisierung™

innerhalb der Hochschulen iibertragen.’
staatlichen Handelns werden normative, demokratietheoretische Einwénde erhoben, da
finanzpolitische Entscheidungen vom parlamentarischen Kontrollprozess abgekoppelt
wiirden. Die Vereinbarung von externen Zielvereinbarungen zwischen der Hochschule und
dem Land soll dies ausgleichen.™ Leistungsvereinbarungen durch Zielvereinbarungen oder
der  leistungsbezogenen  Mittelvergabe  schaffen  zwischen dem  zustindigen

Hochschulministerium als Prinzipal und einzelnen oder der Gesamtheit der Hochschulen

3 Konig verweist auf die unterschiedlichen Ausgangspositionen bei der Produktion privatwirtschaftlicher Giiter
und den politisch-administrativen Entscheidungen iiber die Bereitstellung kollektiver Giiter. Konig, Klaus, 2001:
Reinventing Government, 48.

325 Vgl. Kehm, Barbara M., 2004: a. a. O, 8.

326 Vgl. Nickel, Sigrun, 2007: a. a. O., 37.

327 Vgl. Schréder, Thomas, 2003: a. a. O., 37.

328 Brunsson, Nils; Sahlin-Andersson, Kerstin, 2000: a. a. O., 740.

329 Vgl. Lanzendorf, Ute; Pasternack, Peer, 2008: a. a. O., 52.

301 eistungskontrakte werden von der Regierung beschlossen und zuvor den zustindigen parlamentarischen
Kommissionen zur Konsultation vorgelegt. Vgl. die Diskussion in der Schweiz bei Schedler, Kuno, 2000:
Wirkungsorientierte Verwaltungsfiihrung, 46 f.

64



Begriffsbestimmung und Eingrenzung des Untersuchungsgegenstandes

eines Bundeslandes als Auftragnehmer die oben dargestellten Kontroll- und

Belohnungsstrukturen.”!

, Der Vorteil des Mediums Geld fiir Steuerungsabsichten ist die damit verbundene
Méglichkeit, auch komplexe Systeme zu steuern. >

Geld stelle eine ausreichend generalisierte Motivationsform dar, welche durch seine
leistungsfordernden Effekte die Eigeninteressen eines Systems in eine andere Richtung

umlenken konne und Leistungssteigerungen belohne.***

Durch so genannte Hochschulpakte®*

erhalten die Hochschulen mehrjihrige finanzielle
Planungssicherheit in Bezug auf ihre Grundausstattung und/oder Sondermittel fiir innovative
Vorhaben. Da die Mittel aufgrund der erbrachten Leistung vergeben werden, soll dies auch
die Transparenz fordern. Da damit auch oftmals Einsparungen oder Umschichtungen in den

Haushalten bezweckt werden, sind sie nicht unumstritten.**

Nach Abschluss von Leistungskontrakten, in denen fiir die Erfiillung der von der Politik
definierten Leistungsziele die zur Verfiigung gestellten finanziellen Mittel festgelegt werden,
setzen die staatlichen Hochschulen diese innerhalb des vereinbarten Zeitrahmens eigenstiandig

um. Strategiepline sollen sicherstellen, dass

,,die strategischen Teilziele und die entsprechenden Handlungen der Subsysteme der
Organisation ein umfassendes Ganzes darstellen und zu umfassend koordinierten
Handlungen der Organisation fiihren. “>*°

Hier wird deutlich, dass der angewandte Managementansatz prozessorientiert ist und das

Organisationsverstdndnis des New Public Management dynamisch ist. >’

Bei der leistungsbezogenen Mittelvergabe vergibt der Staat die Finanzmittel an die
Hochschule entsprechend der Entwicklung ausgewdhlter, als relevant erachteter Indikatoren.
Die staatliche Mittelvergabe spaltet sich dann auf in eine aufgabenorientierte,

leistungsunabhéngige Grundfinanzierung und einen leistungsabhidngigen Zuschuss.

31 ygl. Weber, Wolfgang; Habich, Jorg, 2000: a. a. O., 131.

32 Hodl, Erich; Zegelin, Wolf, 1999: a. a. O., 161.

333 Dabei sind jedoch auch Fehlsteuerungseffekte moglich. Vgl. Epping, Volker, 2008: Verwaltungsreform als
Verwaltungsaufgabe. Akteure, Mechanismen, Instrumente, in: Verwaltungsarchiv, 99. Bd., 423-449, 445 f.

3% Weitere in diesem Zusammenhang genutzte Bezeichnungen sind Hochschulvertrag, Innovationsbiindnis oder
Solidarpakt. Vgl. Hartwig, Lydia, 2006: Neue Finanzierungs- und Steuerungsstrukturen und ihre Auswirkungen
auf die Universitdten. Zur Situation in vier Bundeslidndern, in: Beitrdge zur Hochschulforschung, 28. Jg., Heft 1,
625, 22.

335 ygl. Epping, Volker, 2008: a. a. O., 424.

338 Griining, Gernod, 2000: a. a. O., 365.

37 Grundlage dieses Managementansatzes ist ein kybernetischer Regelkreis. Vgl. Tondorf, Karin; Bahnmiiller,
Reinhard; Klages, Helmut, 2002: Steuerung durch Zielvereinbarungen: Anwendungspraxis, Probleme,
Gestaltungsiiberlegungen, Berlin: edition sigma, 15 f.
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Leistungsverinderungen schlagen sich in der staatlichen Finanzzuweisung nieder.*® Die

quantifizierbaren HilfsgroBen zur Leistungsmessung kdnnen unterschieden werden in

e Belastungsorientierte Indikatoren (z. B. Studierende insgesamt und Studierende im

ersten Fachsemester)
o leistungsorientierte Indikatoren (Zahl der Promotionen, Absolventen)

e qualitative Kennzahlen (z. B. die Studiendauer, wissenschaftliche Preise und

Auszeichnungen)

e sowie strukturelle Indikatoren (zum Beispiel der Anteil der Studierenden in der
339

Regelstudienzeit zur Gesamtzahl der Studierenden).
Die dargestellten Kennziffern werden gegeneinander gewichtet und zu einer Formel
zusammengefasst, mit deren Hilfe das Budget fiir die Hochschule berechnet wird. Die
Auswahl und Gewichtung der Indikatoren ist nicht unumstritten; kritisiert wird unter
anderem, dass die Leistungen der Hochschullehrer, Fakultiten und Hochschulen in ihrer
Darstellung auf wenige Faktoren reduziert werden.**” Die vom Berichtswesen gelieferten
Kennzahlen geben die vorhandenen Leistungsergebnisse wieder und werden zur
Rechenschaftslegung gegeniiber der Politik eingesetzt. Daher werden zumeist landesweit

cinheitliche Berichtsstandards erarbeitet.**'

3.2.2.6. Interne leistungs- und belastungsorientierte Ressourcenvergabe

Durch wettbewerbliche Steuerungsverfahren steigt nicht nur der regionale oder nationale
Konkurrenzdruck zwischen den Hochschulen; durch das New Public Management wird der
wettbewerbliche Governance-Mechanismus auch organisationsintern verstiarkt, wie im

Folgenden dargestellt wird.

Die dezentralisierte Mittelzuweisung gilt neben Zielvereinbarungen als Kernelement des
Neuen Steuerungsmodells an Hochschulen. Zur Stirkung der Autonomie der dezentralen
Ebene wird ein Teil oder das gesamte Budget an die Einheiten zur eigenstindigen
Verausgabung zugeteilt. Durch diese Art der Ressourcenverantwortung konnen die
Problemnihe und die Informationsvorspriinge der Agenten genutzt werden.**> Fiir einen
Wandel hin zu mehr Outputsteuerung muss eine dezentrale Finanzmittelbewirtschaftung

erginzt werden durch den Leistungsbezug bei der Zuteilung des Budgets.** Die

338 Vgl. Hodl, Erich; Zegelin, Wolf, 1999: a. a. O., 298.

39 ygl. die funktionsbezogene Untergliederung bei Schréder, Thomas, 2003: a. a. O., 63.

340 Vgl. Leszczensky, Michael, 2004: a. a. O., 21.

3 ygl. Hartwig, Lydia, 2006: a. a. O., 23.

2 7u den Vorteilen der Verantwortungsverlagerung siehe Epping, Volker, 2008: a. a. O., 447 f.
* Vgl. Leszczensky, Michael, 2004: a. a. O., 19.
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Mittelzuweisung orientiert sich dann nicht mehr am Vorjahresverbrauch wie bei der
Kameralistik, sondern an der Bewertung vergangener Leistungen. Durch leistungsbezogene
Budgetierungsverfahren soll ein wettbewerblicher Anreizrahmen geschaffen werden, der
planmédfige Aufgabenerfiillung, Leistung und Innovationsfdhigkeit finanziell belohnt bzw.
geringen Erfolg in diesen Bereichen finanziell sanktioniert. Sie fordern zudem die
organisationsinterne Transparenz beziiglich der Leistungsergebnisse der individuellen
Einheiten oder Akteure.*** Als Indikatoren werden auch auf interner Ebene die Lehre (z. B.
die Anzahl der erfolgreichen Abschlusspriifungen) sowie die Forschung (z. B. die
eingeworbenen Drittmittel, die Anzahl der Promotionen bzw. Habilitationen, organisierte
wissenschaftliche Tagungen) herangezogen. Auch die Gleichstellung (z. B. die Anzahl der
Professorinnen, Promotionen und Habilitationen von Frauen) und die Internationalitdt
(dargestellt z. B. durch die Anzahl der Bildungsauslédnder unter den Studierenden) dienen als

Indikatoren fiir die hochschulinterne leistungsorientierte Ressourcenzuweisung.**

Bei der internen Budgetierung gibt es zwei Modelltypen: das Preis- und das
Verteilungsmodell. Bei ersterem werden Leistungsmengen mit festen Betrdgen je
Leistungseinheit verrechnet. Bei dem zweiten, dem Verteilungsmodell, wird das vorher
festgesetzte Budget durch prozentuale Anteile auf Basis der Indikatordaten verteilt.’*® Dabei
handelt es sich um nachfrageorientierte Kennzahlen. Das Hochschulbudget ldsst sich in

diesem System in drei Teile aufgliedern:
e Ein Grundbetrag, fix oder nach leistungsbezogenen Indikatoren vergeben
e Leistungsabhingig vergebene Mittel

e Mittel fiir Innovationen oder besondere Vorhaben in Forschung und Lehre
(Verhandlungsteil).**’

Die Hohe des Anteils der kennzifferngesteuerten Mittelverteilung gibt somit Auskunft iiber

das Ausmal} der Dezentralisierung des Hochschulhaushaltes.

3.2.2.7. Organisationsinterne Zielvereinbarungen

Eine Zielvereinbarung bedeutet die teilautonome Ubertragung eines Auftrages an einen

Agenten. Dieses Instrument der Projekt- und MaBnahmenplanung regelt vertikale Prinzipal-

3 ygl. Jaeger, Michael, 2006: Leistungsorientierte Budgetierung: Analyse der Umsetzung an ausgewihlten
Universitiaten und Fakultdten/Fachbereichen, HIS-Kurzinformation A1/2006, Hannover: Hochschul-
Informations-System GmbH, 5. Im Folgenden zitiert: ,,HIS-Kurzinformation A1%.

3 Vgl. etwa die Leistungsbereiche, Kriterien und Gewichtungen im Formellmodell der TU Berlin nach: ebd.,
28 f.

346 Vgl. Jaeger, Michael; Leszczensky, Michael; Orr, Dominic; Schwarzenberger, Astrid, 2005: HIS-
Kurzinformation A13, 16 f.

37 Siehe am Beispiel des Formelmodells der Universitit GieBBen bei Jaeger, Michael, 2006: HIS-
Kurzinformation Al, 42 f.
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Agent-Beziehungen. Derartige Kontrakte iiber die zu erbringenden Leistungen, die gewéhlten
Mittel und die Art der Berichterstattung iiber die Ergebnisse konnen mit Mitarbeitergruppen

oder mit einzelnen Beschiftigten abgeschlossen werden.**®

Eine Zielvereinbarung dient der
dynamischen Organisationsentwicklung und verbindet die ergebnisorientierte Steuerung mit
einer modernen Personalfilhrung, da den Beschéftigten erweiterte Spielrdume fiir
eigenverantwortliches Handeln iibertragen werden.”® Die Ziele sollten, wenn mdglich, von
der iibergeordneten Strategie oder dem Leitbild der Organisation abgeleitet werden und
konsensorientiert verhandelt werden. Die Uberpriifung der Zielerreichung durch den Prinzipal
(in diesem Bereich der Staat oder die Hochschulleitung) erhoht die Reflexivitit des Handelns

330 Hier herrscht eine rationale Sichtweise

und soll zu systemimmanenten Lerneffekten fiihren.
der Organisation vor; die ,Jernende Organisation soll die Fahigkeit zur Selbstreflexion und
zur Adaption organisationaler Stukturen und Prozesse an Anforderungen der Umwelt haben.
Es wird hierbei unterschieden zwischen einfachem Anpassungslernen und Veridnderungs-
Lernen. Wihrend ersteres eine fortlaufende Korrektur oder Anpassung der Regelsysteme an
Erfordernisse der Umwelt bedeutet (z. B. durch den Einsatz betriebswirtschaftlicher
Steuerungselemente), beinhaltet letzteres eine weitergehende Hinterfragung und Modifikation
von grundlegenden Normen und Werten iiber Riickkopplungsschleifen.””' Dieses
Fiihrungskonzept richtet sich somit gegen die klassische, hierarchisch-biirokratische
Steuerung durch Normvorgaben.*>*

Im Anschluss an Stirken-Schwéchen-Analysen oder externe Evaluationen werden
Zielvereinbarungen an Hochschulen zumeist zwischen der Hochschulleitung und den
Fakultaten/Fachbereichsleitungen sowie zwischen der Fachbereichsebene und einzelnen

Instituten oder Einzelpersonen ausgehandelt. Unterscheiden lassen sich
e interne Zielvereinbarungen zur strategischen Steuerung und Organisationsentwicklung
e interne Zielvereinbarungen zur Qualititssicherung und -entwicklung
e interne Zielvereinbarungen zur Personalfithrung und -entwicklung.353
Zielvereinbarungen miissen nicht unbedingt mit monetiren Anreizen verbunden werden;

allerdings scheint dies fiir eine innovations- und leistungsfordernde Wirkung forderlich zu

sein. >

348 Vgl. Tondorf, Karin; Bahnmiiller, Reinhard; Klages, Helmut, 2002: a. a. O., 39.
349 7u den Risiken und Problemen der Messbarkeit und Operationalisierbarkeit von Zielen vgl. ebd., 38.
350
Vgl. ebd., 112.
31 ygl. Argyris, Chris, 1999: a. a. O., 68 f.
352 Vgl. Tondorf, Karin; Bahnmiiller, Reinhard; Klages, Helmut, 2002: a. a. O., 16.
33 ygl. Nickel, Sigrun, 2007: a. a. O., 132 f.
3 ygl. ebd., 136.
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Da Hochschulen Expertenorganisation sind, gelten verhaltenswissenschaftlich ausgeprigte
Managementansitze hier als besonders Erfolg versprechend. Zielvereinbarungen sind ein
besonders geeignetes und akzeptiertes Steuerungsinstrumentarium fiir Hochschulen, da sie ein
hohes Mal3 an Mitsprache- und Mitgestaltungsmdglichkeiten bei der Aushandlung der Ziele
und deren Erreichung bieten. In der Literatur wird auch darauf hingewiesen, dass das Fiihren
mit Zielvereinbarungen dezentrale Spielrdume oder Individualisierungstendenzen der
Fakultiten bzw. Fachbereiche zugunsten einer gemeinsamen Strategiebildung verringern
helfe.”*

Ein weiteres, aus der US-amerikanischen Industrie stammendes, strategisches
Managementinstrument ist die Balanced Scorecard. Diese enthilt ein zweidimensionales
Erfassungs- und Darstellungsschema der einzelnen strategischen Ziele und der
dazugehorenden Messgroflen, Zielwerte und Aktivititen. Es bietet einen umfassenden Ansatz
einer Ziel- und MaBnahmenplanung bei Veridnderungsprozessen, der es ermoglicht,
verschiedene Perspektiven bzw. Handlungsfelder der Universitit oder des Unternehmens

. . . 357
miteinander in Bezug zu setzen.

3.2.2.8. Ressourcenbewirtschaftung

Die Kameralistik, das seit Ende des 18. Jahrhundert in 6ffentlichen Verwaltungen genutzte
System der Buchfiihrung, steht seit einiger Zeit in der Kritik, da es ein Modell der
Budgetkontrolle darstellt, das nur die kassenwirksamen Einnahmen und Ausgaben innerhalb
eines Haushaltsjahres auffithrt und die OrdnungsmaBigkeit des Haushaltsvollzugs

sicherstellt.**®

Geldbetriage diirfen hier nur fiir die in den Haushaltstiteln bestimmten Zwecke
ausgegeben werden. Da nur Geldzahlungen erfasst werden, konnen andere Vorgidnge wie der
Werteverzehr durch Abschreibungen nicht einkalkuliert werden; auch ist der Arbeitserfolg

oder die Wirtschaftlichkeit des Handelns nachrangig.>>

Im New Public Management wird daher das kaufménnische Rechnungslegungssystem, die
doppelte Buchfiihrung, auch Doppik genannt, eingefiihrt. Sie teilt sich auf in das externe
sowie das interne Rechnungswesen (Kosten- und Leistungsrechnung) und liefert die ndtige
Datengrundlage fiir ein ergebnis- und leistungsorientiertes Berichtswesen und die
Budgetierung. Durch die Kosten- und Leistungsrechnung konnen alle Vorgédnge erfasst
werden, durch die sich Vermogenswerte dndern. Es ist nun moglich, verursachungsgerecht

den Ressourcenverbrauch zu kontrollieren und einen Vergleich der Aufwendungen und

3 Vgl. ebd., 108.

36 Vgl. ebd., 137.

»7Vgl. ebd., 149.

3% ygl. Frey, Hans-Erich, 1994: a. a. O., 40 f.

3%9 Vgl. Wimmer, Ulla, 1995: Verwaltungsreform, 13.
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Ertrige eines Jahres aufzustellen (Gewinn- und Verlustrechnung).”® Dadurch werden die
finanziellen Prozesse sowie die monetdren und nichtmonetiren LeistungsgroBen der
Organisation umfassend abgebildet. Auch wirtschaftliche Anpassungen wie die Griindung
von Betrieben oder die Kreditaufnahme werden durch die Doppik erleichtert.’'

Das traditionelle Rechnungslegungsverfahren wirkt sich auch nachteilig bei der Einwerbung
von Drittmittelprojekten sowie bei nicht forschungsbezogenen Leistungen wie
Weiterbildungsangeboten aus, da die tatsichlichen Kosten nicht kalkuliert werden konnen.*®
Ein einheitlicher Hochschulkontenrahmen mit einer hierarchischen Kontenstruktur ersetzt
daher die bislang in Haushaltstiteln erfassten Vorgéinge. Diese Instrumente erhdhen die
Kostentransparenz und bilden die Wirtschaftlichkeit des Handelns ab. Sie ermoéglichen
dadurch die kurz-, mittel- und langfristige Planung und Kontrolle des Ressourceneinsatzes
sowie betriebswirtschaftliche Evaluationsprozesse. Nach der Preiskalkulation®® werden allen
Kosten und Erlosen die Leistungen (auch nicht-monetdr erfassbare Leistungen wie
Publikationen oder Forschungspreise) gegeniibergestellt. Dabei wird der Werteverzehr

3%% und Kostentrigern®® zugeordnet. Die Kostenstellenrechnung weist

bestimmten Kategorien
einzelne Kosten der Nutzung einer Leistung der organisatorischen Kostenstelle®®, in der sie
anfdllt, zu, um deren Kostendeckung zu iiberwachen. Die Gliederung der Kostenstellen
orientiert sich an den individuellen organisatorischen Gegebenheiten der Hochschule. Jeder
Organisationseinheit wird dabei eine Kostenstelle zugewiesen. Eine Alternative zur
integrierten, auf der doppelten Buchfiihrung basierenden Kosten- und Leistungsrechnung ist
die Ergdnzung der Kameralistik durch betriebswirtschaftliche Buchfithrungsinstrumente, die
so genannte ,,optimierte Kameralistik*.>’

Fiir eine outputorientierte Steuerung werden Globalhaushalte auch zu Programmhaushalten
weiterentwickelt. Dazu werden Leistungen als ,,Produkte* definiert, z. B. Studienginge,

Drittmittelprojekte ~ oder ~ WeiterbildungsmaBBnahmen. Die  Finanzzuweisung, die

360 yvgl. Hilgers, Dennis, 2010: Die Reform des 6ffentlichen Haushalts- und Rechnungswesens, in: Das
Wirtschaftsstudium. Zeitschrift fiir Ausbildung, Priifung, Berufseinstieg und Fortbildung, 39. Jg., Heft 8-9,
1101-1107, 1103 f.

361 Vgl. Hamschmidt, Martin; Sehl, Ilka, Stratmann, Friedrich, 2009: Blinde Flecken. Kaufméannisches
Rechnungswesen an Hochschulen, in: Wissenschaftsmanagement, 15. Jg., Heft 6, 33—-39, 34.

%62 yg]. Philipps, Holger, 2005: a. a. O., 12 .

363 Da es keine Mirkte oder Marktpreise fiir 6ffentliche Giiter gibt, werden Erfolgsindikatoren zur
Operationalisierung qualitativer Wirkungen herangezogen und marktkonforme Preise ermittelt. Vgl. Klug,
Friedrich, 2000: a. a. O., 50.

394 K ostenarten, die differenziert beschreiben, wofiir Ausgaben entstanden sind, z. B. Personal oder
Materialverbrauch.

3% Dies sind die Bezugsobjekte, in denen die Leistungen wie Forschung, Lehre oder Dienstleistungen abgebildet
werden. Vgl. Hodl, Erich; Zegelin, Wolf, 1999: a. a. O., 285.

3% Dies sind nach funktionalen, organisatorischen oder riumlichen Aspekten abgegrenzte
Verantwortungsbereiche, z. B. Fachbereiche. Vgl. ebd., 281.

367 Vgl. Deubel, Ingolf; Keilmann, Ulrich, 2005: Der rheinland-pfilzische Weg der betriebswirtschaftlichen
Ausrichtung der Landesverwaltung, in: Verwaltung und Management, 11. Jg., Heft 5, 236—243, 236 f.
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Haushaltsplanung und der Vollzug erfolgt dann produkt- oder leistungsbezogen.’®® Die
Bewirtschaftungsgrundlage ist dann nicht mehr ein differenzierter Haushaltsplan, sondern ein
Wirtschaftsplan mit einem Erfolgsplan, der alle geplanten Aufwendungen und Ertrige
beinhaltet, sowie einen Finanzplan mit Investitionen und weiteren Kapitalbedarfsquellen
einschlieBlich der zur Verfligung stehenden Mittel. Zum Nachweis iiber die Verwendung der
Zuschiisse des Landes wird nach Ablauf des Jahres ein kaufménnischer Jahresabschluss mit
einer Vermdgensrechnung (Bilanz) und der Ergebnisrechnung (Gewinn- und

369

Verlustrechnung) aufgestellt.”” Hier wird der Wirtschaftsplan mit den Pldnen und dem Ist-

Stand verglichen und durch einen Lagebericht ergénzt.

Kritiker sehen in Globalhaushalten der reinen Form aufgrund der fehlenden Spezifizierung in
sachlicher und zeitlicher Hinsicht eine unzuldssige Einschrinkung der parlamentarischen
Budgetkontrolle.”” Eine weitere Befiirchtung ist, dass globale Zuschiisse Haushaltskiirzungen

vereinfachen.®”!

Das kaufménnische Buchfiithrungssystem ermdoglicht die Einfiihrung interner Mérkte, von
denen man sich Effizienzsteigerungen und die Vermeidung von Ressourcenverschwendungen
verspricht.’”> Allgemein anfallende Kosten, z. B. Betriebskosten fiir die Nutzung von
Gebduden, werden hier auf die einzelnen Nutzer verteilt. Auch die universititsintern
genutzten Fldchen konnen einem Marktmechanismus unterworfen werden. Die
Gebdudeflachen konnen von der Hochschulleitung etwa belastungs- und leitungsorientiert
zugewiesen oder auf der Basis interner Verrechnungspreise zugeteilt werden. Auf der anderen
Seite konnen freie Flichen vermietet werden und Uberschiisse im Rahmen der gegenseitigen
Deckungsfihigkeit flir andere Zwecke genutzt werden. Dies soll zu einer effektiveren
Raumnutzung fiihren. In diesem Zusammenhang wird auch die Ubertragung des Eigentums
und die autonome Bewirtschaftung der Immobilien durch die Hochschulen gefordert.*”

Die Kosten werden somit zu einer wichtigen Kontroll- und SteuerungsgroBe fiir die
Verwaltungsfiithrung. Da die eingesetzten finanziellen Mittel klar zugeordnet werden konnen,
kann die verantwortliche Stelle eine Wirtschaftlichkeitskontrolle gewdhrleisten.
Finanzierungsliicken, Kostensenkungspotentiale und Fehlentwicklungen beim Budgetvollzug
koénnen somit friihzeitig erkannt werden. Hierbei ist das Controlling unterstiitzend titig.*’*

Controllingmitarbeiter fithren die durch die Kosten- und Leistungsrechnung aufbereiteten

%8 ygl. Klug, Friedrich, 2000: a. a. O., 43.

369 Vgl. Hamschmidt, Martin; Sehl, Ilka; Stratmann, Friedrich, 2009: a. a. O., 36.

370 ygl. Hahnelt, Oliver K., 2002: a. a. O., 118.

n Vgl. Witjen, Hans-Joachim, 1995: a. a. O., 144.

32 ygl. Scholz, Gétz; Gorges, Herbert, 2002: Hochschulsteuerung und Planung an der Johannes Gutenberg-
Universitidt Mainz vor dem Hintergrund der Ressourcenverteilungsmodelle des Landes Rheinland-Pfalz, in:
Beitrdge zur Hochschulforschung, 24. Jg., Heft 3, 42—59, 54.

313 ygl. H3dl, Erich; Zegelin, Wolf, 1999: a. a. O., 282.

3 ygl. Klug, Friedrich, 2000: a. a. O., 44.
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quantitativen und qualitativen Daten zusammen und werten diese aus. Dieses Informations-
und Steuerungsinstrument geht iiber das interne Rechnungswesen hinaus, da hier auch
Korrekturempfehlungen und Zukunftspléne erstellt werden, deren Einhaltung anhand von

Leistungsindikatoren laufend kontrolliert wird:

,, Controlling und strategische Planung ergdnzen sich somit zur Steuerung von

. . (%3 375
Organisationen “.

Das Berichtswesen erstellt empfiangerorientierte Berichte und wird dadurch zu einem
zielorientierten Managementinformationssystem. Es ermoglicht inter- und
intraorganisatorische Vergleiche sowie Zeitvergleiche. Fiir die Forschung gilt dieses

Analyseinstrument allerdings als nur beschrinkt einsetzbar.””®

Das Priifungswesen offentlicher Betriebe und Verwaltungen muss auch in Hinblick auf das
New Public Management reformiert und erweitert werden. Die Finanzkontrolle, die sich
bislang auf die Kontrolle der OrdnungsméBigkeit und RechtmiBigkeit der Vorginge
beschrinkte, soll nun auch die Wirtschaftlichkeit und Effizienz im Sinne eines Performance
Auditing iberwachen.’”” Viele Hochschulen fiihren daher interne Revisionsstellen ein.*”®

Im Rahmen einer grofleren Autonomie bei der Mittelbewirtschaftung hebt der Staat das
sogenannte Jihrlichkeitsprinzip auf und erlaubt die Uber- und Unterdeckung der
Hochschulbudgets im Haushaltsjahr und dariiber hinaus. So konnen Riicklagen fiir
Investitionsvorhaben, groBere Projekte oder Berufungszusagen angesammelt werden.?”

Als logische Folge der operativen Selbstindigkeit der offentlichen Verwaltung gilt die
Haushaltsglobalisierung, d. h. die Zuteilung einer oder mehrerer fester Geldsummen zur
flexiblen, eigenverantwortlichen Aufgabenerfiillung (Budgetierung).”® Die strenge Bindung
an Einzelpositionen wird daher aufgehoben: Personal-, Sach- und Investitionsmittel werden
nicht mehr strikt an den urspriinglichen Verwendungszweck gebunden. Gleichzeitig wird der
Stellenplan gelockert; unbesetzte Stellen konnen frei eingesetzt werden. Haushaltstitel mit
unterschiedlichen Einnahme- und Ausgabearten, aber mit einem nahe beieinander liegenden
Verwendungszusammenhang werden zusammengefasst; die gegenseitige Deckungsfihigkeit
innerhalb von Titelgruppen (Haushaltsstellen), die einheitlichen Zwecken dienen, wird
schrittweise eingefiihrt. Uberschreitungen der Finanzmittel innerhalb eines Haushaltstitels

konnen durch Einsparungen an anderer Stelle kompensiert werden. Die =zeitliche

37 Hodl, Erich; Zegelin, Wolf, 1999: a. a. O., 330.

376 ygl. ebd., 300.

377 ygl. Borins, Sandford; Griining, Gernod, 1998: a. a. O., 19.
378 Siehe etwa fiir Hessen Kapitel 11.3.2.2.

7 Vgl. Hahnelt, Oliver K., 2002: a. a. O., 113.

380 Vgl. Lanzendorf, Ute; Pasternack, Peer, 2008: a. a. O., 57.
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381

Ubertragbarkeit von Haushaltsiiberschiissen wird erlaubt.”®’ Dies alles erhdht die Strategie-

und Planungsfahigkeit der Organisation.

Brunsson und Sahlin-Andersson weisen darauf hin, dass es bei der Etablierung des
Organisationskonzeptes zu ,,Kettenreaktionen* von einer Steuerungsebene zu einer anderen
kommen kann, die sich auch gegenseitig verstirken konnen: Die Ubertragung operativer
Autonomie durch den Staat erfordert hohere Standards und spezielle Instrumentarien der
Qualitdtssicherung, des Berichtswesens und der Rechenschaftslegung. Mehr externer
Wettbewerb flihrt wiederum zu einem stirkeren Bedarf an Transparenz und Informationen
gegeniiber den externen Anspruchsgruppen. Diese miissen durch ein professionelles
Controlling und das Berichtswesen zur Verfligung gestellt werden.

., The various aspects of organization are likely to appear together or follow quickly
upon one another, because they all belong to the organization concept and its
particular logic determine what should be done (...) "

3.2.2.9. Personalmanagement

., ...FFor an agent to become a complete organization, it should exhibit all the aspects
of organization: local identity, hierarchy and rationality. It has (...) to be given
greater autonomy and more control over recruitment, members and resources. «383

Ein weiterer Schwerpunkt des New Public Management liegt auf der Entwicklung der
Personalwirtschaft zu einem Personalmanagement im betriebswirtschaftlichen Sinne.
Darunter fallen alle mitarbeiterbezogenen Verwaltungs- und Gestaltungsaufgaben in einer
Organisation.”* Das New Public Management fordert, die Motivation der Mitarbeiter durch
Qualifizierung, Erweiterung ihrer Handlungsspielrdume sowie materielle oder immaterielle
Anreizsysteme zu erhdhen. Die leistungsorientierte Bezahlung geht auf die rationale
Managementschule zuriick und ist eine Forderung der Public Choice-Theoretiker sowie der
Prinzipal-Agent-Theorie.”® Allerdings ist diec Anwendung von Leistungsindikatoren als
Management- und Fiihrungsinstrument nicht unumstritten.’®® Bislang waren die staatlichen
Hochschulen an das 6ffentliche Dienstrecht mit seinen besoldungsrechtlichen Bestimmungen
und festen Stellenplinen gebunden.”® Dies erschwert einen flexiblen Personaleinsatz und
engt ihre strategischen Handlungsspielriume ein.”® Auch das Beamtenrecht beschrinkt

bislang die Mdoglichkeiten der Flexibilisierung von Entgeltsystemen und die Einfiihrung von

381 Vgl. Wimmer, Ulla, 1995: Verwaltungsreform, 22.

382 Brunsson, Nils; Sahlin-Andersson, Kerstin, 2000: a. a. O., 737.

3% Ebd., 733. Peters benutzt hier den Begriff Institutionalisierung. Fiir ihn ist Autonomie eine der Variablen, die
auf Institutionalisierung hinweisen, vgl. Peters, B. Guy, 2000: a. a. O., 8.

384 Vgl. Pellert, Ada, 2005: Personalmanagement an Universitéten, 27.

¥ ygl. Griining, Gernod, 2000: a. a. O., 409.

3% Dabei handelt es sich nicht nur um Probleme der Messbarkeit, sondern auch um die Gefahr der Demotivation,
wenn die Nichterreichung von Zielen nicht selbst verschuldet ist. Vgl. ebd., 361.

387 Vgl. Lanzendorf, Ute; Pasternack, Peer, 2008: a. a. O., 58.

¥ ygl. Kiinzel, Rainer, 1998: a. a. O., 170.
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Anreizsystemen. Fiir den Einsatz von Belohnungsinstrumenten wie Leistungszulagen,
Pramienlohnmodellen oder Erfolgsbeteiligungen bestehen hierdurch in o6ffentlichen
Einrichtungen rechtliche Hindernisse.”® Kritiker fordern daher unter anderem umfassende
Reformen in Richtung eines Hochschuldienstrechts, beispielsweise die Abschaffung des
Beamtenstatus im Wissenschaftsbereich, die Revision der traditionellen Laufbahnstrukturen

und einen Wissenschaftstarifvertrag.®’

Die Personalentwicklung dient der gegenseitigen Abstimmung zwischen den Bediirfnissen
und Zielen der Mitarbeiter nach Entfaltung sowie den Erwartungen und Zielen der Institution
zur Erreichung des Organisationszwecks. Sie beinhaltet alle personen- und stellenbezogenen
MaBnahmen zur Erhaltung, Entwicklung und Verbesserung der Arbeitsleistung bzw. der
Qualifikation der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter. Somit ist die Personalentwicklung ein

Teil des Konzepts der lernenden Organisation.””!

Die bisherige Vernachldssigung der
Personalentwicklung an Hochschulen begriindet sich unter anderem mit der individualisierten
Arbeitsform im wissenschaftlichen Bereich. Akademische Weiterbildung findet hauptséchlich
auBerhalb der Organisation statt, zum Beispiel auf Fachtagungen.’”> Zur systematischen
Forderung des wissenschaftlichen Nachwuchses muss dieser frith fiir Lehr- und
Leitungsaufgaben qualifiziert werden. In die karriererelevante Leistungsbeurteilung miisste
dann auch die Wahrnehmung von Management- und Verwaltungsaufgaben einbezogen
werden.*”

Der Druck der Anpassung an Umwelterfordernisse erhoht den Bedarf fiir die Entwicklung
einer aktiven Personalstrategie der Hochschule. Die Personalplanung und transparente
Formen der Stellenbewirtschaftung erlauben es, die institutionelle Handlungsfahigkeit hin zu

. . . . 394
einem stringenten und konsistenten Zielsystem auszubauen.

Mit Personalentscheidungen in
Berufungsfragen konnen weitreichende und langfristige finanzielle Konsequenzen nicht nur
hinsichtlich der Besoldung sondern auch aufgrund der erforderlichen Mittel fiir die
Beschaffung und den Betrieb von Geriten verbunden sein.’”> Berufungen standen bislang
unter dem Vorbehalt der Zustimmung der Ministerialverwaltung, sie galten als biirokratisch,
intransparent und langwierig. Daher werden im Rahmen der hier untersuchten Reformen auch
die Verantwortlichkeiten fiir Berufungen neu geregelt und Berufungszielvereinbarungen
abgeschlossen. Dies ermdglicht die Verbindung von Berufungen mit der strategischen

Weiterentwicklung und Profilbildung von Hochschulen.**

389 Vgl. Schréder, Thomas, 2003: a. a. O., 75.

390 Vgl. Frey, Hans-Erich, 1994: a. a. O., 35.

91 Vgl. Pellert, Ada, 2005: Personalmanagement an Universitéten, 38.

2 ygl. ebd., 32.

33 ygl. ebd., 32 und 40.

394 Vgl. Nickel, Sigrun, 2007: a. a. O., 178.

% vgl. Schock, Thomas A. H., 2009: Hochschulfinanzierung/Rechnungswesen, 496.
3% Vgl. Pellert, Ada, 2005: Personalmanagement an Universititen, 39.
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Der ergebnisbezogene Managementansatz erhdht den Einfluss der Leitungskréfte, die nun
unter dem Einfluss externer personeller und institutioneller Bedingungsgrofien

Steuerungsaufgaben iibernehmen miissen:

., Unlike rules, though, a focus on results passes responsibility to the local leadership,

since it is their job to decide to choose the means whereby the results are to be
achieved. "

Die Verdnderungen durch die groBBere Autonomie der Hochschulen erfordert die Einfiihrung
neuer, professioneller Funktionen insbesondere auf der mittleren Ebene der
Hochschuladministration, z. B. im Bereich der Offentlichkeitsarbeit, der Qualitiitssicherung
oder des Controlling.® Hier kann die horizontale Karriereentwicklung durch
Traineeprogramme, Arbeitsplatztausch und Rotationsmodelle verbessert werden. Weitere
Personalfiihrungsmodelle ~ wie  flexible  Arbeitszeitmodelle, = Teilzeitarbeit  und
Jahresarbeitszeitmodelle konnen die Attraktivitit der Arbeitspldtze, insbesondere im

Verwaltungsbereich, erhdhen.*”

3.3. Eingrenzung der Untersuchungseinheiten
3.3.1. Grundgesamtheit

Durch die Analyse der einschlidgigen Forschungsliteratur in der Vorbereitungsphase konnten
theoretische Vorannahmen iiber die Analyseobjekte aufgestellt werden. Diese sollen im
Folgenden dargestellt und die Schwerpunktsetzung auf Universititen als Merkmalstrager
begriindet werden.

Als Hochschulsystem kann die Gesamtheit der Hochschulen einer bestimmten Region oder
eines Staates bezeichnet werden. Diese sind in ein durch spezifische finanzielle, rechtliche,
gesellschaftliche  und  politische = Rahmenbedingungen  charakterisiertes  Umfeld

. 4
eingebunden.*”

Das deutsche Hochschulsystem ist auf der Makroebene ein bindres System,
da es im Wesentlichen aus zwei Grundtypen, den Universititen und den Fachhochschulen,
besteht.*!

kiinstlerisch-wissenschaftliche Einrichtungen des tertidren Bildungswesens, die Forschung

Der Begriff Hochschule soll hier als Oberbegriff fiir wissenschaftliche und

betreiben, wissenschaftliche Lehre (Studium und Weiterbildung) vermitteln und akademische

Grade als Studienabschliisse verleihen, gelten.

37 Brunsson, Nils; Sahlin-Andersson, Kerstin, 2000: a. a. O., 728.

398 Kritiker betrachten diese jedoch als eine ,,neue Form von Biirokratie* und verweisen auf die hohen
Transaktionskosten, die diese Stellen mit sich bringen. Vgl. Bogumil, Jorg; Grohs, Stephan, 2009: a. a. O., 147.
399 Vgl. Metz-Gockel, Sigrid, 2008: a. a. O., 140 und Pellert, Ada, 2005: Personalmanagement an Universitéten,
30.

400 Vgl. Schroder, Thomas, 2003: a. a. O., 26.

401 Vgl. Kehm, Barbara M., 2004: a. a. O., 12.
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Die allgemeinen Fachhochschulen'”, die Verwaltungsfachhochschulen sowie Dualen
Hochschulen, die auch Forschung und Lehre betreiben, allerdings mit anwendungsbezogenem
Schwerpunkt und begrenztem Fécherspektrum, sollen hier nicht weiter betrachtet werden.
Auch die kirchlichen Hochschulen und die fachlich fokussierten Hochschulen und Akademien
fiir Bildende Kiinste, Schauspielkunst, Medien oder Musik sollen hier nicht weiter untersucht
werden, da fiir diese zum Teil besondere Regularien, z. B. hinsichtlich der

Zugangsvoraussetzungen, herrschen.

Der Untersuchungsfokus liegt in dieser Studie auf den 106 Universititen*” mit einem breitem
Fachspektrum an Studiengidngen, den technisch ausgerichteten Hochschulen sowie den sechs
Pidagogischen Hochschulen und Fernuniversititen,*** die iiber das Promotionsrecht verfiigen
und die mindestens der Stufe 5 der Internationalen Standard-Klassifikation fiir Bildung der
UNESCO* entsprechen.

Vor allem der Schul- und der Hochschulbereich ist in Deutschland stark durch ein 6ffentlich
finanziertes Bildungsangebot geprégt. Zirka vier Fiinftel der Bildungsausgaben werden in
Deutschland durch die offentliche Hand, insbesondere den Bund, die Léander und die
Gemeinden, finanziert.*”® Zudem sind laut der amtlichen Statistik nur 0,95 % der an
Universititen eingeschriebenen Studierenden an einer privaten Einrichtung immatrikuliert.*"’
Die nichtstaatlichen Hochschulen unterscheiden sich hinsichtlich ihrer Finanzierung,
Organisationsstruktur und ihres Féacherspektrums stark von den 6ffentlichen Einrichtungen.
Aufgrund dieser Argumente soll der Schwerpunkt hier auf Universititen in staatlicher
Tragerschaft liegen. Sie sind gemeint, wenn von einer Hochschule oder Universitét die Rede
ist.

42 Einige Fachhochschulen bezeichnen sich in jiingster Zeit auch als ,,Hochschule fiir angewandte
Wissenschaften®, im Englischen ,,University of Applied Sciences®. Vgl. die diesbeziigliche Erméachtigung in
Bayern: Bayerisches Hochschulgesetz (BayHSchG) vom 23.05.2006, Bayerisches GVBI., 29.05.2006, Miinchen,
245-284, Art. 1 Abs. 2. Zitiert als ,,Bayerisches Hochschulgesetz 2006

%3 Der Begriff Universitit stammt vom lateinischen universitas literarum ab; dies bezeichnet seit dem 18.
Jahrhundert eine Bildungsinstitution, die die Gesamtheit der Wissenschaften pflegt und vermittelt. Vgl. Fehér,
Istvan M., 2007: a. a. O., 23.

%4 vgl. Statistisches Bundesamt (Hrsg.), 2011: Studierende an Hochschulen. Wintersemester 2010/2011,
Fachserie 11 Reihe 4.1, Wiesbaden, 12. Zitiert als “Studierende an Hochschulen 2011

5 International Standard Classification of Education, vgl. UNESCO: International Standard Classification of
Education. ISCE 1997, <http://www.unesco.org/education/information/nfsunesco/doc/isced _1997.htm>, Zugriff
am 02.05.2013.

4% Gemeint sind die Ausgaben fiir formale Bildungseinrichtungen (Kindergirten, allgemein bildende und
berufliche Schulen, Hochschulen), die Forderung von Schiilerinnen und Schiilern, Studierenden sowie das
sonstige Bildungswesen. Vgl. Statistisches Bundesamt (Hrsg.), 2011: Bildungsfinanzbericht 2011, Wiesbaden,
15 u. 24. Zitiert als ,,Bildungsfinanzbericht 2011*.

“7 Insgesamt waren im Wintersemester 2010/2011 1.468.512 Studierende an Universititen und Padagogischen
Hochschulen eingeschrieben, jedoch nur 14.009 an einer privaten Universitdt. Vgl. Statistisches Bundesamt
(Hrsg.), 2011: Studierende an Hochschulen 2011, 54.
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3.3.2. Auswahl der Erhebungsmerkmale

Die im vorherigen Abschnitt dargestellten externen und internen Verdnderungen durch das

New Public Management und seine zentralen theoretischen Einfliisse verdeutlicht folgende

Darstellung:

Abbildung 3.2: Instrumente des New Public Managements

Public Choice-Theorie
und andere Ansitze der Neuen
Institutionenékonomie

‘( Neues Rollenverstindnis des

v

/ Externe Strukturreformen

* Hochschulrat
* Zielvereinbarungen zwischen

Land und Hochschule
* Wettbewerb zwischen Hochschulen
« stirkere Finanzierung iiber Nutzer
(Studiengebiihren)

\

Staates

v

/ Binnenreformen

* Organisation (Stérkung der
Hochschulleitung und Dekane)
* Personen: Anreize (interne

J

Abhingigkeiten

A\ 4

\Controlling etc.)

Zielvereinbarungen, Personalmanagement,
leistungsorientierte Mittelverteilung)

* Verfahren (Berichtswesen, kaufméinnisches
Rechnungswesen, Qualititssicherung,

\

)

Verschiedene Ansitze der Managementtheorie

Nach: Budéus, Dietrich, 1998: Von der biirokratischen Steuerung zum New Public Management — Eine
Einfithrung, in: Budéus, Dietrich; Conrad, Peter; Schreyogg, Georg (Hrsg.): New Public Management, Berlin
und New York: de Gruyter Verlag, 1-10, 6.

Da das Hypothesensystem den Einfluss endogener Faktoren einbezieht, macht es Sinn, sich

bei der Selektion der Erhebungsmerkmale des Untersuchungsobjekts ,Universitdt’ auf

organisationsinterne Steuerungsinstrumente zu konzentrieren. Daher stehen im Folgenden

diese Merkmalsauspragungen als Indikatoren im Fokus:

Professorenbesoldungsgesetzes

Interne  Zielvereinbarungen, ohne individuelle Zulagen  aufgrund

e Interne leistungs- und belastungsorientierte Mittelverteilung

¢ Qualitdtsmanagement

des

o Kaufménnisches Rechnungswesen und Finanzmanagement (im Schaubild fett

markiert)
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Auch die Organisation wurde hervorgehoben, da, wie spdter noch argumentiert wird,
Binnenmodernisierungsmafinahmen mit Auswirkungen auf die Entscheidungsstrukturen
zentrale Rahmenbedingungen fiir den Erfolg der genannten Reformen sind. Weitere
bedeutsame  Steuerungsinstrumente, z. B. das Personalmanagement oder das

Immobilienmanagement, werden in dieser Arbeit nicht ndher beriicksichtigt.

78



4. Forschungsdesign und Stand der Forschung

Nachdem im vorhergehenden Kapitel die Erhebungsmerkmale eingegrenzt wurden, wird im
Folgenden die Wahl der Forschungmethodik begriindet und der gewéhlte Fokus der Analyse
spezifiziert. AnschlieBend wird der Stand der Forschung der theoretischen Bezugspunkte und
des  Forschungsgegenstandes (New  Public = Management-Reformen aus  neo-

institutionalistischer Sichtweise) dargelegt.

4.1. Verfahrensfragen

, Although expressed in different terms, the distinction between viewing reality as
consisting as things or processes is deeply embedded in current literature of
organization studies. “***

Dieser ontologische Gegensatz fiihrt zu einer unterschiedlichen Sichtweise von
Organisationen und organisationalem Wandel und hat Folgen fiir die Wahl der angewandten
methodologischen Konzepte.*” Daraus folgt, dass sich sozialwissenschaftliche Arbeiten der
Organisationsforschung groftenteils in variablenzentrierte Varianz- und Prozessstudien

unterteilen lassen.

Dem Struktur-Ansatz zufolge werden institutionelle Faktoren des Untersuchungsobjektes

(z. B. organisatorische Charakteristika wie die Grofle oder das Alter einer Organisation) als
unabhiingige Variablen mit unmittelbarem Einfluss auf das Implementationsergebnis
betrachtet. Eine Organisation gilt hier als soziale Einheit, die durch Wandel Verdnderungen
unterzogen wird. Quantitative Methoden bieten sich hier als passendes Analyseverfahren an.
Man geht dabei von homogen wirkenden, deterministischen Kausalitdten zwischen wenigen
Variablen aus.*’® Es wird dabei von statistischen Zusammenhingen auf
Kausalzusammenhénge geschlossen; Aussagen iiber die Kausalbeziehungen selbst sind hier

nicht méglich.

Auch Prozessfragen und steuernde Mechanismen konnen mithilfe quantitativer Ansitze
herausgearbeitet werden. Als Beispiele konnen multivariate Erkldrungsmodelle wie die
Ereignisdatenanalyse genannt werden, die das Vorhandensein eines bestimmten Policy-

Outputs zu einem bestimmten Zeitpunkt erfassen. Daraufhin werden verschiedene

% Van de Ven, Andrew H.; Poole, Marshall Scott, 2005: Alternative Approaches for Studying Organizational
Change, in: Organization Studies, Vol. 26, No. 9, 1377-1404, 1378. Nicht nur Organisationen, alle Dinge
konnen als fixe Einheit (¢hing) oder als stetig im Wandel (processes) gesehen werden. Die Autoren fiihren diese
ontologischen Gegensétze zuriick auf die Philosophieschule des Demokrit, wonach die Welt aus stabilen
Existenzeinheiten besteht und die des Heraklit, wonach alles im Fluss ist.

499 Levy teilt diese Sichtweise nicht; fiir ihn gibt es keinen einfachen Zusammenhang zwischen Weltsicht,
Ontologie und Methode. Vgl. Levy, Jack S., 2007: Qualitative Methods and Cross-Method Dialogue in Political
Science, in: Comparative Political Studies, Vol. 40, No. 2, 196-214, 205.

19 Daher ist natiirlich ihr Generalisierungsgehalt hoher. Vgl. Van de Ven, Andrew H.; Poole, Marshall Scott,
2005: a. a. O., 1381 und 1383.
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EinflussgroBen und erklirende Variablen als Voraussetzung fiir die Ausbreitung von
Politikinnovationen sowie deren Korrelation herausgearbeitet. So kdnnen auch Hypothesen in
Bezug auf kausale Faktoren und deren Interaktionen iiberpriift werden. Bedeutsam ist dann
allerdings nur die empirische Gewichtung einzelner Prozessvariablen, nicht der Prozess als
solcher.*"" Auch ist bei dieser Herangehensweise die abhingige Variable oftmals einfach
strukturiert; im Gegensatz zu fallzentrierten Designs konnen nur wenige Dimensionen

betrachtet werden.*'"?

Die Charakteristika der Transfereinheit und deren Auswirkungen
kénnen durch diese Methoden nicht untersucht werden.*"” Es kann daher grundsitzlich die
Frage gestellt werden, ob quantitative Verfahren der Multikausalitidt und hohen Variabilitit

414 - .
Ein weiterer

der Elemente und Beziehungen in der Welt des Sozialen gerecht werden.
Nachteil variablenzentrierter Untersuchungsdesigns ist die Vernachldssigung nicht-

konvergierender Entwicklungen:

., ...they rule out the influence of some factors, including critical events, multiple
causes operating unevenly in different parts of the organization and at different points
in time, causes operating across greatly different time scales, and sequences of events
that chain together to lead up to some outcome.””"

Das Forschungsdesign sowie die gewdhlte Methodik sollten zu den Besonderheiten des
untersuchten Gegenstandsbereichs und der Forschungsfrage passen.*'® Eine statistische
Datenanalyse auf Grundlage einer Vollerhebung an der Grundgesamtheit (alle staatlichen
Hochschulen in Deutschland) konnte, wie oben dargelegt wurde, die kausale Wirkung
institutioneller Faktoren nachweisen. Allerdings ist die Validitit quantitativer Daten in diesem
Forschungsfeld kritisch zu betrachten, da in den verschiedenen Bundesldndern sehr
unterschiedliche rechtliche und politische Rahmenbedingungen in Bezug auf die
Hochschulautonomie und Steuerungsstrukturen herrschen.*'” Die staatliche Regelung éndert
sich — bei jedem einzelnen Steuerungsinstrument — stetig. Auch der Startzeitpunkt dieser
Governance-Reformen ist von Bundesland zu Bundesland unterschiedlich. Derartige externe
Kontextfaktoren kénnen daher institutionelle Variablen konterkarieren.*'® Im Ergebnis kann
daher festgehalten werden, dass quantitative Analysemethoden, sei es mit kleinen oder grof3en
Fallzahlen, der strukturellen Komplexitit der hier vorliegenden Fragestellung nicht gerecht
werden. Die oben genannten generellen Nachteile in Verbindung mit den Spezifika des

Forschungsfeldes sprechen daher fiir eine Konzentration auf qualitative Forschungsmethoden

I ygl. Briisemeister, Thomas, 2000: Qualitative Forschung. Ein Uberblick, Wiesbaden: Westdeutscher Verlag,
51.

412 Vgl. Heichel, Stephan; Sommerer, Thomas, 2007: a. a. O., 111.

413 Vgl. Blancke, Susanne, 2003: a. a. O., 35.

414 Vgl. Mayntz, Renate, 2009: Kausale Rekonstruktion, 88.

15 Van de Ven, Andrew H.; Poole, Marshall Scott, 2005: a. a. O., 1388.

416 Vgl. Keman, Hans, 1999: a. a. O., 56.

47 Vgl. die Ubersicht aus dem Jahre 2007 in Lanzendorf, Ute; Pasternack, Peer, 2008: a. a. O., 60.

¥ Scott bezweifelt daher die Anwendbarkeit von Varianzstudien in diesem Forschungsfeld, vgl. Scott, W.
Richard, 1994: Institutional Analysis, 99.
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und die Wabhl kleiner Fallzahlen fiir die empirische Untersuchung. Aufgrund dessen finden
auch formalisierte, makro-qualitative Datenanalysetechniken wie die Qualitative Comparative

Analysis von Ragin keine Beriicksichtigung.

Zur Herausarbeitung sequentieller Institutionenentwicklung bietet sich ein generischer

Erkldrungsansatz und das qualitative Paradigma an. Den mechanismen-basierten

Erkldrungsansatz kennzeichnet eine deduktive Argumentation zur Beschreibung von

Kausalmechanismen und  Kausalprozessen, allerdings liegt der Fokus auf
Handlungsprozessen.*’” Bei derartigen prozessanalytischen Studien stehen einzelne
institutionelle Faktoren nicht im Vordergrund; Wandel gehort nach dieser Sichtweise zu der
organisationalen Realitét der kontinuierlichen Anpassung an Umweltverdnderungen. Wichtig
ist hier die individuelle Umsetzung; der Ablauf der Ereignisse und Prozesse im Laufe der
Zeit.

ein bestimmtes Politikmodell:

Diese Wahl passt auch hinsichtlich des untersuchten Phdnomens, der Annéherung an

., Wiihrend es fiir die Untersuchung von Varianzreduktion und Aufholprozessen
wichtig ist, grofiere Stichproben zur Verfiigung zu haben, triffi dies fiir die o-
Konvergenz beziiglich eines bestimmten Politikmodells kaum zu. Hier koénnen
qualitative Ansdtze besser die einzelnen FElemente einer bestimmten Politik
erfassen. “*!

Die qualitative Herangehensweise ist von Erkenntnisoffenheit geprigt; sie hat gegeniiber
quantitativen Methoden den Vorteil, im Laufe des Forschungsablaufs den theoretischen
Bezugsrahmen fortlaufend anpassen zu konnen oder erst zu entwickeln. Durch den zirkulér
angelegten Forschungsprozess ergibt sich eine grofere Anpassungsfahigkeit; die qualitative
Methode erhebt daher den Anspruch der hoheren internen Validitdt der Ergebnisse als bei

Anwendung quantitativer Methoden.**

Quantitative und qualitative Arbeiten kdnnen das gleiche Phdnomen aus einer vollig anderen
Perspektive  untersuchen. Durch die Kombination des Varianz- und des
Prozessstudienansatzes (Methodentriangulation) konnen daher die jeweils gewonnenen
Erkenntnisse wechselseitig bekréftigt werden. Auch wenn weiterhin Pladoyers fiir die eine
oder andere Analyseform gehalten werden, hat sich der wissenschaftstheoretische
Paradigmenstreit in der Politikwissenschaft zwischen quantitativen und qualitativen
Vorgehensweisen dahin gehend entwickelt, dass nun die jeweiligen Vorziige anerkannt

werden und in triangulativen Forschungsdesigns miteinander verbunden werden. Die

419 Vgl. Hedstrém, Peter, 2008: a. a. O., 50.

20 ygl. Hall, Richard H.; Tolbert, Pamela S., 2005: a. a. O., 171.
! Heichel, Stephan; Sommerer, Thomas, 2007: a. a. O., 124.

22 ygl. Lamnek, Siegfried, 2005: a. a. O., 166.
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gegenseitige Akzeptanz variiert jedoch je nach politikwissenschaftlichem Forschungsfeld, und
423

es ist umstritten, inwieweit dadurch ein hoheres Maf} an Validitit erreicht werden kann.
Auf quantitative Forschungsergebnisse soll daher hier nicht verzichtet werden, es wird dabei
jedoch auf vorliegendes Datenmaterial fritherer Studien zuriickgegriffen. Diese empirischen

Daten werden dann sekundéranalytisch ausgewertet.

4.2. Festlegung der Untersuchungsebenen

Institutionelle Studien kdnnen nach ihrem Untersuchungsfokus unterschieden werden: der
Mikroebene (intraorganisatorische Strukturen), der Mesoebene (z. B. organisatorische Felder)
oder der Makroebene (z. B. nationale Systeme).424 Wie oben erldutert bewirkt das New Public
Management-Modell Verdnderungen auf allen drei genannten Ebenen; es hat sowohl eine
AulBlendimension als auch eine Binnendimension. Aufgrund des qualitativen, fallbezogenen
Forschungsdesigns soll diese Untersuchung sich auf die Meso- und die Mikroebene
konzentrieren. In der Literatur wird vielfach beklagt, dass sich viele Implementationsstudien
nur auf die isolierte Betrachtung einzelner Variablen konzentrieren und oftmals entweder nur
exogene oder nur endogene Faktoren zur Erklirung heranziehen.*” In dieser Arbeit sollen
daher makro- und mikrotheoretische Ansétze miteinander verkniipft werden. Dies macht auch

aus der herangezogenen institutionellen Perspektive Sinn:

., The institutional perspective thus views organizational design not as a rational
process but as one of both external and internal pressures that lead organizations in a
field to resemble one another over time. “**

In vertikal differenzierten Mehrebenensystemen wie dem deutschen Hochschulsystem werden
die Elemente auf den nachgeordneten Ebenen einerseits in ihrem Verhalten von der
Einbindung in die Strukturen der hoheren Ebene beeinflusst, andererseits generieren sie mit
ihrem Verhalten die Vorginge auf der hheren Ebene.*’ Auch Liitz sicht in der Verbindung
der Politiktransferforschung mit der Governanceperspektive ein hohes analytisches Potential,
da die Abfolge und das Zusammenspiel unterschiedlicher Koordinationsprinzipien dargelegt

werden konnen. Allerding setze dies

., ...einen auf die Mikroebene gerichteten Blickwinkel voraus, der Akteurshandeln im
Kontext institutioneller Strukturen und in Sequenzen von Diffusions- und
Transferprozessen beleuchtet. “***

3 vgl. Levy, Jack S., 2007: a. a. O., 197. Fiir eine Verbindung von variablen- und fallorientierten Methoden
pladiert Kaiser, vgl. Kaiser, André, 2007: Neuere Beitrdge zur empirischen Institutionenanalyse, 133 f.

424 Vgl. Scott, W. Richard, 1994: Institutional Analysis, 84 f.

425 Vgl. Wejnert, Barbara, 2002: a. a. O., 298. Siche auch Blancke, Susanne, 2003: a. a. O., 33.

%26 Hall, Richard H.; Tolbert, Pamela S., 2005: a. a. O., 219.

27 ygl. Mayntz, Renate, 2009: Kausale Rekonstruktion, 91.

428 Liitz, Susanne, 2007: a. a. O., 142.
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Daher wird hier eine akteurbezogene Sichtweise eingenommen, um in den empirischen
Fallstudien auch die Prozesse an einzelnen Hochschulen zu untersuchen. In diesem Sinne
sollen in dieser Arbeit durch einen integrativen Ansatz nicht nur externe Einfliisse untersucht,
sondern auch organisationsinterne Determinanten einbezogen werden. Bei einem derartigen
Fokus ist die Institution Hochschule die abhingige Variable. Die einzelne
Hochschulorganisation muss sowohl als Einzelinstitution, die in ihr institutionelles Umfeld
eingebettet ist, als auch als soziale Organisation mit internen Implementationsfaktoren

betrachtet werden.

Abbildung 4.1: Betrachtungsweise der Organisation Hochschule

Korporativer Akteur Hochschule

Hochschulorganisation
als
soziales System

Der Prozessstudienansatz ermdglicht es, sowohl verschiedene Arten von Effekten, als auch
Kontextbedingungen und kausale Faktoren in die Untersuchung einflieBen zu lassen. Da hier
eine rickwérts blickende Ursachenanalyse stattfinden soll, muss ein umfassender
Erklarungsansatz, der moglichst viele zentrale erklarende Variablen einbezieht, herangezogen
werden. Dies bietet das Isomorphie-Konzept, dass jedoch wie bereits erldutert wurde, erginzt
werden muss. Das zu erkldrende Phdnomen (Politikkonvergenz) soll dadurch erklédrt werden,
dass die stattfindenden Politiktransferprozesse und deren Bedingungsfaktoren
herausgearbeitet werden. Ein derartiges Design kann allerdings zu Recht eklektisch genannt
werden.*?’

Makrobezogene diffusionstheoretische Fragestellungen (z. B. der horizontale Politiktransfer
durch Diffusionsprozesse zwischen den deutschen Bundeslindern) werden hier nicht
betrachtet. Eine normative Auseinandersetzung beziiglich der Funktionalitit oder der

Wirkungen dieser Reformen findet hier ebenso nicht statt.

4.3. Forschungsstand

In Deutschland wurde das New Public Management-Modell zu Anfang der 1990er Jahre im

kommunalen Bereich im Rahmen von Verwaltungsreformen implementiert. Die Mehrzahl der

29 S0 Van de Ven, Andrew H.; Poole, Marshall Scott, 2005: a. a. O., 1384.
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vorliegenden wissenschaftlichen Untersuchungen und Evaluierungen sind daher der
Betriebswirtschaft und der Verwaltungsforschung zuzuordnen. Da die Schweiz frither mit
diesen Reformen begann, stammt die édltere deutschsprachige Literatur vielfach aus der
Schweiz. " Allerdings muss bei Arbeiten zum Neuen Steuerungsmodell und Public
Management im Einzelfall iberpriift werden, ob es sich um theoriegeleitete, wissenschaftlich
fundierte Studien handelt oder um die vielfach anzutreffende, praxisorientierte ,,Weisheiten-

431

Literatur*™". Zuweilen analysieren gewerkschaftsnahe Autoren diese Thematik aus einem

neomarxistischen Blickwinkel unter dem Oberbegriff neoliberaler Staatsreformen.**

In Anlehnung an die US-amerikanische Public Administration-Literatur begann die
deutschsprachige Politikwissenschaft sich erst ab Mitte der 1960er Jahre stirker fiir die
Verwaltung als empirisches Forschungsfeld zu interessieren.*” Durch die Entwicklung der
empirischen Policy-Forschung etablierte sich auch hierzulande die Implementations- und
Evaluationsforschung. Allerdings wird konstatiert, dass die Politikwissenschaft Fragen der
Optimierung der Leistungsfahigkeit von Verwaltung und Politik zu lange ignorierte, so dass
der Modernisierungsdiskurs bis vor kurzem durch die mikroSkonomisch inspirierte

Betriebswirtschaft dominiert wurde.***

> entstammt dem Bediirfnis,

Das Interesse an der Politikkonvergenz im engeren Sinne™
AusmaB, Form und Ursachen von Ubereinstimmungen der Politik von Nationalstaaten zu
erkldren und zu definieren. Sie hat im vergangenen Jahrzehnt im Zusammenhang mit dem
Forschungsdefizit zu den Auswirkungen der Globalisierung und Europiisierung
zugenommen, als Forschungsgegenstand ist sie jedoch bereits bei Weber, Marx und
Tocqueville zu finden. Hierbei kommt ein breites Spektrum an Methoden, Forschungsdesigns

und analysierten Datentypen zur Anwendung.**®

Die Vergleichbarkeit der empirisch
orientierten Arbeiten wird dadurch erschwert, dass in der wissenschaftlichen Literatur weder
in Bezug auf Politiktransfer, noch hinsichtlich der Politikdiffusion Einigkeit iiber ein
einheitliches Theoriekonzept oder eindeutige analytische Kategorien bestehen.*’

Der Ansatz dieser Arbeit ist mit der empirisch-vergleichenden Untersuchung von Christoph

Knill und Thomas Balint zu den Reformen der Managementstrukturen des Generalsekretariats

49 Siehe etwa die hier zitierten Studien von Adrian Ritz und Norbert Thom.

31 Griining, Gernod, 2000: a. a. O., 390.

#2Vgl. z. B. die hier zitierte Arbeit von Pelizzarri: Pelizarri, Alessandro, 2001: Die Okonomisierung des
Politischen: New Public Management und der neoliberale Angriff auf die 6ffentlichen Dienste, Konstanz: UVK
Verlag.

33 Jann begriindet dies mit dem Bedarf nach Beschiftigung mit Fragen der Demokratietheorie nach Ende des
Nationalsozialismus. Vgl. Jann, Werner, 2009: a. a. O., 479 f.

“4Vgl. ebd., 487.

3 Heichel und Sommerer zufolge zihlen nur linderiibergreifende Studien zu Angleichungs- und
Anpassungsprozessen zwischen Nationalstaaten als Politikkonvergenzstudien im engeren Sinne. Vgl. Heichel,
Stephan; Sommerer, Thomas, 2007: a. a. O., 108 f.

“Vgl. ebd., 122.

37 Vgl. Liitz, Susanne, 2007: a. a. O., 142.
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der OECD und der Europédischen Kommission vergleichbar. Untersucht wird die Anpassung
beider internationaler Organisationen an das New Public Management-Modell und somit die
0-Konvergenz. Auch hier ist das Isomorphie-Konzept das forschungsleitende
Annahmengeriist. Der Schwerpunkt liegt in diesem Beitrag allerdings auf dem
Personalmanagement.**®

Der Forschungsstrang der Politikdiffusion hat seine Urspriinge in der Geographie und
Soziologie. Hier besteht eine an den Anfang des 20. Jahrhunderts zuriickgehende Tradition
der Analyse der Ausbreitung von Innovationen; die Ubertragung auf die Politikwissenschaft
fand erst in den 1960er Jahren statt.*”

allem im Bereich der Sozialpolitik, der Handelspolitik und Umweltpolitik, sind hier

Quantitative Studien mit groBeren Stichproben, vor

vorherrschend. Dabei wird bei diesen Studien oftmals die Verbreitung von Politikmodellen
zwischen den U.S.A. und Grofbritannien oder innerhalb der EU und der OECD untersucht.
Dies mag durch die Verfiigbarkeit von standardisierten, durch internationale Organisationen
bereitgestellten Daten begriindet sein. Durch diese regional beschrinkte Fallauswahl und die
Begrenzung auf einige wenige Politikfelder ist die Frage der Generalisierbarkeit der
Ergebnisse jedoch nicht unproblematisch.**

Haufige Anwendungsbereiche der Politiktransferforschung in der vergleichenden
Politikwissenschaft sind Demokratisierungsprozesse, Sozial- und Wirtschaftsreformen und
die Umweltpolitik.**' Da das Design prozessorientiert ist, dominieren hier qualitative

Studien.**?

Hochschulforschung bedeutet die Forschung an Hochschulen und Forschung iiber
Hochschulen. Letzteres kann als gegenstandsbezogenes, interdisziplindres und
multidisziplindres Forschungsfeld bezeichnet werden. Als eigenstindiges Fach hat sich die
Hochschulforschung bislang noch nicht etabliert. Thren Theorie- und Methodenbestand
bezieht sie aus  verschiedenen  Disziplinen (Soziologie, Politikwissenschaft,
Erziehungswissenschaft);  Schnittstellen  bestehen mit der  Verwaltungs- und
Rechtswissenschaft, im Zuge der Governance-Debatte auch mit der Wirtschaftswissenschaft.
Die Themen der Hochschulforschung sind auf der Makro-, der Meso- und der Mikroebene
angesiedelt und umfassen ein weites Spektrum.**’ Die Hochschulforschung in Deutschland ist
aufgrund der bestehenden Nachfrage hdufig anwendungsorientiert, z. B. im Rahmen der

Auftrags- oder Evaluationsforschung. Diese Praxisorientierung ist nicht unproblematisch,

¥ Vgl. Knill, Christoph; Balint, Tim, 2007: a. a. O., 434 ff.

49 ygl. Kern, Kristine, 2000: a. a. O., 142.

440 Vgl. Heichel, Stephan; Sommerer, Thomas, 2007: a. a. O., 112.
1 ygl. Meseguer, Covadonga, 2005: a. a. O., 78.

2 Vgl. Heichel, Stephan; Sommerer, Thomas, 2007: a. a. O., 112.
3 Metz-Gockel, Sigrid, 2008: a. a. O., 153.
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denn dies erschwert die Moglichkeit, die theoretisch fundierte grundlagenorientierte
444

Hochschulforschung von der professionellen Hochschulberatung abzugrenzen.
In Deutschland wurde der Neo-Institutionalismus in den Sozialwissenschaften bislang kaum
auf Bildungsorganisationen oder Hochschulen angewendet.*® Die Steuerung von
Hochschulen ist zudem selten Gegenstand politikwissenschaftlicher oder soziologischer
Studien. Generell gilt die Hochschulforschung in Deutschland als relativ unterentwickelt. Die
Anzahl der Kompetenzzentren fiir Bildungsforschung und Hochschulforschungszentren, die
insbesondere  Auftragsforschung fiir die zustidndigen Ministerien durchfiihren, ist
{iberschaubar.**® Im deutschsprachigen Raum gab es daher bis Mitte der 1990er Jahre kaum
empirische Studien zu der Organisationsstruktur und den Enscheidungsprozessen an
Hochschulen. Es wird daher wenig institutionenbezogenes Wissen produziert und
kommuniziert; es existiert auch keine einheitliche Theorie der derzeitigen
Hochschulreformen.*’ In der Literatur wird dies unter anderem mit der Komplexitit der
Untersuchungsgegenstinde und dem Konfliktpotential von Themen wie der Neuen Steuerung

448

begriindet.”™ Dies betrifft auch die Verwertung der Ergebnisse der Hochschulforschung:

,,Der Kommunikationsprozess von Ergebnissen der Hochschulforschung ist daher von
seinem Produktionsprozess in der Regel getrennt und die Rezeption unbestimmt und
unkalkulierbar. Und wenn es zur Kommunikation kommt ist diese vor
Missinterpretationen und Verzerrungen nicht gefeit. “**

Dies ist nicht nur aufgrund der oben erwédhnten Verdnderungen zu kritisieren. Die
Hochschulen iibernehmen in der heutigen Wissensgesellschaft zentrale Aufgaben, da sie
neues Wissen produzieren und einen nicht unerheblichen Anteil der Bevdlkerung ausbilden.
Kennzeichen einer Wissensgesellschaft sind ein hoher Anteil von hoch qualifizierten
Fachkriften, die sich ein Leben lang fortbilden, hohe Investitionen in Bildung und Forschung
sowie lernende, effizient arbeitende Organisationen.”’ Wissenschaftlich fundiertes Wissen
wird immer wichtiger und durchdringt heute alle Gesellschaftsbereiche und
Handlungsfelder.”! Daneben haben das gestiegene Erfordernis der Anpassung der

Hochschulorganisationen an externe Anforderungen, das organisationale Lernen und die

4 ygl. Pasternack, Peer, 2006: Was ist Hochschulforschung? Eine Erorterung anlisslich der Griindung der
Gesellschaft fiir Hochschulforschung, in: Das Hochschulwesen, 54. Jg., Nr. 3, 105—112, 108 f.

*3 In Bezug auf 6ffentliche Einrichtungen Jann, Werner, 2009: a. a. O., 491.

# Fiir eine Ubersicht sieche Metz-Gockel, Sigrid, 2008: a. a. O., 152. Siehe auch Bundesministerium fiir Bildung
und Forschung, 2007: a. a. O., 5.

“7Vgl. Metz-Gockel, Sigrid, 2008: a. a. O., 141.

448 Vgl. Schroder, Thomas, 2003: a. a. O., 87 f.

449 Vgl. Metz-Gockel, Sigrid, 2008: a. a. O., 153.

430 Vgl. Evers, Hans-Dieter; Gerke, Solvay; Menkhoff, Thomas, 2006: Wissen und Entwicklung — Strategien fiir
den Aufbau einer Wissensgesellschaft, in: ZEF Policy Brief, No. 6, April 2006, Bonn, 4.

431 Vgl. Schimank, Uwe, 2005: Die akademische Profession und die Universitéten, 158.
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Organisationsoptimierung die Bedeutung des praxisbezogenen institutional research, der
452

innerinstitutionellen Hochschulforschung, erhoht.
Die steigende Anzahl von Publikationen zu neuen Governanceformen im Hochschulwesen
zeigt eine groBere Auseinandersetzung in der Wissenschaft, Politik und Offentlichkeit mit
diesem Thema. Seit Anfang der 1990er Jahre wéchst das Schrifttum zur Krise und dem
Reformbedarf des Hochschulsystems.”® Zudem hat der Bologna-Prozess tief greifende
Verdnderungen und Homogenisierungsprozesse angestoen. Dies kann die Renaissance des
Neo-Institutionalismus in der europdischen Hochschulforschung, die seitdem festzustellen ist,

454

erklaren.”” Erste Erfahrungsberichte, Fallstudien und Evaluationen iiber die Wirkungen der

hier thematisierten Verdnderungen der Hochschul-Governance liegen bereits vor. Die
Analysetiefe dieser Untersuchungen ist jedoch oftmals begrenzt.*>

Die jahrelange Vernachlidssigung der langfristig ausgerichteten Grundlagenforschung versucht
der Bund seit einigen Jahren durch eine umfangreiche strukturelle Forderung der
multidisziplindren empirischen Bildungsforschung auszugleichen. Die Politik erhofft sich
durch die Produktion empirisch belastbaren Wissens unter anderem eine rationalere
Gestaltung und Steuerung der Bildungspolitik sowie Erkenntnisse fiir die Reformprozesse im
Bildungsbereich.*® Die Griindung der Gesellschaft fiir Hochschulforschung 2006 in Kassel

zeigt eine weitere Institutionalisierung dieses Forschungsfeldes.

#2 Metz-Gockel erwihnt z. B. Wirksamkeitsstudien, Effektivititsnachweise und Selbstevaluationen. Vgl. Metz-
Gockel, Sigrid, 2008: a. a. O., 156 f.

453 Vgl. Fehér, Istvan M., 2007: a. a. O., 230. Exemplarisch sind die Publikationenen von Detlef Miiller-Boling,
z. B. Miiller-Boling, Detlef; Fedrowitz, Jutta (Hrsg.): Leitungsstrukturen fiir autonome Hochschulen:
Verantwortung — Rechenschaft — Entscheidungsfahigkeit, Giitersloh: Verlag Bertelsmann Stiftung 1998.

454 Vgl. Kriicken, Georg; Robken, Heinke, 2009: a. a. O., 326.

3 ygl. Jaeger, Michael, 2006: HIS-Kurzinformation A1, 7.

6 Das 2007 aufgelegte Rahmenprogramm des BMBF zur empirischen Bildungsforschung beinhaltete ein
Fordervolumen von 172 Millionen EUR. Vgl. Bundesministerium fiir Bildung und Forschung, 2007: a. a. O., 3
u. 5.
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5. Ableitung der Untersuchungshypothesen

Ziel jeder wissenschaftlichen Tiatigkeit ist der Erkenntnisgewinn. In den empirischen
Wissenschaften werden hierzu Theoriensysteme aufgestellt und Hypothesen entwickelt, die
durch Beobachtung oder Experiment iiberpriift werden.*”’ In der qualitativen Sozialforschung
haben Hypothesen einen anderen Stellenwert als bei der quantitativen Methode.*® Die
qualitative Schule plddiert fiir einen offenen Zugang zu dem Untersuchungsbereich, da durch
a priori formulierte Hypothesen eine umfassende analytische, beschreibende und
iibergreifende Analyse verhindert werde.*’

Ausgehend von den oben dargestellten theoretischen Bezugspunkten erfolgte die Erstellung
der theoretischen Kausalhypothesen, die im Folgenden dargelegt werden. Die hier
aufgestellten Hypothesen sollen das Vorgehen nur strukturieren und forschungsleitend dienen.
Im Rahmen der intensiveren Auseinandersetzung mit dem Forschungsgegenstand flossen
neue Erkenntnisse laufend in die Hypothesenentwicklung ein. Dies ermoglichte deren
fortwdhrende Prizisierung und Modifizierung sowie die Erarbeitung neuer Hypothesen
wihrend des Forschungsprozesses. Zwar ist diese Forschungslogik nicht streng induktiv, da
theoretische Vorannahmen zugelassen werden. Es besteht allerdings hier auch kein
Erfordernis der strikten Trennung zwischen Entdeckungs- und Begriindungszusammenhang,

wie sie bei quantitativen Studien {iblich ist.

5.1. Das organisatorische Feld ,Hochschule’

Die erste Hypothese ermoglicht es, die grundlegende Struktur der organisationalen Feldes
,Hochschule’ darzulegen und die relevanten Umweltakteure zu spezifizieren. Wie eingangs
bereits erldutert, konnen Organisationen einem bestimmten organisationalen Feld zugeordnet
werden. Die sozialen Mechanismen, die das Handeln von Organisationen in organisationalen
Feldern oder Produktionsmirkten verursachen, erleichtern und lenken, unterscheiden sich
nicht sehr von Individuen in eng verbundenen Gruppen. Man kann davon ausgehen, dass trotz
weltweiter Beobachtungs- und Imitationsprozesse die relevanten Umwelten fiir Hochschulen
stark regional und national geprigt sind.*®® Als Teile des organisationalen Feldes

,Hochschule’ konnen festgehalten werden:

e Die regulative Umwelt: Der Staat, insbesondere das Land (die Wissenschafts-, Kultus-,

Bildungs- und Finanzministerien, das Landesparlament, der Landesrechnungshof),

457 Vgl. Popper, Karl R., 2005: Logik der Forschung, 11. Aufl., Hrsg.: Keuth, Herbert, Tiibingen: Mohr Siebeck
Verlag, 3 und 17.

¥ In diesem Zusammenhang bedeutet der Begriff Methode Regeln und Normen, die bei der Durchfiihrung von
Wissenschaft eingehalten werden. Vgl. ebd., 27.

9 ygl. Lamnek, Siegfried, 2005: a. a. O., 93 und 128.

460 Vgl. Kriicken, Georg; Robken, Heinke, 2009: a. a. O., 341.
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daneben aber auch der Bund (insbesondere das Bundesministerium fiir Bildung und

Forschung)
e Internationale Organisationen, insbesondere die OECD und die EU
e Anspruchsgruppen wie Studierende und die Wirtschaft

e Die wettbewerbliche Umwelt: andere Hochschulen und Fachhochschulen (regional,

national und international)

e Hochschulberatungsorganisationen und Hochschulforschungseinrichtungen (CHE, HIS

GmbH, Institut fiir Hochschulforschung an der Universitét Halle-Wittenberg u. a.)
e Akkreditierungsorganisationen

e Organisationen der Wissenschaftsforderung wie die DFG, der Stifterverband fiir die
Wissenschatft, die Volkswagen-Stiftung

e organisierte Interessenvertretungen (Deutscher Hochschulverband,

Hochschulrektorenkonferenz)

Alle Organisationen des organisationalen Feldes ,Hochschule” sind den gleichen
institutionellen Prozessen unterworfen, allerdings miissen die Einfliisse der Umwelt endogen

verarbeitet werden. Daher gilt:

Hypothese 1 — Organisatorisches Feld: Die Beziehung zwischen Hochschulen und ihrer

organisationalen Umwelt ist interaktiv und dynamisch.

Die in diesem Feld wirksamen Bedingungsfaktoren fiir eine Ubernahme organisationsexterner

Reformmodelle werden in den nun folgenden Abschnitten ausgearbeitet.

5.2. Hypothesen zur Politikkonvergenz und Politiktransferprozessen

Man kann davon ausgehen, dass es auch in diesem organisationalen Feld zu einer
Vereinheitlichung im Sinne der Delta-Politikkonvergenz kommt, die sich durch eine
Anndherung der Hochschulgovernance an das New Public Management-Modell duBert. Im
Folgenden werden die Hypothesen zu den kausalen Antriebsfaktoren ,,Problemdruck® in
Verbindung mit der Notwendigkeit zur Legitimationsherstellung sowie ,,Wettbewerb*
ausgearbeitet. AnschlieBend wird im Einzelnen auf die durch das Isomorphie-Konzept

postulierten Mechanismen eingegangen.

Hypothese 2.1 — Paralleler Problemdruck ist ein Konvergenzstimulus. Er fithrt zu

grundlegenden Politikwechseln.
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Dies zeigt sich hier durch die Einfilhrung des Neuen Steuerungsmodells und wird in
Anlehnung an die neo-institutionalistische Theorie folgendermaBlen begriindet: Der bislang
diagnostizierte systemimmanente Immobilismus im Hochschulsystem wurde durch den
gestiegenen gesellschaftlichen Legitimationsdruck und einem Funktionswandel aufgebrochen.
Man kann daher in diesem organisationalen Feld von einer Situation groBer Unsicherheit
sprechen, der einen Transformationsdruck auslost. Das Resultat ist die Anpassung an externe
Umweltanforderungen, hier in Form der Implementation des New Public Management-
Modells. Legitimation hat sowohl stabilisierende Wirkung, als auch mittelbar Einfluss auf die
Adapation an Anforderungen der Umwelt.*' Die durch die Pfadwandeltheorie postulierte
Bedingung fiir institutionellen Wandel ist somit hier einschldgig. Dadurch kann ein
Zusammenhang  zwischen  externen  Anforderungen und  organisationsinternen

Reformprojekten hergestellt werden.

Die folgenden Annahmen wurden aus der Perspektive des Isomorphie-Konzeptes entwickelt.

Hypothese 2.2 — Staatliche Regulierungsinstanzen sorgen durch regulative Vorgaben direkt

fiir Strukturgleichheit zwischen Hochschulen.

Das Isomorphie-Konzept identifiziert auch Faktoren, welche die relative Bedeutung jedes
kausalen Mechanismus in einer bestimmten Konstellation bestimmen. In diesem Falle gilt,
dass erzwungene Isomorphie umso stirker ausgeprégt ist, je abhdngiger eine Organisation von
ihrem Umfeld ist.**”

Staates, insbesondere die jeweilige Landespolitik, fiir staatliche Hochschulen von zentraler

Aufgrund ihrer Eigenschaft als staatliche Einrichtungen ist die Rolle des

Bedeutung.

Hypothese 2.3 — Strukturangleichungsmechanismus Mimese und externes Lernen: Durch
Austausch  mit dem organisationalen Feld 'Hochschule® findet hier neben

Nachahmungsprozessen auch externes Lernen statt.

Dabei wird Bezug auf einige wenige, im organisatorischen Feld prominente organisatorische

Referenzmodelle genommen.463

Beide Mechanismen erfolgen durch den horizontalen
Austausch von Erfahrungen. Sie sind daher nur dort mdglich, wo Informationen iiber positive
oder negative Erfahrungen zur Verfligung stehen. In sozialen Netzwerken von Nutzern von
Innovationen wird Wissen verbreitet und technische Hilfestellung fiir potentielle Anwender
geleistet.464 Intermedidre Akteure verstirken den Innovationstransfer durch ,,informationelle

Steuerung®, sie bieten monetire und nichtmonetire Anreize zur Implementation dieses

1 ygl. Beckert, Jens, 1999: Agency, Entrepreneurs, and Institutional Change, 791.
462 yg]. Knill, Christoph; Balint, Tim, 2007: a. a. O., 454.

%63 vgl. Beckert, Jens, 1999: Agency, Entrepreneurs, and Institutional Change, 795.
464 ygl. Knill, Christoph, 2005: a. a. O., 769 f.

91




Ableitung der Untersuchungshypothesen

Reformmodells an.*®® Hierbei handelt es sich um Berufsverbinde, Interessenverbiande und
Professionsvereinigungen. Diese verstirken homogenisierte Betrachtungsweisen von
Problemen und ihren Ldsungen, sie initileren und strukturieren dadurch

Politiktransferprozesse. Aus diesen Uberlegungen lisst sich nachstehende Hypothese ableiten:

Hypothese 2.4 — Netzwerkkommunikation: Die soziale Interaktion innerhalb nationaler und

internationaler Expertennetzwerke und Professionsvereinigungen ist eine wichtige

Kontextvariable fiir die anzutreffende Politikkonvergenz.

Hypothese 2.5.1 — Normativer Druck fiihrt zur Strukturangleichung zwischen Hochschulen im

organisationalen Feld.

Professionsvereinigungen und Expertennetzwerke verbreiten nicht nur Wissen, sie generieren
auch  Erwartungsstrukturen, Angemessenheitsregeln  und  verbreiten = formale
Handlungsmodelle. In diesem Kontext bedeuten normative Prozesse die Verpflichtung auf
Seiten der Hochschulleitung zur Einfithrung bestimmter dominanter Managementkonzepte,
zum Beispiel Zielvereinbarungen. Als in diesem Feld aktive Représentationsvereinigungen
sind die Vereinigung der Hochschulkanzler der Universititen Deutschlands, die
Hochschulrektorenkonferenz, regionale Rektorenkonferenzen, Dekanekonferenzen sowie die
Fakultitentage zu nennen. Als Expertenorganisationen konnen Akkreditierungseinrichtungen,
Hochschulberatungsagenturen, = Hochschulforschungseinrichtungen, = Denkfabriken = und

Stiftungen der Wissenschaftsforderung gelten.

Hypothese 2.5.2 — Internationale Organisationen wie die OECD, die EU oder die Weltbank

konnen Harmonisierungseffekte in diesem organisationalen Feld hervorrufen.

Es handelt sich dabei um normative Institutionalisierungsprozesse,

“the spread of rule-like [Hervorhebung durch die Autorin] behavioral models that are
supported by common recipes and an implicit structure of incentives for the adoption
of approved forms of practices, programs, or policies. “*%°

Durch Instrumente des Monitoring und Benchmarking erfolgt hier ein Informationstransfer
und die Diffusion von Innovationen. Exemplarische Best-Practice-Modelle dienen nationalen
Hochschulpolitikern als zusdtzliche Legitimationsbasis fiir ihre Reformziele. Die

Politiktransferprozesse erfolgen dabei in enger Interaktion zwischen staatlichen und

45 K ern, Kristine, 2000: a. a. O., 40.
466 Wejnert, Barbara, 2002: a. a. O., 314.
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nichtstaatlichen Akteuren. Die Grenze zwischen nationalen / endogenen und internationalen /

exogenen Faktoren wird so aufgehoben.*"’

Die nachfolgenden Hypothesen erweitern das Isomorphie-Konzept um Bedingungsfaktoren,
welche die Wirkweise der oben genannten Mechanismen beeinflussen konnen. Sie beruhen
auf der Uberlegung, dass sowohl die organisatorische Umwelt als auch interne Prozesse das
Ergebnis von Reformen prégen. Abweichend von der holistischen Sichtweise des Isomorphie-
Konzeptes wird davon ausgegangen, dass es zwischen den verschiedenen Ebenen der Makro-,
der Meso- und der Mikroebene Mechanismen und Prozesse gibt, die sich gegenseitig
verstirken, aber auch behindern. Dabei entsteht ein Spannungsfeld zwischen beharrenden

Kriften und Verdanderungsdruck:

., Only if we understand the mutual influences of market forces, taken-for-granted
expectations, legitimation, and power, can we comprehend why decisions in economic
contexts [Hervorhebung durch die Autorin] are market driven as well as rule
driven. "

Neben den drei im Isomorphie-Konzept aufgefithrten Mechanismen muss auch Wettbewerb
als kausaler Faktor fiir Konvergenz herangezogen werden. Nach der utilitaristischen

Sichtweise der Pfadabhéngigkeitstheorie fiihrt Wettbewerbsdruck in einem kompetitiven

469
1.

Umfeld zu institutionellem Wandel.™ Daraus folgt:

Hypothese 2.6.1 — Wettbewerbsdruck ist ein hier anzutreffender kausaler Antriebsfaktor fiir

konvergente organisatorische Strukturen.

Das New Public Management-Modell wird organisationsintern als Handlungsinstrument
betrachtet, um die vorhandenen Mittel effizienter einzusetzen und neue Finanzierungsquellen
zu erschlieBen. Dies erhoht nicht nur die Wettbewerbsposition der Organisation innerhalb der
regionalen und nationalen Wissenschaftslandschaft, sondern auch ihre Legitimation
gegeniiber den externen Stakeholdern. Sie hat somit einen doppelten Mehrwert. Bei dem
Einsatz von Wettbewerbselementen auf der Makro- und der Mesoebene, z. B. durch
marktliche Mittelvergabeverfahren des Staates bei knappen Finanzmitteln, sollte dieser
kausale Faktor hier anzutreffen sein. Wichtig ist somit das Vorhandensein einer
wettbewerblichen Situation. Okonomischer Druck kann auch mikropolitisch instrumentalisiert
werden in Form von Einigungsdruck oder als Drohung. Er ermdglicht es strategischen
Akteuren (Hochschulriten, Hochschulleitungen, Dekanen und moglichen
Modernisierungsgewinnern wie einzelnen Fakultiten oder Professorinnen und Professoren),

institutionelle Strukturen aufzubrechen und organisatorische Praktiken zu verdndern.

467 Vgl. Liitz, Susanne, 2007: a. a. O., 141.
“6% Beckert, Jens, 1999: Agency, Entrepreneurs, and Institutional Change, 793.
469 Vgl. Mahoney, James, 2000: a. a. O., 518. So auch Meseguer, Covadonga, 2005: a. a. O., 80.
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., Nur ein hoher Konkurrenzdruck, der in Bestandsbedrohungen fiir Universitdten oder
Fachbereiche kulminiert, stirkt die Leitung auch bei unpopuldren Mafinahmen gegen
die Nichtangriffspakte der akademischen Selbststeuerung. “ "

Es gilt daher:

Hypothese 2.6.2: Je kompetitiver das organisationale Feld ist, desto mehr haben interne

Akteure die Moglichkeit, bestehende institutionelle Strukturen zu verdndern.

Marktmechanismen haben daneben auch kreative Auswirkungen.*”"

Um den Aufwand in Wettbewerbsbeobachtungen zu reduzieren, beschrinkt man sich auf

472

Schliisseleigenschaften. Auch Organisationen in geographischer Néhe™'* oder mit &hnlichen

strukturellen Eigenschaften (gleicher Hochschultyp, gleiche GroBe), werden verglichen und
imitiert.*”> Man kann auch davon ausgehen, dass die zu untersuchenden Hochschulen sich
eher an Organisationen im gleichen Bundesland orientieren, da diese der gleichen

Hochschulgesetzgebung- und finanzierung unterliegen. Daraus folgt:

Hypothese 2.7.1 — Exogene Kontextvariablen, wie das politische System, dem die

Transfereinheit angehort oder die geographische Umgebung, sind Bedingungsfaktoren fiir

vertikale Politiktransferprozesse.*’*

Bei mimetischen Prozessen kommen jedoch weitere Faktoren zum Tragen:

Hypothese 2.7.2 — Bedingungsfaktor strukturelle Aquivalenz: Organisationen orientieren sich
an sozialen Einheiten mit &dhnlicher Position im organisationalen Feld oder &hnlichen
strukturellen Attributen, der so genannten Referenzgruppe, die die Innovation bereits

erfolgreich implementiert haben.*”

Allerdings werden auch erfolgreiche Vorbildorganisationen nachgeahmt. Es wird daher

folgende Hypothese formuliert:

Hypothese 2.7.3 — Trendsetter: Nach dem aus der Diffusionsforschung stammenden leader-

laggard-model"’® ist eine Orientierung an erfolgreich erscheinenden Vorreitern zu erwarten.

470 Schimank, Uwe, 2005: Die akademische Profession und die Universititen, 150.

47 Beckert, Jens, 1999: Agency, Entrepreneurs, and Institutional Change, 792.

472 Wejnert bezeichnet dies als proximity effect: Nihe ermdglicht eine einfachere Kommunikation der Akteure
und erhoht daher die Transferrate von Innovationen. Vgl. Wejnert, Barbara, 2002:a. a. O., 311.

43 ygl. Stratmann, Friedrich, 2005: a. a. O., 5.

474 Vgl. Liitz, Susanne, 2007: a. a. O., 140.

475 Vgl. Scott, W. Richard, 2001: Institutions and Organizations, 167.

476 vgl. Blancke, Susanne, 2003: a. a. O., 32.
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Fraglich ist daher, ob sich die Hochschulen an besonders erfolgreichen, vorbildhaften
Hochschulen orientieren, etwa den so genannten . Elitehochschulen“?*’” Oder eher an
Hochschulen mit dhnlichen Eigenschaften, z. B. als Technische Universitéit an einer TU und

Volluniversititen an Volluniversititen, wie in Hypothese 2.7.2 postuliert wurde?

5.3. Hypothesen zu endogenen Bedingungsfaktoren und Prozessen

Hypothese 3.1: Organisationen selektieren organisationale Modelle der Umwelt je nach den

.. . . 4
zu erwarteten Legitimationsgewinnen. 7

Dieser Gedankengang betont den interessengeleiteten, zielgerichteten Umgang von
Organisationen mit institutionalisierten Erwartungen ihrer Umwelt. Die Hohe der erwarteten
Legitimationszuwidchse wird durch organisationsinterne Faktoren beeinflusst. Entscheidend
ist demnach die Problemkonstellation, mit der eine Organisation konfrontiert ist. Dazu z&hlen
die Gesamtsituation der Herausforderungen, die jeweiligen Ausgangsbedingungen, hier etwa
die finanzielle Ausstattung oder die Hochschulpolitik des Landes. In Abwigung dieser
Aspekte entscheiden die zentralen Fiihrungskrifte einer Organisation iiber die Ubernahme

externer Politikmodelle.

11

t is the ‘'manager’ who corresponds closely with the emphasis on mimesis and

homogeneity in institutional organization theory”.*”

Neues wird tibernommen, wenn die Leitungskrifte einer Organisation davon iiberzeugt sind,
dass die Innovation einen Mehrwert oder Nettogewinn mit sich bringt und ihren Werten und
Interessen nicht widerspricht; sie haben somit eine Art Gatekeeper-Funktion.™® Strategische
Akteure konnen Ressourcen in ihrem Sinne einsetzen und organisationale Strukturen und
Entscheidungsprozesse gemiB ihrer Zicle verindern.**' Das Isomorphie-Konzept muss daher

um zielorientiertes Handeln ergénzt werden.

Hypothese 3.2: Institutionelle Entrepreneure sind in Situationen von Unsicherheit in der Lage,

organisatorische Strukturen und Praktiken zu verdndern.

Die Zustindigkeit fiir die AuBenvertretung weisen die Hochschulgesetze der
Hochschulleitung zu. Die Prasidenten oder Rektoren, die Vizerektoren- oder présidenten, die
Dekane und die Kanzler (fiir den Verwaltungsbereich) tragen die Hauptverantwortung dafiir,

dass die Organisation sich innerhalb ihrer Umwelt erfolgreich behaupten kann; auf der

477 Als Beispiel kann die TU Miinchen genannt werden. Sie gilt hinsichtlich ihrer Leitungs-, Organisations- und
Entscheidungsstrukturreform als vorbildlich. Vgl. Schréder, Thomas, 2003: a. a. O., 260.

8 Diese Uberlegungen kniipfen an die Kontingenztheorie an. Vgl. Knill, Christoph; Balint, Tim, 2007: a. a. O.,
456 und 454.

79 Beckert, Jens, 1999: Agency, Entrepreneurs, and Institutional Change, 790.

0 yvgl. Richter, Rudolf; Furubotn, Eirik, 1996: a. a. O., 498.

“1 vgl. Beckert, Jens, 1999: Agency, Entrepreneurs, and Institutional Change, 781.
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anderen Seite sollen sie auch die professionelle Unabhingigkeit der Experten in ihrer

*2 Durch die Ubertragung institutioneller

Hochschule gegen Einfliisse von aullen verteidigen.
Autonomie auf die Hochschule erhalten diese Fiihrungskrifte zusétzliche Optionen,
Entscheidungen zwischen einer Anzahl von Alternativen, die sich der Organisation im
Austausch mit der Umwelt eroffnet, zu wihlen. Organisationale Lernprozesse werden daher
durch diese transfer agents verstirkt.*™ Da sie zu den Innovationsgewinnern zihlen, kann
davon ausgegangen werden, dass sie die hier untersuchten Reformen befiirworten. Je nach
individueller Einstellung kann dies jedoch auch reformverhindernde Wirkung haben, denn
betrachtet man die Wirkung des Handelns von Akteuren, sind deren Fahigkeiten und

484
d.

Orientierungen ausschlaggeben Daraus folgt:

Hypothese 3.3: Der Grad des organisationalen Lernens ist abhéngig von der Bereitschaft der
Hochschulleitung, das vorhandene externe Wissen iiber die Neuen Steuerungsinstrumente im
internationalen, nationalen und regionalen Umfeld in einer strategisch fiir sie relevanten

Weise zu nutzen.

Die Einbindung zentraler Akteure in professionelle Netzwerke beeinflusst die Adaptionsrate

einer Innovation innerhalb dieses Netzwerkes:

., ...the embeddedness of managers in social networks contributes to both the content
of change decisions and the orientation of managers towards change itself. “*>’

Wenn Organisationen besonders eng mit einem Akteur verbunden sind, der professionelle
Normen und Konditionen definiert, scheinen sie besonders geneigt zu sein, die
institutionalisierten Erwartungen in ihre Strukturen zu iibernehmen.**® Dies fiihrt zu folgender

Hypothese mit externem Bezug:

Hypothese 3.4: Es besteht ein Zusammenhang zwischen der Einbindung der zentralen

Akteure einer Organisation in externe Netzwerke und ihrer Innovationsfahigkeit.

Zu beachten sind jedoch weitere endogene Faktoren, die divergente Entwicklungen erkldren

konnen. Grundsitzlich gilt:

Hypothese 4.1: Mikropolitische Prozesse konnen Verdnderungsvorhaben behindern.

Institutionen sind normativ aufgeladen; sie reprédsentieren die Leitidee des Gemeinwesens, in

dem sie verankert sind. Jedes neue Transferobjekt muss in die bestehenden institutionellen

2 Mintzberg, Henry, 1998: The Professional Organization, 292.
483 Vgl. Mahoney, James, 2000: a. a. O., 518.

484 Vgl. Scharpf, Fritz W., 1997: a. a. O., 51.

5 Hall, Richard H.; Tolbert, Pamela S., 2005: a. a. O., 163.

486 Vgl. Kriicken, Georg; Robken, Heinke, 2009: a. a. O., 330.
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Arrangements und die Organisationskultur passen. Sein Charakter und Konfliktpotential
beeinflusst die Ubernahmegeschwindigkeit. Dies gilt daher als intervenierende Variable

zwischen exogenen und endogenen Einflussfaktoren.**’ Daraus folgt:

Hypothese 4.2: Die Charakteristika der hier untersuchten Policy (Neues Steuerungsmodell)

beeinflusst den Wirkungsgrad der oben genannten Mechanismen negativ.

Das Humboldtsche Universitdtsmodell fungierte im deutschen Hochschulsystem bislang als
gemeinsames, legitimatorisches Orientierungsbild und als institutioneller Bezugsrahmen.
Dieses Modell wird abgelost durch die normative Zielsetzung der rationalistischen,
betriebswirtschaftlich ausgerichteten Hochschul-Governance. Im wissenschaftlichen Bereich
widerspricht die 6konomische Steuerung jedoch den bisherigen einschligigen field logics™®
und kulturellen Werten dieses organisatorischen Feldes. Bei einer einseitigen Stirkung der
hierarchischen Selbststeuerung kann daher mikropolitisches Widerstandspotential aktiviert

werden.*®’

Die zentralen Akteursgruppen, die sich hierbei innerorganisatorisch gegeniiber
stehen, sind die wissenschaftlichen Einheiten und Gremien (die Fachbereiche/Fakultiten, der
Senat als zentrales Reprisentationsorgan der Hochschulgruppen und die Institute) sowie die

Hochschulleitung.

., The power distribution within the organization is critical in determining the nature of
the choices made, thus linking the environment to the choices made through the power
process operating within the organization. 490

Organisationale Strukturen sind bestimmend dafiir, welche Impulse aus der Umwelt
aufgenommen werden und in die Organisation transferiert werden.*”' Sie sind wichtige
unabhéngige Variablen im handelnden Zusammenwirken der jeweiligen Akteursgruppen. Als
interne Bedingungsfaktoren koénnen sie einen Beitrag fiir die Erkldrung des jeweiligen

. . 492
Umsetzungsergebnisses  liefern.*

Ihnen wird im Rahmen des akteurbezogenen
Institutionalismus daher auch eine besondere Bedeutung beigemessen. Verdnderungen der
Leitungsstrukturen (Abbau der Mitwirkungsrechte der kollegialen Selbstverwaltungsgremien,
Mitspracherechte der Hochschulrdte bei gleichzeitiger Stirkung der Position der
Hochschulleitung sowie der Dekane) verschieben die institutionellen Rahmenbedingungen
und verringern die Moglichkeit der Austragung konfliktidrer Entscheidungsprozesse.

Individuelle oder kollektive Widerstinde gegen die Verdnderung des Status quo der

487 Vgl. Blancke, Susanne, 2003: a. a. O., 35.

¥ Damit sind die Glaubenssysteme und die darauf bezogene Praxis, die in einem organisationalen Feld
dominant sind, gemeint. Vgl. Scott, W. Richard, 2001: Institutions and Organizations, 139.

489 Vgl. Heinze, Rolf G.; Bogumil, Jorg; Gerber, Sascha, 2011: a. a. O., 144.

*“° Hall, Richard H.; Tolbert, Pamela S., 2005: a. a. O., 213.

“1'vgl. Pellert, Ada, 2001: Organisationsentwicklung, 344.

492 Vgl. Schimank, Uwe, 2007: Neoinstitutionalismus, 171.
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Steuerung der Hochschule kénnen so umgangen werden. Aus diesen Uberlegungen lisst sich

nachstehende Hypothese ableiten:

Hypothese 4.3: Institutional Design: Die institutionellen Entscheidungsrechte und -strukturen
konnen die beobachtete Varianz im Implementationsstand dieser Reform erkléren.

Dies ldsst sich folgendermaf3en differenzieren:

Orientierungen: Plausibel unterstellbare ,,Standardinteressen* konnen als Handlungserkldrung
dienen und das Reformergebnis erkliren.*”” Es kann beispiclsweise davon ausgegangen
werden, dass die Hochschulleitung sich fiir die formelgebundene Mittelverteilung einsetzt, da
sie als Prinzipal dadurch iiber erhdhte Steuerungsmoglichkeiten gegeniiber den dezentralen
Ebenen als Agenten verfligt. Auf Seiten der wissenschaftlichen Einheiten ist dagegen mit
Widerstand zu rechnen. Diese Einstellung wandelt sich durch den Generationenwandel auf
der Ebene der Hochschullehrerinnen und Hochschullehrer, da die jiingere Generation mit der

leistungsorientierten, outputbezogenen Steuerung sozialisiert wird.

Capabilities: Das strategische Handeln der Akteursgruppen ist abhidngig von den ihnen zur
Verfiigung  stehenden  Ressourcen.  Institutionelle  Einflussmoglichkeiten,  wie
Mitbestimmungsrechte im Rahmen der Selbstverwaltung sowie der Personalvertretung,
bestimmen das Handlungsspektrum fiir Blockade und Widerstdnde. Werden diese Rechte
durch landesrechtliche Bestimmungen im Vorfeld eingeschréinkt, fiihrt dies zu einem hoéheren

Reformerfolg.

Neben dem grundsétzlichen Widerstand gegen das zu untersuchende Reformmodell fiihrt die
Gleichzeitigkeit mit anderen Verinderungen zu internen Akzeptanzproblemen.** Wandel ist
somit ursdchlich fiir Verhinderungsprozesse. Die nachstehende Hypothese wurde aus diesen

Uberlegungen abgeleitet:

Hypothese 4.4: Kausale Kontextvariable ,,Wandel“: Die Gleichzeitigkeit weiterer Reformen,
wie Ficherverlagerungen, Fakultitszusammenlegungen sowie die Umstellung der

Studienstruktur behindern die Reformumsetzung.

In den vorausgegangenen Abschnitten wurden die Hypothesen fiir die empirische Analyse
herausgearbeitet. Das nun folgende Hypothesenmodell soll diese in einer Gesamtschau
zusammenfassen. Dabei wurde das von Mintzberg aufgestellte Modell, welches die
Umwelteinfliisse und verschiedenen Entscheidungsmodi der Profession, der Verwaltung
sowie kollektive Beschliisse, die in Expertenorganisationen anzutreffen sind, beinhaltet,

ergidnzt um die drei Isomorphie-Mechanismen. Da es auch die endogene Ebene beleuchtet, in

43 ygl. Scharpf, Fritz W., 1997: a. a. O., 43 ff.
494 Vgl. Tondorf, Karin; Bahnmiiller, Reinhard; Klages, Helmut, 2002: a. a. O., 199.
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der mikropolitische Prozesse anzutreffen sind, ermdglicht es eine umfassende Darstellung
endogener und exogener Einflussfaktoren fiir Konvergenz. Es zeigt jedoch nur die zentralen
Kausalmechanismen nach dem klassischen Isomorphie-Konzept, nicht deren Wirkungsgrad.
Wie oben dargelegt wurde, muss auch Wettbewerb als kausaler Antriebsfaktor

hinzugenommen werden, um zu einem vollstindigen Erklarungsmodell zu gelangen.

Abbildung 5.1: Strukturelle Isomorphie in professionellen Organisationen
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In Anlehnung an: Mintzberg, Henry, 1998: The Professional Organization, in: Mintzberg, Henry; Quinn, James
Brian (Eds.): Readings in the Strategy Process, 3" Ed., New Jersey: Prentice Hall, 288—299, 294
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6. Operationalisierung der exogenen kausalen Faktoren fiir
Politiktransfer

., Bei einem zu operationalisierenden Konzept, das sich auf etwas in der empirischen
Welt Vorfindbares beziehen soll, besteht die Notwendigkeit, reprdisentative Formen
der empirischen Prisenz abzudecken und zu studieren. “*”

Ausgehend von dem dokumentierten theoretischen Verstindnis, der Eingrenzung der
Forschungsfrage und der Ableitung des Hypothesensystems erfolgt nun die
Operationalisierung der Variablen, die das zu untersuchende Phdnomen (Politikkonvergenz)
erkldaren sollen. Ziel dieses Abschnittes ist, die wesentlichen beobachtbaren Indikatoren fiir
kausale Mechanismen und Transferprozesse klar zu definieren, um sie spéiter im empirischen

Teil tiberpriifen zu kénnen.

Zunichst wird Problemdruck als kausaler Reformimpetus herausgearbeitet, danach werden
die durch das Isomorphie-Konzept aufgestellten kausalen Mechanismen (Mimese, normativer
Druck und Zwang) operationalisiert, die zu Strukturgleichheit fithren. Postuliert wird, dass
normativer Druck fiir die Umsetzung dieses Reformmodells auch durch die internationale
Ebene ausgelibt wird. Im Bereich der mimetischen Isomorphie wird hier das zentrale
Referenzmodell, das marktliche Hochschulgovernance-Modell vorgestellt, das als normatives
Leitbild dient. Aufgrund der Bedeutung von Professionen und Interessensverbénden fiir den
Politiktransfer werden im letzten Teil die relevanten Netzwerke sowie die Akteure, deren

Aktivitdten Harmonisierungseffekte hervorrufen, dargestellt.

6.1. Kausale Mechanismen Legitimationsdefizit und Finanzkrise

., Organizations are under normative pressure to ensure that their goals are congruent
. . . 2496
with wider societal values.

Jede Organisation erfiillt bestimmte Aufgaben in ihrem gesellschaftlichen Kontext. Die
beiden Hauptziele einer Hochschule sind die Erzeugung wissenschaftlicher Erkenntnisse und
deren Weitergabe an den Nachwuchs. Diese beiden Hauptfunktionen fiihrten zu der hybriden
Struktur der als Vielzweckorganisationen geltenden Hochschulen.*”” Daneben verfolgt jede
Organisation auch ein spezifisches Ziel, eine selbst gestellte Aufgabe. Als organisatorisches
Formalziel gilt die effiziente, rechtmédfBige Erfiillung ihrer Aufgaben entsprechend den

qualitativen Anforderungen.*”®

45 Lamnek, Siegfried, 2005: a. a. O., 132.

46 Scott, W. Richard, 2001: Institutions and Organizations, 152.
7y gl. H3dl, Erich; Zegelin, Wolf, 1999: a. a. O., 65.

% ygl. ebd., 289.
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Viele Elemente formaler Strukturen fungieren als rationalisierte Mythen. Hierzu zdhlen auch
die bewussten und unbewussten Vorstellungen, wie eine berufliche Funktion auszuiiben ist.*
Das Humboldtsche Universitidtsmodell war bislang das zentrale organisationale Leitbild des
deutschen Hochschulsystems.”® Das an den Hochschulreformen Wilhelm von Humboldts
orientierte Universitdtsideal mochte beides, die Forschung und die Lehre, miteinander
vereinen. Humboldt war dies wichtig, da seit der Aufklirung die Forschung an

%' Die Bildungsidee des Deutschen

auBeruniversitire Einrichtungen abgewandert war.’
Idealismus aufgreifend, bedeutete fiir Humboldt Bildung nicht nur die Aneignung von
Fachwissen, sondern auch individuelle Selbstentfaltung und Personlichkeitsbildung. Dieses
Handeln setze Selbsttdtigkeit, Autonomie und Freiheit voraus. Humboldt grenzte die so
genannten ,,hoheren wissenschaftlichen Anstalten® explizit von Schulen ab und wandte sich
somit gegen ihren (Berufs-)Ausbildungszweck und Verschulung.’® Neu ist hier auch die
gleichberechtigte Versammlung aller Disziplinen unter dem Dach der Universitit.”"

Das wissenschaftliche Reputations- und Karrieresystem wertet die Forschung jedoch hoher
als die Lehre und stellt damit die von Humboldt geforderte Einheit in gewissem Sinne in

>% Daneben haben verschiedene externe und interne Verdnderungen (Entritualisierung

Frage.
des akademischen Lebens, Massencharakter der Ausbildung) den gemeinsamen Wertekanon
aufgeweicht. Da die organisationale Realitdt offensichtlich anders aussieht, bezeichnet
Kriicken das Humboldtsche Universititsmodell als einen organisationalen Mythos, der
dennoch weiterhin seine Bedeutung habe.”®

Auch da sie den Forschernachwuchs ausbilden, war bislang fiir Universititen eher die
Wissenschaftsfunktion bedeutsam.’®® Ausgehend von gesellschaftlichen Verinderungen ist
das Hochschulsystem derzeit jedoch einem Funktionswandel unterworfen. Die moderne
postindustrielle Wissensgesellschaft sowie der Fachkriaftemangel aufgrund demographischer
Entwicklungen erfordere eine Studierquote von bis zu 40 % eines Jahrgangs. Durch diese

507

Zielmarke, die nicht unumstritten ist,”" wird die Ausbildungsfunktion der Hochschulen

499 Vgl. Meyer, John W.; Rowan, Brian, 1977: a. a. O., 344.

300 yol. Kehm, Barbara M., 2004: a. a. O., 6.

01 vgl. Fehér, Istvan M., 2007: a. a. O., 75.

*%2 Das Schulwesen ist demnach gepriigt von der Vermittlung ,,fertiger Kenntnisse“. Vgl. von Humboldt,
Wilhelm, 1810: Uber die innere und Aussere Organisation der hdheren wissenschaftlichen Anstalten in Berlin, in:
Trabant, Jiirgen (Hrsg.), 2010: Wilhelm von Humboldt. Das grofle Lesebuch, Frankfurt am Main: Fischer
Taschenbuch Verlag, 358—369, 359 u. 363.

°% Dieser Auffassung war die Aufwertung der Philosophie im Zeitalter der Aufklirung und des Idealismus
vorangegangen. Vgl. Fehér, Istvan M., 2007: a. a. O., 116.

504 Vgl. Braun, Dietmar, 2001: a. a. O., 245.

%05 ygl. Kriicken, Georg, 2003: Path Dependency in University Structures, 327.

306 vol. Hodl, Erich; Zegelin, Wolf, 1999: a. a. O., 54.

%07 Fraglich ist, inwieweit die Absolventenquote im tertidren Sektor die technologische Leistungsfahigkeit eines
Landes abbildet. Vgl. Nickel, Sigrun, 2007: a. a. O., 25. Sieche auch Webster, Frank, 2000: Higher Education, in:
Browning, Gary K.; Halcli, Abigail; Webster, Frank (Eds.): Understanding Contemporary Society: Theories of
the Present, London et al.: Sage Publications, 312—-327, 317.
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stirker in Anspruch genommen. Im internationalen Vergleich galt die Zahl der
Absolventinnen und Absolventen tertidrer Bildungseinrichtungen in Deutschland lange Zeit
als zu niedrig. Die Erstabsolventenquote in Deutschland konnte zuletzt auf 29 % eines

Altersjahrgangs gesteigert werden.””

Auch die mangelnde Praxisorientierung vieler
Studiengidnge wurde kritisiert. Gefordert wurde eine stiarkere Ausrichtung des Studiums an
den Anforderungen der internationalen Arbeitsmirkte.”” Aufgabe soll daher neben der
Vermittlung wissenschaftlicher Methoden sein, die ,,Beschiftigungsfihigkeit® der
Erwerbspersonen durch die Entwicklung von Schliisselqualifikationen und Fahigkeiten des
self-management und self-marketing auszubilden. Das erworbene Wissen veraltet jedoch
schnell und muss stindig erweitert werden, dies erfordere ein lebenslanges Lernen.’'” Das
Universititsstudium ist somit einem Funktionswandel unterworfen. Die Arbeitsteilung
zwischen den Fachhochschulen, die in der Berufsausbildung ihren Schwerpunkt haben, und
den Universititen, die sich auf die Ausbildung des wissenschaftlichen Nachwuchses

konzentrierten, befindet sich dadurch in einer Schieflage.”"!

Im Bildungsbereich sind Wissensvermittler wie private Hochschulen, firmeneigene
Akademien und andere private Bildungsanbieter als neue Konkurrenten der Hochschulen zu
nennen.’'?

Durch die Globalisierung der Wirtschaft sind die Anforderungen an die Hochschulen neben
der Lehre auch im Bereich der Forschung gestiegen. Die Bedeutung von Innovationen ist in
den post-modernen wissensbasierten Okonomien sehr hoch, denn hier iibersteigt die
Wertschopfung der immateriellen Produktion die der materiellen. Daher ist Innovation ein
wesentlicher Motor fiir Wachstum und Beschiftigung.’® Der Anspruch an die
aullerwissenschaftliche Relevanz von Forschungsergebnissen und deren Verwertbarkeit und
Transformation in Produkte und Verfahren ist daher gewachsen. Damit steigt der von auf3en
ausgelibte Druck auf die Hochschulen, ihre Leistungen der Gesellschaft als externem
Stakeholder gegeniiber zu rechtfertigen und gesellschaftliche Probleme zu 16sen.’'* Dies hat

auch Auswirkungen auf die politische Steuerung der Forschung:

,,Die forschungspolitische Prioritdtensetzung auf technologisch viel versprechende
wissenschaftliche Entwicklungen, Versuche des ,,forecasting von wissenschaftlichen

%08 Zwischen den Jahren 2000 bis 2009 stieg die Erstabsolventenquote um 12 Prozentpunkte. Vgl. Statistisches
Bundesamt (Hrsg.), 2011: Hochschulen auf einen Blick. Ausgabe 2011, Wiesbaden, 12.

509 Vgl. Hodl, Erich; Zegelin, Wolf, 1999: a. a. O., 44.

>19 Schmid weist darauf hin, dass die Konzepte der Beschiftigungsfihigkeit (employability) und des
lebenslangen Lernens aus den angelsédchsischen Landern stammen. Vgl. Schmid, Josef, 2003: a. a. O., 34.
>''vol. Hodl, Erich; Zegelin, Wolf, 1999: a. a. O., 416.

S12 Vgl. Wooldridge, Adrian, 2005: The Brains Business, in: The Economist Print Edition, 08.09.2005,
<http://www.economist.com/node/4339960>, Zugriff am 26.02.2014.

313 Vgl. Schraad-Tischler, Daniel; Hellmann, Thorsten; Azahaf, Najim; Schwarz, Robert, 2011: a. a. O., 60.

S14 Vgl. Schroder, Thomas, 2003: a. a. O., 24 f.
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Durchbriichen mit einem starken Anwendungspotential, ganz allgemein eine Betonung
von ,, targeted basic research* sind mittlerweile gelciufige Phinomene. "

Forschungsforderung erfolgt daher auch zunehmend im Rahmen von wettbewerblich
vergebenen Programmbudgets. Auch bei der Generierung von Wissen konkurrieren die
Hochschulen zunehmend mit auBeruniversitiren Forschungseinrichtungen und neuen

Dabei muss wissenschaftliches

Akteuren wie Beratungsagenturen und Denkfabriken.
Wissen, das methodisch kontrolliert ermittelt wurde, von Expertenwissen abgegrenzt werden;

auch die Wissensproduktion differenziert sich zunehmend.’"’

Die Situation wird erschwert durch die Verknappung der 6ffentlichen Mittel in Bezug auf die
Personal- und Sachmittelfinanzierung seit den 1980er Jahren, obwohl das Hochschulsystem
zwanzig Jahre zuvor groBeren Bevélkerungskreisen gedffnet wurde.”'® Nach 1960 wurden in
Westdeutschland viele Hochschulen neu gegriindet, um die Grundlagen fiir zukiinftiges
wirtschaftliches Wachstum zu legen und gesellschaftliche Chancengleichheit zu

519

ermdglichen.”” Man war damals von sinkenden Studierendenzahlen ab den 1980er Jahren

ausgegangen, das Gegenteil war der Fall: auch die bestehenden Hochschulen nehmen seitdem

£ Ein GroBteil der staatlichen Ausgaben wird heutzutage

immer mehr Studierende au
jedoch fiir wirtschafts- und sozialpolitische Zielsetzungen sowie fiir die Schuldentilgung
verwendet. Andere Aufgabenfelder wie die Bildung sind die Verlierer dieser Entwicklung,

wie folgende Darstellung zeigt:

315 Schimank, Uwe, 2005: Die akademische Profession und die Universititen, 155. Der Autor weist darauf hin,
dass dies noch in den frithen siebziger Jahren stark kritisiert wurde.

>16ygl. Kriicken, Georg, 2002: Hinab in den Maelstrom. Drei Szenarien der Hochschulentwicklung, in: die
hochschule. Journal fiir Wissenschaft und Bildung, 11. Jg., Nr. 1, 16-28, 23 f. Zitiert als
,Hochschulentwicklung*.

317 vgl. Metz-Gockel, Sigrid, 2008: a. a. O., 147.

318 Vgl. Lange, Stefan; Schimank, Uwe, 2007: a. a. O., 523.

> Vgl. Kehm, Barbara M., 2004: a. a. O., 8 und 13.

20 Fiir den Anstieg der Studierendenzahlen ab dem Wintersemester 2006/2007, vgl. Abb. 10.1.
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Abbildung 6.1: Entwicklung zentraler volkswirtschaftlicher Kennzahlen nach 1995
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Der Wert des Jahres 1995 entspricht 100. Die Werte fiir die Bildungsausgaben 2009 und 2010 sind vorlaufige
Ist-Werte. Quelle: Statistisches Bundesamt (Hrsg.), 2011: Bildungsfinanzbericht 2011, Wiesbaden, 23.

Zwar steigen die Ausgaben der o6ffentlichen Hand (Bund, Lander und Kommunen) fiir die
Bildung an: Die Bildungsausgaben konnten im Jahre 2009 auf 4,1 % des BIP gesteigert
werden und erreichen somit wieder das Niveau des Jahres 1995.°*' Damit bleibt Deutschland
jedoch weiterhin unter dem OECD-Durchschnitt von 5,9 % — der Anteil der 6ffentlichen und
privaten Ausgaben fiir die Bildung und Wissenschaft gilt im Verhéltnis zur Wirtschaftskraft
Deutschlands im internationalen Vergleich als zu gering.”** Da die deutschen Universititen
relativ forschungsintensiv sind, liegt der Anteil der Ausgaben pro Studierendem in
Deutschland tiber dem OECD-Durchschnitt. Fiir den Hochschulbereich ist von 1995 bis 2008

ein Plus der Ausgaben von 24,7 % festzustellen.””

Als systemexterne Schocks, die als erkldrende Variable fiir das Auftreten von Reformen
dienen, sind neben der dargestellten Finanzkrise und Funktionsverdnderungen

Vertrauensverluste der Offentlichkeit und Politik in die Hochschulen festzustellen:

521 Vgl. Statistisches Bundesamt (Hrsg.), 2011: Bildungsfinanzbericht 2011, 15.

322 Dabei soll auch die kontroverse Diskussion iiber die finanztechnische Berechnung der staatlichen
Bildungsausgaben, die sich fiir Deutschland nachteilig auswirke, nicht verschwiegen werden. Umstritten sind
etwa die Einbeziehung von Steuervergiinstigungen fiir Bildungsausgaben und der Kosten fiir die Bereitstellung
von Gebéduden und Grundstiicken, Vgl. ebd., 16 f. u. 70.

3 Vagl. ebd., 16.
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. Mangelndes Vertrauen in die Leistungsfihigkeit und die Leistungsbereitschaft
unserer Hochschulen war im Grunde der Ausloser fiir die bundesweite
Hochschulreformdebatte. “***

Das New Public Management-Modell wird als ein Instrument gesehen, 6ffentliche Mittel
effizienter und effektiver einzusetzen, da das klassische Governance-Regime des deutschen

Hochschulwesens als unzureichend betrachtet wird.>*

Dabei soll jedoch nicht verschwiegen
werden, dass es sich hier um normative Postulate handelt, die den politischen und
gesellschaftlichen Diskurs pragen. Im Folgenden soll herausgearbeitet werden, inwieweit sich

diese auch in Form von organisationalem Wandel auswirken.

6.2. Mimetische Prozesse und normativer Druck

Die mimetische Ubernahme von Neuen Steuerungsinstrumenten kann die Innovations- und
Reformfahigkeit einer Organisation nach aullen hervorheben. Sie erfiillt damit den staatlichen
und gesellschaftlichen Anspruch, effizient zu arbeiten, und kann sich fiir den weiteren Erhalt
materieller Ressourcen qualifizieren. Hochschulen mit einer Vorreiterrolle ,,werden damit

T .. . .. 326
selbst zu Agenturen der Institutionalisierung eines Standards angemessenen Organisierens.

6.2.1. Zentrales Referenzmodell

War die Berliner Universitit bis Anfang des 20. Jahrhunderts das Ideal der modernen
Universitit und ein weltweit kopiertes Modell,”*’” wird heutzutage im 6ffentlichen Diskurs auf
die US-amerikanischen Universititen verwiesen.’”® Derartige Vorbildorganisationen, die als
Referenzmodell fiir mimetischen Wandel dienen (sollen), waren auch bei der Einfiihrung der
Neuen Steuerungsinstrumente im kommunalen Bereich anzutreffen: In diesem Kontext waren
die Reformen der niederléndischen Stadt Tilburg ein vielfach zitiertes Vorbild.”*

In Hinblick auf das New Public Management-Modell wird auf die stirker unternehmerisch
agierenden US-amerikanischen Elite-Universititen wie Stanford oder Harvard verwiesen, die
weltweit in  Hochschul-Rankings  fiilhrend sind.  Diesen  hinsichtlich  ihrer
Regulierungsstrukturen dem Marktmodell zuzuordnenden Hochschulen wird bescheinigt, dass

sie beide Funktionen, sowohl die Forschung, als auch die Lehre, vorbildlich vereinen. Die

32 Kronthaler, Ludwig, 1999: Greifswalder Grundsitze. Warum Hochschulen ein modernes Rechnungswesen
brauchen, in: Forschung & Lehre, 6. Jg., Heft 11, 582.

%23 Vgl. Jochheim, Linda; Wannoffel, Manfred, 2010: a. a. O., 517.

%26 Stock, Manfred, 2004: Steuerung als Fiktion. Anmerkungen zur Implementierung der neuen
Steuerungskonzepte an Hochschulen aus organisationssoziologischer Sicht, in: Winter, Martin (Hrsg.):
Gestaltung von Hochschulorganisation. Uber Méglichkeiten und Unméglichkeiten, Hochschulen zu steuern, in:
die hochschule. Journal fiir Wissenschaft und Bildung, 13. Jg., Nr. 1, 30—48, 34.

527 Vgl. Fehér, Istvan M., 2007: a. a. O., 22.

328 Vgl. Mayntz, Renate, 2002: University Councils: An Institutional Innovation in German Universities, in:
European Journal of Education, Vol. 37, No. 1, 21-28, 21.

529 Vgl. Ritz, Adrian; Thom, Norbert, 2000: Internationale Entwicklungslinien des New Public Managements.
Vergleichende Analyse von 11 Landern, Arbeitsbericht Nr. 45, Bern: IOP-Verlag, 57. Zitiert als ,,Internationale
Entwicklungslinien des New Public Managements®.
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US-amerikanischen Universititen werden nicht nur in Bezug auf ihre Steuerungsstrukturen,
sondern auch aufgrund ihrer Organisationsmodelle zu Vorbildern.*® Die ebenfalls an
staatlichen Hochschulen der USA vorzufindende Wettbewerbs- und Managementorientierung
entspricht in vielen Punkten der Zielrichtung des New Public Managements. Die US-
amerikanischen Hochschulen richten ihr Bildungsangebot an strategischen Zielen aus,
unterziehen sich umfassenden Qualitdtsvergleichen und nehmen Studiengebiihren ein. Sie
agieren mit einem hohen Autonomiespielraum und konkurrieren um staatliche Subventionen
und private Zuwendungen von Sponsoren, Mizenen und Absolventen. Dieses
Hochschulsystem ist jedoch auch durch eine starke Binnendifferenzierung geprigt.’’

Auch die Universititen in Kanada, GroBbritannien und Australien verfiigen iiber
monokratische Leitungsstrukturen mit starken Akteuren auf der zentralen Ebene (Présidenten,
Chancellor und Vice-Chancellor) und der dezentralen Ebene (Dekane, Chairs).”** Die Dekane
leiten die Fakultitsvorstdnde mit Richtlinienkompetenz und sind dem Prisidenten gegeniiber
rechenschaftspflichtig. Diese Amter werden oftmals hauptberuflich wahrgenommen. Das mit
einem Aufsichtsrat vergleichbare Board of Trustees, in dem die Hochschulmitglieder nur
einen Teil der Sitze innehaben, beruft die Hochschulleitung und wird an strategisch wichtigen
Entscheidungen beteiligt.>> In diesem so genannten ,,Collegium-Modell“ verfiigen die
Hochschulen dieser Staaten iiber eine hohe operationale Autonomie gegeniiber dem Staat.

534

Seit Anfang der 1980er Jahre werden hier Elemente des Wettbewerbs angewandt.”" Dieses

System dhnelt somit dem marktlichen Modell der US-Hochschulen.

6.2.2. Normative Einfliisse

Michtige Organisationen priagen den Transfer und die Institutionalisierung neuer Regeln und
Praktiken innerhalb eines organisationalen Feldes.”” Kriicken verweist darauf, dass der
Professionalisierungsgrad auf dem Gebiet des Hochschulmanagements in Deutschland nicht
weit fortgeschritten ist. Er plédiert daher dafiir, ausgehend von den grundlegenden
Uberlegungen von DiMaggio und Powell, in diesem Politikfeld den Begriff der normativ
prigenden Akteure auszuweiten auf nicht-staatliche Akteure. Im Gegensatz zu anderen
organisationalen Feldern geben im Hochschulsystem nicht Professionen, sondern Agenturen
der Hochschulberatung und Akkreditierungseinrichtungen normative Vorgaben zu

Problemlosungsmustern. Sie wirken

3030 plante das Schleswig-Holsteinische Wissenschaftsministerium, bei der Kooperation der Universititen des
Landes die Strukturen der University of California mit ihren verschiedenen Standorten zu kopieren, siche
Schmidt, Marion, 2006: Kalifornien liegt an der Ostsee, in: duz Magazin, 62. Jg., Nr. 6, 23-25.

531 Vgl. Nickel, Sigrun, 2007: a. a. O., 65.

332 ygl. Kiinzel, Rainer, 1998: a. a. O., 165 f.

53 Der Board ist Teil des eigenstindigen Rechtssubjekts Hochschule und keine staatliche Behdrde. Vgl. Liithje,
Jirgen, 2001: Leitungsstrukturen, 269.

534 Vgl. Braun, Dietmar, 2001: a. a. O., 250.

333 Vgl. Meyer, John W.; Rowan, Brian, 1977: a. a. O., 348.
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., ...im Vergleich zu direkten staatlichen Vorgaben zwar , weicher”, jedoch nicht
minder regulativ-verhaltenssteuernd von auflen auf die Hochschulen ein. Hierdurch
wird der normative Bezugsrahmen aufgespannt fiir selbstregulative und mimetische
Prozesse zwischen Universititen, die sich wechselseitig mehr und mehr unter
Beobachtungsdruck stellen. “**°

Als  einflussreichste ~ Denkfabriken gelten das  gemeinniitzige Centrum  fiir
Hochschulentwicklung (CHE) mit seiner Ausgriindung CHE Consult GmbH sowie das
Dienstleistungsunternchmen Hochschul-Informations-System GmbH (HIS) in Hannover.’®’
Die klassischen Beratungsunternehmen der Wirtschaft sind in diesem organisationalen Feld
nicht allzu prasent.’*®

Daneben bieten auch Stiftungen der Wissenschaftsforderung, z. B. die Volkswagenstiftung
oder der Stifterverband fiir die Deutsche Wissenschaft durch konzeptionelle und finanzielle
Hilfe Unterstiitzung bei der Umsetzung dieser Reformvorhaben. Derartige change agents
wecken das Bewusstsein fiir Verdnderungsbedarf und zeigen Lésungswege flir Problemlagen
auf. Sie erzeugen nicht nur normativen Implementierungsdruck,” sie verstirken mimetische

Prozesse und die Diffusion dieser Innovationen.

Auch tber Offentlichkeitswirksame Wettbewerbe um eine Auszeichnung werden
nachahmenswerte Best Practice’**-Vorbilder publik gemacht und die Offentlichkeit fiir neue
Themen sensibilisiert. Ziel ist, durch monetdre Anreize in den teilnehmenden Organisationen
einen strukturierten und zielorientierten Diskussions- und Analyseprozess einzuleiten, in
dessen Verlauf Transparenz iiber den Status quo des Wettbewerbsgegenstandes (z. B.
Qualititsmanagement) in der eigenen FEinrichtung geschaffen wird und der die

Organisationsentwicklung fordern soll.>*!

Normative Vorgaben und kommunikative Effekte
entstehen hier bereits durch die Aufstellung von Leitbildern, Anforderungsprofilen und
Kriterienlisten in Ausschreibungstexten. Die angebotenen Preisgelder sind zudem als

finanzielle Anreize hilfreich bei der Realisierung von Reformvorhaben. Die pridmierte

336 Kriicken, Georg, 2004: Hochschulen im Wettbewerb, 293.

37 Die HIS GmbH befindet sich seit dem Jahre 1975 in Trigerschaft des Bundes und der Lénder. Sie bietet
Forschungstitigkeiten und Beratung fiir die politische Ebene, die Wissenschaftsverwaltung und die Hochschulen
an. Ein Schwerpunkt ihrer Arbeit ist das hochschulspezifische IT-Wesen, sie fiihrt jedoch auch empirische
Untersuchungen zu Fragen des Hochschulmanagements, der Hochschulinfrastruktur sowie der
Hochschulorganisationsstrukturen durch und erarbeitet Empfehlungen zur Hochschulentwicklung. Vgl.
Hochschul-Informations-System GmbH: Unternehmen, <http://www.his.de/unternehmen/index html1>, Zugriff
am 12.05.2013.

538 Vgl. Epping, Volker, 2008: a. a. O., 431.

339 Vgl. Stock, Manfred, 2004: a. a. O., 33.

3 Der Begriff Best Practice bedeutet, dass eine Organisation iiber (nachhaltig) bewshrte erfolgreiche
Technologien, Techniken oder Managementverfahren verfiigt, die sie, zumindest auf wesentlichen
Arbeitsfeldern, zur Musterorganisation macht. Vgl. Meyer-Guckel, Volker, 2006: a. a. O., 11.

1 vagl. ebd., 4.
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Organisation gewinnt durch das Medienecho einer Preisverleihung an Aufmerksamkeit und

Reputation.”* Ahnliche Wirkungen haben auch Evaluationen und Rankings.>*

6.2.3. Transnationale Regulierung

., Fields as diverse as the defense industry, labor markets, higher education, health
care, public management and the social responsibility of corporations are
increasingly governed in similar ways — transnationally.””**

Bei der Bildungspolitik und insbesondere der Hochschulpolitik sind in den vergangenen

545 o
Gemeint ist

zwanzig Jahren starke Tendenzen einer Internationalisierung zu beobachten.
hierbei unter anderem die gestiegene Bedeutung transnationaler
Nichtregierungsorganisationen sowie internationaler Organisationen. Das New Public
Management ist ein Reformmodell, welches durch internationale Organisationen in einem
dominanten Diskurs forciert wird.>*® Dies fiihrt zur transnationalen Diffusion dieses Modells
durch das Festlegen von Standards, Empfehlungen und Richtlinien. Auch die daran
anschlieBenden Koordinierungsprozesse, Berichte und Monitoringaktivititen haben
regulierende, normative Effekte.>*’

Hinzu kommen die Einfliisse der Globalisierung: Durch diesen Prozess entwickelte sich ein
weltweiter Bildungsmarkt mit miteinander konkurrierenden regionalen Systemen. So
studieren seit ca. 20 Jahren immer mehr Menschen im Ausland; insbesondere in Asien nimmt
die Zahl der Studierenden stetig zu.>*®

,Dienstleistung® wéchst daher immer mehr und europidische Hochschulen konkurrieren

Die Bedeutung von Bildung als nachgefragter

zunchmend mit den USA, Kanada und Asien um diese Studierende, um Wissenschaftlerinnen
und Wissenschaftler sowie um Forschungsmittel. Wooldridge fasst die Konsequenzen

folgendermallen zusammen:

., The death of distance is transforming academia just as radically as it is transforming
business. “>*

342 Giehe am Beispiel der ,,Best Practice-Auszeichnung des CHE in den Jahren 1999—-2005: CHE: Projekt Best
practice-Auszeichnung, <http://www.che-

concept.de/cms/?getObject=260&strAction=show&PK Projekt=161&getLang=de>, Zugriff am 30.01.2014.

543 Vgl. Meyer-Guckel, Volker, 2006: a. a. O., 6.

% Jacobsson, Bengt; Sahlin-Andersson, Kerstin, 2008: a. a. O., 248.

545 Vgl. Martens, Kerstin; Wolf, Klaus Dieter, 2006: Paradoxien der Neuen Staatsrdson. Die Internationalisierung
der Bildungspolitik in der EU und der OECD, in: Zeitschrift fiir Internationale Beziehungen, 13. Jg., Heft 2,
145-176, 145 1.

46 Vgl. Konig, Klaus, 2001: Reinventing Government, 33.

47 Vgl. Jacobsson, Bengt; Sahlin-Andersson, Kerstin, 2008: a. a. O., 253 u. 262 und Djelic, Marie-Laure, 2008:
a.a. 0., 68.

¥ vgl. Wooldridge, Adrian, 2005: a. a. O.

4 Ebd.
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Die Frage nach der Konkurrenzféhigkeit der Bildungs- und Wissenschaftssysteme geht jedoch
noch weiter. Sie wird auf staatlicher Seite im Zusammenhang gesehen mit der Fahigkeit, als

nationaler Standort im globalen Wettbewerb zu bestehen. Festgestellt wird:

oIn  dieser  Situation  versagen  primdr  inputorientierte  traditionelle
[} o di Z0 [} zurei
Steuerungsmechanismen, die nur verzogert und insgesamt unzureichend au
. . - 550
Verdnderungen reagieren konnen.

Als Teil der Kulturhoheit handelt es sich bei der Bildungspolitik um origindr
nationalstaatliche Zustindigkeitsbereiche. Die Europédische Union hat, bis auf die
Berufsbildungspolitik (unter Bezugnahme auf die Freiziigigkeit im europdischen
Binnenmarkt), hier keine allgemeine Regulierungskompetenz.®®' Dennoch ist sie nicht
einflusslos. Durch Monitoring und Benchmarking verstirkt die EU den Informationstransfer
und fordert die Innovationsdiffusion im politischen Mehrebenensystem. Daneben nutzt sie
zunehmend ,,weiche* Steuerungsinstrumente wie das Verfahren der offenen Koordination, um
verbesserte Problemlésungsmodelle zu verbreiten.”* Als Beispiel kann der Bologna-Prozess
genannt werden, der starke Bezilige zu der Debatte um die Steuerung von Hochschulen hat.
Ausgehend von den Herausforderungen der Globalisierung und einer alternden Bevolkerung,
hatte die EU sich mit ihrer ,Lissabon-Strategie zum Ziel gesetzt, mithilfe struktureller
Reformen bis zum Jahre 2010 zum wettbewerbsfahigsten wissensbasierten Wirtschaftsraum
der Welt werden. Innovationen und sozialpolitische Reformen sollten zu einem nachhaltigen
Wirtschaftwachstum, zu hoherer Produktivitdit und mehr Beschéftigung fiihren. Zentrale
Handlungsfelder waren daher unter anderem die Forschung und Entwicklung, Innovation,
Qualifizierung und das lebenslange Lernen.’”® Fiir die Schaffung eines wettbewerbsfahigen,
paneuropdischen Forschungsraums, der European Research Area, war auch eine Anpassung
der Hochschulsysteme notwendig. Daher wird der Forschungsraum komplementiert von der
European Higher Education Area, in der das anglo-amerikanische Studiensystem als
Referenzmodell gilt. Ziel war die Harmonisierung der Hochschulabschliisse, um einen
einheitlichen Hochschulraum ohne Mobilititshindernisse fiir die Nachfrager der
Bildungsangebote (Schiiler, Studierende und Lehrende) zu schaffen. Zur Vergleichbarkeit und
gegenseitigen  Anerkennung der akademischen Abschliisse miissen gemeinsame
Qualitdtsstandards in Lehre und Studium gelten, die durch Akkreditierung und vorhergehende
Evaluation des Bildungsangebots —sichergestellt werden.> Durch eine garantierte

Qualitétssicherung soll auch die Attraktivitit des europdischen Hochschulraumes gegeniiber

>*0 Bundesministerium fiir Bildung und Forschung, 2007: a. a. O., 2.

51 Vgl. Martens, Kerstin; Wolf, Klaus Dieter, 2006: a. a. O., 153.

52 Vgl. Schmid, Josef, 2003: a. a. O., 32 u. 36.

%53 Vgl. Europiische Kommission, 2010: Arbeitsdokument der Kommissionsdienststellen. Bewertung der
Lissabon-Strategie, Briissel, 02.02.2010,

<http://ec.curopa.cu/archives/growthandjobs 2009/pdf/lisbon_strategy evaluation de.pdf>, Zugriff am
01.02.2014, 4.

% Vgl. Martens, Kerstin; Wolf, Klaus Dieter, 2006: a. a. O., 153 f.
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Drittstaaten steigen. Der Bologna-Prozess konnte somit als Konvergenz-Stimulus fiir
Hochschulen insbesondere im Bereich der Qualitdtssicherung fungieren. Dieser
zwischenstaatlichen Initiative haben sich bislang iiber 45 Staaten angeschlossen. Der Prozess
war urspriinglich als intergouvernementale, freiwillige Vereinbarung auBerhalb der EU-
Strukturen angesiedelt, wobei die EU zundchst nur Koordinierungsfunktionen iibernahm.>
Heute gilt die Europdische Kommission als treibende Kraft bei der Einrichtung eines
einheitlichen Europdischen Forschungs- und Hochschulraumes. Damit verbunden ist die
politische Vorstellung, dass Hochschulbildung eine Dienstleistung ist, fiir die ein freier
Marktzugang bestehen muss. Die Hochschulen {ibernehmen somit die Rolle von
,Dienstleistungsunternehmen® der Wissensgesellschaft. Neben der Kritik an der formalen
Nichtzustandigkeit der internationalen Ebene fiir bildungspolitische Programme ist auch die

so genannte ,,Okonomisierung® der Bildungspolitik nicht unumstritten.>>°

Auch die OECD befasst sich mit Fragen der vergleichenden Hochschul- und Bildungspolitik
und ihrer Planung. Thre Analysen beleuchten dabei unter anderem den Grad der
Hochschulautonomie, die Governance-Strukturen, Finanzierungssysteme,
Qualitétssicherungsaspekte und die Wettbewerbsfahigkeit der Bildungssysteme einzelner
OECD-Mitgliedsstaaten.”®’ Dabei werden auch Reformen staatsnaher Sektoren miteinander
verglichen. Die OECD ist zwar eine internationale Organisation, kann aber als ,,politischer
Unternehmer* betrachtet werden, der Lernprozesse stimulieren und Best Practice-Modelle
verbreiten will. Die OECD gilt auf der internationalen Ebene als die Fiirsprecherin fiir das
New Public Management-Modell.”>® Dabei ist sie durchaus in der Lage, Verinderungsdruck
auf staatliche Akteure auszuiiben, dessen Wirkungsgrad ist in der Literatur jedoch umstritten.
Lange und Schimank zufolge werden durch Best-Practice-Empfehlungen der OECD keine
direkten Angleichungsprozesse der nationalen Hochschulsysteme ausgelost. Fiir sie 10st erst
die Kombination gleichartigen Problemdrucks zusammen mit transnationaler Kommunikation

im Rahmen derartiger internationaler Foren einen Konvergenzmechanismus aus.”’

555 Die ,,Bologna-Deklaration* unterzeichneten am 19.06.1999 29 europiische Bildungsminister, die ihr
vorangegangene ,,Sorbonne-Deklaration* zur Harmonisierung der europdischen Hochschulsysteme vom
25.05.1998 verabschiedeten die fiir Wissenschaft und Bildung zustiandigen Minister aus Frankreich,
Deutschland, Grof3britannien und Italien. Die Texte haben keine volkerrechtliche Verbindlichkeit. Vgl. ebd.,
154.

556 Vgl. Pelizarri, Alessandro, 2001: a. a. O., 145 f.

7 Vgl. insbesondere das Programme on Institutional Management in Higher Education der OECD:
Organisation for Economic Co-operation and Development: OECD Higher Education Programme IMHE,
<http://www.oecd.org/edu/imhe/>, Zugriff am 23.07.2013.

558 Vgl. Jann, Werner, 2009: a. a. O., 488, sowie Jacobsson, Bengt; Sahlin-Andersson, Kerstin, 2008: a. a. O.,
256.

359 Vgl. Lange, Stefan; Schimank, Uwe, 2007: a. a. O., 522 f.
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6.3. Institutionelle Homogenisierung durch den Staat

Bei Anwendung des Isomorphie-Konzeptes in diesem organisationalen Feld stehen die
kausalen Mechanismen, denen eine Hochschule als korporativer Akteur unterworfen ist, im
Fokus. Unter dem Akteursaspekt wird die Organisation gleichsam von aullen als eine

handlungs- und entscheidungsfihige Einheit gesehen.’®

Bislang war die Akteursqualitit von Hochschulen jedoch nur schwach ausgeprigt.’®' Daher
diirften hier insbesondere Homogenisierungsprozesse durch Zwang anzutreffen sein. Die
fehlende Autonomie der Hochschulen hat daher Einfluss auf den Wirkungsgrad der externen
Kausalmechanismen. Die 6ffentlichen Hochschulen in Deutschland sind besonders auf den
Staat angewiesen, da sie ihre finanziellen Mittel zu einem grofen Teil aus staatlichen
Ressourcen beziehen. Zwar gilt die Gestaltung des Hochschulwesens als Mehrebenenprozess,
innerhalb dessen jeder Ebene typische Handlungsfelder zugeordnet werden koénnen,’®
allerdings sind die Bundesldnder im Rahmen der Kulturhoheit fiir die Hochschulpolitik als
Teil des Bildungswesens zustdndig. Seit der Foderalismusreform II vom August 2006
unterliegen fast sdmtliche Regelungsbereiche ihrer Gesetzgebungszustindigkeit. Sie priagen
den rechtlichen und politischen Rahmen des regionalen Hochschulsektors und koordinieren
im Rahmen der Struktur- und Entwicklungsplanung die Fécherausstattung innerhalb des
Bundeslandes sowie die Bauinfrastruktur. Es kann daher davon ausgegangen werden, dass die
Bundeslénder in sich geschlossene Teilsysteme innerhalb des deutschen Hochschulsystems
darstellen, in denen einheitliche Strukturmerkmale vorherrschen und in denen eigene

landesspezifische Schwerpunkte bei der Gestaltung des Bildungssektors gelegt werden.

Die Lénder sind auch die Trdger und Eigentiimer der meisten staatlichen Hochschulen und
steuern den groften Anteil zur Finanzierung des Hochschulbereiches bei, wie folgende
Abbildung verdeutlicht:

360 Vgl. Miiller-Jentsch, Walther, 2003: a. a. O., 18. Vgl. auch Scharpf, Fritz W., 1997: a. a. O., 39.

%! Siehe hierzu Kapitel 2.4.1.

362 Bei dieser Sichtweise zihlen die Hochschulen als unterste Ebene. Vgl. Lanzendorf, Ute; Pasternack, Peer,
2008:a.a. 0., 49.
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Abbildung 6.2: Offentliche Ausgaben fiir Hochschulen nach Kérperschaftsgruppen in Milliarden Euro
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Die Ausgaben fiir Hochschulen umfassen die Ausgaben fiir Universititen, paddagogische und theologische
Hochschulen, Hochschulkliniken, Fachhochschulen und Verwaltungsfachhochschulen sowie Kunsthochschulen.
Hinzu kommen Ausgaben fiir die Deutsche Forschungsgemeinschaft, den Wissenschaftsrat sowie fiir die
Hochschul-Informations-System GmbH. Hier zeigt sich, dass in den vergangenen Dekaden die finanzielle
Nominalausstattung (Grundmittel) der Hochschulen gestiegen ist. Quelle: Statistisches Bundesamt (Hrsg.), 2011:
Bildungsfinanzbericht 2011, Wiesbaden, 46 u. 49 (Grafik).

Aufgrund der dargestellten Kompetenzverteilung kann davon ausgegangen werden, dass es
keine einzelne zentralstaatliche Instanz fiir die Verbreitung dieses Politikmodells im Sinne des

. . 563 564
vertical influence model “

gibt, stattdessen ist eine horizontale ,,dezentrale Regulierung
auf Landerebene zu erwarten. Die Reformaktivititen des Bundeslandes, in dem sich die
Hochschule befindet, konnen daher als wichtige Kontextbedingung fiir die Anpassung
institutioneller Strukturen und Entscheidungsprozesse im Sinne des New Public
Managements gelten. Als Triger liegt die zentrale Entscheidungsgewalt fiir
Hochschulverwaltungsreformen bei der jeweiligen Landesregierung und den fiir die
Hochschulen zustindigen Landesministerien (Wissenschafts- oder Kultusministerium als
Ressortministerium, Finanzministerium, Bildungsministerium). Daneben ist eine Hochschule
als nachgeordnete Dienststelle Teil des Landeshaushalts und somit der Kontrolle des

565
Landesparlaments unterworfen.

363 Hierbei hat die zentralstaatliche Ebene eine hohe Bedeutung bei der Diffusion von Innovationen. Vgl.
Blancke, Susanne, 2003: a. a. O., 32.

%% Kern, Kristine, 2000: a. a. O., 27.

365 Hartmer, Michael, 2004: HSchR-Praxishandbuch,171.
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Im Gegensatz zum Schulwesen wurde in der Hochschulpolitik schon recht friith ein hoher
bundesweiter Abstimmungsbedarf deutlich, der zu =zahlreichen Vereinbarungen und
Abkommen zwischen dem Bund und den Léndern sowie zwischen den Léndern fiihrte.
Griinde fiir diese horizontale Politikverflechtung waren unter anderem der Wunsch nach
einheitlichen Qualitdtsstandards, nach einer Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse sowie der

politische Wille, Mobilitit im Hochschulsektor zu ermoglichen.”®

Als wichtigste Gremien
der Bund-Lander-Kooperation sind hierbei die ,,Stindige Konferenz der Kultusminister der
Linder der Bundesrepublik Deutschland“ (KMK)*®" und der Wissenschaftsrat zu nennen.
Dennoch kann festgehalten werden, dass es sich bei den hier untersuchten Reformen um jene
Teilbereiche handelt, die keinen bundesweiten Abstimmungsbedarf aufgrund des
Erfordernisses der Einheitlichkeit der Studienchancen erfordern.”®®

Der Wissenschaftsrat, in dem neben Vertretern des Bundes und der Léinder auch
Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler sowie Personlichkeiten des offentlichen Lebens
vertreten sind, gilt als wichtigstes Beratungsgremium fiir die Bundesregierung und die
Léanderregierungen. Seine Evaluationen, Stellungnahmen und Denkschriften zur strukturellen
Entwicklung der Hochschul-, Wissenschafts- und Forschungspolitik haben eine hohe
politische Wirkkraft und haben bereits viele Verinderungen angestoBen.’® Kaase verweist
jedoch auf die geringe formale Bindungswirkung der Empfehlungen des Wissenschaftsrates,
" Die Studien des

Wissenschaftsrates diirften daher nur normativen Einfluss in Bezug auf die im Fokus

zumal Entscheidungen hier durch Konsens getroffen werden miissen.

stehenden Reformvorhaben ausiiben.

Ein weiteres Koordinierungsgremium insbesondere im Bereich der Forschungsforderung ist
die Gemeinsame Wissenschaftskonferenz, in die Mitglieder aus den zustdndigen Bundes- und
Landerministerien entsandt werden. Hier zeigt sich die Einbindung des Bundes in die
Hochschulpolitik, die ab 1960 einsetzte: Aufgrund der gestiegenen Studiennachfrage und der
begrenzten finanziellen Mittel der Lénder beteiligt sich der Bund seitdem an
Forschungseinrichtungen und -vorhaben von iiberregionaler Bedeutung.’’’ Wie bereits
dargestellt wurde, kénnen im Rahmen marktlicher Governancemechanismen (z. B. durch
Belohnungen und Anreizprogrammen) konvergente Effekte eintreten.’’> Daher kann auch der

Bund zu den Akteuren mit Einflu auf die Ausrichtung der Hochschul-Governance in

366 Vgl. Lanzendorf, Ute; Pasternack, Peer, 2008: a. a. O., 43.

567 Vgl. Lange, Stefan; Schimank, Uwe, 2007: a. a. O., 538.

568 Vgl. Lanzendorf, Ute; Pasternack, Peer, 2008: a. a. O., 63.

569 Vgl. Hodl, Erich; Zegelin, Wolf, 1999: a. a. O., 140.

>0 ygl. Kaase, Max, 1999: Politik im Zwiespalt zwischen Wandel und Status Quo. Eine Analyse im Hinblick
auf den deutschen Wissenschaftsrat, in: Gerhards, Jiirgen; Hitzler, Ronald (Hrsg.): Eigenwilligkeit und
Rationalitdt sozialer Prozesse. Festschrift zum 65. Geburtstag von Friedhelm Neidhardt, Opladen: Westdeutscher
Verlag, 234-257, 258.

37 Vgl. Lanzendorf, Ute; Pasternack, Peer, 2008: a. a. O., 50.

372 Vgl. Scott, W. Richard, 2001: Institutions and Organizations, 53 und 115.
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Richtung des New Public Managements gezihlt werden.’”> Wie spiter noch dargelegt wird,

gilt dies auch fiir die Europdische Union.

Nicht nur Zwang, Kontrolle und Sanktionen haben regulative Auswirkungen. Epping zéhlt
auch die Landesrechnungshdfe zu den bedeutsamen Akteuren der Hochschulpolitik, da deren
Priifberichte Ergebnisse zu der Wirtschaftlichkeit der Aktivititen liefern.”’* Thre Autoritit
beruhe auf ihrer fachlichen Kompetenz und Unabhdngigkeit und nicht auf Macht- oder
Zwangsgewalt.

Neben den grundsétzlichen politischen Strukturmerkmalen als Rahmenbedingung fiir einen
erfolgreichen Politiktransfer sind laut der vergleichenden Policyforschung auch die
ontologischen Besonderheiten des Objekts entscheidend fiir seinen Transfererfolg. In seinem

policy content-Konzept unterscheidet Hall hierbei drei zentrale Merkmale:
e der iibergreifende Rahmen:

,, ...policymakers customarily work within a framework of ideas and standards that
specifies not only the goals of policy and kind of instruments that can be used to attain
them, but also the very nature of the problem they are meant to be addressing. "

e die Wahl neuer Instrumente zur Zielerreichung
. J . 576
e und das jeweilige Niveau.

Ideen und grundlegende politische Verdnderungen (Paradigmenwechsel) seien demnach
schwieriger zu verbreiten, eine Anpassung der Politikinstrumente sei einfacher. Diese
Unterteilung ist jedoch in der Literatur nicht unumstritten.””” So ist die Wahl des Mittels nicht
unabhéngig von der dahinter stehenden Vorstellung iiber die Governance von &ffentlichen
Einrichtungen zu sehen. Dies gilt insbesondere fiir das New Public Management, das zu
einem ,,Kulturwandel® in staatlichen Institutionen fithren soll. Kulturwandel kann definiert
werden als die Gesamtheit von Werten, Einstellungen und Verhandlungsweisen, die sich unter

dem EinfluB der neuen Verwaltungssteuerung verindern sollen.””

Indikatoren fiir durch Zwang ausgeilibte Angleichungsprozesse sind Gesetze, z. B. das
Hochschulrahmengesetz, die Hochschulgesetze des Landes, Erlasse und Verordnungen wie
die Landeshaushaltsordnung oder die Kapazititsverordnung. Es ist daher im Rahmen der

empirischen Untersuchung zu priifen, ob es staatliche Vorschriften fiir die Anwendung dieser

373 Vgl. Schimank, Uwe, 2005: Die akademische Profession und die Universitéiten, 151.

37 Vgl. Epping, Volker, 2008: a. a. O., 430.

35 Hall, Peter A., 1993: a. a. O., 279.

376 Vgl. ebd., 278.

>77Vgl. Knill, Christoph, 2005: a. a. O., 771. Siehe auch Bandelow, Nils C., 2003: a. a. O., 106.
378 Vgl. Thom, Norbert; Ritz, Adrian 2000: Public Management, 93.
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Instrumente gab, und ob dies durch freiwillige Vereinbarung, Zielvereinbarung, Verordnung
oder per Gesetz reglementiert wurde. Fiir eine effektive Implementation sind eine klare
Zieldefinition, die Uberwachung der Einhaltung sowie die Androhung von Sanktionen

erforderlich.

Staatliche Vorgaben beziehen sich nicht nur auf die Ressourcenverteilung, sondern auch auf
Regelungen zu operationalen und strategischen Kompetenzen innerhalb der Hochschule, z. B.
die Beteiligungs- und Enscheidungsrechte. Dies hat Auswirkungen auf die Machtverhéltnisse
der Akteursgruppen. Nicht nur durch die Wahl des Umsetzungsmodus, sondern auch durch
Anderungen der korporativen Selbstverwaltungsrechte konnen interne Interaktionsmodi
transformiert werden. Die Moglichkeiten fiir eine Status-quo-Verhaftung werden dadurch
verringert. Daher muss eine Analyse der endogenen Bestimmungsfaktoren fiir die Anpassung
an das hier untersuchte Politikmodell auch die internen Entscheidungsstrukturen néher

betrachtet werden.

6.4. Politiktransfer durch Netzwerke und Reprisentationsvereinigungen

Die Fiihrungsebene einer Organisation versucht, die Umwelt in ihrem Sinne zu beeinflussen:

,,Organizations attempt to gain and maintain power over environmental conditions
that are of strategic importance to them. "

Einzelne Organisationen biindeln ihre Interessen auch in Reprisentationsorganisationen. Die
Politik wird daher mit vielféltigen organisierten Gruppen konfrontiert, die jeweils ihre
eigenen Interessen verfolgen und versuchen, mit ihren eigenen Ideen, Konzepten und
Positionen die Entwicklung politischer Programme sowie die rechtliche Regulierung

mitzuprigen.”®

., Networks composed of organizations similar in terms of structure, content, and goals
(...) have effects similar to interpersonal networks, but they also provide means of
diffusion of innovations that are independent of direct interpersonal interactions. “**!

Wie bereits angedeutet wurde, sind die staatlichen Hochschulen in Deutschland bislang noch
nicht als unabhingig agierende Organisationen zu bezeichnen. Je mehr diese Eigenschaft
gestirkt wird, desto bedeutsamer werden die Mitglieder der Hochschulleitungen (die
Prasidenten, die Rektoren sowie die Kanzler), die die Hochschulen nach auflen vertren. Auf

582

Léanderebene sind sie in Landesrektorenkonferenzen versammelt,”” auf Bundesebene in der

57 Hall, Richard H.; Tolbert, Pamela S., 2005: a. a. O., 188.

580 Vgl. Mai, Manfred, 2008: a. a. O., 16.

581 Wejnert, Barbara, 2002: a. a. O., 307.

%82 In Bayern schlossen sich die Présidentinnen und Prisidenten bzw. Rektorinnen und Rektoren aller
Universitdten zu einem privatrechtlichen Verein zusammen, mit dem die landesweiten Ziele in Wissenschaft,
Forschung und Lehre verfolgt werden. Siehe http://www.uni-bayern.de, Zugriff am 13.07.2013. Vorbild war
offensichtlich das kalifornische Hochschulsystem, in dem die staatlichen Universitdten in zwei Organisationen
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Hochschulrektorenkonferenz (HRK). Die HRK ist ein von der Politik anerkannter freiwilliger
Zusammenschluss der staatlichen und staatlich anerkannten Universititen, Hochschulen und
Fachhochschulen in Deutschland. Als Interessenvertretung will sie die Politikformulierung im
Bereich der langfristigen Bildungs- und Forschungspolitik auf nationaler und internationaler
Ebene beeinflussen. Sie ist ein Forum des Meinungsaustausches, beobachtet und
dokumentiert hochschulpolitische Entwicklungen und formuliert Handlungsempfehlungen.”™
Intermedidre Akteure wie die HRK konnen den Politiktransfer durch Aktivititen der

«384 yerstirken und

formellen (Tagungen und Konferenzen) und ,,informationellen Steuerung
normativen und kulturell-kognitiven Einfluss ausiiben. Die in diesem organisationalen Feld
tatigen zentralen Akteure wie die HRK oder der Wissenschaftsrat gelten allerdings als relativ
schwach.”® Auf der Landesebene ist davon auszugehen, dass durch Koordinationsaktivititen
der Rektoren und Prédsidenten im Rahmen der Landesrektorenkonferenzen und
Landeshochschulkonferenzen nicht nur der Politiktransfer koordiniert wird, sondern auch die
rechtliche und politische Regulierung des jeweiligen Landesministeriums beeinflusst werden

kann.

Eine weitere wichtige Interessenvertretung auf nationaler Ebene ist der Deutsche
Hochschulverband (DHV), die bundesweite Berufsvertretung der Hochschullehrerinnen und
Hochschullehrer, der Professorinnen und Professoren an den Kunst- und Musikhochschulen
und des wissenschaftlichen Nachwuchses mit tiber 24.000 Mitgliedern. Der DHV mochte die
Bildungs- und Wissenschaftspolitik mitgestalten und bietet seinen Mitgliedern Seminare,

Beratung und Informationen an.”*

Der Allgemeine Fakultdtentag sieht sich als Ergidnzung zur Hochschulrektorenkonferenz und

sieht sich als Sachwalter der Ficherkulturen.’®’

Eine weitere in diesem Zusammenhang
nennenswerte Vertretung ist der Verband Hochschule und Wissenschaft im Deutschen

Beamtenbund.

Die Kanzler leiten den Bereich der Wirtschafts- und Personalverwaltung und sind als
hauptamtliche Mitglieder in die Hochschulleitung eingebunden. Sie {ibernehmen die
Dienstherren- oder Arbeitgeberfunktion fiir das nichtwissenschaftliche Personal und arbeiten

eng mit den zustindigen Ministerien zusammen.”® Als Beauftragte des Haushalts sind sie

mit diversen Standorten zusammengeschlossen sind. Vgl. Schock, Thomas A. H., 2009:
Hochschulfinanzierung/Rechnungswesen, 490.

*%3 Vgl. Hochschulrektorenkonferenz: Aufgaben und Struktur, <http://www.hrk.de/hrk/aufgaben-und-struktur/>,
Zugriff am 30.01.2014.

S84 Vgl. Kern, Kristine, 2000: a. a. O., 40.

585 Vgl. Hodl, Erich; Zegelin, Wolf, 1999: a. a. O., 159.

3% Sjehe Deutscher Hochschulverband: Leitbild des DHV, <http://www.hochschulverband.de/cms1/703.html>,
Zugriff am 18.05.2013.

%7 Vgl. Arbeitsgemeinschaft der Fakultitentage, 1999: Von der HRK nicht mehr angemessen reprisentiert.
Presseerklarung vom 12.10.1999, in: Forschung & Lehre, 6. Jg., Heft 11, 578—579, 578.

% Vgl. Epping, Volker, 2008: a. a. O., 430.
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auch fiir das Grundstiicks- und Bauwesen zustindig. Die aufgefiihrten Bereiche fallen in das
Themenspektrum des New Public Management. Die Kanzler sind daher sowohl Anwender,
als auch transfer agents dieses Politikmodells, insbesondere im Rahmen ihrer regionalen und
nationalen Professionsvereinigungen. Zentral ist dabei die seit flinfzig Jahren
institutionalisierte  Vereinigung der Kanzlerinnen und Kanzler der Universititen

Deutschlands. Thre Bedeutung ist nicht zu unterschétzen, denn:

., ...information obtained from close peers located in social and organizational

networks has more weight than information from objective sources, such as from the
. L : . 7589

media or from scientific evaluations of an innovation. ‘

Nachdem nun die exogenen kausalen Faktoren und Akteure, die den Politiktransfer in diesem
organisationalen Feld bewirken, dargestellt wurden, sollen im folgenden Kapitel die
endogenen Bedingungsfaktoren fiir die Implementation von Innovationen in Hochschul-

Organisationen herausgearbeitet werden.

% Wejnert, Barbara, 2002: a. a. O., 304.
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7. Endogene Bedingungsfaktoren

Zur Ausarbeitung endogener Erkldrungsfaktoren, die die Anpassung institutioneller
Regelungsstrukturen beeinflussen, soll zundchst ein kurzer Verweis auf grundlegende
institutionelle Faktoren erfolgen. Da die empirische Untersuchung sich auf Einzelfallstudien

mit kleinen Fallzahlen beschrinkt, wird dieser Aspekt spéter nicht weiter beriicksichtigt.

Ausgehend von der These, dass die Charakteristika einer neuen Politik als intervenierende
Variable fungieren und deren Umsetzungsstand beeinflussen, wird zur Ausarbeitung der
policy-bezogenen Bedingungsfaktoren zunidchst die Kritkk an dem bisherigen
Steuerungsmodell deutscher Hochschulen dargestellt. Darauthin werden die Auswirkungen
und Konsequenzen des New Public Managements vorgestellt, um die Konfliktlinien und

organisationsinternen Spannungsfelder, die sich dadurch ergeben, zu verdeutlichen.

7.1. Institutionelle Einflussfaktoren

Institutionelle Einflussfaktoren kdnnen bestimmend sein fiir Konvergenz oder Divergenz des
zu untersuchenden Politikmodells. Wie oben dargestellt wurde, sind das Leitbild und der
Status einer Hochschule bedeutende institutionelle Variablen, welche die Bereitschaft fiir
Reformaktivititen erkldren konnen. Daneben kann das Alter einer Organisation hinderlich
sein: dltere Organisationen sind demnach veridnderungsresistenter als jiingere.””® Als weiteres
organisatorische Charakteristikum gilt die GroBe einer Institution. Thr Einfluss ist jedoch
umstritten: Scott zufolge sind Reformen in groBeren Organisationen einfacher zu realisieren
als in kleineren, da sie eher von der Offentlichkeit wahrgenommen werden und sie iiber die
ndtigen  finanziellen und  personellen  Ressourcen zur  Durchfilhrung  von
Reorganisationsprojekten  verfiigen.””' Die besonderen Mitbestimmungsverfahren in
deutschen Hochschulen konnen diesen Effekt jedoch ins Gegenteil verkehren: Kriicken ist der
Meinung, dass in groBeren Hochschulorganisationen aufgrund zeitaufwindiger
Entscheidungsprozesse und interner Widerstinde die Umsetzung von Innovationen

.. . 592
SCthCI'lgCI‘ S€1.

7.2. Policybezogene Einflussfaktoren

Betriebswirtschaftliche Verfahren gelten als schlecht geeignet, komplexe Bildungsprozesse
im Hinblick auf Zielvorgaben rational zu steuern und zu kontrollieren. Thre organisatorische

Fragmentierung behindert auch ihre Verdnderungsfahigkeit:

., Overall, the strategies of the professional organization tend to exhibit a remarkable
degree of stability. Major reorientations in strategy-‘strategic revolutions”-are

90 1n Bezug auf die Modernisierung von Studienplidnen sieche Webster, Frank, 2000: a. a. O., 316.
! Vgl. Hall, Richard H.; Tolbert, Pamela S., 2005: a. a. O., 163.
%92 vgl. Kriicken, Georg, 2004: Hochschulen im Wettbewerb, 299.
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discouraged by the fragmentation of activity and the influence of the individual
professionals and their outside associated.””*’

Wissenschaftliche Forschung gilt als ergebnisoffener, individueller, kreativer Prozess, der
nicht linear planbar und kalkulierbar ist. Die Berufsausiibung erfordert daher eine hohe
intrinsische ~ Motivation, ~Gewissenhaftigkeit und Flexibilitdt. ~Anreizsysteme wie
Zielvereinbarungen gelten in der Wissenschaft nur als begrenzt wirksam. Zudem stehen laut
den Erkenntnissen der Motivationspsychologie die extrinsisch erzeugte und intrinsische

Motivation nicht unbedingt in einem additiven Verhltnis zueinander.’”*

Hinzu kommen jedoch dieses Politikmodell betreffende soziologische Variablen, die den
Umsetzungsstand beeinflussen konnen. Da sie weisungsfreie Beamte sind, verfiigen die
Hochschullehrerinnen und Hochschullehrer in allen wissenschaftsrelevanten Fragen iiber
einen weiten Handlungsspielraum, den sie zur Verfolgung ihrer eigenen Interessen nutzen

.. 595
konnen.

Da sie fachlich stark spezialisierte Experten sind, herrscht im wissenschaftlichen
Bereich eine hohe Informationsasymmetrie. Fiir den Staat oder die Hochschulleitung in ihrer
Funktion als Prinzipale ist es daher schwierig, die wissenschaftlichen Leistungen der Agenten

objektiv zu beurteilen.*

Es sind hier jedoch auch wissenschaftssoziologische Variablen einschligig, denn es herrschen
innerhalb der Fachdisziplinen ungleiche Ausgangspositionen: Die leistungsorientierte
Budgetierung etwa trifft in den Natur- und Ingenieurwissenschaften auf weniger Vorbehalte,
da diese seit jeher stirker durch Drittmittel finanziert werden als die Geistes- und
Sozialwissenschaften. Die Steuerungsmoglichkeiten iliber die Finanzzuweisung universitirer
Mittel sind daher in den stark drittmittelfinanzierten Fichern geringer einzuschitzen.””’ An
einer Technischen Universitit sollten daher die Neuen Steuerungsinstrumente einfacher
umzusetzen sein als an einer Volluniversitdt mit geisteswissenschaftlichem Schwerpunkt.
Hochschulinterne leistungsbezogene Mittelverteilungsverfahren miissen die fachliche

Heterogenitit bei der Zusammenstellung und Abgrenzung der Indikatoren berticksichtigen,

> Mintzberg, Henry, 1998: The Professional Organization, 297.

¥ Vgl. Jaeger, Michael, 2005: HIS-Kurzinformation A12, 29.

%% Dennoch stehen sie in einem 6ffentlich-rechtlichen Dienst- und Treueverhltnis zu ihrem Dienstherren.
Zumeist ist dies der/die zustidndige WissenschaftsministerIn. Vgl. Hartmer, Michael, 2004: HSchR-
Praxishandbuch, 187.

%% Neben der Schwierigkeit einer wissenschaftsadiquaten Bewertung und Messung von Forschungsergebnissen
und der Lehre hinterfragt Epping auch die Frage nach den Kosten, die dies verursacht. Vgl. Epping, Volker,
2008: a.a.0.,445 f.

*7 Disziplinenabhingige Einstellungsunterschiede gegen diese Instrumente wies etwa Schroder in seiner
empirischen Studie nach, vgl. Schréder, Thomas, 2003: a. a. O., 246.

120



Endogene Bedingungsfaktoren

um eine facherlibergreifende Vergleichbarkeit und die hochschulinterne Akzeptanz des

Verfahrens zu gewéhrleisten.””®

Hinzu kommen die bereits erlduterten organisatorischen Charakteristika  der
Bildungsorganisationen, in denen unterschiedliche, vielschichtige Entscheidungsstrukturen
anzutreffen sind: bilirokratische Regelungen im Bereich der Verwaltung, kollegiale Verfahren
im Rahmen der Selbstverwaltung sowie politische Strukturen, die hier durch

Interessenkonflikte verschiedener Gruppierungen zutage treten.

., Thus, what frequently emerges in the professional organization are parallel and
separate administrative hierarchies, one democratic and bottom-up for the
professionals, a second machinelike and top-down for the support staff.””

Hochschulen sind nicht mit klassischen Verwaltungsbiirokratien oder privatwirtschaftlichen
Unternehmen vergleichbar, da hier der Bereich 6ffentlicher Verwaltung auf nichtakademische
Aufgaben begrenzt ist.®”’ In der Literatur wird die Frage, ob das New Public Management im
Hochschulwesen im Vergleich zu kommunalen Einrichtungen schwieriger oder einfacher zu
implementieren ist, uneinheitlich beantwortet. Bogumil und Grohs gehen aufgrund des
engeren Aufgabenspektrums und der gut operationalisierbaren ,,Produkte* von Hochschulen
von einer einfacheren Umsetzung als im kommunalen Bereich aus, wo vielfach das
Leistungsergebnis vielfach schwieriger zu messen und bewerten sei.’”’ Dabei sind die
Arbeitsbereiche jedoch organisationsintern zu differenzieren: Die Forschung ist stdrker
projektbezogen und weniger formalisiert als der Bereich der Lehre, wo der meiste
innerorganisatorische Abstimmungs- und Koordinationsbedarf besteht.®”? Hinsichtlich der
Publikationstradition und Einnahmemoglichkeit von Drittmitteln bestehen auch grof3e
disziplinenbezogene Unterschiede. Dies erschwert die fachiibergreifende Messung und
Evaluation der Forschungsleistungen und die Etablierung allgemeiner
Mittelverteilungsmodelle.*?

Die Dienstleistungseinheiten in professionellen Organisationen unterliegen einer anderen
Steuerungslogik als die wissenschaftlichen Einheiten. So ist die Hochschulverwaltung geprégt

durch  biirokratische  Entscheidungsstrukturen und eine geregelte Ablauf- und

3% Um strukturelle Nachteile von ,teuren® Fichern wie den Ingenieurwissenschaften zu vermeiden, muss auch
das fachspezifisch variierende Kostenniveau beriicksichtigt werden. Vgl. Jaeger, Michael, 2006: HIS-
Kurzinformation Al, 61.

> Mintzberg, Henry, 1998: The Professional Organization, 291.

5% Dies gilt nicht nur hinsichtlich der politischen Steuerung, sondern auch im Bezug auf das Personal, die Nutzer
der Leistungen und das Aufgabenspektrum, das in Kommunalverwaltungen weiter ist. Vgl. Bogumil, Jorg;
Grohs, Stephan, 2009: a. a. O., 140.

01 ygl. ebd., 145.

692 y/g]. Paris, Rainer, 2001: a. a. O., 207.

693 Kriicken unterscheidet nicht zwischen den oben genannten Disziplinen, er sicht den Unterschied zwischen
anwendungsniheren und anwendungsferneren Fachbereichen, vgl. Kriicken, Georg, 2004: Hochschulen im
Wettbewerb, 299.
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Aufbauorganisation. Neben hierarchischen Strukturen gelten hier hoch formalisierte
Verhaltensregeln in Form von Gesetzen und Vorschriften. Sie sollte daher fiir
Organisationsreformen, insbesondere solche im Kontext des New Public Managements,
offener sein als der Wissenschaftsbereich. Reformen zur Steuerung dieses Bereiches sollten
daher hier einfacher zu realisieren sein. Die divergenten Ankniipfungsmdglichkeiten fiir die
Neuen Steuerungsinstrumente in den drei Arbeitsbereichen Zentrale Verwaltung, Forschung

und Lehre lassen sich folgendermallen veranschaulichen:

Abbildung 7.1: Dreiteilung der Universititsorganisation

Verwaltung

¢ LoheFormalisterung Lehre

* selw gut organsterbar » mittlere Formalisienmg

» selw gut ansprechbar « gut organisierbar
fiir Organisations- * bessermat
reformenund Managementtechmken
Managementtechmken und Organisations-

reformen ansprechbar |
als die Forschung ‘

Forschung N

» Gernnge Formalisierung K /

+ Ausgepragte Selbstorgamsation

» Geringe Ansprechbarkeit fur
Organisationsreformenund
Managementtechiilken

A ~—_ J_,(;//

Quelle: Nickel, Sigrun, 2007: Partizipatives Management von Hochschulen. Zielvereinbarungen —
Leitungsstrukturen — Staatliche Steuerung, Miinchen und Mering: Hampp Verlag, 88.

Diese Ansicht ist stark formalisiert, es gibt sehr wohl Themen, in denen Entscheidungen in
Zusammenarbeit zwischen der Administration und der wissenschaftlichen Profession
getroffen werden, zum Beispiel bei Berufungen.®” Die Dezernate der Zentralverwaltung
verfiigen jedoch speziell in administrativen Fragen T{ber Informations- und
Qualifikationsvorspriinge, die sich die ehrenamtlichen Gremienmitglieder aus Zeitgriinden gar

55 Die unterschiedlichen Handlungslogiken und Interessenlagen

nicht erarbeiten konnen.
konnen bereits im Alltagsgeschiaft zu einem internen Spannungsverhiltnis zwischen

Wissenschaft und Verwaltung fiihren:

,,Die Kommunikation zwischen den ’'Parteien’ verlduft selektiv und ist auf ein
notwendiges Minimum von Routinen und Konflikte beschrinkt. “"°

694 ygl. Mintzberg, Henry, 1998: The Professional Organization, 295.
695 ygl. Nullmeier, Frank; Klenk, Tanja, 2006: a. a. O., 308.
696 Metz-Gockel, Sigrid, 2008: a. a. O., 151.
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Im Folgenden sollen diese Konfliktlinien in Bezug auf die zentrale Fragestellung
differenzierter ausgearbeitet werden. Hierzu wird zundchst die zentrale politische und
rechtliche Struktur des bisherigen Steuerungsparadigmas vorgestellt, um dann die

Verianderungen durch das New Public Management darzulegen.

7.2.1. Bisherige Steuerungs- und Entscheidungsstrukturen

Wie die franzdsischen Hochschulen ist auch das traditionelle deutsche Hochschulgovernance-

Regime dem Biirokratisch-Oligarchischen Modell zuzuordnen.®”’

Die Staatszusténdigkeit ist
seit den Humboldtschen Universititsreformen im deutschen Hochschulsystem verankert.
Geprdagt durch den Bildungs- und Kulturstaatsgedanken hat die Politik die Rolle
libernommen, die Anspriiche des Gemeinwesens auf die Erfiillung der (wissenschaftlichen)
Ausbildungsaufgaben zu iiberwachen. Aus organisationstheoretischer Sicht zdhlten die
staatlichen Hochschulen in Deutschland bislang daher eher zu Agenten, die innerhalb der
strikten rechtlichen Regeln des staatlichen Auftraggebers (Prinzipals) handeln. Nach der
strengen Definition konnen derart abhéngige Einrichtungen nicht als Organisationen oder
korporative Akteure definiert werden.® Als nachgeordnete Dienststellen innerhalb der
staatlichen Behordenorganisation standen die deutschen Hochschulen bislang in allen nicht-
%9 Dies beinhaltet das

Informationsrecht, das Weisungsrecht und das Ersatzbeschlussfassungsrecht. Die

akademischen Fragen unter einer engen staatlichen Fachaufsicht.

eingeschrinkte Finanz- und Personalhoheit driickte sich bislang durch ein enges
Steuerungsgeflecht rechtlich-administrativer Regulierungen im Bereich der Organisation, der
Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung, des Personals (durch das offentliche Dienst- und
Tarifrecht), der Forschung und der Lehre (z. B. durch das Kapazititsrecht und durch
Vorgaben zur Studienstruktur) aus. Zentrale operationale Entscheidungen liegen demnach in
den Hénden der Politik; der Staat hat weiterhin die Aufgabe, den freien Wissenschaftsbetrieb
durch die Bereitstellung personeller, finanzieller und organisatorischer Mittel zu ermdglichen
und zu fordern.®'”

Im Gegenzug zur staatlichen Steuerung und Kontrolle wurde der wissenschaftlichen
Profession die so genannte ,,akademische Freiheit®, das Recht auf Autonomie in Forschungs-
und Lehrangelegenheiten verfassungsrechtlich zugesichert (Artikel 5 Absatz 3 Satz 1 des
Grundgesetzes). Der Verwaltungstypus der Hochschulen ist der ,funktionalen
Selbstverwaltung® zuzuordnen. Zentrale Aufgabenfelder wie die O6ffentlich-rechtlichen

Medien, die gesetzliche Krankenversicherung sowie die Gemeindeverwaltung funktionieren

607 Vgl. Braun, Dietmar, 2001: a. a. O., 248.

608 Vgl. Nickel, Sigrun, 2007: a. a. O., 82.

599 Neben Gebdude- und Grundstiicksangelegenheiten beinhaltet dies auch die Finanzen, das Personal und die
Krankenversorgung. Diese Aufgaben liegen auBBerhalb des Selbstverwaltungsrechts; eine Abgrenzung ist
allerdings nicht immer einfach. Vgl. Hartmer, Michael, 2004: HSchR-Praxishandbuch, 172.

619y gl. Kannengiefer, Christoph, 2011: a. a. O., 265.
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11 Bs bezeichnet die

in Deutschland nach diesem administrativen Steuerungsmodell.
eigenstdndige, unabhingige Wahrnehmung oOffentlicher Angelegenheiten im Rahmen der
Gesetze durch teilautonome Selbstverwaltungstrager, die die unmittelbare Staatsverwaltung
entlastet. Die Teilhabe der Grundrechtstriger an der Organisation des Wissenschaftsbetriebs

dient dem Schutz vor wissenschaftsinadiquaten Entscheidungen.®'?

Die von Entscheidungen
betroffenen Mitglieder der Organisation werden hier sowohl auf zentraler, als auch auf
dezentraler Ebene in institutionalisierten Kommissionen und Gremien durch Statusgruppen
reprisentiert und in kooperativ-demokratische Willensbildungs- und Entscheidungsprozesse
eingebunden. Neben dieser mitgliedschaftlich-partizipatorischen Komponente erhoffte man
sich durch die Prinzipien der Eigenverantwortlichkeit und Dezentralisierung auch Effizienz-

und Effektivititsvorteile.®"

Die Hochschulselbstverwaltung beinhaltet die Grundordnungsautonomie und die
eigenstindige, weisungsfreie Regelung von MaBnahmen, die im Rahmen der
Aufgabenerfiillung in wissenschaftlicher Forschung und Lehre erforderlich sind. In diesen
Punkten ist die staatliche Zustindigkeit auf die Rechtsaufsicht beschrinkt. Die schwierige
Abgrenzung zwischen der staatlichen Fachaufsicht in der Personal-, Wirtschafts- und
Haushaltsverwaltung und der bloBen Rechtsaufsicht in Bezug auf
Selbstverwaltungsangelegenheiten erschwert Bestrebungen nach mehr korporativer
Autonomie.*"*

Wie oben dargestellt wurde, wuchs in der zweiten Hilfte der 1990er Jahre die 6ffentliche und
politische Kritik an der Arbeit der Hochschulen.®”®> Neben dem Leistungsergebnis wurden
dabei auch die negativen Auswirkungen der akademischen Selbstorganisation beanstandet.
Partizipative Entscheidungen erfolgen meist nach langwierigen Aushandlungsprozessen, da
die vertretenen Partialinteressen ausbalanciert werden miissen. Die Entscheidungsprozesse der
Gruppenuniversitit gelten als zeitaufwindig, schwerfillig und blockadeanfillig.’® Die
,»organisierte Anarchie®, der stetige Versuch der Eindimmung von Irrationalitit, gilt daher als
realistisches Paradigma des Entscheidungsverhaltens in Expertenorganisationen. Diese
werden auch dem verhaltenswissenschaftlich gepriagten Organisationsmodell des Miilleimers
zugeordnet. Entscheidungssituationen sind danach wie Miilleimer, in die die Teilnehmer

Losungen und Probleme hineinwerfen. Da das Handeln nicht primér zielorientiert ist, fallen

o1l Vgl. Nullmeier, Frank; Klenk, Tanja, 2006: a. a. O., 302.

012 yg]. BVerfGE, 127. Bd., Beschluss vom 20.07.2010, 87—132, 115 f.

613 Vgl. Nullmeier, Frank; Klenk, Tanja, 2006: a. a. O., 307.

614 vgl. Sandberger, Georg, 2002: a. a. O., 133.

615 Vgl. Kehm, Barbara M., 2004: a. a. O., 13.

816 Dabei war Ende der 1960er Jahre die Einfiihrung demokratischer Partizipations- und Gremienstrukturen als
Antwort auf die damalige Legitimationskrise konzipiert worden. Hier wurden die Universitdtsmitglieder in
Statusgruppen unterteilt. Auch die wissenschaftlichen Bediensteten, das nichtwissenschaftliche Personal und die
Studierenden erhielten Mitbestimmungsrechte iiber Entscheidungen an der Hochschule. Vgl. Kiinzel, Rainer,
1998: a. a. O., 168.
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Entscheidungen hier oftmals zufdllig und in unvorhergesehener Weise. Auch die
617

organisatorischen Ziele sind hier unklar formuliert, schlecht definiert oder inkonsistent.
Formell werden Entscheidungen in Hochschulen als Mehrheitsentscheidungen getroffen.
Durch das Kollegialprinzip, die grundsitzliche Gleichberechtigung der Stimmen, werden

faktisch die allermeisten Beschliisse sogar einstimmig getroffen.®'®

Aufgrund der
Heterogenitit der Werte und Interessen der verschiedenen wissenschaftlichen Disziplinen
erfolgen diese oftmals auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner; der organisatorische Status
quo wird dadurch beibehalten. Eine Einigung auf iibergreifende korporative Ziele wird so
erschwert, ebenso wie die Umsetzung von Anforderungen von auBen.’’’ Diese Kritik
beschrinkt sich jedoch nicht nur auf das Hochschulwesen. Auch in anderen Bereichen, zum
Beispiel in der Sozialversicherung, zeigen sich dhnliche Kontroll- und Steuerungsdefizite des

Verwaltungstypus der funktionalen Selbstverwaltung.®*’

7.2.2.  Veridnderungen durch das New Public Management

Nachdem im vorherigen Abschnitt stichpunktartig die zentralen Kritikpunkte am bisher in
Hochschulen geltenden internen Steuerungsprinzip vorgestellt wurden, werden nun die
Veranderungen durch das New Public Management, sowie deren Auswirkungen,
insbesondere hinsichtlich der hier zu untersuchenden Fragestellung, herausgearbeitet. Laut der
Politiktransferforschung beeinflusst die Konflikthaftigkeit einer Innovation deren
Adaptionsgeschwindigkeit und -hédufigkeit. Die Charakteristika einer Policy gelten daher als
intervenierende Variable zwischen endogenen und exogenen Bedingungsfaktoren fiir deren

Implementation.®*'

Im Folgenden werden daher die organisationsinternen Konfliktfelder, die
durch das New Public Management entstehen, sowie die unterschiedliche Position der

Akteursgruppen dargestellt.

Die an das New Public Management angelehnte neue Steuerung von Hochschulen orientiert
sich an Wirtschaftsunternehmen und sieht eine strategische Zielplanung und -umsetzung vor.
Der Governance-Mechanismus der hierarchisch-administrativen Selbststeuerung  wird

hierdurch verstdarkt. Die Tétigkeit der Wissenschaftsministerien kann im Gegenzug auf

817 Allerdings wird argumentiert, dass das ,,Miilleimer-Modell* nur bei relativ unbedeutenden Entscheidungen
anzutreffen sei. Vgl. Mintzberg, Henry, 1998: The Professional Organization, 296.

618 Vgl. Schimank, Uwe, 2005: Die akademische Profession und die Universitéten, 149.

619 vgl. de Boer, Harry, 1998: Vom partizipatorischen System zum Managerialismus? Internationale Trends in
der Leitung von Hochschulen, in: Miiller-Boling, Detlef; Fedrowitz, Jutta (Hrsg.): Leitungsstrukturen fiir
autonome Hochschulen: Verantwortung — Rechenschaft — Entscheidungsféhigkeit, Giitersloh: Verlag
Bertelsmann Stiftung, 59—83, 62.

620 Dabei werden nicht nur Fragen der Wirtschaftlichkeit gestellt, auch die Legitimation aufgrund mangelnder
Partizipationsmoglichkeiten sowie die Europatauglichkeit sind hier auf dem Priifstand. Vgl. Nullmeier, Frank;
Klenk, Tanja, 2006: a. a. O., 300 und 306.

621 vgl. Blancke, Susanne, 2003: a. a. O., 35.
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ministerielle Kern- und Kontrollaufgaben reduziert werden.””? Fiir die Hochschulen als
Ganzes bedeutet dies, dass sie durch das New Public Management ihr operatives und
strategisches Entscheidungsspektrum erweitern konnen, da sie den Weg zur Erreichung der
durch die Politik festgelegten Ziele eigenstéindig wihlen koénnen. Durch die Ubertragung
organisatorischer,  rechtlicher = und  bewirtschaftungsbezogener = Befugnisse  und
Handlungsspielrdume wird der korperschaftliche Charakter der Hochschulen gestdrkt. Im
Rahmen dieser Governancereformen wandeln sich die Hochschulen erst von abhidngigen
Agenten zu organisationalen Akteuren.®”® In Organisationen wird das Handeln der Mitglieder
koordiniert und auf gemeinsame Ziele ausgerichtet; ihnen stehen alle Grundformen sozialer

Handlungskoordination zur Verfiigung:

Abbildung 7.2: Formen sozialer Koordination verschiedener Organisationstypen

Organisationsform
Anarchie Netzwerk Gemeinschaft | Organisation
Einseitiges Handeln X X X X
Verhandlung X) X X X
Mehrheitsentscheidung X X
Hierarchische Entscheidung X

Nach: Scharpf, Fritz W., 1997: Games Real Actors Play: Actor-Centered Institutionalism in Policy Research,
Boulder: Westview Press, 47.

Die Weiterentwicklung des Organisationsprinzips erfordert Verdnderungen interner

institutioneller Regelungsarrangements, denn nétig sind:

,, ...local hierarchical control [Hervorhebung durch die Autorin] over recruitment and
over the activities of its members, a clear idea of its own special mission and
characteristics relative to other organizations (...), goals for the organization as such
[Hervorhebung durch die Autorin] rather than general external objectives, and a local
management responsible for achieving organizational results. “**

822 Biir eine Ubersicht iiber die ReformmaBnahmen an Hochschulen siehe Bogumil, Jorg; Grohs, Stephan, 2009:
a.a. 0.,

623 Heinze, Bogumil und Gerber sprechen vom Wandel von ,,Korporationen® zu Organisationen. Vgl. Heinze,
Rolf G.; Bogumil, Jorg; Gerber, Sascha, 2011: a. a. O., 128.

524 Brunsson, Nils; Sahlin-Andersson, Kerstin, 2000: a. a. O., 735.
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Bislang besteht die strategische Spitze mit Gesamtverantwortung fiir die Organisation aus der
Hochschulleitung und den zentralen Selbstverwaltungsgremien.”” Nach dem NPM-Modell
soll jedoch die Hochschulleitung mit ihren Stiben fiir Planung, Forschung,
Internationalisierung oder Studienangelegenheiten in strategischen Fragen gestirkt werden.
Die Ressourcenausstattung soll durch eine leistungsorientierte Mittelzuweisung gesteuert
werden; Leitungspositionen sollen hauptamtlich {ibernommen und professionalisiert werden.
Das aus dem 19. Jahrhundert stammende System der kollegialen Rektoratsverfassung, bei der
der Rektor ein oder eine aus der Hochschule gewihlte Professorln ist, der an die Zustimmung
des Senats gebunden ist, wandelt sich nun vielerorts zu dem Modell der
Prisidialverfassung.®*® Der Prisident ist hierbei hauptamtlicher Leiter der Hochschule und
kann auch von auflen berufen werden. Er hat den Vorsitz {iber das Kollegium der
Vizerektoren und des Kanzlers sowie die Richtlinienkompetenz inne. Dabei gilt eine
Zustiandigkeitsvermutung fiir das Prisidium bzw. das Rektorat; den Kollegialorganen
verbleiben Kontrollkompetenzen. Der Senat ist nach diesem Modell nur noch fiir Fragen
grundsétzlicher Bedeutung im Bereich der Forschung, der Férderung des wissenschaftlichen
und kiinstlerischen Nachwuchses, flir die Beschlussfassung iiber Priifungsordnungen sowie

Grundsatzfragen zur Lehre, dem Studium und das Priifungswesen zustindig.®”’

Durch die Verdnderung der Beziehung zwischen Staat und Hochschulen wandeln sich auch
die Funktion und der Wirkungskreis der Kanzlerinnen und Kanzler. Agierten sie bislang als
Bevollméchtige des Wissenschaftsministers an den Hochschulen mit umfassenden Rechten,
sollen sie nun nach den Richtlinien des Prisidenten handeln. Der Leitungs-Dualismus der

Regelung wissenschaftlicher Angelegenheiten durch den Rektor und wirtschaftlich-

628

personeller Aufgaben durch den Kanzler’™ wird dadurch aufgehoben. Wurde das Amt bis in

die 1990er Jahre noch durch Lebenszeitbeamte ausgefiihrt, wird es heutzutage auBler in

Bayern nur noch befristet fiir sechs bis acht Jahre iibertragen. Die Befdhigung zum Richteramt

629

ist nicht mehr in allen Lindern Voraussetzung fiir die Ubertragung der Aufgaben.”” In

einigen Hochschulgesetzen wurde das Amt aufgeldst und ein hauptamtlicher Vizeprésident

fiir Personal und Ressourcen eingesetzt.*

62Da die groBen Zentralorgane wie Konzil, Universititsversammlung oder Konvent vielerorts abgeschafft
wurden, sind die Senate héaufig die obersten Kollegialorgane. Hier sind neben dem wissenschaftlichen Personal
auch Verwaltungsmitarbeiter und Studierende vertreten. Vgl. Hodl, Erich; Zegelin, Wolf, 1999: a. a. O., 247.
626 ygl. Miiller-Terpitz, Ralf, 2011: a. a. O., 238 f.

627 ygl. Lower, Wolfgang, 2000: Die HRK — Reprisentationsorgan der Hochschulrektoren? Eine
hochschulverfassungsrechtliche Analyse, in: Forschung & Lehre, 7. Jg., Heft 3, 134—138, 135 f.

528 Der Prototyp der dualen Leitungsstruktur mit dem Rektor, der die akademische Selbstverwaltung leitet und
dem staatlich ernannten Kurator entstammt der preulischen Hochschulpolitik. Vgl. Liithje, Jirgen, 2001:
Leitungsstrukturen, 270.

629 yg]. Hartmer, Michael, 2004: HSchR-Praxishandbuch, 197.

839 yg]. Nickel, Sigrun, 2007: a. a. O., 183.
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Aufgrund ihrer eklektischen Zusammensetzung stehen die einzelnen Elemente des New
Public Management in Wechselwirkung zueinander; zuweilen sind ihm auch Gegensétze und
Widerspriiche inhdrent. Dies betrifft nicht nur die zum Teil sehr unterschiedlichen

' Im

theoretischen ~ Urspriinge, sondern auch seine praktischen Einzelansitze.”
Hochschulsystem duBert sich dies unter anderem dadurch, dass sowohl die Steuerung auf der
zentralen Ebene als auch die Leitung der dezentralen wissenschaftlichen Einheiten
hierarchisiert werden. Dazu sollen die dezentralen Funktionstriger, insbesondere die Dekane,
mehr Verantwortung iibernehmen und auch personlich rechenschaftspflichtig sein. Ziel ist die
Gewihrleistung, dass der Fachbereich / die Fakultit im Wettbewerb mit anderen
Einrichtungen gleichen Typs bestehen kann. Damit die Entscheidungstriger sowohl
unabhiingig als auch anerkannt sind, wird die Ubertragung von Leitungsfunktionen sowohl
durch die Mitwirkung der organisatorisch nachgelagerten als auch der nichsthoheren Ebene

gefordert (,,doppelte Legitimation).%**

Die Dekane bendtigen fiir ihre gednderte Rolle sowohl
die Fach-, als auch die Ressourcenzustindigkeit fiir den Einsatz des Lehrpersonals und die
Organisation des Studiums. Die Verteilung der von der zentralen Leitung zugewiesenen
Haushaltsmittel und der Leistungszulagen wird dann nicht mehr durch den Fakultéts- bzw.
den Fachbereichsrat, sondern durch das Dekanat organisiert. Diese sollen die Durchfiihrung
von Berufungen leiten, und in Zusammenarbeit mit dem Fachbereichsrat den
Entwicklungsplan als Beitrag zum Hochschulentwicklungsplan erstellen. Es gibt auch
Uberlegungen, analog zu den US-amerikanischen Hochschulen, hauptamtliche
Fakultitsgeschéftsfiihrer oder Fakultitsgeschiftsfithrerinnen einzusetzen, die nicht aktiv an
der Forschung und Lehre beteiligt sind.*** Durch die Einrichtung einer Erweiterten
Hochschulleitung oder eines Collegium Decanale werden die Dekane zur Umsetzung
strategischer Entscheidungen an die Hochschulleitung angebunden. Dies erfolgt auch, um zu
starke zentrifugale Krifte zu verhindern.®**

Somit ist festzuhalten, dass die bislang vorherrschenden institutionellen Arrangements, die
Partizipationsmoglichkeiten und die Kommunikationswege der Expertenorganisation
,Hochschule® durch dieses Regulierungsmodell verdndert werden. Das New Public
Management stellt auch den Versuch dar, die organisationalen Einheiten durch Transparenz,

Messbarkeit der Leistungserfolge und zurechenbarer Verantwortlichkeiten stirker miteinander

1 S0 wird z. B. kritisiert, dass sich das Public Choice und kultur-bezogene Managementansitze widersprechen,
siehe Borins, Sandford; Griining, Gernod, 1998: a. a. O., 24.

632 vgl. Miiller-Boling, Detlef; Kiichler, Tilman, 1998: Zwischen gesetzlicher Fixierung und gestalterischem
Freiraum: Leitungsstrukturen fiir Hochschulen, in: Miiller-B6ling, Detlef; Fedrowitz, Jutta (Hrsg.):
Leitungsstrukturen fiir autonome Hochschulen: Verantwortung — Rechenschaft — Entscheidungsfahigkeit,
Giitersloh: Verlag Bertelsmann Stiftung, 1336, 31.

633 Vgl. Schroder, Thomas, 2003: a. a. O., 261.

634 Siehe am Beispiel der Universitit Erlangen-Niirnberg: Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg
(Hrsg.), 2003: Jahresbericht 01.01.1999-31.12.2001, Erlangen, 7. Im Folgenden zitiert als ,,Jahresbericht
1999-2001.

128



Endogene Bedingungsfaktoren

zu koppeln.”* Die folgende Grafik soll die zentralen Leitungs- und Entscheidungsstrukturen
in Hochschulen unter Anwendung des New Public Management aus Sicht der Prinzipal-
Agent-Theorie verdeutlichen. Unterschieden werden kann dabei die staatliche Ebene, die

Organisationsebene sowie die personenbezogene, individuelle Ebene.

Abbildung 7.3: Universitire Leitungs- und Entscheidungsstrukturen nach dem Neuen Steuerungsmodell
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Die Ubersicht erhebt keinen Anspruch auf Vollstindigkeit. Es wurden nur die zentralen Gremien und
Akteursgruppen einbezogen, so fehlen etwa Personalvertretungen und die Gleichstellungsbeauftragte(n). In
Erweiterung von: Schroder, Thomas, 2003: Leistungsorientierte Ressourcensteuerung und Anreizstrukturen im
deutschen Hochschulsystem. Ein nationaler Vergleich. Abhandlungen zu Bildungsforschung und Bildungsrecht,
herausgegeben von Jach, Frank-Riidiger; Jenkner, Siegfried, Bd. 13, Berlin: Duncker & Humblot Verlag, 73.

7.2.3. Konfliktlinien

Reformmodelle miissen zu bestehenden institutionellen Arrangements und der jeweiligen
sozialen Umwelt passen.®*® Da Hochschulen Experten- und Hybridorganisationen sind, gelten
institutionelle Verdnderungsprozesse hier generell als schwer durchsetzbar. Auf Druck von

aullen durch kollektive, gemeinsame Entscheidungen zu reagieren, gestaltet sich in diesen

833 ygl. Koch, Sascha, 2009: a. a. O., 121.
836 yg]. Kaiser, André, 1999: Die politische Theorie des Neo-Institutionalismus, 207.
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Organisationen als schwierig. Die Implementation eines Erfolg versprechenden
Reformmodells in Bildungsorganisationen ist nur dann realistisch, wenn es durch die

Experten mitgetragen wird. Ein derart lose gekoppeltes System konne nur

. durch Uberzeugungsanstrengungen, strategische Zielsetzungen und die Vermittlung

o . - « 637
von Visionen zu notwendigen Verdnderungen veranlasst werden .

Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler orientieren bei der Wahl der zu untersuchenden
Fragestellung hauptsdchlich an dem Erkenntnisinteresse der nationalen und internationalen

scientific community ihres speziellen Fachgebietes. Daher gilt:

., Bildungsorganisationen sind fiir grass root-Verdnderungen geeignet, auf der Ebene

des einzelnen Fachs werden Neuerungen aufgenommen und Innovationen
. 638

vorangetrieben. *

Das in einer langen Ausbildungszeit erworbene Spezialwissen fiihrt zu einer Internalisierung
der professionellen Standards und Normen der einzelnen akademischen Disziplinen. IThre
professionelle Sozialisation fiihrt zu bestimmten Rollenerwartungen, gemeinsamen Werten
und Regulierungssystemen. Die propagierten Standards des New Public Management haben
auch kognitiven Charakter; sie sollen einen Kulturwandel bewirken.®’ Die herrschenden

zentralen Wertvorstellungen der wissenschaftlichen Organisationsmitglieder

., Einheit von Forschung und Lehre fiir alle Universititsmitglieder, Verbindung von
Forschung und Lehre fiir jeden Universitdtslehrer, Freiheit von Studium und Lehre,
Kollegialitiit und Selbstverwaltung... “*"’

werden durch hierarchische Steuerungsmechanismen betroffen. Die dargestellten
innerorganisatorischen Konfliktlinien werden betitelt als ,,Gegensatz zwischen der
akademischen Profession und der Organisation*.**!

Zwar hat der Staat den Gewahrleistungsauftrag fiir ein funktionierendes Wissenschaftssystem
zu verwirklichen, daneben muss allerdings auch die grundgesetzlich geschiitzte individuelle
Wissenschaftsfreiheit gewahrt werden. Diese schiitzt die Wissenschaftlerinnen und
Wissenschaftler vor Eingriffen des Staates auf die auf der wissenschaftlichen
Eigengesetzlichkeit beruhenden Prozesse, Verhaltensweisen und Entscheidungen bei dem

Auffinden von Erkenntnissen, ihrer Deutung und Weitergabe.** Die Wissenschaftsfreiheit

7 Liithje, Jiirgen, 2001: Leitungsstrukturen, 274.

638 Pellert, Ada, 2005: Personalmanagement an Universitdten, 33.

839 vgl. Stock, Manfred, 2004: a. a. O., 34.

640 Wissenschaftsrat, 1993: 10 Thesen zur Hochschulpolitik, 19.

41 Kehm, Barbara M., 2004: a. a. O., 14. Lange und Schimank sehen den Gegensatz zwischen der staatlichen
Seite und der Mehrzahl der Professoren. Demzufolge schwindet die individuelle Autonomie durch dieses Policy-
Paradigma, allerdings werde im Rahmen von Akkreditierungen und Fachevaluationen die kollektive Macht der
Wissenschaft gestirkt. Vgl. Lange, Stefan; Schimank, Uwe, 2007: a. a. O., 543.

642 vgl. Kannengiefer, Christoph, 2011: a. a. O., 265.
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schlieft auch die wissenschaftliche Lehre ein — die unabhidngige Bestimmung von Inhalt,
Methoden und Ablauf der Lehrveranstaltungen. Das individuelle Grundrecht der freien
wissenschaftlichen Betétigung gilt als unangetastet, wenn bei der Verteilung der Mittel
zumindest die Personal- und Sachmittel zugewiesen werden, die es iiberhaupt ermdglichen,
wissenschaftliche Forschung und Lehre zu betreiben. Dies bedeutet, dass nur ein iiber diesen
verfassungsrechtlichen Grundausstattungsanspruch hinausgehender Bereich im Rahmen einer
Zielvereinbarung oder leistungsbezogenen Mittelverteilung vergeben werden darf.** Die
relative Autonomie in der Arbeitsgestaltung im Wissenschaftsbereich wirkt somit eher
strukturkonservativ und schrinkt den Einsatz der hier untersuchten Steuerungsinstrumente

ein.

Staatliche MaBnahmen, die die genannten Freiheitsrechte verletzen, konnen als
Verwaltungsakte vor den Verwaltungsgerichten angefochten werden. Klageberechtigt als
Grundrechtstrager sind hierbei nicht nur einzelne Hochschullehrer, sondern auch die

Fakultiten als teilrechtsfihige Ktirperschaften.644

Es ist allerdings umstritten, ob sich aus
Artikel 5 Abs. 3 des Grundgesetzes eine Selbstverwaltungsgarantie ableiten ldsst, denn die
Teilhabe fiir die in der Wissenschaft Tétigen muss nicht im Sinne der herkdmmlichen

Selbstverwaltung erfolgen.®*

Der Gesetzgeber ist auch nicht an das iiberlieferte
Strukturmodell gebunden; er darf neue Steuerungstechniken fiir eine funktionsfahige
Wissenschaftsverwaltung entwickeln und hat hierbei einen weiten Spielraum. Ob
Organisationsnormen (z. B. die hochschulorganisatorische Willensbildung, die Ubertragung
von Befugnissen zur Koordination oder zur evaluationsorientierten Ressourcenvergabe an
monokratische Leitungsorgane) die freie wissenschaftliche Betdtigung und Aufgabenerfiillung
strukturell gefdhrden, muss aus Sicht des jeweils vorliegenden hochschulorganisatorischen
Gesamtgefiiges betrachtet werden.®*® Das Bundesverfassungsgericht hat in seiner
Entscheidung zum  Hamburgischen  Hochschulgesetz des  Jahres 2010  die
Mindestanforderungen fiir die Art und Weise der Beteiligung der Grundrechtstriger an
wissenschaftsrelevanten Angelegenheiten prézisiert. Um iiber ein hinreichendes Niveau der
Partizipation und Kontrollmdglichkeiten zu verfiigen, miissen den Grundrechtstragern sowohl
Wahl-, als auch Abwahlmoglichkeiten der Hochschulleitung, der Fachbereichsleitung oder
des Hochschulrates gegeben sein. Je stirker der Gesetzgeber die Leitungsorgane mit
Entscheidungskompetenzen ausstatte, desto stirker miisse er im Gegenzug die direkten oder

indirekten Mitwirkungs-, Einfluss-, Informations- und Kontrollrechte der Kollegialorgane mit

3 vgl. BVerfGE, 111. Bd., Beschluss vom 26.10.2004, 333365, 362.

4 ygl. ebd., 352.

5 Demgegeniiber sehen einige Landeshochschulgesetze eine Selbstverwaltungsgarantie der Hochschulen vor.
Vgl. Miiller-Terpitz, Ralf, 2011: a. a. O., 250.

846 vgl. die Klage gegen das Brandenburgische Hochschulgesetz in: BVerfGE, 111. Bd., Beschluss vom
26.10.2004, 333-365, 351 u. 356.
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Hochschullehrermehrheit ausgestalten. Nur dies gewihrleiste die Freiheit der Wissenschaft.®*’

Modifikationen der institutionellen Entscheidungs- und Regelungsstrukturen im Sinne einer
internen Hierarchisierung miissen daher in Abwigung der jeweiligen Ziele und Interessen und

unter Einhaltung der grundgesetzlichen Autonomierechte der Beteiligten erfolgen.

Wie deutlich geworden ist, bedeutet das am New Public Management orientierte
Steuerungsmodell ,,sowohl verfassungsrechtlich als auch machttheoretisch eine kritische
“64% und kann eine Quelle fiir Konflikte darstellen. Bis zum Jahre 2020 wird

ein nicht unerheblicher Generationswechsel auf der Ebene der Hochschulprofessoren

Gratwanderung

stattfinden. Dieses window of opportunity bietet den Hochschulen die Gelegenheit, das neue
9

Governance-Modell dauerhaft zu institutionalisieren.**
Neben dem wissenschaftlichen Personal sind an Hochschulen weitere Akteursgruppen mit
verschiedenartigen Interessen anzutreffen, die durch die hier untersuchten Reformen betroffen
sind: der Hochschulrat, die Studierendenvertretung sowie der Personalrat. Hierauf soll der

Vollstindigkeit halber nun kurz verwiesen werden:

Weibler zufolge kann der Hochschulrat einen Riickfall in alte Spielmuster verhindern, der
Hochschulleitung die notige Legitimation fiir unangenehme Entscheidungen nach innen

verschaffen und bei institutionellen Widerstinden aushelfen.®>’

Auch der Personalrat hat bei Organisationsreformen eine Akteursqualitit mit einer eigenen,
oftmals divergierenden Interessen- und Handlungslogik, die auf Einflusssicherung und
Wiederwahl angelegt ist.”®' Die Neuen Steuerungsinstrumente haben vielfiltige
Auswirkungen auf die Arbeitsplédtze, zum Beispiel durch die Flexibilisierung der Haushalte
und Stellenpldne, die Rechtsformdnderung und Leistungsmessungen im Rahmen von
Evaluationen. Die Personalvertretung hat daher verschiedene Maoglichkeiten der
Einflussnahme, von der bloBBen Anhérung zu Organisationspldnen bis hin zur Mitbestimmung

etwa bei der Einfiihrung betrieblicher Informations- und Kommunikationsstrukturen.

7 Das Gericht monierte hier u. a., dass das Dekanat gegeniiber dem Fakultitsrat zu méchtig sei. Den Dekanen
waren hier weitgehende Zusténdigkeiten iiber Haushaltsmittel und die Personalpolitik eingerdumt worden, um
die Entwicklung der Fakultit und deren Arbeit zu steuern. Das Hamburgische Landeshochschulgesetz verstof3e
im Bereich der binnenorganisatorischen Struktur auf der Fachbereichsebene gegen Artikel 5 Abs. 3 Satz 1 des
Grundgesetzes, da der Fakultdtsrat als kollegiales Vertretungsorgan nicht iiber ausreichende Mitwirkungs- und
Kontrollrechte verfiigte. Die Regelungen beziiglich der Stellung und Kompetenzen des Prasidiums und des
Hochschulrats waren verfristet. Vgl. BVerfGE, 127. Bd., Beschluss vom 20.07.2010, 87—132, 109 u. 114.

%48 Bernhardt, Rolf, 2006: Die Rolle des Prisidenten im Zeitalter der autonomen Hochschulen, in: hi —
hochschule innovativ. Der Newsletter der Darmstadt-Kassel-Runde, Ausgabe 17, 89, 9.

649 Vgl. Schimank, Uwe, 2005: Die akademische Profession und die Universitéten, 157.

659 yg]. Weibler, Jiirgen, 2007: Fithrung von Universititen? Anmerkungen zu einem verordneten Wandel, in:
Forschung & Lehre, 14. Jg., Heft 1, 13—15, 15.

1 Wihrend der Senat vornehmlich die Anliegen der akademischen Hochschulmitglieder im Blick hat, vertritt
die Personalvertretung eher die Interessen der Beschéftigten in Verwaltung und Technik. Durch diese beiden
autonom arbeitenden Gremien kann von einer ,,doppelten Vertretungsstruktur an Hochschulen gesprochen
werden. Vgl. Jochheim, Linda; Wannéffel, Manfred, 2010: a. a. O., 518.
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Wie oben dargestellt wurde, kann ein partizipativer Ansatz Konfliktkonstellationen
entschiarfen. Notig ist dabei die Bereitschaft, einen Konsens zu erarbeiten und dadurch
Kompromisse zu ermoglichen. Die Rahmenbedingungen fiir die Umsetzung der Neuen
Steuerungsinstrumente kdnnen jedoch das mikropolitische Konfliktpotential noch verstirken,
da sie vielfach gleichzeitig mit Mittelkiirzungen und organisatorischen Umstrukturierungen
eingefiihrt werden. Wenn Modernisierungsvorhaben gleichzeitig mit
Haushaltskonsolidierungsmallnahmen  stattfinden, konnen  diese als  Bedrohung

wahrgenommen werden und zu Frustration und Ablehnung fithren.***

Die Ubertragung von Aufgaben von der Zentralverwaltung auf die dezentrale Ebene, z. B. im
Rahmen des Qualititsmanagements und der dezentralen Budgetierung, erfordert eine
entsprechende personelle Ausstattung und Professionalsierung der Dekanate und
Fakultdtsverwaltungen. Zur Verbesserung der Steuerungsprozesse wird daher auch die
Gesamtanzahl der Fachbereiche verringert, um in GroBfakultiten eine flexiblere Koordination

zur Bewiltigung der neuen Aufgaben im Finanz- und Personalbereich zu gewihrleisten.®>

Hinzu kommt der Bologna-Prozess. Nicht nur die Studienstrukturen und -inhalte mussten neu
organisiert werden, auch war eine stirkere Abstimmung und Koordination der
Lehrangebotsplanung (die Raumplanung, Priifungen, Lehrveranstaltungen) notwendig.
Weiterhin musste die Akkreditierung der neuen Studiengénge organisiert werden.*>

Ho6dl und Zegelin fordern, das New Public Management-Modell bei der Einfithrung an
Hochschulen zu modifizieren und individuelle, von den Hochschulen selbst erarbeitete
Leitungs- und Organisationsmodelle zu wihlen.®> Als Alternative zu dem Marktmodell wird
daher die daraus entstandene Version des Korporationsmodells vorgeschlagen. Zur
strategischen Organisationssteuerung arbeiten hier die politisch-strategische Leitungsebene,
die die Globalziele der Organisation mit der Politik verhandelt und diese durchsetzt, die
reprasentativ-beratende  Selbstverwaltungsebene und die dezentralen Leitungsebenen
zusammen.®*® Grundsitzliche Fragen sind hier nur mit Zustimmung des Senats moglich. Dies
soll die Anforderungen einer effizienten, unternehmerischen Hochschulfithrung mit den
Anspriichen nach individueller Freiheit von Forschung und Lehre ausbalancieren und fiir

Akzeptanz sorgen.

Wie werden diese Herausforderungen und Problemstellungen in den einzelnen

Hochschulorganisationen konkret geldst? Hat dies Auswirkungen auf die Reformumsetzung?

652 Vgl. Bogumil, Jorg; Grohs, Stephan, 2009: a. a. O., 144.

853 plidiert wird fiir eine maximale Fachbereichsanzahl von 15 Einheiten, vgl. Winter, Martin, 2004: a. a. O.,
131.

% ygl. ebd., 138.

653 ygl. Hodl, Erich; Zegelin, Wolf, 1999: a. a. O., 241.

656 Vgl. Braun, Dietmar, 2001: a. a. O., 256.
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Auf die aus diesem Abschnitt entstandenen Fragen soll in den Fallstudien eingegangen

werden.

134



8. Empirische Befunde zu den kausalen Mechanismen des
Politiktransfers

Das folgende Kapitel widmet sich empirischen Befunden zu den kausalen Mechanismen und
Prozessen, die Politikkonvergenz bewirken. In Anwendung des Isomorphie-Konzepts werden
zundchst mimetische Prozesse und normativer Druck, der auf Organisationen im
Hochschulsystem wirkt, vorgestellt. Auf Zwang wird in diesem Kapitel nicht weiter
eingegangen, da die Rolle des Staates ausfiihrlich in den Fallstudien dargestellt wird. Im
letzten Abschnitt werden exemplarisch einige Aktivititen der Repridsentationsvereinigungen
vorgestellt, die zu Politiktransfer fiihrten. Die dargestellten Beispiele sind selektiv; es wird

kein Anspruch auf Vollstandigkeit erhoben.

8.1. Mimetische Prozesse im Rahmen von Hochschulnetzwerken

Im Gegensatz zur kommunalen Ebene scheint es im Hochschulwesen keine zentrale
Diffusionsinstitution zu geben, die die Einfiihrung der Neuen Steuerungsinstrumente in den
Bundesliandern gleich stark strukturiert oder reguliert.®”” Der Innovationstransfer erfolgt daher
hauptsidchlich auf der Ebene der Bundesldnder. Beim direkten, nicht institutionalisierten
horizontalen Politiktransfer sind bilaterale und horizontale Kommunikationsnetzwerke
(zwischen Bundeslidndern, zwischen Einzelpersonen der Exekutive sowie weiteren Akteuren
des organisationalen Feldes) besonders wichtig. Daher liegt der Schwerpunkt dieses

Abschnitts auf diesen Netzwerken, wobei exemplarisch einige Beispiele genannt werden.

Die Einfiilhrung des NPM sowie das Wettbewerbsprinzip fithrten zur Bildung neuer
Hochschulverbiinde, die die Grenzen der durch die jeweilige Landesrechtssetzung gepriagten
Hochschulsysteme iiberschreiten. Es ist davon auszugehen, dass diese horizontalen
Informationskanidle zu Politiktransfer fithren, da Kontakt zu Anwendern dieser
Steuerungsinstrumente hergestellt wird. Auch Kriicken erwartet durch den Zusammenschluss
von Organisationen eine hoéhere institutionelle Innovationskraft als durch standardisierte
Reformmodelle.®® Die Institutionalisierung dieser Verbiinde ist allerdings unterschiedlich

groB3.

Als Plattform fiir den Informationsaustausch dienen beispielsweise Evaluationsverbiinde:
Hatte das Land Hessen ein landesweit abgestimmtes Evaluationsverfahren vorgeschrieben,®’
schlossen sich im Evaluationsverbund Wissenschaft gleich zwolf Hochschulen, Universititen

und Fachhochschulen, aus Rheinland-Pfalz, Hessen und dem Saarland zusammen. Diese

57 Auf kommunaler Ebene waren die Aktivititen der KGSt pragend, vgl. Tondorf, Karin; Bahnmiiller, Reinhard;
Klages, Helmut, 2002: a. a. O., 15.

658 ygl. Kriicken, Georg, 2002: Hochschulentwicklung, 27.

559 Dies sah bereits das Hessische Hochschulgesetz des Jahres 1998 vor. Vgl. Gesetz zur Neuregelung des
Hochschulrechts und zur Anderung anderer Rechtsvorschriften, in: GVBL. I, 03.11.1998, Wiesbaden, 431-465,

§ 34 Abs. 3 und 4. Zitiert als ,,Hessisches Hochschulgesetz 1998

135



Empirische Befunde zu den kausalen Mechanismen des Politiktransfers

Hochschulen liegen lokal eng beeinander. Gleiches gilt fiir den so genannten Nordverbund.
Der ,,Kooperationsverbund Norddeutscher Universititen™ setzt sich aus den Universititen
Bremen, Greifswald, Hamburg, Kiel, Liibeck, Oldenburg und Rostock zusammen und
tiberschreitet durch die Kooptierung der Universitit Groningen, nicht nur
Bundesléndergrenzen, sondern auch Staatsgrenzen. Der Erfahrungsaustausch ermogliche es,
landesspezifische Ursachen von Problemen zu erkennen und voneinander zu lernen. Dies
fordere auch die Auswahl unterschiedlich groer Hochschulen und Profile. Die Nachbarschaft
mindere die Kosten und den Verfahrensaufwand und erleichtere die Koordination.®® Im Jahre
1994 griindeten die norddeutschen Universititen dieses Netzwerk, um sich gegenseitig Tipps
und Hilfestellung bei der Durchfiihrung von Evaluationen zu geben. Dabei orientierte man
sich an den Verfahrensschritten des Niederlindischen Evaluationsmodells. Im Laufe der Zeit
wurde der Austausch auf Fragen der Studienzulassung, Priifungsorganisation und Verwaltung
ausgeweitet. Eine  Bestandsaufnahme der vorhandenen  Arbeitsstrukturen  der
Priifungsverwaltungen hatte allerdings ergeben, dass jede der Mitgliedsuniversititen andere
Ausprigungen von zentralisierten und dezentralisierten EDV-Lsungen bevorzugt, so dass es

hier nicht zu einer gemeinsamen Losung kam.*'

Die organisatorisch gewachsenen Strukturen
zeigen somit Grenzen filir externes Lernen auf. Die Zusammenarbeit wurde auch auf andere
Bereiche ausgeweitet: Heute bietet das Netzwerk unter anderem eine gemeinsame
Internetplattform zur Studienorientierung und gegenseitige Unterstiitzung zum Angebot von
Arbeitsmoglichkeiten von Partnern neuberufener Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler

(Dual Career-Optionen) an.

,,Sie mochten damit im Wettbewerb um die Besten, ein grofieres und vielfiltigeres
Angebot unterbreiten kénnen als eine Universitit allein. “*%

Diese Beispiele zeigen, dass Wettbewerb als auslosender Mechanismus Konvergenz fordert,
dass die regionale Diffusion von Innovationen nicht an Bundesldandergrenzen halt macht und
dass die Variable ,,geographische Ndhe* fiir die hier untersuchten Prozesse dennoch wichtig

ist.

. Structural equivalence of members in a network, i.e., an actor’s perception of
concordance with other members in a social and/or organizational network,
particularly of comparable economic and social status, modulates adoption of
innovations because it affects homogeneity of adopters” behaviours (...).”""*"

869 v g]. Liithje, Jiirgen, 1997: Qualitit in Lehre und Studium. Evaluation im Verbund norddeutscher
Universitéten, in: Forschung & Lehre, 4. Jg., Heft 3, 126—127, 126.

%1 yg]. Verbund Norddeutscher Universititen: Priifungsorganisation und Verwaltung (2004 — 2005),
<http://www.uni-nordverbund.de/archiv/pruefungsorganisation-und-verwaltung.html>, Zugriff am 05.03.2012.
662 yerbund Norddeutscher Universititen, 2007: Forderung von Wissenschaftlerkarrieren — Dual Career Couples
(DCC), <http://www.uni-nordverbund.de/print/archiv/foerderung-von-wissenschaftlerkarrieren.html?L=0>,
Zugriff am 04.06.2012.

663 Wejnert, Barbara, 2002: a. a. O., 309.
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Die Differenzierung des Hochschulsystems fiihrt auch zu Verbiinden von struktureller
Aquivalenz, wie beispielsweise die ,,TU9*-Initiative groBer und reputationsstarker technischer
Universititen zeigt. Diese vertreten unter anderem gemeinsame Positionen gegeniiber der

Politik und betreiben Benchmarking-Projekte.®**

8.2. Normative Isomorphie

Bei der Betrachtung normativer Kausalmechanismen fiir die Angleichung institutioneller
Strukturen und Verfahren soll zunichst auf die internationale Ebene und danach auf die
Aktivititen der zentralen Wissenschaftsforderorganisationen und
Hochschulberatungsorganisationen CHE und der Stifterverband fiir die deutsche Wissenschaft
eingegangen werden. Daneben ist festzuhalten, dass der Wissenschaftsrat in seinen
Vorschldgen zur Entwicklung des deutschen Wissenschaftssystems zahlreiche Vorstellungen
und Elemente des New Public Management {ibernimmt. Er hilt das Wissenschaftssystem
institutionell fiir zu wenig flexibel. Der Staat soll die bislang iibliche administrative
Detailsteuerung zuriicknehmen und nur indirekt iiber Programme, das Kontraktmanagement
und Globalhaushalte steuern.®®> Der Wissenschaftsrat unterstiitzt bei diesen Verdnderungen
auch die Entwicklung kreativer Losungen und die interne und externe Diversifizierung des

Hochschulsystems.*®°

8.2.1. Normativer Einfluss internationaler Organisationen

Es ist generell umstritten, welchen Einfluss durch internationale Organisationen verbreitete
Standards und Modelle in nationalen Systemen haben. Es kann jedoch festgehalten werden,
dass in den vergangenen Jahren insbesondere die OECD und die EU innenpolitische Debatten
iiber Reformen nationaler Bildungssysteme entscheidend mitgeprigt haben. Die Grenzen
zwischen Zwang, freiwilliger Kooperation und Lernprozessen sind dabei oftmals unklar und

. 66
auf der Makroebene nur schwer zu unterscheiden.®’

Als Beispiel konnen die PISA-Schulleistungsuntersuchungen genannt werden. Das schlechte
Abschneiden Deutschlands bei den PISA-Studien habe zu einer ,,empirischen Wende* in der
Bildungspolitik gefiihrt. Die empirische Bildungsforschung sei nun gefordert, auf den
verschiedenen Ebenen des Bildungssystems eine outputorientierte Systemsteuerung zu

. . . . . e 668
etablieren, ,,einschlieBlich eines darauf bezogenen Qualitdtsmanagements.*

664 Vgl. Stratmann, Friedrich, 2005: a. a. O., 2.

865 yg]. Wissenschaftsrat, 1993: 10 Thesen zur Hochschulpolitik, 57.

666 yg]. Wissenschaftsrat, 2000: Thesen zur kiinftigen Entwicklung des Wissenschaftssystems in Deutschland,
Ds. 4594/00, Berlin, 07.07.2000, 60. Zitiert als ,,Entwicklung des Wissenschaftssystems®.

667 Vgl. Martens, Kerstin; Wolf, Klaus Dieter, 2006: a. a. O., 145.

668 Bundesministerium fiir Bildung und Forschung, 2007: a. a. O., 3.
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Auch der Bologna-Prozess hat in ganz Europa eine hohe Reformdynamik in Gang gesetzt.
Hier habe die Politik

., ...0ffenbar einen Hebel gefunden, wirkungsvoller in die Universitdten hinein zu

intervenieren und konkrete Verdnderungen auszulosen als in den Jahrzehnten

¢ 9
Zuvor. 66

Die Hochschulen haben in diesem Prozess eine neue strategische und eigenstindige
Akteursrolle iibernommen, da sie ihrer Umwelt die Qualitdtssicherung von Studium und
Lehre nachweisen miissen. Durch die Neuausrichtung der Studiengidnge trug der Bologna-
Prozess auch zur Profilbildung der Hochschulen bei. Die neuen Qualititssicherungsverfahren
brachten neue Formen der politischen Steuerung mit sich, die auch eine gewisse
,Entstaatlichung* der Hochschulgovernance zur Folge habe. So haben allgemeine oder auf
spezielle Fachergruppen spezialisierte Akkreditierungsagenturen die vormals den
Landesministerien vorbehaltene Priifung und Genehmigung der Einrichtung neuer
Studienginge iibernommen.®”

Nichtstaatliche, lidnderiibergreifend agierende Hochschul-Netzwerke wie die European
University Association pragen den Politiktransfer und die Informationsdiffusion im Bereich
der Elemente des New Public Management. So untersuchte die Funding Working Group der
EUA die Finanzausstattung und Haushaltsverfahren der Hochschulen in Europa. Die

Arbeitsgruppe wollte

,diese Prozesse analysieren und die unterschiedlichen Strukturen auf ihre
. . . ; 671
Auswirkungen im Wettbewerb der Universitditen untereinander untersuchen.

Diese  bottom-up-Initiativen  konkurrieren zuweilen auch mit den staatlichen
Akkreditierungsagenturen.®’? Kritiker sehen durch die Verbreitung neuer Governance-
Leitbilder durch internationale Organisationen und die Einbindung nichtstaatlicher Akteure
durch Evaluations- und Akkreditierungsaktivitdten eine Schwéchung der Rolle des Staates in
der Bildungspolitik. Der Vorwurf lautet, dass es sich hierbei um eine strategische
Instrumentalisierung intergouvernementaler Vereinbarungen fiir bildungspolitische Ziele
nationaler Exekutiven handele. Systemimmanente Reformblockaden von innenpolitischen
Vetospielern wiirden, auch unter Aushebelung der foderalen Kompetenzverteilung, so

673
bewusst umgangen.

569 Nickel, Sigrun, 2007: a. a. O., 30.

670 Vgl. Kehm, Barbara M., 2004: a. a. O, 15.

871 pressestelle der Universitit Erlangen-Niirnberg, 2006: Treffen der Institutional Experts Subgroup der Funding
Working Group der EUA. Tagung zur Vergleichbarkeit der Finanzsituation Europaischer Universitdten,
Mediendienst FAU-Aktuell Nr. 4739 vom 07.07.2006, Erlangen. Deutschland wurde in dieser Arbeitsgruppe
durch die Universitit Erlangen-Niirnberg vertreten.

672 Vgl. Martens, Kerstin; Wolf, Klaus Dieter, 2006: a. a. O., 161.

673 ygl. Wolf, Klaus Dieter, 2007: a. a. O., 29.
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Im Bereich des Rechnungswesens sieht Philipps eine steigende Bedeutung internationaler

Rechnungslegungsstandards:

., Die internationalen Rechnungslegungsstandards (IAS/IFRS und IPSAS) werden
kiinftig auferhalb der Hochschulen, zum Beispiel bei (potentiellen) Projektpartnern
oder Drittmittelgebern wie der EU-Kommission mehr und mehr an Bedeutung
gewinnen. Sie eignen sich zudem als Grundlage fiir die Entwicklung
bundeseinheitlicher universitirer Rechnungslegungsstandards. “°’

Der grofite Druck wird dabei durch Anforderungen der Europidischen Union ausgetiibt. Dies
ergibt sich aus fiir die Mitgliedstaaten verbindlichem Recht, aus FordermaBnahmen und
anderen Regularien. Schock verweist dabei auf das gestiegene Volumen der
Forschungsférderung der EU, zu der seit 2007 auch der European Research Council
hinzugekommen  ist.”” Auch  nicht  gewinnorientierte = Hochschulen  und
Forschungseinrichtungen werden durch den ,Europdischen Gemeinschaftsrahmen fiir
staatliche Beihilfen fiir Forschung, Entwicklung und Innovation®“, soweit sie sich
wirtschaftlich betdtigen, Unternechmen gleichgestellt. Daher muss bei der Abrechnung
derartiger Projekte eine vollstindige Erfassung aller Kosten im Rahmen einer
Vollkostenrechnung vorgelegt werden. Dies soll eine indirekte staatliche Subventionierung
verhindern und nach Artikel 87 Absatz 1 EG-Vertrag europarechtswidrige
Wettbewerbsverzerrungen vermeiden.®’® Diese Vorgaben fiir die Projektabrechnung galten
bereits fiir das 7. Forschungsrahmenprogramm der Europdschen Union und gingen nicht
zuletzt auf die Kritik des Europdischen Rechnungshofes am Kostenabrechnungsmodell der

Hochschulen zuriick.®”’

Bei der Auftragsforschung, bei Dienstleistungen und anderen
wirtschaftlichen Tatigkeiten ist neben den direkten Kosten detailliert anzugeben, wie hoch die
Gemeinkosten sind. Indirekte Projektkosten wie die Raummiete, Energiekosten oder der
Aufwand fiir durch staatliche Geldgeber finanziertes wissenschaftliches Personal miissen klar
dargelegt werden.®” Durch eine Vollkostenrechnung lassen sich auch der Aufwand fiir ein
Forschungsprojekt sowie Studiengangskosten besser kalkulieren; bei der kameralen
Buchfithrung war dies nur eingeschriankt moglich. Neben Arbeitsgruppen auf Lénderebene
erarbeiteten die Vertreter der Kanzlerarbeitskreise zum Hochschulrechnungswesen und zu

EU-Angelegenheiten in Treffen mit Vertretern der Europdischen Kommission, der

674 Philipps, Holger, 2005: Fernziel internationale Standards. Aktuelle Herausforderungen fiir das universitire
Rechnungswesen, in: Wissenschaftsmanagement, 11. Jg., Heft 3, 11-19, 16.

875 ygl. Schock, Thomas A. H., 2009: Hochschulfinanzierung/Rechnungswesen, 477 f.

676 yg]. Gemeinschaftsrahmen fiir staatliche Beihilfen fiir Forschung, Entwicklung und Innovation, Amtsblatt
der Européischen Union C 323, 30.12.2006, Luxemburg: Amt fiir Veroffentlichungen der EU, 4.

877 pressestelle der Universitit Erlangen-Niirnberg, 2007: GroBe Herausforderungen fiir die Kostenabrechnung
der Universititen. Experten diskutieren 7. EU-Forschungsrahmenprogramm, Mediendienst FAU-Aktuell Nr.
18/2007 vom 31.01.2007, Erlangen. Zitiert als ,,Herausforderungen fiir die Kostenabrechnung der
Universititen®.

578 Die Ausbildung, interne Titigkeiten und die Grundlagenforschung sind von der Beihilferegelung
ausgenommen, vgl. Gemeinschaftsrahmen fiir staatliche Beihilfen fiir Forschung, Entwicklung und Innovation,
Amtsblatt der Europdischen Union C 323, 30.12.2006, Luxemburg: Amt fiir Verdffentlichungen der EU, 11.
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Bundesregierung, unter Vermittlung der HRK und der Koordinierungsstelle EG der
Wissenschaftsorganisationen Losungsmodelle. In einem Workshop an der Universitit
Erlangen-Niirnberg sollten moglichst alle an der Diskussion Beteiligten zusammengefiihrt

werden, um

,den aktuellen Stand der verschiedenen Bemiihungen festzuhalten und eine

Empfehlung zum Umgang mit den verdnderten Rahmenbedingungen an die deutschen

AR 679
Universitdten auszugeben “.

8.2.2. Organisationen der Wissenschaftsforderung und Hochschulberatung

Das New Public Management enthilt explizite Handlungsanweisungen. Seine Einzelansitze
gehoren  heutzutage  zum  vorherrschenden = Handlungsschema  professioneller

Organisationsberater fiir den Gffentlichen Dienst.**

Es ist bei Politiktransferprozessen oftmals
festzustellen, dass innerhalb des organisatorischen Feldes nur eine begrenzte Anzahl von
Beratungs- und Dienstleistungsagenturen mit ihren standardisierten Organisationsmodellen
herangezogen werden.”®' Auch in diesem organisationalen Feld bestitigt sich dies. Im
Folgenden werden exemplarisch einige Aktivititen der zentralen Beratungs- und
Forderorganisationen, der CHE GmbH und des Stifterverbandes fiir die Deutsche
Wissenschaft, vorgestellt. Daneben arbeitete die HIS GmbH eng mit den Hochschulen bei der
Implementation der hier untersuchten Steuerungsinstrumente zusammen, wie in den

Fallstudien deutlich wird.

Die privaten Wissenschaftsstiftungen haben den Anspruch, Wissenschaftspolitik
mitzugestalten.®® Das Centrum fiir Hochschulentwicklung erarbeitet Konzepte zur
Hochschulreform; ihr Leitbild ist das marktliche Modell der Hochschulsteuerung. Von 1999
bis 2005 vergab es die Auszeichnung ,,Best-Practice-Hochschule* an je eine Hochschule und
eine Fachhochschule, die vorbildhafte Gesamtreformkonzepte auf den Gebieten der
Wirtschaftlichkeit, der Profilbildung und der Stirkung der Autonomie durch neue
Willensbildungs- und Leitungsstrukturen realisierten. Sein Ziel war es, fiir Reformen zu
motivieren, erfolgreiches Hochschulmanagement zu kommunizieren und Reformhochschulen
einer breiten Offentlichkeit bekannt zu machen.®® Die in den Fallstudien untersuchte

Universitdit Mainz ist eine der Preistrigerinnen dieses Wettbewerbes. Es ist hierbei

87 pressestelle der Universitit Erlangen-Niirnberg, 2007: Herausforderungen fiir die Kostenabrechnung der
Universitéten.

680 Vgl. Jann, Werner, 2009: a. a. O., 488.

68l Vgl. Hall, Richard H.; Tolbert, Pamela S., 2005: a. a. O., 218.

682 Vgl. fiir den Stifterverband fiir die Deutsche Wissenschaft Webler, Wolff-Dietrich, 2006: Zur Reformstrategie
des Stifterverbandes. Interview mit dem stellv. Generalsekretér des Stifterverbandes, Dr. Volker Meyer-Guckel,
in: Hochschulmanagement, 1. Jg., Heft 4, 95-99, 95.

683 vgl. CHE: Projekt Best practice-Auszeichnung, <http://www.che-
concept.de/cms/?getObject=260&strAction=show&PK Projekt=161&getLang=de>, Zugriff am 30.01.2014.
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hervorzuheben, dass die Kultusministerkonferenz Kooperationspartner dieses Wettbewerbes

war und somit die Informationsdiffusion durch mimetische Prozesse unterstiitzte.

Zudem organisiert das CHE Workshops und Symposien zu Themen wie
Qualitdtsmanagement sowie Fakultits- und Personalmanagement, begleitet Pilotprojekte,
erstellt Studien und bietet Fortbildungen im Wissenschaftsmanagement an. Die Aktivititen
des Centrums fiir Hochschulentwicklung sind nicht unumstritten, da einer seiner
Gesellschafter, die Bertelsmann Stiftung, zu einem weltweit agierenden Konzern gehdort. Der
Vorwurf lautet, dass durch die Verflechtung zwischen der gemeinniitzigen Stiftung und dem
Medienunternehmen  wirtschaftliche Macht zur Durchsetzung von Liberalisierung,
Privatisierung und Wettbewerbsorientierung ausgeiibt werde.®**

Der Staat arbeitet bei der Entwicklung und Umsetzung von Reformprojekten mit
Hochschulberatern zusammen. Einige FElemente wurden vorab in Pilotprojekten in
Zusammenarbeit mit den jeweiligen Wissenschaftsministerien und Beratungsagenturen sowie

Forschungsinstitutionen entwickelt.*®

Hier wird eine Vermischung von Beratung und
wissenschaftlicher Begleitung deutlich, die zur Einflussnahme auf politische Prozesse fiihren

kann:

,,Dies offenbart der Vergleich der Ergebnisse der gesetzgeberischen Arbeiten mit den
von diesen Institutionen unterbreiteten Vorschligen. “**°

Kommunikation als Kontextvariable fiir Politikkonvergenz findet hier z. B. im Rahmen von
Konferenzen und Workshops statt. Beratungsagenturen und Stiftungen veranstalten Tagungen
oder bieten entgeltfreie Schulungen fiir die zukiinftigen Nutzer der neuen Technologien, die
fiir die neue Steuerung erforderlich sind, an. Es gab in den vergangenen Jahren zahlreiche
Tagungen zu dem Thema ,,Neue Steuerungsinstrumente* und Hochschulreformen, organisiert
durch Hochschulforschungsinstitutionen, Universititen, Agenturen der Hochschulberatung
oder den Sprecherkreis der Kanzlerinnen und Kanzler der Hochschulen in Deutschland.
Vorreiter aus dem In- und Ausland prasentierten hier ihre Reformen und berichteten von ihren
Erfahrungen. Dank finanzieller Unterstiitzung von Sponsoren, z. B. der SAP AG, die
Softwarepakete fiir ein betriebswirtschaftliches Rechnungswesen anbietet, oder von
Wirtschaftspriifungsgesellschaften, konnte auch eine kostenfreie Teilnahme an diesen

Veranstaltungen angeboten werden.®®’

684 Vgl. Bennhold, Martin, 2005: a. a. O., 69 f.

685 Vgl. Hodl, Erich; Zegelin, Wolf, 1999: a. a. O., 320.

5% Epping, Volker, 2008: a. a. O., 431.

887 ygl. z. B. die Fachtagung ,,Impulse fiir Eliten. Gestaltungsfreiriume fiir deutsche Spitzenuniversititen® in
Heidelberg, gesponsort u. a. von der Volkswagen-Stiftung, PriceWaterhouseCoopers, der Oracle Deutschland
GmbH sowie der SAP AG. Themen der Workshops waren u. a. die dezentrale Ressourcenverantwortung,
Zielvereinbarungen, Fiihrungsinformationssysteme, Zielvereinbarungen sowie das universitdre Rechnungswesen.
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Es soll nun kurz auf die Ziele und Politiktransfer-Aktivitdten des Stifterverbandes fiir die
Deutsche Wissenschaft eingegangen werden. Der Stifterverband fiir die Deutsche
Wissenschaft verfolgte bei seinen Aktivititen im Untersuchungsbereich die libergreifenden

Ziele des Wettbewerbs und der institutionellen Autonomie:

,, ...Damit soll beigetragen werden zu einem allmdhlichen Umbau eines Systems
staatlicher  Steuerung hin zu einer wissenschaftsaddquaten, dynamischen
Wettbewerbsstruktur, die die Leistungsfihigkeit und Effizienz des Hochschul- und
Wissenschaftssystems  insgesamt  steigert (...) und autonom  handelnde
wissenschaftliche Institutionen in die Lage versetzt, anhand individueller Stirken und
Angebotsprofile unterschiedliche Segmente eines differenzierten Bildungs- und
Forschungsmarktes zu besetzen und weiterzuentwickeln. “**

Der Stifterverband unterstiitzte durch Forderprogramme unter anderem das akademische
Personalmanagement, die Organisationsentwicklung sowie das Qualititsmanagement an
Hochschulen. Im Zuge des Programms ,,Qualitdtsmanagement™ wurden Pilothochschulen
finanziell fir ihre diesbeziiglichen Reformvorhaben gefordert.®® Begleitet wurde das
Programm durch eine Workshopreihe zur Steuerung und Qualitdtssicherung in Wissenschaft
und Lehre. Daneben initiierte der Stifterverband zusammen mit der Heinz Nixdorf Stiftung
das Programm ,,Die deregulierte Hochschule®. Fiinf Modellhochschulen aus verschiedenen
Bundesldndern wurden hier fiir ihre Organisationsentwicklungsvorhaben mit insgesamt 2,5

690

Millionen FEuro geférdert und untereinander vernetzt. Ziel war unter anderem,

Handlungsempfehlungen fiir die Gestaltung der Autonomie fiir andere Hochschulen

abzuleiten.

, Wichtig war uns auch, dass nicht nur die zumeist innovativen technischen

Universititen, sondern auch Hochschulen mit einem eher traditionellen

. . . ® ““ 691
Rollenverstindnis im Programm vertreten sind “.

Die Auswahl der geforderten Organisationen erfolgte auch nach regionalen Kriterien und

unter Beriicksichtigung der oben erwéihnten organisationalen Variablen. Finanziell unterstiitzt

692

wurden explizit Hochschulen mit einer regionalen Vorreiterrolle.”” Es wurde somit der

Vgl. Rektorat der Ruprecht-Karls-Universitat Heidelberg (Hrsg.), 2005: Symposiumsbericht ,,Impulse fiir Eliten
— Gestaltungsfreirdume fiir deutsche Spitzenuniversitdten®, 07. — 09.04.2005, Heidelberg, 4—5 u. Impressum.

688 Meyer-Guckel, Volker, 2006: a. a. O., 2.

8% v gl. Stifterverband fiir die Deutsche Wissenschaft: Qualititsmanagement an Hochschulen,
<http://www.stifterverband.info/wissenschaft und hochschule/hochschulen_im_wettbewerb/qualitactsmanagem
ent/index.html>, Zugriff am 10.02.2014. Siehe hierzu unten die Fallstudie der Universitdt Mainz in Kapitel 11.4.
%0 vgl. Ders.: Die deregulierte Hochschule,

<http://www stifterverband.info/wissenschaft und hochschule/hochschulen_im_wettbewerb/deregulierte_hochs
chule/index.html>, Zugriff am 03.09.2012.

1 Dr, Volker Meyer-Guckel, der stellvertretende Generalsekretér des Stifterverbandes in: Petrick-Lohr,
Christina, 2005: Stifterverband startet Exzellenz-Initiative fiir unabhingige Hochschulen, in: Die Welt,
01.10.2005, Ressort Berufe, Heft 230, B11.

692 vgl. Stifterverband fiir die Deutsche Wissenschaft: Die deregulierte Hochschule,
<http://www.stifterverband.info/wissenschaft und hochschule/hochschulen_im_wettbewerb/deregulierte_hochs
chule/index.html>, Zugriff am 03.09.2012.
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Versuch unternommen, Politiktransferprozesse analog zu dem in der Diffusionsforschung
erarbeiteten leader laggard-model zu initiieren, wobei einzelne Akteure, die als ,,Pioniere*

3 Die durch die Auswahl von Best-Practice-Modellen

gelten, nachgeahmt werden.®
entstehenden Kommunikationsprozesse sollen Organisationsentwicklungseffekte und
reformerische Impulse an den Hochschulen auslosen. Ankniipfungspunkt ist dabei die

einzelne Organisation, wobei Effekte von der Mikro- zur Makroebene erwartet werden:

,Mit unserem Geld konnen wir nur Impulse geben, also immer wieder neue
Reformprojekte fordern, die — wenn sie erfolgreich sind — im System selbst fortleben.
Deshalb ist fiir uns die Schnittstelle zur Politik nicht so entscheidend wie die
Schnittstelle zu den Universititen und Forschungseinrichtungen. “%**

Auzeichnungen dieser Art sollen auch der Legitimationssteigerung dienen:

,, ...unsere Programme sind im Sinne einer Profilbildung wirksam. Profil wiederum
schafft hdufig Exzellenz, zieht andere Exzellenz an, zieht andere Férdermittel an.
Dieser Dreischritt ist inzwischen von vielen Hochschulen anerkannt. “*”

Die Hochschulleitungen wenden sich nicht nur aufgrund ihrer Expertise an Agenturen der
Hochschulberatung. Externe Akteure konnen in Organisationsentwicklungsprozessen die
Rolle von Katalysatoren oder neutralen Dritten {ibernehmen und dadurch interne
Konfliktsituationen entschirfen.””® Sie erleichtern auch deshalb den Reformprozess, da sie
frei von organisationsinternen Zwéngen agieren und deshalb keiner ,,Betriebsblindheit*

unterliegen.

., Zudem kénnen sie unangenehme Mafinahmen besser in die Wege leiten als Insider,
. . T . «697
weil sie nach Auftragsende die Organisation wieder verlassen.

Pasternack, selbst Direktor am staatlichen Hochschulforschungsinstitut der Universitdt Halle-

Wittenberg, sieht die hdufige Einbindung von kommerziellen Beratungsfirmen kritisch:

., Wo Wissenschaftler die Problemhorizonte der Akteure iiberschreiten und erweitern
sollen und miissen, da ist der Job der Berater die Reduzierung von
Problemhorizonten. “%*°

Bei hochschulfremden Beratern kann zudem die Frage nach der Validitit der

Problemlosungsangebote  gestellt werden. Insgesamt sei festzustellen, dass die

693 Vgl. Blancke, Susanne, 2003: a. a. O., 32.

9% Wilhelm Krull, Generalsekretir der Volkswagen Stiftung, in: Kuntz-Brunner, Ruth, 2005: “Inseln des
Gelingens” schaffen. Hochschule: Auf Betreiben einer Expertenkommission unter Vorsitz von Wilhelm Krull
kommt wieder Leben in die Exzellenzinitiative, Interview mit Dr. Wilhelm Krull, in: VDI-Nachrichten, 59. Jg.,
Nr. 25, 24.06.2005, 33.

895 Volker Meyer-Guckel, in: Webler, Wolff-Dietrich, 2006: a. a. O., 97.

6% vgl. Pellert, Ada, 2001: Organisationsentwicklung, 343. Fiir den Bereich des kaufménnischen
Rechnungswesens: Hamschmidt, Martin; Sehl, Ilka; Stratmann, Friedrich, 2009: a. a. O., 35.

%7 Nickel, Sigrun, 2007: a. a. O., 78.

6% Pasternack, Peer, 2006: a. a. O., 110.
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sozialwissenschaftliche Hochschulforschung im Zuge vieler Reformprojekte nicht

hinreichend rezipiert werde.*”

8.3. Politiktransfer durch Reprisentationsvereinigungen

Die European University Association (EUA), die grofite Interessenvertretung europdischer
Universititen, hat sich zum Ziel gemacht, Themen wie die Hochschulautonomie, die
Hochschulfinanzierung und die Profilbildung zu forcieren. Sie bietet eine Akkreditierung zur
Qualititssicherung an und {ibt dadurch normativen Einfluss aus. Zur Ideendiffusion zum
Austausch von Erfahrungen, Ideen und Neuerungen veranstaltet sie internationale
Konferenzen, Workshops und Seminare. Die EUA bietet Beratungsdienstleistungen, erstellt
vergleichende Untersuchungen und wendet sich auch an einzelne Hochschulen mit dem Ziel,

Managementstrukturen zu verbessern und ihnen zu helfen,

., ...in order to act more strategically and become more efficient and effective, in
particular by identifying ways in which leaders can enhance their steering
capacity.

Fiir die Autonomie und finanzielle Stirke der Hochschulen praktiziert sie Lobbyarbeit zur

Hochschul-, Forschungs- und Innovationspolitik auf nationaler und européischer Ebene.

Professionen sind Teil der hier bei der Politikdiffusion wirkenden Verhandlungsnetzwerke.
Allerdings bedingte die Transformation der Hochschulgovernance Verdnderungen in den

organisatorischen Professionsverbdanden, wie im Folgenden deutlich wird.

Die Universitétsrektoren und Prédsidenten sind mit ihren Repridsentationsvereinigungen, der
Landesrektorenkonferenzen und der Hochschulrektorenkonferenz (HRK), eine der
wichtigsten Ansprechgruppen fiir die Politik. Bereits im Jahre 1998 trat die HRK fiir die
Dienstherreneigenschaft der Universititen sowie ein flexibilisiertes, anreizorientiertes Tarif-
und Dienstrecht ein. Indem sie auch Zielvereinbarungen zwischen den Léndern und den
Hochschulen sowie Globalhaushalte fordert, vertritt die HRK das umfassende

Modernisierungskonzept des New Public Management:

., Ziel ist der Aufbau einer flexiblen, von der Hochschule soweit wie moglich selbst zu
verantwortenden, aufgaben- und leistungsorientierten Personalentwicklung als ein
Instrument fiir Profilbildung, Qualitdtssicherung und Qualitditssteigerung sowie als
Wettbewerbselement im Hochschulsystem. “’"!

9 Dies mag jedoch auch an der wenig nutzergerechten Vermittlung ihrer Forschungsergebnisse liegen, vgl.
ebd., 111.

7 European University Association: Governance, Autonomy & Funding, <http://www.eua.be/eua-work-and-
policy-area/governance-autonomy-and-funding.aspx>, Zugriff am 02.06.2012.

"' Hochschulrektorenkonferenz, 1998: Empfehlungen zum Dienst- und Tarif-, Besoldungs- und
Vergiitungsrecht sowie zur Personalstruktur in den Hochschulen. EntschlieBung des 186. Plenums vom 2.
November 1998, <http://www.hrk.de/positionen/gesamtliste-
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Die HRK iibernimmt auch die oben genannten Diffusionsaufgaben (Erfahrungsaustausch,
Information und Diskussionsforum iiber Steuerungswirkungen) bei der Ubernahme der hier
untersuchten  Steuerungselemente.  Zielgruppen ihrer Veranstaltungen sind die
Hochschulleitungen, Fachleute der Hochschulplanung und der Ministerien. So organisierte sie
in den Jahren 2004 — 2006 eine Workshopreihe im Rahmen des so genannten Projekts

Qualititssicherung.””

Unter dem Dach der Qualititsentwicklung wurden hier auch die
Profilbildung von Hochschulen, Zielvereinbarungen und indikatorgestiitzte Systeme zur

Mittelzuweisung behandelt und Fragen der Leitungs- und Steuerungsverfahren diskutiert.

Die Hochschulrektorenkonferenz unterstiitzt das Wettbewerbsprinzip und fordert die
flichendeckende Einfiihrung der kaufmédnnischen Rechnungslegung, da die Kameralistik

Nachteile bei der Einwerbung européischer Férdermittel mit sich bringe.””

Es zeigte sich in der Vergangenheit, dass die Hochschulrektorenkonferenz mit ihrer Haltung
nicht unerheblich von den Interessen der wissenschaftlichen Hochschulmitglieder abweicht.
Ihr wird daher vorgeworfen, nicht fiir die Hochschulen als Ganzes zu sprechen, sondern
hauptsédchlich die Hochschulleitungen zur reprisentieren. Insbesondere bei der Novellierung
des Hochschulrahmengesetzes, bei der Reform des Dienst- und Besoldungsrechts im Jahre
1999, sowie bei der Einfilhrung der Bachelor- und Masterstudienginge kamen diese

794 Diese von der Hochschulrektorenkonferenz beeinflussten Reformen

Gegensitze zutage.
forderten  die  organisatorische  Differenzierung und  Institutionalisierung  der
Professionsvertretungen. Die bisher informelle Arbeitsgemeinschaft der
Fakultitentagssprecher schloss sich im Jahre 2000 zu dem Allgemeinen Deutschen
Fakultitentag als Dachverband der 16 deutschen Fakultitentage zusammen, da die
Fachkulturen sich durch die HRK nicht mehr hinreichend vertreten sahen. Zudem wurde die

Okonomisierung der Bildung kritisiert:

., Leistungsanreize, die von Instanzen (beispielsweise Universitdtsleitungen)
vorgegeben werden, die fachfremd sind, stellen eine Bedrohung der Unabhdngigkeit
von Forschung und Lehre dar. "

beschluesse/position/?tx_szconvention_pil[decision]=191&cHash=6aa3908ec0el107e6b532cc254e0f4b7>,
Zugriff am 13.03.2013.

792 ygl. Hochschulrektorenkonferenz: Workshopreihe ,,Von der Qualititssicherung der Lehre zur
Qualitdtsentwicklung als Prinzip der Hochschulsteuerung®,

<http://www.hrk.de/de/projekte und_initiativen/121_2055.php>, Zugriff am 12.11.2009.

793 ygl. Hochschulrektorenkonferenz, 2007: Zur Einfithrung der Vollkostenrechnung an deutschen Hochschulen.
EntschlieBung der 2. Mitgliederversammlung der HRK am 27.11.2007,
<http://www.hrk.de/positionen/gesamtliste-beschluesse/position/convention/zur-einfuehrung-der-
vollkostenrechnung-an-deutschen-hochschulen/>, Zugriff am 01.09.2013, 5. Im Folgenden zitiert als ,,Zur
Einfithrung der Vollkostenrechnung*.

7 vgl. Lower, Wolfgang, 2000: a. a. O., 134.

705 Arbeitsgemeinschaft der Fakultitentage, 1999: a. a. O., 578.
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In Anlehnung an Art. 5 Absatz 3 des Grundgesetzes pocht der Deutsche Hochschulverband
auf das Selbstverwaltungsrecht der Universitdten und lehnt hierarchische Strukturen ab. Er

fordert eine Entbiirokratisierung der Hochschulsteuerung.

., Vor diesem Hintergrund ist die derzeit zu beobachtende Tendenz, die personelle
Autonomie des Hochschullehrers zu schwdchen und die institutionelle Autonomie der

Hochschule, vertreten durch ihre Leitungsorgane, zu stdrken, in hohem Mafie
kritikwiirdig. 7"

Lehrevaluationen sowie die leistungsorientierte Mittelverteilung wurden begriiflt, allerdings
wurde auf die Gefahr nicht intendierter Wirkungen verwiesen.””’ Fiir die Verteilung der Mittel
sowie die Vergabe von personlichen Leistungszulagen nach dem
Professorenbesoldungsgesetz sollen die Fakultitsrite zustdndig sein. Hauptberufliche Dekane
lehnt der DHV ab. Uber die Kriterien und Mafstibe zur Bewertung von Leistungen und

Belastungen der Fakultiten soll der Senat beschlieBen.’®®

Die an den Hochschulen aktiven Gewerkschaften ver.di und die Gewerkschaft Erziehung und
Wissenschaft kritisieren die Einschrinkung der traditionellen Mitbestimmungsmoglichkeiten
der Beschiftigten und Studierenden im Rahmen dieser Reformen. Sie Ilehnen
Studiengebiihren, den Machtzuwachs von Hochschulrdten sowie das Leitbild der

,unternehmerischen Hochschule ab.””

Wie eingangs argumentiert wurde, konnen die Mitglieder der Hochschulleitungen,
insbesondere die Kanzler, als wichtige politische Unternehmer bezeichnet werden. Dies kann
den hohen Umsetzungsstand dieser Instrumente auch in Bundeslindern mit eher
zuriickhaltender Gesetzgebung erklidren. Die Vereinigung der Kanzlerinnen und Kanzler der
Universitdten Deutschlands basiert auf regionalen Zusammenschliissen, sie ist daher als
horizontaler Diffusionsakteur einzuordnen.”'® In der Vereinigung werden aktuelle Themen
diskutiert und gemeinsame Linien abgestimmt. Die Kanzlervereinigung fiihrt Befragungen
unter den Hochschulen durch und erstellt Analysen zur Umsetzungspraxis der hier
untersuchten Steuerungsinstrumente. Ziel ist hierbei, Gestaltungsempfehlungen und

Entscheidungshilfen beziiglich der Steuerung, Konzeption, Implementierung und operativen

7% Deutscher Hochschulverband, 2003: Organisation und Leitung der Universitit. Positionspapier des Deutschen
Hochschulverbandes, 24.11.2003,
<http://www.hochschulverband.de/cms1/fileadmin/redaktion/download/pdf/resolutionen/Organisation.pdf>,
Zugriff am 15.04.2013, 3.

7Vgl. ebd., 5.

"% vgl. ebd., 7.

"9 ygl. Keller, Andreas, 2009: Wir konnen auch anders. Das neue wissenschaftspolitische Programm der
Bildungsgewerkschaft GEW als Leitbild fiir eine alternative Hochschulreform, in: Ders.; Staack, Sonja (Hrsg.):
Innovation durch Partizipation. Steuerung von Hochschulen und Forschungseinrichtungen im 21. Jahrhundert,
Bielefeld: Bertelsmann Verlag, 189—197, 189 u. 192.

719vgl. Die Kanzlerinnen und Kanzler der Universititen Deutschlands: Organisation, <http://www.uni-
kanzler.de/83.html>, Zugriff am 24.02.2014.
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Ausgestaltung fiir die Verfahren und Hinweise zur Vermeidung von Fehlern bereitzustellen.
Hier zeigt sich somit eine enge Verbindung zwischen Hochschulforschung/-beratung und
dieser Professionsvereinigung. In ihren themenspezifischen Arbeitskreisen (z. B. zum
Hochschulrechnungswesen, zur leistungsorientierten Mittelverteilung und
Zielvereinbarungen, dem Dienst- und Tarifrecht) werden Best Practice-Modelle erarbeitet

' I den Arbeitskreisen der Universititskanzler

und wird Erfahrungswissen ausgetauscht.
arbeiten als externe Experten und zur wissenschaftlichen Begleitung Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter des CHE, der HIS GmbH und des Instituts fiir Hochschulforschung Wittenberg

der Universitit Halle mit.”"?

Die Zusammensetzung von Professionsvereinigungen ist fiir den
Transfer von Innovationen bedeutsam. Der Erfahrungsaustausch wird durch die jdhrliche
Kanzler-Tagung gefordert, die jeweils wechselnde Schwerpunkte hat. So diskutierten im

Jahre 2006 ca. 80 Kanzlerinnen und Kanzler, wie

die Universititen im Zeichen des nationalen und internationalen Wettbewerbs,
zunehmender Mittelknappheit und Stellenkiirzungen ihre Leitungs-, Entscheidungs-
und Steuerungsstrukturen optimieren konnen. '

Diese Veranstaltung wurde unter anderem von den Unternehmen Microsoft, Sun
714

Microsystems, Bertelsmann, Siemens und Horvath & Partners finanziell unterstiitzt.
Festgehalten werden kann, dass die Hochschulrektorenkonferenz von den hier untersuchten
Reformen profitiert und als einflussreichster reformpolitischer Akteur bezeichnet werden
kann. Die Vereinigung der Kanzlerinnen und Kanzler fordert den horizontalen Politiktransfer
und Diffusionsprozesse. Sie kann daher als wichtige Professionsvereinigung, die auch die

politische Regulierung inhaltlich mitpréigt, gelten.

! Eine Ubersicht iiber die Arbeitsgruppen findet sich unter: Die Kanzlerinnen und Kanzler der Universititen
Deutschlands: Arbeitskreise, <http://www.uni-kanzler.de/82.html>, Zugriff am 02.10.2012.

2 Siehe die Studie zur Umsetzung der leistungsgebundenen Mittelvergabe und Zielvereinbarung, die in
Zusammenarbeit mit dem Kanzler-Arbeitskreis ,,Leistungsorientierte Mittelverteilung und Zielvereinbarungen*
und der HIS GmbH durchgefiihrt wurde, Jaeger, Michael; Leszczensky, Michael; Orr, Dominic;
Schwarzenberger, Astrid, 2005: HIS-Kurzinformation A13, 4.

83 vgl. Johannes Gutenberg-Universitit Mainz, 2006: Leiten — Entscheiden — Steuern: Kanzler diskutieren iiber
adaquate Strukturen fiir zukunftsféahige Universititen, 07.09.2006, <http://www.uni-
protokolle.de/nachrichten/id/123577/>, Zugriff am 15.02.2013.

M ygl. ebd.
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9. Empirische Befunde zur Politikkonvergenz und ihren
Ursachen

Vor der Betrachtung der Transformation der Hochschulgovernance im internationalen
Vergleich wird zunichst kurz auf den Umsetzungsstand dieses Reformmodells in anderen
Politiksektoren verwiesen. Danach wird der bundesweite Ist-Stand der im Rahmen der

empirischen Untersuchung im Fokus stehenden Steuerungselemente
e outputorientierte Budgetierung,
e Zielvereinbarungen,
e Dbetriebswirtschaftliches Finanzmanagement sowie
e (QualitatssicherungsmafBnahmen

vorgestellt. Auch Binnenmodernisierungsmafinahmen werden betrachtet, da sie Teilelemente
des New Public Management sind und Verdnderungen der institutionellen
Regelungsstrukturen zugleich Kontextfaktoren fiir den Reformerfolg bilden, wie postuliert

wurde.

9.1. Internationale Umsetzung

Seine Urspriinge hat das New Public Management im angelsdchsischen Raum; von hier
erfolgte die transnationale Diffusion marktliberaler Reformen.”'> Hinsichtlich seiner
Anwendung konnen Kernanwenderstaaten (USA, Schweiz, GroBbritannien, Australien,
Neuseeland) und Nachziigler (Osterreich, Deutschland, Frankreich) unterschieden werden.”'®
Pfadabhéngigkeit scheint sich darin zu dulern, dass in jedem Staat eigene Reformstrategien
gewihlt und unterschiedliche Schwerpunkte gesetzt wurden. Die erstgenannte Gruppe zahlt
zu den Staaten mit einer traditionell kritischen Haltung gegeniiber staatlicher Tatigkeit. Hier
wurden weit gehende Reformen umgesetzt und auch die institutioneniibergreifende
Leistungstiefe und die Strukturen des 6ffentlichen Sektors verdndert.”'’ Die letztgenannte
Gruppe verfiigt iiber eine biirokratisch gepriagte Verwaltungskultur, in der das oberste Ziel die
Realisierung der Gesetzmédfigkeit und des Gemeinwohls ist. Sie legt daher den Schwerpunkt

718

eher auf die Binnenmodernisierung der Verwaltung.”~ Die nordeuropédischen Staaten

(Finnland, Norwegen und Schweden) und die Niederlande verfiigen iiber konsensorientierte

73 Vgl. Djelic, Marie-Laure, 2008: a. a. O., 66.

18 yg]. Knill, Christoph; Balint, Tim, 2007: a. a. O., 449.

"7 Ritz und Thom sprechen von einer “verwaltungsfeindlichen” Einstellung in den USA. Vgl. Ritz, Adrian;
Thom, Norbert, 2000: Internationale Entwicklungslinien des New Public Managements, 80.

"% Allerdings wurden auch in Pionierlindern wie Neuseeland nicht alle Ideen des NPM konsequent umgesetzt.
Umfassende Privatisierungspléne fiir das Gesundheitswesen, Bildungs- und Forschungseinrichtungen konnten
nicht realisiert werden. Vgl. ebd., 48.
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Regierungssysteme. Das New Public Management wurde hier als Antwort auf die
Wirtschaftskrise der 1980er und 90er Jahre gesehen. Diese Liander reformierten ihre
zentralistisch organisierten Verwaltungssysteme recht frith, jedoch in abgeschwichter

719
Form.

Die in der Literatur aufgestellten Thesen hinsichtlich der institutionellen politisch-
administrativen Strukturen, der Wirkkraft der politischen Kultur, die sich ausdriickt in dem
Staatsbild und der Ausrichtung des offentlichen Sektors, scheinen sich daher zu bestétigen.
Einige Autoren gehen daher so weit, von verschiedenen regional oder kulturell geprigten

New Public Management-Versionen zu sprechen.’”

In Deutschland kann grundsétzlich davon ausgegangen werden, dass aufgrund der
foderalistischen Struktur die parteipolitische Zuordung der Landesregierung die nationale

. . . . . 721
Diffusion einer Innovation beeinflusst.

Die weltweite Einfiihrung dieses Politikmodells
sowohl von konservativen Regierungsparteien als auch von Parteien des linken Spektrums
zeigt jedoch, dass das NPM nicht eindeutig einer politischen Richtung zuzuordnen ist. So sind
die im NPM enthaltenen anti-etatistischen und anti-biirokratischen Argumente auch in der
Tradition der Linken zu finden; konservative und liberale Stromungen werden durch die
Privatisierungs- und Deregulierungsforderungen angesprochen.’”” Zu einem &#hnlichen
Ergebnis kommen Lanzendorf und Pasternack in ihrer vergleichenden Untersuchung der
Landeshochschulpolitiken. Bis auf die Frage der Einfiihrung von Studiengebiihren konnten
sie keine eindeutige parteipolitische Prigung dieser Reformen feststellen. Dies wird darauf

zuriickgefiihrt, dass

,es keine vollstindig stabilen Ubereinstimmungen zwischen den allgemeinen
politischen und hochschulpolitischen Orientierungen der einzelnen Parteien gibt. “’*

Zwar gingen birgerliche Landesregierungen offensiver an die Verdnderung der
Hochschulsteuerung heran und beschlossen auch Studiengebiihren. Allerdings war es eine
SPD-gefiihrte =~ Landesregierung, welche die sehr weit gehenden strukturellen

724 Weltweit setzen sozialdemokratische

Hochschulreformen in Niedersachsen einleitete.
Regierungen bei der Implementation dieses Politikmodells andere Schwerpunkte als
konservative oder liberale Regierungsparteien.””> Wie bereits erwihnt, soll in dieser Arbeit
auf diese Variable nicht weiter eingegangen werden. Die Forschung zeigte, dass das NPM-

Modell in foderal organisierten Staaten weniger schnell und weniger weit umgesetzt wird als

1% 7u den Unterschieden zwischen den Landern dieser Gruppe siche ebd., 69 ff.
20 ygl. Griining, Gernod, 2000: a. a. O., 433.

21 ygl. Blancke, Susanne, 2003: a. a. O., 35.

22 ygl. Frey, Hans-Erich, 1994: a. a. O., 30.

2 L anzendorf, Ute; Pasternack, Peer, 2008: a. a. O., 63.

' Vagl. ebd., 61 u. 63.

7 Vgl. Konig, Klaus, 2001: Reinventing Government, 36.
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in zentralistisch organisierten Staaten. Foderative Strukturen scheinen hemmend auf staatliche
6

Reformprogramme zu wirken.’>
In Bezug auf die Verbreitung neuer Governanceformen im Hochschulwesen gibt es bislang
keinen hegemonialen transnationalen Akteur, der globale Angleichungsprozesse durch seine
Autoritit bewirken konnte.””” In zahlreichen Staaten wurden neben der allgemeinen
Verwaltung auch im Hochschulbereich vor einigen Jahrzehnten betriebswirtschaftliche
Governancemuster implementiert und weitere Strukturreformen durchgefiihrt. Neben

28 Wie in anderen foderalen

Australien zdhlt Grofbritannien hierbei zu den Vorreiterlandern.
Lindern auch konzentrierten sich in Osterreich New Public Management-Reformen auf die
kommunale Ebene und die Lander. Das 2002 eingefiihrte Osterreichische Universititsgesetz
beinhaltete zahlreiche Deregulierungselemente und galt lange Zeit als Standard fiir die
Reformbemiihungen in Deutschland. Die Universititen erhielten die volle Rechtsfahigkeit,
ihre Mittel erhalten sie anhand von Leistungsvereinbarungen und formelgebundenen
Indikatoren.”” Auch hier wurde die hierarchische Selbststeuerung gestirkt und die
Selbstverwaltung und Mitbestimmung geschwicht. Mit der Dienstrechtsreform wurde der
Beamtenstatus abgeschafft. Die Hochschulen verfiigen seitdem {iber eine weit gehende

operative Freiheit in Personalangelegenheiten.

9.2. Nationaler Implementationsstand der Erhebungsmerkmale

Deutschland ist hinsichtlich der Einfiihrung des New Public Managements in 6ffentlichen
Einrichtungen ein Nachziiglerland. Begriindet wird dies nicht nur mit seiner stark
dezentralisierten und differenzierten Verwaltungsstruktur, sondern auch mit seiner politischen
Kultur als konservativer Wohlfahrtsstaat. Hinzu kommen gescheiterte Reformvorhaben in den
1970er Jahren.””® Die Diskussion iiber die Leistungsfahigkeit des 6ffentlichen Handelns
fihrte Anfang der 1990er Jahre zu einer Implementation dieses Politikmodells auf
kommunaler Ebene. Nahezu jede Kommune setzte sich mit dem Thema
Verwaltungsmodernisierung auseinander und implementierte zumindest Teilelemente des

731

New  Public Managements. Danach folgten die Bundesldnder  und

Modernisierungsvorhaben in den Bundesbehdrden, z. B. in den Arbeitsagenturen, jedoch mit

726 Vgl. Borchert, Jens, 1998: a. a. O., 54 und 56.

27 Vgl. Lange, Stefan; Schimank, Uwe, 2007: a. a. O., 522.

8 ygl. ebd., 524.

9 ygl. ebd., 537.

730 Vgl. Ritz, Adrian; Thom, Norbert, 2000: Internationale Entwicklungslinien des New Public Managements,
35.

7 Vgl. Bogumil, Jorg; Grohs, Stephan, 2009: a. a. O., 142.
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einem geringeren Umsetzungsniveau.”>> Mit Privatisierungen ist man in Deutschland eher
q.7%

zuriickhalten
Nach der Umstrukturierung und Erneuerung des ostdeutschen Bildungssystems im Anschluss
an die Wiedervereinigung setzte in Deutschland nicht nur im Bildungssystem eine gewisse
Reformmiidigkeit ein.”** Lange und Schimank sehen die foderale Struktur als zentralen
Hinderungsgrund flir die im internationalen Vergleich geringe Umsetzung dieses
Politikmodells im Hochschulbereich. Die zu beobachtende Pfadabhéngigkeit begriinden sie
mit der Machtlosigkeit des Bundes. Zudem habe sich

,,das produktive Potential einer Konkurrenz des ,, institutional design‘ zwischen den
Ldndern (...) im Rahmen der konsensorientierten Kultusministerkonferenz und der
Bund-Lander-Kommission fiir Bildungsplanung und Forschungforderung kaum
entfalten konnen. ™

Heute gilt die Hochschulpolitik neben der Schulpolitik als eines der dynamischsten
Politikfelder in Deutschland. Das Neue Steuerungsmodell ldsst sich nun auch deshalb leichter
durchsetzen, da auf der Makroebene der Wechsel von einem input-bezogenen ,,kooperativen*
Foderalismus hin zu einem kompetitiven System stattfand, der auch die Bildung und die
Wissenschaft betrifft.””® Das Wettbewerbsprinzip mit seiner Abkehr von hierarchisch
orientierten Steuerungsstrukturen wird auf der bundesstaatlichen Ebene im Rahmen des
Leitbildes des ,,Konkurrenzféderalismus® forciert. Durch foderale, dezentrale Konkurrenz
sollen Leistungsanreize geschaffen, sowie die Innovationsfdahigkeit und Effizienz gesteigert
werden.”’ Die Reformbausteine, Diskursverldufe und Referenzmodelle zur Einfiihrung des
Neuen Steuerungsmodells im Hochschulwesen dhneln der Entwicklung in den deutschen
Kommunen in den 1990er Jahren.”®

Ende der 1990er Jahre wurde das 6ffentliche Dienst- und Besoldungsrecht reformiert. Fiir das
Wissenschaftsystem wurden Sonderregelungen, insbesondere fiir das neu eingerichtete
Leistungsentgelt, getroffen. Die Reform der Professorenbesoldung durch den
Bundesgesetzgeber im Jahre 2002 (Professorenbesoldungsreformgesetz), musste in den

Folgejahren von den Lindern iibernommen werden.””’ Die neuen Besoldungsgruppen der

732 Vgl. Konig, Klaus, 2001: Reinventing Government, 39.

3 Dies gilt auch fiir den Hochschulsektor. Vgl. Heinze, Rolf G.; Bogumil, Jorg; Gerber, Sascha, 2011: a. a. O.,
125.

734 Vgl. Kehm, Barbara M., 2004: a. a. O., 10.

733 Lange, Stefan; Schimank, Uwe, 2007: a. a. O., 544.

36 Vgl. Benz, Arthur, 2001: a. a. O., 135.

737 Zu der Kritik an diesem Konzept siche Bauer, Hartmut, 2002: Entwicklungstendenzen und Perspektiven des
Féderalismus in der Bundesrepublik Deutschland, in: Die Offentliche Verwaltung. Zeitschrift fiir 6ffentliches
Recht und Verwaltungswissenschaft, 55. Jg., Heft 20, 837—845, 843.

3% ygl. Bogumil, J6rg; Grohs, Stephan, 2009: a. a. O., 139.

39 Das neue System galt seit dem 01.01.2005 fiir alle neu ernannten Professorinnen und Professoren. BVerfG,
2012: W 2-Besoldung der Professoren in Hessen verfassungswidrig, Urteil v. 14. 2. 2012, in: Neue Zeitschrift
fiir Verwaltungsrecht, 31. Jg., Heft 6, 357-366, 357.
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Besoldungsordnung W sehen eine reduzierte Basisvergilitung vor, die in der gesamten aktiven
Zeit konstant bleibt, jedoch durch leistungs- und funktionsabhéngige Zuschlige aufgestockt
werden kann. Anlédsse sind zum Beispiel eingeworbene Drittmittel, die Wahrnehmung von
besonderen Funktionen in der Hochschulselbstverwaltung und Berufungs- und
Bleibeverhandlungen. Eine flexiblere Besoldungspolitik soll die Hochschulen im Wettbewerb
um die besten Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler unterstiitzen. Hieran wird jedoch
kritisiert, dass die Moglichkeit, tatsdchlich Leistungsanreize und eigene Akzente zu setzen,
durch den Vergaberahmen (die Mittel, die maximal zusétzlich zum Grundgehalt gezahlt
werden konnen) und einen zu niedrigen Besoldungsdurchschnitt (was eine Hochschule
insgesamt fiir eine Professur ausgeben darf) eingeschrinkt wird.”* Auch Hochschulen mit
einem Globalhaushalt konnen daher ihre Moglichkeiten zur Honorierung besonderer
Leistungen nicht umfassend umsetzen. Da das Bundesverfassungsgericht jlingst die
Grundgehaltssdtze als nicht verfassungsgemill erachtete, sind Anpassungen an der

Ausgestaltung des Besoldungssystems zu erwarten.’ !

Ein Blick auf den Umsetzungsstand des NPM-Modells in den Bundeslindern offenbart die
heterogene Verbreitung in diesem Politikfeld. Dies beinhaltet sowohl den Beginn der
Reformen, den Umfang der eingesetzten Instrumente, als auch deren Ausgestaltung. Dabei
wurde in den Bereichen Neue Steuerungsinstrumente und institutionelle Autonomie
insgesamt weitgehender reformiert als im Bereich der Hochschulorganisation. Nordrhein-
Westfalen und Niedersachsen gelten heute als die Bundesldnder mit der weitestgehenden

institutionellen Entscheidungsfreiheit ihrer Hochschulen.”**

Auch aufgrund der Beibehaltung
substantieller —ministerieller Genehmigungsvorbehalte insbesondere in Bezug auf
Organisationsstrukturentscheidungen kann dennoch heute nicht von einer starken

Schwichung des Mechanismus der staatlichen Steuerung ausgegangen werden.’*?

Als priagnantes Beispiel fiir die unterschiedliche Ausgestaltung eines Steuerungselements im
landeriibegreifenden Vergleich konnen die Befugnisse des Hochschulrates herangezogen
werden: Mit Ausnahme von Bremen wurde dieser ab 1998 in allen Bundesldndern etabliert,
wobei Brandenburg nur iber einen einzigen Landeshochschulrat verfiigt.”** In einigen

Bundesldndern (z. B. in Hessen, im Saarland, Sachsen und Sachsen-Anhalt) wurde der

0 vgl. Lange, Stefan; Schimank, Uwe, 2007: a. a. O., 540.

™! Das Gericht gab dem Kliger Recht, dass seine Alimentation nach der Besoldungsgruppe W 2 (gem. dem
Hessischen Besoldungs- und Versorgungsanpassungsgesetz 2009/2010) den verfassungsrechtlichen
Anforderungen an eine amtsangemessene Besoldung nicht geniigt. Geriigt wurden u. a. das zu niedrige
Grundgehalt sowie die Voraussetzungen und Kriterien der Vergabe von Leistungsbeziigen. Vgl. BVerfG, 2012:
a.a. 0., 357f.

742 Vgl. Lanzendorf, Ute; Pasternack, Peer, 2008: a. a. O., 52 und 61.

™3 Mit Verweis auf neue staatlicher Forderprogramme wie der Exzellenzinitiative wird in der Literatur ein
Bedeutungszuwachs des Staates festgestellt. Vgl. Heinze, Rolf G.; Bogumil, Jorg; Gerber, Sascha, 2011: a. a. O.,
139.

744 Vgl. Lanzendorf, Ute; Pasternack, Peer, 2008: a. a. O., 56 {.
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Hochschulrat als reines Beratungsgremium eingesetzt und ist daher mit dem friiher iiblichen
Kuratorium vergleichbar. In diesen Fillen werden Hochschulrite mehrheitlich oder
ausschlieBlich extern besetzt.”* In einigen Bundesldndern (Bayern, Baden-Wiirttemberg und
Berlin) hat der Hochschulrat jedoch weitgehende Kontroll- und Vetorechte, er beschlief3t die
Struktur- und Entwicklungsplanung und {ibernimmt somit eine direkte Steuerungsfunktion.

Diese Hochschulrite sind dann auch mit hochschulinternen Mitgliedern besetzt, denn:

., Starke Hochschulrdte gehen zwangsldufig mit einer Schwichung der Akademischen
Senate einher. “"*°

9.2.1. Leistungsbezogene Budgetierungsverfahren

Wettbewerb ist seit Anfang der 1980er Jahre ein Schliisselbegriff in der hochschulpolitischen
Diskussion in Deutschland.”*’ Auch der Wissenschaftsrat unterstiitzte schon frith die

outputorientierte Steuerung und das Wettbewerbsprinzip:

., Fiir das gesamte Hochschulsystem bedeutet dies allerdings auch, daf3 Ressourcen
entzogen werden, wo entsprechende Leistungen fehlen. “’*

Die Mehrzahl der Wissenschaftsministerien wendet derzeit Verfahren der indikatorgestiitzten
Mittelvergabe an die Hochschulen an. In drei Landern (Brandenburg, Hessen und Rheinland-
Pfalz) werden nahezu die gesamten staatlichen Mittel auf Grundlage eines

9 .
Dieses

leistungsorientierten ~ Verfahrens an  die  Hochschulen  vergeben.”
Steuerungsinstrument gab auch das Hochschulrahmengesetz des Bundes vor: Der im Jahre
1998 eingefiigte § 5 des HRG verlangte eine Orientierung der staatlichen Finanzierung der
Hochschulen, sowohl die des Bundes als auch die der Lénder, an den in Forschung und Lehre
sowie bei der Forderung des wissenschaftlichen Nachwuchses erbrachten Leistungen.’™
Diese rahmenrechtliche Vorgabe galt nicht unmittelbar fiir die Hochschulen, die Lander

hatten sie in ihr Hochschulrecht zu tibertragen. Dabei galt:

., Ziel des Gesetzgebers in Bund und Land ist, den Leistungsgedanken auch im Bereich
der Hochschulen umzusetzen. Einschrdnkend ist aber zu beriicksichtigen, dass es
Bereiche — wie Unterhalt und Betrieb der Gebdude, aber auch die durch Art. 5 Abs. 3

™ ygl. Miiller-Terpitz, Ralf, 2011: a. a. O., 239.

746 Lanzendorf, Ute; Pasternack, Peer, 2008: a. a. O., 57.

47 Vgl. Nickel, Sigrun, 2007: a. a. O., 35.

¥ Wissenschaftsrat, 2000: Entwicklung des Wissenschaftssystems, 27.

49 Vgl. Nickel, Sigrun, 2007: a. a. O., 129.

%0vgl. Sieweke, Simon, 2012: Das Erfordernis der empirischen Bestimmung der Gefahrlichkeit von
Hochschulstrukturen, in: Wissenschaftsrecht, Bd. 45, 149—158, 155. Vgl. den § 5 des HRG in Reich, Andreas,
2007: Hochschulrahmengesetz mit Wissenschaftszeitvertragsgesetz. Kommentar, 10., neubearbeitete Aufl., Bad
Honnef: Verlag Karl Heinrich Bock, 128.
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GG gewdhrleistete Grundaustattung (...) gibt, die diese Leistungsorientierung
modifizieren. “”"

Auch die leistungsbezogene Budgetierung von Fakultiten oder Fachbereichen und

Instituten”” ist bundesweit bereits flichendeckend verbreitet und hat auch Eingang in die

Mehrzahl der Hochschulgesetze gefunden.””

Bei der Ausgestaltung der hochschulintern
verwendeten Verfahren (Anzahl und Auswahl der Indikatoren, Anteil am Gesamtbudget)
kann eine groBe Heterogenitit festgestellt werden.”>* Hochschulintern werden Formelmodelle

stirker auf lehrbezogene Parameter als auf Forschungsindikatoren bezogen.””

Abbildung 9.1: Hiufigkeit der Anwendung von Zielvereinbarungen und formelgebundener

Mittelvergabe
Ja Nein N
Zielvereinbarungen zwischen Staatund Hochschulen 91% 9% 55
Formelgebundene Mittelvergabe zwischen Staatund 9% 1% 54
Hochschulen
Hochschulinterne Zielvereinbarungen
—  zwischen Hochschulleitung und Fakultéiten 75% 25% 80
—  zwischen Fakultétsleitung und fakultitsinternen 26% 74% 77
Organisationseinheiten
Hochschulinterne formelgebundene Mittelvergabe
—  zwischen Hochschulleitung und Fakultiten 96% 4% 82
—  zwischen Fakultétsleitung und fakultitsinternen 91% 9% 76
Organisationseinheiten

Quelle: Heinze, Rolf G.; Bogumil, Jorg; Gerber, Sascha, 2011: Vom Selbstverwaltungsmodell zum
Managementmodell? Zur Empirie neuer Governance-Strukturen im deutschen Hochschulsystem, in: Schmid,
Josef, Amos, Karin; Schrader, Josef; Thiel, Ansgar (Hrsg.): Welten der Bildung? Vergleichende Analysen von
Bildungspolitik und Bildungssystemen, Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft, 121—-147, 132.

Der hohe Umsetzungsstand der formelgebundenen Mittelvergabe und Zielvereinbarungen,
wie er in Abbildung 9.1 deutlich wird, zeigt die Bedeutungszunahme des
Wettbewerbsmechanismus im deutschen Hochschulsystem — sowohl als staatlicher

Regelungsmechanismus als auch als organisationsinterner Selbstregelungsmechanismus. Die

7! Schock, Thomas A.H., 2009: II. Einnahmen und Ausgaben, in: Geis, Max-Emanuel (Hrsg.): Hochschulrecht
im Freistaat Bayern. Handbuch fiir Wissenschaft und Praxis, Kapitel VIII.
Hochschulfinanzierung/Rechnungswesen, Heidelberg: C. F. Miiller Verlag, 500—512, 510. Im Folgenden zitiert
als ,,Einnahmen und Ausgaben®.

52 Nur in einzelnen Fillen erfolgt die formelgebundene Mittelvergabe an die Institute und nicht an die
Fakultdten/Fachbereiche, vgl. Vgl. Jaeger, Michael, 2006: HIS-Kurzinformation A1, 57.

33 ygl. Sieweke, Simon, 2012: a. a. O., 155.

74 ygl. Jaeger, Michael, 2005: HIS-Kurzinformation A12, 7.

75 Vgl. Ders., 2006: HIS-Kurzinformation A1, 71.
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outputbezogene Mittelvergabe wird zwar hdufiger angewandt als Zielvereinbarungen, sie hat
jedoch oftmals eine sehr geringe Budgetrelevanz, da vielfach nur die laufenden Sachmittel

nach diesem Verfahren verteilt werden.’>®

Begriindet wird dies auch damit, dass
Personalmittel bisher kaum zur autonomen Bewirtschaftung, etwa im Rahmen eines
Globalhaushaltes, freigegeben wurden, obwohl dieser Posten bis zu 80 % des Gesamtetats
einer Hochschule ausmachen kann. Dasselbe gilt fiir das Flichen- und Gebdudemanagement.
Zudem sind Personalstellen prestigetrachtig; die leistungsgebundene Verteilung von
Sachmitteln scheint leichter in den Fakultiten und Fachbereichen Akzeptanz zu finden.”’
Allerdings konnen erst durch die Einbeziehung von Personalmitteln und der
leistungsorientierten Vergabe eines hoheren Anteils am Gesamtbudget einer dezentralen
Einheit substantielle motivationswirksame Leistungsanreize und Steuerungseffekte erzielt

werden.

Bei dem an den Hochschulen angewandten Modell orientiert man sich oftmals an dem
staatlichen Zuweisungsverfahren. Dies mag daran liegen, dass die Binnenverteilungssysteme

die Landesmodelle nicht konterkarieren diirfen.”

Die enge Orientierung an die Vorgaben des
Staates verhindert jedoch eine eigenstiandige hochschulinterne Schwerpunktsetzung. Auch die
Auswahl und Definition der einzubeziehenden Indikatoren erfolgt zuweilen weniger anhand
der Orientierung an bestimmten Hochschulzielen, sondern in pragmatischer Weise und im

Bemiihen um die Sicherstellung einer mdglichst hohen internen Akzeptanz, denn:

,, Insbesondere Hochschulen, die Verluste aus der landesseitigen formelgebundenen
Mittelzuweisung zu verzeichnen haben, diirften hdufig eine enge Ausrichtung am
landesseitigen Verfahren prdferieren, um die Budgetminderungen auf Basis
akzeptierter Kriterien an die Verursacher auf Fachbereichs- bzw. Fakultitsebene
weiterzugeben. “”’

Als Erfolgsstrategien werden dabei Kappungsgrenzen und eine Anpassung der Indikatoren an
die jeweilige Ausgangssituation der Fachbereiche genutzt. Etwa ein Drittel der Hochschulen,
die laut der Befragung der HIS Formelmodelle nutzen, fiihrten auch Kappungsgrenzen fiir die

Budgetrelevanz ein.”®

9.2.2. Zielvereinbarungen

Zielvereinbarungen  oder  zielvereinbarungséhnliche  Instrumente  zwischen  der

Landesregierung und den Hochschulen eines Landes werden seit Ende der 1990er Jahre als

% In der Studie des Jahres 2003 bewegte sich der Anteil zwischen 4—11 % des staatlichen Zuschusses, vgl.
Jaeger, Michael; Leszczensky; Orr, Dominic; Schwarzenberger, Astrid, 2005: HIS-Kurzinformation A13, 38.
757
Vgl. ebd., 39.
758 Vgl. Scholz, Gotz; Gorges, Herbert, 2002: a. a. O., 43.
739 Jaeger, Michael; Leszczensky, Michael; Orr, Dominic; Schwarzenberger, Astrid, 2005: HIS-Kurzinformation
Al3, 44,
760 vgl. ebd., 40.

156



Empirische Befunde zur Politikkonvergenz und ihren Ursachen

Instrument der Hochschulsteuerung eingesetzt. Inzwischen werden sie in fast allen
Bundeslindern angewendet und sind vielfach auch hochschulgesetzlich vorgeschrieben.”!
Zielvereinbarungen werden im Rahmen der Hochschulentwicklungsplanung abgeschlossen
und basieren zuweilen auf Hochschulstrukturplénen, in denen die Hochschulen eines Landes
evaluiert, miteinander verglichen und daraufhin die weitere Entwicklung vereinbart wird.”®
Allerdings unterscheidet sich nicht nur die Bezeichnung, sondern auch die inhaltliche
Ausgestaltung. So kann unterschieden werden zwischen Hochschulpakten zwischen der
Landesregierung und allen Hochschulen eines Landes und Hochschulvertrigen mit
Zielvereinbarungscharakter, welche die Wissenschaftsministerien mit einzelnen Hochschulen
abschlieBen, und die nicht die finanzielle Ausstattung, sondern eine begrenzte Anzahl
strategischer Ziele beinhalten. Einige Landeshochschulgesetze sehen auch die Moglichkeit
vor, bei einer Nichteinigung Ziele hierarchisch vorzuschreiben. In diesem Fall werden sie als
Durchsetzungsinstrument eingesetzt; sie entsprechen dann allerdings nicht dem konsensualen,
partnerschaftlichen Charakter dieses Steuerungselements.”®

Die Anwendung von hochschulinternen Zielvereinbarungen ist nicht so verbreitet wie die
interne formelgebundene Mittelzuweisung. In drei Viertel der Universititen werden derzeit
Zielvereinbarungen der Hochschulleitung mit den Fakultiten oder Fachbereichen
abgeschlossen. Die Anwendung dieses Instruments innerhalb von Fakultiten ist sehr selten.”*
Zielvereinbarungen sind oftmals nicht budgetrelevant oder beschridnken sich auf geringe
Budgetbestandteile.”®® Als Problem stellt sich auch hier die Nichteinbezichung der
Personalmittel dar, denn nicht jede Hochschule verfiigt iiber einen Globalhaushalt mit
entsprechenden  Verteilungsspielrdiumen. Die geringe Anwendung von internen
Zielvereinbarungen ist auch in anderen Offentlichen Einrichtungen zu beobachten. Da
Umsetzungshindernisse aufgrund des éffentlichen Dienstrechts bestehen, ist das Engagement

der Akteure fiir die Nutzung dieses Instruments umso wichtiger.”*®

9.2.3. Ressourcensteuerung und Rechnungslegung

Erst mit dem Gesetz liber die Grundsitze des Haushaltsrechts des Bundes und der Léander
wurde zum Jahreswechsel 1997/98 dem offentlichen Sektor die Moglichkeit erdffnet, nach
den Regeln der doppelten Buchfiihrung zu buchen.”®’ Bis Ende dieser Dekade war es auch

wissenschaftlich umstritten, ob das kaufminnische Rechnungswesen iiberhaupt das optimale

761 yol. Epping, Volker, 2008: a. a. O., 428.

762 Vgl. Lange, Stefan; Schimank, Uwe, 2007: a. a. O., 539.

763 Vgl. Epping, Volker, 2008: a. a. O., 440.

76% In der Vollerhebung des Jahres 2010 unter den Dekanen der Universititen in Deutschland gaben nur 12 % der
Dekane an, in ihren Fakultéiten Zielvereinbarungen einzusetzen. Vgl. Heinze, Rolf G.; Bogumil, Jorg; Gerber,
Sascha, 2011: a. a. O., 132.

765 Vgl. Jaeger, Michael; Leszczensky, Michael; Orr, Dominic; Schwarzenberger, Astrid, 2005: HIS-
Kurzinformation A13, 47.

766 Vgl. Tondorf, Karin; Bahnmiiller, Reinhard; Klages, Helmut, 2002: a. a. O., 23 und 37.

767 Vgl. Hahnelt, Oliver K., 2002: a. a. O., 95.
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Rechnungslegungsverfahren fiir Hochschulen ist.”®® Den divergenten Umsetzungsstand an den
Hochschulen verdeutlicht folgende Grafik:

Abbildung 9.2: Anwendung des kaufméinnischen Rechnungswesens an Hochschulen

Kaurmannlschas Hw beraits Adchandeckend
aingeflin (Baden-Wortienitey. wem Landesbelrleb)

Landesvergabe zur Elmfileg Begt aks Verplzhiung cder
d  Kann-Bestimmung wer

blsher kalne Baschiusslage
ez Landas zur El'l'ﬂm

Nicht einbezogen sind die Hochschulkliniken. Quelle: Hamschmidt, Martin; Sehl, Ilka, Stratmann, Friedrich,
2009: Blinde Flecken. Kaufménnisches Rechnungswesen an Hochschulen, in: Wissenschaftsmanagement, 15.
Jg., Heft 6, 33-39, 33.

Die Varianten reichen dabei von der Beibehaltung der kameralen Systematik mit mehr oder
weniger modifizierten Anpassungen bis zu einem vollstindigen Paradigmenwechsel mit
Einfiihrung der kaufménnischen Buchfiihrung und einer outputorientierten Steuerung.’®
Vorreiter bei dem Wechsel auf das kaufminnische Rechnungslegungssystem sind die
Bundesldnder Hessen und Niedersachsen. Daneben haben auch Bremen sowie das Saarland
den gesamten Hochschulbereich auf die kaufminnische doppelte Buchfiihrung umgestellt.””
Baden-Wiirttemberg und Rheinland-Pfalz schreiben ihren Hochschulen die Doppik vor, sie
unterstiitzen jedoch auch Pilotprojekte zur vollstindigen Umstellung auf das kaufménnische
Rechnungswesen. Hervorzuheben ist, dass sich die Situation an den Hochschulkliniken anders

darstellt. Diese erfiillen Aufgaben in der medizinischen Forschung und Lehre, miissen jedoch

768 S0 ergeben sich bei der Vermdgensrechnung und den Bilanzen Bewertungsprobleme, wenn Grundstiicke und
Bauten den Hochschulen durch das Land nicht {ibereignet wurden. Vgl. Hamschmidt, Martin; Sehl, Ilka,
Stratmann, Friedrich, 2009: a. a. O., 33 und 37.

7% Vgl. Deubel, Ingolf; Keilmann, Ulrich, 2005: a. a. O., 237.

770 Vgl. Hamschmidt, Martin; Sehl, Ilka, Stratmann, Friedrich, 2009: a. a. O., 34.
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gleichzeitig ihre Aufwendungen auf dem Gebiet der Krankenversorgung decken. Eine von
den tbrigen universititen Einrichtungen getrennte Haushalts- und Wirtschaftsfithrung ergibt
sich aus der Krankenhausbuchfiihrungsverordnung, welche unabhédngig von der Rechtsform
eines Krankenhauses unter anderem die kaufménnische doppelte Buchfiihrung und eine
Kosten- und Leistungsrechnung vorschreibt.””' Da die Mittel hier aus unterschiedlichen
Finanzierungsquellen stammen, miissen die Kosten fiir die Kliniken verursachergerecht
zugeordnet und dargestellt werden. In den vergangenen 15 Jahren wurden daher
Universitétskliniken organisatorisch von den Hochschulen getrennt und rechtlich
verselbstandigt. 7

Durch das kaufminnische Rechnungswesen veridndern sich die fachlichen Anforderungen an
die Beschiftigten in den Finanzdezernaten sowie die Administratoren in den dezentralen
Einheiten, die nun auch betriebswirtschaftliche Kenntnisse mitbringen miissen. Auch muss
vielerorts kaufméannisch ausgebildetes Personal neu eingestellt werden, das jedoch selten
Wissen und Verstindnis liber die Abldaufe in Hochschulorganisationen mitbringt. Die Folge

sind

,, Kommunikationsprobleme zwischen den neuen Bilanzbuchhalter/-innen und und den
alten  Haushdlter/-innen, die eine kulturelle Zweiteilung innerhalb von
Finanzdezernaten fordern und den Einfiihrungsprozess erheblich behindern
konnen. <’

Auch sind Reformen der Ablauf- und Aufbauorganisation der Verwaltung in diesem

* Externe Wirtschaftspriifer konnen fachliche

Zusammenhang nicht auszuschlieBen.”’
Unterstlitzung (zum Beispiel bei der Erstellung der Eroffnungsbilanz) leisten;
Organisationsberater konnen bei der Analyse und der Umstrukturierung der
Geschiéftsprozesse helfen. Aufgrund seiner Praxis-Erfahrung ist Philipps der Meinung, dass
die Einbezichung aller universitirer Entscheidungstriger und des zustindigen

Aufsichtsministeriums Erfolgsfaktoren fiir die Umstellung darstellen.””

Die Vereinigung der Kanzlerinnen und Kanzler der Universititen in Deutschland stellte im
Jahre 1999 ein Rahmenkonzept fiir bundeseinheitliche Standards fiir ein modernisiertes
Hochschulrechnungswesen auf und forderte, diese verpflichtend an den Hochschulen

einzufithren. Als urséchlicher Grund wurde auf die gefihrdete Legitimationsgrundlage der

"'yl Schock, Thomas A. H., 2009: Hochschulfinanzierung/Rechnungswesen, 487.

2 Siehe etwa die Universititsklinik GieBen, die in den Jahren 2005 bis 2006 privatisiert wurde. Vgl. Der
Président der Justus-Liebig-Universitdt GieBen (Hrsg.), 2007: Bericht des Priasidiums der Justus-Liebig-
Universitit Gieflen fiir die Jahre 2004 bis 2006, Gief3en, 22 f. Zitiert als ,,Prasidiumsbericht fiir die Jahre
2004—2006.

" Hamschmidt, Martin; Sehl, Ilka; Stratmann, Friedrich, 2009: a. a. O., 35.

" Angesichts der sich daraus ergebenen Implementationskosten wird das Einsparpotential durch das
kaufméinnische Rechnungswesen in Frage gestellt. Vgl. Deubel, Ingolf; Keilmann, Ulrich, 2005: a. a. O., 236.
75 ygl. Philipps, Holger, 2005: a. a. O., 18.
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Hochschulen verwiesen: So sei Transparenz tliber die Leistungen und Kosten erforderlich, um

76 Es wurde nur eine monetire

Misstrauen in die Leistungsfihigkeit abzubauen.’
Hochschulerfolgsrechnung erarbeitet, um sowohl die Anwendbarkeit in einem kameralen als
auch in einem kaufménnischen Grundrechnungswesen zu ermdglichen. Das gemeinsam
erarbeitete Handlungsmodell wurde dabei auch als ,,Schritt nach vorn* beschrieben, um ein
praktikables, an die Gegebenheiten im Hochschulwesen angepasstes Konzept zu erarbeiten,
bevor man von auflen ,ein fiir akademische Ziele und Zwecke unpassendes System
verordnet’”” bekomme. Die Kultusministerkonferenz hat die ,,Qreifswalder Grundsitze* als
geeignete Grundlage fiir die Rechnungslegung von Hochschulen anerkannt; ein formeller

8 .
% Diese

Zustimmungsbeschluss der Finanzminister der Léander erfolgte jedoch nicht.
beharrten oftmals auf der kameralen Buchfiihrung oder hatten abweichende Vorstellungen fiir
die Strukturen des Rechnungswesens offentlicher Landeseinrichtungen als die zustdndigen
Wissenschaftsministerien. Die Hochschulrektorenkonferenz kritisierte aufgrund dessen auch
im Jahre 2007 die eingeschriankte Umsetzung des kaufminnischen Rechnungswesens an

staatlichen Hochschulen in Deutschland:

,,Die Bereitschaft der kameralistisch orientierten Ldnder, die Hochschulen in die
Autonomie zu entlassen und zu selbstdindig handelnden Einheiten zu machen, ist nicht
in letzter Konsequenz vorhanden (...). Das Interesse an einer einheitlichen
Landesverwaltung, die die Hochschulen umfasst, ist stdrker als das Interesse an der
Entwicklung eines geeigneten Steuerungsinstrumentariums der Hochschulen.*””

9.2.4. Qualititssicherung

Der Einsatz von Instrumenten der Qualitdtssicherung geht hidufig vom Staat aus — in diesem
Bereich ist somit ein hohes MalBl an coercive isomorphism festzustellen.
Qualititssicherungsinstrumente gab bereits das Hochschulrahmengesetz des Bundes vor.”®
Viele Landeshochschulgesetze und Hochschulvertridge sehen heute verpflichtende
Lehrevaluationen sowie Lehr- und Forschungsberichte vor. Den diesbeziiglichen Auftrag

' Die staatlichen

erhalten zumeist die zentralen Hochschulleitungen oder die Dekane.”®
Vorgaben im Bereich der Qualitétssicherung unterscheiden sich allerdings von Bundesland zu
Bundesland. Vielfach wird auch die Evaluation von Fachbereichen und Hochschulen durch

hochschulexterne Institutionen, z. B. den Wissenschaftsrat, vorgeschrieben. Es besteht jedoch

% Die ,,Greifswalder Grundsitze zum Hochschulwesen® wurden am 01.10.1999 beschlossen. Vgl. Kronthaler,
Ludwig, 1999: a. a. O., 582.

7" Ebd.

" Vgl. Schock, Thomas A.H., 2009: III. Rechnungslegung und Rechnungspriifung, in: Geis, Max-Emanuel
(Hrsg.): Hochschulrecht im Freistaat Bayern. Handbuch fiir Wissenschaft und Praxis, Heidelberg: C. F. Miiller
Verlag, 513-515, 514. Im Folgenden zitiert als ,,Rechnungslegung und Rechnungspriifung®.

" Hochschulrektorenkonferenz, 2007: Zur Einfiihrung der Vollkostenrechnung, 5.

80 ygl. § 6 HRG, wonach die Arbeit der Hochschulen in Forschung und Lehre und bei der Férderung des
wissenschaftlichen Nachwuchses regelmiBig zu bewerten und zu verdffentlichen ist. Vgl. Reich, Andreas, 2007:
a.a. 0., § 6, 130.

78l Vgl. Hartmer, Michael, 2004: HSchR-Praxishandbuch, 192.
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auch die Moglichkeit der Initiierung durch den Staat und der freien Wahl des

782

Umsetzungsmodus.™~ Zur Qualititssicherung wurden auch landesweit zustindige oder

bundeslénderiibergreifend koordinierende Evaluations- und Akkreditierungsagenturen

783

eingerichtet. Diese bieten Foren zum wechselseitigen Wissensaustausch und der

Informationsdiffusion.

Die héufigsten Instrumente der Qualitétssicherung sind die studentische Lehrevaluation, die
Akkreditierung von  Studiengdngen im Zuge des Bologna-Prozesses, sowie
Absolventenbefragungen.”®* Die Bewertung von Forschungsleistungen oder von

Dienstleistungsprozessen findet seltener statt.”®

9.3. Kontextfaktoren: Verinderungen der Leitungs- und Organisationsstrukturen

Fiir die Umstellung des Hochschulsystems auf eine output-orientierte Steuerung gilt die vierte
Reform des Hochschulrahmengesetzes im Jahre 1998 als wichtiger nationaler Meilenstein.”*®
Ziel war, durch eine leistungsorientierte Hochschulfinanzierung, die Schaffung von
Anreizsystemen und durch Deregulierung die internationale Wettbewerbsfdhigkeit der
Hochschulen in Deutschland zu stirken. Als unnétig betrachtete Einzelvorschriften wurden
abgeschafft; bisherige rahmenrechtliche Vorschriften zur Organisation, zur Mitwirkung der
Gruppen und der Leitung der Hochschulen entfielen. Den Bundesldndern wurde dadurch ein
weit gehender Gestaltungsspielraum zur Steuerung der Hochschulen und zur Organisation
ihrer Leitungsstrukturen erdffnet.”™’

Die Befunde in der Literatur zur Hierarchisierung innerhalb der Hochschulen sind
uneinheitlich: Durch zahlreiche Novellierungen der ldnderspezifischen Hochschulgesetze seit
Ende der 1990er Jahre wurde das Kollegialprinzip bestindig zuriickgedrangt. Die Beschluss-
und Entscheidungskompetenzen der Fakultétsrate und Senate wurden auf Mitwirkungs- und
Informationsrechte sowie das Recht zur Stellungnahme reduziert, den Dekanen hingegen

wurde vielerorts eine umfassende Zustindigkeit erteilt.”*®

Den Hochschulleitungen wurde
nicht nur die operative, sondern auch die strategische Gesamtverantwortung fiir die

Hochschulangelegenheiten iibertragen. Gleichzeitig wurde die Dienstherreneigenschaft von

782 Vgl. Jaeger, Michael, 2005: HIS-Kurzinformation A12, 17.

783 Siehe z. B. den Hochschulevaluierungsverbund Siidwest sowie das Evaluationsnetzwerk Wissenschaft, auf die
in den Fallstudien zur Universitit Gieen und der Universitit Mainz verwiesen wird.

784 Vgl. Heinze, Rolf G.; Bogumil, Jorg; Gerber, Sascha, 2011: a. a. O., 143.

785 Vgl. Jaeger, Michael, 2005: HIS-Kurzinformation A12, 17 f.

"8 Das Gesetz war 1979 in Kraft getreten, nachdem man aufgrund der gesamtstaatlichen Bedeutung des
Hochschulwesens Bedarf fiir 1anderiibergreifende Grundsatzregelungen sah. Vgl., Schroder, Thomas, 2003: a. a.
0., 120.

87 ygl. Liithje, Jiirgen, 2001: Leitungsstrukturen, 271.

88 Als Ausgleich wurde in einigen Bundeslindern, z. B. in Hessen und Schleswig-Holstein jedoch das Recht der
Senate auf Abwahl der in ihren Kompetenzen gestarkten Hochschulleitungen erweitert und den Senaten explizite
Informations- und Auskunftsrechte gegeniiber ihren Hochschulleitungen gewéhrt. Vgl. Miiller-Terpitz, Ralf,
2011:a.a. 0., 238.
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der Ministerialverwaltung auf die Hochschulleitungen delegiert.”®” Daneben erhielten die
Prasidien und Rektorate die Zustdndigkeit fiir die Ressourcenverteilung, die frither bei den
Senaten, Senatsausschiissen oder anderen Zentralorganen lag. Auch die Ausgestaltung der
institutionalisierten Beteiligungsmoglichkeiten im Rahmen der Personalvertretung wurde in
einzelnen Bundeslindern eingeschrinkt.””® Lange und Schimank sehen zwar keine groBen
Auswirkungen dieser verdnderten hochschulinternen Entscheidungsverfahren, denn informell
bleibe die akademische Selbstverwaltung stark.””’ Dennoch ist in diesem Zusammenhang
auch von einer ,,Kulturrevolution“792 die Rede; die Kritik an dem Managementmodell wird

dabei auch in die Offentlichkeit getragen.””

Auch die landesgesetzlichen Vorgaben zur Fachbereichsgliederung variieren: Einige
Bundeslinder iiberlassen diesen Punkt generell der Satzungsautonomie der Hochschulen, in
einigen Landeshochschulgesetzen ist dieser Bereich jedoch den staatlichen Angelegenheiten
zugeordnet, ist genehmigungspflichtung und es werden sehr konkrete Vorgaben zur

Organisation gemacht.”*

Fachbereichsneugliederungen sind daher hiufig ein Resultat
externer Anforderungen, z. B. in Form neuer hochschulgesetzlicher Regelungen,
Verordnungen oder Zielvereinbarungen zur Entwicklungsplanung. Dabei werden Fakultiten
geschlossen, zusammengelegt oder neu zusammengesetzt. Moglich ist auch die Verlagerung
von Instituten in andere Fachbereiche. Diese organisatorischen Verdnderungen erfolgen auch
im Zuge der Stirkung der Fakultitsleitungen oder zur fachlichen Fokussierung und
Neuausrichtung. Auch wenn diese externen Interventionen im Widerspruch zu dem von
politischer Seite vorgetragenen Wunsch nach mehr Hochschulautonomie stehen,””” kénnen sie
dennoch interne Reformprozesse anstofen, wie in den folgenden empirischen Fallstudien

deutlich wird.

8 vgl. Sandberger, Georg, 2002: a. a. O., 139.

™ Dabei wurde primir der Katalog der Beteiligungstatbestéinde reduziert. Vgl. Jochheim, Linda; Wannoffel,
Manfred, 2010: a. a. O., 518.

1 Vgl. Lange, Stefan; Schimank, Uwe, 2007: a. a. O., 541.

2 Hartmer zufolge handelt es sich hier um einen ,,historischen Kulturbruch®, vgl. Hartmer, Michael, 2004:
HSchR-Praxishandbuch, 185.

793 Scholz spricht von einem ,,(hochschul-)politischen Etikettenschwindel®, da statt einer marktorientierten
Steuerung mit Autonomiezonen die zentralistische Lenkung der Universitidten zunehme. Vgl. Scholz, Christian,
2006: Markt oder Nicht-Markt?, in: Forschung & Lehre, 13. Jg., Heft 8, 449.

74 Vgl. Winter, Martin, 2004: a. a. O., 109.

™ Vgl. ebd., 112.
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10. Fallstudien

Das aufgestellte Hypothesensystem benannte kausale Mechanismen, Bedingungs- und
Einflussfaktoren als relevante Variablen, die zu Politikkonvergenz fiihren. In drei detaillierten
Fallstudienanalysen sollen diese hypothetischen Zusammenhinge identifiziert und verifiziert
werden. Der jeweilige Reformablauf wird, gegliedert nach den Untersuchungsvariablen, unter
Beachtung der Reformausloser dargestellt. Prozessanalysen zeichnen dabei die kausalen
Pfade der Politikangleichung nach. Dabei wird auch untersucht, ob interne mikropolitische
Prozesse hinderlich oder forderlich wirkten. Darauthin erfolgt die Einzelauswertung und

Interpretation der empirischen Daten mit Bezug auf die postulierten Annahmen.

Im letzten Kapitel erfolgt die Zusammenfiihrung der unabhdngig voneinander gewonnenen
Ergebnisse, ihre Interpretation und der Vergleich mit den theoretischen Erwartungen des

Isomorphie-Konzeptes und der ergéinzenden Variablen.

10.1. Auswahl der untersuchten Universitaten

Im Folgenden werden die Kriterien fiir die Bestimmung einer adidquaten Stichprobe fiir die
Datenerhebung und die Datenauswertung dargelegt. Die Charakteristika der Grundgesamtheit
und die Fokussierung auf Universititen wurden bereits in Kapitel 3.3.1. dargelegt. Die
systematische, kontrollierte Auswahl”® der in den Fallstudien zu untersuchenden

Universitéiten erfolgte aufgrund folgender theoretischer Kriterien:

Nach dem Ende des Zweiten Weltkrieges wurde mit der Griindung der Bundesrepublik
Deutschland in Westdeutschland der Kultur- und Bildungsfoderalismus entsprechend der
Weimarer Tradition wiederhergestellt; in den folgenden Jahrzehnten wurden auch neue
Hochschulen gegriindet. Die ostdeutschen Hochschulen wurden nach der Wiedervereinigung
im Jahre 1990 nicht unerheblichen Reformen unterworfen. Das Referenzmodell war das
westdeutsche Hochschulsystem, es wurden jedoch auch Innovationen etabliert, z. B. im
Bereich der Curriculumentwicklung. Diese Erfahrungen konnen sowohl eine gewisse
Reformmiidigkeit nach sich ziehen oder aber eine groflere Offenheit fiir Verdnderungen
bewirken.””” Dies sollte das Untersuchungsergebnis nicht beeinflussen, daher wurden die
Beobachtungseinheiten dieser Studie auf die westdeutschen Hochschulen begrenzt und
dadurch die theoretischen Rahmenbedingungen (politische Kultur, institutionelle Struktur des

Hochschulwesens) konstant gehalten.

796 Aufgrund des Verstindnisses fiir Kausalitiit bei qualitativen Arbeiten ist die Frage der Reprisentativitit hier
nicht so bedeutsam wie bei quantitativen Vorhaben. Vgl. Levy, Jack S., 2007: a. a. O., 201.

7 Kehm zufolge sind die nach der Wiedervereinigung in Ostdeutschland etablierten Strukturen weniger
verfestigt. Sie geht hier von einer groeren Offenheit fiir Experimente und Reformen aus. Vgl. Kehm, Barbara
M., 2004: a. a. O., 11.
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Die Fallauswahl erfolgte aufgrund des Delta-Politikkonvergenzgrades der Neuen
Steuerungsinstrumente als abhéngige Variable, wobei eine Universitdt mit einem geringen
Umsetzungsstand, eine im mittleren Segment und eine Universitit mit herausragender
Anwendungspraxis ausgewdhlt werden sollte. Begriindet wird dies damit, dass die
Maximierung von Unterschieden bei den Untersuchungsmerkmalen die Wahrscheinlichkeit
erhoht, die vorhandene Heterogenitit und Varianz im Untersuchungsfeld abzubilden. Dies
erhoht die Erkldrungskraft in der Breite und erfiillt die Forderung nach inhaltlicher

Reprisentation qualitativer Stichproben.””®

Die ReformmaBnahmen an den zu untersuchenden Hochschulorganisationen sollten sich in
einem weit fortgeschrittenen, wenn nicht sogar abgeschlossenen Stadium befinden. Auch
musste insbesondere in der Hochschulleitung eine Bereitschaft zur Teilnahme an einer
derartigen Untersuchung und an Expertenbefragungen gegeben sein. Dies ist in diesem

Forschungsfeld nicht immer gegeben’”’

und bestitigte sich wiahrend der Fallauswahl, die sich
als schwierig gestaltete. Aufgrund der postulierten Bedeutung der staatlichen Regulierung
wurden fiir die empirische Untersuchung Universititen aus unterschiedlichen Bundesldndern
ausgewahlt. Die Hochschulsysteme der Lander unterscheiden sich deutlich hinsichtlich ihrer
GrofBle, der Verteilung ihrer Studierenden auf die Hochschultypen sowie in Bezug auf andere
strukturelle Merkmale. Wie eingangs dargestellt wurde, ist in diesem Politiksystem derzeit
eine grole Verdnderungsdynamik anzutreffen, die sowohl die institutionelle Autonomie, als
auch die Ausgestaltung der universitiren Binnenstruktur betrifft. Aufgrund der foderalen
Varianz herrschten zum Erhebungszeitraum fiir die exogenen Erkldrungsfaktoren der
staatlichen =~ Steuerung  heterogene  hochschulrechtliche = und  hochschulpolitische

Rahmenbedingungen seitens der Landesregierungen.®®

<801

In der Literatur ist von ,.hybriden
Governance-Strukturen zwischen dem idealtypischen Modell der Selbstverwaltung und

dem Managementmodell die Rede.

Zeit ist ein wichtiger Aspekt bei der Entwicklung eines empirischen Forschungsdesigns.*”
Laut der Diffusionsforschung kann man beim direkten Politiktransfer zwischen Einzelstaaten
von einem s-formigen Diffusionsverlauf ausgehen. Der Transfer erfolgt demnach innerhalb
konzentrischer Kreise, die von den Innovationszentren ausgehen. Es ist daher nicht
unerheblich, wann ein Bundesland das hier untersuchte Politikmodell im Hochschulwesen

implementiert hat:

%8 ygl. Lamnek, Siegfried, 2005: a. a. O., 191 f.

9 Schroder begriindet dies mit dem Konfliktpotential der Thematik. Vgl. Schroder, Thomas, 2003: a. a. O., 87.
800 vol. Bogumil, Jorg; Grohs, Stephan, 2009: a. a. O., 147.

%01 vgol. Heinze, Rolf G.; Bogumil, Jorg; Gerber, Sascha, 2011: a. a. O., 143.

%02 Vgl. Keman, Hans, 1999: a. a. O., 50.
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,,Die Zugehorigkeit zu einer dieser Gruppen, d. h. die Reihenfolge der (individuellen)
Ubernahme, wird hierbei von den Innovationskapazititen der FEinzelstaaten
beeinflufit. “*”

Fiir die Fallstudien wurden Universititen in den Bundeslindern Bayern, Hessen und
Rheinland-Pfalz ausgewihlt. Um fiir homogene organisatorische Charakteristika zu sorgen,
wurden Hochschulen mit einer gleich hohen Anzahl Studierender (25.000 bis 35.000
Studierende) und mit einem breiten Fécherspektrum (Volluniversititen, keine technisch
fokussierte Hochschulen) ausgewihlt.*** So konnten institutionelle Einflussvariablen begrenzt
werden und der grundlegende Kontext gleichgehalten werden (Ceteris Paribus-Regel).®”

Der Untersuchungszeitraum bezieht sich auf die Jahre 1998 bis 2008; der Gesetzgebungsstand
wurde daher nicht nach 2008 aktualisiert. Fiir diesen Zeitraum lasst sich festhalten, dass alle
drei Léanderregierungen moderate Hochschulstrukturreformen durchfiihrten, wobei die
biirgerlich gefiihrten Lander Bayern und Hessen im Untersuchungszeitraum Studiengebiihren
einfithrten.*” Diese Bundeslinder weisen eine unterschiedliche Hochschulstruktur auf:
Bayern ist ein Bundesland mit einer sehr hohen Anzahl von staatlichen Hochschulen (31,
davon neun Universititen sowie fiinf Kunsthochschulen);*” nach Nordrhein-Westfalen und
Baden-Wiirttemberg sind hier die meisten Studierenden an einer staatlichen Hochschule
eingeschrieben. Dagegen sind sowohl in Hessen als auch in Rheinland-Pfalz die

Fachhochschulen stark nachgefragt:

803 K ern, Kristine, 2000: a. a. O., 149. Es werden folgende Kategorien von Ubernehmern unterschieden:
Innovateure, frithe Ubernehmer, die friithe Mehrheit, die spite Mehrheit sowie Nachziigler. Vgl. ebd., 144 u. 149.
804 Alle drei Hochschulen zéhlen zu den 20 am stirksten besuchten Hochschulen in Deutschland. Vgl.
Statistisches Bundesamt (Hrsg.), 2011: Studierende an Hochschulen 2011, 39.

805 ygl. Keman, Hans, 1999: a. a. O., 45.

806 Vgl. Lanzendorf, Ute; Pasternack, Peer, 2008: a. a. O., 61 und Miiller-Terpitz, Ralf, 2011: a. a. O., 238 f.

%07V gl. Bayerisches Hochschulgesetz 2006, Art. 1 Abs. 2.
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Abbildung 10.1: Studierende nach Hochschularten und Bundeslindern

Hochschulart Wintersemester Wintersemester Wintersemester Wintersemester Wintersemester
- 2006/2007 2007/2008 2008/2009 2009/2010 2010/2011
tand Universitdten' Fach- Universitdten Fach- Universititen Fach- Universitdten Fach- Universitdten Fach-

hochschulen? hochschulen hochschulen hochschulen hochschulen

Baden-Wiirttemberg ............ 143 464 75578 135 569 73 486 138 060 98 950 144 221 107 374 149 536 113 989
Bayern ... 179 626 74333 174523 75 084 174 065 80 863 180 387 88359 189270 94277
Berlin 97612 30311 97822 31821 96 945 33562 98 544 36 680 102 066 39 969
Brandenburg .. 27 601 14082 29093 14415 31124 15186 33026 16 075 33954 16 447
Bremen ....... 19 140 10 674 19380 10913 18993 11630 18 168 12194 18517 12538
Hamburg .... 48615 20601 45619 21993 46 819 23594 47 096 26825 48283 30 154
Hessen ... 108 950 52850 98 987 50498 113 007 56 429 122 068 61 838 128 682 65726
Mecklenburg-Vorpommern . 24 854 9729 25627 10 136 26370 10352 27327 11053 27492 11 549
Niedersachsen ... 103 108 40 823 97595 37912 98097 39 848 99 855 41 661 102274 45507
Nordrhein-Westfalen ........... 345955 124 469 335125 127 381 342828 134 664 359 160 143 077 376 610 152190
Rheinland-Pfalz .........cccocuuuuee 70223 32410 71920 33107 72472 34005 73 856 34986 76 563 35859
Saarland 14 867 4297 14813 4165 14 883 6089 15700 6439 17 061 7554
Sachsen 75 562 28380 76 030 28771 75 429 29177 76 414 30157 76 407 30599
Sachsen-Anhalt . 30370 19 827 30245 19 846 31052 19742 31783 19 845 32504 20267
Schleswig-Holstein 28338 18343 28693 18323 28 643 18761 29 426 19911 30427 20985
Thiiringen 34700 14194 34618 14 831 34491 15398 35525 16 100 36485 16 155
GESAML ... 1352985 570901 1315659 572 688 1343278 628250 1392 556 672574 1446 131 713 765

'Ohne Péadagogische Hochschulen, Theologische Hochschulen und
Kunsthochschulen.

2Fiir alle Bundeslinder u. Semester: Fachhochschulen inkl. Verwaltungsfachhochschulen, ohne Fachhochschule des Bundes.

Quelle: Statistisches Bundesamt (Hrsg.), 2011: Studierende an Hochschulen. Wintersemester 2010/2011,
Fachserie 11 Reihe 4.1, Wiesbaden, 15—16.

Das hessische Hochschulsystem ist mit seinen fiinf staatlichen Universititen und zehn

Fachhochschulen der mittleren Kategorie zuzuordnen; Rheinland-Pfalz verfiigt nur iiber
sieben staatliche Fachhochschulen (ohne Verwaltungsfachhochschulen) wund vier

Universititen.5®

10.2. Datenerhebung und Datenanalyse

Sowohl das Forschungsziel als auch die Forschungsfrage bestimmen die Selektion der
Datenerhebungs- und Datenauswertungsinstrumente. Das Vorgehen der empirischen
Untersuchung war geleitet durch den zum Teil parallelen, zum Teil konsekutiven Einsatz von
Dokumentenanalysen und problemzentrierten Experteninterviews. Hierfiir wurde zunéchst ein
Archivstudium der Pressemitteilungen der Universititen und Hochschulzeitungen,
Jahresberichte und anderen Publikationen der Universititen im Untersuchungszeitraum und
offentlich zuginglichen Dokumenten der Hochschulselbstverwaltung durchgefiihrt. Dieses
Material wurde einer Inhaltsanalyse unterzogen; parallel dazu erfolgte eine Analyse der
landespolitischen Primdrquellen (Schriften und Pressemitteilungen der Landesministerien),
des jeweiligen Hochschulrechts (Gesetze, Verordnungen und Zielvereinbarungen) im
Untersuchungszeitraum sowie der Sekundarliteratur in einschldgigen wissenschaftspolitischen
Zeitschriften (,,Deutsche Universititszeitung®, , Forschung & Lehre*) und Journalen der

Hochschulforschung.

808 Vgl. Statistisches Bundesamt (Hrsg.), 2011: Studierende an Hochschulen 2011, 69 f. und 72 f.
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Die Analyse orientierte sich dabei an den Arbeitshypothesen. Zunidchst wurde die Einbettung
der untersuchten Universititen in die institutionelle Umwelt und die relevanten
Verdnderungen der externen Hochschulsteuerung untersucht. Befand sich die Universitdt in
einer Unsicherheitssituation, ausgelost z. B. durch finanzielle Probleme, oder eine
Legitimationskrise? Wie wettbewerblich gestaltete sich der Zugang zu Ressourcen? Wie
reagierten die Hochschulorganisationen auf externe Verdnderungen der institutionellen
Umwelt und den Reformdruck, den diese ausiibten?

Zu den Umweltwirkungen und den durch das Isomorphie-Konzept postulierten Prozessen und
Mechanismen wurden folgende Fragen ausgearbeitet:

e Zu den Kontextbedingungen staatlicher Hochschulsteuerung: Gab es politische
Vorgaben  zur  Hochschulentwicklungsplanung  und  zur  strategischen
Weiterentwicklung der Hochschule?

e Konvergenz aufgrund von Zwang: Welche Vorgaben machte der Staat zur

Implementierung der hier untersuchten Steuerungselemente?

e Mimese und organisatorisches Lernen: Wurden andere Organisationen aus dem

gleichen oder anderen politischen Feldern bei dem Vorgehen nachgeahmt?

e Normativer Einfluss: Gab es Einflisse der internationalen Ebene? Welche
Auswirkungen hatten die Aktivitdten von Professions- oder

Organisationsvereinigungen?

e Zu den intervenierenden Variablen: Gab es Verdnderungen der hochschulinternen

Leitungs- und Entscheidungsstrukturen? Wie wirkten diese sich aus?

Im Vorfeld wurde das Erhebungsinstrument qualitativer Interviews als nichtstandardisierte,
teilstrukturierte Datenerhebungsmethode als geeignet fiir die Beantwortung der
Forschungsfragen festgelegt. Experteninterviews bieten die Moglichkeit, jenseits offizieller
schriftlicher Dokumente etwas iiber die Wahrnehmung und die Motivation zentraler Akteure
zu erfahren sowie weitere fallspezifische Informationen zu erhalten. Dadurch kann das
Erfahrungswissen von Experten fiir die explorative und konfirmative Analyse genutzt werden.
Problemzentrierte ~ Leitfrageninterviews  beinhalten  einerseits  einen  gewissen
Standardisierungsgrad, welcher der Validitit und der Vollstindigkeit dient. Andererseits wird

dem Interviewer bzw. der Interviewerin geniigend Freiraum gelassen, in der
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Befragungssituation offen und flexibel auf die Antworten des Experten sowie auf mogliche
9

neue Themen einzugehen.*
Entsprechend den theoretischen Vorannahmen wurden Experteninterviews mit an den
Reformprozessen  beteiligten  Personen der  Hochschulleitung, der Zentralen
Hochschulverwaltung und an den Implementationsprojekten beteiligten
Hochschulprofessoren und Fakultitsmitarbeiterinnen der drei untersuchten Hochschulen
gefiihrt. Als Experten wurden diese ausgewidhlt, wenn sie in Reformkommissionen,
Hochschulgremien und/oder Arbeitsgruppen an der Umsetzung der hier untersuchten
Erhebungsmerkmale aktiv mitwirkten. Die anhand der Vorstudien und theoretischen
Annahmen erstellten Leitfragen wurden dabei an die unterschiedlichen Personenkategorien
angepasst. Anhand der aufgestellten Hypothesen lieBen sich folgende Untersuchungsfragen

ableiten, die durch die Befragten bestdtigt oder falsifiziert wurden:

e Welches sind die relevanten Organisationen der Umwelt der Hochschule? Wie ist
hierbei die Wahrnehmung der Hochschulakteure? Weicht sie von der eigenen Analyse
ab?

e Sind diese Reformen Reaktionen auf &ulere Impulse oder sind sie intern motiviert?

e Welche internen und externen Akteure sind zentral fiir die Implementierung der Neuen

Steuerungselemente an der Universitét?
e Gibt es Einfliisse der internationalen Ebene, welche die Einfithrung bedingten?

e Mimese: Orientierte man sich bei diesen Reformen an Trendsettern (leader laggard-
model) oder eher an Hochschulen in der Region (regional model)? Fand eine
Teilnahme an Tagungen, Wettbewerben oder Workshops statt?

e  Wurden Beratungsdienstleistungen in Anspruch genommen?

e Endogene Ebene: Wie wirkten sich organisatorisch-strukturelle Verdnderungen auf

den Reformverlauf aus?
e Verdnderungsmanagement: Wie wurde der Reformablauf geplant und durchgefiihrt?

e Gab es erfolgreiche oder nicht erfolgreiche Behinderungen der Reformen, Blockaden,

Widerstand? Wenn ja, was waren hierfiir die Ursachen, wie dul3erte sich dies?

809 Vgl. Bortz, Jiirgen; Doring, Nicola, 2006: Forschungsmethoden und Evaluation fiir Human- und
Sozialwissenschaftler, 4., iiberarbeitete Auflage, Heidelberg: Springer Medizin Verlag, 314.
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Nach der Einzelanalyse der transkribierten Interviews erfolgte deren inhaltsanalytische
Auswertung, die generalisierende Analyse und Kontrolle.*'° AnschlieBend wurde ein
Vergleich von Antworten aus verschiedenen Interviews gleicher Personenkategorien und

gleichem institutionell-organisatorischem Kontext der Experten durchgefiihrt.

Ziel der Fallstudienuntersuchung war, die Voraussetzungen, den Ablauf und die kausalen
Bedingungsmechanismen des Transformationsprozesses zu rekonstruieren und zu
untersuchen, inwieweit es Verbindungen zwischen dem theoretischen Modell und den
empirischen Tatbestinden gibt. Hierfiir wurden die erhobenen empirischen Informationen
zundchst in eine chronologische Abfolge gestellt. In einem zweiten Schritt erfolgt eine
Zusammenfassung und die kausalanalytische, theorie- und hypothesengeleitete Auswertung
der Fallstudie. Im darauf folgenden Kapitel werden die Ergebnisse aus den Fallstudien

zusammengefasst und es erfolgt ein Abgleich mit den zentralen Hypothesen.

810 vol. Lamnek, Siegfried, 2005: a. a. O., 402 ff.
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10.3. Fallstudie der Universitiit Gieflen
10.3.1. Staatliche Hochschulsteuerung in Hessen

Ab dem Jahre 1993 erprobte die hessische Landesregierung in Pilotversuchen an der TU
Darmstadt und der Gesamthochschule Kassel die Einfiihrung des Globalhaushaltes. Mitte des
Jahres 1998 entschloss sich die Landesregierung jedoch, diese Projekte abzulosen und bereits
bis zum Jahre 2000 das Neue Steuerungsmodell an allen Hochschulen des Landes
(Universititen, Fachhochschulen und Kunsthochschulen) einzufithren. Die Hochschulen
sollten Vorreiter fiir diese Reform werden, die zunichst ,,Landesverwaltung 2000 genannt
wurde. Fiir die Hochschulen kam diese rasche Richtungsinderung iiberraschend.®"' Dieses
Ziel machte Anpassungen an der Hochschulgesetzgebung notwendig. Die Rot-Griine
Landesregierung nahm daher im November 1998, direkt im Anschluss an die Reform des
Hochschulrahmengesetzes, einige Modifikationen an der Hochschulgesetzgebung vor und
12 Die seit 1995 geltenden

verschiedenen Gesetze fiir die Kunsthochschulen, Fachhochschulen und Hochschulen wurden

starkte die institutionelle Autonomie der Hochschulen.

zu einem Hochschulgesetz zusammengefasst. In dieser Version wurden auch die Personal-
und Sachausgaben fiir gegenseitig deckungsfahig erklért; die Bildung von Riicklagen aus
nicht verausgabten Mitteln ist seitdem moglich. Die Rechnungslegung hat analog zu den
Bestimmungen fiir Landesbetriecbe nach den Regeln der kaufminnischen doppelten

Buchfithrung zu erfolgen.®”

Es erfolgte hier zudem eine Aufgabenneuordnung im
Binnenverhiltnis zwischen Senat und Prdsidium. Dem Prisidium wurde der gesamte
operative Bereich der Wirtschafts- und Vermdgensverwaltung sowie die Verteilung der Mittel

iibertragen.®"

Der Senat ist seitdem nun nur noch fiir Grundsatzfragen zustindig und wirkt
unter anderem bei der Wahl der Hochschulleitung mit. Zur Verankerung administrativer
Kompetenz auf der dezentralen Fachbereichsebene wurde mit dem Dekanat ein bis dato
unbekanntes Organ in die Hochschulorganisation eingefiihrt:*'> Der Dekan / die Dekanin
leitet den Fachbereich und entscheidet im Rahmen des Strukturplanes und der Zusagen {iiber
die Ausstattung eines Fachbereiches iiber die Verwendung der Personal- und Sachmittel. Er /
sie schlieBt auch die Zielvereinbarungen mit dem Prisidium ab.*'® Die Fachbereichsrite

sollen demnach nur noch grundsétzliche Fragen des Fachbereichs erortern.

$11'vgl. Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2000: Bericht des Prisidenten fiir die Zeit 1998-99, 16.

812 Zuvor war im Wesentlichen das Hochschulgesetz in der Fassung von 1995 giiltig. Vgl. Hahnelt, Oliver K.,
2002: a. a. O., 119.

¥13 Vgl. Gesetz zur Neuregelung des Hochschulrechts und zur Anderung anderer Rechtsvorschriften, Gesetz- und
Verordnungsblatt fiir das Land Hessen, Teil 1, 03.11.1998, Wiesbaden, 431-465, § 91 Abs. 2 und 3. Im
Folgenden zitiert als ,,Hessisches Hochschulgesetz 1998

814 Vgl. Hahnelt, Oliver K., 2002: a. a. O., 56.

815 vgl. ebd., 83.

816 Vgl. Hessisches Hochschulgesetz 1998, § 48 Abs. 1.
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Mit dieser Gesetzesnovelle wurde auch ein externer Beirat neu geschaffen. Er setzt sich
zusammen aus Personlichkeiten der Gesellschaft, Wirtschaft und Wissenschaft und berét die

Hochschule.®!”

Die neue CDU/FDP-gefiihrte Landesregierung schrieb den hessischen Hochschulen nach nur
kurzer Zeit weitere Organisationsstrukturreformen vor. Durch die Novellierung vom Juli 2000
fielen die ,,Stindigen Ausschiisse” weg; ihre Aufgaben wurden auf das Préasidium, den Senat

818 .
Dieses

und das ,Erweiterte Prasidium*“ (Hochschulleitung plus Dekane) verteilt.
Beratungsgremium soll den Informationsfluss zwischen zentraler und dezentraler Ebene
verstirken. Es legt gemeinsam mit dem Présidium unter anderem die Grundsitze fiir die
internen Zielvereinbarungen sowie die Budgets fest und diskutiert Strukturentscheidungen
und zentrale Reformvorhaben mit der Hochschulleitung.®'® Auch der GroBe Senat wurde
abgeschafft; der verkleinerte Senat berdt nur noch Angelegenheiten, welche die gesamte
Hochschule betreffen oder von grundsétzlicher Bedeutung sind. Zwar wurden seine
Aufsichtsfunktionen gestérkt, da das Prasidium ihm gegeniiber rechenschaftspflichtig ist und
er iiber die Entwicklungsplanung entscheidet; in Bezug auf die externen Zielvereinbarungen
ist der Senat jedoch nur noch befugt, Stellung zu nehmen.*® Im friiheren Hochschulgesetz

war der Abschluss von Zielvereinbarungen noch an die Zustimmung des Senates gebunden.™!

Auch nach dem Regierungswechsel wurde die umfassende Staatsmodernisierungsreform
unter der Bezeichnung ,,Neue Verwaltungssteuerung® weitergefiihrt. Ziel war nun, bis zum
Jahre 2008 flichendeckend in allen hessischen Dienststellen eine ergebnisorientierte
Haushaltssteuerung einzufithren. Die Reformen an der Universitit Gielen sind innerhalb
dieser Governancereformen einzuordnen.® Nach landesseitigen Vorgaben stellten bis zum
Jahre 2004 556 der ca. 800 Dienststellen der hessischen Landesverwaltung sowie Teile der
Schulverwaltung ihr Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen von der Kameralistik auf das

823

kaufminnische Rechnungswesen um.”” Auch fiir eine einheitliche Personalkostensteuerung

17 Vgl. ebd., § 40. Siehe auch Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2000: Bericht des Prisidenten fiir die
Zeit 1998-99, 4.

818 Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2005: Bericht des Prisidiums der Justus-
Liebig-Universitat GieBen fiir die Jahre 2002-2003, Giel3en, 153. Zitiert als ,,Prasidiumsbericht fiir die Jahre
2002-2003.

819 Das Prisidium stellt im Benehmen mit den Dekaninnen und Dekanen die Wirtschaftsplanung auf und legt
die Grundsitze fiir die Zielvereinbarungen sowie die Budgets fest.” Hessisches Hochschulgesetz in der Fassung
vom 31.07.2000, Gesetz- und Verordnungsblatt fiir das Land Hessen, Teil I, 16.08.2000, Wiesbaden, 374—404,
§ 43 Abs. 2. Zitiert als ,,Hessisches Hochschulgesetz 2000°.

%20 An den Sitzungen des Senates konnen die Frauenbeauftragte, die Vorsitzenden des Allgemeinen
Studierendenausschusses sowie des Personalrates beratend teilnehmen. Vgl. ebd., § 39 Abs. 4.

821 Vgl. Hessisches Hochschulgesetz 1998, § 95.

%22 Vgl. Zielvereinbarung zwischen dem Hessischen Ministerium fiir Wissenschaft und Kunst und der Justus-
Liebig-Universitat Gieen flir den Zeitraum 2006 bis 2010, Wiesbaden, 26.07.2006, <http://geb.uni-
giessen.de/geb/volltexte/2006/3502/pdf/Zielvereinbarung-2006.pdf>, Zugriff am 21.03.2013, 37. Zitiert als
»Zielvereinbarung Universitit Gielen 2006

823 Vgl. Hessisches Ministerium des Innern, 2004: Hessen prisentiert die Zukunft der Landesverwaltung,
Presseerklarung vom 03.03.2004, Wiesbaden, 1.
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gab es Vorgaben durch das Land und im Jahre 2005 wurde eine zwischenbehordliche
Leistungsverrechnung bei Inanspruchnahme von Leistungen anderer Landesbehdrden
eingefiihrt.***

Der oben genannte Modernisierungsprozess wurde begleitet durch eine weitere Reform der
Entscheidungsstrukturen der Hochschulen in Richtung des Managementmodells. Mit der
Novellierung des Hochschulgesetzes im Jahre 2004 wurde das Prasidium weiter gestirkt. Der
Senat hatte seitdem nur noch beratende und nicht mehr entscheidende Kompetenzen auf dem
Gebiet der Entwicklungs- und Strukturplanung sowie der Einfiihrung und Authebung von
Studiengéngen und Fachbereichen. Eine Abwahl des Prisidenten oder der Prasidentin war nur
noch mit Zustimmung des Hochschulrates moglich. Diese Reformen wurden durch das
Hessische Ministerium fiir Wissenschaft und Kunst mit der Bedeutung der Profilbildung der
Hochschulen fiir den Erfolg im nationalen und internationalen Wettbewerb begriindet.** Die
Gewerkschaft Erziehung und Wissenschaft duBerte sich im Vorfeld kritisch zu diesen

= 826
Gesetzesdnderungen.

Seit dem Jahr 2003 wurde der iiberwiegende Teil der Landesmittel nach outputorientierten

Leistungsparametern an die hessischen Hochschulen vergeben.®’

An der Arbeitsgruppe zur
Entwicklung des Referenzsystems waren auch Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der
Universitdt GieBen beteiligt. Dem Landes-Budgetierungsmodell lag ein preis- bzw.
pramienbasiertes Punktesystem zugrunde, das eng an das australische und englische Modell
angelehnt war.*®® Es teilt sich auf in ein Grundbudget (ca. 80 %), das sich nach
disziplinenbezogenen Leistungszahlen (Mittelwert der Studierenden in Regelstudienzeit) und
dem jeweiligen Leistungspreis berechnet, ein ,,Erfolgsbudget™ (zunéchst 15 %, spiter 16 %)
fiir besondere Erfolge in Forschung und Lehre sowie ein diskretiondr zugewiesenes Budget
fiir Sondertatbestinde und Innovationen.®” Durch das ,Ein-Topf-Modell konkurrieren die
Fachhochschulen mit den Universititen um die Landesmittel. Das urspriingliche Modell
brachte einige Verschiebungen zwischen den Fachhochschulen und Hochschulen sowie

zwischen einigen Universitidten mit sich. Berechnungsfehler sowie Modifikationen an dem

824 Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2009: Bericht des Prisidiums der Justus-
Liebig-Universitit Gieflen fiir die Jahre 2007 bis 2008, GieBen, 61. Zitiert als ,,Prasidiumsbericht fiir die Jahre
2007-2008.

825 vgl. Hessisches Ministerium fiir Wissenschaft und Kunst, 2004: Kabinett billigt Entwurf des neuen
Hessischen Hochschulgesetzes, Pressemeldung Nr. 95, 25.06.2004, Heppenheim.

%26 Vgl. Gewerkschaft Erziehung und Wissenschaft, Landesverband Hessen, 2004: GEW kritisiert hessischen
Hochschulgesetzentwurf: ,,Maulkorb fiir demokratische Gremien®, Pressemitteilung vom 14.07.2004, Frankfurt.
%27 Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2005: Prisidiumsbericht fiir die Jahre 2002—
2003, 151.

828 Vgl. Leszczensky, Michael, 2004: a. a. O., 20.

%29 Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2009: Prisidiumsbericht fiir die Jahre
2007-2008, 192.
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System fiihrten zu Schwankungen in der staatlichen Finanzzuweisung an die Hochschulen
830

und erschwerten die Haushaltsplanung vor Ort.
Die ,,Rahmenzielvereinbarung zur Sicherung der Leistungskraft der Hochschulen® des Jahres
2002 sollte fiir Planungssicherheit bis zum Jahre 2005 sorgen. Ausgangsbasis war der Etat des
Jahres 2001, vermindert um eine globale Minderausgabe und Erfolgskomponente von
umgerechnet 13,754 Millionen Euro.*’' Fiir besondere Vorhaben zur Profil- und
Schwerpunktbildung wurde ein extern begutachtetes Innovationsbudget zur Verfligung
gestellt. Im Gegenzug verpflichteten sich die Universitdten und Hochschulen des Landes u. a.
zur Einfihrung der Bachelor- und Masterstudienginge, zur Abstimmung des
Leistungsangebots in Forschung und Lehre, zur Einfithrung von Verfahren der internen und
externen Leistungsmessung und Evaluation sowie zur Anpassung der Studienzeit der

Studierenden an die Regelstudienzeit.**

Aufgrund des Haushaltsnotstandes konnte das Land
in den folgenden Jahren die finanziellen Zusagen jedoch nicht einhalten. Die Hochschulen
mussten im Rahmen von HaushaltssanierungsmafBnahmen Einsparungen von jdhrlich bis zu
30 Millionen Euro hinnehmen.**

Als zweite Stufe des Zielvereinbarungsprozesses des Landes wurden in einem
Gegenstromverfahren Zielvereinbarungen zwischen dem Hessischen
Wissenschaftsministerium®* und den einzelnen Hochschulen abgeschlossen. Hierbei wurden
mittelfristige Ziele der Struktur- und Entwicklungsplanung sowie der Qualitdtssicherung
vereinbart. Dabei ist zu bedenken, dass laut dem hessischen Hochschulgesetz bei
unterbliebener Einigung Zielvorgaben durch das Wissenschaftsministerium erlassen werden

konnten.>*

Die bilateralen Zielvereinbarungen sind Grundlage der Wirtschaftsplanung und
damit auch der leistungs- und entwicklungsbezogenen Mittelverteilung.®*® Sie wurden mit
allen Hochschulen und Fachhochschulen des Landes abgeschlossen und enthielten finanzielle

Zusagen. Dabei galt:

830 vgl. fiir die Universitit GieBen: Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2005:
Prisidiumsbericht fiir die Jahre 2002-2003, 22.

831 Vgl. Rahmenzielvereinbarung zur Sicherung der Leistungskraft der Hochschulen in den Jahren 2002 bis 2005
(Hochschulpakt), Wiesbaden, 21.01.2002, <http://www.uni-marburg.de/administration/recht/hsp2002-
2005.pdf>, Zugriff am 13.04.2013, 2. Im Folgenden zitiert als ,,Hochschulpakt Hessen 2002

%32 Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2002: Bericht des Prisidiums der Justus-
Liebig-Universitdt GieBen, fiir die Jahre 2000-2001, Giellen, 13 f. Zitiert als ,,Prasidiumsbericht fiir die Jahre
2000—-2001°.

%33 Dies betraf das Wissenschaftsbudget sowie Kiirzungen des Weihnachtsgeldes. Vgl. Der Prisident der Justus-
Liebig-Universitdt GieBen (Hrsg.), 2005: Prasidiumsbericht fiir die Jahre 2002-2003, 15.

34 Gemeint ist das Hessische Ministerium fiir Wissenschaft und Kunst.

%35 Die gesetzliche Regelung vor 1998 sah nur einseitige ministerielle Zielvorgaben im Bereich
Hochschulplanung vor. Vgl. Hahnelt, Oliver K., 2002: a. a. O., 88.

36 vgl. ebd., 90.
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,Die hessischen Hochschulen bekennen sich dabei zum Grundsatz des
konkurrierenden Miteinanders und zu komplementdirer Schwerpunktbildung im fairen,
transparenten Wettbewerb. “**’

Die landesseitige wettbewerbliche Hochschulsteuerung wurde ab dem Jahre 2007 durch das
Landes-Forschungsforderungsprogramm LOEWE sowie Lehrpreise filir exzellente Lehre
verstirkt.¥® Programmforderungen durch Drittmittelgeber und spezifische Forderprogramme
begriifte die Universitit Gieflen, da dies die Wettbewerbsfdhigkeit in den
Schwerpunktbereichen verstirke und somit zur Profilbildung beitrage. Auch boten sie eine

gewisse Entlastung im Bereich der Grundfinanzierung.®”

Vorreiter der Hochschulautonomie in diesem Bundesland waren die TU Darmstadt und die
Universitit Kassel (siehe unten im Abschnitt zur Finanzmittelbewirtschaftung). Mit dem TU-
Darmstadt-Gesetz des Jahres 2005 wurde der TU Darmstadt unter anderem die
Dienstvorgesetzteneigenschaft qua Delegation iibertragen, zudem erhielt sie Zustédndigkeiten
fiir die Grundstiicks- und Bauangelegenheiten. Gleichzeitig wurden die Befugnisse des
Hochschulrates gestarkt. Die hier gemachten Erfahrungen mit neuen Entscheidungsstrukturen

sollten der Weiterentwicklung der hessischen Wissenschaftslandschaft dienen.**

Derartige
Autonomisierungsschritte wurden in Arbeitsgruppen von Vertretern der Hochschulen mit dem
Wissenschaftsministerium erarbeitet. Das Modell der TU Darmstadt wirkte jedoch nur
begrenzt modellbildend, da die Kompetenzen des Hochschulrates in den Hochschulen
aufgrund der in Kapitel 3.2.2.2 dargelegten grundlegenden Kritik negativ gesehen wurden.®"!
Auch die Gewerkschaft Erziehung und Wissenschaft bevorzugte Hochschulkuratorien und sah
fir Hochschulrite nur eine ,,beratende Schnittstellenfunktion® vor. Sie forderte im Rahmen
der Novellierung des Hessischen Hochschulgesetzes im Jahre 2008 die Zuriickverlagerung
von Kompetenzen von den Présidien hin zu den Leitungsgremien. Auch die Kompetenzen fiir
den Haushalt und die Mittelverteilung, das Vorschlagsrecht fiir Amter der Leitungsstrukturen
sowie die Struktur- und Entwicklungsplanung sollten wieder den Kollegialorganen iibertragen

werden und die Mitbestimmung der Personalrite wiederhergestellt werden.**

%37 Vgl. Hochschulpakt Hessen 2002, 2.

88 LOEWE ist die Abkiirzung fiir die ,,Landes-Offensive zur Férderung Okonomisch-Wissenschaftlicher
Exzellenz®“. Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2009: Priasidiumsbericht fiir die
Jahre 2007-2008, 9.

539 val. ebd., 68.

$0 vgl. Gesetz zur organisatorischen Fortentwicklung der Technischen Universitit Darmstadt (TUD-Gesetz)
vom 05. Dezember 2004, Gesetz- und Verordnungsblatt fiir das Land Hessen, Teil I, 09.12.2004, Wiesbaden,
382-384, § 1 Abs. 1. Dieses Gesetz galt von 2005-2009.

1 Gesprich mit einem Mitglied der Hochschulleitung der Universitit GieSen.

#2 Weitere Forderungen waren etwa die Abschaffung der Studiengebiihren und die Ablehnung von
Stiftungsuniversititen. Vgl. Gewerkschaft Erziehung und Wissenschaft, Landesverband Hessen, 2009:
Eckpunkte fiir eine Novellierung des Hessischen Hochschulgesetzes. Beschluss der
Landesdelegiertenversammlung vom 27.—29. November 2008 in Wetzlar, Pressemitteilung vom 20.03.2009,
Frankfurt aM., 1.
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Die Vielfalt der Leitungsstrukturen hessischer Universititen wurde ab dem Jahr 2008 weiter
gesteigert, als die Goethe-Universitit Frankfurt in eine Stiftung des oOffentlichen Rechts
umgewandelt wurde. Mit ihrer neuen Grundordnung nutzte die Universitdt Frankfurt die
Moglichkeit, sich eine eigene Organisationsstruktur zu geben und die skizzierten
Kompetenzverlagerungen zumindest teilweise wieder zuriickzunehmen. Die Universitit
erlangte damit das Recht, von wesentlichen Teilen des Hessischen Hochschulgesetzes
abzuweichen, obgleich sie weiterhin den grofiten Teil ihrer Finanzmittel vom Land Hessen
erhielt. Durch die neue Grundordnung wurden die Mitwirkungsbefugnisse des Senats in
Bezug auf die Wirtschaftsplanung, die Grundsidtze der Mittelverteilung und der
Entwicklungsplanung (inklusive der Qualititssicherung) wieder gestirkt.**® So fiihrte die
Universitit Frankfurt das Qualititsmanagement nun in Eigenregie durch und erhoffte sich
durch eine eigene Berufungssatzung ziigigere Berufungsverfahren. Sie kniipfte mit diesem
Schritt an ihre historische Tradition als Stiftungsuniversitit an. Ziel war ein Hochstmal} an

Autonomie, denn:

., International renommierte Universititen wie Berkeley machen schon heute vor, dass
etwa die weitgehende Freiheit von staatlicher Detailsteuerung eine wichtige
Voraussetzung fiir Exzellenz ist. “***

Das neu geschaffene Stiftungskuratorium sollte die Universitit in Bezug auf Fragen ihrer
Entwicklung beraten. Es setzte sich aus Forderern der Universitit zusammen, die sich fiir
einen ldngeren Zeitraum finanziell engagieren sollten. Wie die TU Darmstadt verfligte nun
auch die Goethe-Universitit iiber einen starken Hochschulrat mit wesentlichen
Kontrollbefugnissen.**’

10.3.2. Hochschulinterne Verinderungen

Die Universitdt GieBBen ist eine mittelgroe Hochschule mit {iber 22.000 Studierenden ohne
ingenieurwissenschaftliche Fakultét. Sie ist die zweitgrofite hessische Universitidt und geht
zuriick auf die Landesuniversitdt von Hessen-Darmstadt, die 1607 erstmals ihren Lehrbetrieb
als Ausbildungsstitte fiir Amtménner, Arzte und Theologen aufnahm.**® Seit 1998 passt sich
die Universitit GieBen durch strategische Profilbildung und interne Reformen an
sgrundlegende  Verinderungen der duBeren  Rahmenbedingungen“®’ an. Die

Hochschulleitung informierte sich vorab bei frilheren Anwendern der Neuen

3 Vgl. Johann Wolfgang Goethe-Universitit (Hrsg.): Grundordnung der Johann Wolfgang Goethe-Universitit

Frankfurt am Main, Stiftung des 6ffentlichen Rechts, in: UniReport Aktuell. Satzungen und Ordnungen,

25.06.2008, Frankfurt, § 2 und § 5.

%4 Goethe-Universitit Frankfurt, Abteilung Marketing und Kommunikation (Hrsg.): Die Johann Wolfgang

Goethe-Universitit auf dem Weg zu Autonomie und Exzellenz, <http://www.stiftungsuni.uni-

8f£'§1nkfurt.de/3 8073667 /uni-frankfurt-auf-dem-weg-zur-autonomie-exzellenz.pdf>, Zugriff am 10.10.2012, 2.
Vgl. ebd.

846 Der Prasident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2009: Prisidiumsbericht fiir die Jahre

2007-2008, 14.

“TEbd., 11.
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Steuerungsinstrumente, insbesondere in Niedersachsen, iiber ihre diesbeziiglichen
Erfahrungen. Auch die Reformen an der TU Miinchen wurden zu Lernzwecken untersucht.
Zudem erfolgte ein Wissensaustausch zwischen den hessischen Hochschulen, insbesondere
auf der Ebene der Hochschulleitungen.848

Zu Beginn des Untersuchungszeitraums befand sich die Universitit in einer schwierigen
finanziellen Situation, denn in den 1990er Jahren wurden die jihrlichen
Mittelveranschlagungen, die direkt fiir die Forschung und Lehre eingesetzt werden konnen,
um fast ein Viertel reduziert. Aufgrund ministerieller Vorgaben waren zudem in den Jahren
1995 bis 1998 68 Stellen abgebaut worden.* Auch danach kam es immer wieder zu
Fehlbetrdgen, insbesondere im Personalhaushalt, da zum Beispiel Tarifsteigerungen nicht
durch eine Steigerung der finanziellen Zuschiisse ausgeglichen wurden und dringende
BausanierungsmaBnahmen durchgefiihrt werden mussten.** Im Jahre 2004 musste die
Universitét sich dann an den Haushaltssparmafinahmen des Landes beteiligen. Der reduzierte
Landeszuschuss fiihrte zu drastischen Einsparungen, um die Personalkosten dauerhaft zu
senken: Die Fachbereiche und sonstigen Einrichtungen mussten Stellenbesetzungssperren mit
engen Ausnahmeregeln, eine Kiirzung der laufenden Mittel von 20 bis 30 % sowie eine

81 Von den hierfiir erforderlichen

Kiirzung des Forderfonds des Priasidiums hinnehmen.
Umstrukturierungen waren mit Ausnahme besonders lehrbelasteter Fachbereiche alle

Fachgebiete betroffen.®

Leistungssteigerungen im Rahmen der outputorientierten Zuweisung der Finanzmittel an die
hessischen Hochschulen fiihrten aufgrund der Sparmafnahmen des Landes nicht zu
finanziellen Belohnungen, da die Haushaltsansdtze mehrfach fortgeschrieben wurden — das
LOMZ-System war dadurch faktisch wirkungslos geworden.*” Gleichzeitig wurde die
Universitdt GieBen mit einem Ho6chststand der Studierenden konfrontiert, wie folgende

Ubersicht der Studierendenzahlen verdeutlicht:

¥ Gesprich mit einem Mitglied der Hochschulleitung der Universitit GieBen.

%9 Vgl. Justus-Liebig-Universitit Giefen (Hrsg.), 2000: Bericht des Prisidenten fiir die Zeit 1998—99, 11 und
13.

#50Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit Gieen (Hrsg.), 2005: Prisidiumsbericht fiir die Jahre 2002—
2003, 29.

1 Insgesamt sollten ca. 110 Stellen eingespart werden. Vgl. ebd., 31.

%52 vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2007: Prisidiumsbericht fiir die Jahre 2004
bis 2006, Giellen, 30. Zitiert als ,,Prasidiumsbericht fiir die Jahre 2004—2006.

833 vgl. ebd., 27.
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Abbildung 10.2: Studierendenzahlen an der Universitit Gieflen fiir die Jahre 1980 bis 2008

24.000
22.000 /-
<t ~ A .
20.000 /g;ffﬁ.ggmo\fw\/:’wi@m
LIRS BT NS S — Tt S S\ N S T AN D S IR
18.000 - o 3 S-S B =
=)} —42\@,_2
16.000 o —
/3
~
14.000 5
3
12.000 <
10.000
8.000 ¥ o @ ¥ o & %
L z9zgisgsnsoxoEBEgRE
6.000@(\!'—1—""('1‘”"3 "'?n“lr?grﬂ_ S Y S B S
i St ————
4.000),
2.000
0 T ‘o T+ T+ T~ T+ T+ T°rr———T°r——T°r T°_— T T T T "T1T "1 T T
QO O NN N O PP XA LN PO IS VIO XOH LN &
D DD DN NNV ISR NNS D
N N N N N N N N N N N N N NI SO SO SRR
=—Studierende 1. Fachsemester =~ == Studierende insgesamt

Quelle: Der Président der Justus-Liebig-Universitdt Gieen (Hrsg.), 2009: Bericht des Préasidiums der Justus-
Liebig-Universitit Gieen fiir die Jahre 2007 bis 2008, GieBen, 172. Die Gesamtzahl der Studierenden wurde bis
einschlieBlich 2003 als Mittelwert aus dem Sommersemester und dem Wintersemester berechnet, ab 2004
erfolgen nur die Angaben des Wintersemesters.

Im Untersuchungszeitraum wurde das Hochschulauswahlverfahren diversifiziert, da im Jahre
2000 die rechtlichen Voraussetzungen fiir Ortliche Auswahlverfahren geschaffen worden
waren.*”* Daneben hatte das Wissenschaftsministerium ausgehend von einem Bericht des
Wissenschaftsrates eine engere Kooperation der Universitdtskliniken Marburg und Gieflen

3 Diese

gefordert, um eine hohere Effizienz und Wirtschaftlichkeit zu erreichen.®
Einrichtungen wurden dann auch in den Jahren 2005 und 2006 fusioniert und vom Land an
einen privaten Klinikbetreiber verkauft. Dieser verpflichtete sich zu umfangreichen
Investitionen an beiden Standorten. Die bundesweit erstmalige Privatisierung -eines
Universitéitsklinikums erforderte u. a. die Einfiihrung einer Trennungsrechnung, um die
Kosten verursachungsgerecht abbilden zu kdnnen, sowie weitere verfahrensrechtliche und

organisatorische Vorkehrungen zwischen der Universitit und dem Klinikum.*®

854 Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2005: Prisidiumsbericht fiir die Jahre 2002—
2003, 45.

¥ vgl. ebd., 21.

%36 vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2009: Prisidiumsbericht fiir die Jahre
2007-2008, 7.
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Das Land Hessen hatte im Jahre 2003 alle Landesuniversititen aufgefordert, sdmtliche
Studiengéinge zu modularisieren.*”” Daraufhin begann die Universitdt GieBen mit der
Umstellung der Studienstrukturen auf das Bachelor- und Mastermodell. Dies betraf fast alle
Bereiche der Lehre und erforderte deren Qualititssicherung.*® Daneben wurden ab 2004 die
hessischen Lehramtsstudienginge neu strukturiert.>’

Im Jahre 2004 trat in Hessen ein Studienguthabengesetz in Kraft, welches so genannte
Langzeitstudierende und Zweitstudierende zur Zahlung von Studienbeitrdgen verpflichtete.
Dies fiihrte bereits im Vorfeld zu erheblicher Unruhe unter den Studierenden und zu
Protestaktionen.*®® Zum Wintersemester 2007/2008 wurden in Hessen Studienbeitrige auch
fir die Grundstudienphase eingefiihrt. Die Hochschulen wurden verpflichtet, die
entsprechenden Einnahmen zur Verbesserung der Qualitdit von Studium und Lehre
einzusetzen. Im Juni 2008 schaffte der Landtag die Gebiihren wieder ab und stellte den
Hochschulen aus dem Landeshaushalt einen pauschalisierten Betrag in Hohe von 46

Millionen Euro zur Verbesserung der Lehr- und Studienbedingungen zur Verfiigung.®'

Im Jahre 2005 erfolgte die Umsetzung der neuen Besoldungsstrukturen an der Universitéit im
Rahmen des Professorenbesoldungsreformgesetzes. Es wurde die neue Personalkategorie der
Juniorprofessur sowie fiir neu berufene Professorinnen und Professoren ein Grundgehalt mit

Die Juniorprofessur erforderte eine

leistungabhédngigen Gehaltsbestandteilen eingefiihrt.
Anpassung der Stellenpldne, da zahlreiche Stellen im Mittelbau in Juniorprofessorenstellen

umgewandelt wurden, sowie Vorkehrungen fiir deren Ausstattung.

Die Universitit GieBen beteiligte sich an der Santander-Gruppe, einem europdischen
Hochschulnetzwerk. Neben dem fachlichen Informationsaustausch biete dies der Universitit
ein

,,solides Potential an Partnern fiir einen Austausch von Erfahrungen und Synergien

bei Lehr- und Studienangeboten auf einem zunehmend wettbewerbsorientierten
europdischen Hochschulsektor. “*%

%57 Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2005: Prisidiumsbericht fiir die Jahre 2002—
2003, 44.

5% vgl. Zielvereinbarung Universitit GieBen 2006, 8.

89 Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2007: Prisidiumsbericht fiir die Jahre
2004-2006, 63.

%60 Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit Gieen (Hrsg.), 2005: Prisidiumsbericht fiir die Jahre 2002—
2003, 89.

861 Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2009: Prasidiumsbericht fiir die Jahre
2007-2008, 88 f.

862 Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2005: Prisidiumsbericht fiir die Jahre 2002—
2003, 36 f.

%63 Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2000: Bericht des Prisidenten fiir die Zeit 1998—99, 33.
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10.3.2.1. Reform der institutionellen Regelungsstrukturen

Im Jahre 1999 wurde nach einer kontroversen Diskussion in Gie3en als erster Universitit des
Landes die Anzahl der Fachbereiche von 20 auf 11 reduziert. Der neue Prasident der
Hochschule, Prof. Dr. Stefan Hormuth hatte diese Reform im ersten Jahr seiner Amtszeit

forciert. 5

Begriindet wurde dies auch mit den haushaltsrechtlichen Veridnderungen des neuen
hessischen Hochschulgesetzes, da die neue Struktur u. a. die Verlagerung von
Ressourcenverantwortung auf die Fachbereiche vorbereiten sollte. Dabei musste auch die
Vorgabe des Hochschulgesetzes eingehalten werden, die eine Richtgrofle von 20 Professuren
pro Fachbereich vorsah. Es wurden bewusst unterschiedliche Disziplinen in den
Fachbereichen vereinigt, um in Zukunft eine Modularisierung der Studienginge zu

ermoglichen.

In der Fassung des Hessischen Hochschulgesetzes des Jahres 2000 wurde der Hochschulrat
neu geschaffen. Seine Befugnisse gingen iiber die des Beirates hinaus, blieben jedoch hinter
den Mitwirkungsrechten der Hochschulrdte anderer Bundeslidnder zuriick. Der Hochschulrat
gab Empfehlungen zur Griindung und Evaluation wissenschaftlicher Einrichtungen, zur
effizienten Mittelverwaltung und zu Zielvereinbarungen ab.*® Seine Funktion wurde durch

die Hochschulleitung der Universitit Gielen folgendermaf3en beschrieben:

,,Dies ist eine wichtige Einrichtung, um zwischen Prdsidium und Dekanen wichtige
Reformfragen vor oder in ihrem Umsetzungsprozess breit zu diskutieren und die
Betroffenen in diese fiiihzeitig einzubinden. “**

Die Dekane waren seitdem nicht mehr nur Reprédsentanten ihres Fachbereichs, sondern
{ibernahmen nun auch Leitungsaufgaben und wurden enger an das Prisidium gebunden.®®’
Die Planung und Finanzverantwortung lag seitdem in einer Hand. Auch die doppelte

Legitimation wurde hier per Hochschulgesetz vorgeschrieben.**®

Die Universitiat Gieen nutzte Mittel des Hochschul- und Wissenschaftsprogramms, eines
gemeinsamen Forderprogramms von Bund und Léndern, welches von 2001 bis 2003 unter
anderem Sondermittel flir innovative Projekte zur Stirkung der dezentralen Ebene, der
Internationalisierung, Qualititssicherung und Evaluation sowie struktureller Innovationen im
Hochschulbereich bereitstellte. Durch eine Forderung aus diesem Programm konnten unter
anderem Projekte in zwei Fachbereichen zur Stirkung des Fachbereichsmanagements zur

Bewiltigung der neuen Aufgaben im Rahmen der groferen Entscheidungsbefugnisse und

¥4 Vgl. 0.A., 1999: Neustrukturierung der Fachbereiche beschlossen, in: uniforum: Zeitung der Justus-Liebig-
Universitit GieBen, 12. Jg., Ausgabe 1, 1.

%65 Vgl. Hessisches Hochschulgesetz 2000, § 48 Abs. 2.

866 Der Prasident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2002: Prisidiumsbericht fiir die Jahre
20002001, 11.

867 vgl. ebd.

868 Vgl. Hessisches Hochschulgesetz 2000, § 38 Abs. 1. Die Wahl der Dekane bedarf der Bestitigung durch das
Prasidium, siehe § 51 Abs. 3.
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outputbezogenen Steuerung finanziert werden. Andere Einzelprojekte mussten spéter zum
Teil auch durch eigene Mittel erginzt werden®® Durch die verénderten
Entscheidungsstrukturen und flexiblen Arbeits- oder Projektgruppen konne die
Hochschulleitung nun fiir bestimmte Ziele partizipatorische, informelle Wege gehen, die mehr
Sachverstand und Nutzerinteressen einbezogen. Expertokratische ad-hoc-Kommissionen
ermoglichten eine bessere Rekrutierung der Mitglieder; dies fiihre zu sachlichen,
entpolitisierten Projektarbeiten, was laut Auskunft eines Mitglieds der Hochschulleitung bei

den Kommissionen der Gremienuniversitit nicht so leicht moglich gewesen sei.”

Die Verdnderungen der Universititsstrukturen durch die Hochschulgesetzreform des Jahres
2000 fiihrten auch zu erheblicher Diskussion an der Universitit GieBen. Der Konvent
kritisierte die Konzentration von Entscheidungskompetenzen auf das Prédsidium und die
Dekanate, die begrenzten Befugnisse des Senates sowie die Verkleinerung der
Wahlversammlung. Seine Forderung nach einem Beratungs- und Beschlussfassungsrecht zu
hochschulpolitischen Grundsatzfragen wurde nicht umgesetzt.*’' Als Fazit wurde

festgehalten:

,,Die im Entwurf konzipierte Neuausrichtung der Universitit zielt auf Zentralisierung
und Hierarchisierung der Entscheidungen und vernachldissigt Kommunikation und
Kooperation und damit die Motivation der an der Universitdt Tdtigen. Sie leistet einer
grundlegenden Entfremdung der Universitdt von ihren Mitgliedern Vorschub. “*”

Der Konvent der Universitit Gieflen nutzte daher die Experimentierklausel des
Hochschulgesetzes, um in seiner letzten Sitzung am 24.01.2001 eine neue Grundordnung zu
beschliefen, die, abweichend vom Hochschulrecht, eine Kompetenzverlagerung auf allen
Ebenen von den Leitungsorganen auf universitire Wahlgremien vorsah.*” So sollte ein neu
zu schaffendes Konzil u. a. fiir die Wahlen des Prisidenten / der Prdsidentin und der
Vizeprésidenten sowie hochschulpolitische Grundsatzfragen zustindig sein. Der Senat und
die Fachbereichsrite sollten weitergehende Einwirkungsmdglichkeiten im Bereich der

874

Mittelverteilung erhalten.” ™ Es war offensichtlich, dass die Grundordnung dem Prinzip der

Starkung der Leitungsgremien und der Dekane widersprach — sie wurde daher vom

%69 Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2002: Prisidiumsbericht fiir die Jahre

2000-2001, 37.

¥70 Gesprich mit einem Mitglied der Hochschulleitung der Universitit GieBen.

71 vgl. Stellungnahme des Konvents der Justus-Liebig-Universitit GieBen zur zweiten Novellierung des HHG,

g;:schluss vom 19.04.2000, in: uniforum: Zeitung der Justus-Liebig-Universitit Gielen, 13. Jg., Ausgabe 3, 11.
Ebd.

¥73 Demnach konnte eine Hochschule zur Erprobung neuer Organisationsmodelle, neuer Steuerungssysteme

insbesondere zur Beschleunigung und Vereinfachung der Entscheidungsprozesse sowie der Verbesserung der

Wirtschaftlichkeit vom Hochschulgesetz abweichen. Vgl. Hessisches Hochschulgesetz 2000, § 38 Abs. 2 und

0.A., 2001: Konvent verabschiedete neue Grundordnung, in: uniforum: Zeitung der Justus-Liebig-Universitat

Giellen, 14. Jg., Ausgabe 2, 2.

74 Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2002: Prisidiumsbericht fiir die Jahre

2000—-2001, 75 f.
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Hessischen Wissenschaftsministerium fiir nicht genehmigungsfahig erachtet, da ihre
Zielsetzung nicht dem Sinn der Experimentierklausel entspreche. Nach einer weiteren langen
Vorbereitungs- und Diskussionsphase wurde dann im Jahre 2003 eine {iberarbeitete

Grundordnung fiir die Universitit GieBen verabschiedet.®”

10.3.2.2. Reform der Finanzmittelbewirtschaftung

Mit der Hochschulreform des Jahres 1998 und 2000 wurden die hessischen Hochschulen
verpflichtet, ihre Planaufstellung, Bewirtschaftung und Rechnungslegung auf ein
betriebswirtschaftliches, outputbezogenes System der dezentralen Budgetverantwortung
umzustellen.*”® Hierzu gehorte auch die Konstituierung eines Controllings mit regelméBigem
Berichtswesen und die Einfilhrung einer Kosten- und Leistungsrechnung. In enger
Kooperation der Hochschulen wurden die Umstellungsarbeiten in Abstimmung mit dem
Ministerium fiir Wissenschaft und Kunst, dem Ministerium fiir Finanzen unter Begleitung
durch externe Beratungsfirmen vorbereitet und in Prisentationen vermittelt. Bei der
Einfilhrung setzten die hessischen Hochschulen jedoch unterschiedliche Schwerpunkte, so
dass die strategische und konzeptionelle Umsetzung nicht einheitlich war. Daher stellten die
Universitidt Kassel sowie einige Fachhochschulen bereits mit Beginn des Jahres 2000 ihre
Buchfiihrung von dem kameralistischen auf das kaufménnische System um, wéhrend die
Universitdt Gielen sowie die Universititen Marburg und Frankfurt zusammen mit den
iibrigen Fachhochschulen erst mit Beginn des Jahres 2001 folgten. Dies war auch in der
betreffenden Hochschulfinanzverordnung festgehalten worden.®”” Der Kanzler der Universitit

GieBen sah sich hier nicht im Wettbewerb mit den {ibrigen Hochschulen des Landes:

,,Der bisherige Erfolg der Einfiihrung des kaufmdnnischen Rechnungswesens in den
hessischen Hochschulen beruht auf einer ungeheuren gemeinsamen Anstrengung aller
Hochschulen dieses Landes. Mir ist wichtig, dass diese Zusammenarbeit innerhalb des

Landes Hessen weiter erfolgreich gestaltet werden kann. Deshalb liegt mir wenig

. : 878
daran, gegen andere in Hessen zu konkurrieren “.

An der Universitit Gielen wurde zu diesem Zeitpunkt ein Hochschul-Programmhaushalt, ein
ergebnisorientiertes Budgetsystem auf der Basis der doppelten Buchfithrung sowie die
betriebswirtschaftliche Standardsoftware SAP R/3, die auf die Hochschul-Belange angepasst
worden war, eingefiihrt. Hierbei wurde auf die ergebnisorientierte Haushaltssteuerung des

Landes verwiesen, an deren Erfordernisse sich die Organisation anpassen miisse:

875 Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2005: Prisidiumsbericht fiir die Jahre 2002—
2003, 13.

¥76 Vgl. Verordnung iiber das Finanz- und Rechnungswesen der staatlichen Hochschulen in Hessen
(Hochschulfinanzverordnung — HFVO) vom 12. Januar 2000, Gesetz- und Verordnungsblatt fiir das Land
Hessen, Teil 1, 27.01.2000, Wiesbaden, 44—46, § 3. Zitiert als ,,Hochschulfinanzverordnung Hessen®.

7 Vgl. ebd., § 13 Abs. 1.

878 Vgl. Michael Breitbach, Kanzler der Universitdt Gieen in: Briickner-Ihl, Charlotte, 2001: 100 Tage...Neues
Steuerungsmodell. Interview mit Dr. Michael Breitbach, in: uniforum: Zeitung der Justus-Liebig-Universitét
GieBen, 14. Jg., Ausgabe 2, 6—7, 6.

181



Fallstudien

,, Wenn zwar die Geschdftsprozesse mit Einsatz der neuen Software insgesamt nicht
einfacher geworden sind, so fallen als zu erwartende Vorteile jedoch zukiinftige
Moglichkeiten bei der Informationsgewinnung und beim Aufbau eines leistungsfihigen
Berichtswesens ins Gewicht, das wiederum einen wichtigen Schritt hin zu einem
System ergebnisorientierter Haushaltssteuerung bedeutet und angesichts der vom
Land fiir gdgzs Jahr 2003 geplanten Einfiihrung der LOMZ spiirbar an Bedeutung
gewinnt.

Informationen  iiber  diese Verinderungen  wurden  hochschulintern  {iber
Informationsgespriache, Rundschreiben, Informationsveranstaltungen sowie die Webseite
verbreitet.**° Im laufenden Hochschulbetrieb diese Reformen durchzufiihren, bedeutete fiir die
Verwaltungsmitarbeiterinnen und -mitarbeiter eine groBe Kraftanstrengung. Der Kanzler
bezeichnete dies als ,kleine Revolution in der Universitét“ggl, da von nun an der

Ressourcenverbrauch den dezentralen Einheiten zugeordnet werden konnte.

Die Einfiihrung der Kosten- und Leistungsrechnung wurde auch zum Anlass einer
Optimierung der Verwaltungsprozesse und Zustindigkeiten in der Zentralverwaltung
genommen.* Die Kosten fiir die Einfilhrung des sogenannten ,,Neuen Steuerungsmodells®
(intern NEST abgekiirzt) mussten durch die Universitit selbst finanziert werden. Dies
beinhaltete auch die Schaffung neuer Stellen, welche die Neue Verwaltungssteuerung

883
erforderte.

Das Land Hessen beschloss fiir das Haushaltsjahr 2000 die weitgehende Globalisierung der
Haushaltsmittel (inklusive der Personalmittel) fiir die Universitit Gieen. Seitdem sind alle
zugewiesenen Mittel mit Ausnahme der Investitionsmittel gegenseitig deckungsfihig und die
Verbindlichkeit der Stellenpléne fiel weg. Erzielte Einnahmen kann die Universitit fiir ihre
Zwecke einsetzen.™

Seit dem Jahr 2001 wird die Finanzabwicklung der Universitdt Gielen im Rahmen eines
Wirtschaftsplanes vorgenommen.®® Die Hochschule musste laut Hochschulfinanzverordnung
auch eine Interne Revision einrichten und musste den Jahresabschluss von einer externen

Wirtschaftspriifung priifen lassen.*

79 Ebd.

0 val. ebd., 7.

881 Ebd., 6.

%2 Dies betraf z. B. das Reisemanagement und die dezentrale Beschaffung. Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-
Universitdt GieBen (Hrsg.), 2005: Prasidiumsbericht fiir die Jahre 2002-2003, 32.

883 Eg handelte sich hierbei um Stellen fiir das Controlling, den Aufbau einer Innenrevision, sowie den
Zielvereinbarungsprozess. Vgl. ebd., 30.

884 Vgl. Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2000: Bericht des Prisidenten fiir die Zeit 1998-99, 17.

%5 Dieser muss einen Leistungsplan, einen Erfolgsplan und einen Finanzplan enthalten. Vgl. Der Prisident der
Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2002: Prasidiumsbericht fiir die Jahre 2000—2001, 29.

#86 vgl. Hochschulfinanzverordnung Hessen, §8 und § 10 Abs. 3.

182



Fallstudien

10.3.2.3. Qualititsmanagement und Entwicklungsplanung

Zur Rechenschaftslegung gegeniiber der Offentlichkeit war erstmals im Jahre 1994 ein Lehr-
und Studienbericht vom hessischen Wissenschaftsministerium angefordert worden. Dieser
wurde durch eine Neuauflage im Jahre 1998 neu konzipiert und methodisch verbessert. An
seiner Erstellung waren nun auch Studierende, die Dekane, Institutsdirektoren und Andere

beteiligt.*’

Das Land betrachtete die interne und externe Leistungskontrolle und das
Berichtswesen als Qualitdtssicherungsinstrumente; sie waren daher per Hochschulgesetz
vorgeschrieben und wurden auch in die Rahmenzielvereinbarung des Jahres 2002
aufgenommen.*™ Die gesetzliche Regelung beschrinkte sich nicht auf den Gesamtbericht der
Universitét, sie machte auch detaillierte Vorgaben zu den Lehr- und Forschungsberichten der
Fachbereiche und Professoren.*®” Per Zielvereinbarung wurde weiterhin festgehalten, dass die
Ergebnisse in diesen Berichten an die befristete Ausstattung der Professuren und die W-
Besoldung zu koppeln waren.*”

Die Kritik an den Entwiirfen des neuen Hochschulgesetzes sowie die Lehrsituation
insbesondere in den Lehramtsstudiengidngen hatte im Wintersemester 1997/1998 zu
offentlichen Streiks in GieBlen gefiihrt, die sich regional und bundesweit verbreiteten. Neben
den Studierenden beteiligten sich auch Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler und
Beschiftigte der Hochschulleitungen an diesen Protesten.®' Die Professoren kritisierten
insbesondere die geplanten Einschrankungen bei den Rechten der Selbstverwaltungsgremien.
Die Studierendenproteste wurden in den Folgejahren zum Anlass genommen, umfassende
Evaluierungs- und QualititssicherungsmaBnahmen in den Lehramtsfichern vorzunehmen.***
Ein weiteres Qualititssicherungselement an der Universitidt Gielen waren Befragungen der
Studierenden aller Fachbereiche sowie Absolventenstudien.®” In der spiteren
Zielvereinbarung der Hochschule wurde die Zusammenfassung einzelner qualititssichernder
MafBnahmen zu einem Qualitétssicherungssystem fiir die Lehre sowie die kontinuierliche

interne Lehrevaluation vereinbart.®*

87 Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2002: Prasidiumsbericht fiir die Jahre
20002001, 26.

%8 Vgl. bereits das Hochschulgesetz des Jahres 2000: Hessisches Hochschulgesetz 2000, § 35 Abs. 3, in dem
auch Anhaltspunkte fiir die Bewertung von Forschungsleistungen aufgefiihrt wurden. Siehe auch Hochschulpakt
Hessen 2002, 4.

%9 Diese sollten nicht nur die Leistungen in der Forschung, sondern auch die Wirtschaftlichkeit und die
Angemessenheit des Mitteleinsatzes darstellen. Vgl. Hessisches Hochschulgesetz 2000, § 92 Abs. 1.

0 Vgl. Zielvereinbarung Universitit GieBen 2006, 36 f.

891 Vgl. Heitmann, Matthias, 1998: Streit um das hessische Hochschulgesetz, in: Die Welt, Nr. 51, 02.03.1998,
21.

%92 Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2002: Prasidiumsbericht fiir die Jahre
20002001, 38 ff.

%93 Der Prasident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2009: Prisidiumsbericht fiir die Jahre
20072008, 85 f.

%94 Vgl. Zielvereinbarung Universitit GieBen 2006, 35.
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Das Hessische Hochschulgesetz gab auch vor, hochschuliibergreifende Verfahrensabsprachen

iiber die Grundziige von Evaluationen zu treffen.®”

Dieser Vorgabe kam man im Mai 2001
mit Griindung des Evaluationsnetzwerks Wissenschaft nach: Auf Initiative der TU Darmstadt
verstdndigten sich Universititen und Fachhochschulen aus den Bundeslindern Hessen,
Saarland, Rheinland-Pfalz und Thiiringen auf gemeinsame Qualitdtsstandards fiir autonom

und selbstverantwortlich umgesetzte fachbezogene EvaluationsmaBnahmen.**®

In ihren Jahresberichten verweist das Prasidium der Universitidt Gieen auf gute Ergebnisse
von Studiengangs-Evaluationen des Wissenschaftsrates im Jahre 2001. Rankings wurde zu
Anfang des Jahrtausends noch keine handlungsleitende Wirkung zugesprochen. Grund seien
die fehlende Autonomie und Flexibilitit der Hochschulorganisationen sowie eine

grundlegende Kritik an der Untersuchungsmethodik:

., Auch wenn in bestimmten Fdllen Ergebnisse solcher Rankings mégliche Ansdtze fiir
Hochschulreformen darstellen kénnen, wird oft iibersehen, dass Universitdten ihre
Strukturen und Angebote aus Griinden geltender Rechtsvorschriften (z. B.
Genehmi%éngszeitrdume etc.) oder des Personalbestands kurzfristig kaum dndern
kénnen.

In den Folgejahren hob die Hochschule das positive Abschneiden einzelner Facher im CHE-
Ranking in ihren Jahresberichten hervor, und gab an, Anregungen fiir die strategische
Entwicklung und Zielvereinbarungen aus Rankings abzuleiten. Diesbeziigliche
Nachbereitungen von Rankingergebnissen mit den Dekanen wurden auch institutionalisiert.*”®
Da laut dem fritheren hessischen Hochschulgesetz zundchst der Senat fiir die
Entwicklungsplanung zustdndig war, setzte dieser eine Kommission ein, die auf der Basis der
Strukturpldne der Fachbereiche die iibergeordnete strategische Zielsetzung vorbereitete. Der
erste Entwicklungsplan konnte im Juli 2004 verabschiedet werden und sollte spiter als
Grundlage fiir die Zielvereinbarungen auf dezentraler Ebene und mit dem Land dienen.*” Bei
der angewandten Methodik mithilfe des Balanced Scorecard-Verfahrens wurde die
Kommission durch einen Wirtschaftswissenschaftler der Universitit unterstiitzt, der auf
Verianderungsmanagement-Prozesse spezialisiert war. Man orientierte sich hierbei an dem

900

Strategiepapier der Universitit Mainz, die dieses Verfahren auch genutzt hatte.” In der

Anspruchsgruppenperspektive stand die Verantwortung gegeniiber der Gesellschaft, der

%95 Vgl. Hessisches Hochschulgesetz 1998, § 34 Abs. 3 und 4.

%96 Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2002: Prisidiumsbericht fiir die Jahre
20002001, 41.

“TEbd., 42.

%% Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2009: Prisidiumsbericht fiir die Jahre
20072008, 88.

%99 Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2005: Prisidiumsbericht fiir die Jahre 2002—
2003, 13.

9% vgl. Briickner-Ihl, Charlotte, 2004: Quo vadis JLU?, in: uniforum: Zeitung der Justus-Liebig-Universitit
GieBen, 17. Jg., Ausgabe 4, <http://geb.uni-giessen.de/geb/volltexte/2004/1893/>, Zugriff am 10.12.2012, 3.
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Politik sowie dem Arbeitsmarkt der Region im Vordergrund. Weitere Ziele waren die
Weiterentwicklung der Studienginge durch Evaluationen, die Professionalisierung der

Dekanate sowie die Entwicklung eines zentralen Berichtswesens.

Der Président der Universitit Gielen setzte spéter eine Arbeitsgruppe Qualitétssicherung ein,
da es durch die hochschulpolitische  Diskussion, insbesondere in  der
Hochschulrektorenkonferenz, absehbar sei, dass die Programmakkreditierung durch eine
Systemakkreditierung abgelost werden wiirde. Aufgabe dieser Arbeitsgruppe war u. a. die
Entwicklung eines Leitbildes flir gute Lehre und eines Qualitdtsmanagementsystems fiir das
Studium und die Lehre. Auch sollte eruiert werden, welche Modelle hierzu an anderen

Hochschulen angewandt werden.””!

Die von politischer Seite geforderte stirkere Kooperation der Hochschulen in Hessen wurde
in die Rahmenzielvereinbarung des Jahres 2002 aufgenommen. Absprachen zwischen den

hessischen Hochschulen sollten Synergieeffekte erzielen:

., Zu diesem Zweck werden sie [die Hochschulen, Anm. der Autorin] eine abgestimmte
Entwicklungsplanung erarbeiten, die jeder Hochschule ein spezifisches, im
Wettbewerb attraktives Profil gibt und im Interesse des effektiven Einsatzes der
Landesmittel eine komplementdre Schwerpunktbildung zwischen den Hochschulen
innerhalb Hessens vorsieht. "

Das Erfordernis der Schwerpunktbildung wurde spéter auch mit der Exzellenzinitiative und
dem tief greifenden Wandel des Hochschulwesens begriindet.”” Auf den Hochschulen lastete
ein hoher Druck, da das Ministerium durch die Zusammenlegung von Fichern mit geringen
Studierendenzahlen die Schaffung so genannter regionalwissenschaftlicher Zentren an den
Universititen Frankfurt, GieBen und Marburg forcierte.””* Die Konzentration einzelner Ficher
sollte auch zu einer Qualitdtssteigerung in Lehre und Forschung fiihren. Dies erforderte die
Streichung von Studiengiingen sowie die Abgabe oder den Austausch von Bediensteten
zwischen den Hochschulen. Die Verpflichtung zu strategischen Partnerschaften wurde unter
anderem erfiillt durch den so genannten ,Hochschulvertrag Mittelhessen®, der die
Abstimmungsprozesse zwischen der Universitidt Gieen, der Universitit Marburg und der
Fachhochschule Gieflen-Friedberg auf eine vertragliche Grundlage stellte. Die
Rahmenvereinbarung beinhaltete unter anderem eine weitere Institutionalisierung der

Forschungskooperationen in bestimmten Fachern, eine abgestimmte Schwerpunktbildung, die

%! vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2007: Prisidiumsbericht fiir die Jahre
2004-2006, 76 u. 88.

%2 Hochschulpakt Hessen 2002, 4.

993 ygl. Zielvereinbarung Universitit GieBen 2006, 3.

9% Gegriindet wurde daraufhin das Zentrum fiir Osteuropaforschung in GieBen, das Zentrum fiir Ostasienstudien
an der Universitdt Frankfurt sowie das Zentrum fiir Orientforschung an der Universitit Marburg. Vgl. Der
Président der Justus-Liebig-Universitdt GieBen (Hrsg.), 2007: Prasidiumsbericht fiir die Jahre 2004—2006, 10 u.
103.

185



Fallstudien

gemeinsame Nutzung von Lehrangeboten sowie die Zusammenarbeit im Bereich der

Dienstleistungen und Zentralverwaltungen.

,Ziel ist eine Vernetzung und dadurch eine weitere Stirkung der
Wettbewerbsfihigkeit. “*"

Die ab dem Jahre 2005 zu erwartende hohe Anzahl freiwerdender Professuren wollte die
Hochschulleitung zur Neuorientierung nutzen und Berufungen zu einem strategischen
Steuerungsinstrument weiterentwickeln. Begriindet wurde dies auch mit dem gestiegenen
Wettbewerb zwischen den Hochschulen seit den neunziger Jahren. Dies erfordere, im Sinne
des gesamtuniversitiren Interesses Berufungszielvereinbarungen zur Profilierung zu nutzen.
Diese sind sowohl strategische Entscheidungen mit Relevanz fiir die Zukunft, gleichzeitig
sind diese aber auch stark fachlich gepriagt. Die Hochschulleitung beabsichtigte daher im
Jahre 2007 durch eine Reform des Berufungsverfahrens, vor Erteilung eines Rufes in einer so
genannten Planungskonferenz fachliche Aspekte mit strategischen und finanziellen Fragen zu
verkniipfen und dabei die Belange von Hochschulleitung, Dekanat und Berufungskommission
in Einklang zu bringen. Dies wurde auf Fachbereichsebene als Versuch einer weiteren
Zentralisierung von Aufgaben aufgefasst und fand daher keine Zustimmung der Dekane.

Hierzu wurde festgestellt:

, Viele ~ Wissenschaftler  sind  verunsichert und werten die zahlreichen
Verdnderungsbestrebungen seitens der Hochschulpolitiker und Universitdtsleitungen
nicht uneingeschrdnkt als wachsende Autonomie, sondern zunehmend als Angriff auf
ihre Personlichkeit. Die Folge: Auch eigentlich sinnvolle Projekte werden abgelehnt,
Forschungsruhe und -sicherheit in der vermeintlich guten alten Ordnung gesucht. “*"°

Zur Straffung des Gesamtverfahrens wurde dennoch beschlossen, frei werdende Professuren

) . e 907
im Erweiterten Prasidium zu beraten.

10.3.2.4. Outputorientierte Mittelverteilung

Aufgrund eines Erlasses des Landes vergibt die Universitit GieBlen bereits seit 1995 einen
Teil der laufenden Sachmittel fiir Forschung und Lehre nach Erfolgskriterien.””® Die zeitlich
befristete Ausstattung der Fachbereiche sowie die leistungsbezogene Mittelverteilung wurden
spater im Hochschulgesetz des Jahres 1998 verankert.”” Seit dem Jahre 2001 werden an der
Universitidt GieBen die laufenden Sachmittel vollstindig auf Basis eines formelgebundenen
Verfahrens an die Fachbereiche verteilt. Aufgrund eigener fachbereichsinterner Kriterien

werden diese dann durch die Dekanate auf die verschiedenen Professuren und Institute

% Ebd., 12.

9% K raft, Nadine, 2007: Reform hiappchenweise, in: duz Magazin, 63. Jg., Nr. 01, 20-21, 21.

%7 ygl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2007: Prasidiumsbericht fiir die Jahre
2004-2006, 42.

9% ygl. Jaeger, Michael, 2006: HIS-Kurzinformation A1, 42.

%9 vgl. Hessisches Hochschulgesetz 1998, § 94 Abs. 4.

186



Fallstudien

aufgeteilt. Die Universitit Gieflen orientierte sich nach einer reprisentativen Auswahl an
Mittelverteilungsmodellen an dem Modell der TU Darmstadt, da dies als

., dasjenige erachtet wurde, das in groffem Umfang den Verhdltnissen an der Justus-
Liebig-Universitit Rechnung trigt (...) "’

Die spezifischen Gewichtungsfaktoren wurden in einem lédngeren Prozess, insbesondere im
Erweiterten Préasidium, diskutiert. Bei der Auswahl der Indikatoren sowie der Entwicklung
des Modells orientierte man sich stark am Erreichen eines hochschulinternen Konsenses. Zur
Vermeidung besonderer Hirten wurde fiir eine Ubergangszeit eine Kappungsgrenze der
Zuwichse und Verluste eingerichtet.”'' Fachbereichsintern orientierte man sich eng an den
Kriterien des hochschulintern zur Mittelverteilung an die Fachbereiche angewandten Modells,
setzte unter Umstdnden jedoch auch andere Schwerpunkte. Durch die fachbereichsinterne
Weiterverteilung der laufenden Sachmittel sollten insbesondere historisch gewachsene und
rational schwer zu begriindende Verteilungsstrukturen iiberwunden, leistungsstarke

Professuren gestirkt und Transparenz bei der Sachmittelvergabe hergestellt werden.”'?

Schon friihzeitig plante die Hochschulleitung, auch die Personalmittelbudgetierung von der
Zentralverwaltung auf die dezentralen Einheiten zu iibertragen und somit, wie vom
Hessischen Hochschulgesetz vorgesehen, die Dekanate fiir die Realisierung einer
?1> Nach Testphasen in Pilotfachbereichen und

intensiven, mitunter kontroversen internen Diskussionen erfolgte Anfang 2008 eine weit

zielorientierten Gesamtsteuerung zu stiarken.

gehende Ubertragung der Budgetverantwortung im Bereich der Personalmittel (z. B.

Stellensperren, Sperrenfreigaben) an die Dekanate.”™*

Das Kontraktmanagement wurde
ergidnzt durch bereichsspezifische Austattungsvereinbarungen der Fachbereiche mit dem
Prasidium, die sicherstellen sollten, dass die Aufgaben in Forschung und Lehre durch die
bereitgestellten Budgets wahrgenommen werden.”'® Aufgrund nicht ausreichender finanzieller

Ressourcen sowie der zahlreichen internen Reformen verzogerte sich jedoch die Umstellung

%19 justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2000: Bericht des Prisidenten fiir die Zeit 1998—99, 15.

' ygl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2002: Prisidiumsbericht fiir die Jahre
20002001, 21.

*12 ygl. Jaeger, Michael, 2006: HIS-Kurzinformation A1, 45.

13 ygl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2007: Prisidiumsbericht fiir die Jahre
2004-2006, 37 f.

914 Zentral verwaltet werden seitdem nur noch die persénlichen Beziige und Zulagen der Professorinnen und
Professoren. Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2009: Préasidiumsbericht fiir die
Jahre 20072008, 56 f.

%15 ygl. Breitbach, Michael, 2008: Entscheidungen delegieren — Verantwortung tragen — Ressourceneinsatz
optimieren. Zur Einfithrung der Personalkostenbudgetierung an der Justus-Liebig-Universitit Gieen, in:
uniforum: Zeitung der Justus-Liebig-Universitit Gieen, 21. Jg., Ausgabe 1,<http://geb.uni-
giessen.de/geb/volltexte/2008/5524/pdf/uniforum-2008-03-13.pdf>, Zugriff am 19.03.2013, 4.
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der Personalkostenhochrechnung auf Basis des landesweit genutzten SAP-HR-Systems, die

. . . . 1
durch einen Kabinettsbeschluss zwingend vorgeschrieben worden war, um mehrere Jahre.”'®

10.3.2.5. Interne Zielvereinbarungen

Gegenstand der individuellen Vereinbarungen zwischen einzelnen Hochschulen und dem
Wissenschaftsministerium konnten unter anderem der angestrebte Finanzrahmen, die
Forderung der Qualitit von Forschung und Lehre sowie Schwerpunktsetzungen bei Forschung
und Lehre sein.”’” Diese Ziele wurden in den Hochschulen durch interne Zielvereinbarungen,
Entwicklungs- und Strukturpline umgesetzt.”'® Hierfiir bestand seit dem Jahr 2000 eine
gesetzliche Pflicht: Die Fachbereiche haben laut Hochschulgesetz in Strukturplanen Auskunft
zu geben iiber die Personal- und Sachmittel, die beabsichtigte Entwicklung sowie die Schritte
zur Verwirklichung dieser Ziele.””” Die internen Zielvereinbarungen haben auch den
zeitlichen Rahmen der Berichtspflicht iiber die erbrachten Leistungen und die Verfahren der

Qualititssicherung zu dokumentieren.”*’

,,Die gesetzliche Verpflichtung zum Abschluss von Zielvereinbarungen auch auf der
dezentralen Ebene belegt, dass selbige infolge der Reform des HHG [des Hessischen
Hochschulgesetzes, Anm. der Autorin] zum grundlegenden Steuerungselement nicht
nur im (Aufen-) Verhdltnis Hochschule-Land, sondern auch im hochschulinternen
Binnenbereich werden. “**!

Nach ersten Entwiirfen der Fachbereiche und Einrichtungen wurden an der Universitit GieBen
im Jahre 2003 Zielvereinbarungen der ersten Generation mit der Hochschulleitung
abgeschlossen. Zundchst war von den dezentralen Einrichtungen eine Stirken- und
Schwichenanalyse angefordert worden, auf deren Grundlage die Zielsetzungen formuliert
wurden.”” Durch eine enge Kopplung der Berufungspolitik der Universitit an die
Zielvereinbarungen sollte der profilbildende Charakter dieses Steuerungselements genutzt

werden.’?

Die Hochschulleitung legte mit Einfilhrung der leistungsorientierten Mittelzuweisung einen
so genannten Forderfonds auf, der nach einem universititsinternen Wettbewerb innovative

Projekte zur Strukturentwicklung, der Umsetzung der Zielvereinbarungen und

%16 yg]. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2007: Prisidiumsbericht fiir die Jahre
2004-2006, 36.

17 ygl. Hessisches Hochschulgesetz 2000, § 88 Abs. 2.

1% ygl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2005: Prisidiumsbericht fiir die Jahre 2002—
2003, 16.

919 vgl. Hessisches Hochschulgesetz 1998, § 94 Abs. 3.

920 Das Hochschulgesetz listete auch die Themen, die Grundlage einer Zielvereinbarung sein kénnen, auf. Vgl.
Hessisches Hochschulgesetz 2000, § 88 Abs. 4.

*2! Hahnelt, Oliver K., 2002: a. a. O., 91.

%22 ygl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2005: Prisidiumsbericht fiir die Jahre 2002—
2003, 17.

923 ygl. Jaeger, Michael, 2006: HIS-Kurzinformation A1, 45.
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Qualitétssicherung in Forschung und Lehre finanziell forderte. In den Antrdgen mussten

Beziige zu den internen und externen Zielvereinbarungen hergestellt werden.”*

Das Prisidium erhoffte sich durch die Instrumente der Struktur- und Entwicklungsplanung,
die interne Mittelverteilung nach leistungsorientierten Kriterien, die Steuerung durch
Zielvereinbarungen, sowie Berufungsverfahren raschere Reaktionen auf Verdnderungen der

Rahmenbedingungen sowie eine Stirkung der Wettbewerbsfahigkeit.”*

10.3.3. Auswertung der Fallstudie

Die Universitit Gieen war im Untersuchungszeitraum grundlegenden Verdnderungen
unterworfen. Dies betraf zahlreiche Bereiche: die Finanzausstattung, die Hochschulbauten,
das fachliche Angebot, die internen Entscheidungsstrukturen, das Marketing, das
Berichtswesen  sowie  die  Besoldungsstruktur. ~ Wichtigster =~ Bezugsakteur im
Organisationsumfeld der Universitit waren die Landesministerien, aber auch
Fordereinrichtungen, der Bund und die EU sind fiir die Hochschule bedeutsame externe

Akteure.”*¢

Etatkiirzungen im Untersuchungszeitraum wirkten demotivierend, die finanzielle Ausstattung
durch das Land war nicht verldsslich,”>" gleichzeitig wurden Studiengebiihren eingefiihrt.
Insgesamt befand die Universitét sich im Untersuchungszeitraum somit in einer Situation der
Planungsunsicherheit und geringer Kontinuitét hinsichtlich der staatlichen Steuerung und der
Umweltbedingungen. Am Beispiel der Studierendenproteste konnte an der untersuchten
Universitdt Problemdruck als Konvergenzstimulus fiir QualitdtssicherungmafBnahmen

nachgewiesen werden.

In Bezug auf die durch das Isomorphie-Konzept postulierten kausalen Mechanismen kann
Zwang als bedeutendster Mechanismus fiir die Implementierung der hier untersuchten
Steuerungsinstrumente festgehalten werden (Hypothese 2.2). Die Reformen an der Universitét
GieBen waren stark an den Vorgaben des Landes orientiert und erfolgten im Rahmen der
Modernisierung der hessischen Landesverwaltung und der Neuausrichtung der
Hochschullandschaft. Zur Wahrung des parlamentarischen Budgetrechts sollten die neuen
Freiheiten der Hochschulen durch ein professionelles Berichtswesen und Zielvereinbarungen

ausgeglichen werden. Ein kaskadenartiger Aufbau der einzelnen Reformelemente kann daher,

924 Vgl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2002: Prisidiumsbericht fiir die Jahre
20002001, 21 f.

925 ygl. ebd., 13.

926 ygl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2005: Prisidiumsbericht fiir die Jahre 2002—
2003, 10, sowie Auskunft eines Mitglieds der Hochschulleitung der Universitédt GieB3en.

%27 Siche etwa in Punkto Stellenplanung Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2000: Bericht des Prisidenten
fiir die Zeit 1998-99, 13.
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wie von Brunsson und Sahlin-Andersson beobachtet,”*® festgehalten werden. Zur Umsetzung
der outputorientierten Steuerung machte das Land detaillierte inhaltliche Vorgaben zur
innerorganisatorischen Steuerung und Kontrolle. Die Politik nutzte fiir die Umsetzung ihrer
Ziele das Hochschulgesetz, die landesweite Rahmenzielvereinbarung,
Individualzielvereinbarungen mit den Hochschulen und Verordnungen. Dabei wurden auch

zeitliche Zielvorgaben fiir die Implementation der hier untersuchten Instrumente gemacht.

Wie in der Hypothese 2.6.1 vermutet wurde, wirkte sich deutschlandweiter und regionaler
Wettbewerb als kausaler Grund fiir Hochschulreformen aus: Das Land Hessen stellte die
Governance auf wettbewerbliche Strukturen um, die Hochschulen konkurrierten bei der
Mittelverteilung miteinander, auch die Forschungsforderung des Landes wurde zunehmend
kompetitiv vergeben. Das Land forcierte einen effektiveren Einsatz der Mittel, sowie eine
landesweit abgestimmte Profil- und Schwerpunktbildung, die durch die Universitit Gie3en
umzusetzen war. Im Bereich der Evaluation wurden Kooperationen mit Universititen
benachbarter Bundeslidnder institutionalisiert (Hypothese 2.3). Die hier stattfindenden
mimetischen Prozesse beruhten jedoch nur eingeschrinkt auf Freiwilligkeit, denn die
Zusammenarbeit der  Hochschulverwaltungen wurde auch in die bilateralen
Zielvereinbarungen mit dem Wissenschaftsministerium einbezogen. Die Exzellenzinitiative
wirkte insbesondere im Bereich der Schwerpunktbildung und Vernetzung strukturbildend in

die Hochschulen ein.

Die Universitit GieBen verglich sich mit anderen Hochschulen und suchte das
Erfahrungswissen von anderen Universitdten, insbesondere in unmittelbarer Néhe, die diese
Instrumente schon frither implementiert hatten. Sie war national und international vernetzt
und orientierte sich bei den hier untersuchten Reformvorhaben auch an Trendsettern wie der
TU Miinchen (Hypothese 2.7.2). Allerdings wurde in einem Gesprach mit einem Mitglied der
Hochschulleitung deutlich, dass der landesweite Wettbewerb sich auch negativ auf die
Zusammenarbeit, auch in den Professionsvereinigungen, auswirke. Der proximity effect’”

wird somit durch Konkurrenz entkraftet.

Zur Hypothese Nr. 2.5.1: Normative externe Reformimpulse wurden durch die
Hochschulrektorenkonferenz im Bereich der Qualitdtssicherung und Evaluation, sowie, im

Bereich der internen Mittelverteilung,”*® durch den Wissenschaftsrat ausgeiibt. Die Bedeutung

928 Vgl. Brunsson, Nils; Sahlin-Andersson, Kerstin, 2000: a. a. O., 737.

929 Nihe ermdglicht eine einfachere Kommunikation der Akteure und erhoht daher die Transferrate von
Innovationen. Vgl. Wejnert, Barbara, 2002: a. a. O., 311.

939 In seinem Thesenpapier ,,10 Thesen zur Hochschulpolitik* aus dem Jahre 1993 wird die Aufteilung der
Finanzzuweisungen an die Hochschulen in vier Komponenten (Grundausstattung, Zusatzausstattung Lehre,
Zusatzausstattung Forschung, Zusatzausstattung wissenschaftlicher Nachwuchs) vorgeschlagen. Vgl.
Wissenschaftsrat, 1993: 10 Thesen zur Hochschulpolitik, 58.
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von Rankings stieg im Untersuchungszeitraum; die Hochschulleitung nutzte dieses Instrument

fiir die strategische Entwicklung und Zielvereinbarungen.”’

Die Hypothese Nr. 2.4 zur Netzwerkkommunikation innerhalb nationaler und internationaler
Professionsvereinigungen und Verbidnde kann bestétigt werden: Der Kanzler der Hochschule
war ein gut vernetzter interner und externer Promotor dieser Reformen, der in der
Professionsvereinigung der Kanzler der Universititen in Deutschland einen aktiven Beitrag
zur Strukturierung und Verbreitung dieser Steuerungselemente leistete. Auch die Hypothese
3.4 kann somit bestitigt werden. Allerdings miissen hierbei auch die Verdnderungen der
institutionellen  Entscheidungsstrukturen  aufgrund der politischen Reform  der
Hochschulverfassung beriicksichtigt werden. Sie hatten eine Fokussierung der Willensbildung
und Entscheidungsbefugnisse auf die Hochschulleitung sowie eine Straffung der
Entscheidungsverfahren zu Folge. Die Machtbefugnisse der zentralen Akteure dnderten sich
dadurch, die Dekane wurden méchtiger und wurden enger an die Hochschulleitung gebunden.
Die Verlagerung von Verantwortung auf die dezentrale Ebene erforderte hochschulintern
auch eine Fachbereichsstrukturierung und Organisationsoptimierung. Die neuen
Entscheidungsverfahren begrenzten die Macht der Hochschulgremien. Dies flihrte zu einer
Verringerung der Moglichkeiten der Selbstverwaltungsgremien, sich gegeniiber
Verianderungen des Status quo zu verweigern. Der hochschulinterne Protest und Widerstand
gegen die Hierarchisierung blieben wirkungslos, da die neuen Entscheidungsstrukturen
hochschulrechtlich vorgegeben waren und eigene Organisationsmodelle nicht die

Zustimmung des Ressortministeriums fanden. Lange und Schimank ist somit zuzustimmen:

., Deregulierung, stirkere externe Steuerung und Konkurrenzintensivierung konnen als
neu ausgerichtete Governance-Mechanismen um so stirker im angestrebten Sinne zur
Geltung kommen, je mehr die von ihnen geschaffenen Gelegenheiten, Vorgaben und
Anreize hochschulintern durch eine gestirkte Leitung umgesetzt werden. ““*

Der hohe Umsetzungsgrad der im Fokus stehenden Steuerungsinstrumente an dieser
Universitidt ldsst sich mit externem Wettbewerbsdruck und starkem staatlichen Zwang
erkliaren. Der hochschulinterne Umsetzungsstand kann weiterhin, wie von Scharpf postuliert,
auch mit dem neuen institutional design erklirt werden (Hypothese 4.3).”*

Hochschulen entwickeln sich immer mehr zu Organisationen. Sie geben dadurch ihre
Charakteristik als passive Agenten auf und nutzen die gewachsene Autonomie dazu, in
Zusammenarbeit mit der Ministerialbiirokratie, eigene Entwicklungswege zu gehen. Die

Hochschulleitung der Universitdt GieBen unterstiitzte die Dezentralisierung, nutzte Freirdume

%1 ygl. Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2009: Prasidiumsbericht fiir die Jahre
2007-2008, 88.

932 Lange, Stefan; Schimank, Uwe, 2007: a. a. O., 541.

933 Siche die Darstellung des Zusammenhanges zwischen Problemen, institutionellem Design und
Politikergebnis bei Scharpf, Fritz W., 1997: a. a. O., 44.
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des Hochschulgesetzes, setzte eigene Mittel ein und akquirierte Landes- und Bundesmittel,
um die wesentlichen Instrumente des Neuen Steuerungs-Modells zu implementieren und eine

umfassende Reform der administrativen Strukturen umzusetzen (Hypothese 3.3).

Autonomere Hochschulen wihlen die von ihnen favorisierten Organisationsmodelle, wie
diese Fallstudie zeigte. Die Hypothese Nr. 2.7.3 konnte nicht bestitigt werden, denn die
Universitdt Giefen ging nicht den weiten Autonomieschritt der als bundesweite
Vorreiterorganisation geltenden TU Darmstadt oder der Universitdt Frankfurt. Sie beteiligte
sich zwar als Pilot an neuen Organisationsexperimenten, wollte somit als innovative
Organisation gelten, insgesamt blieb die Hochschule jedoch im Mittelfeld des landesweiten
Reformfeldes. Dies kann mit der Einstellung der Fiithrungskréfte in der Hochschulleitung
erklirt werden, die, wie von Beckert beschrieben, gezielt alternative Wege abwiégten und sich
nach einer rationalen Analyse dagegen entschieden.”** Die Reformdurchfiihrung wurde auf
verschiedenen Wegen breit kommuniziert, in Expertengesprachen wurde jedoch auch auf das
Problem der durch die neuen Entscheidungsstrukturen eingeschrinkten Kommunikation,
Partizipation und Akzeptanz in den Fachbereichen hingewiesen.’*

Insgesamt kann fiir die Universitdt Gielen ein dem New Public Management entsprechender
riickgekoppelter Steuerungsansatz festgehalten werden, der die zielorientierte Steuerung von
der untersten Organisations-Ebene bis zur Gesamtorganisation verband. Zielvereinbarungen,
Dezentralisierung, Berichtswesen und Kontraktmanagement wurden aufeinander abgestimmt.
Es bestand ein leistungsorientiertes und aufgabenbezogenes internes Mittelverteilungsmodell,
das auch die Personalmittel, einen der grofBten Haushaltsposten, einbezog. Hierbei bestanden
jedoch fachspezifische Unterschiede: aufgrund der Privatisierung erfolgte eine stéirkere
betriebswirtschaftliche Ausrichtung des Fachbereichs Medizin, der eine Trennungsrechnung
und ein Globalbudget erhielt, allerdings hatte dieser mit der Krankenversorgung eine

zusitzliche Kernaufgabe zu erledigen.”®

Im Bereich der Berufungspolitik trafen die Leitungsmodelle ,hierarchische Zielsteuerung*
und ,,akademische Selbststeuerung® aufeinander. Im Berufungsverfahren trat daher, wie in der
Hypothese Nr. 4.1 und 4.2 vermutet, auch eine Reformverhinderung auf, da die neuen Pléne
mit dem Berufsethos der wissenschaftlichen Profession in Bezug auf die Personalauswahl
nicht in Einklang zu bringen waren. Die Hochschulleitung konnte ihr Modell nicht
durchsetzen, da die Fachbereichsebene sich fiir dieses Entscheidungsverfahren zustdndig sah.
Somit wurden hier die Grenzen der Anwendung des Managementmodells an Forschungs- und

Bildungsinstitutionen deutlich.

3% Gesprich mit einem Mitglied der Hochschulleitung der Universitit GieBen.

935 Gesprich mit einem Mitglied der Hochschulleitung der Universitit GieBen sowie einem Professor der
Universitit Gieen.

938 Der Prisident der Justus-Liebig-Universitit GieBen (Hrsg.), 2009: Prisidiumsbericht fiir die Jahre
2007-2008, 63.
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10.4. Fallstudie der Universitiat Mainz

Zunichst werden die wesentlichen hochschulpolitischen Rahmenbedingungen und
Verdnderungen im Untersuchungszeitraum in Rheinland-Pfalz dargestellt. Daraufhin werden
die Binnenreformen an der Universitit Mainz in Hinblick auf ihre kausalen Ursachen
dargestellt. AnschlieBend erfolgt eine Auswertung der Ergebnisse dieser Fallstudie unter

Beriicksichtigung der Fragestellung und der Hypothesen.

10.4.1. Staatliche Governancereformen

Die in Rheinland-Pfalz seit 1991 in die Wege geleiteten Verwaltungsreformen gliedern sich
auf in eine Kommunal- und Verwaltungsreform sowie eine biirgerorientierte
Binnenmodernisierung der Verwaltung.”’ Unter den ressortiibergreifenden Handlungsfeldern
finden sich unter anderem die Personalentwicklung und die Neue Steuerung. Das Land
verfolgte dabei einen pragmatischen Modernisierungsansatz. MaBnahmen wurden unter
Kosten-Nutzen-Erwdgungen nicht flichendeckend, sondern in geeigneten Bereichen
umgesetzt. Bei einem radikalen Systemwechsel bestlinde zudem die Gefahr von Widerstinden
durch die Beschiftigten und von hohen Kosten.””® Die Einfilhrung des New Public
Management-Modells erfolgte in Rheinland-Pfalz daher hauptséchlich in Bereichen, die
aufgrund ihrer GroBe, Struktur und Ausrichtung ohnehin nach betriebswirtschaftlichen
Grundsitzen gefiihrt werden.”*’

,Es ist Aufgabe der Politik, die Strukturen, in denen sich Hochschulautonomie
entfalten kann, an sich verdndernde gesellschaftliche und o&konomische
Rahmenbedingungen anzupassen. Dies gilt fiir die Organisationsstruktur und die
Studienstruktur ebenso wie fiir die fiskalischen Strukturen der Hochschulen. “**’

Hinsichtlich der outputgesteuerten Finanzierung ist das Bundesland eines der Vorreiter.
Schon seit 1994 vergibt das Land Rheinland-Pfalz einen GroBteil der laufenden Mittel fiir
Sachausgaben fiir Forschung und Lehre sowie die Rechenzentren an die Hochschulen nach
den jeweiligen Leistungen und Belastungen.”*' Belohnt wird durch dieses System auch die
Frauen- und die Nachwuchsforderung. Das landesweite ,,Mittelbemessungsmodell galt

sowohl fiir die vier staatlichen Hochschulen und Universititen als auch fiur die sieben

%7 Zu ersterem gehort z. B. die Uberpriifung der Aufgabenverteilung zwischen den verschiedenen politischen

Ebenen, sowie eine Aufgabenkritik, die auch die Ubertragung von Aufgaben an Private ins Auge fasst. Vgl. den

damaligen Staatssekretdr im rheinland-pfélzischen Ministerium des Innern und des Sports: Lewentz, Roger,

2008: Moderne Verwaltung in Rheinland-Pfalz auf dem Weg zur Biirgergesellschaft, in: Lorig, Wolfgang H.

(Hrsg.): Moderne Verwaltung in der Biirgergesellschaft. Entwicklungslinien der Verwaltungsmodernisierung in

Deutschland, Baden-Baden: Nomos Verlag, 195-227, 205 und 211.

938 Vgl. Deubel, Ingolf; Keilmann, Ulrich, 2005: a. a. O., 237.

3 Hierzu zéhlen z. B. die Forsten und Staatsorchester. Vgl. Lewentz, Roger, 2008: a. a. O., 215.

%9 Ministerium fiir Wissenschaft, Weiterbildung, Forschung und Kultur, Rheinland-Pfalz (Hrsg.), 2005:

Mittelbemessungsmodell und Personalbemessungskonzept. Mehr Finanzverantwortung fiir die Hochschulen —

glelr rheinland-pfilzische Weg, Mainz, 8. Zitiert als ,,Mittelbemessungsmodell und Personalbemessungskonzept*.
Vgl. ebd., 4 f.
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Fachhochschulen, um die Konkurrenz zwischen beiden Hochschularten zu fordern.”* Das
Modell wurde in Arbeitsgruppen mit Vertretern der Hochschulen, der Landesregierung und
Experten der HIS GmbH entwickelt; man orientierte sich dabei an Empfehlungen des

943

Wissenschaftsrates.”” Dabei wird auch von Konflikten berichtet:

. Es war nicht immer einfach — was aus Sicht der Betroffenen, (...) in einem
bestimmten Mafle auch verstindlich ist — Aufgeschlossenheit, Motivation und
Akzeptanz fiir die neuen Strukturen zu schaffen. In einem offenen Dialog mit den an
den Hochsc/gzzlen Verantwortlichen ist es gelungen, die Konzepte (...), konsensual zu
etablieren.

Hinsichtlich der Binnenverteilung der Finanzmittel waren die Hochschulen frei.

Auch Sondermittel zur Verbesserung der Grundausstattung und Forschungsinfrastruktur des
Landes werden zunehmend kompetitiv vergeben. Die staatliche Seite betonte Wettbewerb als

kausalen Faktor fiir die Ubertragung institutioneller Autonomie:

,,Hohere Eigenverantwortung, die ich fiir unbedingt notwendig erachte, um national
wie international konkurrenzfihig zu sein, setzt voraus, dass unsere Universitdten und
Fachhochschulen auch die Verantwortung fiir die Finanzen iibernehmen. “**

Im Rahmen des so genannten ,Innovationsfonds® wurden den Hochschulen im
Antragsverfahren Finanzmittel im Bereich der Frauenforderung oder bei der Erbringung
besonderer Reformanstrengungen im Verwaltungsbereich vergeben.”*® Ab dem Jahre 2005
wurden den Universititen und Fachhochschulen in einem wettbewerblichen Verfahren Mittel
aus dem Programm ,,Wissen schafft Zukunft* fiir die Verbesserung der Grundausstattung zur
Verfiigung gestellt. Im Rahmen dieser Initiative erhielten die rheinland-pfilzischen
Hochschulen im Férderblock ,,Profilbildung und Spitzenforderung® Mittel zum Ausbau der

Qualitit in Lehre, Nachwuchsforderung, Forschung und Wissenstransfer.”*’

%2 ygl. ebd., 17 und 31.

3 Gesprich mit einem Mitglied der Hochschulleitung der Universitit Mainz. Vgl. zur Aufteilung der
aufgabenbezogenen, leistungsbezogenen Ressourcenverteilung Wissenschaftsrat, 1993: 10 Thesen zur
Hochschulpolitik, 58 f.

% Ministerium fiir Wissenschaft, Weiterbildung, Forschung und Kultur, Rheinland-Pfalz (Hrsg.), 2005:
Mittelbemessungsmodell und Personalbemessungskonzept, 10.

% Der damalige rheinland-pfilzische Minister fiir Wissenschaft, Weiterbildung, Forschung und Kultur, Prof. Dr.
Jirgen Zollner, in: Ministerium fiir Wissenschaft, Weiterbildung, Forschung und Kultur, Rheinland-Pfalz
(Hrsg.), 2005: Globalhaushalt erweitert Autonomie der Johannes Gutenberg-Universitidt Mainz, Pressemeldung
vom 24.02.2005, Mainz. Im Folgenden zitiert als ,,Globalhaushalt erweitert Autonomie der Johannes Gutenberg-
Universitidt Mainz®.

946 Vgl. Scholz, Gotz; Gorges, Herbert, 2002: a. a. O., 58.

%7 Der Landtag stellte den Hochschulen insgesamt 125 Millionen Euro zur Verfiigung. Dieses Programm sollte
auch die Grundlage bilden fiir eine erfolgreiche Teilnahme der rheinland-pfilzischen Universititen an der Bund-
Lander-Exzellenzinitiative. Vgl. Ministerium fiir Bildung, Wissenschaft, Weiterbildung und Kultur, Rheinland-
Pfalz, 2005: Zo6llner: Wir machen 2005 zum Jahr der Wissenschaften in Rheinland-Pfalz, Pressemitteilung vom
14.01.2005, Mainz, 1.
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Das Land wollte durch die eigenstindige Bewirtschaftung der Personalausgaben seit dem
Haushaltsjahr 1998 systematische und strukturelle Verinderungen in die Wege leiten.”*® Die
Personalmittel und  Stellen wurden den  Hochschulen im  Rahmen  des
Personalbemessungskonzepts auf der Grundlage von einheitlichen Bemessungsgrofen fiir die
Leistung und Belastung zugeordnet. Die Optimierung der Auslastung erforderte jedoch auch
eine Umverteilung zwischen den Hochschulen, die daher jahrlich begrenzt wurde. Es wurden
durch das Land keine Vorgaben fiir die interne Verteilung der Mittel an den Hochschulen
gemacht.”*’

Der rheinland-pfélzische Landeshaushalt blieb kameral aufgebaut, da man aus Griinden der
Praktikabilitdit keine Abkehr von diesem fiir die offentliche Verwaltung vorteilhaften
Haushaltsaufstellungsverfahren anstrebte.””® Defizite der Kameralistik sollten mit einfachen
und  kostengiinstigen = Mitteln  behoben  werden: Durch eine  Reform  der
Landeshaushaltsordnung wurde eine weitgehende gegenseitige Deckungsfahigkeit aller
Ausgaben innerhalb von Haushaltskapiteln eingefiihrt. Fiir die Mittel fiir Forschung und
Lehre wurde das Jéhrlichkeitsprinzip aufgehoben; diese Ressourcen wurden in die
Selbstbewirtschaftung der Hochschulen gegeben. Daneben wurde die Ubertragbarkeit von
Personalausgaben sowie die Bildung von Riickstellungen und Riicklagen aus Ausgaberesten
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erlaubt.”" In Abweichung von dem Vorgehen in anderen Bundeslindern wurden die

Hochschulmittel durch konkrete Einzeltitel im Landeshaushalt belassen, beim
Haushaltsvollzug ~ wurden  den  Hochschulen  jedoch  weitgehende  flexible

Gestaltungsmoglichkeiten eingerdumt, so dass das System Globalhaushalten sehr nahe

952

kommt.”™” RegelmiBige Berichte sollen das Kontroll- und Steuerungsrecht des Parlaments

auch bei erhohter Handlungsautonomie der 6ffentlichen Landeseinrichtungen bewahren.’™

Das Land Rheinland-Pfalz forderte von seinen Behorden die Einfiihrung der Kosten- und

Leistungsrechnung und legte dabei Wert auf einen konsensualen Prozess:

., Vielmehr miissen auch hier die Bediensteten auf dem Umsteuerungsprozess
mitgenommen und motiviert werden, die Kosten- und Leistungsrechnung einfiihren zu

wollen, weil sie deren Vorteile als richtig und deren Umsetzung als notwendig erkannt
haben. “***

% Ministerium fiir Wissenschaft, Weiterbildung, Forschung und Kultur, Rheinland-Pfalz (Hrsg.), 2005:
Mittelbemessungsmodell und Personalbemessungskonzept, 14.

049 Vgl. Kiihne, Anja, 2009: Was das ,,Kopfgeld” kann. In Rheinland-Pfalz haben die Unis das fiir Berlin
geplante Finanzierungsmodell schon lange erprobt, in: Der Tagesspiegel, Nr. 20152, 23.01.2009, 28.

230 Vgl. Deubel, Ingolf; Keilmann, Ulrich, 2005: a. a. O., 240.

91 ygl. Ministerium fiir Wissenschaft, Weiterbildung, Forschung und Kultur, Rheinland-Pfalz (Hrsg.), 2005:
Mittelbemessungsmodell und Personalbemessungskonzept, 13.

932 Vgl. Scholz, G6tz; Gorges, Herbert, 2002: a. a. O., 44 f.

93 ygl. Deubel, Ingolf; Keilmann, Ulrich, 2005: a. a. O., 237 f.

**Ebd., 241.
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Durch die Landeshochschulprasidentenkonferenz und die Landesregierung wurde im April
2000 eine Grundsatzentscheidung fiir die Einfithrung des Flichenmanagements gefillt. Ein
grundlegendes Flichenmanagementmodell fiir die Zuweisung, den Erwerb und die Erhaltung
von Flachen in Form von Mieter/Vermieter-Verhéltnissen wurde durch eine Arbeitsgruppe,
bestehend aus Vertretern der Hochschulen und des Wissenschaftsministeriums, unter
Beteiligung des Finanzministeriums und der HIS GmbH erarbeitet.” Ziel war, den
Hochschulen ein Mietbudget zu {libertragen, das diese bedarfsgerecht an die Fachbereiche und
zentralen Einrichtungen weitergeben sollten.””® Entgegen fritheren Ankiindigungen wurden
die Immobilien jedoch nicht, wie von den Hochschul-Kanzlern gefordert, den Hochschulen
zur eigenstindigen Bewirtschaftung iibertragen. Die Immobilien des Landes wurden in das
kaufminnische System des ,,Landesbetriebs Liegenschafts- und Baubetreuung* ausgegliedert,
um die Immobiliennutzungskosten transparent zu machen und die Nachfrage nach
Hochschulflichen effizienter zu steuern.”’

Mit dem im September 2003 in Kraft getretenen rheinland-pfélzischen Hochschulgesetz
% Mit dieser

Gesetzesnovelle wurden viele bisher iibliche Detailregelungen aufgegeben und es wurde auf

wurden das Fachhochschulgesetz und das Universititsgesetz zusammengefasst.

entsprechende Regelungsmdglichkeiten in den Hochschul-Grundordnungen verwiesen. Neben
dem beratenden Kuratorium wurde fiir jede Hochschule ein Hochschulrat, der zur Hilfte mit
externen Mitgliedern besetzt war, etabliert. Thm wurden Aufsichtsfunktionen des
Ministeriums iibetragen. Der Hochschulrat hatte dadurch wesentliche Zustimmungsrechte: er
musste unter anderem der Grundordnung und ihrer Anderung, den allgemeinen Grundsitzen
des Senats zur Zuweisung der Mittel, der Authebung oder Errichtung von wissenschaftlichen
Einrichtungen sowie dem vom Senat beschlossenen Gesamtentwicklungsplan zustimmen.”
Als zentrale Hochschulorgane galten nun der Hochschulrat, der Senat und der Président / die
Prisidentin. Letztere/r war dem Senat verantwortlich und verteilt die Stellen und Mittel im
Rahmen der allgemeinen Grundsitze des Senats auf die mittelbewirtschaftenden Stellen.”®
Hervorzuheben ist, dass sowohl die zentralen Organe als auch die Organe der Fachbereiche

(der Fachbereichsrat sowie der Dekan bzw. die Dekanin) entscheidungsbefugt waren,

933 Vgl. Scholz, Gotz; Gorges, Herbert, 2002: a. a. O., 54.

936 ygl. Ministerium fiir Wissenschaft, Weiterbildung, Forschung und Kultur, Rheinland-Pfalz (Hrsg.), 2005:
Mittelbemessungsmodell und Personalbemessungskonzept, 5.

7 Das Immobilienmanagement bewirtschaftet u. a. Biirogebdude der Ministerien, Museen, sowie die
Immobilien der Hochschulen, Fachhochschulen und Schulen. Vgl. Deubel, Ingolf; Keilmann, Ulrich, 2005: a. a.
0., 238.

938 Vgl. § 1 Abs. 1 Hochschulgesetz vom 21.07.2003, GVBI. fiir das Land Rheinland-Pfalz, 05.08.2003, Mainz,
167-209. Im Folgenden zitiert als ,,Hochschulgesetz Rheinland-Pfalz 2003

%9 Die fiinf externen Mitglieder werden vom Ministerium bestellt. Der Hochschulrat hat hier auch ein
Vorschlagsrecht bei der Wahl der Mitglieder der Hochschulleitung. Im Konfliktfall konnte das
Wissenschaftsministerium die Zustimmung des Hochschulrates ersetzen. Vgl. ebd., § 74 Abs. 2.

%0 ygl. ebd., § 79 Abs. 2.
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allerdings wurden die Kollegialorgane angehalten, ihre Beratungen und Entscheidungen auf
961

Angelegenheiten von grundsétzlicher Bedeutung zu beschréinken.
Mit dieser Gesetzesnovelle wurde zudem ein Studienkontenmodell fiir ein gebiihrenfreies
Erststudium bis zur 1,75-fachen Regelstudienzeit eingefiihrt. Nach dieser Frist fiel ab dem
Wintersemester 2004/2005 eine Gebiihr an, die Einnahmen verblieben bei den

Hochschulen.”®

Laut diesem Hochschulgesetz waren Zielvereinbarungen des Wissenschaftsministeriums mit
den Hochschulen nicht verpflichtend; sie wurden in diesem Bundesland eher punktuell

%% Dabei galt in diesem Bundesland die Besonderheit, dass die Senate immer noch

eingesetzt.
die Auffangkompetenz fiir alle Angelegenheiten, die die Hochschulen als Ganzes betreffen,
und somit die Kompetenz fiir den Abschluss von Ziel- und Leistungsvereinbarungen der

Hochschulen besaBen.”®*

10.4.2. Hochschulinterne Verinderungen

Die Universitdt Mainz ist mit derzeit tiber 37.000 Studierenden die grofite Hochschule und
einzige Volluniversitit in Rheinland-Pfalz. Sie beruft sich auf die 1477 gegriindete
Universitdt und wurde nach einer 150-jdhrigen Pause nach dem Zweiten Weltkrieg

wiedererdffnet.”®

10.4.2.1. Das Neue Steuerungsmodell
Von 1999 bis 2005 fiihrte die Universitdt Mainz ein umfangreiches Reformpaket durch, das

sich an das Neue Steuerungsmodell anlehnte. Dieses Vorhaben ging von der Initiative

Einzelner aus, die der Senat und auch die Hochschulleitung unterstiitzten.

,,Der Ubergang des Staates von der friither so genannten Detailsteuerung zur
Globalsteuerung, das ist eigentlich ein wesentlicher Beweggrund auch fiir uns
gewesen, uns, unsere Strukturen zu verdndern, weil man einer Globalsteuerung des
Staates eben anders begegnen muss als Universitdt, ndmlich mit viel mehr eigenen
Ideen und eigenen Entscheidungen und eigener Verwantwortung als mit einer
Detailsteuerung. “*%

%! ygl. ebd., § 71 Absatz 1 und 3.

%2 ygl. ebd., § 70.

%3 S0 schloss das rheinland-pfilzische Wissenschaftsministerium im Jahre 2007 Zielvereinbarungen mit den
Hochschulen zur Umsetzung der Bund-Lander-Vereinbarung ,,Hochschulpakt 2020 ab. Hier wurden
Grundlinien zum gemeinsam erarbeiteten Plan zum Hochschulausbau festgelegt; der Prozess wurde durch
Berichtspflichten und ein gemeinsames Monitoring kontrolliert. Vgl. Landtag Rheinland-Pfalz, 2007:
Unterrichtung durch die Landesregierung: Aufgabenkritik in Rheinland-Pfalz. Bericht gemal § 4
Verwaltungsorganisationsreformgesetz (VWORG), LT-Ds. 15/1774, 18.12.2007, Mainz, 45.

%% ygl. § 76 Abs. 1 Hochschulgesetz Rheinland-Pfalz 2003.

%35 ygl. Johannes Gutenberg-Universitit Mainz (Hrsg.), 2012: Johannes Gutenberg-Universitit Mainz. Im
Wissensaustausch mit Gesellschaft und Wirtschaft, Mainz, 4.

%6 Ein Mitglied der Hochschulleitung der Universitit Mainz.
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Konkrete Ziele waren die Revision der Verwaltungsabldufe und -strukturen,
Dienstleistungsorientierung, Transparenz, eine erhohte Mitarbeitermotivation sowie ein

967

wirtschaftlicherer ~ Mitteleinsatz. Ubergreifende  Ziele waren ein  verbesserter

Ressourceneinsatz, eine Strukturanpassung und die Neupositionierung zur Erhéhung der
interuniversitiren Konkurrenzfihigkeit und Zukunftsfihigkeit.”*®

Neben den politischen Rahmenbedingungen wurden als kausale auslosende Faktoren auch
knapper werdende finanzielle Mittel bei einem vergroferten Aufgabenspektrum genannt,
wobei es eine interne Unzufriedenheit gegeniiber der bisherigen Problemlosungskapazitit
gab. Es wurde auch auf die gestiegenen Anforderungen an Forschungsresultate in der

nationalen und internationalen Konkurrenz verwiesen,

,,daneben wirken Globalisierung und Technologisierung als starke gesellschaftliche
Trends auf die Hochschule. “*%

Hinzu kam die Bologna-Reform, auf die man sich unzureichend vorbereitet sah. Dies

beschrieb eine Fakultdtsmitarbeiterin folgendermallen:

., ...also so was wie Bachelor und Master, das ist natiirlich die gigantischste Reform,
die jemals seit dem Zweiten Weltkrieg passiert ist, die die Substanzen also im Detail
verdndert, und das ist natiirlich ein Maximales an Verunsicherung, die von allen
Beteiligten...bis Sie sozusagen ein eingeschworenes neues System haben, braucht das
Zeit und manchmal braucht das lange Zeit (...). """

Im Vorfeld orientierte man sich an den New Public Management-Reformen im kommunalen
Bereich, insbesondere im Landkreis Ahrweiler, und informierte sich iiber das dort zum

"I In der ersten Reformphase lag der Schwerpunkt

Einsatz gekommene Projektmanagement.
auf der Einfihrung von Steuerungsinstrumenten wie dem Personalbemessungskonzept, der
Personalkostenbudgetierung und dem Mittelverteilungsmodell.””* Das universitire Konzept
zur  Stellenausstattung  der  zentralen  wissenschaftlichen  Einrichtungen,  der
Dienstleistungseinrichtungen und Fachbereiche entsprach in groben Ziigen dem
Landesmodell, man passte dieses jedoch stirker an die lokalen Begebenheiten an.””

Das urspriinglich als Modernisierungsprozess der Verwaltung initilerte Neue

Steuerungsmodell wurde im Laufe der Zeit auch auf den Wissenschaftsbereich ausgeweitet.

%7 ygl. Johannes Gutenberg-Universitit Mainz, 2001: Eine Hochschule im Aufbruch. Das Neue
Steuerungsmodell, Mainz, 8. Zitiert als ,,Das Neue Steuerungsmodell®.

%8 Vgl. Der Prisident der Johannes Gutenberg-Universitit Mainz, Universititsprofessor Dr. med. Jorg Michaelis
(Hrsg.), 2003: Forschung und Lehre an den Grenzen des Wissens. Strategiekonzept der Johannes Gutenberg-
Universitdt Mainz, Mainz, 5 f. u. 26. Im Folgenden zitiert als ,,Strategiekonzept*.

% Johannes Gutenberg-Universitit Mainz, 2001: Das Neue Steuerungsmodell, 6.

970 Gesprich mit einer Fachbereichsmitarbeiterin der Universitit Mainz.

! Gesprich mit einem Mitglied der Hochschulleitung der Universitit Mainz.

972 ygl. Johannes Gutenberg-Universitit Mainz, 2001: Das Neue Steuerungsmodell, 12.

73 Vgl. Scholz, Gotz; Gorges, Herbert, 2002: a. a. O., 50.
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In insgesamt 22 Teilprojekten wurden Reformen in allen universitiren, auch nicht prioritér
New Public Management-relevanten Handlungsfeldern, beispielsweise im Bereich der
Informations- und Kommunikationsstrategie, der Arbeitszeitflexibilisierung und dem
Fundraising initiiert. Auch wurde eine Bibliotheksneugliederung durchgefiihrt. Der Kanzler
betont dabei die Bedeutung des Verdnderungsmanagements: Man habe die NPM-Reformen
bewusst als Projekte organisiert, da dies Verbindlichkeit schaffe sowie feste Zeitrdume und
Verantwortlichkeiten ~ zuweise.”’* Aus Mainzer Sicht sei anzustreben, einen
Veranderungsprozess moglichst in vielen Bereichen gleichzeitig einzuleiten, um eine den
Reformprozess tragende Stimmung des ,,Aufbruchs® zu erreichen. Ein schrittweises Vorgehen
berge die Gefahr des erlahmenden Reformeifers und der Dominanz der Routine in sich. Der

7 Die Hochschulleitung setzte

Hochschulleitung komme dabei die Rolle eines ,,Motors* zu.
fiir das Vorhaben Projektteams ein, die iiber ein Finanzbudget verfiigten und fiir das
Projektergebnis verantwortlich waren. Ein Lenkungsausschuss konkretisierte die Zielsetzung
in den Teilprojekten, disponierte die zur Verfiigung gestellten Ressourcen und kontrollierte
den Projektfortschritt.”’®

an moglichst allen Teilprojekten Personen aus dem Bereich der Lehre und der Forschung

Um die interne Akzeptanz zu erhohen, wurde darauf geachtet, dass

teilnahmen. Dabei wurden bewusst Arbeitsgruppen jenseits der traditionellen
Gremienstrukturen gewéhlt, da diese aufgrund der Gruppenbesetzung und Interessen eine

beschriinkte Sichtweise auf inneruniversitire Abliufe hiitten.””’

Zur Dbesseren Kundenorientierung wurden die auf die Studierenden bezogenen
Dienstleistungen ~ gebiindelt und neu  organisiert. @ Die  Handlungs-  und
Verantwortungsspielrdume der Fiihrungskrifte auf dezentraler und zentraler Ebene wurden

erweitert. Diese Rollenstirkung wurde im Jahre 2003 formal durch das neue rheinland-

pfilzische Hochschulgesetz abgesichert.”” Die Reformen der Universitit Mainz wurden auch
an anderen Universititen vorgestellt.””

Aufgrund des interuniversitiren Wettbewerbs wurde auch das Berichtswesen
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zielgruppenbezogen tiiberarbeitet.” Die Organisationsentwicklung wurde flankiert durch die

97 Vgl. Scholz, Gotz, 2004: Steuerungsinstrumente an der Johannes Gutenberg-Universitit Mainz. Beitrag zum
CHE-Hochschulkurs Neue Steuerungsinstrumente am 15. und 16. Marz 2004 in Bielefeld,
<http://www.hochschulkurs.de/sf5 2003 sch.doc>, Zugriff am 11.04.2009, 3.

1 ygl. ebd., 2.

%76 y/g]. Johannes Gutenberg-Universitit Mainz, 2001: Das Neue Steuerungsmodell, 9.

77 Interview mit einem Hochschullehrer der Universitit Mainz.

8 Vgl. Hoffmann, Jorg, 2005: Personalentwicklung unter dem Neuen Steuerungsmodell: Erfahrungsbericht aus
der Universitdt Mainz, in: Fisch, Rudolf; Koch, Stefan (Hrsg.): Human Resources fiir Hochschule und
Forschung. Leistungsprozesse — Strategien — Entwicklung, Bonn: Lemmens Verlag, 97-106, 99.

9 ygl. Scholz, Gétz, 2004: a. a. O., 2.

% Hierfiir wurden Daten und Informationen aus der Kosten- und Leistungsrechnung sowie den Lehr-,
Forschungs- und Evaluationsberichten dargelegt. Vgl. Johannes Gutenberg-Universitit Mainz, 2001: Das Neue
Steuerungsmodell, 12.
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regelméfBige Information aller Beschéftigten per Newsletter und im Internet, Coachings,

Workshops und TeamentwicklungsmaBnahmen mit externer Unterstiitzung.”™'

Nach Abschluss der ersten Phase des NSM-Projektes im Jahre 2002 sollte durch eine interne
und eine externe Evaluation die Qualitdtskontrolle des Projekts verbessert werden. Es wurden
erste Wirkanalysen der Reformelemente und Steuerungsinstrumente durchgefiihrt, die durch
Befragungen der Dekane, anderer Amtstrager und der Beschéftigten flankiert wurden. Die

weitere Projektplanung erfolgte aufgrund der Ergebnisse dieser Evaluationen.”®

Im Jahre 2002 gewann die Universitit Mainz den CHE-Wettbewerb ,,Best Practice-
Hochschule“. Die Gutachter zeigten sich beeindruckt dariiber, dass die Organisation sich als
Volluniversitdt mit einem integrativen Ansatz einem derart umfassenden Reformprozess
unterzog und dies weitgehend aus eigenen Mitteln finanzierte. Auch wurde die Partizipation
aller Beteiligtengruppen aus Forschung, Lehre und Verwaltung hervorgehoben.”®® Insgesamt
waren iber alle Jahre hinweg etwa 100 Beschéftigte aus der ganzen Universitit regelmiBig
mit Projektaufgaben betraut.”®*

In der zweiten Reformphase wurde mit Beteiligung des Prédsidenten, der Vizeprésidenten,
Vertretern der Fachbereiche, Beschéftigten der Hochschulverwaltung sowie der
Unternehmensberatung Horvath & Partners ein Strategiekonzept entwickelt und nach der
Diskussion und Modifikation durch die akademischen Gremien im Jahre 2003 durch den

Senat beschlossen.”®’

Das Strategickonzept gab die Ziele fiir die gesamte universitire
Entwicklung vor und konkretisierte das Leitbild der Verwaltung und der Universitit. Die
strategische Weiterentwicklung wurde mithilfe der Balanced Scorecard entwickelt, da man

sie als hilfreich fiir einen umfassenden Verdnderungsprozess erachtete, denn:

,In einer eher unbeweglichen Grofforganisation fiihrt sie zur Konkretisierung der
Ziele und identifiziert die zielfiihrenden Projekte und MafSnahmen. <%

Aus dem Strategiekonzept ergaben sich weitere, nicht steuerungsrelevante Teilprojekte, die in
das NSM-Projekt einbezogen wurden, wie etwa das Gender Mainstreaming oder die
Internationalisierung, sowie der Ausbau der wissenschaftlichen Weiterbildung. Die Strategie
beinhaltete auch Qualititssicherungsinstrumente wie regelmifige interne und externe

Evaluationen, Studierendenbefragungen in allen Fachbereichen und die Entwicklung von

981 Vgl. Hoffmann, Jorg, 2005: a. a. O., 102.

%2 5o wurde u. a. eine freigestellte Projektleitung eingesetzt. Vgl. Scholz, Gotz, 2004: a. a. O., 2.

%3 Vgl. Witte, Johanna, 2002: Uni Mainz und FH Miinchen iiberzeugen die Jury, in: CHEck up. Dialogforum
des Centrum fiir Hochschulentwicklung gGmbH, Heft 1, Mai 2002, 1-3, 2.

%% ygl. Hoffmann, Jorg, 2005: a. a. O., 100.

%5 Der Prisident der Johannes Gutenberg-Universitit Mainz, Universititsprofessor Dr. med. Jérg Michaelis
(Hrsg.), 2003: Strategiekonzept, 6.

%% Scholz, Gétz, 2004: a. a. O., 3.
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Qualititsstandards.”®’  Das  Strategickonzept beeinflusste  die  Priorisierung  der
Weiterverfolgung der Teilprojekte und ihre Mittelausstattung.”® Allerdings wurde der im
Strategiekonzept aufgestellte Fiinfjahres-Plan nicht im Sinne einer stringenten Verfolgung der
strategischen Hochschulsteuerung umgesetzt, stattdessen wurden spiter einzelne Punkte
weiterverfolgt, z. B. das Fundraising und Personalentwicklungsmafinahmen. Es stellte sich
heraus, dass es fiir den Fiinf-Jahres-Plan keine ausreichende hochschulinterne Akzeptanz
gab %%

Die Universitdit Mainz legte einen internen Innovationsfonds auf, der insbesondere
Reformprojekte im Rahmen des Neuen Steuerungsmodells finanzierte. Diese zentral
verwalteten Mittel wurden kompetitiv vergeben und konnten auch zur Studienstrukturreform
und fiir Investitionsmafnahmen, z. B. fiir die Verbesserung der AuBlendarstellung oder die
Teilnahme an einer Evaluation, eingesetzt werden.””

Die Personalkostenbudgetierung erforderte eine Neugliederung der Fachbereiche, die der
Senat der Universitidt Mainz im Jahre 2004 beschloss. Durch die Reduzierung der Anzahl der
Fachbereiche von 19 auf 11 sollte die Verwaltung effizienter und die interdisziplindre
Kooperation erleichtert werden.””! Auch dieser Reformbereich hatte somit primér interne
Ausloser. In den neu gegliederten Fachbereichen sollten zentrale Fachbereichsservicebiiros
und -geschéftsfiihrungen Verwaltungs- und Managementaufgaben iibernehmen und die
Dienstleistungorientierung steigern.””* Hierfiir wurde ein Modell erarbeitet, welches an die
fachbereichsspezifischen Besonderheiten angepasst wurde.””

Hoffmann weist auf den negativen Einfluss der Reformen durch verénderte externe

Bedingungen hin:

., Eine latente Gefahr fiir den Erfolg von Mafinahmen der Personalentwicklung war
und ist zudem darin zu sehen, dass wegen dufserer Rahmenbedingungen plétzlich
(alleine) aus okonomischem Ansatz heraus gehandelt werden muss (Stellensperren

%7 Vgl. Der Prisident der Johannes Gutenberg-Universitit Mainz, Universititsprofessor Dr. med. Jérg Michaelis
(Hrsg.), 2003: Strategiekonzept, 6 u. 13.

%% Vgl. Der Prisident der Johannes Gutenberg-Universitit Mainz, Universititsprofessor Dr. med. Jérg Michaelis
(Hrsg.), 2003: Strategiekonzept, 6 u. 13.

% Gesprich mit einer Projektmitarbeiterin des Strategieprojektes.

990 Vgl. Scholz, Gotz; Gorges, Herbert, 2002: a. a. O., 57.

91 vgl. Zoske, Sascha, 2002: Zuriick zur guten alten Fakultit. Hochschulen im Fusionsfieber: Uberall werden
Fachbereiche zusammengelegt, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, Nr. 162, 11.06.2002, 61.

992 Vgl. Der Prisident der Johannes Gutenberg-Universitit Mainz, Universititsprofessor Dr. med. Jérg Michaelis
(Hrsg.), 2003: Strategiekonzept, 17.

3 Dies erforderte die unterschiedliche Organisation der Leistungserstellung, bedingt durch stark divergierende
Studierendenzahlen und dem unterschiedlichen Priifungswesen in den verschiedenen Fachbereichen. Interview
mit einem Hochschullehrer der Universitit Mainz.
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und Stellenstreichungen, Personalbemessungskonzepte und Beforderungssperren etc.).
Nicht immer konnte dieser Art von Fremdbeeinflussung standgehalten werden. “***

Auch ging die Stirkung der institutionellen Autonomie der Universitit Mainz nicht

automatisch mit einer Einschrinkung des Steuerungs-Einflusses des Staates einher:

, Insgesamt erleben wir scheinbare Entscheidungs- und Planungsfreiheiten, die an

vielen Stellen dann quasi durch die Hintertiir wieder im Wege feinregulierender

Eingriffe von ministerieller Seite aus eingeschrinkt werden (...)“.””

10.4.2.2. Leistungsorientierte Budgetierung und Zielvereinbarungen

Schon seit dem Jahr 1991 gibt es an der Universitdit Mainz ein Verteilungsschema fiir die
Lehr- und Forschungsmittel. Dies wurde im Wintersemester 2000/2001 durch eine
Projektgruppe an  die  Vorgaben des  Mittelbemessungsmodells und  das
Personalbemessungskonzept des Landes angepasst und durch den Senat verabschiedet. Die
universitire Mittelbemessung ging in einigen Punkten {iber das Landesmodell hinaus und
setzte eigene Schwerpunkte.””® Obwohl sie zu stirkerer Transparenz und Vergleichbarkeit
fiihrte, war die output- und belastungsorientierte interne Ressourcenverteilung stark
umstritten, da sie die tradierte Finanzausstattung verdnderte und ,,schmerzhafte

Umverteilungseffekte innerhalb der Universitit”’

zur Folge hatte. Es wird auch von
Verteilungskdmpfen zwischen den Wissenschaftlern und zwischen den Féchern berichtet,
insbesondere zwischen den Natur- und den Geisteswissenschaften: Wie vermutet war der
Widerstand in den Geisteswissenschaften gegeniiber der outputbezogenen Finanzzuweisung
grofer. In den ersten Jahren wurden daher die hier eingeworbenen Drittmittel mit dem Faktor
drei multipliziert. Allerdings profitierten die Geisteswissenschaften auch von dem neuen

Ressourcenverteilungsmodell, da sie in der Vergangenheit unterausgestattet waren.””®

Im Zuge des Neuen Steuerungsmodells wurden ein Beurteilungswesen, Mitarbeitergespréche,
ein Zielvereinbarungssystem sowie Leistungsanreize flichendeckend in Wissenschaft und
Verwaltung eingefiihrt.””” Im Gegensatz zu den individuellen Zielvereinbarungen fiir
Professorinnen und Professoren waren auf institutioneller Ebene Zielvereinbarungen
hochschulrechtlich nicht verpflichtend. Die internen Zielvereinbarungen der Universitét
Mainz bauten auf den internen Evaluationen der Fachbereiche auf, denen eine externe

Evaluation folgte. Auf Grundlage dieser Ergebnisse wurden die Zielvereinbarungen zwischen

94 Hoffmann, Jorg, 2005: a. a. O., 103.

3 Ebd., 104.

9% Das Modell zur Verteilung der Mittel fiir Forschung und Lehre sollte Anreize bieten fiir die Einwerbung und
den wirtschaftlichen Umgang mit Mitteln und die Frauenforderung. Vgl. Johannes Gutenberg-Universitit Mainz
(Hrsg.), 2001: Das Neue Steuerungsmodell, 16.

97 Gotz Scholz, der Kanzler der Universitit Mainz, in: Kiihne, Anja, 2009: a. a. O., 28.

98 Interview mit einem Hochschullehrer der Universitit Mainz. Vgl. auch Scholz, Gotz, 2004: a. a. O., 2.

9 Fiir eine Ubersicht iiber die Personalentwicklungsinstrumente siche Hoffmann, Jorg, 2005: a. a. O., 104.
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den Fachbereichen und der Hochschulleitung getroffen.'®” Auch das Strategiekonzept bildete
einen Orientierungsrahmen, aus dem die universitiren Einrichtungen Projekte und
MalBnahmen auswéhlen konnten, zu denen sie mit der Hochschulleitung Zielvereinbarungen
abschliefen konnten. Das daraus resultierende Netz an Zielvereinbarungen bildete den
Hochschulentwicklungsplan der Universitit Mainz.'*"'

Das Wissenschaftsministerium beflirwortete nach einer Pilotphase an der TU Kaiserslautern
die Umsetzung eines internen Immobilienmanagements an allen Hochschulen des Landes und
die Ubertragung der Bauherren- und Eigentiimereigenschaft an die Hochschulen.'”” Die
Universitdt Mainz wollte daher auch die Ressource ,,Fliche® im marktwirtschaftlichen Sinne
bewirtschaften. Die Hochschulleitung sollte hierzu den dezentralen Organisationseinheiten ein
bedarfsorientiertes Mietbudget zuteilen; die Fachbereiche sollten als Mieter der von ihnen
bendtigten Flichen auftreten.'®” Trotz eines Senatsbeschlusses scheiterte die Umsetzung des
Mieter/Vermieter-Modells zundchst jedoch an Umsetzungsschwierigkeiten und internen
Widerstdnden. Als Griinde wurden fehlende personelle Kapazititen, unzureichende

1004

Rahmenbedingungen " und der hohe Aufwand genannt.

10.4.2.3. Reform des Finanzmanagements

Die Einfiihrung einer Kosten- und Leistungsrechnung zéhlte fiir die Hochschulleitung zu den
zentralen Bausteinen des Modernisierungsprozesses im Rahmen der Neuen Steuerung.'®” Im
Jahre 2003 hatte die Universitdt als erste Hochschule in Rheinland-Pfalz ein umfassendes
kaufminnisches Softwaresystem mit kameraler Paralleldarstellung fiir die Finanz- und
Anlagenbuchhaltung, Drittmittel, Materialwirtschaft, Controlling und das Facility-
Management eingefiihrt. Durch die neue integrierte Verwaltungssoftware hoffte man, die
eigene Leistungsfahigkeit zu erhdhen, ,jum sich im zunehmenden interuniversitiren
Wettbewerb behaupten zu konnen.«'°*

Die kaufmédnnische Rechnungslegung war eine der Voraussetzungen, damit der Universitét
Mainz im Haushaltsjahr 2005/2006 ein Globalhaushalt zugewiesen werden und sie aus dem

Landeshaushalt ausgegliedert werden konnte. Einen Globalhaushalt hatte die Universitét

1000 Vgl. Scholz, G6tz; Gorges, Herbert, 2002: a. a. O., 45.

191 yol. Der Prisident der Johannes Gutenberg-Universitit Mainz, Universititsprofessor Dr. med. Jorg
Michaelis (Hrsg.), 2003: Strategiekonzept, 6 f.

1992 yg]. Ministerium fiir Wissenschaft, Weiterbildung, Forschung und Kultur, Rheinland-Pfalz (Hrsg.), 2005:
Mittelbemessungsmodell und Personalbemessungskonzept, 7.

1003 Vgl. Scholz, Gétz; Gorges, Herbert, 2002: a. a. O., 55.

19 Gemeint ist ein Raummangel insbesondere in stark nachgefragten Fichern. Interview mit einem
Hochschullehrer der Universitdt Mainz und einer Fakultdtsmitarbeiterin.

1995 y/g]. Johannes Gutenberg-Universitit Mainz, 2001: Das Neue Steuerungsmodell, 14.

1% Gtz Scholz in: Giegerich, Petra, 2003: Reformprozess an der Mainzer Universitit schreitet voran: Neue
Software fiir Hochschulverwaltung, Pressemitteilung der Johannes Gutenberg-Universitit Mainz vom
25.02.2003, Mainz.
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bereits in fritheren Jahren gefordert.'””” Im Doppelhaushalt 2007/2008 folgten ihr die
Universitdt Trier, die TU Kaiserslautern und zwei weitere rheinland-pfélzische
Fachhochschulen.'®® Die Universitit Mainz musste sich im Gegenzug verpflichten, die im
Landeshochschulgesetz festgelegten Informations- und Steuerungsinstrumente anzuwenden.
Neben dem kaufménnischen Rechnungswesen wurden das Controlling sowie die Ziel- und
Leistungsvereinbarungen weiterentwickelt. Die Universitdt behielt ihre Rechtsform, wird
seitdem aber haushaltstechnisch wie ein Landesbetrieb gefiihrt. Das bewegliche Vermogen
wurde ihr zur Nutzung tlibertragen, die Personalkosten einschlieBlich der Versorgungsbeziige
werden seitdem tliber den Wirtschaftsplan der Hochschule gesteuert. Damit kam das Land

langjéhrigen Forderungen des Wissenschaftsrats nach.'"

Dieses Projekt wurde, wie auch die
Umstellung auf das  kaufménnische = Rechnungswesen, von der  Stuttgarter

Unternehmensberatung Horvath und Partners begleitet, denn:

,,Dieses Miteinander von hochschulinternem Wissen und externer Fachkompetenz

strukturiert und befordert den Reformprozess ganz erheblich .’

10.4.2.4. Institutionalisiertes Qualititsmanagement

Die Universitit Mainz war bundesweit eine der ersten Universititen, die ein
institutionalisiertes Qualitdtsmanagement einfiihrte. Im Jahre 1999 wurde das Zentrum fiir
Qualitdtsentwicklung zur Begleitung und Unterstiitzung der  Fachbereiche in
Evaluationsverfahren gegriindet. Es hat eine Doppelfunktion als Evaluationsstelle und
Einrichtung fiir Bildungs- und Hochschulforschung. Das Zentrum fungiert als Schnittstelle
zwischen der Universititsleitung und dem wissenschaftlichem Bereich und ist in
Grundsatzfragen dem Senat verantwortlich. Dies sei wichtig, ,um von allen
Hochschulmitarbeitern als unabhingige Instanz akzeptiert zu werden.“'”!" Als zweite Siule
der Qualititssicherung dient die dem Kanzler zugeordnete Stabsstelle Innenrevision und
Qualitatsentwicklung, die unter anderem die Verwaltung und die Fachbereiche in Fragen der
Organisationsentwicklung berit.'*'?

Hochschulgesetzlich vorgeschrieben wurde die Qualitédtssicherung durch das rheinland-
pfilzische Landeshochschulgesetz des Jahres 2003. Dieses sah eine Bewertung der Qualitit
der Arbeit in Forschung und Lehre vor, die auch oOffentlich zu machen war, belie3 diese

Aufgaben jedoch im Zustindigkeitsbereich der Selbstverwaltungsgremien.'®"> Mit Schreiben

17 ygl. Der Prisident der Johannes Gutenberg-Universitit Mainz, Universititsprofessor Dr. med. Jorg
Michaelis (Hrsg.), 2003: Strategiekonzept, 27.

1998 y/o]. Landtag Rheinland-Pfalz, 2007: a. a. O., 45.

1999 y7o]. Ministerium fiir Wissenschaft, Weiterbildung, Forschung und Kultur, Rheinland-Pfalz (Hrsg.), 2005:
Globalhaushalt erweitert Autonomie der Universitdt Mainz.

1919 fohannes Gutenberg-Universitit Mainz, 2001: Das Neue Steuerungsmodell, 30.

101 K noke, Mareike, 2009: Wie in Mainz der Hase lduft, in: duz Magazin, 65. Jg., Nr. 01-02, 20-21, 21.

1912 Sjehe Johannes Gutenberg-Universitit Mainz: Innenrevision / Organisationsentwicklung, <http://www.uni-
mainz.de/organisation/255 DEU HTML.php>, Zugriff am 02.05.2013.

1913 y/g]. Hochschulgesetz Rheinland-Pfalz 2003, § 5 und § 2 Absatz 8.
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vom 08.12.2005 waren dann die Hochschulen vom Waissenschaftsministerium gebeten
worden, von ihrem Satzungsrecht Gebrauch zu machen, um an ihrer Hochschule ein
Qualitdtssicherungssystem zu etablieren, das die Verpflichtung zur Evaluation aller Facher
beinhaltet und auf einer definierten Qualititsstrategie ihrer Hochschule basiert.'*™

Zwolf Hochschulen aus Rheinland-Pfalz, Hessen und dem Saarland schlossen sich im Jahre
2003 zu dem Hochschulevaluierungsverbund Siidwest zusammen. Durch eine Abstimmung
der Verfahren zur Evaluierung der Ficher und Fachbereiche sollten hochschuliibergreifende
Qualititsstandards entwickelt werden und Kosten gespart werden.'’”> Die Geschiftsstelle
wurde am Zentrum fiir Qualititssicherung und -entwicklung der Universitit Mainz

angesiedelt.

Die Universitit Mainz wurde 2008 vom Stifterverband fiir die Deutsche Wissenschaft als
Pilothochschule fiir Qualitdtsmanagement ausgewéhlt. Sie erhielt Mittel in Hohe von
300.000,- EUR, die fiir die Verbesserung der Forschungs- und Lehrevaluation genutzt werden

sollten.'*!6

Das Ziel war, Deutschlands erste Hochschule mit Systemakkreditierung zu werden
und Studiengénge selbst akkreditieren zu diirfen. Dabei sollten die Standards der European
Foundation for Quality Management erfiillt werden.'”'” Die Universitit Mainz lieB ihre
Steuerungsstrukturen auch freiwillig durch Externe bewerten, etwa im Rahmen des

1018 .
Dieses

Institutional Evaluation Programme der European University Association.
Begutachtungsverfahren sollte der Prozessoptimierung und der Stirkung der kooperativen

Strukturen dienen sowie die universitiare Qualitdtskultur verbessern, denn:

, Nur wenn wir uns immer wieder kritisch und ergebnisoffen der Diskussion mit
erfahrenen Kolleginnen und Kollegen stellen, haben wir eine Chance, in der hdrter
werdenden internationalen Konkurrenz zwischen den Universititen einen, unserer
Grofe entsprechenden Rang einzunehmen und zu verteidigen. “'*"’

Die Universitit Mainz versucht auf das Abschneiden in Hochschulrankings mit

. . 1020
Qualititsverbesserungen zu reagieren.

Regionale Wissensdiffusion im Bereich der Hochschulverwaltung wird hier durch die

Initiative ,,Interuniversitdre Weiterbildung* gewihrleistet. Diese im Jahre 1999 von den

1914 y/g]. Landtag Rheinland-Pfalz, 2007: a. a. O., 45.

1015 Der Verbund vereinigt die Universitidten Mainz, Trier, Saarbriicken und Frankfurt am Main, rheinland-
pfélzische Fachhochschulen sowie die Deutsche Hochschule fiir Verwaltungswissenschaft in Speyer, vgl.
Giegerich, Petra, 2003: Qualititsmanagement im Visier: Hochschulevaluierungsverbund Siidwest gegriindet,
Pressemitteilung der Johannes Gutenberg-Universitdt Mainz vom 31.07.2003, Mainz.

1016 Vgl. Knoke, Mareike, 2009: a. a. O., 21.

1917 ygl. ebd.

1918 ygl. 0.A., 2009: Europa evaluiert Mainz, in: Jogu. Das Magazin der Johannes Gutenberg-Universitit Mainz,
Nr. 208, 4-5, 5.

1919'yol. den damaligen Prisidenten der Universitit Mainz, Prof. Dr. Georg Krausch in: ebd., 5.

1020 Georg Krausch in: Knoke, Mareike, 2009: a. a. O., 20.
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Kanzlern der Universititen in Hessen, Rheinland-Pfalz und dem Saarland gegriindete
Netzwerkinitiative organisiert Fort- und Weiterbildungsangebote flir Fiihrungskrifte aus dem
Wissenschaftsmanagement, den Universititsverwaltungen und der Wissenschaft. Ziel dieser
Seminare und Trainings ist, neue Anregungen zu Themen der Hochschulverwaltung zu
vermitteln, sowie der Austausch von Konzepten, Best Practice-Beispielen und Fragen des
Change Managements. Die Geschéftsstelle der Weiterbildungsinitiative ist an die Universitét

Mainz angegliedert.'**!

10.4.3. Auswertung der Fallstudie

Die Universitdt Mainz musste sich im Untersuchungszeitraum Verédnderungen der staatlichen
Steuerung anpassen und sich neuen Herausforderungen (steigende Studierendenzahlen,
knapper werdende Mittel) stellen. Wichtigster Bezugsakteur im Organisationsumfeld der
Universitiat war das Land, insbesondere das Wissenschaftsministerium, aber auch der Bund
und die EU wurden als externe Akteure genannt, auf deren Anforderungen die Hochschule

reagieren musste.

Das Land Rheinland-Pfalz hat einen zuriickhaltenden, konsensualen Weg der Reform der
Landesverwaltung eingeschlagen. Es hat friih die Autonomie der Hochschulen gestérkt, die
Finanzmittelbewirtschaftung dereguliert, gleichzeitig wurde die Steuerung wettbewerblich
ausgerichtet und finanzielle Mittel fiir Innovationsvorhaben zur Verfiigung gestellt. In Bezug
auf die Finanzausstattung gab es im Gegensatz zu den iibrigen untersuchten Bundeslandern
eine relative Planungssicherheit. Das Ressortministerium hat im Untersuchungszeitraum
keine wesentlichen strategischen Entwicklungsschritte vorgeschrieben, allerdings ist die

Universitdt Mainz auch die grofite Volluniversitit im Land Rheinland-Pfalz.

Hinsichtlich der Vorgaben zur Implementation der hier untersuchten Reformelemente kann
festgehalten werden, dass das Land keine so strikten regulativen Detailvorgaben machte wie
das Land Hessen, und die Binnenumsetzung zumeist freistellte. (Politischer) Zwang kann
daher den weiten Umsetzungsstand der Neuen Steuerungsinstrumente an dieser Universitét
nicht erkldren. Die Politik nutzte zur Zielerreichung das Hochschulgesetz, die landesweite
Rahmenzielvereinbarung, Individualzielvereinbarungen und Verordnungen. Die von
Brunsson und Sahlin-Andersson postulierte ,,Kettenreaktion der Entwicklung zu einer
autonomen Organisation'**> bewahrheitete sich hier im Bereich der finanziellen Autonomie,
die die Universitét aktiv einforderte. Da es sich um eine Landeseinrichtung handelt, erklirte
der Staat die Etablierung weiterer betriebswirtschaftlicher Kontrollinstrumente als

Voraussetzung.

1921 yg1. Johannes Gutenberg-Universitit Mainz: Interuniversitire Weiterbildung,
<http://www.personalentwicklung.uni-mainz.de/130.php>, Zugriff am 17.07.2013.
1022 Vgl. Brunsson, Nils; Sahlin-Andersson, Kerstin, 2000: a. a. O., 737.
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Konvergenz im Bereich der Qualititssicherung beruhte nicht nur auf staatlichen Vorgaben,
wie das frithe und weite Vorgehen der Universitit Mainz zeigt. Auch normativer Druck fiihrte
zu Strukturangleichung, denn es erfolgte eine Orientierung an Standards der

Qualitdtssicherung und des Hochschulmanagements europdischer Organisationen.

Die Prozessorganisation wurde aus anderen Politikbereichen kopiert. Die Universitit Mainz
erlangte im organisationalen Feld Bekanntheit fiir ihre Organisationsreformen und beteiligte
sich aktiv an der Wissensdiffusion im Rahmen von Best Practice-Wettbewerben. Der Kanzler
berichtete liber das Vorgehen und die gemachten Erfahrungen in Vortragen, Workshops sowie
Beitriigen in Zeitschriften der Hochschulforschung.'®” Austausch mit dem organisationalen
Feld ,Hochschule® fand hier insbesondere in den Bereichen Verwaltungsmanagement und der
Evaluation statt. Horizontale Politiktransferprozesse fanden unabhingig von dem politischen
System zwischen Hochschulorganisationen in den benachbarten Bundesldndern Saarland,
Hessen und Rheinland-Pfalz statt. Die Kanzler initiierten und koordinierten diese
Zusammenarbeit. Somit kann hier die Bedeutung von Professionen und professionellen
Netzwerken (Hypothese 2.4) bestitigt werden. Neben dem Einflussfaktor der nahen
geographischen Umgebung trat hier auch strukturelle Aquivalenz als Kriterium fiir
Politiktransfer zu Tage. Daneben fiihrten Rankings zu institutionellem Wandel. Es kann somit
festgehalten werden: In ihrer Eigenschaft als Monitoringprozess haben Rankings in diesem
Politikbereich nicht nur informativen Charakter — sie konnen auch (selbst-)regulativen
EinfluB ausiiben (siche Hypothese 2.5.2).'%%*

Die Verdnderungen in Richtung des Neuen Steuerungsmodells an der Universitit Mainz
hatten sowohl interne als auch externe Ausloser: Wie vorab in Hypothese 2.1 theoretisch
postuliert wurde, war die Gesamtsituation der Herausforderungen, denen die Universitét sich
ausgesetzt sah, dabei ausschlaggebend. Durch die betriebswirtschaftliche Ausrichtung der
internen Steuerung erhoffte man sich eine Steigerung der Effizienz und Effektivitit, ein
Anspruch, der von auflen an die Universitit herangetragen wurde. Als Konvergenzstimulus
kann jedoch auch ein intern konstatierter Verinderungsstau festgehalten werden. Anderungen
in der staatlichen Steuerung wurden als weitere Ausléser fiir die dargestellte
Organisationsentwicklung genannt, da sie eine Regulierungsliicke hinterlieBen, die man nach
eigenen Vorstellungen fiillen wollte. Daneben wurden die Bologna-Reform,
Internationalisierungs- und Europiisierungsprozesse sowie nationaler und internationaler
Wettbewerb als Triebfedern fiir Strukturreformen genannt. Auch die Hypothese 2.6.1 kann
daher als bestétigt gelten.

Die Initiative und das Engagement gingen dabei nicht nur von der Hochschulleitung aus,

sondern auch von weiteren Fiihrungspersonen der Universitit. Nach Auskunft einer

1923 Sjehe etwa Scholz, Gotz; Gorges, Herbert, 2002: a. a. O.
1924 yg1. Jacobsson, Bengt; Sahlin-Andersson, Kerstin, 2008: a. a. O., 254.
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Projektmitarbeiterin war es jedoch wichtig, dass die Hochschulleitung geschlossen hinter dem
Veranderungsprozess stand. Politische Entrepreneure sind somit bedeutsam fiir die Initiierung

und den Reformerfolg, und die Hypothesen Nummer 3.2 und 3.3 haben sich bewahrheitet.
Zur Hypothese 4.3:

,» The power distribution within the organization is critical in determining the nature of
the choices made, thus linking the environment to the choices made through the power
process operating within the organization. #1025

Die Verdnderungen der institutionellen Entscheidungsstrukturen konnen die Varianz im
Implementationsstand dieser Reformen nicht erkldren, denn sie wurden nicht in dem hohen
Mafe wie in Hessen verdndert. Zwar wurden Entscheidungs- und Leitungskompetenzen auf
die Hochschulleitung {iibertragen, verfiigte die Universitit iiber eine grofere Autonomie,
dennoch waren die akademischen Selbstverwaltungsgremien in rheinland-pfalzischen
Hochschulen weiterhin stark. Auch der Hochschulrat verfiigte {iber entscheidene
Kompetenzen, wurde jedoch parititisch besetzt.'””® Der Hypothese zur Wirkung der
institutionellen Entscheidungsstrukturen zufolge (Hypothese 4.3) miisste die Universitit einen
schwachen Umsetzungsstand vorweisen, sie gilt jedoch als Vorreiter in diesem
organisationalen Feld. Hierfiir sind die oben genannten Bedingungsfaktoren fiir

Organisationsreformen verantwortlich.

Hinzu kommt der weit entwickelte Organisationscharakter der Universitit Mainz. Dieser zeigt
sich in dem Bestreben, die Verdnderung der politischen Rahmenbedingungen in einer
selbstbestimmten Weise zu nutzen, eine eigene Alternative zum hierarchischen
Managementmodell zu erarbeiten und aktiv mehr institutionelle Autonomie einzufordern. Im
Bereich des Qualitditsmanagements, der kaufmdnnischen Buchfilhrung und der
Dezentralisierung kam die Hochschule den Vorgaben des Landes zeitlich zuvor und ging iiber
die staatliche Minimalvorgabe hinaus. Als weiteres Beispiel kann die zielorientierte Steuerung
herangezogen werden: Die Universitit Mainz wéhlte einen mehrstufigen, zyklischen
Steuerungsansatz, der auch die Steuerung der Fachbereiche und Institute {iber
Zielvereinbarungen vorsah, obwohl im Landeshochschulgesetz interne Zielvereinbarungen
nur als Soll-Vorschrift aufgefiihrt waren und das Wissenschaftsministerium dieses Instrument

nur sporadisch einsetzte.

Es zeigte sich, dass institutionelle Entrepreneure durch den Einsatz von Ressourcen

organisationale Strukturen und Entscheidungsprozesse im Sinne ihrer Ziele veridndern kdnnen

1923 Hall, Richard H.; Tolbert, Pamela S., 2005: a. a. O., 213.

1926 yochheim und Wannéffel schétzten im bundesweiten Lindervergleich die rheinland-pfilzischen
Hochschulrite im mittleren Segment hinsichtlich ihrer Kompetenzen und Befugnisse ein, die Kompetenzen der
Akademischen Senate als ,,eher tiberdurchschnittlich®. Vgl. Jochheim, Linda; Wannéffel, Manfred, 2010: a. a.
0., 519.
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(Hypothese 3.2). Die Hochschulleitung zog Organisationsberater und Experten mit Erfahrung
bei diesbeziiglichen Vorhaben hinzu. Weiterhin nutzte sie Gelder von Stiftungen und
Sondermittel des Staates (Land und Bund), um ihre Reformziele zu realisieren. Der
Reformablauf in Mainz wurde sehr gut dokumentiert und transparent dargestellt. Durch die
Einbindung der strategischen Ziele in das NSM-Modell konnten fast alle universitidren
Handlungsfelder in den Verdanderungsprozess einbezogen werden. Die Reformen an dieser
Universitét gingen weiter als in Gieflen, es wurden hier auch mehr Ressourcen eingesetzt. Das
Verdanderungsmanagement kann als evolutiondr, reflexiv, strukturiert und zielorentiert
bezeichnet werden. Es erfolgte ein partizipatives, an die Selbstverwaltung riickgekoppeltes
Vorgehen; die Projektorganisation orientierte sich jedoch nicht an den traditionellen Gremien
und Kommissionen. Zur Vermeidung von Blockaden wurden bewusst viele Reformbereiche
gleichzeitig angegangen. Es wurde in den Expertenbefragungen von 6ffentlichkeitswirksamen
Protesten und facherspezifischen Reaktionsunterschieden berichtet, die allerdings nicht wie
vermutet ausfielen, da die Geisteswissenschaften an der Universitit Mainz von dem neuen
Ressourcenverteilungsmodell profitierten. Pilotbereiche, Testphasen, Evaluationen und
Déampfungsfaktoren waren Instrumente, mit denen man mangelnder Akzeptanz und der Angst

vor Neuem vorbeugen wollte.

Die  kontroversesten = Bereiche @ waren  das  Personalbemessungsmodell,  das
Flachenmanagement, die neue Mittelverteilung und die Personalkostenbudgetierung. Obwohl
das Flichenmanagement stark durch das Land forciert wurde, konnte aufgrund des
Widerstandes der Mitglieder der Universitét ein interner Marktmechanismus zur Verteilung
der Ressource ,Fliche* nicht implementiert werden. Daneben wurden auch die
Hochschulentwicklungsziele des Strategiepapiers nicht weiterverfolgt. Es zeigte sich hier,
dass mikropolitische Prozesse Verdnderungsvorhaben behindern konnen (Hypthese 4.1).
Dadurch wird deutlich, dass in der Expertenorganisation Hochschule bei nicht vorhandenem
Zwang durch einen externen hierarchischen Akteur eine Interesseniibereinstimmung und die
Uberzeugung der wissenschaftlichen Mitglieder von neuen institutionellen Regelungen

vorhanden sein miissen. Beckert schreibt daher zu Recht:

., Heterogenity will be reinforced if different institutional models prove attractive
because an existing model is evaluated in different ways or because institutional
entrepreneurs perceive structures as not fitting together. «l027

Dies bestétigt die theoretischen Postulate der Pfadabhingigkeitstheorie.

Die  Organisationscharakteristik ~ von  Hochschulen  vergleichbar ~ mit  einer
Unternehmensholding mit lose gekoppelten Einheiten fithrte an der Universitit Mainz zu

facherspezifischen, dezentralen Anpassungen der Neuen Steuerungsinstrumente an die

1927 Beckert, Jens, 2010: Institutional Isomorphism Revisited, 257.
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lokalen Bediirfnisse und Interessen. Als weiteres Zwischenfazit kann daher festgehalten
werden, dass fiir eine Einfiilhrung des New Public Management-Modells an Hochschulen
andere Wege als in hierarchisch strukturierten Organisationen wie klassischen Verwaltungen

gewdhlt werden miissen.

Es bestitigte sich auch die Hypothese Nr. 4.4, wonach externe Rahmenbedingungen,
insbesondere die Staatszustindigkeit, die hier untersuchten Organisationsreformen negativ
beeinflussen. So wurde die Reformumsetzung durch einschrinkende Vorgaben des
offentlichen Dienstes behindert, hinzu kamen hiufig wechselnde Anderungen der staatlichen

Vorschriften, die als belastend empfunden wurden.
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10.5. Fallstudie der Universitit Erlangen-Niirnberg

Zunichst werden die wesentlichen hochschulpolitischen Rahmenbedingungen und
Verdnderungen im Untersuchungszeitraum in Bayern dargestellt. Danach folgt die Analyse
der Reaktionen und Reformschritte an der Universitdt Erlangen-Niirnberg. Anschliefend
erfolgt eine kurze Auswertung der Ergebnisse dieser Fallstudie unter Berlicksichtigung der
Fragestellung und der Hypothesen.

10.5.1. Staatliche Hochschulsteuerung

Der Modernisierungsprozess des Freistaates Bayern folgte, im Sinne des New Public
Managements, den  Leitlinien der  Deregulierung, Eigenverantwortung  und
Leistungsorientierung sowie dem Riickzug auf die strategische Steuerung und
Strukturplanung.'®® Man erhoffte sich dadurch mehr Effizienz und verbesserte
Handlungsmoglichkeiten an jeder einzelnen Hochschule. Im Jahre 2004 wurde durch den
bayerischen Staatsminister fiir Wissenschaft, Forschung und Kunst eine unabhingige
internationale Expertenkommission eingerichtet, die Vorschlige zur Optimierung des
bayerischen Hochschul- und Wissenschaftssystems vorlegte. Neben den anstehenden

Steigerungen der Studierendenzahlen wurde auf folgende Herausforderungen verwiesen:

., Fiir die Entwicklung des bayerischen Hochschul- und Wissenschaftssystems sind
nicht nur nationale, sondern auch, und in zunehmenden Mafse, internationale
Entwicklungen mafigebend. Das gilt insbesondere mit Blick auf den europdischen
Wissenschaftsraum, der sich rasch entwickelt und hohe Anforderungen auch an
regionale Hochschul- und Wissenschaftssysteme stellt. Zu den dabei zu beachtenden
Elementen gehoren unter anderem der demographische Wandel und die Auswirkungen

: . 7 e 1029
der allgemeinen Wissensdynamik*.

Der Bericht hielt fest, dass zur Neuausrichtung des Hochschul- und Wissenschaftssystems
auch die Bildung groflerer Fachbereiche sowie die Schaffung von Departments mit zentraler
Ressourcenbewirtschaftung gehore.'*°

Im Jahre 2005 wurde erstmals mit dem ,Innovationsbiindnis Hochschule 2008 eine
Rahmenvereinbarung der bayerischen Hochschulen mit der Staatsregierung abgeschlossen.
Die Hochschulen verpflichteten sich hier, bei der Neuordnung der Hochschulstruktur
mitzuwirken und das Fiacherspektrum und Studienangebot hochschuliibergreifend

abzustimmen.'”' Dies erforderte eine Umwidmung von landesweit ca. 600 Stellen. Zum

1928 y/o]. Bayerisches Staatsministerium fiir Wissenschaft, Forschung und Kunst (Hrsg.), 2006: Bayerische
Hochschulen im Aufbruch. Freirdume und Verantwortung, Miinchen, 6 und 8.

1929 Expertenkommission Wissenschaftsland Bayern 2020 (Hrsg.), 2005: Wissenschaftsland Bayern 2020.
Empfehlungen einer internationalen Expertenkommission, Miinchen: Eigenverlag Bayerisches Staatsministerium
fiir Wissenschaft, Forschung und Kunst, 10.

1930 y/g]. ebd., 16.

193! yg]. Bayerisches Staatsministerium fiir Wissenschaft, Forschung und Kunst (Hrsg.), 2006: a. a. O., 30.
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Wintersemester 2005/2006 wurden ca. 30 unterausgelastete Studiengéinge und -facher
eingestellt, die eingesparten Mittel sollten in vollem Umfang an die Universititen

12 Die Staatsregierung stellte weitere 10 Millionen Euro als Anreiz fiir

zuriickflieBen.
innovative Profilbildungskonzepte und Neuausrichtungen zur Verfiigung, die sich an dem
Optimierungskonzept orientieren sollten. Ferner wurden den Hochschulen die Einnahmen aus
Gebiihren (die in den Jahren zuvor eingefiihrten Gebiihren fiir das Langzeitstudium, das
Zweitstudium und das Gaststudium) sowie aus Weiterbildungsangeboten und
Gebiudevermietungen wieder zu 100 % zuriickgeleitet.'”> Der Staat verpflichtete sich im
Gegenzug zu einer angemessenen Finanzausstattung der Hochschulen und zu einer
finanziellen Planungssicherheit bis zum Ende der Legislaturperiode. Mit dem Hochschulpakt
des Jahres 2005 endete auch eine seit dem Ende der 1980er Jahre wihrende Periode der
Einsparungen {iiber Stelleneinziige und Reduzierungen der Mittel fiir den laufenden

Betrieb.!%*

Ein Hochschulrat wurde in Bayern mit der Novelle des Hochschulgesetzes im Jahre 1998
eingefiihrt. Er war im Bundeslindervergleich relativ stark:'™ der Hochschulrat wihlte die
Mitglieder der Hochschulleitung mit Ausnahme des Kanzlers und hatte das Recht zur Abwahl
des Présidenten bzw. der Présidentin. Zudem beschloss er die von der Hochschule zu
erlassenden Rechtsvorschriften (mit Ausnahme der Grundordnung), musste dem
Entwicklungsplan zustimmen und traf auf Antrag der Erweiterten Hochschulleitung die
Entscheidungen iiber die Einrichtung, Anderung und Aufhebung von Studiengingen. Der
Hochschulrat kontrollierte das Erreichen der in den Zielvereinbarungen festgelegten
Punkte.'”® Allerdings waren die Mitglieder der Hochschule im Hochschulrat parititisch
vertreten; neben den acht Mitgliedern des Senats setzte er sich aus weiteren acht externen
Personlichkeiten aus Wissenschaft, Kultur, Wirtschaft und beruflicher Praxis zusammen.'®’
Die Kompetenzen des Hochschulrates waren im Senat der Universitidt Erlangen-Niirnberg

stark umstritten:

., Wiihrend im Senat Skepsis und Widerstand iiberwogen, stimmte die Hochschulleitung
der nach langen internen Diskussionen im Gesetzgebungsprozess schliefslich
gefundenen Form des Hochschulrates nicht nur voll zu, sondern erblickte in ihm auch

1932 y/g]. Hartwig, Lydia, 2006: a. a. O., 12 .

1933 y/g]. Innovationsbiindnis Hochschule 2008 zwischen den staatlichen Universititen und Fachhochschulen und
dem Freistaat Bayern zur Sicherung und Optimierung der Leistungsféhigkeit der bayerischen
Hochschullandschaft, Miinchen, 11.05.2005,

<http://www.stmwfk.bayern.de/fileadmin/user _upload/PDF/Hochschule/innovationsbuendnis_2008.pdf>,
Zugriffam 11.02.2013, § 5. Zitiert als ,,Innovationsbiindnis Hochschule Bayern 2005°.

193% Einanzielle Entlastungen fiir die Hochschulen brachte unter anderem auch die DFG-Programmpauschale fiir
indirekte Projektkosten. Vgl. Schock, Thomas A. H., 2009: Hochschulfinanzierung/Rechnungswesen, 485 f.
1935 Fiir eine Ubersicht der Kompetenzen des Hochschulrates im Landervergleich siehe Jochheim, Linda;
Wannoéffel, Manfred, 2010: a. a. O., 519.

1936 yg1. Bayerisches Hochschulgesetz 2006, Art. 26 Abs. 5 und Bayerisches Staatsministerium fiir
Wissenschaft, Forschung und Kunst (Hrsg.), 2006: a. a. O., 10.

1937 yg1. Bayerisches Hochschulgesetz 2006, Art. 26 Abs. 1.
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eine Chance, die Willensbildung und Entscheidungsfindung innerhalb der Universitit
produktiv zu beeinflussen. '’

Daneben kann die Grundordnung die Bildung eines Kuratoriums, das die Interessen der
1039

Hochschule unterstiitzen soll, vorsehen.
Mit der Gesetzesreform des Jahres 1998 wurde auch die bisherige ,,Versammlung* zu

Gunsten eines ,,erweiterten Senats* abgeschafft.

, War die friithere Versammlung durch latent politisch und/oder hochschulpolitisch
orientierte Professorenlisten bzw. durch Statusgruppen konstituiert, in denen das
unterschiedliche Fdcherprofil nur sehr vermittelt zum Ausdruck kam, so ist jetzt der
erweiterte Igteénat [Hervorhebung im Original] eindeutig durch die Fakultditen
bestimmt.

Das bayerische Hochschulgesetz des Jahres 2006 sollte unter anderem eine Straffung der
Entscheidungsverfahren innerhalb der Hochschulen bewirken und ihre

Eigenverantwortlichkeit stirken.'*"!

Hier wurden daher zahlreiche Vorgaben hinsichtlich der
internen Organisationsgestalt der Hochschulen abgeschafft. Die kollegiale Hochschulleitung
sollte nach dem Willen des Gesetzgebers das zentrale operative Steuerungsgremium der
Hochschule sein. Sie erhielt daher, zu Lasten des Senats, unter anderem umfassende
Entscheidungskompetenzen in Hinblick auf die Allokation der der Hochschule zur Verfiigung

1042
stechenden Ressourcen.

Zu den Aufgaben der Hochschulleitung gehdrten seitdem die
Verteilung der der Hochschule zugewiesenen Mittel und Stellen, der Abschluss der
Zielvereinbarungen mit dem Staat und den Fakultéten, die Aufstellung der Grundsétze fiir die
Evaluierung und Qualitdtssicherung und die Festlegung der Grundsitze der

1043 Die Dekaninnen und Dekane sollten

hochschulpolitischen Zielsetzungen und Entwicklung.
die Hochschulleitung bei diesen Aufgaben in der Erweiterten Hochschulleitung beraten und
auch an der Aufstellung des Entwicklungsplans beteiligt sein.'®** Der erweiterte Senat wurde
nun wieder abgeschafft. Im Sinne der Trennung der Kompetenzen gehorte die
Hochschulleitung dem verkleinerten Senat nicht mehr an.'"®

Aufgrund dieser Verdnderungen mussten in Bayern zum 30.09.2007 alle Gremien, die Senate,
Fakultdtsrite sowie die Verwaltungsrite der Studentenwerke, aufgelost und neu gewéhlt

werden.'” Die Klage der juristischen Fakultiten bayerischer Universititen gegen die

1938 Eriedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2003: Jahresbericht 1999-2001, 4.

1939 y/o]. Bayerisches Hochschulgesetz 2006, Art. 35.

1040 Eriedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2003: Jahresbericht 1999-2001, 7.

1941 /o] Innovationsbiindnis Hochschule Bayern 2005, § 7.

1942 yg]. Schock, Thomas A. H., 2009: Hochschulfinanzierung/Rechnungswesen, 493 f.

1943 yg1. Bayerisches Hochschulgesetz 2006, Art. 20 Abs. 2.

1944 Stimmberechtigt ist hier auch die Frauenbeauftragte. Vgl. ebd., Art. 24.

1943 ygl. Bayerisches Staatsministerium fiir Wissenschaft, Forschung und Kunst (Hrsg.), 2006: a. a. O., 11.
1046 y/g]. Bayerisches Hochschulgesetz 2006, Art. 99 Abs. 7.
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Hochschulreform des Jahres 2006 wies der Bayerische Verfassungsgerichtshof als
unbegriindet ab. Trotz der kompetenziellen Stirkung der Hochschulleitung und der Rolle des
Hochschulrates als strategischem Entscheidungsgremium verbliebe den Fakultédtsriten und
dem Senat ein ausreichendes Partizipationsniveau bei  wissenschaftsrelevanten
Entscheidungen. Eine strukturelle Bedrohung der Wissenschaftsfreiheit sei durch die
Neuordnung der Machtverhiltnisse und Zustindigkeiten nicht erkennbar.'®’

Zur finanzwirtschaftlichen Autonomie: Nach dem bayerischen Haushaltsrecht erfolgte die
Rechnungslegung der Hochschulen weiterhin nach dem kameralistischen System, allerdings
galt fiir die Mittelbewirtschaftung ein hoher Flexibilisierungsgrad und weitgehende
Gestaltungsspielrdume, die einem Globalhaushalt sehr nahe kamen.'®*® Seit dem Jahre 1998
konnen die bayerischen Hochschulen nicht ausgegebene Mittel in das nédchste Jahr iibertragen.
Die weitgehende Deckungsfihigkeit unausgenutzter Personalmittel mit Ausgaben fiir
allgemeine Aufgaben der Hochschulen sowie die kostenneutrale Verdnderung der Wertigkeit

von Angestelltenstellen besteht bereits seit lingerem. '’

Die bayerische Staatsregierung war
bislang Globalhaushalten kritisch gegeniiber eingestellt, da man dies als zu grof3e
Einschrinkung des  Gestaltungsspielraumes des  parlamentarischen  Gesetzgebers
betrachtete.'”” Vorreiter in diesem Bereich waren die TU Miinchen sowie die Universitit
Wiirzburg, die schon recht frith ein kaufménnisch orientiertes Rechnungswesen mit einer
verdichteten  Titelstruktur einrichteten. Der oben erwédhnte Kommissionsbericht
»Wissenschaftsland Bayern 2020 empfahl den Hochschulen, unter Nutzung der Erfahrungen
aus der Medizin schnellstmoglich eine Trennungsrechnung zu entwickeln, damit bei
Bewilligungen des European Research Council die exakten Kosten der Forschung angegeben

.. 1051
werden konnen.

Das bayerische Hochschulgesetz des Jahres 2006 sah daher auch vor, dass
die Hochschulen zum Nachweis der wirtschaftlichen Verwendung der Stellen und Mittel eine
Kosten- und Leistungsrechnung nach hochschuliibergreifend abzustimmenden Grundsétzen

1052 Hierfiir hatten sich die Hochschulen auch im ,JInnovationsbiindnis 2008 des

einfiihren.
Jahres 2005 verpflichtet.'”® Die Aufstellung des Fachkonzeptes fiir die Kosten- und
Leistungsrechnung an Hochschulen in Bayern erforderte intensive Verhandlungen zwischen
den beteiligten Staatsministerien, damit die Besonderheiten, die Hochschulen gegeniiber

anderen staatlichen Einrichtungen in der Erstellung und Finanzierung ihrer Leistungen

%7 Die Popularklage richtete sich insbesondere gegen die Zusammensetzung des Hochschulrats und das neu
gestaltete Verfahren bei der Berufung von Professoren. Vgl. Bayerischer Verfassungsgerichtshof, Entscheidung
vom 07.05.2008, in: Bayerische Verwaltungsblitter, 54. Jg., Heft 19, 2008, 592—597, 592 f. u. 596.

1048 Vgl. Schock, Thomas A.H., 2009: Einnahmen und Ausgaben, 506.

1949 y/o]. Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2003: Jahresbericht 01.01.2002—
30.06.2003, Erlangen, 10. Zitiert als ,,Jahresbericht 01.01.2002—30.06.2003*.

1050 Vgl. Schroder, Thomas, 2003: a. a. O., 226.

1951 yg]. Expertenkommission Wissenschaftsland Bayern 2020 (Hrsg.), 2005: a. a. O., 12.

1932 y/g]. Bayerisches Hochschulgesetz 2006, Art. 5 Abs. 1 S. 6.

1933 y/g]. Innovationsbiindnis Hochschule Bayern 2005, § 4 Absatz 1.
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aufweisen, beriicksichtigt werden konnten.'®* Man orientierte sich hierbei unter anderem an
den oben zitierten, von der Vereinigung der Kanzlerinnen und Kanzler der Universititen
Deutschlands aufgestellten, ,,Greifswalder Grundsédtzen zum Hochschulrechnungswesen“‘1055
Seit dem Jahre 1999 werden Sachmittel fiir Forschung und Lehre und Hilfskraftmittel den
bayerischen  Universititen (ohne die Kliniken) nach einem interuniversitidren
Mittelverteilungsmodell zugewiesen.'®® Bayern hat daneben seit Ende der 1980er Jahre
Aufgaben aus dem Zustdndigkeitsbereich der Hochschulen herausgelost und zentral verwaltet,
z. B. die Beihilfeabrechnung und die Beziigeabrechnung.'®’

Das ,Innovationsbiindnis Hochschule 2008 war der FEinstieg in die strategische,

zielorientierte Steuerung des Landes. Dabei galt:

, Die Inhalte der Zielvereinbarung entfalten dabei auch Wirkungen fiir die
hochschulinterne Steuerung und Umsetzung. «1038

Im Untersuchungszeitraum wurde in Bayern die Eliteférderung (die Forderung besonders
begabter Studierender und Nachwuchswissenschaftlerinnen und Nachwuchswissenschaftler)
neu organisiert.'”” Die Hochschulen erhielten groBere Freiriume bei der Auswahl ihrer
Studierenden; gleichzeitig mussten allerdings auch Vorkehrungen fiir den erwarteten Anstieg
der Studierendenzahlen nach dem Jahre 2011 getroffen werden.'*® Ab dem Sommersemester
2007 wurden fiir die Universitdten und Kunsthochschulen in Bayern Studienbeitridge in Hohe

von mindestens 300 bis 500 EUR pro Semester erhoben.'*!

10.5.2. Reformen an der Universitit Erlangen-Niirnberg

Die Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg wurde 1743 gegriindet. Mit {iber
26.000 Studierenden und iiber 12.000 Mitarbeitern ist sie die zweitgroflte bayerische

193¢ yg]. Schock, Thomas A.H., 2009: Rechnungslegung und Rechnungspriifung, 513.

1953 y/o]. ebd., 514.

1936 Im Haushaltsjahr 2008 wurden 60% der Nettohaushaltsbetriige der Titelgruppe 73 (ohne Bibliotheksmittel
sowie ohne die Mittel der TU Miinchen) der Universitdtsstammkapitel nach leistungs- und belastungsorientierten
Parametern verteilt. Vgl. Schock, Thomas A.H., 2009: Einnahmen und Ausgaben, 511.

1057 Zustandig ist fiir diese Bereiche das Staatsministerium der Finanzen. Vgl. Schock, Thomas A. H., 2009:
Hochschulfinanzierung/Rechnungswesen, 483.

198 ygl. Zielvereinbarung zwischen der Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg und dem
Bayerischen Staatsministerium fiir Wissenschaft, Forschung und Kunst, Kloster Irsee, 21. Juli 2006,
<http://www.uni- erlangen.de/universitaet/zielvereinbarung/zielvereinbarung.pdf>, Zugriff am 13.02.2013, 3.
Zitiert als ,,Zielvereinbarung Universitit Erlangen-Niirnberg 2006%.

1999 Das so genannte ,,Elitenetzwerk Bayern® startete zum Wintersemester 2004/2005 und bestand aus
Elitestudiengéngen, internationalen Doktorandenkollegs sowie eine reformierte Einzelforderung fiir hochbegabte
Studierende. Vgl. Bayerisches Staatsministerium fiir Wissenschaft, Forschung und Kunst (Hrsg.), 2006: a. a. O.,
7 u. 26.

1960 Bis zu 38.000 Studienplitze zusitzlich mussten landesweit aufgrund der doppelten Abiturjahrginge und
steigender Studierendenzahlen an den Fachhochschulen und Hochschulen zur Verfiigung gestellt werden. Die
Details wurden in bilateralen Zielvereinbarungen zwischen dem Staatsministerium und den einzelnen
Hochschulen vereinbart. Vgl. Schock, Thomas A. H., 2009: Hochschulfinanzierung/Rechnungswesen, 486.

1961 ol Bayerisches Staatsministerium fiir Wissenschaft, Forschung und Kunst (Hrsg.), 2006: a. a. O., 18.
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Hochschule.'? Neben der Firma Siemens ist sie der zweitgroBte Arbeitgeber der Region. Sie
nimmt unter den deutschen Hochschulen insofern eine singuldre Stellung ein, als sie als
einzige klassische Volluniversitit neben dem traditionellen Fécherspektrum {iber eine
umfassende Technische Fakultit verfiigt.'*®

Der Kanzler der Universitdt Erlangen-Niirnberg, Thomas Schock, war von 1996 bis 1999
Sprecher der Kanzler der bayerischen Universititen. Ende September 2000 wurde er fiir eine
dreijdhrige Amtszeit zum Bundessprecher der Vereinigung der Kanzlerinnen und Kanzler der
Universititen Deutschlands ernannt.'® Zu den mittel- und langfristigen strategischen Zielen
des im Jahre 2002 gewéhlten Rektors Prof. Dr. Karl-Dieter Griiske zihlten unter anderem ein
faires  Mittelverteilungsmodell, die Modernisierung der Verwaltung und die

Studierendenorientierung als eigenstindiges Profilierungselement.'*®

Neue Leitungs- und
Organisationsstrukturen sollten u. a. zu einer Straffung der Verfahren und zur Stirkung der
Fakultiten beitragen. Neben strukturellen Reorganisationsma3nahmen werde jedoch auch der
Bedarf an entsprechender Personalentwicklung und -qualifizierung deutlich. Sie sollte durch
die schrittweise Implementierung betriebswirtschaftlicher Steuerungsinstrumente erginzt
werden.'*®

Die oben dargestellten Empfehlungen zur Neustrukturierung des bayerischen
Hochschulsystems setzte die Landesregierung unter anderem in den bilateralen

: - 1067
Zielvereinbarungen um.

Dies hatte fiir die Universitit Erlangen-Niirnberg zahlreiche
Umstrukturierungen und Ficherverlagerungen zur Folge. Zusammen mit dem durch die
Bayerische Staatsregierung auferlegten Stelleneinzug bedeutete dies fiir die Universitdt die
Abgabe von 142,5 Stellendquivalenten in den Jahren 2004 bis 2008. Die Fakultiten wurden
an diesem Verfahren anhand ihrer Ergebnisse bei einer Stirken-Schwichen-Analyse beteiligt;
auch die Universititsverwaltung und die zentralen Einrichtungen mussten Stellen abgeben.'*®®

Die Neustrukturierung der Universitit wurde intern und in der Offentlichkeit heftig diskutiert;

192 y/o]. Der Rektor der Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2008: Universititsbericht
2003 bis 2008, Erlangen, 110. Im Folgenden zitiert als ,,Universitédtsbericht 2003—2008*.

1063 Vgl. Wachter, Clemens, 2011: Kleine Geschichte der Friedrich-Alexander-Universitét, <http://uni-
erlangen.de/universitaet/historie.shtml>, Zugriff am 01.10.2013.

1964 yvgl. Pressestelle der Universitit Erlangen-Niirnberg, 2000: Neue Aufgabe fiir Kanzler Thomas A.H. Schock.
Jahrestagung der Kanzler der deutschen Universititen wéhlt neue Bundessprecher in Frankfurt/O, Mediendienst
FAU-Aktuell Nr. 2176 vom 29.09.2000, Erlangen.

1065 Vgl. Griiske, Karl-Dieter, 2002: Gedanken zum neuen Amt, in: Der Rektor der Friedrich-Alexander-
Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.): Rektorenwechsel. Reden und Ansprachen, Erlanger Universitétsreden
Nr. 62, 3. Folge, Erlangen, 34-47, 40 f.

19 y7o]. Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2003: Jahresbericht 01.01.2002—
30.06.2003, 76.

197 y/g]. Zielvereinbarung Universitit Erlangen-Niirnberg 2006, Kapitel 2 f.

1968 yol. Der Rektor der Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2008: Universititsbericht
2003-2008, 8.
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gegen die Sparbeschliisse der Staatsregierung protestierten im November 2003 iiber 5.000
1069

Studierende in der Erlanger Innenstadt.
Das Universitdtsklinikum wurde im Jahre 2006 per Gesetz organisationsrechtlich vollstédndig
aus der Universitdt und dem Staatshaushalt ausgegliedert und wird seitdem als gemeinniitzige
Anstalt des offentlichen Rechts gefiihrt, die nicht mehr den Bestimmungen des staatlichen
Haushaltsrechts unterliegt. Dies sollte ihm einen groBeren Handlungsfreiraum ermdéglichen
und insbesondere dazu beitragen, unternehmerische Zielsetzungen effizienter verfolgen zu
konnen. '

Der damalige Rektor duflerte sich im Jahre 2005 kritisch zu der Gleichzeitigkeit der oben
dargelegten vielféltigen externen Verdnderungen:

. Ich denke, das entscheidende Problem liegt weniger in den einzelnen Reformen, die
fiir sich genommen jeweils vieles fiir sich haben und zu bewdltigen wdren, das
entscheidende Problem liegt in der Uberlagerung der zahlreichen Baustellen, die alle
gleichzeitig zu bearbeiten sind, um ein stabiles Gebdude mit gesicherten Fundamenten
zu erhalten. Wir stoflen hier an Grenzen, die wir der verantwortlichen Politik klar
machen miissen. “!°”!

10.5.2.1. Reform der Hochschulstrukturen

Die élteren Universititen in Bayern wie die Universititen in Erlangen-Niirnberg oder
Wiirzburg waren, im Gegensatz zu den nach dem Zweiten Weltkrieg gegriindeten neueren
Campus-Universititen Bayreuth oder Passau, traditionell in hohem Malle dezentral
organisiert. Die Fachbereichsverwaltungen gehorten zu der Zentralen Universititsverwaltung
und unterstiitzten die Selbstverwaltung nicht nur im Lehrbetrieb, sondern auch in

Teilbereichen der Personal- und Wirtschaftsverwaltung.'®">

Daneben existierte bislang auch
eine dezentrale Instituts- und Lehrstuhlverwaltung, die nicht Teil der Zentralen

Universititsverwaltung war.

Zu Beginn des Jahres 2003 nutzte die Universitit Erlangen-Niirnberg die Offnungsklausel des
bayerischen Hochschulgesetzes und institutionalisierte mit der Erweiterten Hochschulleitung
das Concilium Decanale."’” Angesichts der Bilokalitit und des weiten Ficherspektrums der

Universitit war dies ein bedeutsames Kommunikationsgremium, in dem die Hochschulleitung

1999 yg]. ebd., 133.

1970 ygl. Der Rektor der Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2008: Universititsbericht
2003-2008, 66.

197! pressestelle der Universitit Erlangen-Niirnberg, 2005: Reformprozess mit weitreichenden Folgen. Rede des
Rektors beim Neujahrsempfang des Fakultitenclubs, Mediendienst FAU-Aktuell Nr. 3993 vom 25.01.2005,
Erlangen, 4.

1972 Einige Fachbereichsverwaltungen waren dabei auch fiir mehrere Fakultiten zustindig. Vgl. Friedrich-
Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2003: Jahresbericht 01.01.2002—-30.06.2003, 66.

197 Der Erweiterten Hochschulleitung gehérten die fiinf Mitglieder der Hochschulleitung sowie die Dekane und
die Frauenbeauftragte als stindigem Gast an. Vgl. ebd., 8.
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ihre Pline mit den Fakultiten sowie zwischen den Fakultiten diskutieren konnte.'”’* Bei
Grundsatzfragen und Schwerpunkten des Haushalts, bei der Verteilung von Stellen, Mitteln
und Rédumen sowie bei der Priifung der Wiederbesetzung von Professorenstellen wirkte dieses
Gremium beratend mit. Eine Personalunion zwischen Dekanen und Vizeprésidenten konnte
sich in der Reformdiskussion nicht durchsetzen.'”” Die Erweiterte Hochschulleitung
iibernahm auch die Beratungsaufgaben der bisherigen Hochschulplanungskommission sowie
Aufgaben im Bereich der Haushalts-, Raum- und Bauplanung. Dieses Gremium wurde spéter
durch das neue Hochschulgesetz bayernweit eingerichtet und sollte der Verschlankung der
Organisationsstrukturen dienen.'”’® Vermehrt wurden seitdem an der Universitit Erlangen-
Niirnberg fiir klar definierte Aufgaben auch Projekt- und Arbeitsgruppen eingesetzt, die aus
Expertinnen und Experten der verschiedenen Fichergruppen bestanden, sowie auf externe
Berater zuriickgegriffen.'®”’

Um im nationalen und internationalen Konkurrenzkampf um die besten Studierenden
bestehen zu kdnnen, wurde in der zweiten Hélfte des Jahres 2001 ein Projekt initiiert, das die
Dienstleistungen rund um die Studierenden verbessern sollte. Verwaltungsabldufe im Bereich
der Lehre sollten verbessert, die Kommunikation zwischen zentraler und dezentraler
Studienberatung optimiert werden.'””® Weitere Reformprozesse im Bereich der Verwaltung
hatten die Zielsetzung, die Strukturen und Prozesse zu iiberpriifen und im Rahmen einer
besseren Kundenorientierung zu optimieren. Im Jahre 2003 konnte aufgrund der gewachsenen
Organisationsstrukturen und der finanziellen Rahmenbedingungen jedoch kein umfassendes
Reformkonzept entwickelt werden.'’” Die Reform der Hochschulverwaltung war auch Inhalt

einer spdteren Zielvereinbarung mit dem Land, denn:

., Angesichts des internationalen Wettbewerbs und der wachsenden Verantwortung der
Universitdtsverwaltungen ist die stetige Verbesserung des Hochschulmanagements auf
allen Ebenen unverzichtbar. “ '’

Nachdem das Wissenschaftsministerium zusétzliche finanzielle Mittel zur Durchfiihrung einer
Hochschulreform zur Verfiigung gestellt hatte, konnten im Rahmen des so genannten Projekts

,PToFAU* die bislang punktuell betriebenen Verdnderungsprozesse in der Verwaltung zu

1974 ygl. Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2003: Jahresbericht 1999-2001, 7.

197 Vgl. Der Rektor der Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2008: Universititsbericht
20032008, 11.

1976 y/o]. Bayerisches Staatsministerium fiir Wissenschaft, Forschung und Kunst (Hrsg.), 2006: a. a. O., 11.
1977y gl. Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2003: Jahresbericht
01.01.2002—30.06.2003, 8 u. 13.

1978 Vg. Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2003: Jahresbericht 1999-2001, 13 und
15.

1979 y/gl. Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2003: Jahresbericht
01.01.2002—30.06.2003, 66.

1980 vol. Zielvereinbarung Universitit Erlangen-Niirnberg 2006, 32.
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einem Gesamtkonzept verbunden werden.'®™' Unterstiitzt wurde die Universitit dabei durch

1082 7um Wintersemester 2007/2008 wurde dann eine

die Beratungsgesesellschaft arf GmbH.
der groBten Strukturreformen in der Geschichte der Universitdt Erlangen-Niirnberg realisiert.
An der Zentralen Universitdtsverwaltung wurde die Organisationsstruktur neu organisiert, und
es erfolgte auch eine Neuordnung der Fakultiten: ihre Anzahl wurde von elf auf fiinf etwa
gleich groBe Einheiten reduziert.'® Mit der Griindung von 22 Departments, in denen fachlich
nahe Institute und Lehrstiihle zusammengefasst wurden, sollten die Fakultiten gestérkt
werden. Dies  sollte das  dezentrale  operative ~ Management  erleichtern,
Verwaltungskompetenzen biindeln und vernetzen sowie bislang bestehende administrative
Parallelstrukturen auflosen. Im Grunde bedeutete dies eine Rezentralisierung, die auch, etwa
durch Rahmenvertriage fiir Beschaffungen und Reinigungsdienstleistungen, dem effizienteren
Ressourceneinsatz dienen sollte.'”* Mit der neuen Grundordnung wurden hauptamtliche
Dekane und hauptamtliche Vizeprésidenten zugelassen. Man verwies in Bezug auf diese
Hochschulreformen auf die Anforderungen des nationalen und internationalen

Wettbewerbs. '

10.5.2.2. Leistungs- und belastungsorientierte Mittelverteilung

Das bayerische Hochschulgesetz des Jahres 1998 machte die Vorgabe, dass die laufenden
Mittel fiir Lehre und Forschung hochschulintern leistungs- und belastungsorientiert zu
verteilen sind.'” Dem gesetzlichen Auftrag folgend erarbeitete die Universitit Erlangen-
Niirnberg daher ein eigenes, zweistufiges inneruniversitires Mittelverteilungsmodell. Als
grobe Orientierungsgrundlage diente das durch die Bayerische Rektorenkonferenz

verabschiedete interuniversitidre Mittelverteilungsmodell, denn:

, Ein dauerhaftes deutliches Abweichen der internen Parameter von den externen
wiirde auch bedeuten, dass falsche Anreize gesetzt werden und damit die Gefahr
besteht, durch Verfehlen der Parameter der interuniversitiren Verteilung die
Verteilungsmasse fiir die intrauniversitire Verteilung zu reduzieren. “'"’

Seit 2003 wurden an der Universitit Erlangen-Niirnberg ca. 60 % der laufenden Sach- und

Hilfskraftmittel leistungsorientiert vergeben; die Fakultiten konnten selbst iliber die interne

"% In der Zielvereinbarung des Jahres 2006 wurden auch zeitliche Ziele zum zeitlichen Abschluss des
Reformvorhabens vereinbart. Vgl. ebd., 7.

1%82 yol. Der Rektor der Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2008: Universititsbericht
2003-2008, 108.

193 yg]. Pressestelle der Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg, 2007: Zukunftsweisende
Erneuerung. Universitit Erlangen-Niirnberg reformiert Hochschulstrukturen, Uni Mediendienst Aktuell Nr.
137/2007 vom 06.07.2007, Erlangen.

198 Gesprich mit einem Mitglied der Hochschulleitung der Universitit Erlangen-Niirnberg.

1985 y/g]. Pressestelle der Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg, 2007: Zukunftsweisende
Erneuerung. Universitéit Erlangen-Niirnberg reformiert Hochschulstrukturen, Uni Mediendienst Aktuell Nr.
137/2007 vom 06.07.2007, Erlangen.

198 vol. Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2003: Jahresbericht 1999-2001, 9.
1087 Schock, Thomas A.H., 2009: Einnahmen und Ausgaben, 512.
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Mittelverteilung entscheiden.'*® Das belastungs- und leistungsbezogene
Mittelverteilungsmodell war universititsintern stark umstritten und wurde spéter durch eine

interne Arbeitsgruppe weiterentwickelt.'®

Problematisch war insbesondere die Gewichtung
der einzelnen Féicher und Indikatoren. Hinzu kamen Fragen der sich wandelnden
Studierenden- und Absolventenzahlen, sowie fidcherrelevante Unterschiede bei den

Voraussetzungen zur Drittmitteleinwerbung, denn:

., Die notwendige Transparenz und Berechenbarkeit liegt hier vielfach im Konflikt mit
dem Bemiihen, den einzelnen Fachanforderungen moglichst individuell gerecht zu
werden, und der vielfach zu beobachtenden Orientierung, an etablierten, historisch
liberkommenen Ausstattungen festhalten zu wollen. “'’*’

Generell sei die jiingere Generation der Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler eher davon
iiberzeugt, dass es wissenschaftskonform ist, Ressourcen leistungsorientiert zu verteilen. Die
Ablehnung dieses Verfahrens sei dennoch nicht unbedingt eine Generationenfrage, sondern

cher eine Charakterfrage.'®’

Es zeigte sich weiterhin, dass fiir eine strategische Zielsetzung,
zur Anreizwirkung und zum Ausgleich des internen Mittelverteilungsmodells
Verfiigungsmittel auf zentraler Ebene sowie Didmpfungsfaktoren hilfreich waren.'”” Zwar
forderte die Politik eine Ausweitung der hochschulintern leistungsorientiert vergebenen
Mittel,'™* an der Universitit Erlangen-Niirnberg war man jedoch diesbeziiglich
zuriickhaltend, da man befiirchtete, dass ein hoherer leistungsorientiert vergebener Anteil der
Finanzmittel zu zu grofen Verwerfungen fiihren wiirde. Zudem sei der Charakter der
Universitdt als Volluniversitit mit zahlreichen so genannten ,kleinen Fachern* zu

beachten.'***

10.5.2.3. Reform des Finanzmanagements

Das bayerische Hochschulgesetz des Jahres 2006 erlaubte weitere Haushaltsflexibilisierungen

sowie die Einfiihrung von Globalhaushalten auf Antrag der Hochschulen.'’”

Die Einfiihrung
eines kaufmédnnischen Rechnungswesens wurde im Falle der Universitit Erlangen-Niirnberg

in einer bilateralen Zielvereinbarung vereinbart, die Initiative hierfiir kam aus der

198 Vg1, Der Rektor der Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2008: Universititsbericht
2003-2008, 114.

199 Gesprich mit einem Mitglied der Hochschulleitung der Universitit Erlangen-Niirnberg.

190 Eriedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2003: Jahresbericht 1999-2001, 9.

1! Gesprich mit einem Mitglied der Hochschulleitung der Universitit Erlangen-Niirnberg.

192 y/o]. Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2003: Jahresbericht 19992001, 43 f.
1993 ygl. Zielvereinbarung Universitit Erlangen-Niirnberg 2006, 7.

199% Gesprich mit einem Mitglied der Hochschulleitung der Universitit Erlangen-Niirnberg.

1993 Das Staatsministerium fiir Wissenschaft, Forschung und Kunst musste dem Gesuch im Einvernehmen mit
dem Staatsministerium fiir Finanzen zustimmen. Vgl. Bayerisches Hochschulgesetz 2006, Art. 5 Abs. 4.
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Hochschulleitung.'®® Die Universitit Erlangen-Niirnberg wollte neben der TU Miinchen zu

den Vorreitern in diesem Bundesland gehoren, denn:

“...also es ist einfach der Zug der Zeit dahin (...) man muss nicht immer der Erste sein
und die Erfahrungen alle selber sammeln, aber man muss auch nicht der Letzte sein
(...) ich will das in Erlangen als Muster einfiihren, um es dann auch fiir andere
interessant zu machen. “'"’

Die Universitdt nahm fiir die Einfithrung der Doppik die fachliche Unterstiitzung der HIS
GmbH in Anspruch, die auch das genutzte IT-System bereitstellte.'”® Gegeniiber der
Einflihrung eines Globalhaushaltes ohne kaufménnisches Rechnungswesen war man an der
Universitdt Erlangen-Niirnberg kritisch eingestellt. Hinzu kamen die eingangs genannten

grundsétzlichen Bedenken gegeniiber Globalhaushalten:

, Wir haben das als unmittelbares Anschauungsmodell Klinikum, wo...es eben ein
Globalbudget gibt, aber die Tariferhéhungen dann nicht mehr entsprechend finanziert
werden, das heif3t, das ist im Prinzip auch ein schleichendes Stellenabbauprogramm,
und so was muss man sich ohne Not nicht antun. “'*”’

10.5.2.4. Institutionalisierte Qualititskontrollen

., Kompetenzzuwachs und neue Gestaltungsspielridume erfordern mehr als zuvor

strategische Planungs- und Entscheidungsprozesse, die unter anderem durch

Informationen iiber Stand und Entwicklung der Universitit fundiert werden
- 1100

miissen.

Auch sei bei knappen Offentlichen Kassen ein erhohtes Informationsbediirfnis der
Gesellschaft {iber die Leistungen der Universitit festzustellen. Im Untersuchungszeitraum
wurde daher der Jahresbericht der Universitit Erlangen-Niirnberg inhaltlich iiberarbeitet und
dem neuen Corporate Design angepasst.1101

Das Bayerische Staatsministerium fiir Wissenschaft, Forschung und Kunst beauftragte im
Jahre 1998 die Entwicklung eines Data-Warehouse-Systems zur Bereitstellung von aktuellen,
vergleichbaren Fiihrungsinformationen fiir die Entscheidungstriger auf Landes- und

Hochschulebene. Die Universitdt Erlangen-Niirnberg nutzte CEUS (,,Computerbasiertes

19% Gesprich mit einem Mitglied der Zentralen Hochschulleitung der Universitit Erlangen-Niirnberg. In der

Zielvereinbarung des Jahres 2006 wurde die Universitdt Erlangen-Niirnberg als ,,unternehmerisch agierende

Universitit“ bezeichnet, deren Autonomie und Eigenverantwortung gestérkt werden solle. Vgl. Zielvereinbarung

Universitit Erlangen-Niirnberg 2006, 5 u. 32.

197 Gesprich mit einem Mitglied der Hochschulleitung der Universitit Erlangen-Niirnberg.

198 Bereits fiir die Studierenden- und Priifungsverwaltung sowie die Finanz- und Sachmittelverwaltung nutzte

die Universitdt Produkte der HIS GmbH. Vgl. Der Rektor der Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-

Niirnberg (Hrsg.), 2008: Universitatsbericht 2003—2008, 14 f. u. 122.

1999 Gesprich mit einem Mitglied der Hochschulleitung der Universitit Erlangen-Niirnberg.

112‘: Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2003: Jahresbericht 01.01.2002—30.06.2003, 8.
Vgl. ebd., 3.
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102" 4 einem

Entscheidungsunterstiitzungssystem fiir die Hochschulen in Bayern®)
gemeinsamen Cluster mit den Universititen Augsburg, Bamberg und Bayreuth. Das
Erfordernis eines fundierten Fiihrungsinformationssystems wurde auf Seiten der Universitét
auch mit dem steigenden universitiren Wettbewerb begriindet.''®®

Zur Qualitdtssicherung in Bezug auf die Forschung bezog sich die Universitit Erlangen-
Niirnberg auf die Forderrankings der DFG, Forschungsratings des Wissenschaftsrates sowie
auf Rankings des CHE. Letztere wurden auch fiir das Qualitditsmanagement in der Lehre
herangezogen.''™

In der bilateralen Zielvereinbarung des Jahres 2005 wurde vereinbart, dass die Universitit
Erlangen-Niirnberg ein Gesamtkonzept fiir die Qualitétssicherung der Forschung und Lehre,
das hochschulweite Standards fiir die Lehrevaluation sowie Indikatoren der internen und
externen Evaluation festlegen sollte, einfiihrt.'” Das Hochschulgesetz des Jahres 2006
verpflichtete die Hochschulen dann zur regelmiBigen Bewertung und Verdffentlichung ihrer
Aufgabenerfiillung, daneben sollten sie ein Qualititssicherungssystem etablieren und auch

. . 1106
externe Fachevaluationen durchfiihren.

Die Universitéit Erlangen-Niirnberg richtete daher
mit der Verwaltungsreform des Jahres 2007 ein Referat fiir Qualitétssicherung ein. Auch in
diesem Bereich wurde die bisherige Kommission durch eine neu eingerichtete Kommission
fir Lehre und Studium ersetzt, in der unter anderem die Studiendekane vertreten waren. Im
Bereich der Akkreditierung herrschte Unsicherheit in Bezug auf die Zielrichtung der Politik,
da lange Zeit nicht klar war, ob es bei der Studiengangsakkreditierung bleibt oder eine
gesamtuniversitire Systemakkreditierung der Weg ist, den die Politik gehen will."'"” Im Jahre
2008 beschloss die Hochschule Erlangen-Niirnberg, eine Systemakkreditierung
durchzufiihren.''®

Verdandert wurde im Untersuchungszeitraum auch die Hochschulentwicklungsplanung:
Anders als die fritheren Fakultdtsentwicklungspline, die sich an historischen Sachverhalten
und traditionellen Strukturen orientierten, wurde nun im Rahmen der Entwicklungsplanung

eine stirkere strategische Ausrichtung, fachliche Profilierung und Neuausrichtung des

1192 yol. Der Rektor der Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2008: Universititsbericht
2003-2008, 13.

1% ygl. ebd.

1% ygl. ebd., 28 f.

19 yg]. Zielvereinbarung Universitit Erlangen-Niirnberg 2006, 33.

1% vyg]. Bayerisches Hochschulgesetz 2006, Art. 10 Abs. 1 und 2.

197 Gesprich mit einem Mitglied der Hochschulleitung der Universitit Erlangen-Niirnberg. Das
Hochschulgesetz sah fiir den Bereich des Studiums und der Lehre, insbesondere der Bachelor- und
Masterstudienginge Akkreditierungen durch anerkannte Einrichtungen vor. Vgl. Bayerisches Hochschulgesetz
2006, Art. 10 Abs. 4.

"% vol. Der Rektor der Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2008: Universititsbericht
2003-2008, 48.
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Studienangebotes erforderlich."'” Aufgrund der hohen Anzahl von altersbedingt frei
werdenden Professuren sah man gute Voraussetzungen zur Realisierung neuer Konzepte. Auf
der anderen Seite brachte die Emeritierungswelle die Universitdt in einigen Fachern in einen
harter werdenden Wettbewerb um die ,,besten Kt')pfe“.mo

Die FAU war Mitglied der Initiative ,,Benchmarking G 21 — Qualitétsinitiative grofB3er
Universititen®, einem freiwilligen ladnderlibergreifenden Zusammenschluss von 15 grof3en
deutschen Universitidten aus neun Bundesldndern, die alle iiber ein breites Facherspektrum
verfiigten. Ziel war, in einem zweijdhrigen Benchmarking-Projekt von einander zu lernen und
gemeinsam Losungen fiir &hnlich gelagerte Probleme z. B. im Bereich der
Nachwuchsforderung, der internationalen Zusammenarbeit und der Studienstrukturreform zu
suchen. Ein Arbeitskreis fiir Management befasste sich mit optimalen Steuerungsverfahren
und Organisationsformen fiir die Hochschulleitungen.''"" Diese Kooperation beruhte auf
institutionellen Gemeinsamkeiten aber bei dem durch die HIS GmbH moderierten
Verwaltungsbenchmarking in den Jahren 2004 bis 2005 wird der Faktor ,,geographische
Néhe* deutlich. Beteiligt waren hier neben der Universitit Erlangen-Niirnberg die
siiddeutschen Universititen Stuttgart, die TU Darmstadt und die TU Miinchen.'''* Untersucht
wurden die wesentlichen Support-Prozesse (u. a. Personal und Haushalt,
Studierendenverwaltung und -beratung, Gebdudemanagement, Priifungen) hinsichtlich des
Ressourcenbedarfs, der Kosten und der Verfahren der Leistungserstellung. Durch
themenbezogene Workshops wurden Best-Practice-Verfahren identifiziert. Die HIS
iibernahm hier die Moderation, die Verfahrenssteuerung, die Ursachenanalyse und die

Berichterstattung.''"?

10.5.2.5. Interne Zielvereinbarungen

Im Gegensatz zu der Regelung in Hessen sah das bayerische Hochschulgesetz
Zielvereinbarungen der Hochschulleitung mit den Fakultiten und zentralen Einrichtungen nur
als Soll-Bestimmung vor. Auch die Dekane hatten die Moglichkeit, mit den
wissenschaftlichen und kiinstlerischen Einrichtungen und Betriebseinheiten, die der Fakultat

1114

zugeordnet sind, Zielvereinbarungen abzuschlieBen. ™ Interne Zielvereinbarungen zwischen

der Hochschulleitung und den Fakultiten bestanden im Untersuchungszeitraum nur zur

'199'vol. Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2003: Jahresbericht
01.01.2002-30.06.2003, 57.

10vgl. ebd., 11.

"1 vygl. Pressestelle der Universitit Erlangen-Niirnberg, 2003: Benchmarking G 21. Qualititsinitiative groBer
Universitidten, Gemeinsame Presseinformation der Universititen FU Berlin, Bonn, Bochum, Dresden, Erlangen-
Niirnberg, Frankfurt (Main), Freiburg, Gottingen, Hamburg, Heidelberg, Mainz, LMU Miinchen, Miinster,
Tibingen und Wiirzburg, Mediendienst FAU-Aktuell Nr. 3240 vom 15.07.2003, Erlangen.

"2 Die Universitit Ulm beteiligte sich 2005 auch an der Kundenzufriedenheitsbefragung. Vgl. Stratmann,
Friedrich, 2005: a. a. O., 3.

"3 ygl. ebd., 8.

"1 yg]. Bayerisches Hochschulgesetz 2006, Art. 15 Abs. 2.
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Forderung von Frauen in der Wissenschaft, ansonsten wurden sie an der Universitit Erlangen-
Niirnberg auf institutioneller Ebene nur sporadisch, z. B. zur Vorbereitung von Antrdgen bei
der DFG, eingesetzt.''

10.5.3. Auswertung der Ergebnisse der Fallstudie

Das Land kann als wichtigster Akteur im Umfeld der Universitit Erlangen-Niirnberg bestétigt
werden. Wie die beiden anderen untersuchten Universitdten, musste sich auch diese
Universitit an Anderungen der #uBeren Rahmenbedingungen anpassen, darunter die
Einfiihrung der W-Besoldung, von Studiengebiihren sowie an Anderungen in der
Hochschulverfassung. Auch diese Universitdt war im Untersuchungszeitraum insbesondere
durch das Bachelor/Mastermodell und die Ankiindigung héherer Studierendenzahlen einem
grolen Transformationsprozess in der Lehre unterworfen. Sparbeschliisse der
Landesregierung fiihrten zu Studierendenprotesten; gleichzeitig erhielt die Hochschule neue
Moglichkeiten der eigenstindigen Studierendenauswahl. Aufgrund externer staatlicher
Vorgaben erfolgte eine Verianderung des Féacherspektrums; die
Hochschulentwicklungsplanung der Universitdt musste entsprechend modernisiert werden.
Die Parallelitdt dieser verschiedenen externen Anforderungen wurde vor Ort als Belastung

empfunden.

Im Vergleich zu den Landesregierungen der beiden anderen Fallstudien erfolgten in Bayern
moderate institutionelle Autonomiereformen. Der Staat vergab auch hier Finanzmittel
leistungsorientiert an die Hochschule, im Gegensatz zu Hessen und Rheinland-Pfalz wurden

die Personalmittel jedoch nicht in dieses System einbezogen.'''®

Durch eine steigende
Studierendenanzahl und knapper werdende Haushaltsmittel verstirkte sich der Wettbewerb
zwischen den Hochschulen des Landes. Von Seiten der Universitdit wurde
intraorganisationaler, nationaler und internationaler Wettbewerb als Antriebsgrund fiir ein
flexibleres und schnelleres Organisationshandeln benannt. Daneben wurde auch ein erhdhtes
Informationsbediirfnis der Gesellschaft als kausale Ursache fiir ein iiberarbeitetes
Berichtswesen angegeben. Dies bestitigt die Hypothese Nr. 2.1, wonach Anpassungen an
Legitimititsanforderungen der Umwelt zu organisatorischer Konvergenz fithren. Wettbewerb
wirkte hier als Konvergenzstimulus, da die hier untersuchten Steuerungselemente sowie
Prozess- und Organisationsreformen als Antwort auf diese Herausforderungen gesehen

wurden (Hypothese 2.6.1).

Im Gegensatz zu Hessen und Rheinland-Pfalz behielt das Land die kamerale

(13

Rechnungslegung bei und forderte ,nur“ eine Kosten- und Leistungsrechnung. Die

Erarbeitung der diesbeziiglichen Modelle erfolgte auch hier in Zusammenarbeit mit den

13 y/gl. Der Rektor der Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2008: Universititsbericht
2003-2008, 84.
116 vol. Kapitel 11.4.1 fiir Rheinland-Pfalz und Kapitel 11.3.2.4 fiir Hessen.
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Hochschulen. Das Land nutzte zur Zielverfolgung das Hochschulgesetz, Leistungskontrakte,
sowie bilaterale Zielvereinbarungen.'''” Es stellte weiterhin finanzielle Mittel zur Profilierung
und zur strategischen Entwicklung bereit.

Der Staat gab ab dem Jahre 2005 ein einheitliches Berichtssystem und Qualitdtsmanagement
durch das Hochschulgesetz vor und vereinbarte dies in einer Zielvereinbarung. Allerdings
waren die Vorgaben nicht so strikt wie in Hessen,'''® da es Optionen fiir die gewihlte
Organisationsform gab. Die Hochschulen befanden sich im Bereich der Qualitétssicherung
(Akkreditierung) in Bezug auf die staatlichen Ziele und Erwartungen in einer
Unsicherheitssituation.

In Anwendung des Isomorphie-Konzepts kann die begrenzte Umsetzung der Neuen
Steuerungsinstrumente an der Universitit Erlangen-Niirnberg zundchst einmal auf den

begrenzten staatlichen Druck zuriickgefiihrt werden.

Bewusst durch die Organisation eingeleitete Lernprozesse konnten hier bei Benchmarking-
und Best Practice-Projekten festgestellt werden. Hochschulberatungsorganisationen wirkten
hierbei als Moderatoren und Koordinatoren. Die Auswahl der Benchmarking-Hochschulen
(stiddeutsche Universititen aus drei Bundesldndern, darunter zwei Technische Universitdten)
zeigt, dass das politische System in diesem organisatorischen Feld ein schwécherer
Bedingungsfaktor fiir vertikale Politiktransferprozesse ist. Dabei scheint stattdessen der in
Hypothese Nr. 2.7.2 erwartete externe Kontextfaktor der strukturellen Aquivalenz der

Transfereinheit einschldgig zu sein. Stratmann vermutet daneben:

,Das Benchmarking der vier siiddeutschen Universitditen (...) kann als Beispiel fiir
andere  Zugehorigkeitskriterien fiir einen solchen Wettbewerbs-Set (,, Elite-
Universititen? ) herangezogen werden. “''"

In der Fallstudie konnte die Rolle des Prisidenten und des Kanzlers als Transferpersonen und
institutionelle Entrepreneure nachgewiesen werden, die Hypothesen Nr. 3.1 und 3.3 konnen
als Dbestitigt gelten. Die Mitglieder der Hochschulleitung wéhlten diejenigen
Steuerungsinstrumente aus, die lhnen fiir die lokalen Begebenheiten am passendsten
erschienen, nachdem die jeweiligen Vor- und Nachteile abgewogen wurden. Entgegen der
staatlichen Forderung im Landesentwicklungsplan (,,Wissenschaftsland Bayern 2020%)
erfolgte daher keine Orientierung der Gesamtorganisation an den Erfahrungen des
Universitéitsklinikums mit der betriebswirtschaftlichen Finanzbewirtschaftung. Die genannten
institutionellen Unternehmer verfolgten aktiv das Ziel der Organisations- und

Prozessoptimierung und nutzten hierfiir die Freirdume des Hochschulgesetzes. Das Ziel war

117y gl. Bayerisches Staatsministerium fiir Wissenschaft, Forschung und Kunst (Hrsg.), 2006: a. a. O., 31.
"% vergleiche Kapitel 11.3.2.3.
1o Stratmann, Friedrich, 2005: a. a. O, 5.
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auch, die Universitidt Erlangen-Niirnberg in eine landes- und bundesweite Vorreiterrolle in
den Bereichen kaufménnisches Rechnungswesen und dezentralisiertes
Fachbereichsmanagement zu bringen. Allerdings beschrinkten zunédchst fehlende finanzielle

Mittel eine Verdnderung der organisatorischen Strukturen.

Das staatliche Mittelverteilungsmodell und das diesbeziigliche Modell des Wissenschaftsrates

hatten normativen Einfluss auf das hochschulintern erarbeitete Konzept.

Der Kanzler der untersuchten Universitdt war im regionalen und bundesweiten KanzlerInnen-
Netzwerk eine prominente Person. In dieser Eigenschaft wirkte er im Bereich des
Rechnungswesens bei der Politikentwicklung und Informationsdiffusion als transfer agent
zwischen der Mikro-, der Meso- und der europdischen Makroebene (vgl. die Hypothesen 2.4
und 3.4).

Der Staat fiihrte die Anforderungen des europdischen Wissenschaftsraumes als kausalen
Faktor fiir Optimierungsprozesse heran. Im Bereich der Trennungsrechnung konnte die
normative Wirkung der europdischen Ebene nachgewiesen werden. Die diesbeziiglichen
Vorschriften des Beihilferahmens {ibten unmittelbaren Einfluss zur Implementation der

Trennungsrechnung aus und bestétigten somit die Hypothesen Nr. 2.5.1 und 2.5.2.

Wie in GieBen stieg auch fiir diese Universitit die Bedeutung und Wirkung von Rankings,

insbesondere fiir die Qualititssicherung.

Das institutional design der Hochschulorganisationen wurde auch in Bayern verdndert. Auch
hier wurden die Hochschulleitung und Dekane gestéirkt. Eine Entmachtung des Senats erfolgte
auch in diesem Bundesland, allerdings erfolgte diese mehr im Sinne der Straffung der
Verfahren, da der Senat im neuen Hochschulrat vertreten war. Auch hier ist ein
Bedeutungsverlust der bisherigen Hochschulkommissionen festzustellen. Dies bedeutet eine
Entpolitisierung, eine Hierarchisierung, Professionalisierung und Zentralisierung der
Entscheidungsprozesse. Auch an der Universitit Erlangen-Niirnberg wurden fiir Projekte statt
einer Nutzung der bisherigen Gremien ad hoc Arbeitsgruppen gebildet. Der Politikoutput
kann daher mit verdnderten Entscheidungsstrukturen erkldrt werden (Hypothese 4.3),

allerdings wirkte dieser Kontextfaktor hier nicht so stark wie an der Universitdt Gie3en.

Zur Hypothese Nr. 4.2: Policy-Bezogene Faktoren der Neuen Steuerung flihrten auch hier zu
Widerstdnden und Reformverhinderungen, wie am Beispiel der geplanten Bindung der
Dekane an die Hochschulleitung deutlich wurde. Die neue Hochschulverfassung war intern
umstritten, die unterschiedlichen Perspektiven und Orientierungen der Akteursgruppen Senat
und Hochschulleitung wurde am Beispiel des Gesetzgebungsverfahrens zur Einfithrung des
Hochschulrates deutlich. Die Kritik gegen die Hochschulgovernance-Reformen des Landes
wurde externalisiert durch Klage vor Gericht. Organisationsinterne Proteste gab es gegen die

Fachbereichsneugliederung und aufgrund des hochschulgesetzlich vorgeschriebenen
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leistungs- und bedarforientierten Mittelverteilungsmodells. Fiir eine hochschulinterne
Akzeptanz mussten daher die divergenten Erfolgschancen der Fécher und die institutionellen
Faktoren als Volluniversitit beriicksichtigt werden. Somit traten, wie vermutet, auch hier
Beschrinkungen fiir die Einfiihrung des Neuen Steuerungsmodells durch den Charakter von
Universitdten als Expertenorganisation mit zum Teil sehr heterogenen dezentralen Einheiten

zu Tage.
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11. Gesamtauswertung

Ziel der vorliegenden Untersuchung war der empirische Nachweis der kausalen Mechanismen
und Kausalketten, die zu verdnderten Hochschulmanagementstrukturen fiihrten. Gestiitzt auf
theoretische Uberlegungen aus der Politikkonvergenz-, der Politiktransferforschung sowie der
neo-institutionalistischen Organisationssoziologie wurde zu Beginn dieser Arbeit ein
theoretisches Modell zur Erkldrung der Einfiihrung des Neuen Steuerungsmodells an

Hochschulen aufgestellt.

Die Fallanalysen zeigten, dass an allen drei untersuchten Universititen im
Untersuchungszeitraum strukturelle Reformen stattfanden und Elemente des Neuen
Steuerungsmodells implementiert wurden. Neben diesen konvergenten Entwicklungen fiel der
jeweilige Umsetzungsgrad jedoch unterschiedlich stark aus. In diesem Kapitel erfolgt die
Diskussion der empirischen Ergebnisse in Bezug auf die eingangs aufgestellten theoretischen
Vorannahmen. Zundchst werden die Hypothesen zum Einfluss und den zentralen Akteuren
des organisationalen Feldes diskutiert, anschlieend erfolgt die Ergebnisdiskussion in Bezug
auf die kausale Mechanismen, die zu Politikkonvergenz fiihren im Allgemeinen und das
Isomorphie-Konzept im Speziellen. Zuletzt wird die Rolle endogener Faktoren
herausgearbeitet, um zu priifen, ob diese divergente Prozesse und abweichendes Verhalten

erkldaren konnen.

11.1. Hypothesenpriifung und Ergebnisdiskussion fiir die Forschungshypothese 1 — Das
organisatorische Feld ,Hochschule’

Wichtigster Bezugspunkt fiir die Universitidten aus der Akteursperspektive ist der Staat. Die
deutsche Hochschullandschaft unterliegt seit Beginn der 1990er Jahre einem Strukturwandel.
Die Politik fiihrte Verwaltungsreformen auf Landesebene und auf der kommunalen Ebene
durch, die zu dem eingangs dargestellten neuen Staatsverstdndnis mit weniger Detailsteuerung
und mehr operativer Autonomie der Hochschulorganisationen fiihrte. In allen drei
Bundeslédndern wurden Verdnderungen der Hochschulgovernance in Richtung des New Public
Management-Modells vorgenommen. Die Politik verwies hierbei auf das Erfordernis der
Anpassung auf verdnderte gesellschaftliche Rahmenbedingungen und Auswirkungen der
Globalisierung, insbesondere den globalen Wettbewerb um wirtschaftliche und

wissenschaftliche Erfolge.

Die drei hier untersuchten Universititen waren zudem Verdnderungen des
Zulassungsverfahrens unterworfen und mussten die Bologna-Reform umsetzen. In zwei
Bundeslindern wurden Studiengebiihren eingefiihrt, im dritten Fall Studienkonten. Dies
fiihrte vor Ort zu einem erhohten Verwaltungsaufwand, aber auch zu zusitzlichen Einnahmen.
Weiterhin mussten die Universititen eine neue Besoldungsordnung fiir Professorinnen und

Professoren umsetzen sowie die neue Kategorie der Juniorprofessur einfithren. Daneben
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wurden alle drei der Universitdtsklinika 1im  Untersuchungszeitraum rechtlich
1120

verselbstiandigt.
In Hessen und Bayern waren im Untersuchungszeitraum Nachbesserungen bei den
Hochschulvertrigen mit dem Staat erforderlich, und es erfolgten Etat-Kiirzungen trotz des

Abschlusses mehrjdhriger Hochschulkontrakte.

In den Gesprichen mit Mitgliedern der Hochschulleitungen wurde die Bedeutung der
Représentationsvereinigungen, der HRK, des Deutschen Hochschulverbandes und des
Zusammenschlusses der Universitdtskanzler hervorgehoben. Die Vertreter der Hochschulen
gaben an, dass die Kommunen sowie Hochschulen, Fachhochschulen und auBleruniversitire
Forschungseinrichtungen in ihrer Umgebung bedeutende Bezugsakteure sind, deren Verhalten
sie beobachten und mit denen sie fachlich und auf administrativer Ebene kooperieren. Als
wichtigste Kriterien wurden dabei strukturelle Aquivalenz, drtliche und fachliche Nihe sowie
der zunehmende unmittelbare Wettbewerb um Professoren, staatliche Mittel und auch

Studierende genannt.

Die Kultusministerkonferenz forderte den Politiktransfer durch die Unterstiitzung von Best
Practice-Wettbewerben. Der Wissenschaftsrat priagte die Umsetzung der hochschulinternen

leistungsorientierten Mittelvergabe.

Von den Hochschulvertretern wurde auch die Bedeutung von Organisationen der
Forschungsforderung betont. Der Vergleich der Verwaltungsprozesse durch landesweite oder
landeriibergreifende Benchmarkingprojekte, an denen sich die hier untersuchten Universititen
beteiligten, wurde moderiert und organisiert durch die CHE und die HIS GmbH.

Organisationen der Privatwirtschaft wurden in den Befragungen nicht erwéhnt.

Insgesamt lésst sich daher feststellen, dass die Umwelt der untersuchten Organisationen eine

bedeutsame Quelle fiir Verdnderungen darstellte, an die sich diese anpassen mussten.

11.2. Hypothesenpriifung und Ergebnisdiskussion fiir die kausalen Mechanismen der
Politikkonvergenz

Zu Hypothese 2.1: Institutionelle Homogenisierung zur Erflillung legitimatorischer

Erwartungen erfolgte im Bereich des Berichtswesens in Form neuer externer und interner
Berichte, der Einrichtung der Kosten- und Leistungsrechnung sowie im Bereich der
Dienstleistungen. Dabei wurde wie erwartet auf das gestiegene Informationsbediirfnis

externer Anspruchsgruppen, gesellschaftliche Verdnderungen und das gewandelte

"% Die Klinik der Universitit Mainz wurde zum 01.01.1998 in eine Anstalt des 6ffentlichen Rechts
umgewandelt. Vgl. Selbstdandigkeit fiir die Universitédtsklinik. Umwandlung in 6ffentlich-rechtliche Anstalt /
Maximalversorgung und Forschung sichern, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, Nr. 289, 11.12.1996, 51. Zu
den beiden anderen Universititskliniken siehe Kap. 10.3.2 sowie Kap. 10.5.2.
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Aufgabenspektrum der Universititen verwiesen. Steigende Studierendenzahlen bei
gleichbleibenden oder sogar zuriickgehenden finanziellen Mitteln im Bereich der
Grundausstattung wurden in allen drei Hochschulorganisationen problematisiert. Die
untersuchten Universitdten erhofften sich durch betriebswirtschaftliche
Steuerungsinstrumente mehr Transparenz iiber ihre Aktivititen zu erzeugen und dadurch
mehr Vertrauen der Gesellschaft und des Staates zu erhalten. Paralleler Problemdruck als
kausaler Reformimpetus konnte somit in den Fallstudien nachgewiesen werden. Es erfolgte

eine ,.institutionelle Konstruktion 6konomischer Organisationsformen“1121

, die einher ging
mit Effizienz- und Rationalititsvorstellungen, die an die Hochschulorganisation von auflen
herangetragen wurden und die Legitimationsgefdhrdungen unterbinden sollten. Als
Zwischenfazit kann daher festgehalten werden, dass Legitimation als kausaler Grund fiir die

Umsetzung dieser Teilbereiche des New Public Management gelten kann.

Die Legitimitatsherstellung erfolgte dabei jedoch nicht passiv, da man sich durch diese
Instrumente auch einen verbesserten Ressourceneinsatz und eine Erhdhung der
Wettbewerbsfahigkeit erhoffte. Somit erfolgte kein bloes Kopieren institutioneller
Losungsmechanismen, sondern, wie das Beispiel der Universitit Mainz zeigt, die bewusste

1122 . .
wie sie von der

Wahl einer als besser angesehenen institutionellen Alternative,
neoklassischen Sichtweise erwartet wird. Das Isomorphiekonzept konnte somit hier nicht

bestdtigt werden.

Die empirische Uberpriifung der einzelnen Kausalmechanismen des Isomorphie-Konzeptes

fithrte zu folgenden Ergebnissen:

Hypothese 2.2 — Strukturangleichungsmechanismus Zwang

Anhand der Analyse der staatlichen Vorgaben in Bezug auf die hier untersuchten
Steuerungsinstrumente  wurde  iiberpriift, inwieweit Hierarchie zu koordinierter
Politikkonvergenz fiihrte. Wie erwartet war der Staat der bedeutendste Akteur im Umfeld der
untersuchten Universititen und Zwang der stirkste Impuls zur Einfiihrung dieser
Steuerungsinstrumente. Dies bestétigten auch die Befragungen von Hochschulvertretern.
Zwar war das Land der wichtigste Bezugsakteur, allerdings gab es auch Vorgaben des Bundes
im Hochschulrahmengesetz, und zwar im Bereich der leistungsorientierten Mittelzuweisung

und der Qualitdtssicherung, die auf Landesebene umzusetzen waren.

Die unterschiedliche Schwerpunktlegung, der zeitliche Beginn der Reform der
Hochschulgovernance und die Vorgehensweise der Landesregierungen fiihrten zu einer

Heterogenitit im Konvergenzgrad. Hinsichtlich der Ubereinstimmung mit dem New Public

"1 Koch, Sascha, 2009: a. a. O., 123.
12 Vgl. Beckert, Jens, 2010: Institutional Isomorphism Revisited, 160.
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Management-Modell lag die Universitit Erlangen im unteren Spektrum, da hier keine
umfassende institutionelle Steuerung iiber Zielvereinbarungen vorzufinden war, obwohl es
hierfiir, wenn auch weiche, landeshochschulgesetzliche Vorgaben gab. Die Universitit
GieBen befand sich hinsichtlich der Steuerung nach dem New Public Management-Modell im

mittleren Feld, und die Universitidt Mainz entsprach diesem Modell am meisten.

Besonders starke, weil besonders detaillierte Vorgaben machte der Landesgesetzgeber in
Hessen. Neben Vorschriften auf der Gesetzesebene, staatlichen Verordnungen und Erlassen
wurden durch den Staat auch ,,weichere* Methoden eingesetzt, wie beispielsweise besondere
Reformbudgets, oder die Vereinbarung dieser Reformen im Rahmen von landesweiten und
bilateralen Zielvereinbarungen zwischen dem Wissenschaftsministerium und den

Hochschulen.

Die Bedeutung des Strukturangleichungsmechanismus ,,Zwang* hat auch mit der
Ausgangsposition der wuntersuchten Universititen als abhédngige, nachgeordnete
Landeseinrichtungen zu tun. In Bayern und Hessen wurden diese Reformen zeitgleich mit
bildungspolitischen Verdnderungen des Landes-Hochschulsystems durchgefiihrt. FEin
zusammenhdngendes, strategisches Konzept fiir die landesweite Hochschulentwicklung legte
nur Bayern vor. Hessen forderte eine landesweite Abstimmung des Angebots im Bereich der
»Kleinen Facher”. Dies zwang die Universititen unter anderem zu einer Anpassung ihrer
Fécher, und dies zum Teil zeitgleich zu der Bologna-Reform. Dieser europaweite Prozess
brachte Vorgaben hinsichtlich der Qualitétssicherung, insbesondere in der Lehre, sowie
indirekt das Erfordernis, die Strukturen und Abldufe sowie Inhalte der Lehre neu zu

konzipieren, mit sich.

Wie vermutet belasteten die geringe institutionelle Autonomie (Budgetrestriktionen,
Vorgaben des oOffentlichen Dienstes etc.) und die Gleichzeitigkeit zahlreicher externer
Anforderungen die Akteure an den Hochschulen und stellten eine besondere Erschwernis dar.
Dieser Befund bestitigt die Hypothese Nr. 4.4. Zuweilen war man bei der Reformumsetzung
zurlickhaltend, weil die notige Planungssicherheit und Verlésslichkeit fehlte. Dieser Befund
ist auch in der Literatur zu finden.''” Gleichzeitig forderte eine Orientierung am staatlichen

Steuerungskontext hochschulintern die Akzeptanz fiir die neuen Verfahren und Strukturen.

Auch mittelbar hatte die Abhédngigkeit vom Staat Auswirkungen, da die staatlichen
Regelungen entscheidende Kontextfaktoren waren, die erst den Rahmen fiir weitere autonome
Verdanderungen erdffneten. Gleichzeitig zeigte sich bei diesem eklektisch aufgebauten

Reformmodell die von Brunsson und Sahlin-Andersson erwartete , Kettenreaktion*:''** Wird

123 Nickel, Sigrun, 2007: a. a. O., 146.
124 Vgl. Brunsson, Nils; Sahlin-Andersson, Kerstin, 2000: a. a. O., 737. Siehe fiir die Ubertragung der
Budgetverantwortung an hessische Hochschulen: Hahnelt, Oliver K., 2002: a. a. O., 121.
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beispielsweise ein Globalhaushalt eingefiihrt, erfordert dieser weitere Kontrollinstrumente,
wie etwa die Kosten- und Leistungsrechnung und ein Berichtswesen. Dieser Prozess war an

allen drei Universitidten vorzufinden.

Nun erfolgt die Uberpriifung und Diskussion der Strukturangleichungsmechanismen Mimese

und exogenes Lernen, wie sie in der Hypothese Nr. 2.3 dargelegt wurden.

Es stellte sich heraus, dass in allen drei Féllen die regionale hochschulpolitische
Gesamtsituation durch politische Verdnderungen zu Unsicherheit fiihrte. In einer derartigen
Situation konnen Imitationsprozesse im organisationalen Feld ,,Hochschule* wirksam werden,
so die Annahme, und organisationale Strukturangleichung auslésen. Im Gegensatz zur
kommunalen Ebene wurde in diesem organisationalen Feld keine zentrale
Diffusionsorganisation angetroffen. Insgesamt fallen die mimetischen Effekte in diesem Feld
auch schwicher aus.''* Wissenstransfer und Lernen in institutionalisierten Zusammenhéngen
konnte im  Bereich der  Qualititssicherung in  Benchmarkinggruppen  und
Evaluationsverbiinden nachgewiesen werden. Dabei beruhten diese nicht immer vollstindig
auf Freiwilligkeit, da eine landesweite Kooperation auch von staatlicher Seite vorgeschrieben
wurde.''?® Vergleiche und Benchmarkingprozesse erfolgten zwischen strukturell hnlichen
Organisationen und mit Hochschulen in der Region. Dies bestitigt das regional diffusion
model der Politiktransferforschung und die Hypothese Nr. 2.7.1. Exogene Kontextfaktoren
wie die politische  Zugehorigkeit zu  einem  Bundesland  scheinen  fiir
Innovationstransferprozesse in diesem organisatorischen Feld keine grofe Bedeutung zu
haben, oder aber der Wettbewerb innerhalb des Bundeslandes behindert diese.''?’

Die Analyse der Fallstudien zeigte die einfache Form des Kopierens des Projektmanagements
von Reformvorhaben. Die Universititen erkundigten sich nach den Erfahrungen von
Vorreitern in anderen Bundeslidndern; dies bestdtigt die Hypothese Nr. 2.7.2. Auch die
Hypothese 2.7.3 kann grundsitzlich bestétigt werden: an der Universitdt GieBen studierte man
im Vorfeld die Reformen im Rahmen der Neuen Steuerung an der TU Miinchen, und die
Universitdt Erlangen-Niirnberg beteiligte sich an einem Benchmarking-Projekt mit dieser
technischen Universitdt. Entgegen der Erwartungen des Isomorphie-Konzeptes wurden die als
erfolgreich geltenden Vorreiter, die in zwei der untersuchten Bundeslédnder anzutreffen waren
(die TU Darmstadt in Hessen und die TU Miinchen in Bayern), jedoch nicht pauschal kopiert.
Stattdessen evaluierten die Fiihrungskrifte in der Hochschulleitung die hier gefundenen

Organisations- und Steuerungsmodelle, wogen die Effekte und ihre Vor- und Nachteile ab

1123 8 zeigt Meyer-Guckel sich enttiuscht iiber die beschrinkte Nutzung des organisationalen Lernens im
Hochschulwesen im Rahmen von Best Practice-Wettbewerben. Vgl. Webler, Wolff-Dietrich, 2006: a. a. O., 99.
1126 Sjehe etwa in Hessen im Bereich der Evaluation.

127 Aus Hessen wurde in einem Gespréch mit einem Mitglied der Hochschulleitung der Universitit GieBen
berichtet, dass der gestiegene landesweite Wettbewerb die Zusammenarbeit und den Austausch zwischen
Hochschulen in dem Bundesland zunehmend erschwerte.
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und entschieden sich dann dafiir oder dagegen. Dies zeigt etwa die Ablehnung der weit
gehenden Autonomie der TU Darmstadt durch die Universitit GieBen, oder aber die
Zuriickhaltung an der Universitdt Erlangen-Niirnberg in Bezug auf eine hdhere finanzielle
Autonomie durch einen Globalhaushalt, wie sie die TU Miinchen bereits praktizierte. Dies
bestitigt auch den rivalisierenden Erkldrungsansatz der Pfadabhingigkeit, wonach
traditionelle institutionelle Modelle attraktiv bleiben, weil das existierende Modell
unterschiedlich evaluiert wird und institutionelle Entrepreneure neue Praktikten als nicht
addquat halten."'”® In dieser Fallstudie wurde auch die Bedeutung organisationaler Variablen
deutlich, da die Hochschulleitung die leistungsbezogene Mittelverteilung als nur bedingt
kompatibel und nachteilig fiir die lokalen Bedingungen erachtete. Daher ist Beckert in Bezug

auf die Beibeihaltung institutioneller Heterogenitit zuzustimmen:

,, Institutional divergence will prevail if institutional templates observed elsewhere are
not considered legitimate institutional solutions [kursiv im Original, Anm. der
Autorin] (...). Which institutional models provide legitimation to institutional
entreprene%};g depends on cultural identities as well as political and economic
interests.

Auf der anderen Seite bewirkt die Entwicklung zu korporativen Akteuren, dass sich der
Austausch in neuen Netzwerken mit Hochschulen des gleichen Profils verstirkt, wie die
Beteiligung der Universitdt Erlangen-Niirnberg an dem Zusammenschluss grofB3er
Forschungsuniversititen zeigt. Diese selbstregulativen und mimetischen Prozesse bezeichnet
Scott als field structuration, der rekursive Zusammenhang zwischen sozialen Aktivitdten und

1130

Strukturen. Allerdings muss sich im Laufe der Zeit noch =zeigen, ob diese

Zusammenschliusse von Dauer sind und weiter formalisiert und institutionalisiert werden.

Laut der Hypothese zur Netzwerkkommunikation (Hypothese Nr. 2.4) ist die Kommunikation

innerhalb von Expertennetzwerken und Professionsvereinigungen eine wichtige
Kontextvariable fiir Politikkonvergenz und ein Bestimmungsfaktor fiir die auftretenden

Diffusionsmuster.'"*! Aus den Fallanalysen lassen sich folgende Erkenntnisse ableiten:

Organisationsnetzwerke  und  Professionsvereinigungen  sind  Schnittstellen  zum
Informationstransfer zu den Neuen Steuerungsinstrumenten. Durch die Vernetzung mit
anderen Organisationen gestalten Hochschulen jedoch auch die Politikumsetzung mit.
Verhaltensabstimmungen erfolgten im Rahmen der Landesrektorenkonferenzen und im
Netzwerk der Kanzlerinnen und Kanzler der Universititen Deutschlands. Wie von der
Theorie ~ vorausgesagt,  prigten  Professionen = die = Reformumsetzung: die

Hochschulrektorenkonferenz ist eine einflussreiche Interessenorganisation und hat den

128 Vgl. Beckert, Jens, 2010: Institutional Isomorphism Revisited, 157.
129 Ebd., 159.

1130 Vgl. Scott, W. Richard, 2001: Institutions and Organizations, 142 f.
13! yg]. Knill, Christoph, 2005: a. a. O., 769 f.
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Bereich der Qualititssicherung bundesweit koordiniert. Die unterschiedliche Interessenlage
der Akteure (Gewinner der Hierarchisierung versus Abwehr gegen Eingriffe in die
Unabhingigkeit der Forschung) verstdrkte die Differenzierung der Professionsvereinigungen
und beforderte die Griindung des Allgemeinen Fakultdtentages. Dieser war im

Untersuchungszeitraum in diesem Untersuchungsbereich jedoch kaum politisch aktiv.

Die Universititskanzler beeinflussten als peer group die Implementierung dieser Reformen.
In regionalen und bundesweiten Arbeitsgruppen ihrer Professionsvereinigung wurde der
Wissensaustausch iiber das Neue Steuerungsmodell in institutionalisierter Form koordiniert.
Dieses Netzwerk priagte und beeinflusste mimetische Prozesse, allerdings war sein Einfluss
aufgrund der politischen Machtverteilung eingeschrdnkt. Dies zeigte sich anhand seiner
Standardisierungsversuche im Bereich des Hochschulrechnungswesens, wo die Pline dieser
Vereinigung durch die foderale Struktur des Hochschulwesens nicht umfassend realisiert
werden konnten. Auch institutionelle Faktoren wie abweichende Vorstellungen zwischen den
zustidndigen Landesministerien verhinderten Vereinheitlichungsversuche im Bereich der
Rechnungslegung und der Qualitédtssicherung durch Professionsvereinigungen wie die
Arbeitsgemeinschaft der Kanzlerinnen und Kanzler oder die Hochschulrektorenkonferenz.
Die Politik bestand z. B. in Hessen und Niedersachsen auf landesweiten Losungen und
landeseinheitlichen Kontenrahmen. Das Ziel der Professionsvereinigung, bzw. ihres
Arbeitskreises, die Etablierung einheitlicher MaBstébe fiir ein Hochschul-Rechnungswesen,
konnte daher nicht erfiillt werden, dennoch war das erarbeitete Modell auf Landesebene
einflussreich. Die Zielsetzung eines bundesweit einheitlichen, hochschulspezifischen
Referenzmodells fiir die Bilanzen konnte nicht durchgesetzt werden. Im Gegensatz dazu gibt
es in Osterreich bundeseinheitliche universitire Rechnungslegungsstandards. Hier ist fiir das

Hochschulwesen der Zentralstaat zustindig.''*?

Es wurde weiterhin angenommen, dass normativer Druck zu Strukturangleichung zwischen

Hochschulen in diesem organisationalen Feld fiihrt (Hypothese Nr. 2.5.1). Im Rahmen der
aufgestellten Hypothesen wurde vermutet, dass Agenturen der Hochschulberatung und der
Wissenschaftsforderung normative Impulse zur Einfiihrung des New Public Management-
Modells verstarken. Um diese Vermutung empirisch zu iiberpriifen, wurde das vorliegende
Datenmaterial untersucht und die Hochschulvertreter wurden in den Interviews nach der Rolle
von externen Beratungseinrichtungen gefragt. Alle drei untersuchten Universitdten nahmen
Organisationsberater fiir ihre Reformprojekte in Anspruch. Insbesondere Experten des CHE
und der HIS GmbH spielten eine bedeutende Rolle im Rahmen der politisch-adminstrativen
Verhandlungsnetzwerke. Diese Organisationen wurden auch in die Aktivitdten der
Professionsvereinigungen, insbesondere der Vereinigung der Kanzlerinnen und Kanzler

einbezogen, die ihrerseits Losungsmodelle erarbeitete. Die HIS GmbH systematisierte,

1132 y/g]. Philipps, Holger, 2005: a. a. O., 15.
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strukturierte und organisierte Benchmarking-Projekte fiir Hochschulverwaltungen.''

Daneben fiihrte auch die CHE derartige Projekte durch und trug dadurch zur Wissensdiffusion
bei.''** Beratungsorganisationen haben jedoch auch weitere Funktionen: Sie bringen Know-
How und Erfahrung aus dhnlichen Projekten in anderen politischen Sektoren und in der
Wirtschaft mit. Thre Experten iibernehmen dabei auch die Rolle der internen Vermittler und
methodischen Begleiter. Sie tragen zur Legitimierung bei und wirken ausgleichend.
Politikdiffusion erfolgte weiterhin durch privatwirtschaftliche Stiftungen, insbesondere durch
die Aktivititen des Stifterverbandes fiir die Deutsche Wissenschatft.

Es wurde weiterhin angenommen, dass normativer Druck fiir die Umsetzung dieses
Reformmodells auch durch die internationale Ebene ausgeiibt wird (Hypothese 2.5.2). In zwei
Fillen konnte nachgewiesen werden, dass die europédische Hochschulvereinigung EUA durch
Vergleichsstudien, Rankings und Akkreditierungen im Bereich der Qualititssicherung
normative Handlungsstrukturen verbreitete. Im FErgebnis flihrte dies zu ,,weicher

Regulierung. Die Befunde von Jacobsson und Sahlin:

., ...50ft regulations and organizing — are interrelated and mutually shape each
other. “'"%’

wurden bestdtigt. Mit zunehmender Autonomie der Hochschulen {ibten auch Rankings
nationaler Forschungsforderorganisationen sowie Studien des Wissenschaftsrates regulierende

Effekte aus, insbesondere im Bereich der Qualitétssicherung.

Es zeigte sich, dass die Européische Union zwar nicht als direkter Normsetzer fungierte, aber
durch ihre Vorgaben zur Vermeidung staatlicher Subventionen und ihre Bedeutung als
Drittmittelgeberin mittelbar Einfluss ausiibt. Die Zuwendungen der Européischen Union und
des FEuropean Research Council hatten mit ihren Vorschriften im Bereich der
Finanzverwaltung auch unmittelbaren Einfluss. Die Umstellung der Buchhaltung auf
internationale Standards und die Einfithrung der Kosten- und Leistungsrechnung versetzt die
Hochschulen in die Lage, diesen kostenrechnerischen Vorschriften nachzukommen. Die
Bedingungen fiir die Einwerbung von Finanzmitteln internationaler Organisationen wie der
EU oder der NATO stellen daher ein Druckmittel zur Anpassung und Vereinheitlichung der
Berichterstattung und Bilanzierung der geforderten Organisationen dar. Institutionelle
Entrepreneure aus den Hochschulleitungen waren Mitglied in  europdischen

Reprisentationsvereinigungen, die sich mit dieser Thematik beschéftigten. Sie vermittelten

1133 Vgl. Stratmann, Friedrich, 2005: a. a. O., 2.

113% Epping zihlt daneben auch das Institut fiir Hochschulforschung Wittenberg und das Zentrum fiir
Wissenschaftsmanagement in Speyer zu den einflussreichen ,,think tanks* in diesem Sektor. Vgl. Epping,
Volker, 2008: a. a. O., 431.

1135 Jacobsson, Bengt; Sahlin-Andersson, Kerstin, 2008: a. a. O., 264.
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beziiglich der Vorgaben der europdischen Ebene zwischen der internationalen, der nationalen

und der regionalen Ebene und trugen dadurch auch zur Wissensdiffusion bei.

Es konnte kein wesentlicher Einfluss der OECD auf die Reformumsetzung festgestellt

werden.

Der normative und hierarchische Druck zur Qualititssicherung fiihrte in Erlangen und Mainz
zur Institutionalisierung von Referaten in den Hochschulverwaltungen, welche die
diesbeziigliche Arbeit koordinieren.

Im Folgenden werden die empirischen Ergebnisse zu dem Bedingungsfaktor Wettbewerb, der

die Wirkweise der hier untersuchten kausalen Mechanismen beeinflusst, diskutiert
(Hypothese 2.6.1). Im Untersuchungszeitraum stieg der landes- und bundesweite Wettbewerb
zwischen den Hochschulen um materielle und personelle Ressourcen an. Alle drei
Wissenschaftsministerien begannen, die laufenden Mittel fiir die Hochschulen des Landes
leistungsorientiert zu vergeben oder boten Sondermittel in wettbewerblichen Verfahren an.
Begriindet wurde dies mit dem Wunsch nach Steigerung der internationalen

1136 Hinzu kamen bundesweite Wettbewerbsverfahren

Konkurrenzfahigkeit der Hochschulen.
wie die Exzellenzinitiative. Diese wurde durch die Landesregierungen als Anlass fiir
Reformen genommen; die Hochschulen passten ihre Aktivititen jedoch auch direkt an die
Anforderungen dieser Forderprogramme an. Daher kann der Bund indirekt als change agent

bezeichnet und Wettbewerb als Konvergenzstimulus festgehalten werden.

Mit der Einfiihrung wettbewerblicher Elemente in der staatlichen Hochschulsteuerung kann
ein grundsétzlicher Wandel der Standards staatlicher Steuerung sowie der Wahl der
Instrumente zur Zielerreichung als vorhandene Rahmenbedingung fiir einen erfolgreichen
Politiktransfer'"*” festgestellt werden. Wettbewerbliche Governance-Mechanismen forderten
die Differenzierung und Profilierung der Hochschulen, sie erhohten auch den Druck zur
Organisationsoptimierung. Das Wettbewerbsprinzip selbst wirkt daher auch strukturierend.
Am Beispiel der organisatorischen Modelle in der hessischen Hochschullandschaft konnte
nachgewiesen werden, dass marktliche Systeme nicht unbedingt zu Homogenisierung,
sondern auch zu institutioneller Divergenz flihren konnen. Dieses Ergebnis bekréftigt die

. o . . - 11
Postulate der evolutioniren Organisationstheorie.''**

1136 yg. beispielsweise Ministerium fiir Bildung, Wissenschaft, Weiterbildung und Kultur, Rheinland-Pfalz,
2005: Zollner: Wir machen 2005 zum Jahr der Wissenschaften in Rheinland-Pfalz, Pressemitteilung vom
14.01.2005, Mainz, 2.

137 ygl. Hall, Peter A., 1993: a. a. O., 278 f.

1138 Vgl. Beckert, Jens, 2010: Institutional Isomorphism Revisited, 160.
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11.3. Uberpriifung und Diskussion der Teilhypothesen 3 und 4: Endogene Faktoren

Nach der Auswertung der empirischen Erkenntnisse kann in Bezug auf den Einfluss

endogener Bedingungsfaktoren fiir Politikkonvergenz folgendes Gesamtfazit gezogen werden:

Die Reformimpulse kamen hauptsdchlich von aulen. Die wettbewerbliche Ausrichtung der
Landeshochschulsteuerung, mangelnde Problemldsungsfahigkeit und extern ausgeiibter Druck
zur Organisationsoptimierung waren an allen untersuchten Universititen kausale Faktoren,
die zu Organisationsreformen und Strukturangleichung fiihrten. Daneben wurden
gesellschaftliche Verdnderungen und internationale Wissensdynamiken als Antriebsfaktoren
fiir Anpassungsprozesse der Universititen genannt. Institutioneller Wandel fand auch
aufgrund der Attraktivitidt des Neuen Steuerungsmodells als Problemldsungswerkzeug oder

weil es als grundsitzlich vorteilhaft fir die Ziele institutioneller Unternchmer''*’

gesehen
wurde, statt. Insbesondere die Mitglieder der Hochschulleitung agierten hierbei als gate-
keeper und nutzten die Gelegenheit, Verdnderungen zu initiieren. Die Hypothesen Nr. 3.1 bis

3.3 lassen sich daher durch die empirischen Ergebnisse bestétigen.

Da alle drei Kanzler der hier untersuchen Universitidten aktive, prominente Mitglieder der
Vereinigung der Kanzlerinnen und Kanzler der Universitidten Deutschlands waren, war der
Zusammenhang zwischen der Einbindung der zentralen Akteure einer Organisation in externe
Netzwerke und ihrer Innovationsfahigkeit (Hypothese 3.4) bei dieser Position somit in allen
drei Universititen gleich stark. Dieser Faktor scheidet daher als Erkldrungsvariable fiir den

unterschiedlichen Umsetzungsstand der Neuen Steuerungsinstrumente aus.

In Abwesenheit von eindeutigen staatlichen Vorschriften zur Implementation eines
Steuerungselementes wigten diese gate keeper die jeweiligen Vor- und Nachteile fiir ihre
Organisation ab, und waren nicht, wie vermutet, per se Befiirworter dieser Reformen oder
kopierten sie zur Wiederherstellung der Legitimation, wie von der neo-institutionalistischen
Theorie vermutet. Betriebswirtschaftliche Steuerungsinstrumente fiihren zu Standardisierung,
zu Professionalisierung und schaffen Transparenz iiber die Mittelverwendung. Sie brechen
Routine auf, verdndern aber auch die tradierten Entscheidungsstrukturen. Die Auswertung der
Fallstudien zeigte, dass im Untersuchungszeitraum in allen drei Bundeslédndern kontinuierlich
Verdnderungen der institutionellen Rahmenbedingungen, und zwar sowohl der externen
staatlichen Steuerung, als auch der internen Entscheidungsstrukturen und -verfahren
vorgenommen wurden. In allen drei Bundesldndern erfolgte eine Autonomieiibertragung an
die Hochschulen, die einherging mit Deregulierung und der Ubertragung von
Entscheidungsbefugnissen an die Hochschulen, allerdings in unterschiedlicher Stdrke. Durch

die erweiterte institutionelle Autonomie sind Hochschulen nicht mehr als passive Agenten

1139 7u diesem Erklarungsfaktor fiir institutionellen Wandel vgl. Richter, Rudolf; Furubotn, Eirik, 1996: a. a. O.,
498 und Beckert, Jens, 2010: Institutional Isomorphism Revisited, 155.
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einzustufen; sie haben sich zu eigenstindig agierenden Wissenschafts- und
Bildungsorganisationen gewandelt, die eigene Entwicklungspfade einschlagen mdchten und
dies dem Staat gegeniiber aktiv einfordern. Eine besonders hohe Lern- und

Verdnderungsbereitschaft konnte dabei an der Universitit Mainz festgestellt werden.

Wie in der Hypothese 4.1 vermutet wurde, konnten mikropolitische Prozesse, die zum
Scheitern von Reformvorhaben fiihrten, an allen drei Hochschulen nachgewiesen werden.
Durch die Stiarkung der Hochschulleitung und der Dekane bei gleichzeitiger
Verantwortungsiibertragung an die dezentrale Ebene erfolgte eine interne Hierarchisierung,
am starksten in Hessen, am wenigsten in Rheinland-Pfalz. In allen drei Bundeslidndern ist
gleichzeitig ein Bedeutungsverlust der traditionellen Hochschulgremien und Statusgruppen
festzustellen, allerdings mit den eben genannten ldnderspezifischen Unterschieden. Zudem
wurden Mitwirkungsbefugnisse auf den Hochschulrat iibertragen. Es wurden an allen
untersuchten Universitidten neue Kooperationsorgane zur Verbindung der dezentralen Ebene
mit der Hochschulleitung geschaffen (Erweiterte Hochschulleitung), sowie expertokratische
Projekt- und Arbeitsgruppen eingerichtet. Diese sollten eine breitere Beteiligungsorientierung
ermdglichen, einen umfassenderen Rekrutierungspool bilden und zur Entpolitisierung
beitragen. Die oben genannten vermeintlichen Nachteile der Selbstverwaltung sollten so
umgangen werden. Aufgrund dessen wurde vor Ort jedoch auch von Tendenzen des
abnehmenden Engagements fiir Gremientitigkeiten und Desinteresse flir die
Gesamtorganisation berichtet. Dies ist eine Entwicklung, die den Zielen des New Public
Management widerspricht. Es muss jedoch auch darauf hingewiesen werden, dass
Zielvereinbarungen und Leitbildprozesse neue Moglichkeiten der Beteiligung fiir
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter bieten.''*°

Die Abschaffung von Senatskommissionen und die Verkleinerung von Gremien, die
Straffung von Willensbildungsprozessen und die Ubertragung von Mitwirkungsbefugnissen
an den Hochschulrat erfolgte an allen drei Universititen. Die in den Experteninterviews
befragten Personen bestitigten, dass die Anderungen der Mitbestimmungsverfahren der
Selbstverwaltung sowie der Personalvertretung wichtige, durch den Staat bestimmte
Kontextfaktoren zur Eliminierung von Widerstinden und der Reduzierung des zuweilen
defensiven Einflusses von Gruppenvertretungen darstellten. Diese Verdnderungen fiihrten an
allen drei Hochschulen zu neuen Verhandlungsarenen und Vetoakteuren. Dennoch konnten
Reformvorhaben durch die akademische Ebene erfolgreich behindert werden: Nicht
umgesetzt wurde in Mainz das Facility Management, in Erlangen die Bindung der Dekane an

die Hochschulleitung und in Gieflen das neue Berufungsverfahren. Der Berufungspolitik wird

1140 Allerdings gelten diese neuen Partizipationschancen fiir begrenzte Bereiche, sind iiberwiegend
anlassbezogen und nicht institutionalisiert. Daher bieten sie nur selektiv Moglichkeiten, Beteiligungsanspriiche
gegeniiber dem Hochschulmanagement aktiv geltend machen zu kénnen. Vgl. Jochheim, Linda; Wannoffel,
Manfred, 2010: a. a. O., 520.
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eine entscheidende Rolle bei der Neuausrichtung und Profilierung im Rahmen des nationalen

und internationalen Wettbewerbs beigemessen.''*!

Berufungsverfahren befinden sich an der
Schnittstelle zwischen der strategischen Hochschulentwicklung, deren Bedeutung auch
aufgrund der anstehenden Emeritierungswelle und der Exzellenzinitiative anstieg, sowie
fachlichen Entscheidungsgriinden. Pellert weist darauf hin, dass Personalentscheidungen im
wissenschaftlichen Bereich bislang in fast ausschlieBlich fachbezogener Orientiertung
dezentralisiert getroffen wurden, orientiert an der Logik des Faches und nicht an der Logik
der Organisation.''*” Das Vorhaben der Hochschulleitung der Universitit GieBen, die
diesbeziiglichen Entscheidungsprozesse stirker zu hierarchisieren, fithrte daher zu Konflikten

und zur Ablehnung durch die Fakultéten.

Somit kann festgehalten werden, dass tradierte Machtstrukturen und normative Werte (hier:
die professionelle Autonomie der Professoren) Wandel behindern koénnen und zur
Beibehaltung des Status quo flihren konnen. Die theoretischen Vorannahmen aus der
Diffusionsforschung, wonach die Charakteristika die Umsetzung einer Policy beeinflussen,
konnten somit nachgewiesen werden (Hypothese 4.2). Die Hypothese 4.3 konnte dennoch
nicht bestétigt werden, da die Universitit Mainz den hochsten Umsetzungsstand der drei
untersuchten Universitdten aufweist, dort jedoch die Kollegialorgane weiterhin iiber Einfluss
und Macht verfiigten. Hierfiir sind andere Faktoren verantwortlich, wie weiter oben deutlich

wurde.

An zwei Universititen war die Einfilhrung der output- und belastungsorientierten
Mittelverteilung stark umstritten. Die Konflikte wurden auch in die Offentlichkeit und auf die
juristische Ebene verlagert. Allerdings konnte an den untersuchten Universititen keine
undifferenzierte Blockade oder grundlegende Reformverweigerung nachgewiesen werden.
Auch sind die Einstellungen nicht, wie angenommen, pauschal nach Disziplinen
unterscheidbar. In den Analysen wurde zwar von einem Spannungsfeld zwischen den Geistes-
und den Naturwissenschaften berichtet, es kommt dabei jedoch auch auf die lokal
anzutreffende historische Ausstattung, Grofle und Arbeitsweise der Facher an. Aufgrund der
zusitzlichen Aufgabe der Krankenversorgung wurden an allen drei Universititen die
Universitétskliniken stirker auf eine betriebswirtschaftliche Steuerung ausgerichtet. Die hier
gemachten Erfahrungen boten den institutionellen Unternehmern die Gelegenheit der

Einschitzung der Wirkungen betriebswirtschaftlicher Steuerungselemente.

Der anstehende Generationenwechsel auf der Ebene der Professorinnen und Professoren
wurde als window of opportunity fiir strukturelle Verdnderungen betrachtet. In Gesprichen

mit Hochschullehrern und Verwaltungsmitarbeitern wurde bestétigt, dass die Sozialisierung

"4 Der Rektor der Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg (Hrsg.), 2008: Universititsbericht
2003-2008, 31.
142 Vgl. Pellert, Ada, 2005: Personalmanagement an Universitdten, 34.

240



Gesamtauswertung

jiingerer Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler mit der Neuen Steuerung den Widerstand

gegen dieses Governance-Regime verringert.

Alle drei untersuchten Universititen verdnderten im Untersuchungszeitraum die
Binnenstruktur der zentralen Universititsverwaltung sowie der Fachbereiche und Fakultéten.
Diese Reformen hatten externe (Vorgaben des Staates) und interne Ausloser (Wunsch nach
effizienteren Verwaltungsstrukturen und damit nach hoherer Wettbewerbsfdhigkeit,
Vorbereitung auf die Bologna-Reform, Dezentralisierung im Rahmen der Neuen Steuerung).
In allen drei Universititen wurde von negativen Einfliissen durch sich stetig verdndernde
staatliche Erlasse und Verordnungen, insbesondere im Bereich des Personals und des
Vermogens, berichtet. Hinzu kamen Unsicherheitssituationen und mangelnde Verlésslichkeit
auf Seiten des Staates. In Mainz erachtete die Hochschulleitung die Gleichzeitigkeit der
aufgezdhlten Reformen als Erfolgsfaktor, an den iibrigen Hochschulen wurden zeitgleiche
Verianderungen jedoch als Belastung bezeichnet. Diese Frage (Hypothese 4.4) kann somit

nicht eindeutig entschieden werden.

Als Reformerfolgsinstrumente erwiesen sich ein partizipatives Vorgehen, die Orientierung an
staatlichen Landesmodellen, Dampfungsfaktoren sowie die Einbindung von externen

Beratungsunternehmen.

Die Auswirkung endogener Faktoren auf Strukturangleichungsprozesse konnte somit
nachgewiesen werden. Es hat sich bewahrheitet, dass auch Art und Umfang der intern
wahrgenommenen  Probleme  reformauslosende  Faktoren sind und  interne

Entscheidungsstrukturen und -verfahren den angetroffenen Konvergenzgrad erklaren konnen.

Zusammengefasst kann festgehalten werden, dass sich das Isomorphie-Konzept als nicht
ausreichend fiir die Zielsetzung dieser Arbeit herausstellte, da es nicht alle
Bedingungsfaktoren fiir Strukturangleichung vorhersagen konnte und Heterogenitit
ausblendet. Die wesentlichen kausalen Mechanismen Zwang, normativer Druck und
mimetischer Politiktransfer konnten in den Fallstudien zwar nachgewiesen werden, der
Umsetzungsstand an den untersuchten Universititen widerspricht jedoch dem theoretischen
Postulat und konnte nicht vollstindig mit isomorphen Prozessen erklart werden. Die
Ergebnisse zeigen, dass bei der Analyse der derzeitigen Veranderungen im Hochschulwesen
und Wissenschaftssystem auch jlingere Entwicklungen der neo-institutionellen Theorie
antizipiert werden miissen.''*?

Das Neue  Steuerungsmodell stirkt nicht nur die  Akteursfdhigkeit der
Hochschulorganisationen. Es bedeutet auch die Ausrichtung des deutschen Hochschulwesens

auf ein stirker wettbewerblich orientiertes System. Wie in den Fallstudien deutlich wurde, ist

1143 90 auch: Kriicken, Georg; Robken, Heinke, 2009: a.a.0., 327 f.
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in derartigen Situationen das Erkldrungsmodell des Isomorphie-Konzepts nicht ausreichend.
Die groBe Wirkung des Wettbewerbsmechanismus, strategisch handelnder Akteure in der
Hochschulleitung sowie die nachgewiesenen Félle mikropolitischer Blockade von
Reformvorhaben in den Fallstudien zeigten die theoretischen Schwéchen und Einseitigkeit der
Isomorphie. Deutlich wurde: Wettbewerb schafft neben Homogenitdt auch Divergenz.
Letzteres wird etwa durch hochschulgesetzliche Erprobungs- und Offnungsklauseln auch von
politischer Seite gefordert. Die Hochschulakteure nutzten diese Innovationsfenster, um
individuelle Wege bei der Verdnderung der Organisationsstrukturen und den
Entscheidungsverfahren zu gehen. In ihrer Autonomie gestirkte Organisationen wihlen
diejenigen institutionellen Modelle, die sie fiir am Sinnvollsten erachten. Diese ,rationale,
evaluativen Wahlhandlungen* blendet das [somorphie-Konzept aus. Dies fiihrt uns zuriick auf
die eingangs dargestellte grundlegende Krittk an der neo-institutionalistischen
Organisationstheorie. Beckert hat Recht, wenn er diesem Konzept eine Uberbetonung
institutioneller Dynamiken und Einseitigkeit vorwirft.''**

Es erscheint daher erforderlich, die institutionelle Umwelt als eigenstindige Einflussvariable
hervorzuheben, da sie das Verhaltensrepertoire von Organisationen prégt. Strategisches,
zielorientiertes Handeln ist in Wettbewerbsituationen iiberlebensnotwendig. Der analytische
Blick kann dann handelnde  Akteure, konkrete = Machtkonstellationen  und
Ressourcenausstattungen nicht vollig unbeachtet lassen: Eine akteurszentrierte Perspektive
auf institutionellen Wandel ist somit unerlésslich. Die empirischen Befunde dieser Arbeit
zeigen, dass in marktlichen Systemen, wie von Beckert vorgeschlagen, strategisches Handeln
als ,,vierter Erklarungsmechanismus®“ einbezogen werden muss. Dies ist ein Versuch, die
vielfach kritisierte mangelnde Mikrofundierung des Neo-Institutionalismus und seine

«1145 qufzuheben. Die neo-institutionalistische Theorie wird

inhérente ,,Rhetorik der Passivitit
somit erweitert; die Abgrenzung zum Rational-Choice-Ansatz bleibt jedoch weiterhin
bestehen: Rationales Entscheiden wird hier stets in institutionellen Zusammenhéngen
gesehen; die Wahrnehmung der eigenen Interessen kann allerdings aufgrund von anderen

institutionellen Einfliissen limitiert sein.

Beckert fasst die Bedingungen, unter denen kausale Mechanismen Institutionen in Richtung
Konformitdt oder Beibehaltung institutioneller Heterogenitdt und Pfadabhéngigkeit leiten,

folgendermallen zusammen:

., Strong exogenous powers, perceived functional or normative attraction of
institutional models, cognitive and normative congruencies among institutional
entrepreneurs across national boundaries, the legitimation of institutional models

a4 Vgl. Beckert, Jens, 2010: Institutional Isomorphism Revisited, 151.
1145 Senge, Konstanze, 2011: Das Neue am Neo-Institutionalismus. Der Neo-Institutionalismus im Kontext der
Organisationswissenschaft, Wiesbaden: VS Verlag fiir Sozialwissenschaften, 158.
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among stakeholders, and direct competitive pressures in undifferentiated markets are
conditions favorable to institutional homogenization.”''*’

Alle diese Aspekte konnten in dieser Arbeit in den untersuchten Féllen im organisationalen
Feld ,,Hochschule® nachgewiesen werden. Bei entsprechender Erweiterung bietet der neo-
institutionalistische Theorierahmen somit die Moglichkeit, ein stabiles Geriist zur Erkldrung

und Vorhersage von institutionellem Wandel zu erstellen.

1146 Vgl. Beckert, Jens, 2010: Institutional Isomorphism Revisited, 163.
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12. Grenzen der Untersuchung und Ausblick

Das Ziel dieser Arbeit war die Herausarbeitung und Uberpriifung der Faktoren, die zu
homogenen Steuerungs- und Organisationsstrukturen fiihrten sowie die Griinde, die zu
heterogenem Verhalten und Varianz im Rahmen der Einfilhrung des New Public
Management-Modells an deutschen Universitdten fiihrten. Diese Fragen wurden anhand von
drei Fallstudien empirisch untersucht. Qualitative Fallstudien mit kleinen Stichproben haben
den Nachteil der beschrinkten Generalisierbarkeit.''*” Ohne weitere Priifungen kann daher
nicht davon ausgegangen werden, dass die hier nachgewiesenen Kausalmechanismen auch
iiber den untersuchten Politikbereich der Wissenschafts- und Bildungspolitik hinaus
Giltigkeit haben. Die Ergebnisse dieser Arbeit sind daher beschrinkt auf die besonderen
Entscheidungsstrukturen und Charakteristika von Bildungsorganisationen. Quantitative
Studien mit hohen Fallzahlen kénnten helfen, die hier gewonnenen Erkenntnisse triangulativ
zu bestdtigen und weitere institutionelle Variablen in die Betrachtung einzubeziehen. Fraglich
ist zum Beispiel, welchen Einfluss Faktoren wie das Alter oder die GroB3e einer Universitit

bei der Umsetzung der hier untersuchten Reformen haben.

Jedes mechanismenbasierte Erkldrungsmodell hat seine eigene, disziplin- und designbezogene
»theoretische Linse”, die tiefergechende Mechanismen nicht in ihre Betrachtung mit

einbezieht.'*®

Aufgrund des retrospektiven  Forschungsdesigns konnten interne
Ablaufprozesse an den untersuchten Hochschulen nur unzureichend aufgedeckt werden. Der
institutionelle Rahmen und ,,Standardinteressen* der unterschiedlichen Akteursgruppen als
Handlungsantrieb wurden vorausgesetzt, jedoch nicht differenzierter untersucht.
Akteurspezifische, individuelle Perzeptionen und Priaferenzen konnten daher nicht
herausgearbeitet werden. Begleitende Feldstudien von Reformvorhaben aus der
ethnomethodologischen Perspektive im Sinne eines institutional research konnten diesen
zusitzlichen Erkenntnisgewinn erbringen. Dadurch konnten Handlungen und ihre sozialen
Effekte sowie Akteurskonstellationen auf der Mikroebene dargestellt und mikropolitische
Spiele zu einer handlungsbasierten Erkldrung herausgearbeitet werden. Auch diese black box

konnte so gedffnet werden.

Der hier vorliegenden Arbeit lag eine kausal-analytische Herangehensweise fiir die Erklarung
und die Herausarbeitung der Hindernisse fiir institutionellen Wandel zugrunde. Jenseits dieser
Fragestellung ergeben sich in Bezug auf die Entwicklung des deutschen Bildungs- und
Wissenschaftssystems sowie hinsichtlich der Verwaltungsmodernisierung diverse
Ankniipfungspunkte fiir weitergehende Untersuchungen. Wirkstudien konnen einen Beitrag
dazu leisten, zu tberpriifen, wie groB3 der tatsdchliche Einfluss dieser Hochschul-

Governancereformen sein wird. Die o6konomische Hochschulforschung muss die Frage

147 y/gl. Van de Ven, Andrew H.; Poole, Marshall Scott, 2005: a. a. O., 1385.
1148 Vgl. Hedstrom, Peter, 2008: a. a. O., 45.
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beantworten, ob die vom Neuen Steuerungsmodell erwartete Zielsetzung der Qualitits- und
Effizienzsteigerung erreicht werden kann. In den Verwaltungswissenschaften werden
derartige Fragen nach den Wirkungen des Neuen Steuerungsmodells an kommunalen
Einrichtungen bereits seit einigen Jahren intensiv diskutiert."'* Auch an Hochschulen sollten
die einzelnen Instrumente einer Kosten-Nutzenanalyse unterzogen werden; hier ist auch eine
juristische Evaluation der Strukturverdnderungen im Lichte der Wissenschaftsfreiheit

1150
h.

erforderlic Wie bereits erwéhnt, wird die motivationale Anreizwirkung monetirer

Belohnungssysteme im Wissenschaftsbereich bezweifelt. Auch in diesem Bereich gibt es
noch nicht geniigend empirische Untersuchungen.'"’

Auf der Makroebene gilt es zu untersuchen, welchen Entwicklungsweg das deutsche
Hochschulsystem nehmen  wird.  Aufgrund der Riickbindung an  nationale
Hochschultraditionen ist auch in Zukunft hinsichtlich der nationalen Umsetzung global
diffundierender Modelle eine grofle Heterogenitit zu erwarten. Es besteht daher ein groBer
Forschungsbedarf hinsichtlich des Anpassungsverhaltens und des Lernens im Rahmen des
globalen Wettbewerbs der nationalen Hochschulsys‘ceme.1152

Welche Auswirkungen werden marktliche Steuerungsmechanismen in diesem Politikfeld
haben? Wettbewerbliche Fordersysteme und Profilschirfungsaktivititen konnen zu einer
starkeren Diversifizierung des Leistungsangebotes fiihren. Organisationale Ausprigungen
wiren dann z. B. international kompetitive Forschungsuniversititen und kleinere regionale
Serviceuniversititen mit einem Schwerpunkt auf der Ausbildungsfunktion.'"*® Hinzu kommen
die Griindung privater Hochschulen und die eingangs genannte Einebnung der Unterschiede
zwischen Universitdten und Fachhochschulen durch die Einfithrung des Bachelor- und
Master-Systems. Daneben sind durch marktliche Steuerungsinstrumente intrainstitutionelle
Auswirkungen zu erwarten.''>* Auf der anderen Seite fithrt Wettbewerb nicht nur zu
Vereinheitlichung, sondern fordert auch die individuelle, innovative

Organisationsentwicklung, wie in den Fallstudien deutlich wurde.

1199 ygl. Proeller, Isabella; Siegel, John Philipp, 2012: Vom Versuch, iiber die Ergebnisse kommunaler
Verwaltungsreformen zu diskutieren. Anmerkungen zur Debatte {iber das (vermeintliche) Scheitern des NSM
und des NKF, in: Verwaltung und Management, 18. Jg., Heft 3, 136—140, 136.

110 Sieweke sieht die Beweislast fiir den Nachweis der Ungefahrlichkeit der Hochschulstrukturen fiir die
Wissenschaftsfreiheit beim Staat und kritisiert, dass bislang mit Ausnahme der Hansestadt Hamburg weder die
Bundesldnder noch die Hochschulen systematische Verfahren zur Auswertung der Hochschulreformen
durchgefiihrt haben. Vgl. Sieweke, Simon, 2012: a. a. O., 154 f.

31 Erste empirische Befunde fiir den Einfluss der leistungsorientierten Ressourcensteuerung liefert Schroder,
Thomas, 2003: a. a. O., 248. Siehe auch die negativen Befunde in Bezug auf die formelgebundene Mittelvergabe
von Jaeger: Jaeger, Michael, 2005: HIS-Kurzinformation A12, 69.

1152 yg]. Kriicken, Georg, 2003: Path Dependency, 335.

1133 Die funktionale Differenzierung unterstiitzt auch der Wissenschaftsrat. Vgl. Wissenschaftsrat, 2006: Rolle
der Universitdten im Wissenschaftssystem, 18 f.

3% Wolf sieht etwa durch die Frderung von Kompetenzzentren einen Bedeutungsverlust von Instituts- und
Fakultatsstrukturen, vgl. Wolf, Klaus Dieter, 2007: a. a. O., 21.
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Wie oben erwihnt, kdme der neo-institutionalistischen soziologischen
Organisationsforschung eine Rezipierung der durch die politikwissenschaftliche Diffusions-
und Politiktransferforschung herausgearbeiteten Erkldrungsfaktoren fiir Konvergenz zugute
(siche Abbildung Nr. 2.3). Sie erwiesen sich in dieser Arbeit als sehr hilfreich.

An den bereits bei der Analyse des Forschungsstandes festgestellten grundlegenden
Nachholbedarf der politikwissenschaftlichen Forschung in Bezug auf die Modernisierung von

155 Daran schlieBt sich auch die

Staat und Verwaltung soll hier nur kurz erinnert werden.
Kritik an, dass bei der wissenschaftlichen Auseinandersetzung mit den Bedingungen und der
Realisierung dieser Reformen derzeit oftmals normative Bezugskriterien fehlen. Dies mag mit

136 hder auch mit

der Hinwendung zu einem outputbezogenen Politikbegriff zu tun haben,
dem heute géingigen problemldsungsorientierten, technischen Politikverstindnis. Es ist jedoch
festzustellen, dass demokratietheoretische und verfassungsrechtliche Fragestellungen
heutzutage bei der Diskussion um Staatsreformen im Hintergrund stehen.'”” In diesem
Zusammenhang sollten sich zukiinftige Studien auch mit den Effekten der hier
angesprochenen Steuerungsinstrumente auf Forschung und Lehre auseinandersetzen. So sind
durch dieses Governance-Regime negative Auswirkungen und Fehlsteuerungseffekte zu
befiirchten. Betriebswirtschaftliche Steuerungsinstrumente wie Zielvereinbarungen werden
auf der akademischen Seite kritisch gesehen, da sie die selbstindige Aufgabenwahrnehmung
einschrianken konnen und iiber Anreizmechanismen Einfluss auf die Forschung genommen
werden konnte.'"® Die Grundlagenforschung gilt durch das Neue Steuerungsmodell als
benachteiligt, da es fiir sie schwieriger ist, Drittmittel einzuwerben. Auch die
Geisteswissenschaften sehen sich durch eine ,,Okonomisierung“ der Wissenschaften unter
Druck, da auch sie oftmals keinen unmittelbar wirtschaftlich verwertbaren Output aufweisen
konnen. Befiirchtet wird eine unkoordinierte SchlieBung kleiner Fécher mit bis zu drei
Professuren und aufgrund dessen eine ,,Verodung® der Bildungslandschaft.''” Daneben
drohen nichtintendierte, opportunistische Anpassungseffekte an leistungsorientierte Elemente,
etwa die Absenkung der Anforderungen zur Erhdhung der Absolventenzahlen. Wenn
finanzielle Mittel zunehmend anhand von Kriterien auBlerhalb der akademischen Welt
vergeben werden, ist weiterhin zu befiirchten, dass Forscher sich am forderungswiirdigen
Mainstream und nicht am Erkenntnisinteresse orientieren.''®’

Welche Auswirkungen wird das Management-Modell auf die akademische Selbstverwaltung

haben? Das Engagement in den Hochschulgremien wird durch die Reduzierung der

155 Vgl. Jann, Werner, 2009: a. a. O., 487. Siehe auch Wolf, Klaus Dieter, 2007: a. a. O., 20.

1136 Vgl. Wolf, Klaus Dieter, 2007: a. a. O., 22 f.

157 ygl. ebd., 21 und 24.

1138 yg1. Hartmer, Michael, 2004: a. a. O., 187.

1159 yg]. Hodl, Erich; Zegelin, Wolf, 1999: a. a. O., 188.

1% Hierzu und zu weiteren moglichen Fehlsteuerungseffekten siche Jaeger, Michael, 2005: HIS-
Kurzinformation A12, 30.

247



Grenzen der Untersuchung und Ausblick

Mitbestimmungsgegenstinde immer weniger attraktiv. Wird es dadurch zu einer

,Depolitisierung* innerhalb der Hochschulen kommen?

Fiir die Sozialwissenschaften besteht somit ein grofer Bedarf nach der Untersuchung der
Verdnderung institutioneller Steuerungsstrukturen und deren Auswirkungen. Wichtig ist

hierbei, zwischen der diskursiven Ebene''®!

und der empirischen Realitdt zu unterscheiden.
Wie oben dargelegt wurde, ist [somorphie als eine Art Erduldung nur eine Variante moglicher
Reaktionen auf Umwelterwartungen. Daneben hat die neo-institutionalistische Forschung
bereits weitere Strategien als Reaktionen auf Umwelterwartungen herausgearbeitet: die der
Kompromisssuche, der Manipulation und der ,,Entkopplung“. Letzteres basiert auf der
Betrachtungsweise von Organisationen als ,Hypokrasien®, denn oftmals erfolgt die
Ubernahme externer Strukturelemente nur in formaler Weise; sie wirkt sich dann jedoch nicht
auf das tatsichliche Organisationshandeln, den technischen Arbeitsvollzug, aus.''®* Ursache
dafiir sind Widerspriiche zwischen den institutionalisierten externen Anforderungen und den
Erfordernissen einer effizienten Produktion und Bereitstellung von Leistungen. Dies kann zu
nicht intendierten und paradoxen Effekten fiihren. Es kann weiterhin vermutet werden, dass
gerade in den als lose gekoppelt geltenden Bildungsorganisationen bei der Umsetzung des
New Public Managements derartige Inkonsistenzen zwischen den Reformerwartungen und
den Verdnderungen auf der Arbeitsebene angetroffen werden. Entkopplungsprozesse konnten
bereits in zahlreichen Studien zum Hochschulwesen nachgewiesen werden.''®

Weiterhin gilt es zu untersuchen, ob die staatlichen Hochschulen nachweislich eine groBBere
institutionelle Autonomie erhalten werden und ob die Politik ihren Einfluss zuricknehmen
wird. Erste Befunde zeigen, dass der Staat nur seine Rolle verdndert und dass durch die
Etablierung neuer Steuerungsinstrumente sogar eine Zunahme der Steuerungskompetenzen
des Staates festzustellen ist.''® Kann man also tatsichlich von einem paradigmatischen
Wandel in der Hochschulsteuerung sprechen? Es sind somit noch zahlreiche, vielfdltige

Fragen in Bezug auf den Wandel der Hochschul-Governance in Deutschland zu beantworten.

161 Winter bezeichnet diese als nentrepreneuriale” Reformrhetorik, vgl. Winter, Martin, 2004: a. a. O., 131.
1162 Vgl. Meyer, John W.; Rowan, Brian, 1977: a. a. O., 355.

1163 Biir eine Ubersicht siehe Kriicken, Georg; Robken, Heinke, 2009: a. a. O., 335.

Hied Vgl. Heinze, Rolf G.; Bogumil, Jorg; Gerber, Sascha, 2011: a. a. O., 142 f.
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Experteninterviews

Datum Organisation Position der befragten Person
29.11.2007 [Universitit Gie3en Mitglied der Hochschulleitung
29.11.2007 |Universitdt Gielen Dekan

03.06.2009 |Universitit Mainz Mitglied der Hochschulleitung
02.07.2009 |Universitit Mainz Professor

02.07.2009 |Universitit Mainz Fachbereichsleiterin

26.05.2010 [Universitdt Erlangen-Niirnberg |Mitglied der Hochschulleitung
25.02.2013 [Universitdt Erlangen-Niirnberg |Mitarbeiterin der Hochschulverwaltung
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