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FORMELGESTALTUNG ALS

GESTALTUNG DER MITTELVERGABEINSTRUMENTE I: »INSTITU-TIONAL DESIGN*
FINANZIERUNGSFORMELN

Problembeschreibung

Im Text Modellarchitekturen der Mittelvergabe: Kombinationen der Instrumente® wurden
Grundarchitekturen der Mittelvergabe entwickelt, in denen das Instrument der Finanzierungs-
formel eine zentrale Rolle spielt. Immer mehr Zuweisungsmodelle bedienen sich einer Formel,
wie die hohe Verbreitung unter den deutschen Universitdten gezeigt hat. Mit der Gestaltung
der Formel werden Anreizsysteme in der Hochschule gepragt und dauerhaft verankert. Die Ge-
staltung der Formel ist ein komplexes Problem, bei dem zahlreiche Teilentscheidungen zu fal-
len sind. Beim ,,institutional design” eines Formelsystems mssen diese Gestaltungsfragen her-
ausgearbeitet, die Optionen aufgezeigt und Grundlagen fiir die Bewertung der Optionen gelegt
werden. SchlieRlich muss sich jeder Gestalter von Formelmodellen auch mit Kritik am Instru-
ment fundiert auseinandersetzen kénnen.

Formelgestaltung als , institutional design“

Wie im Text Budgetierung und Finanzierung als Elemente des New Public Management?
erldutert, bietet die Institutionenékonomik einen wichtigen theoretischen Ansatzpunkt fur
die Instrumentengestaltung im Wissenschaftsmanagement. Die institutionenékonomische
Logik lasst sich sehr gut auf Finanzierungsformeln anwenden:

®  Die handelnden Hochschulakteure treffen Entscheidungen in Forschung und Lehre.
Die Entscheidungen hdangen vom gewahrten Handlungsspielraum ab. Durch die Fi-
nanzautonomie/Globalhaushalte wird der Spielraum formal weit gefasst. Dies ist aber
nicht die einzige institutionelle Rahmenbedingung; hinzu kommt u.a. die einschran-
kende Wirkung des Anreizsystems, das zwar formal alle Optionen der Entscheidung
offenldsst, aber verschiedene Entscheidungsalternativen mit unterschiedlichen Beloh-
nungen und Sanktionen versieht.

®  Ein solches Anreizsystem wird durch die Formel eingerichtet: Analog zum Marktme-
chanismus wird zwischen den Zuweisungsempfangern ein Wettbewerb in Bezug auf
die Indikatoren der Formel induziert. Dies ermoglicht einerseits eine freie, dezentrale
Entscheidung des Zuweisungsempfangers, andererseits eine Steuerung und Koordina-
tion dezentraler Entscheidungen entsprechend den Zielen des Geldgebers.

1 Zu finden unter: https://www.twillo.de/edu-sharing/components/collec-
tions?mainnav=true&id=515d2a27-5b9f-499b-a2a8-48e821a20d36
2 Ebd.

BUDGETIERUNG UND FINANZIERUNG 3



GESTALTUNG DER MITTELVERGABEINSTRUMENTE I

®  Durch das Anreizsystem soll das Principal-Agent-Problem gel6st werden: Die Interes-
sen des Zuweisungsempfangers sollen mit den Zielen des Geldgebers in Einklang ge-
bracht werden. Das Formelsystem soll die so genannte ,, Anreizkompatibilitat” gewahr-
leisten. Ein Verhalten entsprechend der Ziele des Geldgebers wird belohnt. Hat der
»Prinzipal“Hochschulleitung Interesse an hohen Studienabschlussquoten, kann er ver-
suchen, durch den Parameter Absolventenzahlen als Element der Formel dieses Inte-
resse auch bei den ,,Agenten” im Fachbereich zum Tragen kommen zu lassen (er muss
sich dann allerdings auch dariiber im klaren sein, welche eigenniitzigen Ziele die Agen-
ten verfolgen). Die Gestaltung der Formel entspricht einem , institutional design”, d.h.
einer Optimierung der institutionellen Rahmenbedingungen individueller Entschei-
dungen.

Denkanstof3:

Die Gestaltung anreizkompatibler Institutionen ist ein schwieriges Problem. Z.B. kénnte
man die These aufstellen, im Hochschulkontext wiirde eine monetdre Belohnung nichts
bringen, weil man mit extrinsischen Anreizen auf intrinsisch motivierte Personen stof3t. Im
worst case wiirde die intrinsische Motivation durch die Geldanreize sogar verdréngt und
die Leistung sinken. Andererseits: Wenn hohe Lehr- und Forschungsleistung mit mehr Gel-
dern fiir Forschung und Lehre belohnt wird (und nicht fiir persénliches Gehalt), ermdglicht
der Geldanreiz gleichzeitig bessere Entfaltung in Forschung und Lehre und korrespondiert
méglicherweise mit einem intrinsischen Motiv. Wéigen Sie die Eignung monetdrer Anreize
zur Stimulierung des zielbezogenen Verhaltens gegen mégliche Verdrdngungseffekte ab.

®  Zum institutionellen Rahmen gehoéren aber nicht nur Anreizsysteme, sondern auch fol-
gende Dimensionen, fur die Formelsysteme ebenfalls relevant sein konnen. (1) legitimie-
rende Institutionen: Es werden institutionelle Regeln gebraucht, die individuelle Entschei-
dungen legitimieren. Die Formel legitimiert Mittelzuweisungen (und insbesondere auch
Mittelreallokationen), weil sie die dahinterstehenden Kriterien messbar macht. Alle Betei-
ligten kdnnen nachvollziehen, wer warum wie viel Geld erhalt. Dies ermoglicht ein vertrau-
ensvolles, konfliktfreies Zusammenarbeiten des Prinzipals mit den unterschiedlichen
Agenten. Leistungstransparenz entfaltet motivierende Wirkungen. In der Literatur zu Ef-
fekten von Formelsystemen an deutschen Hochschulen gibt es Hinweise, dass derzeit die
Wirkung der Transparenz hoch einzuschatzen ist, wahrend Anreizeffekte zwar intendiert
aber noch nicht sehr ausgepragt sind (s. die Beitrage von Jaeger und Schréder in der Lite-
raturliste). (2) Regelbindung: Formeln fassen den Zusammenhang zwischen Zielen des Zu-
weisungsgebers und Mittelzuweisung in eine mathematische Formel und automatisieren
die Mittelvergabe; es gibt keine diskretionaren Spielrdaume. Dies verhindert, dass Mittel-
vergabe in intransparenten Aushandlungsprozessen von Machtfaktoren und Lobbying-Ein-
fluss statt von Sach- und Leistungsaspekten bestimmt wird. (3) Dezentrale Entscheidungs-
rechte: Die Formel ist auch dafiir relevant, welche Entscheidungen tatsachlich dezentral
frei getroffen werden konnen. Beispielsweise sollte die Finanzierungsformel der Hoch-
schulleitung nicht so detailliert sein, dass keine eigenen, profilbezogenen Gestaltungsmog-
lichkeiten innerhalb eines Fachbereichs bestehen. (4) Stabilisieren-de Institutionen: Es muss
Regeln geben, die fiir Stabilitdt und Planbarkeit sorgen. Auch hier ist die Formel relevant,

BUDGETIERUNG UND FINANZIERUNG

FORMELGESTALTUNG ALS
»INSTITU-TIONAL DESIGN“

4



GESTALTUNG DER MITTELVERGABEINSTRUMENTE I

es besteht dabei natdrlich ein Zielkonflikt mit der Anreizsetzung (Anreizsetzung fordert bei
einer gegebenen Indikatordnderung eine groRe finanzielle Reaktion, Stabilitdt eine kleine).

Die dargestellten Elemente des institutionellen Rahmens setzen die Anforderungen an For-
melsysteme: Formeln mussen die richtigen Anreize schaffen, eine transparente Regelbin-
dung vorsehen, Mittelverteilungen legitimieren, dezentrale Autonomie absichern und Sta-
bilitat/Kalkulierbarkeit gewahrleisten.

Es zeigt sich zudem, dass die Formelfinanzierung in ihren wesentlichen Merkmalen genau den
Grundideen des New Public Management genligt: Sie steuert ordnungspolitisch, ist ex post-
orientiert und geeignet fiir Output- und Grobsteuerung.

Bei der Formel wird somit deutlich: Institutional design impliziert ein verandertes Aufga-
benspektrum fiir Wissenschaftsmanager/innen. Wahrend friher seine Hauptaufgabe die
Bewaltigung der laufenden Prozesse im Rahmen von gegebenen Institutionen/Strukturen
war, wird der laufende Prozess nun vereinfacht (z.B. durch Wegfall staatlicher Mitwirkung
an vielen Stellen oder durch weniger Gremienentscheidungen lber Mittelverteilung bei
EinfUhrung einer Formel) und die Gestaltung der Strukturen selbst riickt in den Vorder-
grund. Durch ein geeignetes ,institutional setting”, das Wissenschaftsmanager/innen
schaffen missen, kénnen Ergebnisse wirksam und dauerhaft beeinflusst werden; sicher-
lich eine spannendere Aufgabe als das Agieren in vorgegebenen Strukturen. Diese neue
Prioritat fUr die Gestaltung von Strukturen korreliert sicherlich mit der sinkenden Relevanz
juristischer Denkschemata im Hochschulkontext, da diese stark vom Denken und Handeln
in gegebenen Strukturen ausgehen.

Uberblick: Checkliste zur Gestaltung von Finanzierungsformeln

Nachdem die grundlegenden Kriterien fiir das ,institutional design“ der Formeln geklart
sind, kann das Gestaltungsproblem nun im Detail analysiert werden. Zundchst muss ein/e
Wissenschaftsmanager/in, die ein Formelsystem gestalten will, die einzelnen Gestaltungs-
dimensionen herausarbeiten. Dabei kann es sicherlich im konkreten Einzelfall Unter-
schiede und besondere Schwerpunkte geben, eine Auswertung zahlreicher Beispiele fir
Formelsysteme hat allerdings einen Grundbestand an stets zu |6senden Gestaltungsfragen
ergeben. Dieser ist in der folgenden Checkliste im Uberblick zusammengefasst. In Ab-
schnitt 3 werden die einzelnen Dimensionen im Detail aufgegriffen.

BUDGETIERUNG UND FINANZIERUNG
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Gestaltungsdimensionen

(1) Grundfinanzierung

(2) Grundorientierung
Indikatormodell

(3) Zuweisungsempfanger

(4) Indikatorenauswahl

(5) Indikatorkonstruktion

(6) Operationalisierungen

(7) Aggregation
(8) funktionale Beziehungen

(9) GroRRe des Zuweisungsemp-
fangers

(10) kleine Fallzahlen

(11) Facherunterschiede

(12) Stabilisierung

(13) Implementierungsstrategie

(14) Modellrechnungen

Teilfragen (Beispiele)

Mit welchen Verfahren wird eine stabile finanzielle Basis
gesichert? Rolle der Fortschreibung?

Anreiz- oder stabilitdtsorientiert? Gewichtung Kostener-
stattung vs. Leistungs- vs. Innovationsanreize? Gewich-
tung Lehre vs. Forschung? Gewichtung Nachfrage- vs.
Angebotssteuerung?

Nur Fachbereiche? Auch andere Einrichtungen einbe-
ziehbar? Wie? Alle Zuweisungen an Fachbereich oder
teilweise Durchreichen an einzelne Professuren (z.B.
Drittmittelanreize)?

Welche Indikatoren bilden die Ziele der Hochschule ab?
Abwagung Profil gegen Landesmodell? Wie sind die Indi-
katoren gemalR den Zielprioritdten zu gewichten?

Absolutwerte, Beziehungszahlen, Veranderungsraten,
Indexwerte?

Was wird als Drittmittel erfasst? Wer gehort zum Perso-
nal?

Prozentualmodell, Preismodell, Multiplikatormodell?

Linearitat? Sattigung? Multiplikative oder additive Ver-
kniipfungen?

Sind Beziehungszahlen so konstruiert, dass groRe Emp-
fanger nicht benachteiligt werden? Haben kleine Einhei-
ten hinreichend Chancen auf Mittel?

Wie kann man verhindern, dass kleine Fallzahlen ext-
reme Ausschlage bei den Verteilungsergebnissen verur-
sachen? Muss man Kappungen einbauen?

Kostendifferenzen beriicksichtigen (Clusterbildung,
Preisspanne)? Indikatorkonstruktionen auf Facherunter-
schiede abgestellt?

Mehrjahresdurchschnitte? Stabilisierende Indikatorkom-
binationen?

Schritte der Einflihrung? Kappungsgrenzen fir Verluste?

Richtiger Zeitpunkt? Gestaltung als Sensitivitatsanalyse?
Interpretationshilfen?

BUDGETIERUNG UND FINANZIERUNG
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Einzelfragen der Gestaltung und Gestaltungsoptionen

Ziel dieses Textes ist es, den technischen ,Werkzeugkoffer” zur Gestaltung von Formelmo-
dellen zu er6ffnen.

Denkanstof3:

Welche Vor- und Nachteile kénnten die (im Folgenden ohne Bewertung) dargestellten Op-
tionen fiir die einzelnen Gestaltungsaufgaben 1 bis 10 jeweils haben?

Gestaltungsaufgabe 1: Verfahren finden, mit denen eine stabile, kalkulierbare finanzielle
Basis fiir das Arbeiten der Hochschulen gelegt werden kann.

Eine wichtige Zielsetzung ist die Balance zwischen Anreizsetzung und Stabilitat. Kein Ver-
teilungsmodell kommt ohne eine Basisfinanzierung aus, die nicht oder sehr begrenzt mit
den Leistungen und der Aufgabenwahrnehmung der Hochschulen schwankt. Ein gewisser
Sockel muss weitgehend stabil gegeben sein. Die Frage ist, wie grol dieser sein soll und
mit welchem Verfahren er herbeizufiihren ist. Zudem kann man den Sockel entweder mit
bestimmten Flexibilitdten versehen oder véllig unantastbar gestalten.

Gestaltungsoptionen:

®  Pragmatischer Ansatz: Ein Teil der Budgets wird fortgeschrieben. Dabei wird unter-
stellt, dass die bisherige Mittelverteilung geeignet ist, die Basisfinanzierung zu garan-
tieren. Evtl. ist als Gegenleistung flir die Fortschreibung eine Zielvereinbarung zu
schlieBen. Dadurch wiirde das Volumen der pauschalen Finanzierung kontinuierlich
Uberpruft.

®  Bedarfsorientierter Ansatz: Entweder die Zahl der Stellen wird zum zentralen Kriterium
der Basisfinanzierung gemacht (denn Personalausgaben und daran gekniipfte Sach-
ausstattungen sind wenig flexibel und damit Orientierungspunkt fiir stabilen Zuwei-
sungsbedarf) oder man ermittelt den Bedarf aus den Studienplatzkapazitaten und
stellt diese als Indikator ins Zentrum. Damit bleibt ein erheblicher Teil des Modells in-
putorientiert.

Gestaltungsaufgabe 2: Die Grundorientierung des Indikatorenmodells festlegen.

Ein Indikatorenmodell kann unterschiedliche Anliegen in den Vordergrund stellen. So sind
Entscheidungen zwischen einer Orientierung auf Kostenerstattung bzw. Verhaltenslen-
kung, zwischen Forschungs- und Lehranreizen sowie zwischen Angebots- und Nachfra-
georientierung zu treffen.

Gestaltungsoptionen:

= Stabilitdtsorientierung erfordert, den bei Gestaltungsaufgabe 1 erlduterten Elementen
ein groRes Gewicht zu geben (die zugleich angebotsorientiert sind). Legt man hingegen
starkes Gewicht auf die Anreizorientierung, lieRe sich dies folgendermafRen umsetzen:
(1) Heranziehen von jahrlichen Veranderungsraten als Indikatoren; (2) Verwendung
von nachfrageorientierten Indikatoren und Ist-Werten (die Nachfrageschwankungen

BUDGETIERUNG UND FINANZIERUNG
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bei Studierendenzahlen oder bei der Auftragsforschung direkt abbilden); (3) Verwen-
dung einer Formel mit linearen funktionalen Beziehungen (so dass bei jedem Niveau
des Indikatorwertes die finanzielle Konsequenz einer Verhaltensanderung in gleicher
Starke erhalten bleibt).

Starke Orientierung auf Kostenerstattung erfordert einen groRen Anteil der aufgaben-
bezogenen Finanzierung, d.h. absolute Indikatorwerte, die das Volumen der Aufga-
benibernahme ausdriicken (und mit fachbezogenen, kostenorientierten Gewichten
versehen sind). Fir die Lehre sind dies die Zahl der Studierenden (in der Regelstudien-
zeit oder mit anderen zeitlichen Einschrankungen) und der Absolventen, bei der For-
schung sind MessgroRen schwieriger zu finden (es bote sich an, ,,Forschungseinheiten”
zu erfassen, d.h. die Zahl der identifizierbaren Organisationseinheiten, in denen sich
Forschung vollzieht; in Deutschland bieten hier Sonderforschungsbereiche, Forscher-
gruppen u. a. einen Ansatzpunkt. Hilfsweise kann man auch die Zahl der Promotionen
als Volumenindikator heranziehen — mit der vereinfachenden Hypothese ,wo sich For-
schung vollzieht, fallen auch Promotionen an“). Eine Lenkungsorientierung kann tGber
Indikatoren, die auf spezielle Ziele bezogen sind (z.B. ausldndische Studierende), oder
Uber Gewichtungen (z.B. Anreize zur Studienzeitverkirzung durch Hohergewichtung
von Absolventen mit geringerer Studiendauer) erfolgen.

Die Ausrichtung auf Forschung oder Lehre gestaltet man v. a. durch die Gewichtung
der lehr- vs. forschungsbezogenen Indikatoren. An deutschen Universitaten tiberwiegt
eine Lehrorientierung — in der bereits erwahnten HIS-Befragung von 2003 ergab sich,
dass durchschnittlich 42% der formelgebunden vergebenenen Gelder sich an Lehrin-
dikatoren orientieren, 27% an Forschungskriterien.

Gestaltungsaufgabe 3: Zuweisungsempféinger festlegen.

Die Frage ist, zwischen welchen Akteuren einer Hochschule Verteilungsstréme laufen soll-

ten.

Gestaltungsoptionen:

Mehr-Stufen-Modell mit Stdrkung der mittleren Ebene: Zuweisung Hochschulleitung —
Fachbereiche/Fakultaten, fachbereichsinterne Weiterverteilung nach eigenen Verfah-
ren. Dies sichert hohe dezentrale Autonomie bei der Konzeption von Formeln.

Dezentrales Mehr-Stufen-Modell: Die formelgebundene Zuweisung erfolgt von der
Hochschulleitung direkt an Basiseinheiten unterhalb der Fakultatsebene, v.a. Institute.
Dadurch kommen zwar die durch Formeln vermittelten Anreize direkter , unten” an,
die Moglichkeit zur Unterstiitzung der Strategiebildung von Fachbereichen/Fakultaten
durch Formelsysteme wird jedoch gemindert.

Einstufige Elemente: In Teilen kénnten Formeln auch direkt von der Hochschulleitung
bis zum einzelnen Wissenschaftler durchgreifen (Beispiel: eine Pramie fiir die Einwer-
bung von Drittmitteln wie an der Universitdt Konstanz).

BUDGETIERUNG UND FINANZIERUNG
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Produktorientierte Zuweisung: Liegt an einer Hochschule eine Matrixorganisation vor,
kann die Zuweisung an die fiir Forschungsprojekte und Lehrprogramme verantwortli-
chen Personen oder Organe erfolgen. Diese setzen die Mittel zum ,,Einkauf” von Res-
sourcen auf hochschulinternen Markten ein.

Gestaltungsaufgabe 4: Indikatoren auswéhlen und ihr Gewicht bestimmen.

Obwohl sich bei den Indikatoren eine begrenzte Zahl von geeigneten Ansatzen bietet, gibt
es doch eine Bandbreite von Maoglichkeiten. Es ist eine Auswahl zu treffen und zudem zwi-
schen den einzelnen Indikatoren zu gewichten.

Gestaltungsoptionen:

Zahl der Indikatoren: Die Zahl der in einem Formelmodell verwendeten Indikatoren
bestimmt die Transparenz und Anreizwirkung des Modells. Wird ein Indikatorenmo-
dell neu entwickelt, besteht haufig eine Tendenz zu groRerer Komplexitat durch Ver-
wendung zahlreicher Indikatoren, um alle Interessen unterschiedlicher Fakultaten zu
bericksichtigen. Problem dabei ist, dass dann die finanziellen Effekte einzelner Indika-
toren sehr kleinteilig werden und sich moglicherweise aufheben. Der Vorteil der Legi-
timation durch Transparenz wird geringer. Die Zahl der Indikatoren resultiert somit aus
einer Abwagungsentscheidung zwischen Anreizwirkung/Transparenz einerseits und
Abbildung heterogener Leistungen und Ziele andererseits. In 2003 lag die Zahl der In-
dikatoren in Formelmodellen deutscher Universitdaten zwischen 2 (Universitat Osnab-
rick, Universitat des Saarlandes) und 13 (TU Berlin). Der Durchschnitt lag bei 6 Para-
metern.

Indikatorkonstruktion: Indikatoren kdnnen als Absolutwerte (MengengréRen), Index-
zahlen (Umrechnung verschiedener Indikatoren in Indexeinheiten; Messung des Ag-
gregats) oder als Beziehungszahlen konzipiert werden. Fir Beziehungszahlen kommen
in Frage: (1) Konkurrenzbezug: Der Messwert fiir das Fach wird zum Landesdurch-
schnitt in Beziehung gesetzt; Leistung wird dabei als Uber- oder Unterdurchschnittlich-
keit erfasst. (2) Zeitbezug: Der Messwert fiir das Fach wird zum eigenen Messwert in
vergangenen Perioden in Beziehung gesetzt (Veranderungsrate; Beispiel Universitat
Kiel); Leistung wird dabei als Verbesserung oder Verschlechterung im Zeitablauf er-
fasst. (3) Zielbezug: Der Messwert fiir das Fach wird zum mit der Hochschulleitung ver-
einbarten Zielwert in Beziehung gesetzt; Leistung wird dabei als Grad der Erflllung von
Zielvereinbarungen erfasst. (4) Input-Output-Bezug: Ein Outputmesswert wird zu ei-
nem Inputmesswert des Fachs in Beziehung gesetzt; Leistung wird dabei Giber Produk-
tivitatsmaRe erfasst. Produktivitdtszahlen kénnten mit den drei zuvor genannten Al-
ternativen verknipft werden, wenn sie konkurrenz-, zeit- oder zielbezogen eingesetzt
werden.

Indikatorenauswahl: Man kann z.B. die Gesamtzahl| der Studierenden, die Studieren-
den in der Regelstudienzeit, die Studierenden innerhalb einer bestimmten Semester-
zahl (1.-10., 1.-4.) und/oder Absolventen als lehr- und nachfragebezogenen Indikator
einsetzen. Die Auswahl muss sich an den Zielen orientieren (Bsp. Internationalisierung:

BUDGETIERUNG UND FINANZIERUNG
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Ausldndische Studierendenzahlen vs. Studierendenaustausch, je nach vorrangigem
Ziel).

Ist- vs. Soll-Indikatoren: Es kdnnen Ist-Werte verwendet oder Soll-Werte angesetzt
werden, z.B. die vereinbarte Zahl der Studierenden. Soll-Werte erméglichen diskretio-
nare Spielrdume im Rahmen der Formel, z.B. indem angestrebte Erhéhungen der Stu-
dierendenzahl in die Formel eingesetzt und damit vorfinanziert werden. Sie implizie-
ren aber ein héheres Mal? an zentraler Steuerung. Soll-Werte werden hochschulintern
selten verwendet, z.B. an der Bauhaus-Universitat Weimar.

Gestaltungsaufgabe 5: Indikatoren operationalisieren und im Detail gestalten.

Mit der Festlegung, dass z.B. ein Indikator fir Frauenférderung oder Drittmittel einbezo-
gen werden soll, steht man erst am Anfang der Indikatorengestaltung. Als nachstes ist fest-
zulegen, wie der Indikator genau operationalisiert sein soll (z.B. was sind Drittmittel?). Da-
bei ist nach praktikablen, d.h. mit vertretbarem Aufwand zu messenden Losungen zu su-
chen.

Gestaltungsoptionen (Beispiele):

Personalindikatoren: Verwendbar sind die Zahl der Professuren (Stellen oder Personen),
das gesamte Lehrpersonal (wiss. Mitarbeiter ggf. mit Gewichtungen kleiner 1) oder das
gesamte Personal einschliellich nicht-wiss. Mitarbeiter (letzteres impliziert eine zusatz-
liche Bevorzugung technischer Fachbereiche).

Studierendenindikatoren: Operationalisierungsfragen sind die Einbeziehung von Studie-
renden in Zweit-, Aufbau- und Weiterbildungsstudiengdngen und die , Aufteilung” von Stu-
dierenden in Magisterstudiengdngen. Zu bestimmen sind auch die Stichtage fiir die Mes-
sung der Bestandszahlen. Bei Studierenden wird darlber hinaus die Gestaltungsmoglich-
keit in Bezug auf die funktionalen Beziehungen deutlich: In den bisher in Deutschland rea-
lisierten Zuweisungsmodellen besteht eine lineare Beziehung zwischen Zuweisung und In-
dikatorwert.

Absolventenindikator: Es stellt sich die Frage, ob man die Zahl der Abganger oder die
Zahl der abgelegten Prifungen (also inkl. der nicht bestandenen) heranzieht. Auch
stellt sich bei Parallelbetrieb von Bachelor/Master und Diplom die Frage, ob bei kon-
sekutiven B/M-Studiengdngen beide Abschlisse gezahlt werden (dies setzt finanzielle
Anreize zur Umstellung von Diplomstudiengangen auf B/M-Systeme).

Drittmittel: Mogliche Konzepte zur Erfassung von Drittmitteln: Drittmittel nur von 6f-
fentlichen Institutionen; Drittmittel nur aus wettbewerblichen Verfahren; Drittmittel
inkl. Auftragsforschung (evtl. auch inkl. Spenden); Drittmittel nach haushaltstechni-
scher Definition; qualitatsorientierte Gewichtung von Drittmitteln je nach Quelle;
Drittmitteleinnahmen vs. -ausgaben vs. Anzahl des Drittmittelpersonals.

Frauenférderungsindikatoren: Es bietet sich die Moglichkeit, Erfolge der Frauenférde-
rung Uber Frauenanteile zu messen (zu entscheiden ist, auf welchen Stufen: Studie-
rende, Promotionen, Professuren) oder Input-Output-Betrachtungen anzustellen (z.B.

BUDGETIERUNG UND FINANZIERUNG

EINZELFRAGEN DER GE-
STALTUNG UND GESTAL-
TUNGS-OPTIONEN

10



GESTALTUNG DER MITTELVERGABEINSTRUMENTE I

Zahl der Absolventinnen in Relation zur Zahl der Studentinnen vier Jahre zuvor 0.3.).
Alternativ kann man auch die Zahl der neu berufenen Professorinnen betrachten.

Internationalisierungsindikatoren: Hier kann es um die Zahl der auslandischen Studie-
renden oder um die Zahl der Studierenden/Absolventen mit Auslandsaufenthalten
(unter Anwendung bestimmter Mindestanforderungen wie z.B. ein Semester an einer
auslandischen Hochschule) gehen. Ebenso kénnen die ,incoming”- und , outgoing“-
GroRen flir das wissenschaftliche Personal relevant sein (evtl. auch die Messung des
studentischen und wissenschaftlichen Austauschs als Aggregat der genannten Gro-
Ren).

Gestaltungsaufgabe 6: Die Indikatorwerte im Rahmen der Formel nach bestimmten Ver-
fahren aggregieren.

Hier geht es darum, auf welche Weise aus einzelnen Indikatoren ein Gesamtwert gebildet
werden kann. Das gewahlte Verfahren hat Riickwirkungen darauf, ob die Gewichtung der
Indikatoren exogen festgelegt ist oder sich (zumindest in Grenzen) endogen aus der Formel
ergibt. Auch entscheidet sich Gber das Aggregationsverfahren, ob das Mittelverteilungs-
modell als Nullsummenspiel angelegt ist oder ob sich das rechnerische Gesamtbudget en-
dogen ergibt.

Gestaltungsoptionen:

»Topf“-Modell: Fur jeden Indikator ist ein fester Topf als Prozentsatz des Gesamthaushalts
festgelegt. Dieser Topf wird nach den Indikatorwerten aufgeteilt. Hat man einen Gesamt-
haushalt von 1 Mio. €, 2 Fachbereiche mit 40 bzw. 60 Absolventen und einen Absolven-
tentopf von 10 Prozent, dann werden 100.000 € nach Zahl der Absolventen verteilt, davon
erhalten die Fachbereiche 40% bzw. 60%. Die Gesamtzuweisung ergibt sich aus der
Summe der Topfe.

Modell mit Festpreiselementen: Indikatorwerte werden mit Festpreisen versehen. Zu-
weisungen ergeben sich dann aus der Multiplikation von Preis- und MengengrofRen.
Damit ist die Summe, die nach einem bestimmten Indikator vergeben wird, endogenes
Ergebnis der Formel. Erhéhen alle Fachbereiche z.B. die Zahlen der Absolventen, wird
mit steigender Gesamtmenge bei festem Preis die nach diesem Indikator verteilte
Summe erhoht (,Bemessungsmodell”). Es besteht auch die Méglichkeit, die Lehr- und
Forschungsindikatoren z.B. 50:50 zu quotieren, aber innerhalb dieser Blécke die Prei-
selemente wirken zu lassen und damit beispielsweise im Forschungsbereich autonome
Schwerpunktverlagerungen zwischen Drittmittel- und Promotionsindikator zuzulas-
sen. Auch kénnen Uber Preismodelle Teilindikatoren zu aussagefdhigen Gesamtindika-
toren addiert werden (z.B. Promotionen und Habilitationen zu einem Indikator der
Nachwuchsférderung).

Multiplikatormodell: Aus Leistungsparametern wird ein Multiplikatorwert bestimmt
(z.B. die Steigerung eines Index), der in die Formel eingeht (und damit ebenfalls ein
»,Bemessungsmodell” bewirkt).
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Gestaltungsaufgabe 7: Funktionale Beziehungen gestalten.

Gerechnet wird mit mathematischen Formeln; deren Gestaltung beeinflusst die Wirkun-
gen der Mittelvergabemodelle.

Gestaltungsoptionen (Beispiele):

= [lineare Funktionen vs. Nichtlinearitdt, Einbau von Sattigung (sinnvoll, wenn z.B. bei hohen
Mengen Qualitatsverluste zu befiirchten sind und es OptimalgroRen gibt).

® Indikatorwerte kénnen additiv oder multiplikativ verknlpft werden.

®  Es besteht die Moglichkeit der Normierung von Funktionen (z.B. in der ersten Periode
bei Anwendung eines Leistungsindex mit heterogenen Indikatoren fiir die einzelnen
Zuweisungsempfanger).

Gestaltungsaufgabe 8: Die Gréfie des Zuweisungsempfingers beriicksichtigen.

Wahlt man Mengenindikatoren, ist es in der Regel kein Problem, die GroRe des Zuwei-
sungsempfangers abzubilden. Anders ist dies bei Beziehungszahlen: misst man beispiels-
weise Drittmittelaufkommen pro Wissenschaftler, stellt sich die Frage nach der Berick-
sichtigung der GroRe. Weist ein Fachbereich mit 100 Professoren dieselbe Beziehungszahl
Drittmittel/Wissenschaftler auf wie einer mit 10 Professoren, erscheint eine identische Zu-
weisung als ungerecht und verzerrend zugunsten kleiner Facher. Im beschriebenen Fall
misste man dann wieder mit der Zahl der Wissenschaftler multiplizieren; dann kann man
allerdings gleich die MengengroRe Drittmittel heranziehen. In anderen Konstruktionen
kénnte eine solche Multiplikation jedoch Sinn machen, z.B. jdhrliche Verdanderung des
Drittmittelaufkommens multipliziert mit der Zahl der Wissenschaftler.

Gestaltungsaufgabe 9: Unterschiede zwischen Zuweisungsempféingern beriicksichtigen,
v.a. unterschiedliche Féicherstrukturen.

Unvergleichbares muss man im Mittelvergabemodell auch ungleich behandeln. Im Wesentli-
chen geht es dabei um unterschiedliche Kostenstrukturen: die Kosten pro Studierendem liegen
z.B. in den Ingenieurwissenschaften hoher als in der BWL. Man muss dies in der Formel bertick-
sichtigen. Gleiches gilt fiir fachbezogen unterschiedliche Chancen, Leistungsindikatoren zu be-
einflussen, z.B. bei Drittmitteln.

Gestaltungsoptionen:
Kostenorientierte Fécherdifferenzierung:

®  Fichergewichtung. Aufgabenbezogene Indikatoren werden entsprechend der Kosten-
unterschiede mit einer Gewichtung fiir Facher (bzw. so genannte Fachercluster, also
eine Gruppe von Fachern mit ahnlichen Kostensituationen) versehen. Dabei resultie-
ren die Teilprobleme der Clusterbildung (d.h. der Zuordnung der einzelnen Facher zu
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einer der Preisgruppen) und der Spreizung der Preise (d.h. der Starke der Differenzie-
rung zwischen Hoch- und Niedrigpreiscluster). Grundsatzlich gibt es hier zwei Vorge-
hensweisen: (1) Man leitet die Gewichtungen aus Ist-Ergebnissen einer Kosten- und
Leistungsrechnung ab. (2) Man orientiert sich an Ist-Durchschnittswerten (bezieht
man die in Deutschland eingesetzten Modelle ein, erscheint im Schnitt eine Spreizung
von 1 - 2,5 realistisch), clustert nach gangigen Fachergruppen (Geistes-, WiSo-, Natur-
, Ingenieurwissenschaften etc.). (3) Man trifft normative Festlegungen (z.B. die Gewah-
rung einer bestimmten fachbezogenen Ausstattung pro Professur, aus der sich Norm-
kosten pro Professor ableiten lassen; daraus lassen sich Normkosten pro Studierenden
ermitteln, wenn eine Umrechnung liber gesetzte Betreuungsrelationen — derzeit nach
Kapazitdtsverordnung — erfolgt).

®  Einbeziehung technisches, nicht-wissenschaftliches Personal in den Personalindikator
(der Ublicherweise nur das wissenschaftliche Personal umfasst).

Modglichkeiten der Beriicksichtigung von Fécherdifferenzen beim Zugang zu Drittmitteln:

= Relativ willkiirliche Fachergewichtungen (hochstens ableitbar aus historischen Auf-
kommensunterschieden).

= Verwendung von Drittmittelbeschaftigten statt Drittmittelvolumen als Indikator, weil hier
geringere Differenzen zwischen Fachern vorhanden sind (allerdings bestehen dann z.B.
keine Anreize mehr, Drittmittel flir GroRgerate einzuwerben).

= Verwendung von konkurrenzbezogenen Beziehungszahlen (s. 0.).

= Mischindikator, der die MengengrolRe mit der Veranderungsrate kombiniert. Durch
den Mengenindikator werden hohe Volumina honoriert, die Veranderungsrate bietet
groRBe Chancen von einer niedrigen Ausgangsbasis aus (gerade bei absolut geringen
Veranderungen, die aber relativ hoch sind).

Dariiber hinaus wird fur Leistungen (v. a. in der Forschung) argumentiert, dass die Erfolgsmal-
stabe sich hier je nach Fach stark unterscheiden. Hier kdnnte man das Konzept eines individu-
ellen Leistungsindex anwenden: Jedes Fach zieht andere Leistungskriterien heran, die Gber Um-
rechnungspreise zu einem Leistungsindex aggregiert werden. Fiir den Vergleich und damit die
Mittelverteilung zwischen den Fachern kann der Leistungsindex im Rahmen einer zeitbezoge-
nen Beziehungszahl (Veranderungsrate) betrachtet werden. Oder es gelten fiir alle die gleichen
Indikatoren, aber die Bandbreite ist so groR, dass fiir jeden ,,etwas dabei“ ist.

SchlieRlich findet sich noch das Modell der getrennten Mittelvergabe nach Fachergruppen:
Eine Formel wirkt nur innerhalb von Fachergruppen, die fir diese zur Verfligung stehenden
, Topfe” werden fixiert (z.B. Universitdt Bremen, FU Berlin).

Gestaltungsaufgabe 10: Mafinahmen zur Stabilisierung vorsehen.

Durch die automatische Reaktion der Finanzstrome auf Indikatordanderungen ist im
Formelmodell Instabilitat angelegt und gewollt. Dies kann jedoch auch zu Problemen fiih-
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ren, z.B. bei zyklischen Schwankungen. Wenn klar ist, dass ein Einbruch in den Studieren-
denzahlen nur von voriibergehender Natur ist, dann sollten Kapazitaten aufrecht erhalten
und nicht automatisch zuriickgefahren werden. Auch Drittmitteleinnahmen fallen typi-
scherweise nicht kontinuierlich, sondern mit zufalligen Ausschlagen an. Es lassen sich da-
her in Formelmodellen systematische Vorkehrungen treffen, um unerwiinschte Instabili-
taten zu minimieren. Die Wichtigkeit der StabilisierungsmalRnahmen steigt mit dem Um-
fang des Formelmodells.

Gestaltungsoptionen:

= Bildung von gleitenden Mehrjahresdurchschnitten bei den Indikatorwerten. Dadurch
werden Zufallsschwankungen einzelner Perioden geglattet. Zumeist werden 2- oder 3-
Jahresdurchschnitte gewahlt, in Einzelfallen auch langer.

®  Kappungsgrenzen. Aus Formeln resultierende Schwankungen, die aus Sicht der Hoch-
schule als zu stark und nicht tragbar betrachtet werden, kénnen , gekappt” werden.
Beispielsweise konnte festgelegt werden, dass alle Verluste in einer Periode bei der
Grenze von X% gekappt werden. Oder die Gewinne und Verluste werden durch einen
Multiplikator kleiner Eins ,,zusammengeschmolzen”. Eine Kappung von Verlusten im-
pliziert in einem Nullsummenspiel stets auch die Kappung der Gewinne.

Denkanstof3:

Die Festlegung und Gestaltung von Kappungsgrenzen ist regelmdfig ein heikler Punkt in
der Ausgestaltung von Formelmodellen. Werfen Kappungsgrenzen auch Probleme auf?
Wie wiirden Sie mit Kappungsgrenzen umgehen?

= Auswahl geeigneter Indikatorkombinationen. Kombiniert man beispielsweise den In-
dikator Zahl der Absolventen mit der Zahl der Studierenden der ersten vier Semester,
werden dadurch zyklische Schwankungen ausgeglichen (denn die in einer Periode ge-
messenen Indikatorwerte sind auf Studierende mit unterschiedlichen Zeitpunkten des
Studienbeginns zurlickzuftihren).

= Vereinbarte Indikatorwerte. Die in der Formel angesetzten Werte sind keine Ist-Zah-
len, sondern vereinbarte GroRRen.

= Schaffung der Moglichkeit, das Modell nachzujustieren. Das Modell muss lernfahig an-
gelegt sein und bei auftretenden Fehlentwicklungen, z.B. bei zu grofRer Instabilitdt, An-
passungen seiner Merkmale zulassen. Das neue Steuerungsmodell soll zu Verhaltens-
anderungen bei den Fachbereichen flihren. Gerade deshalb ist die zukiinftige Entwick-
lung infolge des neuen Modells nicht exakt prognostizierbar; man muss daher mit ei-
nem flexiblen Modelldesign auf Unvorhergesehenes reagieren kénnen.

Hinweis:

Es wurden fiir die Gestaltungsaufgaben 1 bis 10 die bestehenden Gestaltungsméglichkeiten
aufgezeigt. Eine Auswahl aus den Optionen muss im konkreten Einzelfall angesichts der
jeweiligen Bedingungen erfolgen.
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6.4 Kritik an Formelsystemen und Folgen fiir das ,institutional design“

Finanzierungsformeln stoBen im Wissenschaftsbereich haufig auf Kritik. Funktionstrager
der Hochschule sehen Vor- und Nachteile, wie die Auswertung der 5 meistgenannten
Punkte der mehrfach angesprochenen HIS-Studie zeigt (Vorteile wurden dabei sehr viel
haufiger benannt):

Vorteile von Formeln aus Sicht der in 2003 Nachteile von Formeln aus Sicht der in

befragten Universitaten (benannt von X% der 2003 befragten Universitaten (benannt

Universitaten) von X% der Universitaten)

Transparenz (51%) Schwierigkeit, fachspezifische Unter-
schiede zu erfassen (25%)

Objektivitat der Mittelbemessung (44%) Hoher Aufwand (21%)

Setzung von Leistungsanreizen (33%) Rickwartsgewandte Indikatoren (16%)

Erzielung von Steuerungseffekten (26%) Fehlende Einbeziehung qualitativer As-

pekte (14%)

Planungssicherheit (21%) Problem der Messbarkeit von Hochschul-
leistungen (14%)

Skepsis findet sich immer wieder insbesondere bei denjenigen, die sich als Mittelempfanger
einer wettbewerblichen, formelgebundenen Finanzierung ausgesetzt sehen. Sie befiirchten
die unterschiedlichsten Probleme. Anhand einiger Beispiele soll auch fiir den Umgang mit
Kritik eine institutionendkonomische Sichtweise angewandt werden: Die Kritik kann berech-
tigt sein, wenn die institutionellen Regeln nicht hinreichend gestaltet wurden. Durch geeig-
netes , institutional design” lassen sich jedoch die potenziellen Probleme an vielen Stellen
minimieren. Damit werden Beispiele gegeben, nach welchen Uberlegungen einzelne Optio-
nen aus dem aufgezeigten Raum an Moglichkeiten ausgewahlt werden kénnen.

Problem 1: Formelsysteme neigen dazu, Zufallsschwankungen zu erzeugen (z.B. bei Indi-
katoren wie Absolventen oder Drittmittel) und fihren zu instabiler Finanzierung.

Losung: Die Schwankungen kénnen u.a. durch gleitende Mehrjahresdurchschnitte bei der
Indikatorberechnung geglattet werden.

Problem 2: Am Indikator Absolventen wird haufig kritisiert, er wiirde Anreize zu Qualitats-
senkungen erzeugen, indem Priifungsanforderungen gesenkt werden.

Losung: Abgesehen davon, dass dem Instrumente wie Evaluationen entgegen stehen und
dass dies eine sehr kurzfristig gedachte Strategie ware (die fir das Fach problematisch
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wirde, sobald die Qualitatsprobleme auf dem Arbeitsmarkt offenkundig wirden), lasst
sich das Problem dadurch ausschlieRen, dass anstelle der Absolventenzahlen die Zahlen
der Priifungen gemessen werden (also inkl. nicht bestandener Abschlussprifungen).

Problem 3: An Formelmodellen wird haufig der Nullsummencharakter kritisiert. Werden
alle Fachbereiche gleichermaRen erfolgreicher, dndert sich an der errechneten Mittelver-
teilung nichts. Unterproportionale Erfolgssteigerungen fiihren sogar zu finanziellen Verlus-
ten.

Lésung: Auch dieses Problem lasst sich verfahrenstechnisch vermindern: Die Hochschule kon-
zipiert ein echtes ,,Preismodell”, bei dem die Zuweisung pro Indikatoreinheit als Absolutwert
definiert ist. D.h. wenn sich die Leistung aller Fachbereiche erhoht, steigt auch das errechnete
Gesamtbudget. Ausgeglichen wird dies Gber einen Zentralpool, der sich entsprechend verrin-
gert (denn das Gesamtbudget der Hochschule ist natirlich weiter gegeben — auBer durch den
Zusammenhang zwischen interner und externer Mittelverteilung kann die Hochschule ein Po-
sitivsummenspiel erzeugen, weil die internen Anreize so ausgerichtet sind, dass die Hochschule
durch Leistungssteigerung mehr Geld aus der staatlichen Verteilung erhalt; auch dies spricht
fur eine Koppelung der internen an die externen Systeme). Die Logik der Variabilitdt zwischen
Formelteil und Zentralpool lautet: Wenn alle besser werden, sinkt die Notwendigkeit fir die
Hochschulleitung, mit diskretiondren Finanzierungen einzugreifen (umgekehrt bei sinkender
Leistung).

Problem 4: An Formelmodellen wird teilweise die Linearitdt der Beziehung zwischen Indi-
kator und Zuweisung kritisiert. Bei den gangigen Modellen ist die Zuweisung pro Studie-
rendem bei jedem Niveau an Studierendenzahlen gleich; Uberfiillungseffekte werden nicht
durch sinkende Anreize verhindert.

Lésung: Dies andert sich dann, wenn man als Indikatoren statt Absolutwerten beispiels-
weise Relationen zwischen Indikatorwert und eingesetztem Budget verwendet oder mit
Veranderungsraten arbeitet. Letzteres bevorzugt allerdings Fachbereiche, die von sehr
niedrigem Leistungsniveau beginnen (beispielsweise in Bezug auf Drittmittel). Dies konnte
aus Sicht der bisher Erfolgreichen ungerecht erscheinen. Erneut sollte sich die Gestaltung
nach den Zielen richten: massive Anreize auch fiir Fachbereiche mit bisher geringer Leis-
tung legen Veranderungsraten nahe, eine Honorierung unterschiedlicher Ausgangsniveaus
erfordert Absolutwerte. Méglicherweise lasst sich auch beides kombinieren.

Schliisselwérter:  Formelgebundene Finanzierung, Finanzierungsformel, Indikatorsteue-
rung, Indikatoren, Operationalisierung, Stabilitat, Anreizsetzung, Kos-
tenerstattung, Beziehungszahlen, Indexzahlen, Preise, Entgelte, Clus-
ter, Fachergewichtung
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