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Seit dem Jahr 2000 erhalten die niedersdchsischen Fachhochschulen ihre staatlichen
Zuschiisse in Form eines Globalbudgets auf Grundlage eines Verfahrens formelgebun-
dener Mittelzuweisung. In dem folgenden Beitrag werden die Ergebnisse einer Eva-
luation dieses Verfahrens referiert. Im Vordergrund stehen dabei insbesondere die
Steuerungswirkungen der Formelfinanzierung sowie die Frage von mdglichen Fehlsteu-
erungseffekten. Die Ergebnisse weisen unter anderem auf das Problem hin, dass Effekte
der Formelfinanzierung in den vergangenen Jahren durch die diskretiondre Zuweisungs-
praxis teilweise tiberlagert wurden, wodurch der Anreizcharakter des Verfahrens ge-
dampft wurde. Weiterhin zeigen sich Fehlsteuerungseffekte mit Bezug auf einen der
im Verfahren verwendeten Indikatoren, ndmlich die Aufnahmekapazitat.

1 Einleitung

Im Zuge der Orientierung an neuen Modellen staatlicher Hochschulsteuerung erfolgt die
Bemessung der Hochschulzuschiisse in immer mehr Bundeslandern auf der Grundlage
von Leistungskriterien. Zu den hauptsdchlich verwendeten Instrumenten zdhlen neben
Zielvereinbarungen insbesondere Verfahren formelgebundener Mittelzuweisung, bei denen
die Vergabe von Geldern automatisch nach der Ist-Entwicklung bestimmter Indikatoren
(z.B. Zahl der Absolventen, Zahl der Studierenden in der Regelstudienzeit, Zahl der Pro-
motionen etc.) erfolgt. Indikatorgestiitzte Zuweisungsverfahren werden derzeit in zw6lf
der 16 Bundesldnder angewandt, wobei allerdings hdufig nur geringe Budgetanteile Gber
die Formel bemessen werden. Eine Ausnahme bilden die Lander Brandenburg, Hessen und
Rheinland-Pfalz, in denen die staatliche Mittelbemessung fast vollstdndig auf Leistungs-
parametern abstellt. Das Verdnderungspotential der Hochschulbudgets im Vergleich zum
Vorjahr (bzw. zu einem Basisjahr) wird in den meisten Lindern durch Kappungsgrenzen
begrenzt und liegt nur in drei Landern lber flinf Prozent, ndmlich in Nordrhein-Westfa-
len, Niedersachsen (jeweils bei den Verfahren fiir Fachhochschulen) und in Rheinland-Pfalz
(vgl. Leszczensky/Orr 2004).
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In den meisten Bundesldndern liegt die Einflihrung von Verfahren formelgebundener
Mittelvergabe erst wenige Jahre zurlick, so dass der Umfang der bisher vorliegenden
Erfahrungen mit diesem Instrument begrenzt ist. Der Evaluation und Analyse der mit
indikatorgestlitzten Zuweisungsverfahren erzielten Steuerungswirkungen kommt daher
groBe Bedeutung zu. Vor dem Hintergrund der je nach Bundesland sehr unterschiedlichen
Verfahrenstypen und divergierender Kontextbedingungen ist es dabei zweckmaBig, auf
die Ebene einzelner Bundesldnder abzustellen. Bisher waren jedoch nur die Verfahren
zweier Bundeslander, ndmlich Berlin und Nordrhein-Westfalen, Gegenstand einer diffe-
renzierteren Untersuchung (vgl. Leszczensky/Jaeger/Orr 2004; Minssen/Molsich/Wilkes-
mann/Andersen 2003). Im Rahmen eines Praxisprojektes im Studiengang Hochschul- und
Wissenschaftsmanagement der Fachhochschule Osnabriick wurde daher eine solche
Evaluation fiir die im Jahr 2000 eingefiihrte Formelfinanzierung der niederséchsischen
Fachhochschulen durchgefiihrt. Im Vordergrund standen dabei die folgenden Fragen:

® Wourden die mit der Einflihrung der formelgebundenen Mittelvergabe verbundenen
Ziele erreicht?

@ Ist ein Steuerungseffekt der Formel in den Finanzierungsdaten der Fachhochschulen
von 2000 bis 2003 nachweisbar, oder wird die Hohe der Budgets der Fachhochschulen
nicht merklich von der Formel beeinflusst?

® Sind Fehlsteuerungseffekte oder Manipulationsméglichkeiten vorhanden, und lassen
sich diese ggf. in den Daten nachweisen?

® Wie haben die Fachhochschulen auf die Einfiihrung der formelgebundenen Mittelver-
gabe reagiert? Wurde die hochschulinterne Mittelverteilungspraxis in den jeweiligen
Hochschulen seit 2000 verdndert?

Zur Untersuchung der genannten Fragen wurden leitfadengestiitzte Interviews mit den
Prasidien aller sechs niedersichsischen Fachhochschulen sowie Vertretern des Nieder-
sachsischen Ministeriums fiir Wissenschaft und Kultur (NMWK) und der Hochschul-
Informations-System GmbH (HIS) durchgefiihrt und eine Analyse der Finanzierungsdaten
der Fachhochschulen fiir den Zeitraum von 2000 bis 2003 vorgenommen. Im folgenden
Abschnitt wird zunachst das formelgebundene Zuweisungsverfahren fiir die niederséch-
sischen Fachhochschulen sowie die Ziele, die mit seiner Einfiihrung verbunden waren,
dokumentiert. In den beiden anschlieBenden Abschnitten werden die Ergebnisse der
Untersuchung dargestellt und diskutiert sowie Handlungsempfehlungen benannt.

Beitrdge zur Hochschulforschung, Heft 2, 27. Jahrgang, 2005



IHF Kai Handel, Michael Jaeger, Janina Schmidlin

2 Formelmodell fiir die niedersiachsischen Fachhochschulen

Die leistungsbezogene Mittelvergabe fiir die niedersdchsischen Fachhochschulen wurde
im Jahr 2000 mit dem Ziel eingefiihrt, eine rationale Grundlage fiir die aufgaben- und
leistungsorientierte Bemessung der Globalhaushalte zu schaffen. Zudem sollte eine Effi-
zienzsteigerung insbesondere bei denjenigen Fachhochschulen erreicht werden, deren
Kostenniveau sich im Rahmen der Ausstattungs-, Kosten- und Leistungsvergleiche der HIS
(vgl. z.B. Leszczensky/Barna/Délle/Schacher/Winkelmann 2001) als liberdurchschnittlich
hoch erwiesen hatte. Der Anteil der formelgebunden vergebenen Mittel an den gesamten
staatlichen Zuschiissen betrug im Jahr 2000 zunachst flinf Prozent und sollte stufenweise
auf 15 Prozent (2001), 35 Prozent (2002), 65 Prozent (2003) und schlieBlich 100 Prozent
(2004) gesteigert werden (Valentien 2004, S. 85). Aufgrund von Umverteilungseffekten
wurde dieser Anteil zwischenzeitlich jedoch auf den Stand von 2002, d. h. bei 35 Prozent,
eingefroren. Eine Ausweitung dieses Anteils ist derzeit nicht vorgesehen. Dies hat zur Folge,
dass die Anspriiche der Fachhochschulen auBerhalb der Formel nach wie vor auf dem
traditionellen Wege der kameralistischen Haushaltsanmeldung erfolgen.

Das Formelmodell stellt im Kern auf drei Indikatoren ab: die Aufnahmekapazitat, die Zahl
der Studierenden in der Regelstudienzeit (RSZ) und die Zahl der Absolventen. Der Indi-
kator der Aufnahmekapazitdt wird mit 60 Prozent am starksten gewichtet, wahrend die
beiden letztgenannten Indikatoren mit jeweils 20 Prozent gewichtet werden. Die hohe
Gewichtung der Aufnahmekapazitat erfolgte zum einen mit dem Ziel, eine systemstabi-
lisierende Komponente in die Formel einzubringen, da mit Blick auf die Studierenden- und
Absolventenzahlen gréBere Nachfrageschwankungen mdglich schienen. Zum anderen
sollten von der hohen Gewichtung der Aufnahmekapazitdt insbesondere diejenigen
Fachhochschulen profitieren, die aufgrund von Standortnachteilen (z.B. Randlage) eine
geringere Auslastung aufwiesen und damit Nachteile bei der Formelfinanzierung hétten
hinnehmen miissen.

Die Aggregierung der Indikatoren erfolgt auf Basis eines Mittelbemessungsmodells, d. h.
unter Verwendung fester Preise je Leistungseinheit (Studienplatz, Studierender RSZ,
Absolvent). Diese Preise wurden auf Grundlage der Ausstattungs-, Kosten- und Leistungs-
vergleiche der HIS anhand der realen Kosten der einzelnen Studienfdcher ermittelt. Da
diese je nach Studienfach variieren, wurden die Studienficher je nach Kostenhohe vier
Preisgruppen (Clustern) zugeordnet und fiir jedes Cluster der Durchschnittspreis (Cluster-
basispreis) gebildet. Dieser Basispreis entspricht ungefdhr den Kosten fiir ein Gesamt-
studium unter der Voraussetzung der Vollauslastung (Leszczensk/Orr 2004, S. 32).
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Die Mittelmessung fiir die einzelnen Hochschulen erfolgt durch die Multiplikation ihrer
Leistungsmengen je Indikator (Zahl Studienplétze, Zahl Studierende RSZ, Zahl Absolven-
ten) und Cluster mit dem jeweiligen Clusterbasispreis. Da die Clusterbasispreise aufgrund
der Orientierung an den Ausstattungs-, Kosten- und Leistungsvergleichen der HIS auf
die Kosten je Aufnahmekapazitét abstellen, werden mit Bezug auf die Zahl der Studie-
renden sowie der Absolventen Korrekturfaktoren einbezogen:

® Beider Zahl der Studierenden wird von einer 90-prozentigen Auslastung ausgegangen.
Zudem geht der Clusterbasispreis hier nur zu 25 Prozent ein, da die Zahl der Studie-
renden bei einer Regelstudienzeit von vier Jahren vierfach in die jahrlichen Kosten
eingeht. Bei der Zahl der Studierenden in der RSZ ergibt sich also fiir den Clusterbasis-
preis ein Korrekturfaktor von (0.9)" « 0.25.

® Bei der Zahl der Absolventen wird zusdtzlich zu der 90-prozentigen Auslastung von
einer pauschalen Erfolgsquote von 80 Prozent ausgegangen, so dass hier fiir den
Clusterbasispreis ein Korrekturfaktor von (0.9)"" * (0.8)" resultiert.

Damit stellt sich die Berechnung wie folgt dar:

® Vergiitung je Einheit Kapazitat = 0.60 = Clusterbasispreis

® Vergiitung je Studierenden RSZ 0.20 * (0.9)"" « 0.25 * Clusterbasispreis

® Vergiitung je Absolvent 0.20 * (0.9)7! * (0.8)" * Clusterbasispreis

Auf Basis dieses Berechnungsschemas werden je Fachhochschule die Verglitungsansprii-
che fiir alle Studiengdnge ermittelt und zusammen mit den Anspriichen aus Sonder-
zuteilungen aufsummiert. Da die Vergiitungsanspriiche aller Fachhochschulen den gemaf
Haushalt zur Verfligung stehenden Betrag tiberschreiten konnen, wird in das Modell ein
weiterer Korrekturfaktor eingefiligt: Die — wie oben beschrieben - errechneten Budget-
anspriiche der Fachhochschulen werden um einen flr alle Fachhochschulen gleichen
prozentualen Abschlag soweit reduziert, dass die Summe der Budgetanspriiche aller
Fachhochschulen mit den zur Verfligung stehenden Haushaltsmitteln zur Deckung ge-
bracht ist. Damit wird das Bemessungsmodell an dieser Stelle zu einem Verteilungsmodell
modifiziert. Bei dieser Umrechnung wird als zusatzlicher Leistungsaspekt die Frauenfor-
derung einbezogen, und zwar in Form einer reinen Umverteilung: Hochschulen mit
tiberdurchschnittlichen Leistungen im Bereich der Frauenférderung gewinnen, was die
Hochschulen mit unterdurchschnittlichen Leistungen in diesem Bereich verlieren. Als
Parameter gehen Studentinnen, Absolventinnen und neu ernannte Professorinnen ein.
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Die Umverteilung betrdgt maximal ein Prozent des Budgets der jeweiligen Fachhoch-
schule und wird, da sie vollig unabhdngig von der beschriebenen Formel erfolgt, an
dieser Stelle nicht weiter behandelt (vgl. Scharf/Schumacher 2003, S. 13f).

Die formelgebundene Mittelvergabe an die niedersdchsischen Fachhochschulen wird
durch die Komponente der Vorabzuweisungen bzw. Sonderzuteilungen ergénzt. Vorab-
zuweisungen werden u.a. fir flichenbezogene Kosten (z.B. Bauunterhaltung, Bewirt-
schaftung), Versorgungslasten fiir Beamte, Kosten fiir Sonderaufgaben (z. B. Studienkolleg,
Fachschule Seefahrt) sowie in Form von Sockelbetrdgen fiir die Verwaltung und von
Standortstrukturzuschldgen gewahrt. Ihre Bemessung erfolgt diskretiondr, d. h. auBerhalb
eines formalisierten Entscheidungsverfahrens.

Mit Blick auf die in anderen Bundesldndern eingesetzten Verfahren weist das niedersach-
sische Formelmodell die folgenden Besonderheiten auf (vgl. Leszczensky/Orr 2004, S. 33):

® Das in Niedersachsen eingesetzte Modell hebt sich von anderen Verfahren dadurch
ab, dass es die Merkmale von Bemessungs- und Verteilungsmodell kombiniert. Durch
die Verwendung von Preisen auf Grundlage der Ausstattungs-, Kosten- und Leistungs-
vergleiche der HIS erfolgt eine fiir die Hochschulen transparente Ermittiung dessen,
was fiir eine Einheit einer bestimmten Leistung gezahlt wird. Gleichzeitig wird durch
die anteilige Budgetberechnung gewihrleistet, dass es nicht zu einer Uberschreitung
des flir die Hochschulen vorgesehenen Gesamtbudgets kommt.

® Ungewdhnlich ist die vdllige Ausblendung von Forschungsleistungen. Alle anderen auf
Landesebene eingesetzten Formelmodelle machen die Zuweisung auch im Fachhoch-
schulbereich wenigstens zum Teil von der Hohe der Drittmittel - also einem Indikator
fiir Forschungsleistungen - abhéngig.

® Durch die hohe Gewichtung der Aufnahmekapazitdt - die primar auf der Grundlage
vorhandener Wissenschaftlerstellen berechnet wird - ist das Modell stark stabilitats-
und volumenorientiert, d.h. dem Aspekt der Kostenerstattung fiir libernommene
Aufgaben (hier: Zahl der vorgehaltenen Studienpldtze) wird Prioritdt eingerdumt
gegeniiber dem Aspekt der erfolgsbezogenen Anreizsetzung (Zahl der Absolventen).

® Eine weitere Besonderheit stellen schlieBlich die Sockelbetrdge dar, welche die nie-
dersdchsischen Fachhochschulen zum Ausgleich von Fixkosten erhalten und durch die
insbesondere kleine Hochschulen bzw. Hochschulen mit mehreren Standorten im
Vergleich zu einer rein indikatorgebundenen Zuweisung besser gestellt werden.
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3 Ergebnisse der Untersuchung
3.1 Beurteilung der Formel durch die Hochschulen

Die rationale Fundierung des Globalhaushalts liber eine formelgebundene Mittelverteilung
wird von den niedersdchsischen Fachhochschulen grundsétzlich beflirwortet, hinsichtlich
der konkreten Ausgestaltung der Fachhochschulformel in Niedersachsen gibt es aber er-
hebliche Bedenken. Diese beziehen sich hauptséchlich auf die Einbettung der Formel in den
staatlichen Steuerungskontext, die Modellarchitektur, die Art und Auswahl der Indikatoren,
die Bildung der Preiscluster sowie den Anteil der formelgebundenen Mittelvergabe:

® So wird betont, dass eine Gesamtsteuerung durch das NMWK derzeit nicht erkennbar
sei und mit Sonderprogrammen die Wirkung der Formelfinanzierung ausgehebelt bzw.
verfalscht werde, so dass hier eine Fehlsteuerung erfolge. Auch wiirden die Vorab-
zuweisungen fiir die einzelnen Hochschulen nicht transparent und nachvollziehbar
festgelegt. Hierfiir seien klare Standards und Vereinbarungen erforderlich, da jeweils
alle Fachhochschulen tangiert wiirden: Durch die Gewéhrung von Vorabzuweisungen
fiir bestimmte Fachhochschulen werde das fiir die anderen Fachhochschulen verfiig-
bare Mittelvolumen reduziert.

©® Heftig kritisiert wird auch die Architektur des Mittelvergabemodells, das zwar Preise
verwende, jedoch letztlich als Verteilmodell funktioniere. So wiirden beispielsweise
Hochschulen, die im Ausgangsjahr der Mittelvergabe liber eine Auslastung im Bereich
von 100 Prozent verfiigten, zwangsldaufig zu den Verlierern der Mittelzuweisung
gehdren, wenn die anderen Hochschulen ihre Auslastung steigern. Grundsatzlichere
Kritik richtet sich teilweise allgemein gegen die Anwendung von Verteilungsmodellen
bei der Mittelzuweisung, da dabei das Zuweisungsvolumen einer Hochschule bei
solchen Verfahren nicht nur von den eigenen Leistungen abhédnge, sondern auch von
denjenigen der anderen Fachhochschulen, so dass eine Planbarkeit fiir die einzelnen
Hochschulen nicht gegeben sei.

® Mit Blick auf die im Modell enthaltenen Indikatoren stoBt die Aufnahmekapazitat auf
Kritik bei den Fachhochschulen. Sie wird zwar - wie auch von Seiten des NMWK bei
der Einflihrung der Formel vorgesehen - als grundsatzlich stabilisierendes Element
der Formel gesehen, unterliegt aber nach Einschdtzung der Hochschulen erheblichen
Manipulationsmdglichkeiten, auf die weiter unten niher eingegangen wird. An den
weiteren Indikatoren des Modells, Absolventen und Studierende in der Regelstudien-
zeit, besteht wenig Kritik, auch wenn erganzende Indikatoren fiir Leistungen in der
Forschung und der Internationalisierung als notwendig angesehen werden.
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® Auch die Zuordnung der Studienginge zu den Clustern wird von den Fachhochschu-
len iiberwiegend kritisch gesehen. Insbesondere die Ableitung der Preiscluster aus den
Ist-Kosten auf Basis der Ausstattungs-, Kosten- und Leistungsvergleiche fiihre dazu,
dass die Kostenstrukturen auf dem Niveau der Vergangenheit als willkiirliche Norm-
werte festgeschrieben wiirden. Eine sparsame Mittelbewirtschaftung in der Vergangen-
heit werde damit eher bestraft als honoriert.

3.2 Untersuchung der Finanzierungsdaten
3.2.1 Steuerungseffekt der indikatorgestiitzten Mittelzuweisung

Der erste Schritt der empirischen Datenanalyse behandelt die Frage, ob sich in den Finan-
zierungsdaten der Fachhochschulen im Zeitraum von 2000 bis 2003 tatsdchlich ein auf
die Landesformel zuriickfiihrbarer Steuerungseffekt nachweisen lasst.

Da die indikatorgestiitzte Mittelzuweisung nur zu einem bestimmten Prozentsatz (seit
2002 konstant 35 Prozent) umgesetzt wurde, sind die Verdnderungen in den Gesamt-
zuweisungen an die Hochschulen auf zwei unterschiedliche Effekte zurlickzufiihren:

® Zum einen wird der Ausgangswert fiir die formelgebundene Mittelvergabe auf Grund-
lage der kameralistischen Haushaltsanmeldung jahrlich neu bestimmt. Dieses sog.
+Zuflihrungsvolumen nach Haushaltsplan” bestimmt das Endergebnis (d.h. die den
Hochschulen effektiv zugewiesenen Budgets) maBgeblich mit, da sich die formelge-
bundene Mittelvergabe nur auf einen Teil der Gesamtmittel (35 Prozent seit 2002)
bezieht. Bei der Ermittlung des Zufiihrungsvolumens nach Haushaltsplan wird das
Vorjahresergebnis der jeweiligen Fachhochschule aus der formelgebundenen Mittel-
vergabe beriicksichtigt: Vorjahresgewinne aus der Formelvergabe werden dem Zufiih-
rungsvolumen hinzuaddiert, Formelverluste in Abzug gebracht. Damit soll verhindert
werden, dass Gewinne und Verluste aus der formelgebundenen Mittelvergabe durch
die jahrliche Neubestimmung des Ausgangswertes neutralisiert werden. Die Entwick-
lung des Zuflihrungsvolumens nach Haushaltsplan spiegelt also einerseits mit dem
Staat verabredete Verdnderungen in der Ubernahme und Erledigung von Aufgaben
(Input-Steuerung) des aktuellen Jahres und andererseits die Ergebnisse nach der
Formelberechnung des letzten Jahres (Output-Steuerung) wider.

® Zum anderen resultieren Budgetverdnderungen aus der Anwendung der formelgebun-
denen Mittelvergabe fiir das aktuelle Haushaltsjahr, die auf Basis des Zufiihrungs-
volumens nach Haushaltsplan durchgefiihrt wird.
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Die aus der kameralistischen Haushaltsaufstellung und die aus der Formelberechnung
resultierenden Umverteilungseffekte lassen sich aufgrund der Finanzierungsdaten der
Hochschulen und der Daten zur Formelberechnung inflationsbereinigt von einander tren-
nen. Dabei ergibt sich, dass bei Annahme von alleiniger Formelwirkung in den Jahren 2000
bis 2003 inflationsbereinigt nur die Fachhochschule Braunschweig/Wolfenbiittel (+6,04 %),
die Fachhochschule Hildesheim/Holzminden/Géttingen (+5,92 %) und die Fachhochschule
Osnabriick (+3,29%) zu den Gewinnern zu zihlen sind. Verlierer sind dann die Fachhoch-
schule Nordost-Niedersachsen (-0,95 %), die Fachhochschule Hannover (-1,79 %) und die
Fachhochschule Oldenburg/Ostfriesland/Wilhelmshaven (-6,82 %).?

Durch die Veranderungen im kameralistisch bestimmten Zufiihrungsvolumen wird dieser
eigentliche Steuerungseffekt aber zum Teil liberkompensiert, so dass das Gesamtergebnis
von kameralistischen Verdnderungen und Formelsteuerung ein anderes Bild bietet. Hier
gehort die Fachhochschule Nordostniedersachsen (+4,90%) mit der Fachhochschule
Braunschweig/Wolfenbiittel (+4,40 %) und der Fachhochschule Hildesheim/Holzminden/
Gattingen (+4,34%) zu den stirksten Gewinnern, die Fachhochschule Hannover (+0,39 %)
verbleibt auf etwa dem gleichen Niveau, wihrend die Fachhochschule Osnabriick (-0,24 %)
nun ein negatives Ergebnis aufweist. Lediglich die Fachhochschule Oldenburg/Ostfries-
land/Wilhelmshaven (6,42 %) muss signifikante Verluste hinnehmen.

Insgesamt fiihrt die kameralistische Neuberechnung des Zufiihrungsvolumens einerseits
zu einer Dadmpfung der Gewinne und Verluste aus der Formelberechnung, andererseits
bei der Fachhochschule Osnabriick und der Fachhochschule Nordostniedersachsen zu
einer Umkehrung des durch die Formel induzierten Effekts.

1 Beispiel: Einer Hochschule, der im Jahr 2000 20 Millionen € als Zufiihrungsvolumen nach Haus-
haltsplan zustehen und die durch die Formelberechnung 200.000 € verliert, hat entsprechend ein
Gesamt-Formelergebnis von 19,8 Millionen € im Jahre 2000. Fiir das Jahr 2001 wird dann eine
kameralistische Neuberechnung des Etats vorgenommen, d.h. die Verdnderungen bspw. durch
Tariferhohungen, Veranderungen im Stellenplan und strukturelle Veranderungen werden beriick-
sichtigt. Daraus ergibt sich ein theoretischer Etat, bspw. 21 Millionen €. Das Zufiihrungsvolumen
nach Haushaltsplan 2001 ergibt sich dann, nachdem von diesem Wert der Verlust der Formel-
berechnung des letzten Jahres abgezogen wurde, d.h. es resultiert ein Zufiihrungsvolumen nach
Haushaltsplan in Hohe von 20,8 Millionen €. Mit diesem Wert wird die Formel-Berechnung fiir
das Jahr 2001 durchgefiihrt.

2 Inflationsbereinigt" bedeutet hier, dass die Erhdhung und Verminderungen des Fachhochschul-
etats des Landes Niedersachsen herausgerechnet wurden.
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Mit Blick auf die Frage nach einem Steuerungseffekt der Landesformel Idsst sich also
festhalten, dass die Hochschulen, die zu den Formelgewinnern zu zéhlen sind, nicht mit
denjenigen Hochschulen identisch sind, die im betrachteten Zeitraum die groBten finan-
ziellen Zuwéchse in ihren Gesamt-Budgets zu verzeichnen haben. Dies resultiert daraus,
dass bereits durch das im Wesentlichen kameralistisch bestimmte Zufiihrungsvolumen
nach Haushaltsplan Umverteilungen realisiert werden, die sich in der gleichen GréBen-
ordnung wie die formelbedingten Umverteilungen bewegen, aber nicht immer in die
gleiche Richtung tendieren. Deswegen kann bezweifelt werden, dass der mit der Einfiih-
rung der indikatorgestiitzten Mittelvergabe beabsichtigte Steuerungseffekt in vollem
Umfange eintritt.

3.2.2 Magliche Manipulation durch (unausgelastete) Studienpldtze im Hoch-
preiscluster

Eine streng betriebswirtschaftlich an der Formel orientierte Hochschule kdnnte Umver-
teilungsgewinne aus der Formel realisieren, indem sie - ungeachtet einer evtl. geringen
Auslastung - Studiengdnge bevorzugt in Hochpreisclustern einrichtet bzw. ausbaut. Damit
lasst sich theoretisch mehr Geld ,verdienen” als mit ausgelasteten Studiengdngen im
Tiefpreiscluster, da der Indikator Kapazitdt mit 60 Prozent sehr hoch gewichtet ist.

Eine Analyse der vorliegenden Finanzierungsdaten zeigt aber, dass diesem Anreiz offenbar
nicht gefolgt wird: So hat die Zahl der Studienpldtze an den Fachhochschulen zwischen
2000 und 2003 landesweit um insgesamt 5,9 Prozent zugenommen, wahrend die auf den
Kapazitatsindikator zuriickzufiihrende Steigerung des Hochschuletats insgesamt lediglich
bei 2,8 Prozent lag. Der Zuwachs der Kapazitat hat landesweit also hauptséchlich in den
kostengtinstigeren Clustern stattgefunden. Dies gilt fiir fiinf der sechs Hochschulen auch
im Einzelnen. Lediglich an der Fachhochschule Nordostniedersachsen fiel der Anstieg der
Zahl der Studienpldtze mit 6,2 Prozent geringer aus als die Steigerung der liber den Kapa-
zitatsindikator zugefiihrten Mittel (+11,8%). Dort hat entsprechend der Zuwachs der
Studienplatze hauptsachlich in den teueren Clustern stattgefunden. Ob diese Studien-
platze ausgelastet waren, lie sich aufgrund der Datenlage nicht entscheiden.

3.2.3  Maogliche Manipulation des Kapazitatsindikators

Es ist den Hochschulen méglich, das durch freie Professorenstellen eingesparte Geld fiir
kapazitdtswirksame Lehrauftrdge einzusetzen. Dadurch l3sst sich bei gleichem Mittel-
einsatz im Extremfall die dreifache Aufnahmekapazitdt erzeugen. Erhéhte Aufnahme-
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kapazitat flihrt zu erhdhten Zuweisungen aus der Formel. Diese Manipulationsmdéglich-
keit wurde schnell nach der Einfiihrung erkannt und auch zumindest von einigen
Hochschulen umgesetzt. In der Folge hat das Niedersachsische Ministerium fiir Wissen-
schaft und Kultur diese Manipulationsmdglichkeit eingeschrankt, indem die Lehrauftrage
auf 10 Prozent der in der Formel zu berlicksichtigenden Kapazitdt begrenzt wurden.

Ein Blick in die Daten zeigt, dass im ersten Jahr (von 2000 auf 2001) lediglich die Fach-
hochschule Hildesheim-Holzminden-Géttingen und die Fachhochschule Oldenburg-0Ost-
friesland-Wilhelmshaven ihre Kapazitat deutlich erhéht haben. In den folgenden Jahren
haben die anderen Hochschulen mehrheitlich ihr Verhalten den erkannten Mdglichkeiten
angepasst. Dies wird insbesondere an der Fachhochschule Nordostniedersachsen erkennbar,
bei der auch im Experteninterview eine Verdrgerung liber solche Mdglichkeiten deutlich
wird. Diesen habe man sich zunichst verschlossen (2001), dann aber umgeschwenkt und
diese voll genutzt. Dies findet sich klarerweise in den Daten der Fachhochschule Nordost-
niedersachsen wieder. Man erkennt, dass die Kapazitat im Jahr 2001 auf 98,2 Prozent des
Vorjahreswertes abfallt und dann im Jahr 2002 auf 107,4 Prozent ansteigt.

3.3 Auswirkungen der Formel auf die hochschulinterne Steuerung

Im Ausgangsjahr der formelgebundenen Mittelzuweisung an die niederséchsischen Fach-
hochschulen verfligten bereits drei der sechs Fachhochschulen intern (iber ein indikator-
gestiitztes Budgetierungsverfahren. Im Zuge der landesseitigen Einfiihrung der formel-
gebundenen Mittelvergabe fiihrten zwei weitere Fachhochschulen intern ebenfalls indi-
katorgestiitzte Zuweisungsverfahren ein, so dass derzeit in fiinf der sechs niederséchsi-
schen Fachhochschulen formelgestiitzte Vergabeverfahren angewendet werden. Dabei
bezieht sich die formelgebundene Mittelvergabe jeweils auf die Sachmittel bzw. die
laufenden Mittel fiir Forschung und Lehre, nicht aber auf die Mittel fiir Personal. Die
konkrete Ausgestaltung der internen indikatorgestiitzten Mittelvergabe variiert allerdings
in Abhangigkeit davon, ob die jeweilige Hochschule bereits vor dem Jahr 2000 lber eine
indikatorgestlitzte Mittelzuweisung verfiigte oder ob diese im Zuge der landesseitigen
Formelfinanzierung neu eingefiihrt wurde:

® Zwei der drei Hochschulen, die im Jahr 2000 bereits lber ein Verfahren formelgebun-
dener Mittelzuweisung verfiigten, passten ihr internes Formelmodell an die Landes-
formel teilweise an, und zwar derart, dass die Auswahl der im Modell enthaltenen
Leistungsindikatoren - das heiBt Aufnahmekapazitat, Studierende in der Regelstudien-
zeit und Absolventen - an diejenige des Landesmodells angeglichen wurde. Abwei-
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chungen bestehen jedoch weiterhin hinsichtlich der Gewichtung der Indikatoren sowie
der Clusterbildung und -zuordnung.

® Bei den beiden Fachhochschulen, die erst im Zuge der landesseitigen Einflihrung der
Formelfinanzierung intern die indikatorgestiitzte Mittelzuweisung einflihrten, erfolgte
dies in Form einer 1:1-Ubertragung der Landesformel auf die interne Mittelvergabe.
Hier wurden also die Indikatoren und Gewichtungen des Landesmodells Gibernommen;
lediglich bei der Clusterzuordnung gibt es geringfiigige Abweichungen.

In Bezug auf die hochschulinternen Auswirkungen der leistungsorientierten Mittelver-
gabe berichten insbesondere diejenigen Hochschulen, die sich fiir eine 1:1-Einfiihrung
des Landesmodells entschieden haben, {iber deutliche Umverteilungswirkungen zuguns-
ten der Wirtschafts- und Sozialwissenschaften. Uber entsprechende Effekte bei den
anderen drei Fachhochschulen, die intern eine indikatorgestiitzte Mittelvergabe einsetzen,
kann an dieser Stelle nichts ausgesagt werden, da diese Hochschulen teilweise bereits
seit Beginn der 1990er Jahre interne formelgebundene Mittelvergabeverfahren anwenden
und etwaige Umverteilungseffekte in der Vergangenheit liegen.

In keiner der flinf Fachhochschulen, die intern indikatorgestiitzte Zuweisungsverfahren
anwenden, erfolgt auch die fachbereichs- bzw. fakultatsinterne Mittelvergabe auf Grund-
lage eines Indikatorenmodells.

Hinsichtlich einer Bewertung der motivations- und leistungsfordernden Auswirkungen
der formelgebundenen Mittelvergabe zeigen sich die Hochschulen sehr zuriickhaltend.
Wie eine Hochschule berichtet, erfahre die interne formelgebundene Mittelzuweisung
zwar eine groBe Akzeptanz, da es aufgrund des Fachhochschul-Entwicklungs-Programms
keine Verlierer gegeben habe. Die mit der formelgebundenen Mittelvergabe gesetzten
Anreize wiirden aber auf der individuellen Ebene nicht wahrgenommen - eine Einschat-
zung, die tendenziell auch von den anderen Hochschulen geteilt wird: Eine Leistungs-
steigerung als Effekt der indikatorgestiitzten Mittelvergabe kdnne zumindest schwer
abgeschatzt werden, und es handle sich grundsatzlich um einen Prozess, der nur langsam
und zunachst eher bei den jlingeren Hochschulangehdrigen in Gang komme.
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4 Diskussion und Empfehlungen
4.1 Diskussion
4.1.1 Ziele des Zuweisungsgebers

Wie dargestellt, verfolgte das Niedersichsische Ministerium fiir Wissenschaft und Kultur
mit der Einflihrung der Formelfinanzierung fiir die niedersdachsischen Fachhochschulen
insbesondere zwei Ziele: zum einen die Schaffung einer rationalen Begrlindung fiir die
Bemessung der Globalzuschiisse, zum anderen die Steigerung der Effizienz der Leistungs-
erbringung. Die Erreichung dieser Ziele ist fiinf Jahre nach der Formeleinfiihrung eher
skeptisch zu beurteilen.

® So wurde das Ziel der Schaffung einer rationalen Grundlage zur Bemessung der Global-
zuschiisse nur teilweise erreicht. Infolge des Einfrierens des leistungsgestiitzt zu
vergebenden Budgetanteils werden derzeit nur 35 Prozent der Globalzuschiisse an die
Fachhochschulen leistungsorientiert bemessen, wiahrend der groBere Teil der Gesamt-
zuschiisse nach wie vor im Zuge der kameralistischen Haushaltsanmeldung bestimmt
wird. Wie dargestellt, bewegen sich die aus der kameralistischen Anmeldungsprozedur
resultierenden Umverteilungen zwischen den Fachhochschulen in der gleichen GréBen-
ordnung, aber nicht immer in der gleichen Richtung wie die durch die Formel bewirkten
Zuflussveranderungen.

Unabhangig davon diirfte das Ziel einer rationalen Begriindung fiir die Bemessung
der Globalzuschiisse nur bei einer angemessenen Beriicksichtigung von Forschungs-
leistungen im landesseitigen Vergabemodell zu erreichen sein. Auch wenn bei den
Fachhochschulen im Vergleich zu den Universitaten die anwendungsorientierte Lehre
im Vordergrund steht, so hangt die Qualitdt dieser Lehre dennoch maBgeblich von
ihrem Forschungsbezug ab und damit von der Qualitdt der jeweils stattfindenden
Forschungsaktivitaten.

® Inwieweit das Ziel einer Effizienzsteigerung erreicht wurde, l3sst sich auf Grundlage
der vorliegenden Daten nicht angemessen beurteilen. Es |asst sich zwar zeigen, dass
die Fachhochschulen auf der internen Steuerungsebene z.T. umfangreiche MaBnahmen
ergriffen haben. Durch das Einfrieren des Budgetanteils bei 35 Prozent wird die beab-
sichtigte Wirkung der Effizienzsteigerung allerdings erheblich begrenzt.
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4.1.2 Modellarchitektur

Wie die Ergebnisse der Befragung der Hochschulleitungen zeigen, besteht ein groBes
MaB an Zustimmung zur Orientierung der staatlichen Mittelvergabe an Leistungskrite-
rien. Diese driickt sich auch darin aus, das nahezu alle befragten Hochschulen den
weiteren Ausbau der Formelfinanzierung (liber den derzeitigen Stand von 35 Prozent
hinaus) beflirworten wiirden.

Auch die Ergebnisse unserer Untersuchung weisen darauf hin, dass die durch die Formel
bewirkten Umverteilungen nicht als Schwiche der Formel zu interpretieren sind (das
Einfrieren der Formel bei 35 Prozent kommt implizit dieser Interpretation gleich), sondern
das Ergebnis tatsdchlich bestehender Effizienzunterschiede zwischen den Hochschulen
sind. Das Einfrieren der Formel bei 35 Prozent erscheint nicht als geeigneter Weg, diese
Umverteilung zu begrenzen. Hierflir wéaren Kappungsgrenzen, die sicherstellen, dass
etwaige Verluste aus der Formel einen bestimmten Prozentsatz des Gesamtetats der
jeweiligen Hochschule nicht liberschreiten, das wesentlich geeignetere Instrument.

Weiterhin gibt es mit Bezug auf die Modellarchitektur bei den befragten Hochschulen
haufig die Forderung nach einem echten Preismodell, bei dem Leistungssteigerungen
immer zu erhéhten Zufiihrungen fiihren wiirden. Die faktische Begrenzung des Fach-
hochschuletats des Landes Niedersachsen hat aber dazu gefiihrt, dass aus dem als
Preismodell konzipierten Modell ein Verteilmodell wurde.

4.1.3 Wahl und Gewichtung der Indikatoren

Die Auswahl der in das Vergabemodell einbezogenen Indikatoren stoBt bei den nieder-
sachsischen Fachhochschulen grundsatzlich auf Zustimmung, jedoch mit zwei Ausnahmen:
die hohe Gewichtung der Aufnahmekapazitat und die fehlende Beriicksichtigung von
Forschungsleistungen.

® Die von den Fachhochschulen thematisierte Manipulierbarkeit des Kapazitatsindikators
durch eine vermehrte Vergabe von Lehrauftrdgen konnte durch die empirische Ana-
lyse der Finanzierungsdaten der Fachhochschulen nachvollzogen werden. Dagegen
weisen die Daten nicht darauf hin, dass in groBem Umfang von der Mdglichkeit
Gebrauch gemacht wird, nicht nachgefragte Studienpldtze in Hochpreisclustern vor-
zuhalten.
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Unabhéangig von diesen beiden Einwénden stellt sich jedoch die Frage, inwieweit die
hohe Gewichtung der Aufnahmekapazitdt bei dem derzeitigen leistungsorientiert zu
vergebenden Budgetanteil in Hohe von 35 Prozent sinnvoll ist. Die Einbeziehung und
hohe Gewichtung der Aufnahmekapazitat erfolgte, um die entstehenden Aufwendun-
gen auf einer rationalen Bemessungsgrundlage zu erstatten und eine Stabilisierung
des Modells zu erreichen, dies jedoch vor dem Hintergrund einer beabsichtigten Aus-
weitung der Formelfinanzierung auf 100 Prozent bis zum Jahr 2004. Nachdem dieses
Ziel in absehbarer Zeit nicht erreicht werden wird, sprechen folgende Argumente eher
gegen eine Beibehaltung dieses Indikators zumindest in dieser Gewichtung:

- Dervom Niedersachsischen Ministerium fiir Wissenschaft und Kultur beabsichtigte
Stabilisierungseffekt ist, wie die Ausfiihrungen gezeigt haben, aufgrund der mit
dem Indikator Aufnahmekapazitdt verbundenen Manipulationsmdglichkeiten nicht
in dem erwarteten MaBe eingetreten.

- Das Modell ist durch die hohe Gewichtung des Indikators (60 Prozent) in sehr hohem
MaBe auf die Erstattung von Aufwendungen orientiert und entspricht weniger
einem leistungsorientierten Vergabeverfahren als vielmehr einer Ex-ante-Steuerung,
da die Mittel hier vorwiegend nicht nach erbrachten Leistungen, sondern nach
Soll-GroBen zugewiesen werden. Ausgehend von dem Faktum, dass nur ein Teil der
Globalzuschiisse mit dem Formelmodell vergeben wird, erscheint diese hohe Gewich-
tung der Kapazitat nicht mehr gerechtfertigt.

Diese Uberlegungen sprechen dafiir, die Gewichtung der Kapazitit deutlich zugunsten
der beiden anderen Indikatoren zu reduzieren.

Weiterhin wird von der Halfte der Fachhochschulen das Fehlen von Forschungsindi-
katoren beméngelt. Wie bereits ausgefiihrt, stellt die niederséchsische Fachhochschul-
formel tatsdchlich bundesweit das einzige leistungsbezogene Mittelvergabeverfahren
dar, in dem Forschungsleistungen nicht beriicksichtigt werden. Die Einbeziehung eines
Indikators etwa fiir Drittmittel erscheint daher angemessen. Allerdings ist dabei zu
beriicksichtigen, dass die Clusterbasispreise aus den lehrbezogenen Kosten (Ausstat-
tungs-, Kosten- und Leistungsvergleiche der HIS) abgeleitet wurden und ihre Verwen-
dung als Grundlage fiir Forschungsindikatoren daher systemwidrig ist. Fiir die Preis-
festsetzung muss daher eine andere Grundlage gefunden werden, etwa in Form eines
eigenen Teilbudgets, das im Rahmen eines einfachen Verteilmodells vergeben wird
(oder analog zur Behandlung der Frauenforderung).
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4.1.4 Abhingigkeit von der Input-Steuerung (Kameralistik)

Es wurde deutlich, dass fiir die Durchfiihrung der leistungsbezogenen Mittelvergabe wei-
terhin die Bestimmung der AusgangsgroBe ,Zufiihrungsvolumen nach Haushaltsplan®
notwendig ist, die nach wie vor im Wesentlichen nach den Regeln der kameralistischen
Haushaltsanmeldung erfolgt. Wie dargestellt, behindern die durch die kameralistische
Anmeldungsprozedur realisierten Umverteilungseffekte die Formelwirkung betrdchtlich -
bis zur Umkehrung des Effekts. Vor dem Hintergrund der mit der leistungsbezogenen
Mittelvergabe beabsichtigten Setzung von Leistungsanreizen ist es jedoch problematisch,
wenn mafBgebliche Verdnderungen in den Gesamtbudgets intransparent und ohne Bezug
zu den erbrachten Leistungen erfolgen. Hier wird daher dringender Veranderungsbedarf
gesehen, fiir den sich zwei Handlungsoptionen benennen lassen: Zum einen sollte das fiir
die formelgebundene Mittelvergabe bendtigte Zufiihrungsvolumen nach Haushaltsplan
nicht jahrlich neu bestimmt, sondern der Gesamtzuschuss des Vorjahres fortgeschrieben
werden (lediglich Besoldungsanpassungen, Tarifsteigerungen und Inflationsausgleich soll-
ten pauschal und fiir alle Hochschulen gleich beriicksichtigt werden). Zum anderen kdnnte
durch die deutliche Ausweitung des per Formel zu vergebenden Mittelanteils (bis zu
100 Prozent das Ziel der rationalen Begriindung eines echten, von der Kameralistik los-
geldsten Globalhaushaltes erreicht werden. Wie oben bereits erldutert, kdnnten evtl. unge-
wiinschte Umverteilungseffekte durch eine Kappungsgrenze gebremst werden.

4.2  Empfehlungen

Aus den oben dargelegten Uberlegungen lassen sich die folgenden Empfehlungen fiir die
Weiterentwicklung der niedersdchsischen Fachhochschulformel ableiten:

® Formelfinanzierung weiter ausbauen:
Von der liberwiegenden Zahl der Befragten wird das ,Einfrieren” des formelgebundenen
Budgetanteils bei 35 Prozent kritisiert. Eine weitere schrittweise Erhhung des Formel-
anteils scheint sinnvoll und mdoglich.

® Durch Kappungsgrenze Umverteilung begrenzen:
Eventuell nicht gewiinschte Umverteilungseffekte konnen besser durch die Einflihrung
einer Kappungsgrenze als durch das Einfrieren des Formelanteils bei 35 Prozent be-
grenzt werden.
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©® Aufnahmekapazitdt niedriger gewichten:
Die Gewichtung der Aufnahmekapazitat sollte deutlich zu Gunsten der beiden anderen
Indikatoren und eines eventuellen Forschungsindikators reduziert werden. Die not-
wendige Modellstabilisierung kann durch die ebenfalls empfohlene Einfiihrung einer
Kappungsgrenze besser gewdahrleistet werden. Um die Manipulationsmdglichkeiten
beim Indikator Kapazitdt zu beschrdnken, sollte die Aufnahmekapazitat per Zielver-
einbarung festgelegt werden.

® Indikator fiir Forschungsleistungen entwickeln:
Das niedersdchsische Vergabeverfahren sollte um einen Indikator fiir Forschungs-
leistungen ergdnzt werden. Da sich die lehrbezogen ermittelten Clusterbasispreise fiir
die Bemessung von Forschungsleistungen nicht eignen, empfiehlt sich die Einfiihrung
eines separaten Teilbudgets. Als mdglicher Indikator bietet sich die Hohe der einge-
worbenen Drittmittel an.

® Echte Globalhaushalte schaffen:

Nur durch die Einfiihrung echter, auch in der Haushaltsaufstellung von der Kamera-
listik losgeloster Globalhaushalte kann die Steuerungswirkung der leistungsorientierten
Mittelverteilung transparent gemacht und sichergestellt werden. Fiir die Ubergangs-
phase vor einer zu 100 Prozent indikatorgestiitzt erfolgenden Mittelvergabe sollte der
jeweilige Globalhaushalt durch Fortschreibung ohne kameralistische Betrachtung aus
demjenigen des Vorjahres bestimmt werden. Fir besondere Aufgaben kdonnten per
Zielvereinbarungen Anschub- und Investitionsmittel bereitgestellt werden. Zusatzliche
vom Land an die Hochschulen herangetragene Aufgaben missten auch zusatzlich
vergiitet werden.

® Hochschulpolitische Zielsetzungen explizieren:
Die Untersuchung hat gezeigt, dass die Hochschulen die Formelfinanzierung grundsatzlich
beflirworten, sich darauf einstellen und die Formel z.T. nach innen weitergeben. Da Steu-
erungsmaBnahmen auf Gesamtetatebene nur durch langjahrige Verl3sslichkeit die ange-
strebte Wirkung entfalten kdnnen, sollte die derzeit verwendete Fachhochschulformel
zundchst beibehalten und entlang der o.g. Empfehlungen weiterentwickelt werden. Vor
dem Hintergrund des Hochschuloptimierungskonzeptes (HOK) sowie der fiir die Universi-
tdten ab 2006 geplanten Formelfinanzierung sollte jedoch liberpriift werden, inwieweit
die mit der Formeleinfiihrung im Jahr 2000 verfolgten hochschulpolitischen Zielsetzungen
in dieser Form heute noch Bestand haben. Die im Rahmen des HOK vorgesehenen Eingrif-
fe sind moglicherweise mit einem Finanzierungsverfahren, das von der Anlage her auf eine
Bemessung der gesamten Hochschuletats auf Grundlage weniger Parameter ausgerichtet

Beitrdge zur Hochschulforschung, Heft 2, 27. Jahrgang, 2005



IHF Kai Handel, Michael Jaeger, Janina Schmidlin

ist, nicht kompatibel. Im Rahmen der Weiterentwicklung bzw. Neukonzipierung der For-
melfinanzierung fiir die niedersdchsischen Fachhochschulen erscheint eine Explizierung
der hochschulpolitischen Zielsetzungen daher unerldsslich.
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