
 
Pasternack, Peer (Hg.):  
 
Hochschulen nach der 
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Zwischen den Hochschulsystemen der deutschen 
Bundesländer bestehen traditionell deutliche 
Unterschiede hinsichtlich des Finanzierungsinputs 
und des Forschungsoutputs. Die Föderalismusreform 
2006 hatte den Anspruch erhoben, 
wettbewerbsföderalistische Aspekte im 
Hochschulwesen zu stärken – und damit sowohl den 
herkömmlichen kooperativen Föderalismus als auch 
die aktive Beteiligung des Bundes an der 
Hochschulentwicklung in den Hintergrund treten zu 
lassen. Im hier vorliegenden Band werden die 
Länderdifferenzen vor allem in solchen Bereichen untersucht, in denen die 
Gestaltungschancen der Länder mit der Föderalismusreform gestärkt wurden: 
Hochschulsteuerung, Studienreform sowie Personal- und Karrierestrukturen. 
 
Im Ergebnis zeigt sich: In der Hochschulsteuerung setzen sich die einmal in den 
entsprechenden Reformdiskurs aufgenommenen Elemente langfristig in (fast) allen 
Bundesländern durch (Ausnahme: Studiengebühren). Unterschiede zwischen den 
Ländern finden sich allenfalls in der Geschwindigkeit, mit der Neuerungen politisch 
aufgenommen und umgesetzt werden. Auch bei der Studienreform sind die 
Angleichungsprozesse zwischen den Bundesländern und gemeinsame 
Entwicklungslinien bemerkenswert. Abgesehen vom Lehramtsstudium finden sich 
keine Sonderwege der Länder, kein Sonderweg Ost und auch keine bayerischen 
Bachelor oder ähnliches. In der Gestaltung der Personal- und Karrierestrukturen ist 
gleichfalls entweder eine Angleichung der Länder zu beobachten oder eine 
Entwicklung, die, insgesamt gesehen, in die gleiche Richtung weist. Auch kam es 
nach 2006 zu keiner entscheidenden Zäsur. Länderübergreifend bleibt es bei dem für 
das deutsche Hochschulsystem charakteristischen Flaschenhals akademischer 
Karriere mit einem großen Anteil risikobehaftet und weisungsabhängig Beschäftigter 
unterhalb der Professur und einem relativ kleinen und anteilig rückläufigen Anteil an 
Hochschullehrerinnen und Hochschullehrern. 
 
Wo es Differenzen zwischen den Ländern gibt und diese sich in jüngerer Zeit 
verstärkt haben, betrifft dies vorrangig solche Bereiche, die von der 
Föderalismusreform nur marginal oder gar nicht berührt wurden. Die Bereiche 
hingegen, in denen sich mit der Föderalismusreform 2006 den Ländern größere 
Gestaltungsspielräume eröffneten, sind eher durch Trends homogenisierender 
Entwicklungen – bei Abweichungen im Detail – gekennzeichnet. Insofern wurde und 
wird die Bedeutung der Föderalismusreform 2006 für den Hochschulbereich 
allgemein überschätzt. 
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1. Hochschulföderalismus

 Ausgangslage und Fragestellungen

 Peer Pasternack

‚Hochschulföderalismus‘ stellt in Deutschland kein neues Phänomen 

dar, etwa eines, das der Föderalismusreform 2006 geschuldet sei. 

Aller dings waren die normativen Re ge lun gen und praktischen Aus-

formungen der über   wiegenden Zuständigkeit der Länder für die Ent-

wicklung ihrer Hoch  schu len bis dahin eingebettet: einerseits in eine 

enge Ver flech tung auf ho ri  zontaler Ebene – der Länder untereinander, 
andererseits auf vertikaler Ebene – zwischen Bund und Ländern. Auf 
der horizontalen Ebene fand lan ge Zeit eine Bewe gung von einem 
reinen zu einem kooperativen Kul tur  föderalismus statt (Peisert/Fram-
heim 1990: 7). Für die vertikale Ebe ne wurde hinsichtlich der Hoch-

schulen „in gewissem Um fang ein Kondo mi nium“ – die Herrschaft 
mehrerer Hoheitsträger über ein Gebiet – von Bund und Ländern eta-

bliert (Thieme 1986: 138).
Vor der Föderalismusreform 2006 wurde überwiegend das Bild ei-

nes zwar föderal ver fassten, aber weitgehend homogenen Hochschul-
wesens in Deutschland gezeichnet. Dem entsprechend hatten sich die 
Hoch schul for schung und ihre Auftraggeber in der Vergangenheit eher 

zurückhaltend bezüglich föderaler Vergleichsanalysen verhalten und 
stattdessen ein einheitliches ‚deutsches Hochschulsystem‘ als gegeben 
unterstellt. Die ses Bild ist allerdings schon damals nur bedingt berech-

tigt gewesen. Betrachtet man datengestützt das Jahrzehnt von 1995 
bis 2004, so lassen sich bereits seinerzeit vor der Föde ra lis musreform 
2006 markante Unter schie de zwischen den Ländern feststellen:1

Für die • Hochschul!nanzierung wurden in Nordrhein-Westfalen, 

Bay  ern und Baden-Würt temberg die höchsten Beträge aufgewen-

det. Aller  dings gab es beträchtliche Un ter schie de bei den Stei ge-

rungs ra ten. Nahmen von 1995 bis 2004 die in den Hoch schu len 

1 Datengrundlagen: Statistisches Bundesamt: Mikrozensus, Fachserie 1, Reihe 4.1.1; Fach  serie 
11, Reihen 4.1, 4.3 sowie Sonderauswertung; Statistische Ämter der Län der: Volks  wirtschaftliche 
Gesamtrechnungen der Länder (Mai 2007), Reihe 1, Bd. 5 Län der   ergebnisse; Wissenschaftsrat: 
Empfehlungen zum 26. (1995), 31. (2000) und 35. (2004) Rahmenplan für den Hochschulbau; 
eigene Berechnungen.



14

ver ausgabten Grundmittel in Bayern um 1,2 % zu, so waren dies 

in NRW 28,5 %. Deut  li che Zuwächse wiesen im gleichen Zeit-
raum auch einige mit tel gro ße und kleine Länder auf: Branden-
burg, Bremen, Ham burg, Meck     lenburg-Vorpommern, Rhein land-

Pfalz, Sach sen-Anhalt und Thü   rin gen. Einen massiven Rückgang 

der Hoch schul finan zierung gab es le dig lich in Berlin mit minus 17 

%. In fünf Ländern allerdings glichen die Auf wüch se die normale 

Tarif- und Preisentwicklung nicht aus, so dass dort Real min de run-

gen zu konstatieren waren (Baden-Würt tem berg, Bayern, Hess en, 

Saarland und Sach sen); in Schleswig-Hol stein wurden die veraus-
gabten Grund mittel auch nominal geringer.
Bei den • !ächenbezogenen Studienplätzen waren innerhalb des be-
trach teten Jahr zehnts in acht Bundesländern deutliche Steigerun-

gen zu beobachten: Brandenburg, Meck  lenburg-Vorpommern, 

NRW, Ba den-Württemberg, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Thü   rin gen 

und Schles wig-Holstein. Bei den fünf ostdeutschen Län dern, die 

sich darunter be  finden, resultierten diese Studienplatz zu wächse 

aus dem eini gungs   bedingten Aus bau der Hochschulen. Le dig lich 
drei westdeutsche Län  der hatten demnach ihre flä  chenbezo ge nen 

Studien platz kapazi tä ten deutlich erweitert. Dem stand ein Land 

ge gen über, das deut lich re du ziert hat: Berlin.

Deutliche Unterschiede fanden sich auch beim • Anteil der Fach-

hoch schul  s tudierenden an allen Studenten und Studentinnen. 
Deutlich über dem Bundesdurchschnitt von 26,4 % lagen hier 

Brandenburg, Bre  men, Hessen, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Hol-

stein und Sachsen-An halt. Sehr deutlich darunter lagen das Saar-
land und Berlin. In allen Ländern außer Bremen, Schleswig-Hol-
stein und Sachsen gab es zwischen 1995 und 2004 Steigerungen 

des FH-Studierendenanteils.
Über die • innerdeutsche Ingoing-Mobilität – und damit z.T. auch 

über die Attraktivität der Hochschulen – geben die Anteile der 

Stu die ren den mit Hochschulzugangs be rech ti gung (HZB) eines 

anderen Bun des landes Auskunft. Besonders viele auswärtige Stu-

dien  interessierte wurden 1995–2004 von den Stadtstaaten Bre-
men, Berlin und Ham burg sowie von Rheinland-Pfalz und Bran-
denburg angezogen. Sehr un ter durch  schnitt  lich wa ren die Anteile 

von Studierenden mit HZB aus einem anderen Land in NRW und 

Bayern.

Inwieweit einzelne Hochschulen bzw. ihre Standorte auch für • 

nichtdeutsche Stu die ren de attraktiv sind, lässt sich dem Anteil 
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ausländischer Studierender, die für ein Stu dium nach Deutschland 

gekommen sind (Bildungsausländer), an der Studentenschaft ab-

lesen. Insgesamt be trug dieser Anteil in der Bundesrepublik 2004 
knapp 10 %. Davon wi chen Ham burg und das Saarland deutlich 
nach oben, die drei Län der Meck   len burg-Vorpommern, Schles-

wig-Holstein und Thürin gen hin gegen deut lich nach unten ab. 

Während diese Betrachtung auf absolute Größenordnungen abstellt, 
ergibt eine Aus wer tung, welche die Leistungsdaten ins Verhältnis zu 

so zi  al  ökonomischen Re fe renz größen setzt, weitere Aufschlüsse. Ei-
ner ent    sprechenden Datenauswertung lassen sich für das Jahrzehnt 
1995–2004 fol   gende Auffälligkeiten entnehmen:2

Die • Hochschul!nanzierung pro Kopf der Bevölkerung war sehr 

über  durchschnittlich in den drei Stadtstaaten und daneben in 

NRW. Deut lich un terdurchschnittlich war sie hin gegen in Bayern 
sowie Meck  len burg -Vor pommern, und einen stark unterdurch-
schnitt lichen Wert erreichte Brandenburg mit lediglich 50 % des 
gesamtdeutschen Mittels. 
Indem der • Anteil der Hochschulaufwendungen am Bruttoinlands-

pro dukt (BIP) be rech  net wird, lässt sich die Hochschulfinanzie-

rung ins Ver hältnis zur wirtschaftlichen Leis  tungskraft des je-

weiligen Bun des  landes setzen. Dabei zeigt sich, dass Berlin und 
Bre men als Stadt staa  ten sowie die (ostdeutschen) Flächenländer 
Mecklenburg-Vor pom    mern, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thü-

ringen deutlich über durch    schnitt liche Anteile der Hochschulauf-

wendungen am BIP auf   wiesen. Die hohen Werte der ost deut  schen 
Län der (außer Bran den burg) resultierten aus dem dort insgesamt 
geringen BIP, zeigen aber auch, dass trotz eingeschränkter ökono-

mischer Leistungskraft präg nante politische Schwer punkte in der 

finanziellen Ausstattung der Hochschulen ge  setzt wurden. Deut-
lich un terdurchschnittliche Anteile der Hoch schul  aufwendungen 

am BIP waren für Bayern, Bran denburg und Schles wig-Holstein 
zu konstatieren.
Die • Zahl der Studierenden in Relation zur Einwohnerzahl war be-

sonders hoch in den drei Stadtstaaten. Deutlich unterdurchschnitt-

lich war sie in Brandenburg, Nieder sach sen, im Saarland und in 
Schles wig-Hol   stein.

2 Datengrundlagen: Statistisches Bundesamt: Mikrozensus, Fachserie 1, Reihe 4.1.1; Fach   serie 
11, Reihen 4.1, 4.3 sowie Sonderauswertung; Statistische Ämter der Län der: Volks  wirtschaftliche 
Gesamtrechnungen der Länder (Mai 2007), Reihe 1, Bd. 5 Län der  er gebnisse; Statistisches Bun-

desamt: Fachserie 11, Reihe 4.4 und Son der aus wer tung.
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Die • Betreuungsrelation, also das Verhältnis von Studierenden zu 

Pro fes so ren/Pro fes so  ri n  nen, war sehr gut in Baden-Württemberg, 

Bay ern, Ham burg, Mecklenburg-Vor pom  mern und Thüringen. 

Dagegen muss   ten besonders viele Studierende je Pro fes sor/in in 

Berlin, NRW und Rhein land-Pfalz betreut werden.

Mit der Föderalismusreform 2006 auferlegten sich die Länder einen 

Qua   litätswettbe werb, der explizit auf föderale Differenzierung setzt. 

Infol   ge dessen lässt sich die Betrach tungs weise eines homogenen 

Hoch schul  wesens in Deutschland noch weniger aufrecht er hal ten, als 

dies bereits vor 2006 der Fall war. Es stellen sich seither neue Fragen: 

nach fö de  raler Verwettbewerblichung, nach Heterogenisierung mit 

sechzehn je eige nen Hoch    schulsystemen oder nach verstärkter Bezug-

nahme auf ein an der mit dem Ergebnis dann doch wieder eintretender 

Homoge ni sie rung.

Wird dabei ‚Qualität‘ nicht allein im engen Sinne der Instrumen-

tie rung von Quali täts steuerung verstanden, sondern vor allem inhalt-

lich, d.h. als Güte der hochschulischen Leis tungsprozesse, dann lau-

ten die zen   tralen Fragen dieses föderalen Qualitätswettbe werbs: Wie 

erfolgreich werden in den einzelnen Hochschulregionen bzw. Bun-

desländern Qua li tä ten in Forschung und Lehre entwickelt? Inwieweit 

werden mit regional unter schied  lichen Hochschulpolitiken Qualitäts-

ziele und gesellschaftlich erwünschte Effekte der Hochschultätigkeit 

erreicht? 

In diesem Wettbewerb dominieren zunächst eingängig kommu-

nizierbare Themen wie Ex zellenz und Effizienzsteigerung. Jedoch 

werden sich – mit der Macht der zur Wohl fahrts sicherung notwendi-

gen Erschließung gesellschaftlicher Potenziale durch die Hoch schu-

len – auch bislang eher nach geordnete Fragen Geltung verschaffen: 

Hoch schul bil dungs be tei li gung, soziale Inklusion, Ausschöpfung der 

weiblichen Be ga bungs po ten zi a le, Mo bi litätsentwicklung, Qualitätssi-

cherung in den außer-exzellenten Bereichen, Si che rung des wissen-

schaftlichen Nachwuchses in so wohl Ex zellenz als auch Breite, Hoch-

schul beiträge zu regionalen Clus ter bil dun gen, das Verhältnis von 

Hochschulen und au ßer universitärer For schung usw.

Zu erwarten steht, dass die Antworten auf derartige Fragen noch 

deut licher als Ex zel lenz oder Effizienz über die Platzierung inner-

halb des Hochschulqualitätswettbewerbs zwi schen den Ländern ent-

scheiden wer den: Während die aktuellen Debatten stärker auf die 

Wettbewerbs fä hig keit einzelner Hochschulen fokussiert sind, betref-
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fen diese Fragen die Er  folgschancen der Mehrheit der Hochschulen 

und damit die Erfolgs chan cen regionaler Hochschulsysteme.

Der Föderalismus in der Hochschulpolitik wird in Deutschland 

auf drei funktionalen Ebenen realisiert: (a) der aus der Kultushoheit 

begründeten eigenständigen Verant wor tung der Länder für die Un-

terhaltung und Entwicklung ihrer Hochschulen, (b) der hoch schul -

politischen Länder-Ko ordination und (c), in nunmehr eng umgrenzten 

Ein zel be rei chen, der hoch schulbezogenen Bund-Länder-Kooperation. 

Die Föde ra lis   mus  re form hat die erste Ebene gestärkt und die dritte Ebe-

ne ge schwächt. Dabei be nötigen die Hoch schu len aber auch weiterhin 

eine gesamtstaatliche Aufmerksamkeit. Denn politik feld sys te matisch 

stellt die Hochschul po li tik den Adapter zwischen Bildungs- und For-

schungs politik dar. Damit ist sie im Schnittpunkt zweier Bereiche mit 

zentraler Be deutung für die gesellschaftliche und wirtschaftliche Ent-

wicklung angesiedelt. 

Von 2008 bis 2010 hat das Institut für Hochschulforschung Halle-

Wit tenberg (HoF) die neuen Herausforderungen untersucht, die sich 

aus den veränderten föderalen Rah men   bedingungen ergeben. Die Er-

gebnisse werden hiermit vorgelegt und verstehen sich als hochschulbe-

zogene Eröffnungsbilanz des Föderalisierungsprozesses. Die Lan des-

hoch schul po litiken werden dabei als sequenzialisierte und/oder sich 

gegenseitig überlagernde Problembearbeitungsprozesse aufgefasst, 

die zweierlei Cha rakteristika aufweisen: Einerseits folgen sie norma-

tiv beeinflussten politischen Zielvorstellungen und können dadurch 

erwünschte Folgen haben (Zielerreichung); andererseits vermögen sie 

durch Interdepen denz kumulation auch unerwünschte Nebenfolgen zu 

erzeugen (teilweise oder vollständige Zielverfehlung). Dass hierbei in 

einem interessenpluralis tischen Politiksystem Zielhierarchien, Ziel-

konkurrenzen und -konflikte sowie die Differenz zwischen offiziellen 

und inoffiziellen Zielen keine Ausnahmeerscheinungen, vielmehr den 

Nor malfall darstellen, macht die Analyse nicht unmöglich, sondern 

lediglich anspruchsvoll.

Es werden Daten und Befunde zusammengefasst, offene Fragen 

und sich u.U. anbahnende Probleme benannt. Erste Wirkungen der Fö- 

deralismusreform werden her aus gearbeitet, wo es sie bereits gibt; 

anderes kann erst später geprüft wer  den, während sich zum jetzigen 

Zeitpunkt plausibilitätsgestützte Hypo thesen formulieren lassen. Zu-

vor bzw. parallel sind im Rahmen des For schungsprogramms einige 

Publikationen erschienen, die einzelne der hier verhan del ten Themen 
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vertiefen, so zur ländervergleichenden Daten la ge (Reisz/Schulze 
2011), Hoch schulsteuerung (Stock 2009), zur Zwi schen bilanzierung 
der Föderalis musreform und zum Hochschulsystem ver gleich (Paster-
nack 2011), zur Personalstru ktur entwicklung (Franz et al. 2011; Über-
sicht zu den Kategorien des wissenschaftlichen Personals o.J.) sowie 
zur Studierendenmobilität (Lischka/Rathmann/Reisz 2010).

Das realisierte Forschungsprogramm folgte dem Ansatz, dass sich 
die Potenziale von Forschung erst dann voll ausschöpfen lassen, wenn 
sie die Problemhorizonte der Akteure überschreitet, statt diese ledig-

lich wissenschaftlich zu duplizieren. Dafür bieten sich insbesondere 
zwei Wege an: die Kontextualisierung und die vergleichende Ein-

ordnung. Sie erleichtern es, die Ansprüche der Wissenschaftlichkeit 

und hochschulpolitischen Re le  vanz nicht nebeneinander, sondern in 
deren fortwährend widersprüchlicher Bezie hung zu verfolgen. Derart 
lassen sich einzelne Ent wick  lun gen in die Gesamtsituation der Hoch-
schulentwicklung einordnen.

Hierzu bedarf es der Kenntnis langfristiger Trends, vergleichba-

rer Fäl le, relevanter Kon texte, prognostischer Wahrscheinlichkeiten 
sowie der Kennt nis typischer Fehler, alter  nativer Optionen, nichtin-

tendierter Hand lungs folgen und der spezifischen Hoch schul kultur. In 
Rechnung zu stellen war dabei, dass der deutsche Hochschulfödera-

lismus bis 2006 ein ver gleichsweise gering erforschtes Themenfeld 
gewesen ist (vgl. Martin 2011; 2011a). Allgemeine Darstellungen zum 
deutschen Föderalismus behandelten bis 2006 die Hochschulpolitik 

eher am Rande.3 Relativ um fang reich war lediglich die Lite ratur, die 

sich parallel zur Aushand lung der Föderalismusreform kritisch zu 
deren (prognostizierten) Aus wir kun gen auf den Hochschul- und Wis-

senschaftsbereich äußerte (etwa Faber 2006 oder Westerburg 2006). 
Unterrepräsentiert waren vor allem empirische Ana  lysen.

Dem abzuhelfen ist Anliegen der hier vorgelegten Studien. Diese 

zie len auf die Darstel lung und Erklärung der föderal differenzierten 
hoch schul bezogenen Problem bearbeitungsprozesse, die sich durch 
voneinander abweichende Zieldefinitionen, Ressource n situationen 
sowie hetero ge ne Programmierungs- und Implementations pro zes- 
se auszeichnen. Quan   titative Daten werden dabei als einer der Unter-
suchungs aus gangs punkte genutzt, ohne die Daten zu fetischisieren. Ver- 

3 Vgl. Benz/Lehmbruch (2002), Benz (2003), Blankart (2007), Institut der deutschen Wirt   schaft 
(2007), Scharpf (1994), Sturm/Zimmermann-Steinhart (2005), Föderalis mu s   re form (2006), 
Kluth (2007).
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gleichende Dar stel lun gen beschränken sich insofern auf eine heuristi-

sche und problem  anzei gende Funktion, vermeiden aber rankingartige 

Aufbereitungen. Die ser Zugang ist kompatibel mit den praktischen 

Fö deralisie rungs vor gän gen: Sowohl diese als auch jener gehen prinzi- 
piell davon aus, dass Pro blembearbeitungsprozesse in der Hochschul-
ent wick lung die Erpro bung verschiedener Wege und Lösungsoptionen 

be nö tigen. Denn For schung und Lehre entziehen sich auf Grund ihrer 
Funk tionslogik – reputationswettbewerblich gesteuerte Wissens pro-
duktion und -vermittlung – planerischen Festlegungen. Infolgedessen 
bewirkten vorzeitig generalisierte Entwicklungsmuster unvertretbar 
hohe Transaktionskosten. Dem lässt sich durch die Erprobung diffe-

renzierter Lösungen begegnen, und deren inhärentes Erkenntnispoten-

zial lässt sich wiederum vollständiger erschließen, wenn die Umset-
zung der Lösungen wissenschaftlich untersucht wird.
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