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1. Aufgabenstellungen, Datenbasis und Methodik

Der Einsatz der finanziellen Ressourcen fir das Bildungswesen hat in den letzten Jahren
zunehmende Bedeutung bekommen. Erstens gibt es eine Reihe von internationalen
Vergleichsstudien, die auf die groBe Bedeutung der Bildungs-Investitionen fir die
wirtschaftliche und gesellschaftliche Entwicklung hinweisen (vgl die Zusammenfassungen in
WoéRmann 2007, Employment in Europe 2006). Zweitens ist der effiziente Einsatz der
Ressourcen und seine Verbesserung ein wichtiger Schwerpunkt im EU-Arbeitsprogramm
2010 (vgl. Lassnigg 2006, 2007). Drittens gibt es in jungster Zeit verschiedene Befunde, die
auf Effizienzprobleme im 0&sterreichischen Bildungswesen hinweisen (Schmid 2007,
Lassnigg 2007).

Die bildungsékonomische Forschung zeigt auch eine groRe Varianz der Effizienz und
Wirksamkeit der Bildungssysteme, die in betrachtlichem Maf3e mit den Verwaltungs- und
Governance-Strukturen  zusammenhangt. Die Evaluierung und Anwendung der
diesbezlglichen Forschungsergebnisse auf die Osterreichischen Verhaltnisse macht einen
wesentlichen Schwerpunkt des Gutachtens aus.

Im Bereich der 6konomischen Betrachtung des 0Osterreichischen Bildungswesens gibt es
wesentliche Lucken, die nicht zuletzt damit zusammenhéangen, dass bisher die
Datengrundlagen wenig entwickelt sind, und es kein aussagekraftiges Monitoringsystem
gibt, das die finanziellen Informationen mit den sachlichen Informationen verkniipfen wiirde.
Dariiber hinaus bestehen beim Einsatz der finanziellen Mittel aufgrund der Verteilung der
Zustandigkeiten bisher grof3e Informationsliicken (z. B. Landeslehrerinnen).

Es ist heute in der bildungsékonomischen Forschung klar, dass nicht einfach das
Ausgabenniveau die wirtschaftliche und gesellschaftliche Entwicklung férdert, sondern, dass
es wesentlich auf die effiziente Allokation der Mittel ankommt, um die gewlnschten Effekte
zu erzielen. Daher ist es noétig, den Mitteleinsatz im Zusammenhang mit dem Governance-
System zu untersuchen.

Wenn aufgrund von Ineffizienz im Bildungswesen Wohlfahrtsverluste fur die Individuen und
fur die Gesellschaft entstehen, ist es bei einem vergleichsweise hohen Ausgabenniveau (5-
6% des BIP, bzw. 10-11% der Staatsausgaben) wichtig, die Effizienz zu kontrollieren. Diese
Betrachtungsweise wird, insbesondere wenn sie quantitative Relationen betrachtet, oder die
gegebenen Input-Output Relationen hinterfragt, Uber weite Strecken als mehr oder weniger
bildungsfeindlich (Stichwort: ,Okonomisierung®) diskreditiert. Dies kann jedoch nicht ernst
genommen werden, da durch die mangelnde Wirksamkeit und Effizienz die wirtschaftliche
Entwicklung beeintrachtigt wird, und damit wiederum die Grundlage, auf der auch die
verfligbaren Mittel fir das Bildungswesen entstehen, untergraben wird. Zweitens entstehen,
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wie schon gesagt, viele verteilungspolitische Ungerechtigkeiten, wenn ein grofRer
gesellschaftlicher Bereich ein MalR an o6ffentlichen Mitteln an sich zieht, welches aufgrund
suboptimaler Leistungen nicht gerechtfertigt werden kann.

Auch wenn die 6konomische Betrachtung notwendigerweise begrenzt ist, indem sich die
umfassenden Ziele des Bildungswesens schwer bestimmen lassen und auch die Effekte und
Kausalitaten immer nur begrenzt und teilweise erfasst werden kénnen, kann dies kein Grund
sein, unbegrenzte Mittel zu fordern — nach dem Motto ,Bildung ist mehr* und ,fir Bildung ist
uns nichts zu teuer” — sondern es ist im Sinne der ,evidence based policy* nétig, sich auf
dem gegebenen Wissensstand mit den Wirkungen des Bildungswesens zu beschaftigen und
auch ein Bewusstsein Uber die Relationen zwischen Aufwendungen und Ertragen zu
schaffen.

Im Prinzip sind zwei unterschiedliche Betrachtungsweisen der Effizienz mdglich, die
technische Effizienz, wo sachliche Aufwendungen (z.B. Personal/Schilerin oder
Unterrichtszeit) den inhaltlichen  Ergebnissen (z.B. erreichten  Kompetenzen)
gegenubergestellt werden und die Kosten-Effizienz, wo die finanziellen Aufwendungen der
Analyse zugrundegelegt werden.

Die Frage nach der Effizienz kann volkswirtschaftlich (allokative oder externe Effizienz) oder
starker betriebswirtschatftlich (interne Effizienz) gestellt werden. Bei der volkswirtschaftlichen
Betrachtung (Barr 2001, Kap 10) geht es um die Fragen

- des effizienten Ausmafes an Aufwendungen fir Bildung und

- des effizienten Ausmalies an offentlicher Forderung fur Bildung.

Dabei ist auch auf die effiziente Verteilung der Mittel auf die verschiedenen Bereiche des
Bildungswesens zu achten, zwischen denen in der neueren bildungsékonomischen
Forschung v.a. aufgrund von informationsékonomischen Uberlegungen wesentliche
Unterschiede gemacht werden, insbesondere zwischen dem Pflichtschulwesen und dem
Hochschulwesen, die weiterfilhrende Bildung in der oberen Sekundarstufe nimmt eine
Zwischenstellung ein: Im Pflichtschulwesen werden o6ffentliche Interventionen und
Leistungen aufgrund von Marktversagen als unabdingbar angesehen, fur das
Hochschulwesen wird der Markmechanismus eher als funktionsfahig eingeschatzt.

Bei der betriebswirtschaftlichen Betrachtung geht es um die Vermeidung von
Reibungsverlusten bei der Verausgabung der Mittel. Es ist moglich betriebswirtschaftlich
effizient zu agieren ohne volle volkswirtschaftliche Effizienz, aber das umgekehrte ist nicht
moglich: Die betriebswirtschaftliche Effizienz ist in der volkswirtschaftlichen eingeschlossen,
und es ist im Prinzip moglich, die volkswirtschaftliche Effizienz zu steigern, indem die
betriebswirtschaftliche Effizienz gesteigert wird. Dies ist auch eine wesentliche Botschaft der
neueren EU-Empfehlungen zur besseren Nutzung der Ressourcen. Wichtig ist es, beide
Aspekte zu betrachten, und dies wird im vorliegenden Gutachten auch getan.
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Aus diesen Uberlegungen ergeben sich folgende Zielsetzungen des Gutachtens:

1. In den verschiedenen wesentlichen Bereichen den Status quo aufgrund vorhandener
Studien und kurzfristig zuganglicher Datenbasen in den folgenden thematischen Bereichen
zu untersuchen:;

- Bedeutung des Bildungswesens in der Wissensékonomie

- Kosten und Effizienz des Osterreichischen Bildungswesens

- Reformanséatze und -erfordernisse der Governance- und Finanzierungsstrukturen im
Osterreichischen Bildungswesen

- Wissensmanagement und Evidence-based Policy

2. Aufarbeitung der Datenliicken und des Informationsbedarfes in Hinblick auf den
o0konomischen Mitteleinsatz

3. Empfehlungen fur die Verbesserung des effizienten Mitteleinsatzes im 6sterreichischen
Bildungswesen, und Herausarbeitung der Anforderungen fir ein effektives Governance-
System im  Hinblick auf die \Verteilung der Zustandigkeiten und die
Finanzierungsmechanismen. Dies bildet einen wesentlichen Schwerpunkt der Studie.

Die Studie knupft wo méglich an vorhandenen Ergebnissen an, fasst diese zusammen und
wertet sie. Informationsliicken werden dort geschlossen, wo dies aufgrund von kurzfristig
erhaltlichen Daten mdglich ist. Fur wichtige weitere Fragen werden Vorschlage zur
Bearbeitung gemacht. Das vorliegende Gutachten betrachtet das Osterreichische
Bildungswesen unter 6konomischem Blickwinkel, wobei sowohl die 6konomische Effizienz
als auch die gerechte oder faire Verteilung — oder Equity, wie der heute vorwiegend
verwendete unubersetzbare Begriff heit — als gleichberechtigte Beurteilungskriterien
zugrundegelegt werden, wie es in der modernen Bildungsdkonomie Ublich ist. Effizienz
bedeutet, dass Ziele oder Ergebnisse in Relation zu den Aufwendungen oder verwendeten
Ressourcen gesetzt werden. Als Ausgangspunkt wird dabei die Vorstellung zugrunde gelegt,
dass — wie schon gesagt — Ineffizienz im Bildungswesen Wohlfahrtsverluste zur Folge hat.
Wird ein in Relation zu den Kosten suboptimales Output mit zusatzlichen Mitteln
ausgeglichen, sind in gréRBerem oder geringerem Ausmall auch andere gesellschaftliche
Bereiche (wie etwa Gesundheit, Wirtschaft und Beschéftigung, Verkehr oder auch der
individuelle Konsum) betroffen, fur die entsprechend weniger Mittel zur Verfigung stehen.
Wird eine in Relation zu eingesetzten Mitteln unzureichende Effektivitdt hingenommen, so
erreicht ein Bildungssystem nicht jene Wirkung, die im Hinblick auf den Einsatz der
Ressourcen moglich wére.

Fur dieses Projekt wurden die verfligbaren nationalen und international vergleichen Studien
aufgearbeitet, mit besonderem Augenmerk auf Studien, die auch dsterreichische Daten und
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Ergebnisse enthalten. In folgenden Bereichen wurden eigene zusatzliche Recherchen und
Auswertungen durchgefihrt:

- Uberprifung der Datengrundlagen und Plausibilitit der international vergleichenden
Ergebnisse

- Weitere Vertiefung der Datenbasen

- Updates von friiheren Untersuchungen mit ¢sterreichischen Daten.

Basierend auf dem Status-quo der bildungsdkonomischen Forschung und Theoriebildung
wurde ein Review der Effizienz des 06sterreichischen Bildungswesens mit besonderem
Schwerpunkt auf dem Schulwesen durchgefiihrt. Eine wesentliche Fragestellung betrifft die
Effizienz des bestehenden Governance-Systems. Soweit verfugbar, wurden die
Osterreichischen Datenbasen ausgewertet.

Aufgrund der Aufgabenstellung des Projektes, moglichst rasch eine empirische Grundlage
fur die Diskussion der anstehenden Governance-Probleme im &sterreichischen
Bildungswesen herzustellen, wurde vor allem auf bestehendes Material zuriickgegriffen,
dieses analysiert, gewertet, und aufbereitet. Eine wichtige Aufgabe besteht auch darin, die
wesentlichen offenen Probleme zu identifizieren, und herauszuarbeiten, in welchen
Bereichen die Informationsgrundlagen verbessert werden missen.
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2. Ausgaben und Ertrage

Die 0Osterreichischen Bildungsausgaben lagen zeitweise an der Spitze der OECD und
insbesondere im Schulwesen hat es Perioden sehr starker realer Ausgabensteigerung
gegeben, ohne dass diese unter Effizienzgesichtspunkten begriindet erscheinen. Die
Ausgaben sind vergleichsweise hoch, wéhrend die Leistungen bestenfalls mittelmaRig sind
und auch Kriterien der Chancengleichheit nicht erfullen. Solange die Wirksamkeit und
Effizienz nicht auf der Basis von Ergebnissen kontrolliert wird, ist eine Ausgabenplanung
unter diesem Gesichtspunkt auch nicht mdglich. In den letzten Jahren scheinen sich
Ausgaben im internationalen Vergleich etwas realistischer entwickelt zu haben (Lassnigg
2007), mit der in der Vergangenheit immer wieder Ublichen Konsequenz von politisch
begriindeten Steigerungen zur Verringerung der Klassenschilerinnenzahlen ohne Kontrolle
der Wirksamkeit und Effizienz.

In diesem Kapitel werden einige Basisinformationen zur Verfligung gestellt, die einen
gewissen allgemeinen Informationsrahmen fiir die folgenden Analysen abgeben kénnen und
die auf dem gegenwartigen Stand die Entwicklung im statistischen Informationssystem
nutzen.

Die ersten beiden Abbildungen stellen Basisindikatoren in nationaler Darstellung und
inflationsbereinigt flr die Periode 1995-2004 dar. Die Darstellung verfolgt ansatzweise auch
wesentliche Grundsatze, die in der Bildungsberichterstattung und im Bildungsmonitoring
verfolgt werden, namlich die verschiedenen Informationen auf einen einheitlichen Raster zu
beziehen.

Abbildung 1 Basisindikatoren fiir Ausgaben 1995 bis 2004 in nationaler Darstellung zu
Preisen von 1995 (real, bereinigt mit BIP-Deflator)

Offentliche BIP BIP/Kopf Staats- Offentliche Offentliche

Bildungs- (Mio. EUR) (EUR) ausgaben Bildungs- Bildungs-

ausgaben (Mio. EUR) ausgaben in % ausgaben in %

(Mio. EUR) Staatsausfgaben BIP

1 2 3 4 1/4 1/3

1995 10.606 175.526 22.080 98.375 10,78% 6,04%
1996 10.619 180.070 22.624 99.780 10,64% 5,90%
1997 10.635 183.269 23.005 97.248 10,94% 5,80%
1998 10.961 189.949 23.815 101.500 10,80% 5,77%
1999 11.380 196.204 24.552 104.347 10,91% 5,80%
2000 11.253 203.138 25.355 104.445 10,77% 5,54%
2001 11.379 204.556 25.432 103.973 10,94% 5,56%
2002 11.462 206.565 25.554 104.733 10,94% 5,55%
2003 11.631 208.556 25.691 106.495 10,92% 5,58%
2004 11.583 212.559 26.004 106.959 10,83% 5,45%

Quielle: Statistik Austria
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Abbildung 2 Basisindikatoren fiir Ausgaben 1995 bis 2004 in nationaler Darstellung
(relativ, 1995=100)

Basisindikatoren relativ (1995=100%) STAT.AUSTRIA

125%
120%
115%
110%
105%
100%
95%
90%
85% -~

80% 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004

—e— OffBildungsausgaben | 100% | 100% | 100% | 103% | 107% | 106% | 107% | 108% | 110% | 109%
.--e--. BIP 100% | 103% | 104% | 108% | 112% | 116% | 117% | 118% | 119% | 121%
...0... BIP/Kopf 100% | 102% | 104% | 108% | 111% | 115% | 115% | 116% | 116% | 118%
Staatsausgaben 100% | 101% | 99% | 103% | 106% | 106% | 106% | 106% | 108% | 109%
—o— OffBiausg/Staatsausg | 100% | 99% | 101% | 100% | 101% | 100% | 102% | 102% | 101% | 100%
—e— OffBiausg./BIP 100% | 98% | 96% | 96% | 96% | 92% | 92% | 92% | 92% | 90%

Quelle: eigene Berechnung

Abbildung 2 gibt einen Uberblick (ber die relative Entwicklung gegeniiber dem
Ausgangsjahr. Gegeniiber der BIP-Entwicklung sind die offentlichen Bildungsausgaben
zunachst 1996 und 1997, und dann wieder ab 2000 zuriickgeblieben, sie haben sich aber
meistens etwas dynamischer Entwickelt als die gesamten Staatsausgaben, Ausnahmen sind
2000 und 2004.

Da die nationale Darstellung und die internationale Darstellung nach wie vor nicht parallel
verfigbar ist, und auch verschiedene Unterschiede aufweist, werden in Abbildung 3 die
Basisindikatoren auch in internationaler Darstellung in nominellen Werten présentiert. Dies
insbesondere, weil die Gegenuberstellung von Schilerinnen, Lehrerinnen und Finanzdaten
in einer gewissen Tiefengliederung nur in der internationalen Darstellung méglich ist und weil
in den folgenden Darstellungen dann auf diese zuriickgegriffen wird. AuRerdem werden
diese verschiedenen Betrachtungsweisen in der Offentlichkeit oft vermischt, so dass es oft
zu unsinnigen ,Diskussionen” Uber Steigerung oder Nicht-Steigerung kommt. Die nominelle
Steigerung ist natirlich héher als die reale Steigerung (+35% Uber die gesamte Periode beim
BIP gegeniiber +20% real; +20% bei den offentlichen Bildungsausgaben gegenuber +10%
real). Die Ausgaben bezogen auf das BIP zeigen das gleiche Entwicklungsmuster wie in der
nationalen Darstellung (Abbildung 4)
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Abbildung 3 Basisindikatoren in internationaler Darstellung (nominell, relativ, Index

1995=100%)

140%

Basisindikatoren relativ (1995-100%) UOE-Tabellen

135%
130%
125%
120%
115%
110%
105%
100%
95%
90%
85%
80%

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
—e— OffBiausg. | 100% 101% 101% 105% 109% 110% 113% 116% 119% 121%
————— BiFo 100% 98% 98% 106% 112% 114% 117% 123% 119% 119%
---®-- BIP 100% 104% 105% 110% 114% 120% 123% 126% 129% 134%
—e— Biausg/BIP | 100% 98% 97% 96% 97% 92% 93% 92% 93% 91%
Quelle: Eigene Darstellung aufgrund der UOE-Tabellen
Abbildung 4  Vergleich der relativen Entwicklung der  offentlichen
Bildungsausgaben/BIP in realer nationaler und in nomineller internationaler

Darstellung

101%
100%

99%
98%
97%
96%
95%
94%
93%
92%
91%
90%
89%

Darstellung, real und nominell

Offentliche Bildungsausgaben/BIP, relativ (1995=100%) nationale und internationale

1995

2004

—e— OffBiausg./BIP national, real

100%

90%

nominell

-..e... OffBiausg/BIP international,

100%

91%

Quelle: Eigene Darstellung aufgrund Statistik Austria und UOE-Tabellen
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Abbildung 5 zeigt die Verteilung der 6ffentlichen Mittel auf die verschiedenen Bereiche des
Bildungswesens nach ISCED-Stufen. Man sieht, dass je etwas weniger als ein Viertel der
Ausgaben auf den Tertidren Bereich der Universitaten und Fachhochschulen (ISCED 5B/6),
auf den Sekundarbereich Il (ISCED 3) und auf den Sekundarbereich | (ISCED 2) entfallen,
und etwas mehr als ein Viertel auf den Elementar- und Primarbereich zusammen (ISCED 0
und ISCED 1). Der vorschulische Elementarbereich erhalt bedeutend weniger Mittel als die
schulischen Bereiche. Ganz geringe Anteile entfallen auf den postsekundéren nicht tertiaren
Bereich (ISCED 4) und den nicht universitaren Tertiarbereich (ISCED 5A). Die Aufgliederung
nach ISCED macht wichtige Untergliederungen im Osterreichischen System unsichtbar,
diese sind jedoch de facto auch in der nationalen Darstellung unsichtbar, da die
verschiedenen Indikatoren (Finanzen, Schilerinnen, Lehrerinnen) nach wie vor nicht in einer
vergleichbaren und aufeinander beziehbaren Untergliederung verfiigbar sind.

Abbildung 5: Verteilung der 6ffentlichen Mittel auf die Bereiche des Bildungswesens
1995-2004, ohne Erwachsenen/Weiterbildung und ohne betriebliche Lehre (ISCED-
Stufen, in %)

100%
|
o ISCED 5A/6
90% Universitarer ~ - T T T T T
80 Tertiarbereich
_ — — —
=
70% + ISCED 3 R TEr [ S Sy IS I R N -
Sekundarbereich II o
60% + - (Stufe 9 und hoher) - - F—— - F—— - F— = - -2BT%
50% -+ | 777| l*** - - - F == -== F-—11-—--[ -1 -== -
ISCED 2
40% -+ -| Sekundarbereich | | - I - L - I . -
(Stufen 5-8) 23,6%

30% - | 7”| tﬂ— e L e e T e t
20% - ISCED 1 - o L o L o L ~

Primarbereich 19,0%
10% |- (Stufen1-4)77 - o - o - o - B
|

0% ISCED O Hementarbereich %

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

ISCED 9 2,2% 1,6% 1,4% 1,3% 1,3% 1,2% 3,0% 3,2% 0,0% 0,0%
m ISCED 5A/6 21,1% 21,0% 21,0% 20,6% 21,0% 21,2% 22,7% 21,6% 21,5% 23,3%
@ ISCED 5B 1,8% 1,9% 1,8% 1,7% 1,7% 1,7% 1,5% 1,5% 1,7% 2,9%
W ISCED 4 0,8% 0,7% 0,7% 1,0% 0,8% 0,8% 0,8% 0,8% 0,3% 0,3%
O ISCED 3 21,6% 21,8% 22,1% 22,4% 21,7% 22,4% 21,5% 21,7% 23,7% 23,7%
O ISCED 2 24,6% 25,3% 24,8% 24,3% 25,5% 25,4% 23,8% 24,1% 25,2% 23,6%
®ISCED 1 21,2% 20,5% 20,8% 20,8% 20,7% 19,7% 19,7% 19,9% 20,3% 19,0%
0 ISCED 0 6,8% 7,2% 7,4% 8,0% 7,3% 7,6% 7,0% 7.2% 7,3% 7,3%

Quelle: Eigene Darstellung aufgrund der UOE-Tabellen

Abbildung 7 zeigt die Entwicklung der Ausgaben in den einzelnen Bereichen im Vergleich zur
durchschnittlichen Entwicklung in der nominellen internationalen Darstellung. Man sieht die
starken Schwankungen der beiden kleinen Kategorien ISCED 4 und ISCED 5A, und einer
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weiteren Kategorie, die bis 2002 einen nicht zugeordneten Rest enthélt (ISCED 9). Man
sieht unterschiedliche Entwicklungen der nominellen Ausgaben fur die verschiedenen
Bereiche. Die obere Sekundarstufe und die Universitaten und Fachhochschulen zeigen in
den meisten Jahren berdurchschnittliche Entwicklungen der Ausgaben, es gibt jedoch ein
interessantes Muster indem immer abwechselnd in den beiden Hauptbereichen starkere und
schwéchere Steigerungen sich gegenseitig kompensieren. In den Teilbereichen bis zum
Ende der Pflichtschule sieht man drei sehr unterschiedliche Entwicklungen:

- Die Ausgaben fiir den vorschulischen Elementarbereich haben sich in allen Jahren
Uberdurchschnittlich gesteigert, wobei zwei Expansionsperioden (bis 1997 und ab 2000) und
eine Stagnationsperiode (v.a. 1998 und 1999) zu beobachten sind.

- Die Ausgaben fir die Primarstufe (Volkschule) haben sich immer unterdurchschnittlich
entwickelt, insbesondere 2000 gab es eine geringe Steigerung, die in der Folge nicht mehr
kompensiert wurde.

- Die Ausgaben fir den Sekundarbereich | zeigen gegeniiber dem Durchschnitt ein
periodisches Stop-and-go-Muster: Unterdurchschnittliche Steigerungen in ein oder zwei
Jahren werden in den folgenden ein oder zwei Jahren durch Uberdurchschnittliche
Steigerungen kompensiert.

Abbildung 8 zeigt den Zusammenhang der Entwicklung zwischen den ISCED Stufen 1, 2
und 3, die einen ansatzweisen Vergleich des zwischen Bund und L&ndern gemischten
Sekundarbereiches | mit den jeweils reineren Bereichen der Primarstufe und des
Sekundarbereiches 1l ermdglichen. Die Korrelationen zwischen den iberschneidenden
Bereiches sind geringfiigig hoher als die zwischen den nicht Gberschneidenden ISCED 1
und ISCED 3, aber es schlagt offensichtlich keine der beiden Seiten (Land oder Bund) im
Sekundarbereich | deutlich durch.

Abbildung 6 Entwicklung der 6ffentlichen Mittel fir die verschiedenen Bereiche des
Bildungswesens 1995-2004, ohne Erwachsenen/Weiterbildung und ohne betriebliche
Lehre (ISCED-Stufen, 1995=100%; Daten zu Abbildung 7)

ISCEDO ISCED1 |ISCED2 |ISCED3 |ISCED4 ISCED5B ISCED5A/6 ISCED9 OffBiausg.

1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004

100%
107%
110%
123%
118%
122%
116%
123%
129%
130%

100%
98%
100%
103%
107%
102%
106%
108%
114%
108%

100%
104%
102%
104%
113%
113%
110%
113%
122%
116%

100%
102%
104%
108%
110%
114%
113%
116%
131%
133%

100%
92%
93%

127%

109%

115%

117%

111%
42%
53%

Quelle: Eigene Darstellung aufgrund der UOE-Tabellen

100%
106%
102%
99%
104%
106%
93%
94%
112%
193%

100%
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Abbildung 7: Entwicklung der 6ffentlichen Mittel fur die verschiedenen Bereiche des
Bildungswesens 1995-2004, ohne Erwachsenen/Weiterbildung und ohne betriebliche
Lehre (ISCED-Stufen, 1995=100%)

Basisindikatoren relativ (1995-100%) UOE-Tabellen

210%

200% -
190% - — — — - — — F--
180% -
170% - .
160% - — — — — & — — 7 S
150% f — — — - - - - @ 7 77777
140%
130%
120%
110%

100%

20%
80% 1
0% Lo » 7777777777
60% | ° °

50% |

40% oo ________=*_______

30%

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

ISCED 0 ISCED1 —@—ISCED2 —&—ISCED3 - ----- ISCED 4
.--4.--ISCED5B —fg—ISCED5A6 o ISCED9 OffBiausg.

210% 210%

200% 200%
190% 190%
BO% - — — — — — — — — — — — — — — — — — — — WOH - — — — — — — — — — — — — — — — — — — —
170% 170%
160% 160%

BO% - — — — — — — — — — — — — — — — — — — 150%

O - — — — — — — — — — — — — — — 140%
130% 130%
120% — | 120%

110% — | 110%

100%

100%

WO~ — — — — — — — — — —

60% 60%
50% - — — — — — — — — — — — — — — — — — — — — — — — — — — — 50% - — — — — — — — — — — — — — — — — — — — — — — o
40% 40%
30% 30%
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
ISCED Stufen 0, 1, 2 ISCED Stufen 3, 4, 5B, 5A/6

Quelle: Eigene Darstellung aufgrund der UOE-Tabellen
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Abbildung 8 Zusammenhang zwischen Ausgabenentwicklung der ISCED Stufen 1, 2, 3
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Quelle: Eigene Darstellung aufgrund der UOE-Tabellen

Abbildung 9 vergleicht die Entwicklung der Zahlen der Schiilerinnen, Schulen, Klassen und
Lehrerinnen in allen Bereichen des Schulwesens im Zeitraum 1970/71 bis 2005/06. Man
sieht in den 1980ern einen deutlichen Riickgang der Schilerinnenzahlen (logischerweise
ebenso der weiblichen), der dann wieder etwas kompensiert wird. Die Zahl der Schulen sinkt
dann mit deutlicher Zeitverzégerung ab 2000, wahrend die Zahl der Klassen v.a. in den
1970ern stark Uberproportional gestiegen ist und in der Folgezeit etwa stabil bleibt. Die Zahl
der Lehrerinnen zeigt in den 1970ern ein sehr starkes Wachstum, das sich dann
abgeschwacht bis 2000 fortsetzt, gefolgt von einem leichten Rickgang in der letzten
Periode.

Abbildung 9: Entwicklung der Zahlen der Schulerinnen, Schulen, Klassen,
Lehrerinnen in allen Bereichen des Schulwesens 1970/71 bis 2005/06 (relativ,
1970/71=100%)
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Quelle: Eigene Darstellung aufgrund STATISTIK AUSTRIA, nationale Darstellung



12 — Okonomische Bewertung des dsterreichischen Bildungswesens — I H S

Mehr als die Halfte der Schilerlnnen und Lehrerlnnen sind in den APS, je etwas weniger als
20% in den AHS und BMHS (wo die Lehrerinnen nicht unterscheidbar sind), bei den BPS
sind die Anteile starker unterschiedlich.

Abbildung 10: Verteilung der Schilerlnnen und Lehrerinnen auf die Bereiche des
Schulwesens 1970/71 bis 2005/06 (in %)
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Quelle: Eigene Darstellung aufgrund STATISTIK AUSTRIA, nationale Darstellung

Abbildung 11 zeigt die Entwicklung der Zahlen der Schilerinnen, Schulen, Klassen und
Lehrerinnen in den einzelnen Bereichen des Schulwesens zwischen 1970/71 und 2005/06.
Man sieht die unterschiedlichen Entwicklungen. In den 1970ern sind die Schulerinnen an
den APS bereits deutlich gesunken, jedoch in den Ubrigen Bereichen mehr oder weniger
deutlich gestiegen; in den 1980ern setzt sich der Riickgang in den APS fort, und auch in
allen Bereichen auf3er den BHS gibt es einen Riickgang der Schilerlnnen; in den 1990ern
setzt sich der Rickgang in den BPS fort und geht dann in Stagnation Uber, die bei den BMS
bereits friher beginnt, die htheren Schulen expandieren mehr oder weniger stark. Die Zahl
der weiblichen Schulerinnen entwickelt sich in allen Pflichtschulen parallel zum Durchschnitt,
in den BMS bleibt sie v.a. in den 1970ern zurlick, und in den héheren Schulen (v.a. den
BHS) steigt sie Uberdurchschnittlich. Die Lehrerlnnenzahlen haben sich in allen Bereichen
positiver entwickelt als die Schilerlnnenzahlen, und Uberall auRer im Bereich der BMHS
zeigt sich eine mehr oder weniger deutlich Gberdurchschnittliche Steigerung der Frauen.
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Abbildung 11: Entwicklung der Zahlen der Schilerinnen, Schulen, Klassen,
Lehrerinnen in den einzelnen Bereichen des Schulwesens 1970/71 bis 2005/06 (relativ,
1970/71=100%)
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Quelle: Eigene Darstellung aufgrund STATISTIK AUSTRIA, nationale Darstellung

Eine Mdglichkeit, die Ergebnisse zu erfassen besteht in der Vermeidung von Drop-outs, was
eines der Benchmarks der EU-Politik ausmacht. Absolventinnen und Drop-outs sind in der
Osterreichischen Bildungsstatistik nicht direkt erfasst, aber einige Studien haben sich in den
letzten Jahren dieser Thematik gewidmet (vgl. insbesondere Steiner 2005a)

Abbildung 12 zeigt fir den Durchschnitt 1994-2002 die Entwicklung des Anteils der im
Mikrozensus erfassten Drop-outs nach einzelnen Altersjahrgangen zwischen 15 und 23
Jahren. Der Durchschnitt Gber diese Jahrgange in der gesamten Periode liegt bei fast 11%,
mit sinkender Tendenz (von 13% auf 9%). Der Anteil steigt in den Altersjahrgdngen zwischen
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15 und 17 Jahren (von 6% auf 10%), bleibt dann einigermafen stabil und steigt bei den 23-

Jahrigen wieder leicht an auf 13%.

Abbildung 12: Dropouts nach Altersjahrgdngen 15-23-Jahrige, Durchschnitt 1994-2002

(in % der Grundgesamtheit)
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Quelle: Eigene Darstellung aufgrund von Steiner 2005a
Definition von Dropouts: Personen, die maximal lber einen Pflichtschulabschluss verfigen und nicht mehr in

Ausbildung stehen

Das zeitliche Profil der Entwicklung des Anteils der Drop-outs zeigt, dass der Riickgang sich
ab 2000 nicht weiter fortgesetzt hat, und dass in den letzten Jahren vor allem in den
jungsten Altersjahrgédngen nach langerem Riickgang eine Steigerung zu verzeichnen ist

(Abbildung 13).
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Abbildung 13: Dropouts nach Altersjahrgangen 15-23-Jahrige 1994-2002 (in % der
Grundgesamtheit)
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Quelle: Eigene Darstellung aufgrund von Steiner 2005a
Definition von Dropouts: Personen, die maximal Uber einen Pflichtschulabschluss verfligen und nicht mehr in
Ausbildung stehen

Die Jugendlichen mit Ubergangsproblemen in Beschaftigung zeigen ebenfalls ein
charakteristisches Altersprofil. Ihr Anteil liegt etwas niedriger als der Anteil der Drop-outs
(Durchschnitt 7%), es gibt einen ersten Hohepunkt bei den 18- und 19-Jahrigen, und dann
nach einem leichten Riickgang wieder einen Anstieg auf 9% bei den 23-Jahrigen (Abbildung
14).

Die zeitliche Entwicklung verlauft in Wellen mit leicht sinkender Tendenz (Abbildung 15).
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Abbildung 14: Ubergangsproblemgruppe nach Altersjahrgangen 15-23-Jahrige,
Durchschnitt 1994-2002 (in % der Grundgesamtheit)
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Quelle: Eigene Darstellung aufgrund von Steiner 2005a
Ubergangsproblemgruppe: Jugendliche unabh&ngig von ihrer hichsten abgeschlossenen Ausbildung, die sich

weder in Ausbildung noch in Beschéftigung befinden (ohne Karenz, Prasenz- u. Zivildiener)



I HS — Okonomische Bewertung des dsterreichischen Bildungswesens — 17

Abbildung 15: Ubergangsproblemgruppe nach Altersjahrgangen 15-23-Jahrige 1994-
2002 (in % der Grundgesamtheit)
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Quelle: Eigene Darstellung aufgrund von Steiner 2005a
Ubergangsproblemgruppe: Jugendliche unabhéangig von ihrer hdchsten abgeschlossenen Ausbildung, die sich
weder in Ausbildung noch in Beschéftigung befinden (ohne Karenz, Prasenz- u. Zivildiener)
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3. Externe Effizienz

Im Folgenden geht es um die volkswirtschaftliche Betrachtung und damit die externe (oder
allokative) Effizienz der Bildungsinvestitionen und damit um eine Beleuchtung bzw.
Bewertung von Bildungseffekten aus makro- und mikroékonomischer Sicht.

Worin besteht die externe Effizienz? Die Zielindikatoren fur die Erfassung der externen
Effizienz sind die sogenannten ,Outcomes”, im Sinne der weitergehenden wirtschaftlichen
und gesellschaftlichen Ergebnisse des Bildungswesens. Diese werden nicht wie etwa
Fahigkeiten, Wissen, Testergebnisse etc. direkt im Bildungswesen produziert. Folgende
Aspekte werden hier unterschieden:

1) individuelle Effekte und Ertrage, die von den Bildungsteilnehmerinnen direkt internalisiert
werden, etwa eine erhoéhte individuelle Produktivitdt und damit héhere Léhne, grofl3ere
Beschaftigungswahrscheinlichkeit bzw. -stabilitét, bzw. geringeres Arbeitslosigkeitsrisiko und
vermehrte Erwerbsbeteiligung;

2) aggregierte makro-okonomische Effekte und Ertrage, die uber die von den
Bildungsteilnehmerlnnen internalisierten Ertrage hinaus gehen, etwa positive Effekte auf die
gesamtwirtschaftliche oder sektorale Produktivitdt und Beschaftigung, sowie auf das
Wirtschaftswachstum;

3) politisch-soziale Externalitdten, wie etwa positiven Effekte auf die Gesundheit, auf
sozialen Ausgleich, kulturelle und soziale Stabilitéat als Basis wirtschaftlichen Handelns. Nach
der Theorie fuhren die Externalitaten oder externen Effekte zu sozialen Ertragen, welche den
beteiligten Akteuren nicht unmittelbar zugerechnet werden kénnen (z.B. eine ,Steuer-
Dividende“, Produktivitatseffekte auf andere Akteurlnnen z.B. aufgrund von Team-Arbeit,
soziale Effekte fur die lokalen Gemeinschaften und die Zivilgesellschaft aufgrund von
politische Beteiligung, etc.) Darunter fallen insbesondere auch Effekte, die mit den
Phanomenen zusammenhéngen, die man heute als Wissensgesellschaft oder
wissensbasierte Okonomie bezeichnet. Wesentlich ist hier die Frage, wie sich die
Bildungsinvestitionen auf die Faktoren auswirken, die sich im sogenannten
Innovationssystem buindeln. Dieses besteht insbesondere aus den konkreten Vernetzungen
zwischen innovativen Firmen und den Institutionen von Forschung und Entwicklung.

Vorauszuschicken ist, dass sich die Effektivitit und Effizienz eines Bildungssystems,
letzteres definiert als Relation von Input- und Output- oder Outcome-Indikatoren, methodisch
nur teilweise bestimmen lasst. Dies hat vor allem zwei Ursachen (vgl. Barr 2001, 164 ff).
Zum ersten lassen sich insbesondere auf der Seite der Ergebnisse (Outputs oder Outcomes)
die Effekte kaum umfassend quantifizieren. Zwar greifen vergleichende Studien auf
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verschiedene Malfizahlen zurlick (Produktivitdt, Lohne, Beschaftigungswahrscheinlichkeit
etc.), weil aber schulische Bildung nicht direkt und schon gar nicht ausschlief3lich auf diese
Zielvariablen abzielt, sind diese Indikatoren auch nicht in der Lage, die Ergebnisse
vollstandig darzustellen.

Dariiber hinaus bleiben Kausalitdten zwischen eingesetzten Mitteln und indirekten, haufig
exogenen Effekten ungeklart und instabil. In diesem Zusammenhang halt Nicholas Barr
(2001, 164; Hervorhebungen nicht im Orig.) fest: ,Attempts to measure the benefits of
education face two sets of problems: the difficulties of measuring educational outputs,
educational inputs, or the connection between them; and the difficulties of establishing a
causal link between education and its outputs.”

Ungeachtet der methodischen Schwierigkeiten, die Effekte von Bildungsinvestitionen und
damit auch der schulischen Bildung zu bestimmen, gibt es erdriickende Evidenzen dafr,
dass von zusétzlicher Bildung jedenfalls positive individuelle Effekte ausgehen. In einem
Landervergleich aus dem Jahr 1998 (OECD 1998, 54) unterstreicht die OECD zunéachst den
individuellen Nutzen von Bildung: ,Educational attainment is positively related to individual
performance in the labour market. Those with higher levels of education are more likely to
participate in the labour market, face lower risks of unemployment, and receive on average
higher earnings (OECD 1998, 54).“ Es ist insgesamt auch gut nachgewiesen, dass
Bildungsinvestitionen in Durchschnitt zu Ertragen fuhren, die anderen Arten von Investitionen
(z.B. Anlagen oder Aktien) in der GroRenordnung zumindest entsprechen. Gleichzeitig gibt
es jedoch eine breite Streuung der empirischen Ergebnisse Uber die geschétzten Effekte in
verschiedenen Landern und es gibt auch unterschiedliche Ansatze und Theorien Uber die
Verursachungsmechanismen, also die causal links, die hinter den Effekten und Ertragen
liegen. Hier kommt die betriebswirtschaftliche Seite ins Spiel, da beispielsweise die Streuung
der Wachstumseffekte zwischen L&andern auf eine unterschiedliche interne Effizienz der
Bildungssysteme zurtickgehen kann.

GroRere Divergenzen als Uber die individuellen Ertrage und die aggregierten Wachstums-
und Produktivitatseffekte bestehen in der bisherigen Forschung Uber das nachweisbare
Ausmalfd von Externalititen und sozialen Ertréagen (vgl. Psacharopoulos/Patrinos 2002; EC —
DG ECFIN 2002). Dies ist deshalb eine wichtige Frage, weil sich die 6konomische
Begriindung fir o6ffentliche Investitionen wesentlich aus der Existenz und dem Ausmald
dieser Externalitaten ableitet.

In diesem Zusammenhang wird neuerdings auch der Frage viel Bedeutung gegeben, wie die
wirtschaftliche Entwicklung mit dem Stand der Ressourcenverteilung und dem Ausmafd
sozialer Gleichheit und Gerechtigkeit zusammenhéngt. Vor allem die Ansatze der
Innovationspolitik gehen davon aus, dass ein zu grolRes Mal an sozialer Ungleichheit die
innovative Dynamik beeintrachtigt (EU-KOM 2006). Wenn die Streuung der Kompetenzen zu
groR ist und es einen Kreis der Bevolkerung gibt, dessen Kompetenzen nicht ausreichen (zu
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geringe ,Literalitat*, keine EDV- Kenntnisse oder kein Zugang zum Internet, etc.), um an den
innovativen Aktivitaten Uberhaupt bzw. potentiell zu partizipieren, dann kann die
wirtschaftliche Entwicklung insgesamt beeintrachtigt werden.

Die empirischen Studien zur externen Effizienz beruhen auf aggregierten
makrodkonomischen Wachstumsmodellen bzw. mikroékonomischen Produktionsfunktionen.
Produktionsfunktionen verknipfen in funktionaler Form die Aufwendungen mit den
Ergebnissen, wobei auf der Input-Seite nicht nur die direkten Ressourcen (Personal- und
Sachaufwand), sondern auch die Fahigkeiten der Schilerlnnen und die Unterstiitzung
seitens der Eltern eine wesentliche Rolle spielen.

Im folgenden werden die in der Literatur vorhandenen Ergebnisse zur externen Effizienz
unter den verschiedenen Perspektiven von direkten empirischen Zusammenhangen mit
Einkommen, Beschaftigung und Arbeitslosigkeit (3.1), der privaten Rentabilitat (3.2), der
Makroeffekte (3.3) und der sozialen Rentabilitat (3.4) dargestellt. AnschlieBend werden
mogliche Hebel zur Verbesserung der externen Effizienz diskutiert (3.5).

3.1. Effekte von Bildung auf Einkommen, Beschaftigung und
Arbeitslosigkeit

Die aktuelle Ausgabe von ,Education at a Glance" (vgl. OECD 2006, 120 ff) unterstreicht die
Zusammenhénge empirisch: Personen mit hoéherem Bildungsabschluss erzielen auch
hohere durchschnittliche Lohne. Dies lasst sich anhand der durchschnittlichen Lohne
differenziert nach Bildungsabschliissen in Relation zu durchschnittlichen Ldéhnen von
Personen mit Abschluss der Sekundarstufe Il — was heute weitgehend als Standard
angesehen wird — veranschaulichen.

Abbildung 16 Durchschnittlicher Bruttolohn nach Bildungsabschluss relativ zu
Sekundarstufe Il (=100), Manner und Frauen, 25 bis 64 Jahre

Manner und Referenzjahr gg;ir;; Tertiar Typ  Tertiar Typ Relative Bruttolshne (Sekundarstufe Il = 100) aus Beschéftigung
Frauen ges. e l g AY nach Bildungsabschluss
250
Australien 2001 7 111 143
Belgien 2003 89 114 148 | = &
Kanada 2003 78 112 169 | E S 200
Tschech. Rep. 2004 73 126 185| [T L
Danemark 2003 82 115 130| | £ 5
Finnland 2003 % 122 173[ |5 5 150
Frankreich 2004 85 125 163| |2 @
Deutschland 2004 88 128 163[ | £ 3 149
Ungarn 2004 73 138 218 | '3 S
Irland 2002 76 113 160 | 5 &
Italien 2002 78 m 153 |52 s0
Korea 2003 67 111 156 | O N
Luxemb. 2002 78 129 165|
Neuseeland 2004 75 102 147 O::m-xn:u:n:m-uczch
Norwegen 2003 80 141 125 %%g§§§g§g§%§§§g%gg§::
Polen 2004 78 154 166 ﬁg§:g§§§5==x§§§mg§5
Spanien 2004 85 104 144 E: g8t g2 23 2g°
Schweden 2003 87 106 139 2 8 z
Schweiz 2004 74 142 177] Dunterhalb Sekundar- @ Tertiar Typ B(2) B Tertiar Typ A(1)
UK 2004 67 124 174 stufe Il
us 2004 65 114 181]
@ Universitar, inkl. héhere Forschur ange research pi

@ Nicht-universitar.
Quelle: OECD 2006; eigene Darstellung.
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Abbildung 16 vergleicht die durchschnittichen Ldhne (vor Steuer) von Personen mit
Abschliissen unterhalb der Sekundarstufe Il bzw. Personen mit abgeschlossener tertiarer
Ausbildung (Typ A universitar bzw. Typ B nicht universitar) jeweils in Relation zu den Léhnen
von Personen mit Abschluss der Sekundarstufe II. Als Vergleichsbasis dient demnach eine
(positive bzw. negative) Einkommenslicke auf Basis der durchschnittlichen Léhne von
Personen mit hoherem bzw. niedrigerem Bildungsabschluss relativ zu jenen von Personen
mit einem Abschluss der Sekundarstufe II.

Personen mit einem Bildungsabschluss unterhalb der Sekundarstufe Il erzielen generell
niedrigere Durchschnittsléhne als Personen mit Abschluss der Sekundarstufe II. Die
Einkommensiliicke variiert von 6% (Finnland) bis 35% (USA). Personen mit abgeschlossener
tertiarer Ausbildung (Typ A) erzielen hingegen generell héhere Durchschnittseinkommen als
Personen mit Abschluss der Sekundarstufe Il. Die (positive) Einkommensliicke variiert von
118% (Ungarn) bis 25% (Norwegen). Generell ist anzumerken, dass die
ausbildungsabhéangige Einkommenslicke bei Mannern kleiner als bei Frauen (vgl. OECD
2006, 123). Die OECD-Daten unterstreichen also generell den positiven Zusammenhang
zwischen Lohnen wund Bildungsabschiissen, wobei auch die unterschiedlichen
Einkommensverteilungen eine Rolle spielen. Im Hinblick auf Osterreich lassen sich jedoch
keine Aussagen ableiten, da Osterreich in den Vergleich nicht inkludiert ist.

Abbildung 17 Mittleres Netto-Einkommen nach Bildungsabschluss relativ zu
Sekundarstufe Il (=100), Manner und Frauen, 18 bis 64 Jahre, 2005

Median equivalised netincome in EUR Median equivalised net income in EUR
relative to upper secondary [...]
. Upper
Pr_e—pnmary, secondary Below upper Upper
primary and Tertiary to
lower and post- Tertiary secondary to secondary to upper
secondary education upper upper pp
secondary secondary
. non-tertiary secondary secondary
education N
education

EU 25 11.643 14.097 20.004 83 100 142
Belgium 14.456 17.135 21.824 84 100 127,
Denmark 21.118 23.616 27.433] 89 100 116
Germany 15.286 17.273 20.973 88 100 121
Ireland 16.335 20.672 27.648| 79 100 134
Greece 8.202 10.212 15.029| 80 100 147
Spain 9.734 12.208 15.953 80 100 131
France 15.677 16.693 21.170 94 100 127,
Italy 13.348 16.664 22.715 80 100 136
Netherlands 15.840 17.744 21.955 89 100 124
Austria 15.819 19.088 22.599 83 100 118,
Portugal 6.987 9.918 18.217 70 100 184
Finland 16.638 17.354 22.647 96 100 131
Sweden 17.975 18.303 20.892 98 100 114
UK 15.163 20.495 25.973 74 100 127,

Source: EUROSTAT; eigene Darstellung.
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Quelle: EUROSTAT.
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Auf Basis von Daten von EUROSTAT betreffend das mittlere Nettoeinkommen lassen sich
aber ahnliche Vergleiche anstellen (vgl. Abbildung 17). Die Daten beziehen sich auf
Haushalte. Demnach lag das Medianeinkommen bei Bildungsabschliissen unterhalb der
Sekundarstufe 1l in Osterreich um 17 % (EU-25 ebenfalls 17 %) unterhalb des
Referenzwerts der Sekundarstufe Il. Das Medianeinkommen bei tertiarer Ausbildung lag um
18% Uber diesem Wert. Im EU-Durchschnitt (EU-25) lag das Medianeinkommen bei tertiarer
Ausbildung 42% uber dem Referenzeinkommen. Dieser Wert liegt deutlich Uber jenem in
Osterreich. Daraus lasst sich zwar, vergleichbar mit Schweden, Danemark und Deutschland,
auf eine vergleichsweise flache bildungsabhéingige Einkommenshierarchie in Osterreich
schlieRen, das Medianeinkommen bei tertiarem Bildungsabschluss liegt lediglich um 18%
Uber dem Referenzwert der Sekundarstufe Il, nichtsdestotrotz steigen die Einkommen auch
in Osterreich mit der Hohe der Bildungsabschliisse an. Generell ist anzumerken, dass die
beschriebene Einkommensliicke (tertiar gegentiber sekundar) in den alten Mitgliedstaaten
(EU-14 ohne Luxemburg) kleiner ist als in den neuen Mitgliedstaaten. In den 14 alten’
Mitgliedstaaten (EU 15, ohne Luxemburg) liegen die Einkommen im Falle eines tertidren
Bildungsabschluss durchschnittlich 29% (EU-25 42%, Osterreich 17%) iiber dem
Referenzwert der Sekundarstufe II.

Abbildung 18 Beschaftigungsquoten nach Bildungsabschluss, 2004, Manner und
Frauen gesamt, 25 bis 64 Jahre

Unterhalp  Sekundar i Beschaftigungsquoten nach Bildungsabschluss

Sekundar-  UM9POSE Teriae

stufe Il se“"da? 100

nicht tertiar

Australia 61 79 83
Austria 52 74 83 80 1
Belgium 49 73 84
Canada 57 7 82|
Czech Rep. 42 75 86 60
Denmark 62 80 87| <
Finland 57 74 85 | =
France 58 75 82| |7
Germany 49 70 83 40 1
Greece 57 69 82|
Hungary 37 71 83|
Iceland 81 88 93 20 A
Ireland 57 76 86
Italy 52 74 82|
Korea 66 70 7 0
Luxembourg 59 69 83| . o o o = s 5 4 X o
Netherlands 59 78 86 ‘giggggaisﬁgﬁg ¥ £ = %gngéw(%éﬁ
New Zeal. 65 82 84| < g a o B g z 3 z
Norway 62 79 89) © 3 2 &
Poland 38 61 82| DUnterhalb Sekundar- @ Sekundar II und post- B Tertidr
Portugal 72 80 88| stufe It sekundar, nicht tertiéir
Slovak Rep. 22 70 84
Spain 58 73 82|
Sweden 67 81 85
Switzerland 66 80 90
Turkey 50 62 75
UK 53 79 89
us 57 73 82|
OECD avge . 56 74 84

Quelle: OECD 2006; eigene Darstellung.

Personen mit hoheren Bildungsabschlissen weisen dartber hinaus eine hohere
Erwerbsbeteiligung auf. Dies lasst sich anhand von Beschéftigungsquoten zeigen. Abbildung
18 enthélt einen internationalen Vergleich der Beschaftigungsquoten des Jahres 2004
abhangig von Bildungsabschluss. Es zeigt sich, dass Personen mit hoheren
Bildungsabschlissen tendenziell auch eine hohere Partizipation aufweisen. Lediglich in
Mexiko liegt die Beschaftigungsquote von Personen ohne Abschluss der Sekundarstufe Il
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ber jener der Personen mit Abschluss der Sekundarstufe II*. Personen mit tertiarer
Ausbildung weisen in allen Landern eine hdhere Beschéftigungsquote als Personen mit
einem Abschluss unterhalb der Sekundarstufe Il.

Die Situation in Osterreich ist vergleichbar mit jener in anderen Landern. Die
Beschaftigungsquote von Personen mit Abschluss der Sekundarstufe Il liegt in Osterreich
bei 74% (OECD-weit ebenfalls 74%) und damit um 22 Prozentpunkte (OECD-weit 18
Prozentpunkte) Uber der Beschaftigungsquote von Personen ohne Abschluss der
Sekundarstufe I, die Beschaftigungsquote bei tertiarer Ausbildung liegt bei 83% (OECD-weit
84%) und damit um 31 Prozentpunkte (OECD-weit 28 Prozentpunkte) Uber der
Beschaftigungsquote von Personen ohne Abschluss der Sekundarstufe 1.

Abbildung 19 Arbeitslosigkeit nach Bildungsabschluss, 2004, Manner und Frauen
gesamt, 25 bis 64 Jahre

Sekundar . .

Unterhalb 1l und post Arbeitslosenquoten nach Bildungsabschluss

Sekundar- sekundar,  Tertiar

stufe Il nicht

tertiar
Australia 62 39 28|| 40
Austria 78 38 2,9
Belgium 11,7 6,9 3,9
Canada 9,9 6,1 4,7
Czech Rep. 23 6.4 2|8
Denmark 78 48 39| =
Finland 12 82 47| 20
France 12,1 75 6,1
Germany 20,5 11,2 5,5
Greece 8.4 9,7 6.9
Hungary 10,8 5 1,9]
Iceland 31 2,8 1
Ireland 64 32 21 0
taly 78 53 48 S S EgEEEEEYLTEEFEESEREERSEERESS S
Korea 26 3829 BESENENENEEEENEEDE RN, g
;uxemb. 12 zg g 2(30§guu80§2= ﬂggﬁz‘l&g %gF 5}
lexico 3 8 T 2z = i}
Netherlands 57 39 28 °© =2 e o °©
New Zealand 42 24 2,4 BUnterhalb Sekundar- @ Sekundar Il und post- B Tertiar
Norway 36 38 2,4 stufe II sekundar, nicht tertiar
Poland 27,8 174 6,2
Portugal 6,4 56 4.4
Slovak Rep. 47,7 146 4,8
Spain 11 9,5 7.3
Sweden 65 58 43
72 37 2,8

Turkey 8,1 10,1 8,2]
UK 6.6 37 2,2
us 10,5 5,6 3,3]
OECD avge. 10,4 6,2 3.9
Quelle: OECD 2006; eigene Darstellung.

Personen mit hoheren Bildungsabschlissen weisen (berdies ein niedrigeres
Arbeitslosigkeitsrisiko auf. Abbildung 19 veranschaulicht, dass Arbeitslosigkeit, definiert als
Anzahl der Arbeitslosen im Alter von 25 bis 64 Jahren in Prozent des Arbeitsangebots der
selben Altersgruppe, abhéngig von der Hohe des Bildungsabschlusses sinkt. OECD-weit
liegt die Arbeitslosenquote von Personen mit einem Abschluss der Sekundarstufe 11> um 4,2
Prozentpunkte unterhalb jener der Personen ohne Abschluss der Sekundarstufe Il. Lediglich
in der Turkei liegt die Arbeitslosenquote von Personen mit Abschluss der Sekundarstufe Il

! sowie Personen mit postsekundarer, aber nicht tertirer Ausbildung.
2 Sowie Personen mit postsekundarer, aber nicht tertiarer Ausbildung.
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nennenswert Gber jener von Personen ohne einem solchen Abschluss®. In Osterreich liegt
die Arbeitslosenquote fur Personen mit Abschluss der Sekundarstufe Il mit 3,8% um 4
Prozentpunkte unterhalb jener von Personen mit einem niedrigerem Abschluss. Die
Arbeitslosenquote von Personen mit einem tertiaren Bildungsabschluss liegt OECD-weit um
6,5 Prozentpunkte unter jener fiur Personen mit Bildungsabschluss unterhalb der
Sekundarstufe Il. In Osterreich liegt dieser Wert bei 4,9 Prozentpunkten.

Als theoretische Basis zur Begriindung des Einflusses von Bildung auf Arbeitseinkommen,
Arbeitslosigkeit, Beschaftigung etc. bieten sich zunachst humankapitaltheoretische Ansétze
an: Die Humankapitaltheorie zielt darauf ab, individuelle Nachfrage nach Bildung unter
Berlcksichtigung der damit verbundenen Kosten (direkte  Schulungskosten,
Verdienstentgang) und Ertrage (héhere Lohne, héhere Beschéaftigungswahrscheinlichkeit) zu
erklaren. Dabei wird allgemein davon ausgegangen, dass Bildung, neben anderen Faktoren,
das Humankapital erhoht. Mit dem Humankapital steigt die individuelle Produktivitat.
Humankapital hat darlber hinaus auch einen positiven Einfluss auf die
Beschaftigungswahrscheinlichkeit, die Beschéftigungsstabilitat etc. der jeweiligen Person.
Mit dem Anstieg ihres Humankapitals ziehen Individuen einen individuellen Nutzen aus
Bildung.

Die folgenden Abbildungen fassen den Vergleich der ausbildungsspezifischen Unterschiede
der Einkommen, Beschaftigung und Arbeitslosigkeit zwischen Osterreich und EU 14
zusammen, indem erstens die Vergleichswerte der Medianeinkommen, der
Beschaftigungsquoten und der Arbeitslosigkeit nach Ausbildungsstufen in Osterreich mit
dem EU 14 Durchschnitt verglichen werden. Die Einkommen liegen iber dem Durchschnitt,
die Beschaftigung leicht unter dem Durchschnitt und die Arbeitslosigkeit deutlich unter dem
Durchschnitt. Nach den groben Ausbildungsstufen haben die Akademikerinnen in Osterreich
deutlich geringere Einkommensvorteile als die anderen beiden Ausbildungsstufen; bei
Beschaftigung und Arbeitslosigkeit haben die wenig Qualifizierten in Osterreich groRere
Nachteile als in EU 14. Vergleicht man die Relationen der weniger bzw. hdher Qualifizierten
zur Sekundarstufe Il in Osterreich und EU 14, so sieht man beim Einkommen ebenfalls
relative Nachteile der Akademikerinnen, bei Beschaftigung und Arbeitslosigkeit die Nachteile
der wenig Qualifizierten, bei der Arbeitslosigkeit ist aber auch die Situation der
Akademikerlnnen im Vergleich zur Sekundarstufe in Osterreich ungiinstiger als in EU 14
(Abbildung 20).

Abbildung 21 zeigt sowohl den Unterschied der Sekundarstufe Il im Vergleich zu EU 14, als
auch den Unterschied zwischen den wenig Qualifizierten einerseits und den

® Dies ist zwar auch in Norwegen und Mexiko der Fall, dies allerdings bei einem vergleichsweise niedrigen Niveau
von von 2,8% (gegeniber 1,9% fur Personen mit einem Abschluss unterhalb der Sekundarstufe 1) in Mexiko bzw.
3,8% (gegeniber 3,6%) in Norwegen.
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Akademikerinnen zur Sekundarstufe 1l in Osterreich und EU 14. Man sieht zunachst, dass
die Sekundarstufe Il bei der Beschaftigungsquote im Durchschnitt liegt, bei den Einkommen
und v.a. der Arbeitslosigkeit aber eine bessere Position im Vergleich zu EU 14 hat (10%
hdheres Durchschnittseinkommen, 40% niedrigere Arbeitslosigkeit). Die wenig Qualifizierten
liegen bei allen drei Indikatoren in Osterreich im Vergleich zur Sekundarstufe Il relativ
schlechter als in EU 14, am meisten Nachteile haben sie ganz deutlich bei der
Arbeitslosigkeit. Die relative Position der Akademikerinnen ist bei der Beschaftigung gleich
wie in EU 14, sie haben jedoch etwas weniger Vorteile bei der Arbeitslosigkeit und deutlicher
weniger Vorteile beim Einkommen.

Abbildung 20 Vergleiche von Einkommen, Beschaftigung und Arbeitslosigkeit
zwischen Osterreich und EU 14 (EU 14 = 100%)
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Quelle: Eigene Darstellung aufgrund von EUROSTAT und OECD

Abbildung 21 Vergleiche der Unterschiede von Einkommen, Beschéftigung und
Arbeitslosigkeit zwischen Ausbildungsstufen in Osterreich und EU 14
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3.2. Private Rentabilitat von Bildung

Wenn Bildung als Investition in Humankapital zu betrachten ist, so stehen den Ertragen von
Bildung auch Kosten gegenuber. Jacob Mincer (1989, 27) argumentiert: , [...] human
capacities are in large part acquired and developed through informal and formal education at
home and at school, and through training, experience, and mobility in the labour market.
These activities are costly.” Auf der Kostenseite von Bildung missen etwa direkte Kosten in
Form von Schulgebuhren, Bilcher, Lernmaterialien etc. sowie indirekte Opportunitatskosten
in Form entgangener Verdienste berlcksichtigt werden. Die Teilnahme an Bildung wird als
individuelle Investition interpretiert. Sie ist abhéngig von individuellen Nutzenvorstellungen,
Féahigkeiten, der Lage am Arbeitsmarkt etc.

Die Frage der Rentabilitit von Bildung in Anbetracht der mit der Bildungsteilnahme
verbundenen Verdienstentgange ist seit langem ein Thema der empirischen Forschung (vgl.
z.B. Psacharopoulos 1981). George Psacharopoulos (1981) berechnet die private
Rentabilitat tiber eine Gruppe von 44 Landern.” Rentabilitat wird berechnet als ,discount rate
that equates a stream of benefits to a stream of costs at a given point in time.” Auf
Kostenseite der Rentabilitst verschiedener Bildungsstufen werden dabei die
Opportunitatskosten ,,of staying on in school instead of working in the labour market (323)"
berlcksichtigt. In diesem Ansatz werden also auf Kostenseite ausschlieBlich die
entgangenen Verdienste, die mit einem entsprechend friheren Eintritt in den Arbeitsmarkt
verbunden gewesen waren, bericksichtigt. Dabei werden stets die mit einem
Bildungsabschluss verbundenen Ertrage, in Form von Léhnen, auf die jeweiligen Kosten, in
Form der entgangenen Verdienste, die mit dem Arbeitsmarkteintritt nach der jeweils
vorangehenden Bildungsstufe, d.h. ,primary graduation vs. illiterates, secondary general vs.
primary and higher education vs. secondary general (326)", verbunden gewesen waren,
bezogen. Die Ertrage der Schulbildung in Form héherer Erwerbseinkommen werden auf
Basis einer Mincer'schen Lohnfunktion geschéatzt. Diese fuhrt den logarithmierten
Stundenlohn (INW) einer Person (i) auf die Anzahl der Schuljahre (S), die
Berufserfahrung (EXP) sowie deren Quadrat (EXP?) zuriick. Dabei wird der Koeffizient
(b) als Ertrag eines weiteren Schuljahres interpretiert.

Abbildung 22 Mincer’sche Lohnfunktion
INW, =a+DbS, +CcEXP, + dEXP? +¢,

Die Ergebnisse von Psacharopoulos (1981; vgl auch bereits Psacharopoulos/Hinchliffe
1972) bestatigen die Rentabilitdit von Bildung Uber alle Lander und alle einbezogenen

* Im Rahmen seiner empirischen Arbeit untersuchte Psacharopoulos auch die soziale Rentabillitat. Anzumerken ist,
dass diese Arbeit von Psacharopoulos auf eine frihere Studie mit einem Sample von 32 Léndern aus dem Jahr
1973 zuriickgeht. (Psacharopoulos 1973)
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Schulstufen. D.h., dass die mit einer Ausbildungsstufe verbundenen Lohnzuwéachse die
anfanglichen Verdienstentgange in allen Landern und Uber alle Schulstufen Ubersteigen.

Die Ergebnisse von Psacharopoulos lassen keine Riickschliisse auf Osterreich, das in den
Vergleich nicht einbezogen ist, zu. Im Gegensatz zur langen internationalen
Forschungstradition {iber die individuellen Ertrage von Bildung gibt es (iber Osterreich nur
sehr wenige Forschungen aus jungster Zeit, und Osterreich ist auch, insbesondere aufgrund
von fehlenden bzw. mangelhaften Einkommensdaten in die meisten international
vergleichenden Schatzungen nicht einbezogen gewesen. Eine detaillierte Analyse der
Bildungsertrage in Osterreich auf dhnlicher methodischer Grundlage lasst sich aus einer
gemeinsamen Studie von WIFO, IHS bzw. der Universitat Linz entnehmen (vgl. Fersterer
und Winter-Ebmer 2002), aktuell wird eine Studie gemeinsam von IHS und Statistik Austria
Uber Bildungsrenditen fur das BMUKK durchgefiihrt, aus der vorlaufige Ergebnisse verfugbar
sind.® Von Fersterer und Winter-Ebmer (2002) wird die Entwicklung der privaten Ertrage fur
ein weiteres Ausbildungsjahr fur die Periode von 1981 bis 1997 dargestellt und mit anderen
Landern verglichen. In einem zweiten Schritt werden die Ertrdge fir verschiedene
Schultypen separat berechnet. Die zur Schatzung der Lohnfunktion erforderlichen
Informationen betreffend Einkommen, Schulbildung, Geschlecht und Alter entnehmen
Fersterer und Winter-Ebmer aus Daten des Mikrozensus.

Die Ergebnisse von Fersterer und Winter-Ebmer deuten auf positive private Ertrage eines
zusatzlichen Schuljahres sowohl fur Frauen als auch fir Manner hin. Demnach betrug der
Zinssatz eines zusatzlichen Schuljahres am Ende des Untersuchungszeitraums (1997) 6,5%
fur Frauen bzw. 7% fur Manner. Grundsatzlich ist festzustellen, dass die Ertrage Uber den
Untersuchungszeitraum von 1981 bis 1997 ricklaufig waren: ,Private Ertrdge der
Schulbildung fallen fur Méanner als auch fir Frauen im genannten Zeitraum um etwa 2
Prozentpunkte. (Fersterer und Winter-Ebmer 2002, 43).“ Diese Tendenz hat sich nach der
neueren Studie in der Folgeperiode nicht fortgesetzt.

In einem weiteren Schritt schatzten Fersterer und Winter-Ebmer vergleichbare
Lohnfunktionen fur andere Lander. Innerhalb von Europa und den USA variieren die Ertrage
eines zusatzlichen Jahres an Schulbildung zwischen 3% in Schweden und Danemark (fur
Frauen) und 14% in Irland, GroRbritannien und den USA (vgl. Fersterer und Winter-Ebmer,
45). Fiur den Grof3teil der Lander wurden Ertrage eines zusatzlichen Jahres an Schulbildung
zwischen 5 und 8% ermittelt. Die fiir Osterreich ermittelten Ertrage zahlen im internationalen
Vergleich zwar nicht zu den héchsten, sind aber durchaus vergleichbar mit jenen in den
meisten anderen Landern. Die Ertrége eines zusétzlichen Schuljahres sind fur Fersterer und
Winter-Ebmer (vgl. S. 54) ,im oberen Bereich im européischen Vergleich anzusiedeln, sie

® Steiner P M / Schuster J / Vogtenhuber S (2007) Bildungsertrage in Osterreich von 1999 bis 2005. Vorlaufiger
Projektbericht des IHS in Kooperation mit Statistik Austria.
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sind aber wesentlich geringer als noch vor 10 bis 15 Jahren (Mitte der 80er Jahre, Anm. d.
Verf.)."

Mit Ausnahme von Danemark, Frankreich und Westdeutschland sind Unterschiede zwischen
Frauen und Mannern vernachlassigbar gering. In Danemark und Frankreich liegen die
Ertrage fir Frauen signifikant unterhalb jener der Manner (bei einer Differenz zwischen 1,5
und 2 Prozentpunkten), in Westdeutschland liegen diese um etwa 2 Prozentpunkte Uber
jenen der Manner.

In einem zweiten Schritt arbeiten Fersterer und Winter-Ebmer Unterschiede der Ertrage von
Schulbildung zwischen verschiedenen Schulstufen in Osterreich heraus. Unterschiede
werden in  Form von Lohndifferentialen von Absolventinnen  weiterfihrender
Ausbildungsebenen im Vergleich zu Pflichtschulabsolventinnen dargestellt. Fersterer und
Winter-Ebmer zeigen, dass im Jahr 1997 ,méannliche Absolventen berufsbildender héherer
Schulen im Mittel um fast 50% hohere Stundenléhne als ihre Kollegen, die nur einen
Pflichtschulabschluss vorweisen kdnnen,“ erzielen (Fersterer und Winter-Ebmer 2002, 47).
Weiterfihrend wird Kkonstatiert: ,das Lohndifferential mé&nnlicher Universitatsabsolventen
betragt 1997 sogar fast 70% (ebd.).“ Im Allgemeinen deuten die Ergebnisse an, dass der
Abschluss einer weiterfuhrenden Schule mit héheren Lohnzahlungen verbunden ist. Bei
Méannern sind die Lohndifferentiale tendenziell héher als bei Frauen. Die Ergebnisse von
Fersterer und Winter-Ebmer in Form der privaten Ertrage fir Manner und Frauen
differenziert nach den verschiedenen Schulabschliissen sind in Abbildung 23 im Vergleich zu
Personen ohne weiterfihrende Ausbildung (Pflichtschule oder kein Abschluss) grafisch
dargestellt.

Abbildung 23 Private Ertrage differenziert nach Schulstufen und Geschlecht
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Quelle: Ferster und Winter-Ebmer 2002.
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Nach der neueren Studie (Steiner/Schuster/Vogtenhuber 2007) sind die Ertrage 1999-2005
im grof3en und ganzen stabil und schlieen an die Situation von 1997 an:

- Ein Jahr weiter Ausbildung tber die Pflichtschule hinaus bringt fir den Netto-Stundenlohn
mit gewissen Schwankungen eine Rendite von 7,5% bis 8%

- berechnet auf das geschatzte Netto-Jahreseinkommen liegen die Renditen flr ein
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zusatzliches Ausbildungsjahr bei 10%, die zusatzliche Beschéftigungsbeteiligung aufgrund
von mehr Bildung wirkt sich also in einer Erh6hung der Renditen um 2% bis 3% gegenlber
den Stundenléhnen aus

- die Renditen der Frauen sind beim Stundenlohn etwa um 0,5% und bei den
Jahreseinkommen um 1% geringer als bei den M&annern

- die Ertrage fur die verschiedenen Bildungsabschliisse setzen sich fir Manner und Frauen
im wesentlichen auf dem Niveau der Schatzungen von Fersterer und Winter-Ebmer von
1997 (Abbildung 23) fort

- die Renditen fir die verschiedenen Abschlisse zeigen ein tendenziell etwas
unterschiedliches Muster bei Mannern und Frauen, v.a. die Renditen auf die BMS sind im
Vergleich zur Pflichtschule bei den Frauen etwas hoher, die Ubrigen Abschliisse bringen aber
eher geringere Renditen als bei den Mannern

- die Bildungsertrage in der Bruttobetrachtung, die als Teil der sozialen Ertrage die
Steuerleistungen, aber nicht die 6ffentlichen Bildungsaufwendungen beriicksichtigen, liegen
fur ein zusatzliches Ausbildungsjahr bei 9% auf den Stundenlohn und bei 11% bis 12% auf
das Jahreseinkommen

De la Fuente wendet in einer international vergleichenden Studie aus dem Jahr 2003 einen
grundsatzlich vergleichbaren, wenngleich erweiterten Ansatz an (vgl. De la Fuente 2003).
Auf der Kostenseite eines zusatzlichen Schuljahres aus Sicht einer durchschnittlichen
Person werden sowohl indirekte Kosten in Form des Verdienstentgangs wahrend der
zuséatzlichen Ausbildungszeit als auch direkte Kosten im Sinne der privat-getragenen
Schulkosten beriicksichtigt. Auf der Ertragsseite greift die Untersuchung von individuellen
Ertragen zunachst auf Schatzungen Mincer’'scher Lohngleichungen zuriick. Im Prinzip
werden dabei die Lohne als Produkt von Bildungsabschlissen und Berufserfahrung
betrachtet. De la Fuente erweitert sein Modell um die positiven Effekte von Bildung auf die
Beschaftigungswahrscheinlichkeit (gegeniiber dem Arbeitslosigkeitsrisiko) und beriicksichtigt
dariber hinaus Auswirkungen der Steuer- und Sozialpolitik (Personalsteuern,
Arbeitslosengeld, Bildungszuschisse). De la Fuente bericksichtigt also auf der Ertragsseite
die voraussichtliche Erhéhung der gesamten Arbeitseinkommen (nach Steuern), wobei
sowohl héhere Lohne als auch eine héhere Beschéftigungswahrscheinlichkeit berlicksichtigt
werden.

Zielkategorie von De la Fuentes Schéatzung ist, ahnlich wie Fersterer und Winter-Ebmer, die
Rentabilitét eines zusatzlichen Schuljahres im Sinne des internen Zinssatzes. Als interner
Zinssatz wird jener Zinssatz bezeichnet, bei dem die gesamten abgezinsten lebenslangen
(Grenz-)Kosten gleich den abgezinsten lebenslangen (Grenz-)Ertrdgen sind (vgl. De la
Fuente 2003, Fersterer und Winter-Ebmer 2002).

De la Fuentes Schatzung der privaten Rentabilitét liegt fir die meisten der 14 einbezogenen
EU-Mitgliedstaaten (EU-15 ohne Luxemburg) zwischen 8% bis 10%. Die hochste private
Rentabilitat wird im Vereinigtem Konigreich (13,9%) sowie in Portugal (12,3%) erzielt. Fir
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Osterreich ist festzustellen, dass die privaten Ertrage nach De la Fuentes Modellerweiterung
sowohl absolut als auch im Vergleich zu anderen Landern hoher sind als bei Fersterer und
Winter-Ebmer. Osterreich rangiert mit einer privaten Rentabilitat von 10,5% bereits an dritter
Stelle des Samples. Die geringste private Rentabilitdt wird in Belgien (8,6%), den
Niederlanden (8%) und Schweden (6,1%) erzielt. Die Rendite von De la Fuente entspricht
also der Rendite von Steiner/Schuster/Vogtenhuber (2007) auf das Netto-Jahreseinkommen.

Abbildung 24 Private Rentabilitat nach De la Fuente
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Quelle: De la Fuente 2003; eigene Darstellung.

De la Fuente weist darauf hin, dass die private Rentabilitat von Schulbildung in erster Linie
von den lohnbezogenen Leistungen bzw. deren Opportunitatskosten in Form der
.entgangenen Loéhne" bestimmt wird. Die beschaftigungsbezogenen Effekte sowie die
direkten Kosten spielen eine untergeordnete Rolle. Demnach ist davon auszugehen, dass in
Landern mit entsprechend hoherer Rentabilitdt auch entsprechend hohere
Einkommenseffekte wirksam sind bzw. die Hohe der Lohne sehr stark vom jeweiligen
Bildungsabschluss beeinflusst ist. Die Humankapitaltheorie argumentiert, dass eine hohe
private Rentabilitdit die Anreize in Bildung zu investieren und damit die Nachfrage nach
Bildung erhoht. Insofern kénnte man in  Osterreich von einer entsprechenden
Anreizkompatibilitat ausgehen. Einschrankend ist jedoch zu sagen, dass die privaten
Ausgaben bisher nur sehr schlecht vergleichbar und teilweise erfasst sind, was sich auf die
Effekte der direkten Kosten auswirken kann (vgl. Lassnigg/Steiner 2003).

Eine ahnliche Vorgehensweise wendet London Economics (2005) an. In einer Studie im
Auftrag der Europaischen Kommission wird die Rentabilitdt von Bildungsinvestitionen zur
Erflllung der EU-Bildungsbenchmarks untersucht. Es wird die private (und sozial-externe)
Rentabilitdt von Investment-Szenarien untersucht, die auf das Erreichen der nicht erfullten
Benchmarks im Rahmen der Lissabon-Strategie abzielen. Aus 6sterreichischer Sicht sind
nur drei der sechs Ziele relevant, bei den anderen Zielen sind die Benchmarks erfillt.
London Economics schatzt also die Rentabilitat nur fur jene Ziele, bei denen aus Sicht der
Benchmarks fiir das jeweilige Land Handlungsbedarf besteht. Fiir Osterreich sind dies
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Ziel 2: die Erhéhung des Anteils von Personen mit mathematischen, naturwissenschaftlichen
bzw. technischen Abschlissen (tertiar),

Ziel 4: die Verringerung des Anteils von Schiilerinnen (gemessen unter 15-jahrigen) mit
eingeschrankter Lese- und Schreibfahigkeit, sowie

Ziel 6: die Erhdhung der Zahl von Personen mit abgeschlossener tertiarer Bildung in
Mathematik-Science-Technology.

London Economics quantifizieren die mit dem Erreichen der Ziele verbundenen Kosten und
Ertrage, sowohl auf privater als auch auf sozialer Ebene. Der Zielindikator ist, wie bei De la
Fuente, eine Ertragsrate (internal rate of return) der Humankapitalinvestitionen. Abhangig
vom jeweiligen Ziel sind unterschiedliche Kosten und Ertrage zu kalkulieren. Im Hinblick auf
private Ertragsraten werden auf Kostenseite direkte Kosten (etwa Unterrichtsgebihren
exklusive Bildungszuschiissen und Stipendien) sowie entgangene Verdienste, auf
Ertragsseite héhere Lohne, hohere Beschaftigungswahrscheinlichkeit,
Arbeitsmarktteilnahme etc. beriicksichtigt.

Fur die untersuchten Bereiche ergibt sich, dass die individuellen Renditen durchschnittlich
oder im niedrigen Bereich liegen. Gemessen an der Hohe der privaten Ertragsrate von
(privaten) Investitionen zur Realisierung von Ziel 2 (Erhdhung der tertidren
Bildungsabschlisse in mathematischen, naturwissenschaftlichen oder technischen Feldern)
liegt Osterreich beispielsweise auf Platz 10 von 22 Landern, bei der Realisierung von Ziel 4
(bessere Grundkompetenzen) auf Platz 8 von 13 Landern und bei der Realisierung von Ziel
6 (Tertiare Absolventinnen) auf Platz 6 von 8 Landern.

Abbildung 25 Private Ertrédge im Zusammenhang mit der Realisierung von Ziel 2 (MST-
graduates)
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Schlussfolgerungen: Im Hinblick auf individuelle Renditen weisen nationale und
internationale Studien auf eine positive private Rentabilitat von Bildung hin. Zum einen lasst
sich daraus ein hohes Mall an Anreizkompatibilitdt der Bildungsteilnahme ableiten. Zum
anderen reflektieren diese Ergebnisse die relativ groRe Abhangigkeit zu erwartender Léhne
von Ausbildungsabschliissen sowie ein relativ hohes Mal3 6ffentlicher Bezuschussung der
Bildungsteilnahme. Relativ hohe Bildungsertrage in Osterreich konnten eine Folge geringer
individueller Kosten bei relativ hohen individuellen Ertragen sein. Daraus lasst sich zum
einen eine hohe Anreizkompatibilitdt des Osterreichischen Bildungswesens ableiten, wenn
aber umgekehrt héhere Léhne von Seiten des Gemeinwesens subventioniert werden, so
stellen sich auf der anderen Seite Fragen der sozialen Gerechtigkeit.

3.3. Makrookonomische Effekte von Bildung

In den bisherigen Ausfihrungen lag der Fokus auf individuellen und privaten Effekten von
Bildung. Es wurde gezeigt, dass die individuellen Arbeitseinkommen mit der Hohe von
Bildungsabschlissen steigen, dass das Arbeitslosigkeitsrisiko sinkt und die
Beschaftigungswahrscheinlichkeit steigt. Unter Bertcksichtigung der direkten und indirekten
Kosten von Individuen wurde die positive individuelle Rentabilitit von
Humankapitalinvestitionen dargestellt.

Wahrend humankapitaltheoretische Ansétze zunachst auf die individuelle Rentabilitat von
Humankapital konzentriert sind, gehen makrodkonomische Ansétze von externen Effekten
von Bildung und in weiterer Folge von einer sozialen Rentabilitdt aus. Krueger und Lindahl
(2001, 1107) fuhren an: ,A potential weakness of the micro human capital literature is that it
focuses primarily on the private pecuniary return to education rather than the social return.
The possibility of externalities to education motivates much of the macro growth literature
[...]. Micro-level empirical analysis is less well suited for uncovering the social returns to
education.”

Theoretische Grundlage der Begrindung von sozialen oder externen Effekten von Bildung
sind wachstumstheoretische Ansatze, wonach Humankapital nicht nur die Produktivitat des
Einzelnen, sondern die gesamtwirtschaftliche Produktivitat erhoht. Kanale der Erhdhung der
gesamtwirtschaftlichen Produktivitat sind die Verbesserung der allokativen Effizienz, die
Optimierung von Fahigkeiten der Anwendung bzw. Generierung von Innovation sowie die
Verbesserung der Wissensdiffusion. Nicholas Barr (2001, 164) halt diesbeziglich fest:
.Education may create benefits to society over and above those to the individual. [...]
Production benefits are a [...] potential external benefit. They arise if education makes
someone more productive, and also makes others more productive.” Dartiber hinaus erhéht
Humankapital die Mobilitat der Arbeithnehmerinnen und hat damit Einfluss auf die Allokation
von Arbeitnehmerinnen. Die Fahigkeit, sich an den technologischen Wandel anzupassen,
erhoht sich mit Humankapital. AuRerdem kann héhere Bildung direkt zur technologischen
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Entwicklung beitragen. Fur Krueger und Lindahl (2001, 1107) kann der technologische
Fortschritt direkt mit dem Bildungsgrad einer Bevolkerung verknipft sein: ,The social return
can be higher because of externalities from education, which could occur, for example, if
higher education leads to technological progress that is not captured in the private return to
that education, [...].“

Der aggregierte Beitrag der Bildungsinvestitionen zum Wirtschaftswachstum ist bereits aus
alteren Studien abzulesen. Auf OECD-Ebene etwa weisen Bassanini und Scarpetta (vgl.
2001, 9 ff) einen positiven Einfluss von Humankapital auf das Wirtschaftswachstum nach.
Auf Grundlage einer Regressionsanalyse iber 21 OECD Lander im Zeitraum von 1971 bis
1998 fuhren Bassanini und Scarpetta das beobachtete Wirtschaftswachstum auf ein Set von
Determinanten zuriick. Neben anderen erklarenden Variablen — wie physischem Kapital,
Bevolkerungswachstum und verschiedenen politisch-institutionellen Faktoren — integrieren
sie den Humankapitalstock, gemessen an der durchschnittlichen Anzahl von Schuljahren, in
eine Wachstumsgleichung und schéatzen so die Bedeutung der erklarenden Variablen.
Generell finden sie einen signifikant positiven Effekt von Humankapital. (Bassanini,
Scarpetta 2001): Im Durchschnitt flhrt die Verlangerung der Ausbildungszeit um ein
zuséatzliches Jahr — dies entspricht in den Berechnungen einem Anstieg des individuellen
Humankapitals von 10 Prozent — zu einem Anstieg des volkswirtschaftlichen pro Kopf
Outputs von 4 bis 7 Prozent. Bassanini und Scarpetta zeigen, dass der Anstieg von
Humankapital in allen OECD Landern einen wesentlichen Wachstumsbeitrag geliefert hat.

In einem zweiten Schritt analysieren Bassanini und Scarpetta Unterschiede zwischen den
verschiedenen Landern. Dabei werden Abweichungen der Lander gegeniuber der
durchschnittlichen Wachstumsrate der OECD im Zeitraum von 1970 bis 1990 in die
verschiedenen Determinanten zerlegt. Osterreich z&hlt in dieser Zerlegung zu jenen
Landern, bei denen das Wirtschaftswachstum, ausgehend von einem bereits relativ hohen
Niveau, stark auf einen, relativ. zum OECD Durchschnitt Uberdurchschnittlichen
Humankapitalstock zuriickzufiihren ist. Im Vergleich zum OECD-Durchschnitt ist in
Osterreich aber v.a. auch die Investitionsquote von viel grosserer Bedeutung fiir das
Wachstum.

Im internationalen Vergleich hat Humankapital fiir Osterreich eine groRere relative
Bedeutung als in Landern wie Belgien, Frankreich, Finnland oder Italien, in denen ein
unterdurchschnittlicher Bestand von Humankapital keinen bis sogar negativen Einfluss auf
das Wirtschaftswachstum hatte. Gleichzeitig ist anzumerken, dass strukturell vergleichbare
Lander, die ebenso ausgehend von einem bereits hohen urspriinglichen BIP-Niveau einen
relativ positiven Wachstumspfad beschritten haben, haufig einen htheren Wachstumsbeitrag
aus Humankapital ziehen (vgl. Schweiz und Norwegen, aber auch USA, Canada und
Australien).
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Schlu3folgerung: Grundsatzlich lasst sich aus der Arbeit von Bassanini und Scarpetta wie
aus der Mehrzahl anderer Arbeiten der Schluss ziehen, dass Humankapital, gemessen an
der durchschnittichen Anzahl von Schuljahren, einen positiven Einfluss auf das
Wirtschaftswachstum ausubt. In Anbetracht einer leicht Gberdurchschnittlichen Anzahl von
Schuljahren in Osterreich gegeniiber dem OECD Durchschnitt, kommt dem Humankapital in
den Ergebnissen eine relativ hohe Bedeutung zu. Gleichzeitig ist anzumerken, dass ein
ahnlich hoher Humankapitalstock in anderen Landern wie den USA, Canada oder Australien,
aber auch in Norwegen und der Schweiz eine wesentlich groRere Bedeutung fur das
Wachstum gehabt hat als in Osterreich.

3.4. Die soziale Rentabilitat von Bildung

Die soziale Rentabilitit umfasst im Unterschied zur individuellen Rentabilitat auf der
Ertragsseite positive Effekte auf die gesamte Produktivitat (Spillover Effekte) bzw. auf die
technologische Innovationsféahigkeit einer Gesellschaft. Auf der Kostenseite werden nicht nur
direkte und indirekte individuelle Kosten, sondern dartiber hinaus die gesamten 6ffentlichen
bzw. fiskalischen Investitionen in das Bildungswesen beriicksichtigt. Daraus folgt, dass die
soziale Rentabiliat von Bildung ober-, aber auch unterhalb der privaten Rentabilitat von
Bildung liegen kann: ,The social return to education can, of course, be higher or lower than
the private monetary return (Krueger and Lindahl 2001, 1107)."

De la Fuente (2003) untersuchte, ergdnzend zur privaten Rentabilitit von Bildung (vgl.
oben), die soziale Rentabilitat von Bildung. Rentabilitéat wird dabei definiert als Diskont- oder
Zinssatz, der dem Gegenwartswert der finanziellen Grenzkosten (eines zusétzlichen
Schuljahres) und Grenzertréage entspricht.

De la Fuentes Berechnungen der sozialen Rentabilitat berticksichtigen auf der Kostenseite
die gesamten (privaten und fiskalischen) Ausbildungskosten sowie auf Ertragsseite die
Gesamtzunahme des Outputs. Die Gesamtzunahme des Outputs resultiert bei De la Fuente
aus zwei Kandlen. Im Hinblick auf die (positive) Beziehung zwischen Schulbildung und
Output wird zwischen Niveaueffekten und Rateneffekten unterschieden (vgl. De la Fuente
2003, 19).

Auf Basis einer gesamtwirtschaftlichen Produktionsfunktion, die Humankapital als einfachen
Input betrachtet, wird angenommen, dass das ,Niveau“ (oder der Level) des Outputs eine
aufsteigende Funktion der durchschnittlichen Schulbildung ist. De la Fuente greift hierfir auf
eine Produktionsfunktion in Cobb-Douglas Form zurlck:

Abbildung 26 Produktionsfunktion nach Cobb-Douglas
Yi = AitKitak SitaS I—itwI
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Dabei steht Y, fur den gesamtwirtschaftlichen Output eines Landes i zur Zeit t, L
bezeichnet das Beschaftigungsniveau, K, den Bestand an Sachkapital, S, den
durchschnittlichen Bestand an Humankapital je Arbeitskraft, gemessen am Durchschnitt der
Schulbildungsjahre der erwachsenen Bevoélkerung. A, steht als Kennzahl der technischen
Effizienz im Sinne der Total Factor Productivity (TFP), in welcher der derzeitige Stand der
Technologie und moglicherweise andere spezifische Faktoren, wie etwa die geographische
Lage, Klima, Institutionen und die Ausstattung mit natirlichen Ressourcen zusammengefasst
sind. Die Koeffizienten «; (i = k, s oder I) messen die Elastizitat des Outputs auf die
Bestéande der verschiedenen Faktoren. Eine Erhdhung des Bestands an Humankapital je
Arbeitskraft um 1% bei unverdnderten Bestéanden der anderen Faktoren und unverénderter
technischer Effizienz wirde z.B. den Output um «, % steigern.

Zweitens bericksichtigt De la Fuente in seinem Modell Rateneffekte von Humankapital,
wobei angenommen wird, dass die Rate des technischen Fortschritts in Form der Total
Factor Productivity A, ebenfalls eine aufsteigende Funktion der durchschnittlichen
Schulbildung ist (vgl. De la Fuente 2003, 20). Diese zweite Annahme ist beeinflusst von
theoretischen Annahmen endogener Wachstumsmodelle. Demnach hat Bildung nicht nur
einen Niveau- oder Level-Effekt auf den gesamtwirtschaftlichen Output, sondern dariber
hinaus auch einen Rateneffekt auf den technologischen Fortschritt. Demnach ist
Humankapital, resultierend aus Bildung, eine Quelle von anhaltendem Wachstum. Dabei
liegt die Annahme zugrunde, dass Forschung und Entwicklung zwar zu Wachstum fuhrt, der
Bildungsgrad von Entscheidungstragern einer wissensbasierten Gesellschaft aber den
Prozess der Innovationsverbreitung beschleunigt: , [...] the function of keeping abreast of
technological improvements is not limited to scientists and engineers but extends to other
occupations, in particular managers, within enterprises (EU Kommission 2006, 182)." Die
Endogenitatsannahme von De la Fuente basiert auf der Hypothese, dass Bildung den
Prozess der Wissensdiffusion beschleunigt. Demnach héangt TFP-Wachstum, im Sinne des
technologischen Fortschritts einer Volkswirtschaft ab, ,from the absorption of these new
technologies, and varies positively with the gap between the level of frontier technology and
the level of current technology (EU Kommission 2006, 183)."

Nach De la Fuentes Schéatzung liegt die soziale Rentabilitat einer Zunahme der Schulbildung
in der EU durchschnittlich bei 9,7%, zwischen 8,3% in Finnland und 11,5% in Portugal (De la
Fuente 2003, 43). Grundsatzlich ist fur viele der 14 Vergleichslander (Vereinigtes Konigreich,
Deutschland, Finnland) festzustellen, dass die soziale Rentabilitdét etwas unterhalb der
privaten Rentabilitéat liegt. Auffallig ist dabei, dass die soziale Rentabilitat in Osterreich mit
8,5% eher im unteren Bereich der Vergleichslander liegt. Wahrend also die private
Rentabilitat in Osterreich mit 10,5% noch iiber dem Durchschnitt von 9,75% liegt (dies
entspricht dem dritthdchsten Wert), fallt die soziale Rentabilitat in Osterreich deutlich
unterdurchschnittich aus. Sie entspricht dem zweitniedrigsten Wert unter 14
Vergleichslandern.



Abbildung 27 Soziale Rentabilitat nach De la Fuente
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Waéhrend es nicht untypisch ist, dass die private Rentabilitdt hoher ist als die soziale, fallt

auf, dass die private Rentabilitat in Osterreich zu den hichsten in Europa, die soziale

hingegen zu den niedrigsten in Europa zahlt. Hierfir kann es verschiedene Erklarungen
geben:

(1) Die Kosten, die zum groRten Teil von der Offentlichkeit getragen werden und sich

deshalb vor allem auf die soziale Rentabilitdt (negativ) auswirken, sind tberdurchschnittlich
hoch,

(2) die erwartete Zunahme der

gesamtwirtschaftlichen Produktivitat aufgrund der

zusatzlichen Bildung ist, gegeben eine unterdurchschnittliche Innovationsdynamik, niedrig.
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ad 1) Kosten: De la Fuente implementiert direkte Kosten der Schulbildung in Form der
Ausgaben pro Schiiler in Prozent des BIP pro Kopf. Dabei werden Ausgaben fir sekundére
und tertiare Bildung des Jahres 1997 berlicksichtigt. Datenbasis ist die OECD Publikation
,Education at a Glance’ des Jahres 2000. Die von De la Fuente verwendeten Daten weisen
fir Osterreich nicht nur die hoéchsten Ausgaben im sekundaren bzw. die dritthochsten
Ausgaben im tertidren Bereich aus, dartiber hinaus ist der Anteil an 6ffentlicher Finanzierung
relativ hoch.

Abbildung 29 Ausgaben pro Schuler in Prozent des BIP pro Kopf, sekundéare und
tertiare Bildung, 1997

Expenditure per student as % of GDP per capita - secondary Expenditure per student as % of GDP per capita - tertiary
level level
1 2 3 4 1 2 3 4
total % gov't private public total % gov't private public
Austria 36% 97,0% 1,1% 34,9% Austria 43% 98,7% 0,6% 42,4%
Belgium 29% 94,0% 1,7% 27,3% Belgium 33% 90,0% 3,3% 29,7%
Denmark 28% 98,0% 0,6% 27,4% Denmark 29% 99,0% 0,3% 28,7%
Finland 25% 99,4% 0,1% 24,9%| |Finland 35% 97,4% 0,9% 34,1%
France 31% 95,0% 1,6% 29,5%| [|France 34% 88,0% 4,1% 29,9%
Germany 28% 97,0% 0,8% 27,2%| |Germany 43% 93,0% 3,0% 40,0%
Greece 19% 90,2% 1,9% 17,1%| |Greece 29% 99,9% 0,0% 29,0%
Ireland 19% 97,0% 0,6% 18,4% Ireland 39% 79,0% 8,2% 30,8%
Italy 29%  100,0% 0,0% 29,0%| [ltaly 28% 82,0% 5,0% 23,0%
Netherlands 23% 96,0% 0,9% 22,1%| |Netherlands 45% 97,0% 1,4% 43,7%
Portugal 29% 99,9% 0,0% 29,0%| [Portugal 28% 98,0% 0,6% 27,4%
Spain 27% 88,0% 3,2% 23,8%| |Spain 32% 77,0% 7,4% 24,6%
Sweden 27%  100,0% 0,0% 27,0%| |Sweden 64% 91,0% 5,8% 58,2%
UK 23% 88,2% 2,7% 20,3%| |UK 40% 88,0% 4,8% 35,2%
avge. EU14 26,64% 95,7% 1,1% 25,6% avge. EU14 37,30% 91,3% 3,2% 34,1%
Quelle: De la Fuente 2003; eigene Darstellung. Quelle: De la Fuente 2003; eigene Darstellung.
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Quelle: OECD, De la Fuente.

Aktuellere Daten auf Basis der aktuellen Version von ,education at a Glance’ (OECD 2006)
belegen, dass sich die Bildungsausgaben in Osterreich im Hinblick auf die Hohe bzw. auf die
Verteilung der Finanzierung nicht substantiell gedndert haben. So rangiert Osterreich
gemessen an Ausgaben pro Schiiler in Prozent des BIP pro Kopf weiterhin im oberen
Bereich der von De la Fuente gewahlten Vergleichslander. Dies gilt nicht mehr fir den
Bereich der tertiaren Bildung, die aber in De la Fuentes Berechnung weniger stark gewichtet
ist.
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Abbildung 30 Ausgaben pro Schiiler in Prozent des BIP pro Kopf, 2003

All tertiary
All secondary education
education Rank excluding R&D Rank
activities

Austria 29 4 26 5
Belgium 26 6 27 4
Denmark 27 5 33 1
Finland 26 6 26 5
France 30 2 26 5
Germany 26 6 26 5
Greece 24 12 18 13
Ireland 19 14 21 11
Italy 30 2 21 11
Netherlands 22 13 26 5
Portugal 35 1
Spain 26 6 26 5
Sweden 26 6 28 3
UK 25 11 31 2
avge. EU14 26 33

Quelle: OECD 2006; eigene Darstellung.
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Gleichwohl ist anzumerken, dass die Ausgaben in Osterreich stabil geblieben oder leicht
zuriickgegangen sind, wahrend sich die Ausgaben in den vierzehn von De la Fuente
gewahlten Vergleichslandern eher erhéht haben (Vgl. Lassnigg 2007). Im Bereich der
sekundaren Bildung weist Osterreich relativ deutlich hinter Portugal und knapp hinter
Frankreich und Italien nur mehr die vierth6chsten Ausgaben pro Schiiler (in Prozent des BIP
pro Kopf) auf. Im Bereich der tertiaren Bildung (ohne Forschung und Entwicklung) weist
Osterreich nur noch die siebenthéchsten Ausgaben auf. Dies wiirde ceteris paribus
bedeuten, dass sich auf Basis der aktuelleren Daten zumindest die relative Position
Osterreichs betreffend die soziale Rentabilitat ceteris paribus verbessert haben kénnte.

Der Finanzierungsschlissel zwischen 6ffentlichen und privaten Quellen hat sich, sofern man
die Ebene ,primary, scondary and post-secondary, but non-tertiary education’ als maRgeblich
heranzieht, nicht verandert.® Wurde die Finanzierung im Jahr 1995 zu 96,2% aus
offentlichen Geldern getragen, so betrug der Anteil im Jahr 2001 97,2%. Diese Werte lassen

® Aufgrund von naheren Untersuchungen zur OECD-Datenbasis sind die privaten Kosten jedoch nur mit groRer
Vorsicht zu interpretieren, da sie in vielen Landern untererfasst sind (vgl. Lassnigg/Steiner 2003)
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sich nicht direkt auf die von De la Fuente verwendeten Daten Ubertragen, da sich dieser
ausschlief3lich auf sekundére Bildung bezieht. Im Bereich der tertiaren Bildung ist jedenfalls
eine geringfugige Verlagerung der Finanzierung hin zu privaten Quellen erkennbar. Betrug
der Anteil an o¢ffentlicher Finanzierung im Jahr 1995 noch 96,1%, so betrug dieser im Jahr
2003 nur noch 92,7%. Eine Verbesserung der sozialen Rentabilitét von Bildung
entsprechend den Schatzungen von De la Fuente ist hiervon jedenfalls nicht zu erwarten, da
fur die Berechnung der sozialen Ertrdge auf Kostenseite die Gesamtkosten der Bildung
relevant sind und die Verteilung zwischen 6ffentlichen und privaten Quellen hierfur folglich
nicht maRgeblich ist. Vielmehr ist davon auszugehen, dass die Verlagerung der Finanzierung
eine geringflgige Verringerung der an sich hohen privaten Rentabilitéat bewirkt haben kénnte.

Die zitierte Studie von London Economics (2005) hat in der Schatzung der Ertragsraten von
zusatzlichen Bildungsinvestitionen fir die Lissabon Ziele und zwei zusatzliche Ziele im
Auftrag der Kommission in den Landern verschiedene Varianten simuliert. Die sozialen
Ertragsraten fir Osterreich sind vergleichsweise gering und liegen an niedrigeren
Rangplatzen als die privaten Ertragsraten (14. von 22, 12. von 13, 7. von 8 Landern), was
nach diesen Schatzungen mit den vergleichsweise hohen Kosten der Investitionen
zusammenhangt. Simulationsrechnungen mit dem EU Medianwert fiir die Kosten haben fiir
Osterreich bis doppelt so hohe Ertragsraten ergeben (London Economics 2005, 62f).

Fur das berufsbildende Schulwesen wurde in Osterreich eine Kosten-Nutzen-Analyse
durchgefiihrt (Lassnigg/Steiner 2001), in der die geschatzten Ertragsraten in den
GrofRenordnungen den 6ffentlichen Kosten der Bildungslaufbahnen in den verschiedenen
Teilbereichen der Berufshildung gegeniibergestellt wurden. Aufgrund der Unsicherheiten der
Schatzung wurden jedoch keine Netto-Ertragsraten berechnet, sondern es wurden nur die
groben Muster der Kosten-Ertragsverhéltnisse der verschiedenen Bildungslaufbahnen
untereinander verglichen.
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Abbildung 31 zeigt, dass bei den Einkommenseffekten die Kostenrelationen im Vergleich zur
Pflichtschule immer hoher sind als die Nutzenrelationen, bei der Beschaftigung (gemessen
am Arbeitslosigkeitsrisiko) ist es umgekehrt. Wenn man nicht nur die Berufschule, sondern
auch die betrieblichen Netto-Kosten der Lehrlingsausbildung bericksichtigt, ist die Kosten-
Nutzenrelation der Lehre nicht glinstig, die Kosten unterscheiden sich nicht von den BMS,
die Nutzenrelation ist aber deutlich unginstiger.
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Abbildung 31 Kosten, Nutzen (Einkommen, Beschaftigung) und Kosten-
Nutzenrelationen fir die Bildungslaufbahnen in den Teilbereichen der
Osterreichischen Sekundarschule (spate 1990er; Bildungsbereiche gereiht nach

Kostenhdhe)
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Quelle: Lassnigg/Steiner 2001.

3.5. Hebel zur Verbesserung der externen Effizienz

Die Outcomes des Bildungswesens beruhen auf gesellschaftlichen Ubereinkiinften und sind
nicht eindimensional festzustellen. Wesentliche Beitrdge beziehen sich neben den
unmittelbaren 6konomischen Ertragen auf den gesellschaftlichen und sozialen
Zusammenhalt und die Gerechtigkeit des oOffentlichen Mitteleinsatzes. Dafiir ist insbesondere
das Pflichtschulwesen essentiell. Daher ist Bildung nicht ein Gut wie jedes andere, das am
Besten durch den Markt bereitgestellt wird. Es ist jedoch aufgrund des hohen &ffentlichen
Mitteleinsatzes erstens nicht zu rechtfertigen, dass andere gesellschaftliche Zielsetzungen
auf Kosten der 6konomischen Effizienz erreicht werden sollen. Zweitens ist die Erreichung
der anderen weitergehenden sozialen und gesellschaftlichen Zielsetzungen ebenso
nachzuweisen wie die ©6konomische Effizienz, andernfalls kann von einem effizienten

Mitteleinsatz nicht ernsthaft gesprochen werden.

Neuere und laufende makrodkonomische Studien haben begonnen, anstelle der
konventionellen formalen Variablen (wie v.a. der Zahl der Schuljahre) die Einflisse der
Testleistungen in den mittlerweile 36 verfugbaren internationalen Large Scale Assessments
auf die wirtschaftliche Entwicklung zu schéatzen (Wo6Rmann 2007; aufgrund der bisherigen
sparlichen Teilnahme an den Erhebungen werden wie schon in den traditionellen Studien
auch in diesen Studien die Ergebnisse iiber Osterreich nicht besonders zahlreich sein). In
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diesen neuen internationalen Vergleichen ergibt sich eine deutliche Verbesserung der
Erklarungskraft, die Ergebnisse sind aul3erordentlich robust, und die Effekte der formalen
Bildungsvariablen werden durch die Einbeziehung der Testleistungen insignifikant. Die
o0konomische Bedeutung der inhaltlichen Leistungen des Bildungswesens wird durch diese
Ergebnisse unterstrichen.

Die Hebel zur unmittelbaren Verbesserung der externen Effizienz sind in der 6konomischen
Forschung teilweise unklar und teilweise umstritten. Ein erster mdglicher Hebel ist das
Matching zwischen Angebot und Nachfrage in den Arbeitsmarktprozessen (zur allokativen
Effizienz vgl. oben) und ein zweiter Hebel ist die Innovationspolitik im Rahmen der
endogenen Wachstumstheorie.

Mismatch in den Arbeitsmarktprozessen bedeutet, dass ein mehr oder weniger grof3er Anteil
der Arbeitslosigkeit strukturell bedingt ist und durch die normalen Marktprozesse nicht
bereinigt werden kann. Ein spezialisiertes berufliches Ausbildungssystem wie das
Osterreichische erhéht einerseits potentiell die Produktivitat, andererseits aber auch die
Wahrscheinlichkeit von Mismatch, v.a. wenn sich die wirtschaftlichen Anforderungen rasch
andern. Es gibt auch gewisse empirische Anzeichen fur die Erhéhung von Mismatch in
Osterreich (Lassnigg 2004a).

Die Frage des Matching in den Arbeitsmarktprozessen ist auch verbunden mit der
Innovationsdynamik: Aghion und Meghir (2004) zeigen, dass der wachstumsférdernde Effekt
von Humankapital zum einen von der Art bzw. Zusammensetzung des Humankapitals, zum
anderen vom Stand der technologischen Entwicklung der jeweiligen Volkswirtschaft abhangt.
Ausgangspunkt ist, dass ein positiver und statistisch signifikanter Zusammenhang zwischen
Wachstum und subsequentem (nachlaufendem) Wachstum nur fir Lander mit
vergleichsweise geringem Humankapital nachweisbar ist.

In Abwandlung der gangigen These, wonach Bildung generell eher die Adoption und damit
die Nachahmung und nachtragliche Anwendung von bestehenden technologischen
Entwicklungen fordere, im Laufe des technologisch-wirtschaftlichen Aufholprozesses aber
generell an Bedeutung verliere, gehen Aghion und Meghir davon aus, dass Innovation und
Entwicklung der eigentliche Motor fur das Wachstum entwickelter Volkswirtschaften ist und
Innovation selbst nur aus einem Bestand an hochentwickeltem Humankapital generiert
werden kann. Im Prozess des wirtschaftlichen Aufholprozesses (catching up) kommt es
demnach weniger auf Innovation als auf die Adoption technologischer Entwicklungen an.
Gering entwickeltes Humankapital kommt der Adoption entgegen und unterstiitzt damit den
Aufholprozess.

Die Situation andert sich aber, je weiter der technisch-wirtschaftliche Prozess fortschreitet.
Je naher eine Volkswirtschaft der sogenannten Technology-Frontier, gemessen an einem
Quotienten der TFP eines Landes gegeniiber jener des Technology-Leaders in Form der
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USA, kommt desto wichtiger wird die Innovation. Gering entwickeltes Humankapital verliert
in dieser Situation an Bedeutung, statt dessen steigt die Bedeutung von hoch entwickeltem
Humankapital. Aghion und Meghir zeigen, dass bei einem konstanten Niveau nur dann
wachstumsfordernde Effekte von Humankapital ausgehen, wenn sich im Falle der Nahe zur
Technology Frontier die Zusammensetzung zugunsten von hoher-entwickeltem
Humankapital (bzw. zu Lasten von weniger entwickeltem Humankapital) verandert. Aghion
und Meghir konstatieren: ,Holding the composition of human capital constant, an increase in
its aggregate level is always growth-enhancing. However, holding its level constant, the
growth-enhancing properties of human capital depend on both its composition and the
distance to the technological frontier. In particular, we show that the growth-enhancing
impact of skilled labor increases with a country’s proximity to the frontier [...]. Conversely, the
growth-enhancing impact of unskilled labor decreases with the proximity to the frontier
(Aghion, Meghir 2004, 3).“

Empirische Analysen (vgl. EU Kommission 2006, 186) der durchschnittlichen jahrlichen TFP
Wachstumsraten zeigen, dass sich in den 60er und 70er Jahren das TFP-Wachstum in den
meisten Landern verringert hat. In den 80er Jahren haben die L&nder unterschiedliche
Trends entwickelt. Wahrend in einigen Landern, etwa Belgien, Finnland, Spanien und
Osterreich das TFP-Wachstum weiter stagnierte bzw. abnahm, erhohte es sich in anderen
Landern (Danemark, Irland, Schweden). Wahrend die zweite Gruppe den positiven Trend in
den 90er Jahren fortsetzen konnte, stagnierte TFP-Wachstum in den uUbrigen Landern.
Osterreich zéhlt zu den Landern mit einer eher durchschnittlichen bzw. stagnierenden
Entwicklung des TFP-Wachstums. Dies drickt eine schwache Innovationskraft der
Wirtschaft aus.

Schlussfolgerung: Das 6sterreichische Bildungswesen ist mit dem breiten Schwerpunkt der
oberen Sekundarstufe auf Berufsbildung stark auf berufliche Spezialisierung eingerichtet.
Die Rolle der Allgemeinbildung ist im Hinblick auf die externe Effizienz erstens in ihrer
Funktion als Grundlage fir das Weiterlernen im lebensbegleitenden Lernen und den Erwerb
von Grundkompetenzen von Bedeutung. Zweitens ergibt sich aus den neueren
bildungsékonomischen Studien Uber die wirtschaftlichen Effekte der Kompetenzen eine
Untersteichung der Rolle der Allgemeinbildung beim Erwerb der Basiskompetenzen. Drittens
ist die wichtige Funktion der Grundkompetenzen fur die Entwicklung der Zivilgesellschaft und
den sozialen Zusammenhalt in den vergleichenden Studien (an denen Osterreich leider nicht
teilgenommen hat) gut nachgewiesen.

In der Berufsbildung gibt es in vielen Bereichen Bestrebungen, die Spezialisierung
zuriickzunehmen und die Angebote auf den Bedarf abzustimmen (Steiner 2005b). Es gab in
der Vergangenheit wenig Versuche und laufende Vorkehrungen, die Wirksamkeit der
Berufsbildung im Hinblick auf den Arbeitsmarkt zu Gberprifen sind erst am Beginn. Eine
Grundlagenstudie (Lassnigg/Markowitsch 2005) hat die wenig und nur sehr allgemein
spezifizierte Zielfunktion und die mangelnden Mechanismen einer objektivierten
Beobachtung des Matching von Angebot und Nachfrage wie auch die mangelnde
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Vorausschau von Angebot und Bedarf herausgearbeitet. Aus verschiedenen Initiativen
ergeben sich Ansatzpunkte fir die Verbesserung im Rahmen des Matching:

- Eine umfassende Initiative zu Verbesserung der Qualitat in der Berufsbildung (QIBB)
umfasst einen Plan zu Etablierung von laufender Qualitatssicherung und
Qualitatsentwicklung. Ein Kernbereich dieser Initiative steht in der Etablierung von
Uberprifbaren Standards und von Mechanismen des Monitoring. Diese Initiative ist auch
eingebettet in die Entwicklung eines Nationalen Qualifikationsrahmens (NQR), der die
Osterreichischen  Qualifikationen in  Europa vergleichbar machen und die
Ergebnisorientierung steigern soll.

- Die detaillierte Analyse der Bildungsrenditen gibt nahere Aufschliisse Uber die Entwicklung
der 6konomischen Ertrage in den verschiedenen groben Ausbildungsbereichen.

- In einem weiteren Ansatz wird versucht, das laufende Monitoring des Matching von
Angebot und Nachfrage zu verbessern.

- SchlieBlich wird mit den neuen Projektionen des Qualifikationsbedarfes auf
Bundesléanderebene ein besser Uberblick (iber das mittelfristige Zusammenspiel von
Angebot und Nachfrage entwickelt.

Fur die Forderung des Wachstums und der Produktivitdt durch Innovation ist das
Osterreichische Bildungswesen nach den vorherrschenden theoretischen Erwartungen nicht
gut strukturiert. Der Schwerpunkt liegt zu sehr auf den mittleren und zu wenig auf den
hoheren Qualifikationen. Je mehr der wirtschaftliche Aufholprozess der letzten Jahrzehnte
abgeschlossen ist, und je starker auch die neuen Mitgliedstaaten zur Technology frontier
aufschlieRen, wird auch Osterreich sich naher an diese herankommen missen. Nach der
endogenen Wachstumstheorie misste sich die Struktur der Ausbildung dann zunehmend in
Richtung Tertiarisierung andern. Diesen Fragen und der Entwicklung einer
Innovationsstrategie im Bildungswesen wird zunehmend starkere Aufmerksamkeit gewidmet
werden missen.
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4. Interne Effizienz

Worin besteht die interne Effizienz? Hier werden als Zielvariable unmittelbare Outputs des
Bildungswesens betrachtet, heute vor allem die in den standardisierten Large Scale
Assessments gemessenen Leistungen des Bildungswesens, und diese Outputs werden auf
die Inputs bezogen (teilweise bestehen in der Literatur unterschiedliche Abgrenzungen
zwischen den Outputs und den Outcomes, die als Kriterien fir die externe Effizienz
verwendet werden). Aul3er den gemessenen Leistungen werden auch andere Indikatoren fir
die Messung der Outputs verwendet, beispielsweise Absolventinnen, Drop-outs, oder
Beteiligungsvariablen (manchmal auch so allgemeine Merkmale wie der Bildungsstand der
Bevdlkerung, die auch fiir die externe Effizienz verwendet werden). Wir rechnen zu den
Outputs die unmittelbaren Leistungen des Bildungswesens, also die Testleistungen wie auch
die Absolventinnen und die Vermeidung von Drop-outs oder frihem Schulabbruch.

Im Bereich der bildungsékonomischen Forschung zur internen Effizienz sind zwei Aspekte
hervorzuheben, die auch fiir Osterreich von eminenter bildungspolitischer Bedeutung sind:
Erstens gibt es seit Jahrzehnten im wesentlichen Gbereinstimmende Ergebnisse, die keinen
oder einen nur schwachen Zusammenhang zwischen Ressourcen und Ergebnissen zeigen;
zweitens gibt es seit langem den immer wieder und wieder bestatigten Nachweis, dass der
Familienhintergrund der Schulerinnen und Studierenden wichtiger oder zumindest ebenso
wichtig ist wie der Ressourceneinsatz.

Die Ergebnisse zu den Effekten des Ressourceneinsatzes wurden mangels objektivierter
und vergleichbarer Leistungsmessungen lange Zeit nur in den USA und dann in
Entwicklungslandern erforscht, seit der Verfligbarkeit der internationalen Erhebungen
(TIMSS und PISA) gibt es auch Ergebnisse iber Europa, die in die gleiche Richtung deuten
(v.a. Woessmann 2003). Im Unterschied zu dem normalerweise (aulRerhalb des
Bildungswesens) unterstellten 6konomischen Zusammenhang, dass mehr Inputs auch zu
mehr Outputs fuhren, sind die Inputs im Schulwesen normalerweise nicht systematisch mit
den Outputs verbunden. Normalerweise geht man aber auch davon aus, dass eine
Erhéhung der Produktivitdt gemessen in banalen quantitativen Indikatoren wie Output pro
Kopf grundsatzlich anzustreben ist, wéhrend im Bildungswesen sehr héaufig eine
Verringerung der Produktivitéat — in Form der Reduzierung der Klassenschulerinnenzahlen —
als wichtigste Forderung im Raum steht; dabei wird vorausgesetzt, dass die Verringerung
der Produktivitdat und gleichzeitig Verteuerung der Leistungen durch pédagogische
Wirkungen der Leistungserbringung auf jeden Fall Gberkompensiert wiirde; der empirische
Beweis daflr fehlt jedoch bisher weitestgehend.

In einem Review dieser Forschungen fasst WoéRmann (2001, 29-30) die Ergebnisse
folgendermalRen zusammen: “The general conclusion which emerges from the different
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strands of evidence on school resources and students' educational performance is that there
is no clear relationship between the two. The link between resources and performance in
education is still missing. (...) This range of evidence implies that just providing more
resources is unlikely to improve student performance if future actions of schools follow their
past behavior. (...) In the schooling systems as presently constituted in most countries, and
at the resource levels currently reached in the developed world, a general increase in school
resources does not seem to promise significant positive improvements in student
performance. (...) It seems that in order to improve student performance, the structure of
decision making and the incentives within the schooling sector may have to be changed
rather than the level of available resources.”

Am berihmtesten sind in diesem Zusammenhang die Forschungen uUber die Effekte
verringerter Klassenschulerinnenzahlen: Entgegen dem offenbar nicht ausrottbaren
Glauben, dass verringerte Klassenschillerinnenzahlen ein wesentlicher Faktor zur
Leistungssteigerung sind, ist dies auch mit den aufwendigsten Untersuchungsmethoden
bisher nicht nachgewiesen (manchmal tritt sogar das Gegenteil ein). Auf der Suche nach
Erklarungen werden neuerdings seit der Renaissance der institutionellen Okonomie
institutionelle Faktoren herangezogen: Das Grundargument besteht darin, dass die
o6konomischen Produktionsfunktionen auf der Annahme effizienter marktwirtschaftlicher
Produktion beruhen, die auf Wettbewerb und dem Preismechanismus aufbauen. Da das
Schulsystem meistens staatlich bereitgestellt wird, kénnen vielfaltigste Ineffizienzen
aufgrund von opportunistischem Verhalten der Vielzahl von involvierten Akteurlnnen
auftreten, die diesen positiven Zusammenhang zwischen Ressourcen und Ergebnissen
brechen. Bevor zusétzliche Ressourcen zur Effizienzsteigerung eingesetzt werden, ist daher
der effiziente Einsatz der gegebenen Ressourcen nachzuweisen — oder, wie es eine Gruppe
der Creme von US-Okonominnen vor mehr als 10 Jahren ausgedriickt hat: ,Reform of
schools will best be achieved by holding overall real expenditure constant” (Hanushek et al.
1994, 3).

Zum zweiten angesprochenen Aspekt, dem Einfluss des Familienhintergrundes haben
bereits die — bisher eher verschwiegenen — PISA-2000-Ergebnisse auch fiir Osterreich
entsprechende Befunde erbacht. Die Leistungsunterschiede zwischen den Schulen, die
aufgrund der selektiven Struktur besonders deutlich ausgepréagt sind, werden in Osterreich
sehr stark durch Schilerinnenmerkmale erklart (2.Stelle), darunter ist das Gewicht des Index
der soziodkonomischen Position ebenfalls sehr hoch (4.Stelle). Schulkontext und v.a.
Schulklima spielen eine viel geringere Rolle im Vergleich zu den Schilerlnnenmerkmalen.
Unter den Schulmerkmalen sind es vor allem die ,School policies®, die in Osterreich einen
vergleichsweise erhohten Effekt haben (und die vor allem wiederum Selektionsvariablen
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enthalten)’, Schulklima und Ressourcen spielen eine nicht so groRe Rolle. Damit spielen
insgesamt der soziale Hintergrund und die Selektionsmechanismen im Schulzugang bzw. im
Verbleib in Osterreich die wichtigste Rolle bei der Erklarung der Leistungsunterschiede. Die
zusammenfassende Einschatzung des Gesamtmusters gilt umso mehr fiir Osterreich: ,The
degree to which school composition and either school resources or school policy jointly
explain variance could therefore be interpreted as an indicator of the magnitude of the
inequitable distribution of human and material resources in a country” (OECD 2005, 41). In
Osterreich wird dieser Aspekt in den politischen Diskussionen weitgehend vernachlassigt,
und es fehlt auch die entsprechende Forschung, da die erforderlichen
Informationsgrundlagen auch in der neuen Bildungsstatistik — wenn es sie einmal gibt — nicht
bereitgestellt werden.

Die Fahigkeiten der Schilerlnnen, die ihrerseits nachgewiesenermaf3en mit dem
Familienhintergrund korrelieren, werden in der Forschung als Input gesehen, und zwar als
einer der wichtigsten Inputs. Dieser Aspekt verbindet die Frage nach der Effizienz
untrennbar mit der Frage nach der Chancengleichheit der Schulsysteme, da die
durchschnittlichen Gesamtergebnisse von der Streuung der Ergebnisse, und damit von den
Ergebnissen auch der Schilerlnnen aus den sozial und ethnisch benachteiligten Gruppen
mit bestimmt werden. In den Interpretationen dieser Zusammenhange hat sich in den letzten
Jahren mit den Ergebnissen der internationalen Leistungserhebungen ein gewisser
Paradigmenwechsel ergeben, der sich fundamental auf die Bildungspolitik auswirkt:
Wahrend man zunachst davon ausgegangen ist, dass Effizienz und Gerechtigkeit im
Bildungswesen grundsatzlich gegenlaufige Dimensionen sind (Annahme eines Trade-offs:
man kénnte die Gerechtigkeit nur auf Kosten der Effizienz erhéhen) zeigen die Ergebnisse
dieser Assessments, dass dies nicht notwendigerweise der Fall ist. Neue Ergebnisse deuten
darauf hin, dass ein geringeres MalR an Gerechtigkeit die Effizienz jedenfalls nicht erhéht
(und moglicherweise sogar verringert, letzteres ist nicht so deutlich nachgewiesen). Diese
Ergebnisse sind fundamental fiir die Osterreichische Schulstruktur, die bisher ganz klar auf
der Annahme des Trade-offs beruht (man wirde bessere Ergebnisse erzielen, wenn man die
weniger Féhigen von den Fahigeren trennt und diese jeweils getrennt unterrichtet), und die
auch ganz klar mit einem hohen Ausmald an Ungerechtigkeit im Sinne von sozialer Auslese
verbunden ist. Folgende Befunde werden in den wichtigsten Studien zusammenfassend
berichtet:

“Thus, a difference in the age of first tracking of four years is related to a difference in the
FBE [= Family Background Effect; d.Verf] of an order of magnitude of roughly one quarter of
the international mean of the whole FBE” (Schuetz, Ursprung, Woessmann 2005, 34 auf der

" Merkmale der School policies: Abschiebung zu anderen Schulen bei schlechten Leistungen ist sehr wahrscheinlich
oder wabhrscheinlich; der Zugang zur Schule erfolgt Uber Selektion aufgrund von Leistungen; Grad der
Schulautonomie.
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Basis von TIMSS und TIMSS-repeat). Fur Osterreich ist diese Situation genau gegeben,
indem in den meisten Systemen nicht vor dem Alter von 14 Jahren institutionell selektiert
wird. Der Effekt des Familienhintergrundes wirkt sich also in diesem differenzierten System
in sehr starker Weise zum Vorteil der begunstigten Schichten und zum Nachteil der
benachteiligten Schichten aus.

In einer zweiten Studie auf einer noch breiteren Datenbasis wird die Frage nach den
Effekten der institutionellen Differenzierung auf die Chancengleichheit einerseits und das
Leistungsniveau andererseits angesprochen: “This analysis provides preliminary results
about the impact of early tracking on the level and distribution student performance. The
results consistently indicate that early tracking increases inequality in achievement. Although
the evidence on the level of performance is less certain, there is very little evidence that
there are efficiency gains associated with this increased inequality. (...) These preliminary
results suggest that countries lose in terms of the distribution of outcomes, and possibly also
in levels of outcomes, by pursuing such policies.” (Hanushek, Woessman 2006, 10-11 auf
der Basis von mehreren Wellen von PIRLS, PISA und TIMSS)

Zur internen Effizienz sind in letzter Zeit viele neue Ansatze entstanden und Studien im
Rahmen eines Schwerpunktes der OECD durchgefiihrt worden, die auch das
Osterreichische Bildungswesen in internationale Vergleiche einbezogen haben. Neben dem
traditionellen Ansatz der Produktionsfunktion, der einen funktionalen Zusammenhang
zwischen Inputs und Outputs spezifiziert, sind auch neue nicht-parametrische Ansatze auf
Basis von Modellen der ,Efficiency-Frontier” entwickelt worden, die direkter die Input-output-
Relationen im Schulwesen betrachten. Diese Methoden arbeiten mit direkteren Vergleichen
der empirischen Verteilung der Relation zwischen Aufwendungen und Ergebnissen, wobei
natirlich ebenfalls Messungen erforderlich sind: Man vergleicht im Prinzip Einheiten
(Schulen, Lander, Regionen, etc.) die mit einem bestimmten Aufwand unterschiedliche
Ergebnisse erbringen (output-seitig; Vergleich B-C in Abbildung 32), oder Einheiten die ein
bestimmtes Ergebnis mit unterschiedlichem Aufwand erbringen (input-seitig; Vergleich B-A).
Je nach der Betrachtungsweise und Zielsetzung ist aus dem Vergleich mit den Einheiten, die
auf der Efficiency-Frontier liegen (A und C), ersichtlich, ob ein angestrebtes Ergebnis mit
weniger Aufwand zu erreichen ist (input-seitig)., oder ob mit dem gegebenen Aufwand ein
besseres Ergebnis erreicht werden kann (output-seitig).

Abbildung 32 Stilisierte Darstellung der Efficiency-Frontier Modelle
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Im folgenden werden kurz die Ergebnisse von Vergleichsstudien zusammengefasst (4.1) und
in der Folge einige weiterfihrende Analysen der ¢sterreichischen Daten im Hinblick auf die
administrative Effizienz des Schulwesens préasentiert (4.2).

4.1. Vergleichsstudien zur internen Effizienz

4.1.1. Produktionsfunktionsansatze

WoéRmann (2003) hat erstmals eine breite vergleichende Studie Uber Produktionsfunktionen
in den Europaischen Bildungssystemen durchgefiihrt, um die Situation in Europa mit den viel
besser erforschten Bedingungen in den USA zu vergleichen, und damit eine Referenz
aufgestellt. Es wurden die Ergebnisse von Schilerinnen in Mathematik- und
Wissenschaftstests aus den TIMSS Studien als Produktionsfunktionsoutput herangezogen,
um den Einfluss von Schulressourcen, Familienhintergrund bzw. institutionellen Faktoren zu
schatzen. Den groRten Einfluss hat demnach der Familienhintergrund der Schilerinnen,
wahrend Ressourcen, insbesondere SchulklassengréfRen, einen kaum messbaren Einfluss
auf den Erfolg haben. Unter den 17 untersuchten Européischen Landern (plus USA) ist die
KlassengroRe in Osterreich (10.6 im Durchschnitt) bei weitem am niedrigsten (diese ist
jedoch schlecht gemessen, da die Zahl der fehlenden Werte sehr hoch ist). Entsprechend
hat Osterreich auch die hichste Ausgaben pro Schilerin relativ zum BIP pro Kopf (35%).
Die Auswirkung des Familienhintergrunds auf die Schilerinnenperformance ist in 7
europaischen Landern, darunter auch Osterreich, sogar noch starker als in den USA. Eine
wesentliche Determinante des Familienhintergrunds in Osterreich zeigt sich bei Familien mit
Migrationshintergrund: nur in Schweden ist die Kluft zwischen Schilerinnen mit
Migrationshintergrund zu den brigen Schiilerinnen groéRer als in Osterreich.

Wahrend keine bis lediglich schwache Hinweise auf einen Zusammenhang zwischen
Schulergebnissen und Ressourcenverwendung (zumindest in entwickelten Landern)
gefunden wurden, hat sich die neueste Forschung den Auswirkungen von institutionell-
strukturellen Unterschieden gewidmet. Bishop und Wolmann (2004) entwickelten ein
Principal-Agent framework, basierend auf einer Cobb-Douglas Produktionsfunktion, worin
sowohl Schilerlnnen und Regierungen ihre Interessen verfolgen. Durch Herausarbeitung
von Elastizitats-Koeffizienten im Equilibrium kdnnen die Anreizstrukturen von einigen
institutionellen Varianten abgeleitet werden. So wird eine positive Kausalitat gegeniber
Schulergebnissen theoretisch postuliert, insbesondere fiir Schulsysteme mit zentralen
Prufungen und zentraler Kontrolle bei gleichzeitiger Schulautonomie (hinsichtlich
Lehrmaterial, Lernmethoden u.a., aber nicht hinsichtlich der Hohe des Budgets und der
Arbeitsbedingungen) — sowie bei Konkurrenz durch (zumindest einige) privat gefiihrte
Schulen (vgl. dazu ausfuhrlicher Kap.5 der vorliegenden Studie).
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WoRmann (2006) berichtet von der Bestatigung dieser institutionellen Einflussfaktoren in
empirischen Untersuchungen auf Basis der Testergebnisse aus vier Untersuchungen
(TIMSS, TIMSS-repeat, PIRLS, PISA). Davon ausgehend, dass sich das geringe Ausmalf an
Privatschulen in Osterreich nicht wesentlich dndern wird, sind die wichtigste Erkenntnisse
aus der internationalen Vergleichstudie, dass Schulergebnisse besser sind

e in Schulen mit Autonomie in Prozess- und Personalentscheidungen,

e wenn Lehrer sowohl Anreize als auch Mdoglichkeiten haben, angemessene

Lehrmethoden auszuwéahlen,
e wenn Eltern ein Interesse an schulischen Angelegenheiten entwickeln,
e wenn der Fortschritt der Schilerinnen durch regelméaRige Prifungen kontrolliert wird,
e wenn Schulen durch externe Priifungen zur Verantwortung gezogen werden, und

e wenn externe Prufungen und Schulautonomie kombiniert werden.

4.1.2. Vergleichende Effizienzstudien (, Efficiency Frontier*)

Zwei wissenschaftliche Papers (Badescu 2006, Sutherland et al. 2007), die die relative
(In)effizienz von Landern (inklusive Osterreich) untersuchen, sind in letzter Zeit erschienen.
Dabei werden Effizienzwerte gebildet, die von einer Gegenlberstellung von PISA
Ergebnissen (Testergebnisse, Homogenitat dieser Ergebnisse) und verwendeten
Ressourceninput(s) berechnet werden. In beiden Fallen wird der methodische Ansatz der
Data Envelopment Analysis (DEA) angewendet, welcher die Berlicksichtigung von mehreren
Outputs bzw. mehreren Inputs ermdglicht. Die Verwendung von finanziellen Inputressourcen
fuhrt zu einer Schéatzung der cost efficiency, das Heranziehen nicht-monetéarer Quantitéten in
der Analyse zu einer Berechnung der technical efficiency.

Im CRELL Paper (Badescu 2006) wird Osterreich — aufgrund ansonsten fehlender oder
unvollstandiger Daten — lediglich bei einem cost efficiency Modell im Pflichtschulbereich
mitberechnet, und zwar innerhalb einer Gruppe von insgesamt 14 EU L&andern. Bei der
direkten Gegeniberstellung (CRS®) der PISA-Ergebnisse im Fall von Lesetests mit
kumulierten Ausgaben pro Schiler rangiert Osterreich an zweitletzter Stelle, nur die
Performance von Dé&nemark ist in diesem Modell noch weniger effizient. Bei einer
alternativen Effizienzmessung, die davon ausgeht, dass fallende Skalenertrdge gegeben
sind (NIRS?) verbessert sich die relativen Position Osterreichs nur geringfiigig, da in diesem
Fall auch ltalien als weniger effizient ausgewiesen wird. Abbildung 33 zeigt die Schatzungen

8 Constant returns to scales.
® Non-increasing returns to scales.
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fur die Pflichtschule auf die PISA-Ergebnisse hinsichtlich der Homogenitat (Equity) und der
Testscores.

Im Unterschied zu einfacheren Darstellungen werden hier die kumulativen Kosten fur die
Pflichtschuljahre in Kaufkraftparitaten als unabhangige Variable verwendet. Hinsichtlich der
Homogenitat der Ergebnisse liegen die dsterreichischen Ergebnisse besser als 90%, wobei
der Wertebereich hier geringer ist als bei den erreichten Testscores. Die Ergebnisse fir die
erreichten Testscores hangen bei einigen Landern stark von der gewahlten Spezifikation der
Efficiency Frontier ab (Finnland, Irland, Niederlande, Schweden), Osterreich liegt jedoch in
beiden Spezifikationen sehr unginstig. Das Ergebnis wird vor allem von hohen Ausgaben
beeinflusst, die neuen Mitgliedslander erreichen entsprechende PISA-Werte mit viel
geringeren finanziellen Aufwendungen. Unter der Annahme, dass die Effizienz unbegrenzt
weiter steigerbar ware (CRS — constant returns to scale), liegen die alten Mitgliedslander
unterhalb von 40% der hypothetischen Werte auf der Efficiency Frontier, wenn das Land mit
der besten Effizienz als Obergrenze angenommen wird (NRS — non increasing returns to
scale), liegt Finnland bei 100%, Niederlande, Irland und Schweden zwischen 70% und 50%,
Osterreich mit weniger als 40% an drittletzter Stelle von 14 einbezogenen Landern.

Abbildung 33: Schatzungen der finanziellen Effizienz fur 14 Lander auf Equity und
Hohe der Leistungen (M1: Kosten auf Homogenitat der PISA-Werte; M2: Kosten auf
die PISA-Scores)
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Quelle: Badescu 2006
Verschiedene Annahmen Uber Verlauf der Efficiency-Frontier (FDH verbindet die Punkte auf der EF, VRS: variable
returns to scale, CRS: konstante returns to scale, NIRS: non increasing rs)

In einer tiefergehenden Analyse der OECD (Sutherland et al. 2007) werden sowohl die
technical efficiency als auch die cost efficiency geschéatzt, und zwar innerhalb und relativ zu
einer groRBeren Vergleichsgruppe von dreil3ig Landern, die aul3er Europaischen Landern
auch USA, Australien, Kanada, Japan, Korea, Mexiko u.a. inkludiert. Separate Analysen
wurden sowohl auf Schulebene (Uber 6000 in diesem Sample) als auch auf einer
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aggregierten Landerebene durchgefiihrt. Bei den untersuchten Modellspezifikationen wurde
am haufigsten der Quotient der Lehrerinnen pro 100 Schilerlnnen (wie bei Badescu) als
erster Input, sowie, als nondiscretionary (d.h. nicht &anderbare) sozio6konomische
Hintergrundvariable der familiare Hintergrund der Schilerinnen als zweiter Input™
herangezogen. Die PISA-Testergebnisse wurden als erster Output mit einem Streuungsmafd
der PISA Ergebnisse als zweitem Output erganzt, um Equity-Zielen der Schulbildung gerecht
zu werden.

Die Position Osterreichs liegt im unteren Durchschnitt (gerankt an 17. Stelle aus den 30
Landern™) bei den PISA Ergebnissen zur Leistungshohe. Im Hinblick auf die zweite
Outputvariable, die Homogenitit der PISA-Ergebnisse, belegt Osterreich den 22. Platz.
MaRgeblich ist eine der groten Streuungen von PISA Ergebnissen. Lediglich Belgien,
Deutschland, Griechenland, Italien und Luxemburg weisen niedrigere Homogenitatswerte
auf als Osterreich. Aber auch nach MaRgabe der Effizienz der PISA-Ergebnisse, d.h. wenn
diese in Relation zu schulischen Gegebenheiten der Ressourcen-Verwendung bzw. zum
Familienhintergrund auf Inputseite gesetzt werden, ist keine Verbesserung bei séamtlichen
Modellspezifikationen zu orten. Im Gegenteil, die Ranking-Position Osterreichs ist in
samtlichen DEA-Analysen bestenfalls durchschnittlich.

Das Ausmal an Ineffizienz zeigt zugleich das Optimierungspotential. Dieses kann durch
Outputvermehrung oder Inputreduktion (oder Kombination von beiden) realisiert werden. Wie
bei fast allen Landern, die mit DEA untersucht wurden, ist die potentielle Verbesserung der
PISA Outputs mit gegebenen Inputs (ca. 5%) geringer*? als durch die potentielle Reduktion
der Inputs beim Erreichen der gleichen PISA Scores (ca. 15%). Aus diesem Grund liegt der
Schluss nahe, dass ein bedeutender Teil der festgestellten Ineffizienz auf Giberdimensionierte
Inputs (Lehrer/Schiler-Quotient, Ausgaben) zurlickzufihren ist.

Die These der ,Uberdimensionierten Inputs” lasst sich bestétigen mit dem Hinweis auf den
Lehrer/Schiiler-Quotienten, wobei Osterreich die achthéchste Anzahl von Lehrerinnen pro
hundert Schilerlnnen aufweist. Dariiber hinaus sind bei den kumulierten Ausgaben pro
Schilerln zwischen 6 und 15 Jahren (2002) nur Luxemburg, Norwegen und Schweiz — auch
nach Bereinigung durch PPPs (Purchasing Power Parities) — teurer als Osterreich.

Ein anderes OECD Forschungsteam (Gonand et al. 2007) hat sogenannte Institutionelle
Indikatoren herausgearbeitet, die Systemunterschiede in den Bereichen Ressourcen-
allokation, Budgetmanagement sowie marktéhnliche Konkurrenz erkennen lieRen, und die a
priori Einfluss auf Effizienz haben konnten (vgl. dazu naher Abschnitt 5.1.3 uber

° Die Auswahl der zwei oben genannten Inputs wurde auf Basis der Ergebnisse einer Regressionsanalyse
(Stochastic Frontier Analysis) vorgenommen.

™ Inklusive flamisch Belgien sowie franzdsisch Belgien, exklusive Korea.

*2 Die Annahme von teilweise abnehmenden Skalenertrage (NIRS) tragt zu diesem Ergebnis bei.
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institutionelle Faktoren und Governance-Strukturen). Ein weiteres OECD-paper (OECD
2007) hat daran anschliel3end 6konometrischen Untersuchungen Uber die Auswirkungen der
beschriebenen Institutionellen Indikatoren auf die ermittelten Effizienzergebnisse von
Sutherland et al. (2007) durchgefiihrt. Dabei wurden nur wenig systematische statistisch
signifikante Beziehungen zwischen diesen Indikatoren und den DEA Ergebnissen gefunden.
Das Scheitern dieser Versuche der Gegenuberstellung von ,Efficiency scores versus
Jinstitutionellen Indizes* dirfte eher noch auf methodischen Problemen beruhen, als einen
stabilen empirischen Befund darstellen. Bis zu einem gewissen Grad zeigen sich undeutlich
auch teilweise Zusammenhange, die den zitierten Ergebnissen von W6Rmann entsprechen.

4.1.3. Input-seitiger Vergleich der administrativen Effizienz Osterreichs mit
europdischen Landern

Eine IHS Studie aus dem Jahr 2004 (Schuh et al. 2004) hat die Position Osterreichs relativ
zu einer Gruppe von Staaten — ,Europa-West" (in etwa die EU-15 plus Norwegen und der
Schweiz) — auf Basis von OECD Daten™® des jeweils letzten zur Verfligung stehenden
Jahres (meistens 2001 oder 2002) verglichen und analysiert. Im Vordergrund stand dabei
Osterreichs Position in Relation zu Benchmarks hinsichtlich einiger fiir die Verwaltung

aussagekraftiger Indikatoren im Bereich der Primarstufe, sowie der Sekundarstufen | und
14
Il.

Der Vergleich mit den westeuropdischen Landern zeigte, dass die relativ hohen Bildungs-
ausgaben pro Schiilerln in Osterreich nicht allein durch das Gehaltsschema oder die aktuelle
Altersverteilung der Lehrerinnen zu erkldren sind. Bei beiden Komponenten liegt Osterreich
eher im Mittelfeld (Ausnahme ist die starke Salarprogression der Lehrerlnnen mit hohem
Dienstalter). Osterreichs Schulen weisen jedoch einen im internationalen Vergleich sehr
hohen Anteil insbesondere an Personalbewirtschaftungskosten auf, daher besteht eine zu
erklarende ,Kostenliicke’ zu den Vergleichslandern (siehe Annex 4.1.3). Das heil3t, dass die
Personalkosten der Lehrerinnen insgesamt weit Uber den Ausgaben liegen, die aufgrund von
Altersverteilung der Lehrerinnen und dem Grundgehaltsschema (an Dienstjahren
ausgerichtet) als angemessen angenommen werden konnten. Um den westeuropaischen
Mittelwert zu erreichen, bedirfte es einer Reduktion der Personalbewirtschaftungskosten um
mindestens 12 Prozent der gesamten Schulausgaben (bei den Volksschulen liegt der Wert
etwas hoher — 16 Prozent). Fur die Primarstufe und untere Sekundarstufe zusammen

¥ V.a. “Education at a Glance”.

" primarstufe, Sekundarstufe | sowie Sekundarstufe Il entsprechen der International Standard Classification of
Education (ISCED) levels 1, 2 bzw. 3. In Osterreich ist die Entsprechung ISCED 1: Volksschule (1. bis 4. Jahr);
ISCED 2: Allgemeinbildende hohere Schule (Unterstufe), Hauptschule, Sonderschule, u.v.m. (5. bis 8. Jahr); bzw.
ISCED 3: Allgemeinbildende hoéhere Schule (Oberstufe), Mittlere Berufsbildende Schulen, Hohere berufsbildende
Schulen und Lehre, u.v.m. ab der 9. Schulstufe.
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entspricht dieser Prozentsatz ca. einer Summe von 650 Mio EUR (vgl. Schuh et al 2004,
Abschnitt 1.1.2)

Es ist angesichts des vorliegenden, internationalen Datenmaterials kaum mdglich, diese
Diskrepanz restlos zu erklaren. Dennoch empfiehlt es sich weitere Anstrengungen zu
unternehmen, um zu tberprifen,

1) wie Lehrerinnen in Osterreich Klassen zugeteilt werden,

2) welchen Einfluss die hohe Zahl an Schilerinnenstunden und die Erhdhung der
Verweildauer aufgrund von Klassenwiederholungen haben,

3) welche Auswirkungen die Erstellung der Stundenpléane auf die Effizienz hat

4) in welcher Hohe Zulagen durch Abgeltung administrativer und/oder pédagogischer
Aufgaben zustande kommen, und

5) den Anteil der Verwaltungskosten in den Lehrerinnengehéltern bzw. im
Gesamtpersonalaufwand herauszufiltern. Nur in Osterreich sind Verwaltungsaufgaben als
zulagenrelevante Rahmenbedingungen auf allen drei Ebenen — SchuldirektorlIn, regionale
sowie nationale Ebene — angesiedelt.

Die strukturellen Unterschiede zwischen Osterreich und vergleichbaren europaischen
Landern haben sich in den zehn Jahren vor 2002 nicht wesentlich geandert. Insofern deutet
die IHS-Studie von 2004 auf ein dauerhaft strukturelles Problem der Bildungsausgaben und
konsequenterweise der Effizienz des Schulsystems hin.

Annex 4.1.3

Das Verlaufsmuster der Salarprogression ist zwischen den untersuchten Schulstufen —
Primarstufe, Sekundarstufe | oder Sekundarstufe Il — durchaus &hnlich. Wie in Abbildung 34
ersichtlich wird, liegt die Basisremuneration (Grundgehaltsschema) in Osterreich sowohl in
Bezug auf das Anfangssalar (A) sowie auf das Salar nach 15 Jahren (B) im Mittelfeld.
Lediglich im Hinblick auf die hochste Gehaltsstufe (C) z&hlt Osterreich zu den Landern mit
den groRzlgigsten Remunerationsschemen (jeweils abgesehen von der Schweiz). Die
héchste Gehaltsstufe im Bereich der Sekundarstufe Il ist auch in Belgien, den Niederlanden
und Deutschland vergleichsweise hoher.

Laut diesen Statistiken weist die Altersverteilung darauf hin, dass die Osterreichischen
Lehrerlnnen durchwegs “junger” sind als in manchen anderen europaischen Landern
unseres Samples.

Abbildung 35 verdeutlicht dies: LaAnder mit einem héheren Prozentsatz junger Lehrerinnen
befinden sich in der Grafik links von Osterreich, Lander mit einem héheren Prozentsatz
alterer Lehrerinnen befinden sich entsprechend rechts von Osterreich.
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Abbildung 34 Salarprogressionen nach Grundgehaltsschemen
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Abbildung 35 Altersverteilung nach Schulstufen
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Vergleich Osterreichs mit Finnland und Deutschland

Die folgenden drei Tabellen/Abbildungen zeigen die Struktur der Bildungsausgaben,
exemplarisch im Vergleich mit Finnland und Deutschland. Die Daten zeigen einige
Kennzahlen aus der in Schuh et al. (2004) angestellten Modellrechnung der
Grundgehaltsschemen unter Anwendung auf die Bildungsausgaben (in USD/ PPP). 5

Fur die Primarstufe ist evident, dass der Anteil der Gehalter, der Uiber das Grundgehalt laut
Gehaltsschema hinausgeht, stark zu den relativ hheren Ausbildungskosten pro Schilerln in
Osterreich im Vergleich zu Finnland beitragt. Ob dasselbe Ergebnis hinsichtlich Deutschland
zutrifft, ist wegen fehlender Daten nicht eruierbar. Jedenfalls ist in beiden Vergleichslandern
der Anteil der Kompensation des gesamten Unterrichtspersonals deutlich niedriger als in
Osterreich.

Abbildung 36 Ausgaben nach Kategorien Primarstufe

Gri E i for|
schema Teaching compensation Primary
(Modell- staff of educational education 7000 A
rechrung) personnel
6000 -
B Inkl. alle Ausgaben
Austria 2231 4470 4919 6571 5000 - "PRIMARY"
Finland 1943 2713 3193 4708 ) .
Germany 2384 3549 4237 | 4000 A O inkl. Kompensation aller
Quelle: OECD, IHS (eigene Berechnung) Schulpersonal
3000 O Inkl. tatsachl.
Lehrerremuneration
2000 1 @ Grundgehaltsschema
Modell-rechrun
1000 - ( 9
0
Austria Finland  Germany

In der Sekundarstufe | ergibt sich ein ahnliches Bild wie in der Primarstufe, allerdings ist die
relative Differenz der Bildungsausgaben gegeniber Finnland kleiner— hauptséachlich wegen
der héheren Sachkosten. Gegenuiber Deutschland sind die Bildungsausgaben pro Schiilerin
um Uber 50% hoher. In beiden Vergleichsléandern ist der Anteil der Kompensation des
gesamten Unterrichtspersonals deutlich niedriger als in Osterreich, obwohl der Unterschied
hinsichtlich des Grundgehalts relativ gering ist.

15 Eine mdogliche Verzerrung entsteht durch eine Verwendung verschiedener Datenbasen — o6ffentliche Schulen
bzw. alle Schulen (6ffentliche plus private) — in diesem Abschnitt. Die Ungenauigkeit ist aber fir die genannten
Lander als gering zu schatzen und andert nichts an der Aussagekraft der Balkendiagramme.
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Abbildung 37 Ausgaben nach Kategorien Sekundarstufe |
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(Modell- staff of educational educatior)l/
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In der Sekundarstufe 1l sind die relativen Bildungsausgaben in Osterreich wieder insgesamt
héher als in Finnland, wobei der Anteil des Lehrerinnengehalts, der Gber dem Grundgehalt

laut Gehaltsschema liegt, ca. sechsmal hoher ist.

Gegenuber Deutschland sind die

Osterreichischen Gesamtausbildungskosten auf der pro-Schilerin-Basis nur in dieser
Schulstufe niedriger:

Kompensation, die Uber das Grundgehalt hinausgeht, auffallend.

Abbildung 38 Ausgaben nach Kategorien Sekundarstufe Il

In Bezug auf Deutschland ist vor allem der hohe Anteil an

Grundgehalts
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4.2. Nationale Analysen zur internen Effizienz des Osterreichischen
Schulwesens

4.2.1. Altbekannte, aber nicht geldste Probleme der Intransparenz der Finanzierung
und Befunde zur Kostendynamik

In einer der ersten gréReren Studien zur 6sterreichischen Bildungsfinanzpolitik fur den
damaligen Finanzminister Hannes Androsch wurde festgestellt: ,Im 0&sterreichischen
Schulwesen sind die Kompetenzen vertikal auf Bund, Lander und Gemeinden verteilt. Eine
ex-post Betrachtung zeigt aber ein bemerkenswertes Auseinanderklaffen von
Aufgabenzustandigkeit und tatséchlicher Finanzierung. Vielmehr hat sich in der Praxis durch
finanzausgleichsrechtliche Regelungen, aber auch auf  der Basis  von
Verwaltungsabsprachen, privatwirtschaftlichen Vertragen zwischen Gebietskérperschaften
und Landtags- bzw. Gemeinderatsbeschlissen ein kompliziertes intragovernmentales
Transfersystem entwickelt, das in Zahlungen (Leistungen) besteht, die der Erfillung der
Aufgaben einer anderen Gebietskdrperschaft dienen. Dieses Netz von Transferbeziehungen,
in das Bund, Lander und Gemeinden bei unterschiedlicher Partizipation einbezogen sind, ist
sehr komplex und reichlich untiberschaubar” (Clement/Sauerschnig 1977, 54) Wir kdnnen
also bereits das 30-jahrige Jubilaum einer Erkenntnis feiern, die vermutlich damals bereits
nicht zum ersten Mal aufgestellt wurde, und deren zugrunde liegender Sachverhalt nicht
geandert wurde. Punkt 1l des ,goldenen Weges* der Schulgovernance von
Schmid/Hafner/Pirolt (2007, 8; Hervorhebung im Orig.) lautet: LKlare
Entscheidungsstrukturen, Einbeziehung der Nutzer sowie Ubereinstimmung von Aufgaben,
Kompetenz und Verantwortung durch alle Instanzen der Schulverwaltung — ein langer Weg
von der Erkenntnis zur Konsequenz?

Fur die folgende Aussage feiern wir bereits das 40-jahrige Jubilaum: ,Es waére
wlnschenswert, wenn Finanz- und Schulstatistik einander unmittelbar gegenibergestellt
werden koénnten. Da sie aber nicht immer aufeinander abgestimmt sind, sind Vergleiche
kaum mdoglich” (van Dyck 1967, 249)

Seit den 1990ern wurden mehrere Studien durchgefihrt, die ebenfalls diese Probleme
thematisierten. In einer Studie im gemeinsamen Auftrag der Ministerien flur Finanzen und fur
Unterricht wurde fur die 1980er Jahre eine reale, also inflationsbereinigte, Kostensteigerung
der Ausgaben pro Schilerln um +60% festgestellt, die jedoch aufgrund der Intransparenz
der Informationen nicht leicht ersichtlich ist: ,Fir Osterreich ist weder die Angabe von
Gesamtausgaben der offentlichen Haushalte fur das Schulwesen noch die Angabe von
Ausgaben flr Schiler- und Schilerinnenplatze ohne weiteres méglich” (Lassnigg 1994, 2) —
dies hat sich in den letzten Jahren v.a. aufgrund der internationalen und EU-Anforderungen
geandert (UOE-Tabellen), wobei diese jedoch zunachst mit groBen Fehlern behaftet waren,
die erst sukzessive verbessert wurden. ,Insbesondere bestehen nach wie vor im Bereich der
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Bundeslander ganz grundlegende Informationsliicken...“ (ebd., 1) wobei ,...im Bereich der
Landeslehrer nicht einmal der Bund als Trager der Personalkosten einen naheren Einblick in
die Personalbewirtschaftung hat“ (ebd., 3). Diese Ausgaben fir die Landeslehrerinnen
betrugen zu diesem Zeitpunkt etwa die Halfte der Bundesausgaben, den grof3ten Posten.
Fur ein Projekt des BM fir Unterricht tUber den Personalbedarf im 0Osterreichischen
Schulwesen war angestrebt, auch die Entwicklung der Landeslehrerinnen zu analysieren
(Lassnigg/Nemeth 1999). Dies war fiir Osterreich nicht méglich, da trotz der
Verschwiegenheitsverpflichung der Forscher nur finf Bundeslander (Burgenland,
Niederosterreich, Oberb6sterreich, Steiermark, Wien) verwertbare Informationen zur
Verfligung gestellt haben. Die Ubrigen vier Bundeslander, Kéarnten, Salzburg, Tirol und
Vorarlberg waren ganz einfach nicht bereit die Daten zu liefern oder haben unverwertbare
Daten geliefert — wie die Auswertungen der Rechnungshofberichte zeigen (vgl. Abschnitt
4.2.6) handelt es sich offensichtlich nicht nur um einen mangelnden good will gegentiber der
Forschung, sondern es ist auch den obersten 6ffentlichen Kontrollinstanzen nicht méglich,
die im Rahmen der gesetzlichen Uberpriifungen geforderten Informationen ohne weitere
Schwierigkeiten zu erhalten.

Neben der Intransparenz im Bereich der Landeslehrerinnen wurden in den grundlegenden
Mechanismen der Bewirtschaftung zusatzliche Probleme festgestellt, die eine rationale
Planung unmdoglich machen. Als wesentliche unkontrollierbare und damit unsteuerbare
Kostenfaktoren haben sich die Lehrplanstunden mit den unterschiedlichen und teilweise
wechselnden Gewichtungsfaktoren in  Kombination mit den gegenstandsbezogenen
Teilungsziffern herausgestellt. ,Bei gegebener Schiiler- und Klassenzahl steigt der Bedarf
nach Lehrpersonal, wenn die vorgesehenen Lehrplanstunden steigen und/oder wenn
zusétzliche gegenstandsbezogene Klassenteilungen erfolgen. Es hat sich jedoch als
unmoglich herausgestellt diese Aspekte im zeitlichen Verlauf zu operationalisieren. Die
Praxis der gegenstandsbezogenen Regelung fuhrt dazu, dass aufgrund der vielen
Gegenstande ein sehr breites und unibersichtliches Feld entsteht. .. Diese
Untbersichtlichkeit, die im Ubrigen auch fir andere Aspekte der Personalbewirtschaftung wie
z.B. die gegenstandbezogenen Bewertungsfaktoren von Unterrichtsstunden zu
Werteinheiten gilt, fihrt dazu, dass diese Faktoren letztlich nicht gesteuert werden kénnen.*
(ebd., 3) Diese Aussagen haben bald ein 15-jahriges Jubilaum.

Im einzelnen haben die genannten bisherigen Studien folgende Probleme zutage geférdert,
die sich auf die interne Effizienz des Schulwesens beziehen:

- Im Vergleich zur Entwicklung der Schilerinnenzahlen sind die Infrastrukturvariablen
(Klassen und Lehrpersonen) Uber lange Zeit stark iberproportional gestiegen, so dass bis
vor einigen Jahren Osterreich im internationalen Vergleich zu den Schulsystemen mit den
hochsten Ausgaben und teilweise auch den hochsten Steigerungen gehorte. Die Ausgaben
sind nicht nur nominell, sondern auch real bedeutend gestiegen. In den 1980ern sind die
Ausgaben pro Schiilerln noch um +60% inflationsbereinigt gestiegen — abgesehen von der
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realen Belastung, die dies fur die offentlichen Ausgaben bedeutet wurden durch diese
Entwicklung auch traditionelle Praktiken und Erwartungshaltungen unterstitzt, die bereits
eine weniger grofRzlgige Entwicklung als einschrankend erscheinen lasst.

- Als bedeutendster kostentreibender Faktor hat sich in Simulationsrechnungen die
Verringerung der Klassenschilerinnenzahl herausgestellt, deren Effizienz aber gleichzeitig
keinesfalls bewiesen ist — im Gegenteil, die Effekte missen mit grolRer Sorgfalt betrachtet
werden: Wenn es auch in bestimmten Grenzen und in bestimmten Fallen zu einer
Verbesserung der Effizienz kommen kann, ergeben die meisten Studien eher keine positiven
Effekte der Verringerung der Klassenschilerinnenzahl auf die Leistungen — der einzige
Faktor, der durch die Verringerung der Klassenschilerlnnenzahl aber jedenfalls ,verbessert*
wird, sind die Arbeitsbedingungen der Lehrpersonen, was in 6konomischer Hinsicht ceteris
paribus mit einer Verringerung der ,Produktivitdt* verbunden ist. M.a.W., wenn mit der
Verringerung der Klassenschilerlnnenzahl nicht eine nachweisliche Verbesserung der
Effizienz verbunden ist, entweder da sich die Veranderung im Bereich von kritischen
Grenzen* mit erwartbaren Effekten bewegt, oder zu entsprechenden methodischen
Verbesserungen im Unterricht fuhrt, profitieren dadurch bei 6ffentlicher Finanzierung des
Bildungswesens die Lehrpersonen auf Kosten der Allgemeinheit — kein Wunder, dass in
dieser Frage die groRten argumentativen Kanonen in Stellung gebracht werden, um diesen
Tatbestand zu vernebeln.

- Es ist auch darauf hinzuweisen, dass die in der Statistik dokumentierten durchschnittlichen
Klassenschulerinnenzahlen nur eine nominelle Grof3e sind, und nicht Gber die tatséchlichen
Gruppengroflen im Unterricht Auskunft geben, da diese durch Teilungsziffern,
Leistungsgruppen, Wahlpflichtfacher, etc. real wesentlich weiter reduziert werden. Es besteht
daher die Frage nach den effektiven Klassenschilerinnenzahlen* aufgrund von
Teilungsziffern, die aufgrund der erwéhnten Komplexitat der Regelungen nicht ohne weiteres
berechnet werden kdnnen.

- Ein weiterer Faktor, der ebenfalls die Kosten erhoht, ist die durch Repetition erhéhte
Verweildauer der Schulerlnnen im Schulwesen, die die effektiven Schulerinnenzahlen und
damit den Lehrerinnenbedarf erhéht und damit auch de facto die falschen Anreize setzt: Je
mehr Schilerlnnen durchfallen, je gréRer der Bedarf nach Lehrpersonen und je sicherer die
Lehrerlnnenbeschéftigung. Fir das Jahr 2000 wurde aufgrund der Klassenwiederholungen
nur im Bereich der BPS, der AHS und der BMHS ein mdéglicher Einsparungseffekt bei
konstantem Schulerinnen-Lehrerinnenverhéltnis in der GroRenordnung von umgerechnet
mehr als 70 Mio. EUR (1 Mrd. ATS) geschétzt, durch die Erweiterung auf die APS kénnte
sich diese Schatzung zumindest etwa verdoppeln.

- Die Personalkosten machen den bei weitem héchsten Anteil an den Ausgaben aus, und es
gibt auch Anzeichen dafiir, dass dieser Anteil in Osterreich bedeutend héher ist als in
anderen Landern, daher sind Effizienzverbesserungen auch vor allem tber diesen Faktor zu
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erreichen, entweder inputseitig auf dem Wege von Einsparungen, oder outputseitig auf den
Wege der Verbesserung der Produktivitat der Leistungen des Lehrpersonals. Die bisherigen
internationalen Vergleichsstudien haben ganz klar héhere inputseitige Effizienzpotentiale
ergeben, also die Erreichung des gegebenen Standes an Leistungen durch weniger Mittel.
Im internationalen Vergleich ergeben sich fiir Osterreich rechnerisch betrachtliche
.Reibungsverluste* bei den Personalausgaben, die aufgrund der mangelnden
Informationsbasis bisher nicht erklart werden kdnnen — fest steht nur, dass mit einem
ahnlichen Personalaufwand andere Lander  viel glnstigere Lehrerinnen-
Schiilerinnenrelationen erreichen als Osterreich. Die Aufklarung dieser Verluste wire ein
wichtiger Beitrag, um effizienzverbessernde Maflinahmen ergreifen zu koénnen. Bisherige
Studien und Recherchen ergeben auch betrachtliche Unterschiede im Mitteleinsatz und
seiner Entwicklung zwischen den &sterreichischen Bundeslandern — dies kann auch
moglicherweise auf unterschiedliche administrative Strukturen zurtickgefiihrt werden und ist
aufklarungsbedurftig.

Wenn man zusammenfassend auf den bisherigen Wissensstand zur administrativen
Effizienz eingeht, so kdnnen die folgenden Punkte festgehalten werden:

- Nach allen Regeln effizienten Mitteleinsatzes ist eine Regelung, derzufolge eine andere
Stelle fur die Kosten aufkommt als die Stelle, die fur den Mitteleinsatz verantwortlich ist,
ineffizient. Genau dies ist bekanntlich bei den Landeslehrerinnen der Fall ist, deren Kosten
noch vor einigen Jahren etwa die Halfte des gesamten Schulbudgets des Bundes
ausgemacht haben.

- Diese Problematik wird zweifellos verscharft, wenn kein transparentes System des
Monitoring der Effizienz existiert. Ein derartiges System ist ebenfalls nicht gegeben. Es
erfordert nicht nur die Transparenz des Mitteleinsatzes selbst (die bereits nicht gegeben ist)
sondern auch die Transparenz der Input-Output-Relationen (wovon im Status-quo Uberhaupt
keine Rede sein kann).

- Die vergleichenden Simulationsrechnungen ergeben, dass in Osterreich durchschnittlich
Uber die intransparenten Personalausgaben etwa 12% der Bildungsausgaben in den
administrativen Strukturen ,versickern“ und nicht direkt den Schilerinnen zugute kommen.
Dies ware aufzuklaren, als Voraussetzung dafir sind transparente Informationen zu
schaffen.

- Der Personaleinsatz ist aufgrund der vorhandenen Regelungen vollkommen intransparent
und unsteuerbar. Es wurde ein System von kollektivvertraglichen und gesetzlichen
Regelungen aufgebaut, das in seinen Effekten nicht mehr Uberschaubar und nicht mehr
kontrollierbar ist und bestenfalls den Einkommen der Lehrpersonen zugute kommt. Da diese
jedoch im Vergleich nicht besonders hoch sind, dienen diese Regelungen de facto nicht den
Lehrerinnen. Die einzige Stelle, deren Macht durch dieses System gestarkt wird, ist die
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Interessenvertretung der Lehrpersonen, die immer wieder systematisch wesentliche
Neuerungen durch zusétzliche Forderungen verhindert hat. Josef Thonhauser (2000, 843)
beschreibt als sehr treffendes und anschauliches Beispiel fur den Umgang der
Interessenvertretungen  mit  schulischen  Neuerungen die  Stellungnahmen  der
Gewerkschaften zur geplante Implementation des an sich sehr fortschrittlichen Lehrplanes
der Mittelstufe: ,... gemeinsame Anliegen” der beiden gewerkschaftlichen Gruppen waren ,....
die Sorge um — womdglich unentgoltene und dienstrechtlich unzureichend geregelte —
Mehrbelastungen sowie um die Realisierbarkeit padagogischer Herausforderungen, die
ohne Vermehrung der Ressourcen bei Verminderung der Klassenschilerinnenzahlen bzw.
groRRzugigeren Teilungsmdoglichkeiten oder ohne eine geringere Lehrverpflichtung nicht zu
bewadltigen seien.” Eine radikale Vereinfachung dieses intransparenten Regelungssystems
ware ein Grunderfordernis zur Effizienzsteigerung im 0osterreichischen Schulwesen. Die
Grundstruktur dieser Regelungen entspricht Uberdies einem veralteten tayloristischen Modell
mit inflexiblen Stundenbewertungen und Gewichtungsfaktoren — ein System, das in den
meisten Bereichen der Arbeitswelt bereits moderneren flexiblen Strukturen Platz gemacht
hat und das auch keiner professionellen Logik folgt.

- Ein weiterer Faktor, der die Effizienz im Schulwesen beeintrachtigt, ist die zu geringe
Funktionsdifferenzierung, indem fast alle Aufgaben von vergleichsweise teuren
Lehrpersonen erfullt werden und indem auch nur wenig Managementstrukturen fur einen
effektiven Personaleinsatz auf Schulebene existieren. Dadurch werden einerseits Mittel von
direkten Unterrichtsaufgaben abgezogen, andererseits aber auch keine effizienten
organisatorischen Strukturen entwickelt, da die Lehrpersonen fir diese Aufgaben nicht
qualifiziert und nicht kompetent sind und vielfach entsprechende organisatorische Strukturen
Uberhaupt fehlen.

4.2.2. Organisatorische und administrative Pramissen

Struktur von Aufsicht und Organisation des 6sterreichischen Pflichtschulwesens™

Die prinzipielle Ausgestaltung des o6ffentlichen Schulwesens in Osterreich, namentlich die
Festlegung von Schulformen, Schultypen und Bildungsinhalten, also den Lehrplanen fiir die
einzelnen Typen, fallt in die Zustéandigkeit des Bundes. Ebenso die Verwaltung und Aufsicht
des Lehrpersonals an offentlichen Schulen. Der kommt fur die Personalkosten des
Lehrpersonals auf'’. Die oberste Instanz bildet fir da gesamte Schulwesen das zustandige
Ministerium.

16 Siehe dazu Schuh et al. 2004.
¥ Eine Ausnahme bilden die berufsbildende Pflichtschulen (Berufsschulen). Bei diesem Schultyp kommen die
Lander fur 50% der Personalkosten auf.
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Die faktische Einrichtung und Organisation der allgemeinen Pflichtschulen, Volksschulen,
Hauptschulen, Sonderschulen und Polytechnische Schulen, féallt allerdings schon in die
Kompetenz der Lander.

Die entsprechenden Zustandigkeiten der Schulaufsicht, der Schulverwaltung und der
Angelegenheiten  des  Dienstrechts  (Landeslehrer) betreffs ~ Personal- und
Verwaltungsangelegenheiten sind gesetzlich sowohl auf Bundes- als auch auf Landesebene
geregelt:

e Bundesverfassungsgesetz (B-VG);

e Bundes-Schulaufsichtsgesetz (B-Schag).

Regelungen zur Vollziehung (Landessache), also der praktischen Umsetzung, finden sich in
den

e Landeslehrer-Diensthoheitsgesetzen (LDHG) der Bundeslander.

Die Wahrnehmung der Bundeskompetenzen erfolgt also im Rahmen der Landesschulrate
bzw. des Stadtschulrates fur Wien, der gleichzeitig auch die Agenden der Bezirke
wahrnimmt. In Abh&ngigkeit vom Schultyp sind folgende Organisationseinheiten mit der
Wahrnehmung der Aufsicht befasst: Bezirksschulrat (in erster Instanz fiur die allgemeine
Pflichtschule), Landesschulrat (in erster Instanz fur die mittleren und héheren Schulen und in
zweiter Instanz fir allgemeine Pflichtschulen, Berufsschulen) und der zustandige
Bundesminister (in erster Instanz fir die Zentrallehranstalten sowie fiir die Padagogischen
und Berufspadagogischen Akademien, in zweiter Instanz fur die fir die Berufsschulen und
fur die mittleren und héheren Schulen.)

Im Rahmen der Vollziehung der Schulgesetze im Pflichtschulbereich kdnnen insgesamt funf
Politik- und Organisationsebenen involviert sein:

1. Das zusténdige Bundesministerium als oberste Schulbehdrde.

2. Die Landesschulrate in den Bundeslandern bzw. der Stadtschulrat in Wien als

Vertreter der Bundesbehorde.

3. Die Kollegien der Schulbehérden als Gremium an der Schnittstelle zwischen Lander-

und Bundeskompetenzen sowie politischen Landesinteressen.

4. Die Bezirksschulrate als Gremium an der Schnittstelle zwischen Lander-, Gemeinde-
(als Schulerhalter bei allgemeinbildenden Pflichtschulen) und Bundeskompetenzen

sowie politischen Bezirks-/ Gemeindeinteressen.

5. Der Landeshauptmann/ die Landeshauptfrau als oberste politische Landesinstanz.
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Den Bundeslandern erdéffnet sich durch die Bestimmung des B-VG ein Ermessensspielraum
hinsichtlich der Gestaltung der Ausibung und Vollziehung der Schulgesetzgebung
betreffenden Personal (=Landeslehrerinnen) und Schulorganisation. Dabei besteht die
Mdglichkeit, die Schulbehérden des Bundes mit der Vollziehung zu betrauen oder aber diese
selbstandig auszuliben. In jedem Fall sind die daraus entstehenden Kosten von den Landern
zu tragen.

Schulaufsicht

Die Vollziehungspraktiken der Schulaufsicht in den Landern sind in den jeweiligen
Landeslehrer-Diensthoheitsgesetzen (LDHG) der Lander geregelt.

Die in diesem Kontext wesentlichen Agenden der Schulaufsicht stellen dar:

o die Festsetzung des Dienstpostenplanes (Stellenplanes),

e die Erklarung und Aufhebung der Schulfestigkeit (Schulleiterinnenstellen),
« die Verleihung schulfester Stellen sowie®®,

o die Bewilligung des Diensttausches zwischen Inhabern schulfester Stellen,

e Ernennung von Landeslehrerinnen.

Im Vergleich lassen sich insgesamt vier Typen der Organisation der Schulaufsicht im
gesetzlichen Kontinuum von Landesregierung und Schulbehérden des Bundes erkennen.

Dem ersten Typus sind die Lander Kéarnten, Salzburg, Tirol und Vorarlberg zuzurechnen.
Dieser Typus ist gekennzeichnet durch ein entsprechend den gesetzlichen Grundlagen strikt
getrenntes Nebeneinander von Landesregierung (Landeshauptmann/ Landeshauptfrau) und
Schulbehdrden des Bundes. Dementsprechend ist die Rolle des Landesschulrats jeweils
reduziert auf eine bloRe Mitwirkung in den Belangen des Stellenplans, der Schulfestigkeit
und Leiterinnenbestellung sowie der Ernennung von Landeslehrerinnen.

Dem zweiten Typus sind die Lander Burgenland, Oberdsterreich und Steiermark
zuzuordnen. In diesen Landern sind den Landesschulraten Gber die reine Organisation der
Mitwirkung aller Instanzen hinausgehend zusatzliche Vollzugsaufgaben Ubertragen. Im
Burgenland und der Steiermark etwa im Zusammenhang mit Leiterinnenbestellungen und

¥ Im Rahmen der vom Nationalrat am 4. Juli 2007 beschlossen Beamtendienstrechtsnovelle 2007 ist festgelegt,
dass die Lander ab 1. September 2008 nicht mehr ermachtigt sind, schulfeste Stellen neu zu vergeben. Die
bestehenden schulfesten Stellen bleiben aber erhalten.
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Versetzungen von Landeslehrerinnen, in der Steiermark dariiber hinaus auch noch Agenden
des Stellenplans.

Einen dritten Typus représentiert Niederdsterreich. In diesem Bundesland wurde neben den
sonstigen Instanzen zwei weitere Organisationsebenen etabliert. Die
Landeslehrerkommission sowie der gewerbliche Berufsschulrat. Die
Landeslehrerkommission fungiert als ein von der Landesregierung und der Schulbehérde
des Bundes beschicktes Gremium. Diese setzt sich zusammen aus Vertretern des
Landtages (Ausschussmitglieder), dem Landesschulratdirektor, dem Landesschulinspektor
und dem Amtsleiter des gewerblichen Berufsschulrats. Letzterer reprasentiert die zweite
zuséatzliche Organisationsebene. Diese nimmt Aufgaben des Landes als Schulerhalter der
berufsbildenden Pflichtschule (BPS) wahr und Ubt Mitsprache bei der Bestellung von
Landeslehrerinnen im berufsbildenden Pflichtschulbereich aus. Dem gewerblichen
Berufsschulrat gehdren Vertreterinnen der Landesregierung, der Kammer der gewerblichen
Wirtschaft, des Wirtschaftsforderungsinstituts (Wifi), der Arbeiterkammer (AK), des
Berufsforderungsinstituts (bfi) sowie des Landesschulrats an. Aus der Zusammensetzung
beider Gremien lasst sich schlieRen, dass Landesregierung und Landesschulrat in den
Belangen von Lehrerinnenernennung und Schulleiterinnenbestellung kollegial agieren. Bei
der Erstellung des Stellenplans sowie der Erklarung und Aufhebung schulfester Stellen
beschréankt sich die Beteiligung der Schulbehdrden des Bundes auf die gesetzliche
Mitwirkung.

Den vierten Typus schlie3lich reprasentiert Wien. In Wien ist der Stadtschulrat neben den
Landesschul- und  Bezirksschulratsagenden auch mit dem  Vollzug aller
Landesangelegenheiten des Schulwesens betraut.

Schulorganisation

Neben der Schulverwaltung und Schulaufsicht wird auch die Schulorganisation im
Zusammenspiel von Bund und Landern praktiziert. Dabei werden vom Bund die gesetzlichen
Bestimmungen erlassen, deren Vollzug in der Folge den zusténdigen ortlichen Behérden
obliegt. Neben der Schulaufsicht und Schulverwaltung unterliegt also auch die
Schulorganisation hinsichtlich ihrer Umsetzung der Auslegung durch die Bundeslander.

Im Schulorganisationsgesetz ist die organisatorische und inhaltliche Struktur des
Osterreichischen Schulsystems grundgelegt, wie die Organisationsformen und Lehrpléne
der einzelnen Schultypen. Darlber hinaus geht es auch um die Definition prinzipieller
Qualitatsstandards, wie Klassenschilerhéchstzahl oder die Betreuungsintensitéat gemessen
am Einsatz von Lehrerinnen je Schilerin.
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Abbildung 39 Organisation der Schul- und Dienstaufsicht in den Bundeslandern
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Klassenschulerlnnenhdchstzahl

Die Klassenschilerhéchstzahl ist fur alle Schulformen der allgemeinbildenden Pflichtschulen
(APS) im SchOG festgesetzt. Ein Abweichen von diesen Zahlen ist etwa zum Zwecke des
Erhalts von Schulstandorten oder der héheren Schulorganisation in allen Fallen méglich. Die
zustandige Behoérde entscheidet nach Anhérung des Schulerhalters (Gemeinde) und der
Schulbehérden des Bundes. Insbesondere trifft das auf den sonderpadagogischen
Forderbedarf und sprachlichen Foérderbedarf von Kindern in Volks- und Hauptschulen zu. Die
Definition der Klassenschilerhdchstzahl fur Klassen mit entsprechendem Forderbedarf ist im
Schulorganisationsgesetz nicht festgelegt, sondern alleine von der
Ausfiihrungsgesetzgebung zu bestimmen. Uber die Giitekriterien Schiilerinnen je Klasse
und LehrerIn je Schilerin und somit Uber Lehrerinnen- und Klassenzahlen entscheiden also
wesentlich die Lander autonom.

Die  Ausfuhrungsbestimmungen der Lander Uber  die Festsetzung der
Klassenschilerhéchstzahlen sind insbesondere in Oberdsterreich, Tirol und Vorarlberg durch
den expliziten Hinweis auf organisatorische und padagogische Griinde, die ein Uber- bzw.
Unterschreiten der bundesweit festgesetzten Klassenschiilerzahlen bei Bedarf rechtfertigen
konnen, charakterisiert. Dabei geht es primar um den Erhalt von Schulstandorten in Fallen
von Schulstandorten bei KlassengréRen unter der gesetzlichen Mindestschilerzahl bzw.
KlassengréfRen Uber der gesetzlichen Hochstgrenze in Fallen von
Klassenzusammenlegungen. Dahinter stehen vor allem in Tirol und Vorarlberg die
geografischen Gegebenheiten, namentlich abgelegener Schulstandorte. Damit sind
Einflussfaktoren auf die Entwicklung von Lehrerinnen- und Klassenzahlen benannt, denen
zusatzlich zur Entwicklung der Schilerinnenzahlen Relevanz zukommt.

Andere  Einflussfaktoren resultieren aus der Integration von Kindern mit
sonderpadagogischem Bedarf oder von Kindern mit nicht-deutscher Muttersprache. In den
Landern Burgenland und Kéarnten kommt darlber hinaus auch noch die
Minderheitenschulgesetzgebung zum Tragen. In allen Fallen geht es um die Erméglichung
eines gleichberechtigten Zugangs zum Bildungssystem gemaR Schulorganisationsgesetz.

Die Klassenschillerhdéchstzahlen fir Klassen mit Kindern mit sonderpaddagogischem
Forderbedarf sind in den einzelnen Landesgesetzen durchaus unterschiedlich geregelt. Das
Wiener Schulgesetz sieht eine dynamische Regelung vor. Demnach vermindert sich die
Klassenschilerhéchstzahl fiir jedes leistungsbehinderte oder lernschwache Kind um eins
und fur jedes Kind mit anderer Behinderungsform um zwei. Eine &hnliche Regelung findet
sich im Burgenlandischen Pflichtschulgesetz. Die maximale Klassenzahl betragt in solchen
Klassen in Wien 22 Schilerlnnen (Burgenland 27 bzw. 18 in Klassen mit Kindern kroatischer
Muttersprache). Zusatzlich wurde mit 1995 in Wien eine Bestimmung wirksam, wonach in
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Klassen mit Kindern, welche die Unterrichtssprache nicht ausreichend beherrschen,
entsprechend ausgebildete Lehrerinnen zusétzlich eingesetzt werden kénnen.

In  den Bundeslandern Oberé6sterreich, Salzburg und Vorarlberg sind die
Klassenschulerhdchstzahlen in Klassen mit Schilerinnen mit sonderpadagogischem Bedarf
erst bei Bedarf auf Antrag des Bezirksschulrates oder des/ der Schulleiters/ -in (Salzburg)
von den Behdrden festzulegen. Salzburg bindet die Teilung von Klassen zuséatzlich an die
Bedingung, dass die Klassenschilerzahl von zehn nicht unterschritten wird, die personellen
Voraussetzungen (Lehrerinnenplanstellen) und die 6rtlichen (rAumlichen) Méglichkeiten dies
zulassen. In allen andern Bundeslandern (Burgenland, Karnten, Niederdsterreich,
Steiermark und Tirol) sind maximale Klassenschilerzahlen und die maximale Anzahl von
Kindern mir sonderpadagogischem Bedarf vorweg definiert.



I HS — Okonomische Bewertung des Gsterreichischen Bildungswesens — 71

Abbildung 40 Schulorganisation — Modelle der Definition von Klassenschilerhdchstzahlen
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Schulsprengel

Generell ist im Schulorganisationsgesetz (§ 4) lediglich die allgemeine prinzipielle und lokale
Zuganglichkeit zu offentlichen Schulen grundgelegt, wobei in Schulen mit und ohne'®
vorgesehenen Schulsprengel differenziert wird.

Die Sprengel an sich sind allerdings von den Landesregierungen per Verordnung
festzulegen. In den Schulgesetzen der Lander ist dabei jeder allgemeinen Pflichtschule ein
Pflicht- bzw. Berechtigungssprengel (Haupt- und Sonderschulen) mit einem konkreten
Einzugsgebiet (Territorialprinzip) zugeordnet. Schulerinnen innerhalb eines Sprengels sind
dabei auf Schulen ihres Sprengels festgelegt. Die Definition solcher Sprengel durch die
Landesregierungen nimmt Bedacht auf den Schulweg der Kinder, Geschwisterkinder,
gleichmafige Organisationsformen und Klassenschiilerzahlen. Daher kénnen Schilerlnnen,
die einem Sprengel nicht zugehdren, aufgrund solcher Vorgaben abgewiesen werden
(Uberfullung vorhandener Klassen, Notwendigkeit einer Klassenteilung, oder Minderung der
Organisationsform? jener Schule, dem der/die Schiiler/in eigentlich zugeordnet ist). Folglich
hat jede Schule auf der Grundlage der festgelegten Organisationsform gemafl SchoG das
volle Spektrum an Schulstufen anzubieten. Weder sprengel- noch schulUbergreifende
Kooperationsformen in bezug auf Infrastruktur und Personalressourcen sind im Sinne eines
flexiblen bedarfsorientierten Mitteleinsatzes vorgesehen.

Die Landesregierungen Uben also mafigeblichen Einfluss auf die Zahl der Schulen je
Siedlungsraum sowie Schilerinnen und Klassen je Schule aus. Damit unmittelbar
verbunden ist die Zahl der erforderlichen Landeslehrerinnen, zumal gemafR Landeslehrer-
Dienstrechtsgesetz des Bundes fir jede allgemeine Pflichtschule nach MaRRgabe ihrer Grof3e
(Schilerinnenaufkommen) eine Anzahl schulfester Stellen zu definieren ist (Leiterinnen,

9 Schulunterrichtsgesetz 1986, § 5. (1) Fur die Aufnahme in die 1. Stufe der einzelnen Schularten (ausgenommen
der Volks- und Sonderschule sowie der Berufsschule) hat der zustédndige Bundesminister durch Verordnung die
naheren Bestimmungen Uber das Aufnahmsverfahren festzulegen. Fiur die Aufnahme in Schulen, fur die kein
Schulsprengel besteht, sind in der Verordnung fur alle Aufnahmsbewerber in gleicher Weise geltende
Reihungskriterien festzulegen, wobei jedenfalls auf die bisherigen Leistungen, auf die Wohnortnéhe sowie auf einen
allfalligen Besuch der Schule durch Geschwister Bedacht zu nehmen ist. In der Verordnung ist weiters an Schulen,
fur die kein Schulsprengel besteht, der Schulgemeinschaftsausschuss zu erméchtigen, im Hinblick auf die Aufgabe
der betreffenden Schulart (Form, Fachrichtung) néhere Bestimmungen Uber die Reihung festzulegen, wobei
hinsichtlich der Eignung der Aufnahmsbewerber auch auf eine allfallige schulautonome Profilbildung und auf
allenfalls bestehende Schulkooperationen Bedacht zu nehmen ist (schulautonome Reihungskriterien). Die Fristen
fur die Anmeldung sind so festzulegen, dass das Aufnahmsverfahren, sofern nicht zwingende Grinde (zB die
Ablegung von Priifungen) entgegenstehen, zu Beginn der Hauptferien beendet ist. (2) Uber die Aufnahme der
angemeldeten Aufnahmsbewerber einschlieBlich jener, die die Voraussetzungen fir die Aufnahme als
aulRerordentlicher Schuler erfullen (8§ 4 Abs. 1), hat der Schulleiter zu entscheiden. Die Aufnahme ist durch Anschlag
an der Amtstafel der Schule oder in anderer geeigneter Weise bekanntzugeben. Die Ablehnung der Aufnahme ist
dem Aufnahmsbewerber schriftlich unter Angabe der Griinde mitzuteilen.

% volksschulen sind gem § 12 SchoG nur mir Grundschule (1. bis 4. Schulstufe + Vorschule bei Bedarf) oder mit
Grundsschule und Oberstufe (5. bis 8. Schulstufe) zu fiihren. Die Schulbehérde entscheidet nach den ortlichen
Gegebenheiten nach Anhérung des Schulforums, des Schulerhalters und des Bezirksschulrates.



74 — Okonomische Bewertung des dsterreichischen Bildungswesens — I H S

Stellvertreterinnen, Lehrerreserve), die fur den Bestand der Schule und der
Aufrechterhaltung des Unterrichts erforderlich sind.”* Diese Zzahl wird von den
Landesregierungen ermittelt und per Verordnung des jeweiligen Landeslehrer-
Dienstrechtsgesetzes festgelegt. Die Schulfestigkeit schrankt Disponibilitat und Mobilitat des
Lehrpersonals allerdings stark ein und verhindert etwa den Einsatz des Lehrpersonals in
anderen Schulen und Regionen (Schulsprengeln).?? Diese Restriktion wird mit der Beamten-
Dienstrechtsnovelle 2007 in Zukunft aufgehoben. Demnach werden ab dem Schuljahr
2008/2009 die Lander nicht weiter ermachtigt sein, neue schulfeste Stellen zu vergeben.

In bezug auf die physische Errichtung und Erhaltung von Schulen sind die Zustandigkeiten
ebenfalls differenziert. Wahrend fiir den Bereich der allgemeinen Pflichtschulen Gemeinden
bzw. Schulgemeindeverbéande (alle Gemeinden innerhalb eines politischen Bezirks) fur die
Schulerrichtung und die Schulerhaltung zusténdig sind, ist es fur die allgemein- bzw.
berufshildendenden mittleren und héheren Schulen der Bund. Fur allgemeine Pflichtschulen
gilt also: Die Entscheidung Uber Einrichtung oder SchlieBung einer Schule wird qua
Definition von Schulsprengeln von der Landesregierung getroffen, wobei der Aufwand fir die
Errichtung und Erhaltung dieser Schulen von den Gemeinden bzw. Schulgemeindeverbande
zu erbringen ist. Bei den allgemein- bzw. berufsbildendenden mittleren und héheren Schulen
sind Planungskompetenz und Kostentragerschaft hingegen auf derselben politischen
Organisationsebene (Bund) angesiedelt.

Schlussfolgerungen: Im Bereich der allgemeinen Pflichtschulen werden Verwaltung und
Aufsicht des Lehrpersonals von den Landern (und Bezirken) autonom administriert, wobei

% Landeslehrer-Dienstrechtsgesetz § 24. (1) Schulfeste Stellen sind die Leiterstellen der Volksschulen, der
Hauptschulen und der als selbsténdige Schulen gefuhrten Sonderschulen und Polytechnischen Schulen sowie der
Berufsschulen. (2) Von den sonstigen Lehrerstellen an Volks-, Haupt- und Sonderschulen, an Polytechnischen
Schulen und Berufsschulen sind jene zu ermitteln, deren dauernder Bestand bei Beriicksichtigung der
voraussichtlichen Schillerzahlen gesichert ist. (3) Von den gemaf Abs. 2 ermittelten Lehrerstellen an Volks-,

Haupt- und Sonderschulen und an Polytechnischen Schulen ist mindestens die Halfte der Stellen jeder einzelnen
Schule — ohne Zuzahlung der Leiterstellen und der Stellen der Lehrerreserve — als schulfest zu erklaren.
Desgleichen sind von den gemafR Abs. 2 ermittelten Stellen an Berufsschulen mindestens die Halfte jener
Lehrerstellen, die fir die Besetzung mit hauptamtlichen Berufsschullehrern in Betracht kommen, als schulfest zu
erklaren. (4) Die gemaR Abs. 3 erklarte Schulfestigkeit darf nur bei wesentlicher Anderung der maRgebenden
Umsténde (Abs. 2) aufgehobenwerden. (5) Die Erklarung und Aufhebung der Schulfestigkeit hat durch

Verordnung der landesgesetzlich hiezu berufenen Behorde zu erfolgen, die vorher den zustéandigen
Zentralausschuf3 der Personalvertretung anzuhdren hat.

?2 § 25, Der Inhaber einer schulfesten Stelle kann unter Bedachtnahme

auf 8 19 nur

1. mit seiner Zustimmung,

2. im Falle einer Verwendungsbeschrankung geman § 28,

3. bei Aufhebung der Schulfestigkeit,

4. bei Auflassung der Planstelle oder

5. im Falle des durch Disziplinarerkenntnis ausgesprochenen Verlustes der aus der Innehabung einer schulfesten
Stelle flieRenden Rechte

an eine andere Schule oder zur Lehrerreserve versetzt werden. Landeslehrer an Volks-, Haupt- und Sonderschulen
und an Polytechnischen Schulen dirfen in den Fallen der Z 2 bis 4 ohne ihre Zustimmung nur innerhalb desselben
politischen Bezirkes versetzt werden.
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bei der organisatorischen Ausgestaltung der Schulaufsicht (Landesschulrat, Bezirksschulrat)
betrachtliche Auslegungsspielrdume bestehen. Dementsprechend variiert die Organisation
der Schulaufsicht unter den Bundeslandern. Ergo: Nicht nur in bezug auf die Erhaltung und
Errichtung von Schulen sind Planungskompetenz und Kostentragerschaft —auf
unterschiedlichen politischen Zustandigkeitsebenen angesiedelt, sondern auch in bezug auf
Verwaltung und Aufsicht des Lehrpersonals.

Die Lander tben im Pflichtschulbereich tber die Mitbestimmung bei der faktischen Definition
der Klassenschulerzahlen und bei der Definition von Schulsprengeln, wobei in beiden Féllen
Kriterien des Klassen- bzw. Schulerhalts eine Rolle spielen, maRgeblichen Einfluss auf die
erforderlichen infrastrukturellen und personellen (Landeslehrerinnen) Ressourcen aus. Die
Verleihung  schulfester  Stellen  schrénkt die Disponibilitat der vorhandenen
Personalressourcen und somit interschulische Kooperationen und Schwerpunktsetzungen
ein.

4.2.3. Definition von Kennzahlen und Effizienzindikatoren

Der empirische Teil der Studie widmet sich der Frage, ob und inwieweit es Evidenzen fiir den
Einfluss des organisatorischen Splittings oder Nicht-Splittings in der Schulverwaltung
zwischen Schultypen (Landesschulen vs. Bundesschulen) einerseits und Regionen
(Bundeslander) andererseits auf Schulkennzahlen gibt, die auf der Grundlage der
gegebenen unzureichenden Daten allerdings nicht auch auf statistische Zusammenhange
hin untersucht werden kénnen.

Zu diesem Zwecke wurde die Schulstatistik ausgewertet, in einem ersten Schritt Kennzahlen
definiert und an den Veradnderungen des Schuljahres 2005/2006 gegenliber dem Schuljahr
1999/2000 deskriptiv angewandt.

Fur den Vergleich wurden folgende Kennzahlen definiert:

e Schulen je km? Dauersiedlungsraum?®

e Schiilerinnen je km? Dauersiedlungsraum
e Klassen je Schule

e Schilerlnnen je Schule

e Lehrerlnnen je Schule

e Lehrerlnnen

e Schilerlnnen je Lehrerin

% Dauersiedlungsfliche gemaR Statistik Austria und jeweils aktuellem Vermessungsergebnissen von BEV (Stand
2005).
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Mit Ausnahme der Kennzahl Schilerinnen je km? Dauersiedlungsraum weisen alle
Kennzahlen Konnotationen mit Organisation und Auslegungen schulorganisatorischer
Vorgeben des Bundes durch die zustéandige Schulbehérde (Landes- bzw. Bundesschule)
auf. Unter Effizienzgesichtspunkten in Bezug auf den Einsatz o6ffentlicher Ressourcen,
gleichviel, welchem Etat diese zuzuordnen sind, konnen hohere Schul-, Klassen-,
Lehrerinnen- und  Schilerinnendichten  sowie ein  hoéheres Schilerlnnen je
Lehrerinnenverhéltnis per se als ,effizienter* gewertet werden.

In diesen Vergleich flieBen padagogische Bewertungskriterien explizit nicht ein, vielmehr
wird aufgrund der allgemeinen Giltigkeit zentraler Vorgaben hinsichtlich der Lehrplane und
der Uberprifung des Schulerfolgs die implizite und homogene Wirksamkeit wvon
Qualitatsstandards unterstellt.

In dem Vergleich geht es um das Generieren von Benchmarks einmal anhand eines
regionalen, einmal anhand eines Vergleichs von Schultypen, wobei hier zwischen
allgemeinen Pflichtschulen (APS), allgemeinbildenden hoéheren Schulen (AHS) sowie
berufsbildenden mittleren und héheren Schulen (BMHS) unterschieden wird. Bei den beiden
letzteren handelt es sich um Bundesschulen (Bundeslehrer), bei ersteren um Landesschulen
(Landeslehrer). Diese Benchmarks dienen als Anhaltspunkte fir Bewertung und Kritik der
unterschiedlichen Organisation von Landes- und Bundesschulen, die insbesondere durch
ein Splitting von Planungskompetenzen und Kostentragerschaft gekennzeichnet sind.

4.2.4. Anwendung der Kennzahlen und Indikatoren

Allgemeinbildende Pflichtschulen (APS)

Die APS, also Volksschulen, Hauptschulen, Sonderschulen und Polytechnische Schulen,
weisen hinsichtlich der Organisation von Aufsicht und Verwaltung sowie der
Kostentragerschaft fur die Schulinfrastruktur und Personal das grofite Kompetenzsplitting
auf. Die organisatorische Segmentierung wird durch den dominierenden Einflusses der
Landesregierungen auf Ausgestaltung und Vollziehung der Schulorganisationsgesetzgebung
noch verstarkt. Gleichzeitig kommt den APS innerhalb des offentlichen Schulwesens
bezlglich Schilerinnenaufkommen und Bedarf an Lehrpersonal die grof3te quantitative
Bedeutung zu, mit der ein entsprechender Bedarf an offentlichen finanziellen Ressourcen
einher geht. Daher ist diesem Bereich unter Effizienzgesichtspunkten besondere
Aufmerksamkeit zu widmen.

Die folgenden Ubersicht verdeutlicht die durch riicklaufige Schiilerinnenzahlen verursachte
Stagnation bzw. Reduktion der Maf3zahlen im Bereich der APS. Lediglich Wien verzeichnete
im Schuljahr 2005/2006 einen Anstieg der Schiilerinnenzahl.
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Abbildung 41 APS Basisdaten Schuljahre 1999/2000 und 2005/2006

Allgemeinbildende Pflichtschulen (APS) gesamt
Schuljahr 2005/2006 Verénderung gegeniiber 1999/2000
Bundesland Schulen  Klassen Sondler- Lehrer- | o len  Kiassen Scnuler- - Lehrer-
Innen Innen Innen Innen
Burgenland 260 1.066 19.650 2.174 |- 8 - 102 - 2.033 - 438
Kéarnten 389 2.389 44.670 5.003 |- 60 - 297 - 51235 - 910
Niederosterreich 1.050 6.642 127.673 13.570 |- 4 - 294 - 8.076 - 914
Oberosterreich 875 6.212 126.616 14.129 |- 6 - 281 - 8251 - 810
Salzburg 299 2.252 45.902 5.014 1 - 96 - 2.248 - 297
Steiermark 778 4,542 90.094 9.441 |- 53 - 534 - 12.211 - 1.136
Tirol 568 3.208 62.956 7.149 |- 13 - 99 - 2.760 186
Vorarlberg 246 1.856 35.812 4.065 | - 2 19 - 104 256
Wien 425 4.652 102.780 11.404 |- 32 - 55 1.556 - 310
Osterreich 4.890 32.819 656.153 71.949 |- 177 - 1739 - 39.362 - 4.373

Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Kennzahlen und Interdependenzen

Eingangs wurden die Kennzahlen als Grundlage fur einen Vergleich zwischen den
Bundeslandern definiert, die in der Tabelle fur das Schuljahr 2005/2006 zusammengefasst
sind und im weiteren detailliert dargestellt werden. Darliber hinaus werden die Veranderung
gegeniiber dem Schuljahr 1999/2000 besprochen, um im horizontalen Vergleich zwischen
den Bundeslandern unterschiedliche Reaktionsmuster auf Verdnderungen der
Schilerinnenzahlen herauszuarbeiten. Die Zahl der Schulen und Schiiler wurde auf den
Dauersiedlungsraum des jeweiligen Bundeslandes, also nicht auf die Gesamtflache
bezogen, um ein aussagekréaftiges vergleichbares Mal3 fir die Schul- und
Schilerinnendichte zu erhalten.

Bundesweit reduzierte sich die Zahl der Schulerinnen je Siedlungsraum um 5,7%. Damit
einher ging eine Reduktion der Schulen je Siedlungsraum um 3,5%. Allerdings reduzierten
sich auch die Zahl der Klassen je Schule (-1,6%), der Schiilerinnen je Schule (-2,2%) und
der Lehrerlnnen je Schule (-2,3%). Die Zahl der Lehrerinnen reduzierte sich insgesamt um
5,7%, das Schilerlnnen/Lehrerlnnen-Verhéltnis blieb konstant.
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Abbildung 42 APS Kennzahlen — Veranderungen des Schuljahre 2005/2006 gegentiber

1999/2000 in %

Allgemeinbildende Pflichtschulen (APS) gesamt - Kennzahlen

Schuljahr 2005/2006 Veranderung 2005/2006 gegeniiber 1999/2000 in %

Schulen Schiiler Schulen  Schiler
Bundesland /gkm /gkm Klassen  Schiler  Lehrer Schiler  |/gkm Igkm Klassen  Schuler  Lehrer Lehrer

Siedlungs- Siedlungs- /Schule  /Schule  /Schule  /Lehrer Siedlungs- Siedlungs- /Schule  /Schule  /Schule  Schiiler

raum raum raum raum ILehrer
Burgenland 0,11 7,98 4,10 75,58 8,36 9,04 -3,0% -9,4% -5,9% -6,6% -14,2% 8,9% -16,8%
Karnten 0,17 19,30 6,14 114,83 12,86 8,93 -13,4% -10,5% 2,7% 3,3% -2,3% 5,8% -15,4%
Niederosterreich 0,09 11,35 6,33 121,59 12,92 9,41 -0,4% -5,9% -3,9% -5,6% -6,0% 0,4% -6,3%
Oberosterreich 0,13 19,27 7,10 144,70 16,15 8,96 -0,7% -6,1% -3,7% -5,5% -4,8% -0,7% -5,4%
Salzburg 0,21 32,12 7,53 153,52 16,77 9,15 0,3% -4,7% -4,4% -5,0% -5,9% 1,0% -5,6%
Steiermark 0,16 18,28 5,84 115,80 12,13 9,54 -6,4% -11,9% -4,4% -5,9% -4,7% -1,3% -10,7%
Tirol 0,38 42,16 5,65 110,84 12,59 8,81 -2,2% -4,2% -0,8% -2,0% 5,0% -6,7% 2,7%
Vorarlberg 0,42 61,11 7,54 145,58 16,52 8,81 -0,8% -0,3% 1,9% 0,5% -4,7% -1,3% 6,7%
Wien 1,32 318,35 10,95 241,84 26,83 9,01 -7,0% 1,5% 6,3% 9,2% 4,7% 4,3% -2,6%
Osterreich 0,16 20,93 6,71 134,18 14,71 9,12 -3,5% -5,7% -1,6% -2,2% -2,3% 0,1% -5,7%

Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Schilerlnnen je Siedlungsraum

Dabei bildet das Verhaltnis Schillerinnen je km? Dauersiedlungsraum die einzige
unabhangige Variable. Durchschnittich kommen auf einem km? Siedlungsflache 20,93

Schilerinnen der APS. In urbanen Gebieten (Wien) sowie in Bundeslandern, die ganz oder

teilweise in den Alpenregionen liegen (v.a. Tirol, Vorarlberg, Salzburg), leben auf gleicher

Flache mehr Schilerlnnen.

Abbildung 43 Schilerinnendichte APS — Schuljahr 2005/2006
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2006; Statistik Austria, Statistisches Jahrbuch; eigene Berechnungen.

Schulen je Siedlungsraum

Die Dichte der Schulen wird durch die regionalen geografischen und infrastrukturellen
Gegebenheiten und damit im Zusammenhang durch die Schulsprengelregelungen bestimmt.
Dabher gilt der Zusammenhang: Je hoher die Schilerinnendichte desto héher die Schuldichte
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und umgekehrt. Dieser Zusammenhang bt einen bestimmenden Einfluss auf alle anderen
Kennzahlen aus.

Abbildung 44 Schulendichte APS — Schuljahr 2005/2006
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2006; Statistik Austria, Statistisches Jahrbuch; eigene Berechnungen.

Schilerlnnen je Schule

Zunachst zeigt sich das an der Kennzahl Schilerinnen pro Schule. Da jeder Pflichtschule ein
Schulsprengel mit einem bestimmten Einzugsgebiet zugeordnet ist, ist die Zahl der
Schilerlnnen je Schule de facto nach oben limitiert. Im Bundesdurchschnitt sind das 134,18
Schilerinnen je Schule. Im urbanen Bereich (Wien) lassen sich dabei trotz
Sprengeldefinitionen  offenbar héhere Auslastungen und somit ein geringerer
Ressourcenaufwand in bezug auf Infrastruktur und Personal fiir Schulleitung und
Schuladministration (schulfeste Stellen) erzielen. Mit Ausnahme des Burgenlands ist die
Bandbreite der Auslastung pro Schule aber vergleichsweise gering.
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Abbildung 45 Schilerinnen pro Schule APS — Schuljahr 2005/2006
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2006; eigene Berechnungen.

Klassen je Schule

Auch im Verhaltnis Klassen pro Schule bildet sich die Sprengelfestlegung ab, dazu kommen
Klassenschiilerhdchstzahlen und Teilungsziffern. Jede Pflichtschule in Osterreich fihrt im
Schnitt 6,71 Klassen.

Abbildung 46 Klassen pro Schule APS — Schuljahr 2005/2006
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2006; eigene Berechnungen.

Lehrerinnen pro Schule

Der Bedarf an Lehrerinnen wird von der Zahl der Schilerinnen einerseits und der Zahl der
Schulen andererseits bestimmt. Die jahrliche Bestimmung der Stellenpléane orientiert sich am
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Schilerlnnenstand und den Schuleinschreibungen. Dazu weist jede Schule eine Anzahl
interschulisch und interregional nicht disponibler schulfester Stellen auf (siehe oben). Auf
eine allgemeinbildende Pflichtschule kommen im Schnitt 14,71 Lehrerinnen. Dabei bestehen
deutliche regionale Unterschiede. Daraus resultiert ein Osterreich weit sehr homogenes
durchschnittliches Schilerinnen je Lehrerinnenverhéltnis von 9,12. Allerdings spiegeln sich
darin nicht die realen Gegebenheiten in den Klassen wider, weil einerseits der faktische
Anteil der erforderlichen Personalressourcen fir schuladministrative Aufgaben und die
Schulleitung auf Basis der verfugbaren Informationen und andererseits das faktische
Beschaftigungsausmall der Landeslehrerinnen nicht bestimmbar ist, insbesondere auch
nicht auf der Ebene einzelner Schulen. Die nach regional(politischen) Kriterien definierten
Schulsprengel beeinflussen letztlich auch die Zahl der Lehrer pro Schule. Mit Blick auf den
Einsatz der Lehrerinnenressourcen ergeben sich daraus negative Effekte durch den
Uberproportional hohen Anteil der schulfesten Stellen an der Gesamtzahl der Lehrerlnnen in
kleinen Schulen.

Abbildung 47 Lehrer pro Schule APS — Schuljahr 2005/2006
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2006; eigene Berechnungen.

Allgemeinbildende Hohere Schulen (AHS)

Die Entwicklung der Kennzahlen in den allgemeinbildendenden héheren Schulen (AHS)
interessieren insbesondere wegen der im Gegensatz zu den allgemeinbildenden
Pflichtschulen zentralen Organisation hinsichtlich Infrastruktur und Personalwesen.

Der Bereich der AHS ist von steigenden Schilerinnenzahlen, einer mehr oder weniger
konstanten Zahl an Schulen, steigenden Klassenzahlen aber riicklaufigen bis stabilen
Lehrerlnnenzahlen gekennzeichnet.
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Abbildung 48 AHS Basisdaten Schuljahre 1999/2000 und 2005/2006

Allgemeinbildende H6here Schulen (AHS) gesamt
Schuljahr 2005/2006 Verénderung gegeniiber 1999/2000

Schuler-  Lehrer- Schuler-  Lehrer-
Bundesland Schulen Klassen Schulen  Klassen

Innen Innen Innen Innen
Burgenland 11 242 5.981 598 - 4 478 - 26
Kéarnten 23 551 13.752 1.302 - 36 785 - 69
Niederosterreich 48 1.329 32.440 2.901 |- 4 132 3.457 - 19
Oberosterreich 48 1.140 29.040 2.803 1 71 2.056 - 27
Salzburg 25 510 12.936 1.331 - 28 761 -
Steiermark 49 1.138 28.129 2.603 - 41 746 - 245
Tirol 24 579 14.218 1.418 |- 1 39 1.118 - 3
Vorarlberg 13 309 7.841 820 1 18 658 49
Wien 87 2.338 56.956 5.841 5 271 6.143 - 17
Osterreich 328 8.136 201.293 19.617 2 640 16.202 - 357

Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Kennzahlen

Die Tabelle gibt analog den APS die Kennzahlen fir den AHS-Bereich fir das Schuljahr
2005/2006 wieder und auch die Veranderungen gegeniber dem Schuljahr 1999/2000. Im
Gegensatz zu den APS sind im AHS-Bereich die Reaktionsmuster einheitlicher und im Sinne
der Definition dieser Studie auch effizienter. Die Zahl der Schilerlnnen je Siedlungsraum
stieg im Schnitt um 8,8%, die Zahl der Schulen blieb weitgehend konstant. Der steigenden
Nachfrage wurde durch zuséatzliche Klassen je Schule begegnet. Insgesamt reduzierte sich
trotz steigender Schulerinnenzahlen die Zahl der Lehrerlnnen um 1,8%.

Abbildung 49 AHS Kennzahlen — Veranderungen des Schuljahre 2005/2006 gegentiber
1999/2000 in %

Allgemeinbildende Hohere Schulen (AHS) gesamt - Kennzahlen

Schuljahr 2005/2006 Veranderung 2005/2006 gegeniiber 1999/2000 in %

Schulen  Schiiler Schulen  Schiiler
Bundesland /gkm Igkm Klassen  Schiiler  Lehrer Schiiler  |/gkm Igkm Klassen  Schiler  Lehrer Schuler Lehrer

Siedlungs- Siedlungs- /Schule  /Schule  /Schule  /Lehrer Siedlungs- Siedlungs- /Schule ~ /Schule  /Schule  /Lehrer

raum raum raum raum
Burgenland 0,004 2,43 22,00 543,73 54,36 10,00 0,0% 8,7% 1,7% 8,7% -4,2% 13,4% -4,2%
Karnten 0,010 5,94 23,96 597,91 56,61 10,56 0,0% 6,1% 7,0% 6,1% -5,0% 11,7% -5,0%
Niederdsterreich 0,004 2,88 27,69 675,83 60,44 11,18 -7,7% 11,9% 20,3% 21,3% 7,6% 12,7% -0,7%
Oberosterreich 0,007 4,42 23,75 605,00 58,40 10,36 2,1% 7,6% 4,4% 5,4% -3,0% 8,7% -1,0%
Salzburg 0,017 9,05 20,40 517,44 53,24 9,72 0,0% 6,3% 5,8% 6,3% 0,0% 6,3% 0,0%
Steiermark 0,010 571 23,22 574,06 53,12 10,81 0,0% 2,7% 3,7% 2,7% -8,6% 12,4% -8,6%
Tirol 0,016 9,52 24,13 592,42 59,08 10,03 -4,0% 8,5% 11,7% 13,1% 3,9% 8,8% -0,2%
Vorarlberg 0,022 13,38 23,77 603,15 63,08 9,56 8,3% 9,2% -2,0% 0,8% -8,6% 12,4% 6,4%
Wien 0,269 176,42 26,87 654,67 67,14 9,75 6,1% 12,1% 6,6% 5,6% -6,0% 12,4% -0,3%
Osterreich 0,010 6,42 24,80 613,70 59,81 10,26 0,6% 8,8% 7,9% 8,1% -2,4% 10,7% -1,8%

Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Bei der Interpretation der Ergebnisse gilt es zu beachten, dass die AHS &hnlich den APS
flachendeckend einen Versorgungsauftrag abzudecken haben, dementsprechend variiert die
Dichte der Schulen je Siedlungsraum, die folglich in einem Zusammenhang mit dem
Schilerinnenaufkommen steht. Im Unterschied zu den APS sind die AHS aber durch eine
hohe Homogenitat in bezug auf die Kennzahlen Klassen, Schilerinnen und Lehrerinnen je
Schule gekennzeichnet (siehe folgende Abbildungen). Die GroRen der Schulen sind
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bundesweit sehr einheitlich, dementsprechend auch die Relationen von Schileraufkommen,
Mittel- und Personalaufwand. Darin &uf3ert sich der Umstand, dass im Falle der AHS
Restriktionen, wie Schulsprengel, an die sich die Gbrigen Kennzahlen anpassen, nicht gelten
und einheitliche, von regionalpolitischen Uberlegungen unabhéngige bedarfsorientierte
Planungskriterien zur Anwendung kommen. An dieser Stelle sei darauf hingewiesen, dass
die Zumutbarkeitsbestimmungen der Erreichbarkeit einer Volksschule nicht die gleichen sind
wie eines Gymnasiums, daher der GroRRe einer Volksschule durch die Siedlungsdichte
insbesondere in ruralen Regionen Grenzen gesetzt sind. Allerdings missten solche
Problemstellungen auch im Falle einer einheitlichen Schule der 6-bis bzw. 10-bis 14-
Jahrigen gelost werden, da sich die Schuldichten und SchulgroBen bei konstantem
Schilerinnenaufkommen tendenziell den AHS anndhern mussten und rdumliche Distanzen
etwa durch ganztéagige Schulformen zu neutralisieren waren.

Abbildung 50 Schilerinnen pro Schule AHS — Schuljahr 2005/2006
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2006; eigene Berechnungen.
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Abbildung 51 Klassen pro Schule AHS — Schuljahr 2005/2006
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2006; eigene Berechnungen.

Abbildung 52 Lehrer pro Schule AHS — Schuljahr 2005/2006
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2006; eigene Berechnungen.

Berufsbildende mittlere und héhere Schulen (BMHS)

BMHS sind den AHS hinsichtlich der Form der Organisation vergleichbar, auch diese sind
Bundesschulen und als solche also zentral, ohne lokale Einflisse organisiert. Die
Veranderungen gegenuber dem Schuljahr 1999/2000 lassen eine deutliche Reduktion der
Schulen erkennen. Zumal die Schilerzahlen moderat stiegen und mit ihnen auch die
Klassen, ist von einem Zusammenlegen von Standorten bzw. von Schultypen an einem
Standort auszugehen. Dartiber hinaus fallt die stark steigende Lehrerinnenzahl auf.
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Abbildung 53 BMHS Basisdaten Schuljahre 1999/2000 und 2005/2006

Berufsbildende mittlere und héhere Schulen (BMHS)
Schuljahr 2005/2006 Veranderung gegeniiber 1999/2000
Bundesland Schulen  Klassen Schuler- Lehrer- | o en  Kiassen Schuler-  Lehrer-
Innen Innen Innen Innen
Burgenland 35 338 8.084 962 |- 9 20 189 70
Kéarnten 63 636 15.407 1.689 |- 25 22 33 265
Niederdsterreich 146 1.493 36.198 3.936 |- 59 16 1.044 710
Oberdsterreich 137 1.447 35.073 3.763 |- 54 83 1.639 731
Salzburg 61 578 13.730 1.668 |- 21 - 1 - 384 302
Steiermark 124 1.024 24.689 2.829 |- 43 - 10 390 605
Tirol 67 635 15.507 1.906 |- 26 20 89 323
Vorarlberg 27 324 7.954 928 |- 16 - 1 358 80
Wien 77 1.236 30.631 3.426 |- 65 - 89 - 1.752 196
Osterreich 737 7.711 187.273 21.107 |- 318 60 1.606 3.282

Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Kennzahlen

Die BMHS sind durch einheitliche Reaktionsmuster gekennzeichnet. Die Kennzahlen
verdeutlichen, dass im Bereich der BMHS die einzelnen Schulstandorte im Sinne der
Klassen- und Schilerinnendichte vergréRert wurden. In diesem Bereich wurde die Zahl der
Schulen bei geringfugig steigenden Schilerinnenzahlen (0,9%) durch Zusammenlegungen
im Schnitt um 30% reduziert, wodurch die Klassen, Schilerinnen und Lehrerinnen je Schule
entsprechend stiegen. Allerdings stieg auch die Zahl der Lehrerlnnen Uberproportional um
18,4%, sodass sich das Schilerinnen je Lehrerin-Verhaltnis markant reduzierte, konkret um
durchschnittlich 14,8%. Das kdnnte in einem Zusammenhang mit der unterschiedlichen
Definition des Versorgungsauftrages und den fachlichen Schwerpunktsetzungen stehen. Die
Klarung der Hintergriinde bedurfte aber weiterer Recherchen.

Abbildung 54 BMHS Kennzahlen - Veradnderungen des Schuljahre 2005/2006

gegeniber 1999/2000 in %

Berufsbildende mittlere und héhere Schulen (BMHS)

Schuljahr 2005/2006 Veranderung 2005/2006 gegenuber 1999/2000 in %

Schulen Schiler Schulen  Schiiler
Bundesland /qkm /qkm Klassen  Schiler  Lehrer Schiiler /qkm /qkm Klassen Schiler  Lehrer Schiiler Lehrer

Siedlungs- Siedlungs- /Schule  /Schule  /Schule  /Lehrer Siedlungs- Siedlungs- /Schule  /Schule  /Schule  /Lehrer

raum raum raum raum
Burgenland 0,014 3,28 9,66 230,97 27,49 8,40 -20,5% 2,4% 33,6% 28,7% 35,6% -5,1% 7,8%
Kérnten 0,027 6,66 10,10 244,56 26,81 9,12 -28,4% 0,2% 44, 7% 40,0% 65,7%  -15,5% 18,6%
Niederosterreich 0,013 3,22 10,23 247,93 26,96 9,20 -28,8% 3,0% 41,9% 44,6% 71,3% -15,6% 22,0%
Oberbsterreich 0,021 5,34 10,56 256,01 27,47 9,32 -28,3% 4,9% 47,9% 46,3% 73,0% -15,5% 24,1%
Salzburg 0,043 9,61 9,48 225,08 27,34 8,23 -25,6% -2,7% 34,2% 30,8% 64,1% -20,3% 22,1%
Steiermark 0,025 5,01 8,26 199,10 22,81 8,73 -25,7% 1,6% 33,4% 36,8% 71,3% -20,1% 27,2%
Tirol 0,045 10,38 9,48 231,45 28,45 8,14 -28,0% 0,6% 43,3% 39,6% 67,1%  -16,5% 20,4%
Vorarlberg 0,046 13,57 12,00 294,59 34,37 8,57 -37,2% 4,7% 58,8% 66,8% 71,3% -20,1% 9,4%
Wien 0,239 94,88 16,05 397,81 44,49 8,94| -458% -5,4% 72,0% 74,4% 95,6%  -10,8% 6,1%
Osterreich 0,024 5,97 10,46 254,10 28,64 8,87 -30,1% 0,9% 44,3% 44,4% 69,5% -14,8% 18,4%

Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Die folgenden Diagramme zeigen, dass unter den BMHS eine geringere Homogenitét in
bezug auf die Zahl der Schilerinnen, Klassen und Lehrer herrscht. Auch das dirfte teilweise
auf die sehr unterschiedlichen fachlichen Ausrichtungen und Schwerpunkte zuriickzufiihren
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Klassen pro Schule
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sein, wo einzelne Standorte oft den Bedarf des gesamten Bundesgebietes decken. Diese
Definition des  Versorgungsauftrages st
Unterscheidungskriterium zwischen BMHS und AHS. Keinen Unterschied gibt es beziglich
der zentralen Umsetzung von Restrukturierungen, diese sind bundesweit sehr einheitlich

unterschiedliche

und folgen einem

Ansatz.

das

Abbildung 55 Schiilerinnen pro Schule BMHS — Schuljahr 2005/2006
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2006; eigene Berechnungen.

Abbildung 56 Klassen pro Schule BMHS — Schuljahr 2005/2006
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2006; eigene Berechnungen.

wesentlichste
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Abbildung 57 Lehrer pro Schule BMHS — Schuljahr 2005/2006
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2006; eigene Berechnungen.

4.2.5. Ressourceneinsatz und Auslastung im zeitlichen Verlauf und zwischen
Schulformen und Bundeslandern

Wahrend im letzten Abschnitt der dominante Einfluss der Schulsprengel auf die basalen
Kennzahlen im Bereich der APS herausgearbeitet wurde, gilt es nun, einerseits den Bestand
schulischer Ressourcen und andererseits die Reaktionsmuster der Lander auf geéanderte
Schilerlnnenzahlen auch im Vergleich zwischen den Schultypen zu analysieren. Die
Darstellung grundet dabei auf Basiszahlen der APS (
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Abbildung 58) und der AHS (Abbildung 59) des Schuljahres 2005/2006 und auf den
Veranderungen der gegenuber dem Schuljahr 1999/2000.

Eine vergleichende Darstellung des Schulwesens in bezug auf den Einsatz von personellen
und infrastrukturellen Ressourcen kann einerseits horizontal, auf der Ebene der APS
regional vergleichend, andererseits vertikal, zwischen Schulformen, hier anhand von APS
und AHS, erfolgen. Beide Darstellungen kommen im Folgenden auf Bundes- und
Landerebene zur Anwendung. Die Basiszahlen werden dabei jeweils auf 100 Schilerinnen
indexiert (siehe folgende Tabellen). Der Vergleich unter den Bundesléandern wird relativ an
Indexabweichungen vom d&sterreichischen Durchschnitt in  Prozent gemessen. Die
Reaktionsmuster auf der Ebene der einzelnen Bundeslander bzw. des Bundesdurchschnitts
grunden auf den Veranderungen des Schuljahres 2005/2006 gegeniiber dem Schuljahr
1999/2000, in den Diagrammen ebenfalls ausgegeben in Relativzahlen. Insgesamt geht es
darum, Effizienzpotenziale zu identifizieren, die sich durch unterschiedliche Praktiken der
Lander in bezug auf die Austibung von Schulaufsicht und Schulorganisation ergeben.
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Abbildung 58 APS Basisdaten indexiert - Schuljahre 2005/2006 und Veranderungen

gegeniber 1999/2000

Allgemeinbildende Pflichtschulen (APS) Basisdaten (indexiert auf 100 Schilerlnnen)
Schuljahr 2005/2006 Veréanderung gegeniiber 1999/2000
Bundesland Schulen  Klassen Schuler- Lehrernni oo ion Kiassen Schuler- Lehrerinn
Innen en Innen en
Burgenland 1,32 5,42 100 11,06 1,43 5,47 100 9,85
Karnten 0,87 5,35 100 11,20 0,83 5,30 100 10,38
Niederdsterreich 0,82 5,20 100 10,63 0,87 5,31 100 10,58
Oberdsterreich 0,69 4,91 100 11,16 0,73 5,01 100 11,25
Salzburg 0,65 4,91 100 10,92 0,69 4,94 100 10,81
Steiermark 0,86 5,04 100 10,48 0,93 5,15 100 10,66
Tirol 0,90 5,10 100 11,36 0,92 5,16 100 12,19
Vorarlberg 0,69 5,18 100 11,35 0,68 5,25 100 12,10
Wien 0,41 4,53 100 11,10 0,38 4,41 100 10,63
Osterreich 0,75 5,00 100 10,97 0,76 5,04 100 10,96

Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Abbildung 59 AHS Basisdaten indexiert - Schuljahre 2005/2006 und Veranderungen

gegeniber 1999/2000

Allgemeinbildende héhere Schulen (AHS) Basisdaten (indexiert auf 100 Schiilerinnen)
Schuljahr 2005/2006 Veranderung gegeniiber 1999/2000
Bundesland Schulen  Klassen Schuler- Lehrerlnni o\ o Kiassen Schuler- Lehrerinn
Innen en Innen en
Burgenland 0,18 4,05 100 10,00 0,17 3,81 100 8,86
Kéarnten 0,17 4,01 100 9,47 0,16 4,04 100 8,48
Niederosterreich 0,15 4,10 100 8,94 0,12 4,07 100 8,03
Oberosterreich 0,17 3,93 100 9,65 0,16 3,89 100 8,93
Salzburg 0,19 3,94 100 10,29 0,18 3,93 100 9,72
Steiermark 0,17 4,05 100 9,25 0,17 4,08 100 8,17
Tirol 0,17 4,07 100 9,97 0,15 4,03 100 9,23
Vorarlberg 0,17 3,94 100 10,46 0,16 3,85 100 10,22
Wien 0,15 4,10 100 10,26 0,15 4,13 100 9,23
Osterreich 0,16 4,04 100 9,75 0,15 4,04 100 8,86

Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Osterreich

Im Osterreichischen Durchschnitt kamen im Bereich der APS auf 100 Schiilerinnen 0,75
Schulen, 5 Klassen und 11 Lehrerinnen. Der Bereich der AHS weist bedingt durch die
groRBeren Schuleinheiten mit 0,2 Schulen, 4 Klassen und 10 Lehrerinnen je 100

Schilerlnnen gunstigere Nutzungsverhdltnisse vorhandener Ressourcen auf: In weniger

Schulen wird eine gréRere Anzahl von Schilerlnnen in weniger Klassen von weniger

Lehrerlnnen unterrichtet.
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Abbildung 60 APS und AHS — Schuljahr 2005/2006: Basisdaten - Osterreich
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Abgesehen von den prinzipiellen GroRenverhaltnissen sind die Reaktionen auf
Veradnderungen der Schilerinnenzahlen als Bewertungsmafstab fir einen effizienten
Einsatz der Mittel von Interesse. Auch darin unterscheiden sich die beiden Schulformen,
APS und AHS, voneinander, wie nachfolgende Abbildung veranschaulicht. Im Bereich APS
reduzierten sich die Schilerlnnenzahlen um 5,7%, gleichzeitig erhdhte sich aber der relative
Versorgungsgrad an Schulen und Klassen je 100 Schiler um 2,5% bzw. 0,4%, und die Zahl

der Lehrerinnen je 100 Schilerlnnen blieb nahezu unverandert.

Anders stellen sich die Reaktionen im Bereich AHS dar. Die Zahl der Schilerinnen stieg um
8,8%. Dieser Anstieg wurde mit einem relativen Rickgang der Anzahl der Schulen, relativ
unveranderten Klassenzahlen und deutlich weniger Lehrerinnen (-9,1%) je 100 Schiilerinnen
bewaltigt. Wahrend also der relative Mitteleinsatz im Bereich der APS bei fallenden
Schillerinnenzahlen fiel dieser im Bereich der AHS bei

stieg, steigenden

Schilerlnnenzahlen.

Abbildung 61 APS und AHS - Schuljahr 2005/2006: Basisdaten — Veranderungen
gegeniiber 1999/2000 - Osterreich

Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.
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Burgenland

Basiszahlen

Im Burgenland wurde auf den starken Rickgang der Schilerlnnenzahlen nur in geringem
Ausmall mit einem Zusammenlegen bzw. SchlieRen von Schulstandorten reagiert. Daher
kam es zu einem Uuberdurchschnittichen Rickgang der Klassen und Schiilerlnnen pro
Schule. Die Prioritat des Standorterhalts hatte eine deutliche Reduktion der Lehrerinnen je
Schule zur Folge, womit ein starker Anstieg des Verhéltnisses Schilerlnnen je Lehrerin
verbunden war, sodass sich die Zahl der Lehrerinnen insgesamt dennoch
Uberdurchschnittlich verringerte.

Ressourceneinsatz und Auslastung

Im Burgenland sind im Bereich der APS zur Versorgung von 100 Schilerinnen um 78%
mehr Schulen, um 8% mehr Klassen aber nur um 1% mehr Lehrerinnen erforderlich als im
Osterreichischen Durchschnitt. Anhand der Kennzahlen im vorhergehenden Abschnitt konnte
gezeigt werden, dass sich dahinter eine Vielzahl kleinerer Schulen mit unterdurchschnittlich
vielen Klassen, Schilerinnen und Lehrerinnen verbirgt. Im Bereich der AHS sind im
Vergleich zwar auch Uberdurchschnittlich viele Schulen fir die Grundversorgung erforderlich,
allerdings in weit geringerem AusmafRl als im Bereich der APS. Die Zahl der AHS
Lehrerinnen pro 100 Schiilerinnen ist leicht Gberdurchschnittlich.

Abbildung 62 APS und AHS - Schuljahr 2005/2006: Basisdaten Differenz zum
Bundesdurchschnitt - Burgenland

S S 100% 14,0% 12,9%
€ £ 78% .
2 £ b W Schulen
= o 60% )
o @ 8,0% ¥
25 assen
o £ 4% 6,0%
- 4,0% 2.6% O Lehrerinnen
o @ 0, Qq, y
:§ 20% 8%— 20% - o
52 0% _ 0,0% |
APS AHS

Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Die Reaktionen von Schulorganisation und -aufsicht im Burgenland auf sinkende
Schilerinnenzahlen im Bereich der APS verstarken die GroRRenreduktion der einzelnen
Schulstandorte in bezug auf Schilerinnen- und Lehrerinnenbelag. Einem Riickgang der
Schilerlnnenzahlen von 9,4% steht eine relative Erh6hung der Anzahl an Schulen je 100
Schilerinnen um 8,1% gegenuber, wobei als Reaktion auf die Stellenplanvorgaben die Zahl
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der Lehrerlnnen je 100 Schilerinnen um 10,9% sinkt. Fir das Burgenland ist also eine
fallende Standorteffizienz zu diagnostizieren. Die SchlieBung bzw. Zusammenlegung von
Schulstandorten erfolgte nicht proportional der Reduktion der Schilerinnenzahlen.

Anders die Situation bei den AHS des Burgenlands. Die steigenden Schilerinnenzahlen

fuhrten zu einer hoheren Auslastung einer konstanten Zahl an Schulen bei weitgehend
unveréanderter Lehrerinnenzahlen.

Abbildung 63 APS und AHS - Schuljahr 2005/2006: Basisdaten — Veranderungen
gegeniber 1999/2000 - Burgenland
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Ein Prifbericht des Rechnungshofs (ber die Effizienz des Landesschulwesens im
Burgenland kam hinsichtlich der APS zu &hnlichen Ergebnissen: ,Im Uberprifungszeitraum
ging die Zahl der Schiiler an Volksschulen von 12 079 (1996/1997) auf 11 366 (2002/2003)
und die Zahl der Klassen von 681 (1996/1997) auf 629 (2002/2003) zurlick. Im Schuljahr
2002/2003 verfugten rd. 35 % aller Volksschulen Uber nur eine Klasse. In den Bezirken
Oberpullendorf bzw Oberwart betrug dieser Wert rd. 60 % bzw rd. 52 %. Im Gegensatz zu
dieser Entwicklung war im Uberprifungszeitraum nur ein Volksschulstandort (von insgesamt
210) aufgelassen worden“**. Aufgrund dieser Ergebnisse fordert der RH organisatorische
Konsequenzen: ,Der RH erachtete angesichts laufend sinkender Schilerzahlen und einer
Uberschreitung der Stellenplane durch das Land eine weitergehende Reform der
Volksschulstruktur fir dringend geboten.“?

2 siehe Wahrnehmungsbericht des Rechnungshofes, Reihe Burgenland 2005/1, S. 7.
25
Ebd.
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Kéarnten

Basiszahlen

In Karnten ging der starke Rickgang der Schilerinnenzahlen einher mit der
Zusammenlegung bzw. SchlieBung von Schulstandorten, sodass sich die Zahl der Schulen
je km? um 13% reduzierte. Das hatte steigende Schilerinnenzahlen und Klassenzahlen je
Schule zur Konsequenz. Die Zahl der Lehrer pro Schule reduzierte sich aber, was zu einem
hoheren Schilerinnen je Lehrerinnen Verhaltnis und letztlich zu einer Reduktion der
Lehrerlnnen um 15% fihrte.

Ressourceneinsatz und Auslastung

Die Anzahl der Pflichtschulen je 100 Schilerinnen liegt um 17% Uber dem 6sterreichischen
Durchschnitt, die Zahl der Klassen um 7%, jene der Lehrerlnnen um 2% was auf
unterdurchschnittliche StandortgréRen schlieRen lasst. Dagegen weichen die AHS kaum
vom Bundesdurchschnitt ab.

Abbildung 64 APS und AHS - Schuljahr 2005/2006: Basisdaten Differenz zum
Bundesdurchschnitt - Kérnten
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.
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Einheit je 100 Schulerinnen

Die Reaktionen auf den Uberdurchschnittlich starken Rickgang an Schilerinnen (-10,5%)
hatten einen relativen Ruckgang an Schulen zur Folge, wobei die Zahl der Klassen nahezu
unverandert blieb, was auf Zusammenlegungen von Standorten schlieBen lasst. Der Anteil
an Lehrerlnnen je 100 Schulerinnen reduzierte sich um 7,3%. Die Belagszahlen der AHS
erhohten sich durch steigende Schillerinnenzahlen.
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Abbildung 65 APS und AHS — Schuljahr 2005/2006: Basisdaten — Veranderungen
gegeniber 1999/2000 - Karnten
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Der Rechnungshof nahm auch fir Karnten eine Prifung der Schulorganisations- und
Schulaufsichtsplanung vor und kam zum Ergebnis, dass Land verflige ,weder lber eine

t.“® Der RH sah einen wesentlichen

langerfristige Planung noch Uber ein Personalkonzep
Mangel des praktizierten Planungsverfahrens darin, ,dass die verfligbaren
Gesamtressourcen laut Stellenplan nicht als Rahmen fur die Planung des Personaleinsatzes
betrachtet wurden: vielmehr bestimmten die Winsche der Schulen den Bedarf*.?’
Schulorganisatorische Automatismen sowie das Festhalten am Erhalt von Standorten fihren
auch aus der Sicht des RH zu Fehlallokationen: ,Der RH sah die wesentlichen Ursachen fir
die Uberschreitung des Stellenplans einerseits darin, dass zu Lasten des ehemals fiir
Vertretungen vorgesehenen Kontingents tatsachlich Lehrer angestellt wurden, fir die bei
sinkender Schiilerzahl kein Bedarf mehr bestand. Andererseits erzwang die

personalintensive Schulstruktur die Bereitstellung von Lehrkraften.

In dieser Kritik auern sich die Komplexitat und das Dilemma des Kompetenzsplittings in
Sachen Planung und Finanzierung. Daher kommt der RH am Beispiel Karntens auch zu dem
Schluss, dass eine wirksamere Kontrolle und Kostenverantwortung zu implementieren sei:
.Dazu waren den Schulbehdrden in den Bezirken schrittweise — ausgehend von den zur
Verflgung stehenden Gesamtressourcen — Kontingente zuzuweisen und die Verantwortung
fur die Bewirtschaftung zu Ubertragen. Die Fachabteilung des Amtes der Karntner
Landesregierung sollte sich auf die Steuerungs— und Kontrollfunktion konzentrieren.“?°

% sjehe Wahrnehmungsbericht des Rechnungshofes, Reihe Karnten 2005/1, S 3.
7 Ebd. S. 11.

% Ebd.

» Ebd.
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Niederdsterreich

Basiszahlen

In Niederdsterreich hatte der Riickgang an Schiilerinnen so gut wie keine Konsequenzen fir
APS-Schulstandorte. Vielmehr ging damit der Automatismus der Reduktion von
Schilernnen und Klassen und Lehrerinnen pro Schule einher. Das Verhaltnis Schiilerinnen
zu Lehrerinnen blieb faktisch unveréndert, die Reduktion der Lehrerinnen fiel somit
insgesamt durchschnittlich aus.

Ressourceneinsatz und Auslastung

Auch in Niedergsterreich bestehen im Pflichtschulbereich Uberdurchschnittlich viele
Standorte und Klassen. Allerdings ist die Zahl der Lehrerinnen je 100 Schiler um 3%
geringer als im Bundesdurchschnitt. Der Bereich der AHS ist hingegen durch einen
Uberdurchschnittlichen Auslastungsgrad von Schulen und Lehrerlnnen gekennzeichnet.

Abbildung 66 APS und AHS - Schuljahr 2005/2006: Basisdaten Differenz zum
Bundesdurchschnitt - Niederdsterreich

1,4%

15% 2,0%
10%

0,0% -
10% -

-2,0% W Schulen
-4,0% - Klassen

-6,0% - @ Lehrerinnen

9
506 4%

0% -

-8,0% -

- 0,
-5% 3% -10,0% 929 8,2@

APS AHS
Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Einheit je 100 Schilerlnnen

Im zeitlichen Verlauf verschlechterte sich der Auslastungsgrad der Pflichtschulen in
Niederésterreich und auch die Lehrerinnenzahlen reduzierten sich nicht konform jener der
Schulerlnnen. Im starken Kontrast dazu stehen die Entwicklungen im Bereich der AHS, die
steigenden Schilerinnenzahlen wurden mit einer geringeren Anzahl an Standorten und
weitgehend unverénderten Lehrpersonalressourcen bewaltigt, wodurch der Auslastungsgrad
markant stieg.
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Abbildung 67 APS und AHS — Schuljahr 2005/2006: Basisdaten — Verdnderungen
gegeniber 1999/2000 - Niederdsterreich
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Die Prufung des Rechnungshofs der Gebarung des Landes Niederdsterreich hinsichtlich der
Personalplanung bestétigt die Entwicklung der APS indem fur die Volksschulen konstatiert
wurde, die Landesregierung verflge ,lber kein Gesamtkonzept hinsichtlich der kunftigen
Schulstruktur.  Sie versuchte allem Schulen am selben Standort
zusammenzulegen, sofern der betreffende Leiter in den Ruhestand trat“.*° Auch der RH
bestatigt die Verkleinerung der Standorte: ,Wahrend es im Schuljahr 2000/2001 elf
einklassige Volksschulen gab, erhohte sich diese Zahl bis zum Schuljahr 2003/2004 auf 26.
Der Anteil der einklassigen Volksschulen stieg somit in diesem Zeitraum von 1,7 % auf 4,0
%. Die Anzahl der nieder organisierten Volksschulen (eine bis drei Klassen) stieg im gleichen
Zeitraum von 108 auf 183. Im Schuljahr 2003/2004 waren somit insgesamt 28,5 % nieder
organisiert.“**

jedoch, vor

Oberdsterreich

Basiszahlen

Auch in Oberésterreich hatte der Riickgang an Schilerinnen geringe Auswirkungen auf die
Schulstandorte, die Zahl der Schulerinnen und Klassen und Lehrerinnen pro Schule
reduzierte sich analog, womit auch hier das Verhaltnis Schilerlnnen zu Lehrerinnen nahezu
unverandert blieb.

% Siehe Wahrnehmungsbericht des Rechnungshofes, Reihe Niederdsterreich 2005/1, S 7.
31
Ebd. S. 8.
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Ressourceneinsatz und Auslastung

In Oberdsterreich wird der Bedarf an Pflichtschulen mit einer in Relation zum Durchschnitt
geringeren Zahl an Standorten gedeckt, dennoch Uberdurchschnittlich  viel
Lehrpersonal benétigt wird. Im Gegensatz zum allgemeinen Trend weist der Bereich der
AHS einen etwas Uberdurchschnittlichen Versorgungsgrad an Schulen bei

geringfiigigerem Personalbedarf auf.

wobei

etwas

Abbildung 68 APS und AHS - Schuljahr
Bundesdurchschnitt - Oberdsterreich

2005/2006: Basisdaten Differenz zum
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Die Entwicklung der Parameter im Zeitverlauf bestétigt die Diskrepanz der Entwicklung der
Lehrerinnenzahlen in Relation zu den Schilerinnenzahlen. Der Riickgang letzterer hatte
keine Reduktion des Lehrpersonals zur Folge, im Gegenteil. Nachdem auch die Zahl der
Schulstandorte der Reduktion nicht konform der Schilerinnenzahlen verlief, verschlechterte
sich der Auslastungsgrad der vorhandenen Ressourcen generell. Der Bereich der AHS
kontrastiert auch hier das Reaktionsmuster der APS.

Abbildung 69 APS und AHS — Schuljahr 2005/2006: Basisdaten — Veranderungen
gegeniber 1999/2000 - Oberdsterreich

Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.
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Salzburg

Basiszahlen

Auch in Salzburg resultierte aus dem Rickgang an Schilerinnen keine signifikante
Reduktion von Schulstandorten. Die Zahl der Schilerinnen und Klassen und Lehrerlnnen
pro Schule reduzierte sich linear, und hatte daher keine Auswirkungen auf das Verhaltnis
Schdlerlnnen zu Lehrerinnen.

Ressourceneinsatz und Auslastung

In Salzburg wird je 100 Schilerinnen mit einer gegeniber dem Osterreichischen
Durchschnitt um 13% geringeren Anzahl an Schulstandorten ein Auslangen gefunden, wobei
die Zahl der Klassen und Lehrerinnen hingegen kaum Differenzen aufweist. Das ist auf in
bezug auf Schilerinnen, Lehrerinnen und Klassen grof3ere Standorte zuriickzufiihren.
Entgegen dem generellen Bild, weist der Bereich der AHS in Salzburg geringere
Auslastungswerte auf.

Abbildung 70 APS und AHS - Schuljahr 2005/2006: Basisdaten Differenz zum
Bundesdurchschnitt - Salzburg
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Die Reaktionen der Schulorganisation und- aufsicht auf sich andernde Schilerinnenzahlen
verdeutlichen allerdings auch fur Salzburg eine Verschlechterung der Auslastungszahlen fur
den Bereich der APS. Die relative Zahl an Schulen je 100 Schulerinnen erhdhte sich auch
hier um 5,5% obwohl sich die Zahl der Schulerinnen um 4,7% reduzierte. Die Zahl der
Lehrerinnen je Schiller reduziert sich daher lediglich um 1,1%. Im Bereich der AHS wurde in
Salzburg konform dem Bundestrend reagiert und die steigenden Schulerlnnenzahlen wurden
mit den gegebenen Ressourcen bewadltigt, daher hat sich der Ressourceneinsatz im
Gegensatz zu den APS verbessert.
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Abbildung 71 APS und AHS — Schuljahr 2005/2006: Basisdaten — Veranderungen
gegeniber 1999/2000 - Salzburg
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Steiermark

Basiszahlen

In der Steiermark war mit dem starken Rickgang der Schilerlnnenzahlen in geringerem
Ausmall ein Zusammenlegen bzw. Schlieen von Schulstandorten verbunden, daher
reduzierte sich auch die Zahl der Schilerinnen und die Zahl der Klassen pro Schule.
Letztlich ging auch die Zahl der Lehrerinnen pro Schule zurlick, allerdings unterproportional,
sodass sich das Verhéltnis Schilerinnen pro Lehrerin sogar leicht reduzierte und der
Ruckgang der Lehrerlnnenzahlen etwa im Gegensatz zu Karnten geringer war.

Ressourceneinsatz und Auslastung

Die Steiermark weist sowohl im Bereich der APS als auch im Bereich der AHS einen
Uberdurchschnittlichen Versorgungsgrad an Schulen auf. Dementsprechend ist die
durchschnittliche SchulengréRe der APS im Bundesvergleich geringer, allerdings auch die
Anzahl der Lehrerinnen. Dieser Umstand ist auf ein hoheres Schulerinnen-zu-Lehrerinnen-
Verhaltnis zurlckzufuhren.
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Abbildung 72 APS und AHS - Schuljahr 2005/2006: Basisdaten Differenz zum
Bundesdurchschnitt - Steiermark
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.
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Mit —11,9% verzeichnete die Steiermark einen Uberaus starken Rickgang an Schilerinnen.
Das hatte zwar die SchlieBung bzw. Zusammenlegung von Schulstandorten zur
Konsequenz, allerdings in einem der Reduktion der Schilerinnen nicht entsprechenden
Ausmal3. Daher erhéhte sich die relative Zahl an Schulen, Klassen und auch Lehrerlnnen je
100 Schilerinnen. Im Bereich der AHS stieg die Zahl der Schilerlnnen mit 2,7% in
bei unveranderter Schulenzahl der

Auslastungsgrad der Schulen etwas und jener der Lehrerinnen durch eine deutliche

unterdurchschnittichem  AusmalR, sodass

Reduktion der Zahl stark stieg.

Abbildung 73 APS und AHS - Schuljahr
gegeniber 1999/2000 - Steiermark
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Der Bericht des Rechnungshof bestatigt auch hier die Ergebnisse der IHS-Studie, wonach es

zu einer sukzessiven Verkleinerung der Standorte und schlechteren Auslastungsgraden
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kommt. Dieser empfiehlt daher die Zusammenlegung bzw. Auflésung von kleinen
Standorten.*

Tirol

Basiszahlen

In Tirol wurden trotz leicht unterdurchschnittichem Rickgang der Schilerinnenzahlen
Schulstandorte geschlossen bzw. zusammengelegt. Dennoch reduzierte sich die Zahl der
Klassen und die der Schillerinnen je Schule. Die Zahl der Lehrerinnen je Schule stieg
Uberproportional an, womit eine starke Verringerung des Schulerinnen-Lehrerinnen-
Verhaltnisses verbunden war, was letztlich sogar zu einem Anstieg der Lehrerinnenzahlen
insgesamt fuhrte.

Ressourceneinsatz und Auslastung

In Tirol bestehen je 100 Schulerlnnen im Bereich der APS um 21%, im Bereich AHS
hingegen nur um 3,6% mehr Standorte als im 6sterreichischen Durchschnitt. Das hat im
Vergleich einen Mehrbedarf von 4% APS-Lehrerinnen, aber lediglich von 2,3% AHS-
Lehrerinnen zur Folge.

Abbildung 74 APS und AHS - Schuljahr 2005/2006: Basisdaten Differenz zum
Bundesdurchschnitt - Tirol
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Auch in Tirol ging die Reduktion von Standorten nicht konform der Entwicklung der
Schilerlnnenzahlen, weswegen sich die relative Anzahl an Schulen und insbesondere an
Lehrerinnen deutlich erhohte, also der Auslastungsgrad der Ressourcen sank. Nicht so im

% Siehe Wahrnehmungsbericht des Rechnungshofes, Reihe Steiermark 2005/1, S 9.
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AHS-Bereich. Auch hier stand den steigenden Schilerinnenzahlen ein weitgehend

konstanter Einsatz an Ressourcen gegenuber, der den Auslastungsgrad erhohte.

Abbildung 75 APS und AHS - Schuljahr 2005/2006: Basisdaten — Veranderungen
gegeniber 1999/2000 - Tirol
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Vorarlberg

Basiszahlen

In Vorarlberg blieb die Zahl der Schulerinnen und die Zahl der Schulstandorte im APS-
Bereich weitgehend konstant. Dennoch erhohte sich die Zahl der Klassen pro Schule, was
entgegen dem osterreichischen Trend zu einem deutlichen Anstieg der Zahl der Lehrerinnen

fihrte.

Ressourceneinsatz und Auslastung

Das Pflichtschulwesen in Vorarlberg zeichnet sich durch eine um 8% geringere Anzahl an

Schulstandorten je 100 Schilerinnen aus. Daftir ist sowohl die Zahl der Klassen als auch der
Lehrerinnen héher, was ein Indikator fir grofRere Standorte ist. Im Bereich der AHS sind die

gegentiber dem Durchschnitt um 7,3% hdoheren Lehrerinnenzahlen je 100 Schilerinnen

auffallig, was in Kombination mit geringeren Klassenzahlen auf kleinere Standorte schliel3en

lasst.




I HS — Okonomische Bewertung des dsterreichischen Bildungswesens — 103

Abbildung 76 APS und AHS - Schuljahr 2005/2006: Basisdaten Differenz zum

Bundesdurchschnitt - Vorarlberg
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Die Veranderungen seit 1999/2000 zeigen fur den Pflichtschulbereich nahezu unveranderte
Schilerinnenzahlen und Schulstandorte, wobei sich die Zahl der Lehrerlnnen je 100
Schiilerinnen aber mit 6,6% entgegen dem Bundestrend sehr deutlich erhéhte. Die AHS
deckten die stark steigenden Schilerlnnenzahlen durch eine zusatzliche Schule, weswegen
der Auslastungsgrad insgesamt nahezu unveréndert blieb.

Abbildung 77 APS und AHS - Schuljahr 2005/2006: Basisdaten — Veradnderungen
gegeniber 1999/2000 - Vorarlberg
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Der Prufbericht des RH bestatigt auch hier die Ergebnisse der Verkleinerung der
Schulstandorte und der Verringerung der Effizienz des Ressourceneinsatzes und bt
diesbezlglich Kritik an der Schulverwaltung und Schulaufsicht des Landes Vorarlberg: ,Im
Landesdurchschnitt wurden im Schuljahr 2004/2005 in den 166 Volksschulen 19,1 Schiiler je
Klasse unterrichtet. Die 110 Klassen der 60 niederorganisierten Schulen (Schulen mit
weniger als vier Klassen) besuchten im Durchschnitt nur 13 Schiler. Nur eine der 20
einklassigen Schulen hatte 19 Schiiler, bei allen anderen lag die Schilerzahl darunter, wobei
elf Schulen 13 oder weniger Schiller hatten. Weitere 16 Schulen (von 30 zweiklassigen
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Schulen) — eine der Schulen im Gebiet der Landeshauptstadt Bregenz — blieben unter der
im 8 5 des (Vorarlberger) Schulerhaltungsgesetzes grundsatzlich fir die Errichtung (bzw.
den Fortbestand) einer Schule festgelegten Mindestschileranzahl von 30 Schilern pro
Schule.”*® Darin sieht der RH einen vakanten Handlungsbedarf der Schulaufsicht: ,Das Land
legte seit dem Schuljahr 2000/2001 vier Volksschulen still. Aufgrund der gesetzlichen
Vorgaben bedarf dies eines Antrages des jeweiligen Schulerhalters, wobei der
Landesschulrat zu horen ist. Die Schulabteilung konnte keine Initiativen oder Konzepte zur
Straffung der Schulstruktur vorweisen. Es blieb auch die Médglichkeit ungenitzt, als
zustandige Behorde fir die Genehmigung von Schulumbauten und anlasslich der

Neuregelung der Schulsprengel im Jahr 2004 auf die Schulstruktur einzuwirken.“**

Die Ergebnisse der IHS-Studie lassen zwar einen gewissen Einfluss der topografischen
Gegebenheiten auf den Einsatz vorhandener Ressourcen erkennen. Der
Bundeslandervergleich zeigt allerdings, dass diese einerseits nicht dominant sind und
andererseits durch tbergeordnete Qualitats- und Effizienzstandards bestimmt sind. Der RH-
Bericht kommt zu &hnlichen Schlussen: ,Der RH verkannte nicht die sich aus den
topographischen Gegebenheiten ergebenden besonderen Verhdltnisse, vermeinte aber,
dass diese nur in einigen wenigen Fallen tatsachlich wesentlich waren bzw. sind. Der RH
erachtete eine Anpassung der Schulstandortstruktur nicht nur aus Grinden der
Kostenersparnis, sondern auch zur Wahrung eines maoglichst hohen Qualitatsstandards und
zur Erreichung aller Lehrplanziele fiir geboten.®*® Der RH kommt daher zu folgenden
organisatorischen Empfehlungen: ,Aus Sicht des RH sollten unter Zugrundelegung des § 5
des (Vorarlberger) Schulerhaltungsgesetzes Schulen stillgelegt werden; deren Schiler
kénnten von anderen Schulen aufgenommen werden. Darliber hinaus konnten
niederorganisierte Schulen anderen Schulen als dislozierte Klassen organisatorisch
angeschlossen werden, woraus sich durch die Nichtbesetzung des Direktorpostens ebenfalls
Einsparungen erzielen lieRen.*®*. Und weiter: ,Der RH empfahl daher die Straffung der
Schulstandortstruktur. Er regte an, im Zusammenwirken der zustandigen Abteilungen der
Landesregierung, der betroffenen Gemeinden und des Landesschulrates — unter
Bedachtnahme auf die demographische Entwicklung, die infrastrukturellen Gegebenheiten
und die finanziellen Erfordernisse — ein Schulstrukturkonzept zu erstellen. Ein wesentlicher
Aspekt muss dabei die Sicherstellung einer bestmdglichen Unterrichtsqualitat und eines
moglichst breiten Unterrichtsangebots sein. ZweckmaRigerweise sollte den gesetzlich
ohnedies vorgesehenen Schulgemeindeverbanden die Rolle der Schulerhalter

zukommen.«¥

* Siehe Wahrnehmungsbericht des Rechnungshofes, Reihe Vorarlberg 2005/2, S. 11.
* Ebd. S. 12.
* Ebd.
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AbschlieBend sei noch die Reaktion der Vorarlberger Landesregierung auf die Kritik des RH
angefuhrt, die, so das Ergebnis der IHS-Studie, mit Ausnahme Wiens stellvertretend auch
auf die Ubrigen Bundeslander zutrifft, und damit die Komplexitat und Dilemmata der
Osterreichischen Schulorganisation und Schulaufsicht im Bereich der Landesschulen
offenkundig werden lasst:

.Laut Stellungnahme der Landesregierung kénne nur der Schulerhalter die Stilllegung einer
Schule verfugen. Die Auflassung einer Pflichtschule wére zwar auch durch die
Landesregierung von Amts wegen moglich, wenn die Voraussetzungen fir deren Bestand
nicht mehr gegeben sind. Von dieser Méglichkeit sei aber aufgrund des — ihrer Ansicht nach
— weitaus Uberwiegenden oOffentlichen Interesses an der Erhaltung dieser Schulen kein
Gebrauch gemacht worden. Die Landesregierung bemihe sich, Kleinschulen nach
Moglichkeit zu erhalten und nicht gegen den Willen der betroffenen Gemeinden

aufzulassen.**®

Wien

Basiszahlen

Begunstigt durch die urbane Struktur stellt Wien unter Effizienzgesichtspunkten
gewissermalfien den Idealfall dar. Trotzdem die APS-Schilerlnnenzahlen leicht anstiegen,
wurden Schulstandorte geschlossen bzw. zusammengelegt. Klassen und Schuler je Schule
erhohten sich signifikant, das Schulerinnen-Lehrerin-Verhaltnis erhdhte sich ebenfalls,
sodass sich die absolute Zahl der Lehrerinnen trotz steigender Schiilerinnenzahlen
reduzierte.

Ressourceneinsatz und Auslastung

Der Pflichtschulsektor in Wien weist den hochsten Auslastungsgrad der Schulen auf und
kommt im Bundesvergleich mit 45% weniger Schulen je 100 Schilerlnnen aus.
Dementsprechend sind die SchulgréRen grol3 dimensioniert. Wie auch in den meisten
anderen Bundeslandern fuhren die landerspezifische Auslegung und Handhabung der
schulorganisatorischen Vorgaben in bezug auf Schulfestigkeit, KlassengréfRen und
Teilungsziffern aber dazu, dass die Zahl der Lehrerinnen je 100 Schilerlnnen trotz der
hohen Schuldichte nicht geringer, sondern sogar leicht Gberdurchschnittlich ist. Auch im
Bereich der AHS ist die Anzahl der Schulen je Schilerlnnen geringer (-6,3%), allerdings
kommen ebenfalls Giberdurchschnittlich viele Lehrerlnnen zum Einsatz.

% Epd. S. 13.
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Abbildung 78 APS und AHS - Schuljahr 2005/2006: Basisdaten Differenz zum
Bundesdurchschnitt - Wien
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Der zeitliche Verlauf zeigt fur den Wiener Pflichtschulbereich eine Steigerung der Auslastung
der eingesetzten Ressourcen. Bei steigenden Schilerinnenzahlen reduzierte sich vor allem
die Zahl der Schulen (-8,9%), aber auch der Klassen und Lehrer je 100 Schilerlinnen. Damit
weist der Bereich der APS in Wien eine &hnliche Dynamik wie jener der AHS auf.

Abbildung 79 APS und AHS - Schuljahr 2005/2006: Basisdaten — Veradnderungen
gegeniber 1999/2000 - Wien
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Der RH-Bericht dokumentiert fir Wien ein hinsichtlich Organisation, Aufsicht und Kontrolle
strukturiertes Modell der Stellenplanbewirtschaftung:

.Die Erstellung des Stellenplanes oblag der Landesregierung auf Vorschlag des Kollegiums
des Stadtschulrates. Der Stadtschulrat hatte séamtliche Vorbereitungsarbeiten zu leisten.
Innerhalb des Stadtschulrates war die Padagogische Abteilung Allgemeinbildende
Pflichtschulen (APS-Abteilung) zustandig. Die Tatigkeiten der zustéandigen MA 56 —
Stadtische Schulverwaltung waren vorerst rein formaler Art. Die Uberwachung der
Einhaltung der Stellenpléne war als Aufgabe der Diensthoheit dem Stadtschulrat Gibertragen.
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Als sich im Fruhjahr 2003 erhebliche Probleme beim Controlling abzeichneten und die von
der MA 2 (Besoldungsamt) dem BMBWK vorgelegten Meldungen auf eine massive
Uberschreitung des Stellenplanes schlieBen lieBen, wurde die MA 56 verstérkt eingebunden;
sie Gibernahm die Kontrolle der Meldungen an das BMBWK_.“*°

Auch hinsichtlich der Ressourcenplanung wird vom RH das zur Anwendung kommenden
.variable Modell“ grundsatzlich positiv beurteilt: ,Um den Ressourceneinsatz steuern zu
koénnen, waren die von den Schulen jeweils im April und im September erhobenen Daten,
insbesondere die (voraussichtlichen) Schilerzahlen, dem Stadtschulrat im Wege der
Bezirksschulinspektoren zu Ubermitteln; dort wurden sie IT—unterstiitzt zusammengefasst.
Mit Hilfe des ,Variablen Modells* ermittelte der zustéandige Abteilungsleiter den
voraussichtlichen Lehrerbedarf. Diese Berechnungen bildeten die Grundlage fir den
jeweiligen Stellenplanvorschlag an das Kollegium des Stadtschulrates und — in weiterer
Folge — an das BMBWK_.“*°

Die Ressourcen eines Schulstandortes definieren sich aus folgenden Kontingenten:**

e Basiskontingent zur Erteilung des Pflichtunterrichts,

e Zuschlage fur besondere Aufgabenbewadltigung, wie z.B. Interkulturelles Lernen,

ganztagige Betreuung usw.,
¢ Regionales Kontingent (Bezirksschulinspektoren) und

e Pauschalkontingent ,fir die regionalen Forderkommissionen zur Optimierung der
Forderkultur an den Schulen sowie fiur die Spartensonderschulen und
Heilstattenschulen” (ermittelt vom Landesschulinspektor fur Sonderpadagogik)

Der RH kritisierte allerdings die fehlende Dokumentation der Planungsvorgange, wodurch
externe Kontrolle verunmdglicht werden.

% Siehe Wahrnehmungsbericht des Rechnungshofes, Reihe Wien 2006/3, S. 8.
40

Ebd. S. 9.
“ Siehe ehd.
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Ressourceneinsatz und Auslastung — Ubersichtsdarstellung APS und AHS nach
Bundeslandern

Schillerinnenzahlenentwicklung

Abbildung 80 APS und AHS - Schilerinnen - Veradnderung von 1999/2000 bis
2005/2006 je Bundesland in %
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Schulenangebot — Abweichungen vom Osterreichischen Durchschnitt

Abbildung 81 APS und AHS - Schulen je 100 Schilerlnnen - Abweichung vom
Bundesdurchschnitt im Schuljahr 2005/2006 je Bundesland in %
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OAPS | 78% | 17% | 10% | -7% |-13% | 16% | 21% | -8% |-45%
0O AHS |12,9% 2,6% |-9,2%| 1,4% |18,6% 6,9% | 3,6% | 1,7% |-6,3%

Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2006; eigene Berechnungen.
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Schulenangebot — Entwicklung in den Bundeslandern im zeitlichen Verlauf

Abbildung 82 APS und AHS — Schulen je 100 Schulerlnnen - Verdnderung von
1999/2000 bis 2005/2006 je Bundesland in %
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e: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.
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Klassenangebot — Abweichungen vom Osterreichischen Durchschnitt

Abbildung 83 APS und AHS - Klassen je 100 Schiilerinnen - Abweichung vom
Bundesdurchschnitt im Schuljahr 2005/2006 je Bundesland in %
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OAPS | 8% | 7% | 4% | -2% | -2% | 1% | 2% | 4% |-10%
O AHS | 0,1% |-0,9%)| 1,4% |-2,9%|-2,5%| 0,1% | 0,8% |-2,5%| 1,6%

Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2006; eigene Berechnungen.
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Klassenangebot — Entwicklung in den Bundeslandern im zeitlichen Verlauf

Abbildung 84 APS und AHS - Klassen je 100 Schulerlnnen - Veranderung von
1999/2000 bis 2005/2006 je Bundesland in %
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Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2000 und 2006; eigene Berechnungen.

Lehrerinnenangebot — Abweichungen vom Osterreichischen Durchschnitt

Abbildung 85 APS und AHS - Lehrerinnen je 100 Schilerinnen - Abweichung vom
Bundesdurchschnitt im Schuljahr 2005/2006 je Bundesland in %
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OAPS | 1% 2% | -3% | 2% 0% | -4% | 4% 4% 1%
OAHS | 2,6% | -2,9% | -8,2%|-1,0% | 5,6% | -5,0% | 2,3% | 7,3% | 5,2%

Quelle: BMBWK, Statistisches Taschenbuch 2006; eigene Berechnungen.
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Lehrerlnnenangebot — Entwicklung in den Bundeslandern im zeitlichen Verlauf

Abbildung 86 APS und AHS - Lehrerinnen je 100 Schulerlnnen - Veranderung von
1999/2000 bis 2005/2006 je Bundesland in %
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4.2.6. Zusammenfassung: Nachfrage, Ressourceneinsatz und Auslastung

Zusammenfassend zeigt sich fir den Bereich der APS in bezug auf den Einsatz der
vorhandenen schulischen Ressourcen trotz — mit Ausnahme Wiens — generell sinkender
Schiilerinnenzahlen ein sehr heterogenes Bild.

Das prinzipielle Angebot an Schulen variiert stark nach Bundeslandern. Beim Einsatz von
Schulen pro 100 Pflichtschilerinnen besteht eine Bandbreite der Abweichungen von +78%
(Burgenland) bis — 45% (Wien) vom Osterreichischen Durchschnitt. Wahrend vor allem im
Burgenland, aber auch in Karnten, Niederdsterreich, der Steiermark und Tirol
Uberdurchschnittlich viele Schulen pro Schiiler bestehen, kommt vor allem Wien, aber auch
Oberosterreich, Salzburg und Vorarlberg mit weniger Schulstandorten aus. Die Analyse der
Reaktionen der Bundeslander im zeitlichen Verlauf — die Veranderungen je 100
Schiilerinnen reichen von — 8,9% (Wien) bis +8% (Burgenland, Steiermark) — zeigt, dass die
relative Zahl der Schulen je Schilerinnen in den Bundeslandern mit fallenden
Schilerinnenzahlen trotz bzw. wegen dieses Umstandes mit Ausnahme Kéarntens und
Vorarlbergs in allen Landern steigt. In Wien, wo die Schulerinnenzahlen aufgrund der
Immigration im Steigen begriffen sind, ist hingegen eine ausgepragte Reduktion der relativen
Zahl der Schulstandorte je Schillerinnen zu verzeichnen.

Auch bei der Anzahl der Klassen je Schilerinnen werden regional unterschiedliche Angebote
bzw. Reaktionen im zeitlichen Verlauf deutlich. Die gleiche Zahl an Schulern wird vor allem in
Wien in weniger Klassen unterrichtet, auch Oberdsterreich und Salzburg liegen
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diesbeziglich etwas unter dem Durchschnitt. Alle anderen Bundeslander bendétigen fir
gleich viele Schilerinnen mehr Klassen, das trifft insbesondere auf das Burgenland und
Karnten zu, wohl auch bedingt durch Regelungen des Minderheitenschulwesens. Die
Darstellung der Entwicklungsdynamik zeigt flir Wien eine Verstarkung der Tendenz einer
Reduktion der Klassenzahlen. Mit Ausnahme Karntens steigt ansonsten aber die relative
Zahl der Klassen je Schilerlnnen in allen Landern an.

Letztlich unterscheiden sich die Lander auch hinsichtlich der Zahl der eingesetzten
Landeslehrerinnen. Die Abweichungen vom Durchschnitt weisen eine Bandbreite —4%
(Steiermark) bis +4% (Tirol, Vorarlberg) auf. Vorarlberg und Tirol weisen den hdchsten
Bedarf fur die gleiche Anzahl an Schulerlnnen auf, die Steiermark und Niederdsterreich den
niedrigsten. Die Ubrigen Lander liegen um den Durchschnitt gruppiert. Wird die Entwicklung
im Zeitverlauf miteinbezogen, so zeigt sich fur Tirol und Vorarlberg eine Verstarkung der
Tendenz, die Zahl der eingesetzten Lehrerinnen je Schilerinnen steigt also weiter an. In
Burgenland, Karnten und auch Wien wurde die Zahl der Lehrerinnen je Schilerlnnen zwar
deutlich reduziert, dennoch blieb ein tGberdurchschnittlicher Bedarf erhalten.

Schlussfolgerungen aus dem Bundeslandervergleich auf Ebene der APS

In den Ergebnissen aufert sich sehr deutlich der Spielraum der Lander hinsichtlich der
Auslegung schulorganisatorischer Vorgaben, wie Klassenschilerhéchstzahlen oder
Teilungsziffern. Darlber hinaus wirken sich Schulsprengelregelungen oder Schulfestigkeit
aus, die zu mehr oder weniger grofen Schulstandorten mit mehr oder weniger hoher
Auslastung fuhren.

Wahrend sich im statischen Vergleich der Lander mit dem Bundesdurchschnitt in erster Linie
die verfestigten Pflichtschulstrukturen eines Landes auf3ern, die sich zu einem Teil wohl auch
aus topografischen Gegebenheiten erklaren lassen, kommen in den Reaktionen auf sich
andernde Schulerinnenzahlen auch Faktoren der Schulaufsicht der Lander und deren sehr
unterschiedliche Ausgestaltung und Austbung zum tragen. Mit Ausnahme Wiens war die
Zahl der Schulerlnnen in allen Landern ricklaufig, dennoch stieg mit Ausnahme Karntens,
Vorarlbergs und Wiens die relative Zahl an Schulen je 100 Schilerinnen wegen der
Pramisse des Standorterhalts Uberall an. Dadurch verringerte sich die durchschnittliche
GroRRe der Schulstandorte weiter, wodurch die Reduktion der Zahl der Lehrerinnen nicht
konform riicklaufiger Schilerinnenzahlen erfolgte. Werden die verfestigten Strukturen in die
Beurteilung mit einbezogen, ergeben sich kumulierte positive oder negative Effekte. So
kommt etwa Wien mit der geringsten Zahl an Schulen aus und konnte zusétzlich den
Auslastungsgrad im zeitlichen Verlauf bei steigenden Schilerlnnenzahlen noch verbessern.
Dagegen haben das Burgenland, die Steiermark und Tirol schon einen
Uberdurchschnittlichen Grundbedarf an Schulen und zusatzlich verschlechterte sich der
Auslastungsgrad bei sinkenden Schilerinnenzahlen. Ein anderes Beispiel bildet etwa
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Karnten, das zwar auch noch einen hohen Grundbedarf aufweist, diesen im zeitlichen
Verlauf aber reduzieren konnte.

Schlussfolgerungen aus dem Landervergleich und dem Vergleich APS - AHS

Bundesschulen weisen gegeniber Landesschulen konsistentere und homogenere
Reaktionen auf die Entwicklung der Schilerinnenzahlen auf und lassen dartiber hinaus eine
generelle Rationalisierungstendenz im Sinne eines effizienteren Ressourceneinsatzes
erkennen. Die Unterschiede sind auf schulorganisatorische Vorgaben und landerspezifische
Prioritéten zuruckzufihren.

Bei Landesschulen steht die Entwicklung der Schulerinnenzahl zwar in einem Bezug zu
jener der Lehrerlnnen, insofern die jahrliche Erstellung der Stellenplane nach Mal3gabe
ersterer erfolgt. Allerdings erweisen sich Ubergeordnete Vorgaben auf der Grundlage der
Landesschulgesetzgebung, wie die Kriterien der Schulsprengeleinteilung oder die definitive
Festlegung von Klassenschilerinnenzahlen, die beide betrachtlichen Einfluss auf den Bedarf
nach Landeslehrerinnen und die Definition schulfester Stellen ausuben, als wesentliche
zusétzliche Einflussfaktoren. Die Entscheidung Uber Einrichtung oder SchlieBung einer
allgemeinen Pflichtschule wird qua Definition von Schulsprengeln von der Landesregierung
getroffen, wobei der Aufwand fiir die Errichtung und Erhaltung dieser Schulen aber von den
Gemeinden bzw. Schulgemeindeverbdnde zu erbringen ist. Hingegen unterliegen die
Bundesschulen (AHS und BMHS) keiner Sprengelzuordnung. Dartber hinaus sind
Organisationskompetenz und Kostentragerschaft sowie Verwaltung und Aufsicht des
Lehrpersonals bei diesen Schultypen auf derselben politischen Organisations- und
Verwaltungseben(Bund) angesiedelt. Im Bereich der allgemeinen Pflichtschulen obliegt die
Kostentragerschatft fir Landeslehrer ebenfalls dem Bund, allerdings werden Verwaltung und
Aufsicht des Lehrpersonals von den L&ndern autonom administriert. Darlber hinaus
bestehen bei der organisatorischen Ausgestaltung der Schulaufsicht (Landesschulrat,
Bezirksschulrat) betrachtliche Auslegungsspielraume. Dementsprechend variiert die
Organisation der Schulaufsicht unter den Bundeslandern. Ergo: Nicht nur in bezug auf die
Erhaltung und Errichtung von Schulen sind Planungskompetenz und Kostentragerschaft der
allgemeinen Pflichtschulen auf unterschiedlichen politischen Zustandigkeitsebenen
angesiedelt, sondern auch in bezug auf Verwaltung und Aufsicht des Lehrpersonals. Die
Lander tben im Pflichtschulbereich tber die Mitbestimmung bei der faktischen Definition der
Klassenschilerzahlen und bei der Definition von Schulsprengeln, wobei in beiden Fallen
Kriterien des Klassen- bzw. Schulerhalts eine Rolle spielen, maRgeblichen Einfluss auf die
erforderlichen infrastrukturellen und personellen (Landeslehrerinnen) Ressourcen aus. Die
nach regional(politischen) Kriterien definierten Schulsprengel beeinflussen letztlich auch die
Zahl der Lehrerlnnen pro Schule. Mit Blick auf den Einsatz der Lehrerinnenressourcen
ergeben sich daraus negative Effekte durch den Uberproportional hohen Anteil der
schulfesten Stellen an der Gesamtzahl der Lehrerlnnen in Schulen mit wenigen
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Schillerlnnen und Klassen. Die Verleihung schulfester Stellen schrankt die Disponibilitat der
vorhandenen Personalressourcen und somit interschulische Kooperationen und
Schwerpunktsetzungen ein.

Fazit: Eine hohere Flexibilitat in bezug auf Erhalt bzw. Zusammenlegung von
Schulstandorten erdffnet hoéhere Potenziale fir einen effizienteren Einsatz des
Lehrpersonals und der schulischen Infrastruktur bei gleichzeitigem Erhalt der
Unterrichtsqualitat, gemessen am Verhdltnis Schulerinnen zu Lehrerinnen. Die Flexibilitat
wird negativ beeinflusst durch fixe Schulsprengelzuordnungen und schulfeste Stellen.
Personalressourcen werden durch eine de facto Aufhebung von Mobilitdt und Disponibilitat
an einen  Standort gebunden und interschulische  Arbeitsteilungen  bzw.
Schwerpunktbildungen im Sinne eines breiteren Angebotsspektrums verunmdglicht. Die
Prioritdt des Erhalts von autonomen Schulstandorten bei gleichzeitigem Rickgang der
Schilerinnenzahlen fuhrt daher sukzessive zu einem suboptimalen Einsatz der vorhandenen
Ressourcen und zu einer relativen Erhdhung des Personalbedarfs, ohne dass sich dadurch
die Qualitat des Unterrichts verbessern wirde. Die Schwelle fur die Zusammenlegung von
Schulstandorten ist sehr hoch und erfolgt erst bei einem tberdurchschnittlichen Rickgang
der Schilerinnenzahlen

Ergebnisse von Prifungen des Rechnungshofs

Der Ergebnisse der IHS-Studie zu den APS decken sich sehr weitgehend mit der Kritik des
Rechnungshofs an der Praxis der Lander. Der RH Uberpriifte in den Jahren 2003 bis 2006
die Gebarungen der Lander Kéarnten, Burgenland, Niedertsterreich, Steiermark, Vorarlberg
und Wien sowie 2006 die Gebarung des BMBWK hinsichtlich der Personalplanung in Bezug
auf die Landeslehrerinnen (eingeschrankt auf die Allgemeinbildenden Pflichtschulen). Die
Uberpriifung bezog sich grundsétzlich auf die Schuljahre 2000/2001 bis 2004/2005.
Gegenstand der Uberpriifung waren die Personalplanung und die damit im Zusammenhang
stehenden Strukturen, die Umsetzung der Vorgaben der Stellenplanrichtlinie 2001 sowie die
Umsetzung von Neuerungen des Landeslehrer-Dienstrechtsgesetzes (Novelle 2001 —
,Jahresnormmodell).*?

Die im Kontext der vorliegenden Studie ge&duRerte relevante Kritik bezog sich konkret auf
folgende Punkte:

2 Siehe dazu Rechnungshofprifbericht Bund 2007/2 Lehrpersonalplanung:
http://www.rechnungshof.gv.at/fileadmin/downloads/Teilberichte/Bund/Bund 2007 02/Bund 2007 02 2.pdf (Zugriff
am 9.07.2007).
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Jahrliche Bedarfsplanung

.Einzelne Lander legten wegen der innerhalb des Bundeslandes erforderlichen
Genehmigungsmodalitéaten ihre Antrdge zum Stellenplan mit zwei— bis dreimonatiger

Verspatung vor.“*®

.In keinem vom RH uUberpriften Bundesland erfolgte die Planung auf Basis der
Vorgaben der Stellenplanrichtlinie. Die Schulaufsichtsorgane, insbesondere die
Bezirksschulinspektoren, waren aufgrund der gesetzlichen Rahmenbedingungen in
sehr unterschiedlichem Ausmal in die Planungs— und

Ressourcenbewirtschaftungsvorgange eingebunden.“*

.0er RH wiederholte seine bereits mehrfach abgegebene Empfehlung, im Sinne
einer Zusammenfuhrung von Aufgaben— und Ausgabenverantwortung auf eine
Ubertragung der Diensthoheit iiber die Landeslehrer an die Schulbehérden des
Bundes hinzuwirken. Diesbeziglich sollten Verhandlungen mit den Landern gefiihrt
werden. Insbesondere sollte auch die Kompetenz der Schulaufsicht in Richtung

einer vollen Verantwortlichkeit fur den Personaleinsatz erwogen werden.“*®

Genehmigung der Stellenpléane

.Die Lander hatten jeweils im Mai auf Basis der aufgrund der Anmeldungen zu
erwartenden Schilerzahlen einen Antrag fir den vorlaufigen Stellenplan vorzulegen.
Nach erfolgter Uberpriifung holte das BMBWK die Zustimmung des BMF ein. Das
BMF entsprach wiederholt nicht der vorgesehenen Erledigung des BMBWK; es
begriindete Planstellenkirzungen mit eigenen Berechnungen. Einzelne Lander
legten die Stellenplane aufgrund ihrer eigenen Genehmigungsmodalitaten mit grof3er
zeitlicher Verzdgerung vor. Die Zustimmung zu den vorlaufigen Stellenplanen der

Lander erfolgte daher erst knapp vor bzw. erst nach Schulbeginn.“*®

.Die Antrage fur die definitiven Stellenplane sollten auf Basis der tatsachlichen
Schilerzahlen zum 15. Oktober vorgelegt werden. Auch diese Frist wurde von
einzelnen Lé&ndern nicht eingehalten, weswegen den L&ndern die definitiven
Stellenpléne erst zu einem spaten Zeitpunkt des laufenden Schuljahres tUbermittelt
wurden. Die definitiven Stellenplane dienten vorrangig als Grundlage fir die
Feststellung der allfalligen Stellenplantberschreitung, waren aber nur bedingt als

S Ebd. S 8.
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verbindliche Grundlagen fiir den Lehrereinsatz des jeweiligen Schuljahres geeignet.
Dazu kam, dass sich einzelne Lander bei der Erstellung ihrer Antrage — zum Teil
aufgrund politischer Intentionen — nicht an die Vorgaben hielten. Es mussten daher
mehrfach betrachtliche Korrekturen vorgenommen werden. Die zahlenméaRige
Darstellung der vorgenommenen Veranderungen war wiederholt rechnerisch nicht
schlussig.“

Landeslehrer—Controlling

JAufgrund der im Rahmen des Finanzausgleichs fur die Jahre 2001 bis 2004
festgelegten Bestimmungen hinsichtlich des Ersatzes des Bezugsaufwands der
Landeslehrer war zur Kontrolle der Einhaltung der Stellenplane ein Landeslehrer—
Controlling einzurichten. Daftr hatten die Lander monatlich bzw. jahrlich
umfangreiche Besoldungsdaten dem BMBWK bzw. dem BMF zu tibermitteln. Wegen
unterschiedlicher Auslegung der Begriffe und Problemen der Lander, aus ihren
Bezugsverrechnungsprogrammen die gewinschten Daten zu ermitteln, langten
diese teilweise verspéatet ein oder wiesen nicht die geforderte Qualitat auf. Es traten
wiederholt Meinungsverschiedenheiten zwischen dem BMBWK und einzelnen
Landern auf; diese betrafen sowohl die Vollziehung des Controllings als auch die
Ergebnisse der vom BMBWK vorgenommenen Berechnungen bzw. die daraus

abgeleiteten Prognosen und Schlussfolgerungen.“*®

.Das BMBWK verfolgte — unterstiitzt vom BMF — konsequent das Ziel, sich
abzeichnende Stellenplantberschreitungen friihzeitig zu erkennen und durch
Einbehalt der an die Lander zu leistenden Refundierungsbetrage Uberzahlungen zu

vermeiden.“*

Schulstruktur

.Vielfach sank die Schilerzahl unter die von den jeweiligen Landesgesetzen als
Untergrenze fir die Errichtung bzw. Weiterfihrung einer Schule bzw. Fiihrung einer
Klasse vorgesehene GrofRe. Damit war jedoch auch die Erfullung bestimmter
Lehrplanziele fraglich. Da im Durchschnitt — unabhé&ngig von der Schileranzahl —
eine Volksschulklasse 1,5 Vollbeschaftigungsaquivalente und eine Hauptschulklasse
2,5 Vollbeschéftigungsaquivalente erfordert, sind im  Hinblick auf die
Verhdltniszahlen der Stellenplanrichtlinie die fir Klein— und Kleinstschulen
eingesetzten Ressourcen nur durch hohe Klassenschilerzahlen in den
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Ballungsraumen zu gewinnen. Wiederholt stellte der RH fest, dass sich mehrere
Schulen gleicher Art an einem Standort (in einem Schulhaus oder in unmittelbarer
Nahe dazu) befanden, ohne dass wegen der hohen Schileranzahl die erfolgte
Teilung erforderlich gewesen ware. Derartige Strukturen erwiesen sich als

personalbedarfserhéhend, ohne dass dies den Schiilern unmittelbar zugute kam.“*°

Zentrale Ergebnisse zu den Datenauswertungen Uber die interne Effizienz

Die Schulverwaltungen auf der Ebene der Lander (APS) weisen unterschiedlich konsistente
Reaktionsweisen auf sinkende Schilerinnenzahlen auf. Dementsprechend variieren die
Entwicklungen der Effizienzkennzahlen betrachtlich. Eine hdhere Flexibilitat in bezug auf den
Erhalt bzw. Zusammenlegung von Schulstandorten eroffnet hdhere Potenziale fiir einen
effizienteren Einsatz des Lehrpersonals und der schulischen Infrastruktur bei gleichzeitigem
Erhalt der Unterrichtsqualitdt, gemessen am Verhaltnis Schilerinnen zu Lehrerin. Die
Flexibilitat wird negativ beeinflusst durch fixe Schulsprengelzuordnungen und schulfeste
Stellen. Personalressourcen werden durch eine de facto Aufhebung von Mobilitdt und
Disponibilitat an einen Standort gebunden und interschulische Arbeitsteilungen bzw.
Schwerpunktbildungen im Sinne eines breiteren Angebotsspektrums verunmdoglicht. Die
Prioritdt des Erhalts von autonomen Schulstandorten bei gleichzeitigem Rickgang der
Schilerinnenzahlen fuhrt daher sukzessive zu einem suboptimalen Einsatz der vorhandenen
Ressourcen und zu einer relativen Erhdhung des Personalbedarfs, ohne dass sich dadurch
die Qualitat des Unterrichts verbessern wirde. Die Schwelle fur die Zusammenlegung von
Schulstandorten ist sehr hoch und erfolgt erst bei einem tberdurchschnittlichen Riickgang
der Schuilerinnenzahlen.

Die Verwaltung der APS folgt der impliziten Logik, dass dem Erhalt von Standorten eine
Qualitat an sich zukommt, wobei der qualitative Mehrwert in kleinen Klassengré3en oder
einem gunstigen Schulerinnen-Lehrerin-Verhaltnis sowie der kurzfristigen Erreichbarkeit der
Schule gesehen wird. Der damit verbundene hohere Input an Ressourcen lasst aber
jingeren bildungsékonomischen Ansatzen zufolge nicht den Schluss zu, dass damit ein
Steigen der Leistungen der Schilerinnen verbunden ist (WoBmann 2006). Bessere
Leistungen gehen demzufolge zwar mit institutionellen Faktoren einher, die jedoch hohere
Schulautonomie, ein System externe Leistungsuberprifung und Wettbewerb unter den
Schulen betreffen. Die Wahl- und Wechselmdglichkeit der Eltern spielt dabei eine wichtige
Rolle. Hindernisse beim Wechsel der Schule wiirden oftmals dem Erreichen hochwertiger
Bildung entgegen stehen. Diese institutionellen Faktoren korrelieren diesen Anséatzen zu
folge tendenziell hdher mit besseren Schilerinnenleistungen als etwa KlassengrofRen oder
Ausgaben pro Schilerin. Die Struktur des allgemeinen Pflichtschulwesens (APS) in

* Epd. S12.
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Osterreich widerspricht diesen Effizienzanséatzen deutlich: Die Standortfixierung mit der
starren Sprengeleinteilung und der Bindung von Schilerlnnen an einen Standort sowie
unzureichende Schulautonomie er6ffnen weder Kooperations- noch
Wettbewerbsmaglichkeiten zwischen den 6ffentlichen Schulen.

AHS haben ahnlich den APS einen flachendeckenden Versorgungsauftrag zu erfillen,
dementsprechend variiert die Dichte der Schulen je Siedlungsraum. Im Unterschied zu den
APS sind die AHS aber durch eine hohe Homogenitat in bezug auf die Kennzahlen Klassen,
Schilerinnen und Lehrerinnen je Schule gekennzeichnet. Die GréRen der Schulen sind
bundesweit sehr einheitlich, dementsprechend auch die Relationen von Schiileraufkommen,
Mittel- und Personalaufwand. Darin &uf3ert sich der Umstand, dass im Falle der AHS
Restriktionen, wie Schulsprengel, an den sich die Ubrigen Kennzahlen anpassen, nicht
gelten und einheitiche, von regionalpolitischen  Uberlegungen  unabhéngige
bedarfsorientierte Planungskriterien zur Anwendung kommen. An dieser Stelle sei darauf
hingewiesen, dass die Zumutbarkeitsbestimmungen der Erreichbarkeit einer Volksschule
nicht die gleichen sind wie eines Gymnasiums, daher der GroR3e einer Volksschule durch die
Siedlungsdichte insbesondere in ruralen Regionen Grenzen gesetzt sind. Allerdings muissten
solche Problemstellungen auch im Falle einer einheitlichen Schule der 6-bis bzw. 10-bis 14-
Jahrigen gelost werden, da sich die Schuldichten und SchulgroBen bei konstantem
Schilerinnenaufkommen tendenziell den AHS annahern mussten und raumliche Distanzen
etwa durch ganztagige Schulformen zu neutralisieren waren.

Alles in allem fihrt die unterschiedliche organisatorische Ausgestaltung des offentlichen
Schulwesens in Osterreich zu betrachtlichen Unterschieden im Einsatz personeller und
raumlicher Ressourcen. Die Entwicklung der Kennzahlen des Bereichs der APS lassen eine
groRe Heterogenitat unter den Bundeslandern erkennen, die massiv von regionalpolitischen,
nicht primér qualitatsgeleiteten Interessen beeinflusst sind. Die foderalistische Struktur von
Schulorganisation und Schulaufsicht, verscharft durch Auslegungsspielraume der Lander
sowie das Kompetenzsplitting in bezug auf Stellenplanung und Kostentragerschaft
verhindern eine in qualitativer und finanzieller Hinsicht effizienzgeleitete Personalplanung mit
einem entsprechenden Controlling. Dementsprechend steigt im Bereich der APS bei
sinkenden Schulerinnenzahlen der relative Ressourcenaufwand je Schilerin stetig an, ohne
dass dem eine nachweisliche Steigerung der Unterrichtsqualitdét gegentber steht. Am
Beispiel AHS und BMHS zeigt sich, dass zentrale Organisationsstrukturen in Kombination
mit einer zentralen Ressourcensteuerung zu einer betrachtlichen Optimierung der
Schulkennzahlen bei gleichbleibender Unterrichtsqualitit — gemessen an quantitativen
Parametern - filhren kénnen. Insbesondere der Bereich der allgemeinen Pflichtschulen weist
also betrachtliche Verbesserungspotenziale auf. Diese Verbesserungspotentiale werden
unterstrichen durch die Ergebnisse der Prifungen des Rechnungshofes, der durch seine
Mdglichkeiten der Einsichtnahme nicht nur eine Reihe von quantitativen Effizenzproblemen
aufgedeckt hat (die durch unsere beschrankten statistischen Méglichkeiten gar nicht sichtbar
sind), sondern auch vielfach auf die zumeist fehlende Planung der Lander und die teilweise
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alarmierende Nicht-Einhaltung von Fristen (darunter teilweise auch der landereigenen
Vorschriften) hingewiesen hat und auch unzureichende Datenlieferungen der Lander im
Bereich des Controlling herausarbeitet — mit der Empfehlung, ,auf eine Ubertragung der

Diensthoheit tiber die Landeslehrer an die Schulbehérden des Bundes hinzuwirken®.>*

Empfehlungen zur Steigerung der internen Effizienz

Vor dem Hintergrund der Studienergebnisse konnen die Empfehlungen der
Zukunftskommission (2003, S.77) im Bereich ,Schulorganisatorische Verbesserungen®, die
Pflichtschulsprengel aufzulésen, voll unterstiitzt werden. Abgesehen von der Mdglichkeit
einer freien Schulwahl fur Eltern und Schulerinnen, wirden sich in Kombination mit der
politisch bereits antizipierten Abschaffung der schulfesten Stellen Synergiepotenziale
zwischen den Schulen eréffnen. So waren arbeitsteilige Strukturen, Schwerpunktbildungen
oder etwa modulare Unterrichtsformen mdoglich, die den Ressourceneinsatz in qualitativer
und finanzieller Hinsicht deutlich verbessern kdnnten.

Damit misste eine Erweiterung der ,Handlungs- und Entscheidungsspielrdume® der
Schulen, also Schulautonomie, im Sinne des ,Handlungsbereichs 3“ der
Zukunftskommission einhergehen (ebd. S.65). Die Kommission fiihrt folgende Punkte an, die
durch die IHS-Studienergebnisse ebenfalls gestitzt werden und aus qualitativen und
finanziellen Effizienzerwégungen zu befiirworten sind:

e Autonomie hinsichtlich der standortbezogenen Nutzung der Spielrdume in den

Lehrplanen (Schwerpunkte),

e Autonomie hinsichtlich Stundentafel, Verteilung der Unterrichtszeit,

Schulorganisation und Betreuungsformen,
e Autonomie hinsichtlich personeller Fragen (Lehrereinstellung und Schulleitung)

e Autonomie hinsichtlich der finanziellen Ressourcenverwendung (so genannte
Globalbudgets).

In logischer Konsequenz missten effektive Instrumente der Qualitatssicherung und
Qualitatsentwicklung die vorhandenen Varianten der Schulaufsicht, die im Sinne einer
qualitativ wie finanziell effizienten Ressourcensteuerung nur rudimentar wirksamen sind,
ersetzen. Auch diesbezuglich hat die Zukunftskommission in den Handlungsbereichen 6
L<Qualitat prifen und sichern* (ebd. S.83ff) und 7 ,Unterstiitzungssysteme einrichten“ (ebd.
S.88ff) Szenarien entwickelt.

5t Rechnungshofprufbericht Bund 2007/2 Lehrpersonalplanung, S.7 Internet:

http://www.rechnungshof.gv.at/fileadmin/downloads/Teilberichte/Bund/Bund 2007 02/Bund 2007 02 2.pdf (Zugriff
am 9.07.2007)
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5. Governance des Schulwesens

Seit einigen Jahren hat sich eine Diskussion um effektive und effiziente Formen von
Governance des Bildungswesens entwickelt, international und national. Wahrend diese
Diskussionen zunéchst stark konzeptionell und ideologisch gepragt waren, v.a. ausgehend
von Prinzipien der Marktwirtschaft und des New Public Management, hat sich in letzter Zeit
auch eine starker empirisch gestitzte Forschung entwickelt. Diese Forschung wurde vor
allem durch die internationalen Large Scale Assessments (TIMSS, PISA, etc.)
vorangetrieben, deren Datenbasen auch direkt institutionelle Variablen enthalten, bzw. in der
komparativen Forschung mit Systemmerkmalen verknlpft werden kénnen. Daruber hinaus
gibt es im Rahmen der OECD und der EU groRere laufende Projekte, die die empirische
Fundierung von effektiven und effizienten Governance-Strukturen weiterentwickeln und
bereits wichtige Ergebnisse geliefert haben.

Governance des Schulwesens ist aber nicht nur eine Frage der Forschung, sondern auch
der politischen Praxis. Es hat in vielen westlichen Landern in den letzten Jahrzehnten
tiefgreifende Reformen der Governance-Strukturen gegeben, die das Osterreichische System
bereits als aufRerst riickstandig erscheinen lassen. Alle Lander aul3er Osterreich,* die ein
System der nachtraglichen Refundierung seitens des Staates an die Gebietskdrperschaften
gehabt hatten, haben dieses System bereits vor der Jahrtausendwende beseitigt. Von den in
einer vergleichenden Darstellung (EURYDICE 200, 2001) erfassten 18 Landern haben 15
Lander® in der Zeitperiode zwischen 1974 und 1998 wesentliche Teile der Ausgaben auf die
Einzelschule verlagert (6 Lander die Betriebsausgaben; 2 Lander die Personalausgaben; 2
Lander die Betriebs- und Personalausgaben, 6 Lander haben die Mdglichkeit der
Delegierung aller oder bestimmter Kompetenzen auf die Schulebene gegeben), Osterreich
tritt als letztes Land mit der Ubertragung von Teilen der Betriebsausgaben im kleineren Teil
der Pflichtschulen auf (nur Luxemburg fallt sonst in diese Kategorie, hat diese Veranderung
jedoch bereits 10 Jahre friher und ohne Einschrankungen durchgefiihrt; vgl. EURYDICE
2001, Abbildung 2, S.10).

Wesentliches Kennzeichen der Reformen in den anderen Landern ist, dass der
Ausgangszustand fiir die Reformen &hnliche Strukturen waren, wie sie in Osterreich bislang
konserviert werden: Das sogenannte birokratische Modell. Pikanterweise werden in der
.Reformdiskussion®, die man in Hauptziigen besser als eine Nichtreformdiskussion
bezeichnen koénnte, ganz wesentliche Ziige von Governance nicht oder nur verzerrt
angesprochen. Man kann zwei gewissermallen unverbundene Diskussionszusammenhénge

2 Das osterreichische Governance-System im Bereich der Pflichtschule wurde lange Zeit auch systematisch falsch

klassifiziert, indem die Ausgaben fir die Landeslehrerinnen auch in der Aufbringung den Landern zugerechnet
wurden.

% Nur Liechtenstein und Griechenland haben in diesem Zeitraum keine Veranderungen durchgefihrt, Deutschland
hat aufgrund seiner féderalen Struktur nur landerspezifische Veranderungen durchgefiihrt.
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in Osterreich identifizieren: Erstens die bereits seit langerem sich entwickelnde Diskussion
Uber eine Autonomisierung der Schulen vor allem mit dem Schwerpunkt auf den
padagogischen Aspekten, die bisher zu derart homdopathischen Veradnderungen gefiihrt
haben, dass damit der Begriff Autonomie geradezu ad absurdum gefiihrt wird. Der zweite
Reformstrang betrifft direkt die Zustandigkeiten der Gebietskérperschaften in den
Governance-Strukturen und wird hauptséchlich auf rechtlicher und organisatorischer Basis
im Zusammenhang mit der Bundesstaatsreform gefuhrt. Im Unterschied zur Diskussion um
die padagogische Autonomie, die sich im Vergleich auf einem international respektablen und
kreativen Niveau befindet, werden hier bereits in der Diskussion und teilweise in der
Forschung ganz wesentliche Aspekte ausgeklammert bzw. nicht adaquat und verzerrt
eingebracht. Es geht dabei um die Ebenen der Zustandigkeit, wo im Prinzip zwischen dem
Zentralstaat, den Regionen und den sub-regionalen lokalen politischen bzw.
Verwaltungseinheiten unterschieden wird. Hier werden zwei Aspekte, die fir Osterreich
vermutlich die zentralsten Aspekte des Reformbedarfs sind unterbelichtet gehalten:

- Die Frage der GroRe der regionalen Entitaten, wo teilweise implizit und indirekt
Argumentationen, die sich auf Regionen der GrdRenordnung von US-Bundesstaaten,
spanischen Nationen, deutschen Bundeslandern, australischen Regionen etc. beziehen, auf
Osterreichische Bundeslander (bertragen werden. Hier geht es vor allem um den
sogenannten ,Ubertriebenen Zentralismus“ und die damit verbundenen Probleme der
Diversitat der Bedlrfnisse und der Informationswege. Bildlich gesprochen kann man
hinsichtlich der Diversitat natirlich die grundlegenden Unterschiede der spezifischen Alpen-
Ebenen-Relationen zwischen dem Umkreis des Bodensees, des Worther Sees, und
insbesondere des Neusiedler Sees auf die bildungspolitischen Bedirfnisse betonen,
geschweige denn die bildungspolitischen Folgewirkungen einer Vernachlassigung der
Bedurfnisse jener Regionen die Uber keine vergleichbaren Seen verfiigen, aber dafiir Gber
enge Alpentadler oder weite Felder oder Uber eine sogenannte Mozartstadt. Ebenso kann
man im Zeitalter der globalen Wissensgesellschaft und der Transeuropéischen Netze die
Informationswege so gestalten, dass die Informationen aus den Regionen niemals in Wien
anlangen, was beispielsweise in der Frage der Lehrerinnenbeschaftigung ja tatsachlich der
Fall ist, oder dass die gesetzlich vorgeschriebenen Informationen von den Schulen mit
einigen Jahren Verspatung bei Statistik Austria anlangen, wie das bei der Implementation
des Bildungsdokumentationsgesetzes der Fall ist. Aus diesen Phanomenen kann nur mit
groBer Anstrengung ,abgeleitet® werden, dass ein ,uUbertriebener Zentralismus® zu
vermeiden wére und die Regionen ideale Orte fur die bildungspolitischen Entscheidungen
darstellen wiirden. Wirde die Frage im Hinblick auf die Effizienz gestellt, wére insbesondere
die regionalpolitische Sinnhaftigkeit der Landergrenzen anzusprechen, die zumindest im
Rahmen der regionalpolitischen Forschung und Diskussion grundlegend angezweifelt wird
(vgl. dazu Lassnigg et al 2003, v.a. Kap.5, sowie OROK 2002).

- Die zweite Frage betrifft das Zusammenspiel zwischen regionalen Strukturen und dem
burokratischen Modell von Governance. Sowohl die Logik der Konstruktion der
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burokratischen Systeme als auch die Forschungsergebnisse zeigen ganz klar, dass im
burokratischen Modell die Regionen eine logische und reale Stufe des Instanzenzuges
darstellen. Eine Lesung der Fallstudien zu den Governance-Reformen des IBW
(Schmid/Hafner/Pirolt 2007) unter diesem Gesichtspunkt zeigt ganz deutlich, dass die
regionalen Zustandigkeiten auf mittlerer Ebene in den reformierten Ausgangsmodellen
immer ein wesentlicher Reformpunkt waren und grundlegend verandert oder abgeschafft
wurden. Fir Osterreich ist das selbstverstandlich auch der Fall, dass die Lander eine Stufe
im Instanzenzug des birokratischen Modells sind, und dass sich innerhalb der Lander die
birokratische Struktur wiederfindet bzw. reproduziert. Man kénnte sagen, dass das was die
Burokratie noch an Rationalitéat besitzt, vor allem darin besteht, dass sie in einer Spitze
zusammengefihrt wird. Eine Verschiebung der Zusténdigkeiten vom Bund zu den Landern
ohne radikale Abschaffung der burokratischen Strukturen wiirde geradewegs zu einer
Verneunfachung der Birokratie ohne Spitze flihren, was jedenfalls nicht als
Entburokratisierung zu sehen ist. Wie bereits bei den Analysen zur internen Effizienz gezeigt
wurde, misste man eine etwaige ,Verlanderung® eher als Verringerung einer — von manchen
vielleicht so gesehenen - ,lUbertriebenen Effizienz® denn als Verringerung eines
Lubertriebenen Zentralismus“ bezeichnen.

Nach diesen Vorbemerkungen zu den Analysen. In diesem Kapitel werden erstens die
O0konomischen Zugéange zur Analyse von effizienten Governance-Strukturen dargestellt und
es werden die bisherigen Ergebnisse empirischer Studien, auch ansatzweise im Vergleich zu
organisationstheoretischen und politikwissenschaftlichen Zugéangen diskutiert (5.1). Zweitens
werden diese Konzepte und Befunde auf das Osterreichische System und die
Osterreichische Diskussion in Form von bisherigen Vorschlagen bezogen. Eine wichtige
Fragestellung besteht darin, die vorhandenen Vorschlage und Konzepte zur padagogischen
Autonomisierung unter 6konomischen Gesichtspunkten zu analysieren (5.2).

5.1. Konzepte und stilisierte Ergebnisse

5.1.1. Institutionelle Wirkungsfaktoren auf die Leistungen des Schulwesens: Anreize,
opportunistisches Verhalten und Governance

Grundsatzlich hat sich in der Bildungsdkonomie aufgrund der neueren analytischen und
empirischen Ergebnisse die Position durchgesetzt, dass ,... a substantial gain in measured
test scores is not likely to change with the increase in spending unless changes also take
place in the institutiotional structures of national school systems” (Badescu 2006, 13). Diese
Schlussfolgerung ergibt sich nicht nur aus den immer schon bekannten bedeutenden
Unterschieden zwischen den Landern hinsichtlich der externen Effizienz der
Bildungssysteme, sondern auch aus den institutionellen Modellen und den darauf
aufbauenden intensiveren vergleichenden Analysen zur internen Effizienz der Systeme.
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Die wesentlichen Dimensionen der Forschung sind hier einerseits die Merkmale der
Schulstrukturen bzw. Strukturen des gesamten Bildungswesens (da ja die Schulstrukturen
auch systematisch mit den Hochschulsystemen verknupft sind; vgl. Lassnigg et al. 2007),
bzw. die Governance-Modelle im Bildungswesen und andererseits die verschiedenen
Aspekte von Leistungen der Bildungssysteme, wobei grundsétzlich zwischen dem Niveau
der Leistungen (Effizienz) und der Streuung der Leistungen (Equity bzw. Chancengleichheit)
unterschieden wird.

Die institutionelle Okonomie geht davon aus, dass die institutionellen Strukturen Anreize fiir
die Akteurlnnen geben, die effizienzsteigernd oder effizienzvermindernd wirken kdnnen
(Bishop und WoRmann 2001, WoRmann 2001, WoRmann 2006). Die Institutionen
bestimmen die Entscheidungsspielrdume der verschiedenen Akteurlnnen (Verfliigung Uber
Ressourcen und Anspriiche), sowie die Informationskanéle und auch die Belohnungen und
Sanktionen fur die Entscheidungen auf den verschiedenen Entscheidungsebenen (von der
Politik Gber die Verwaltung zum Management und der direkten Leistungserbringung). Aus
diesen Aspekten ergeben sich die Anreizstrukturen, und unter der Annahme rationalen
Verhaltens reagieren die Akteurlnnen auf diese Anreizstrukturen sowohl bei der Allokation
als auch der Nutzung der Ressourcen. Die Beziehungen zwischen den Akteurinnen werden
als Prinzipal-Agent-Netzwerk modelliert, in dem es vielféltigste explizite und implizite
Vertrage gibt. Unvollstandige Vertrdge, eigeninteressierte Agentinnen und deren
Informationsvorspringe Uber die Prinzipallnnen sind wesentliche Probleme in diesen
Netzwerken. Insbesondere die Schwierigkeiten und Kosten des Monitorings geben den
Agentinnen die Spielrdume fir opportunistisches Verhalten.

Die wichtigsten Akteurlnnen in diesem Modell sind die Wahlerinnen, die Regierung, die
Verwaltung auf den verschiedenen Ebenen, das Schulmanagement, die Lehrerlnnen und
ihre Organisationen, die Schilerinnen und die Eltern. Alle diese Akteurlnnen haben
verschiedene Eigeninteressen, die auch widerspriichlich sein kénnen, und durch die
Anreizstrukturen beeinflusst werden. Die Frage geht nach einer Konstruktion von
Anreizstrukturen, die die Leistungserbringung maximieren kdénnen. Bishop und Wdlmann
(2001) haben ein theoretisches Grundmodell entwickelt, das mittlerweile auch
verschiedentliche empirische Unterstiitzung erfahren hat.

Die Annahme opportunistischen, d.h. eigeninteressierten Verhaltens, das in Konflikt zu den
Interessen Anderer oder zu Ubergeordneten Zielen steht, ist im 6konomischen Denken heute
fundamental. Wesentlich dabei ist, dass diese Annahme in der Okonomie fur alle
Akteurlnnen gilt, wahrend in den prae-6konomischen interessenpolitischen Diskussionen
hier meistens Unterschiede dergestalt gemacht werden, dass opportunistisches Verhalten
den jeweils Anderen unterstellt wird und die eigene Gruppierung dies weit von sich weist
(meistens mit der Konzession an die beriihmten ,Schwarzen Schafe”, die aber gleichzeitig
leider mit Tarnkappe herumlaufen...). Manchmal wird die Annahme opportunistischen
Verhaltens Uberhaupt abgelehnt (man kénnte dies als die ,Engel-Hypothese* bezeichnen).
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Es muss eigens betont werden, dass die Annahme opportunistischen Verhaltens in der
Okonomie nicht impliziert, dass es nur opportunistisches Verhalten gibt, sondern nur besagt,
dass es vorkommt, und sein Vorkommen von Gelegenheiten und Rahmenbedingungen
abhéngt (man konnte dies als die menschlich-allzumenschliche Seite der Okonomie sehen).

Diese Aspekte opportunistischen Verhaltens missen fiir das Schulwesen besonders betont
werden, weil hier im prae-6konomischen Denken eine spezielle und auch gewissermalen
paradoxe Asymmetrie besonders stark institutionalisiert ist: Die Lehrenden und insbesondere
ihre Interessenorganisationen weisen die Annahme opportunistischen Verhaltens fiur die
eigene Gruppierung als geradezu beleidigenden Verdacht besonders weit von sich (und
betrachten oft bereits Forschungsvorhaben uber ihre professionelle Performance — wie
beipielsweise die geplante OECD Lehrerlnnenstudie — als Beleidigung eines Berufsstandes),
wahrend andererseits die Annahme opportunistischen Verhaltens bei den Schilerlnnen
selbstverstéandlich getroffen wird und geradezu konstitutiv fir die Prozesse der
Leistungserbringung und —messung ist.

Gewerkschaftliche Interessenvertretung ist in dieser Begrifflichkeit per Definition als
Quintessenz opportunistischen — also eigeninteressierten — Verhaltens zu sehen, und in den
tagtaglichen Diskussionen und offentlichen Stellungnahmen wird auch von diesen
Vertretungen selbst kein Zweifel dartber gelassen, dass sie sich so verstehen. Das ist auch
nicht problematisch, solange es ebenso starke Instanzen gibt, die die professionellen
Aspekte guter Praxis und der Leistungsfahigkeit des Systems vertreten. Dies ist jedoch nicht
der Fall.

- Erstens kann man in unzéhligen Diskussionen, Stellungnahmen, und
Konflikten zeigen, dass die professionellen Aspekte standig dem
opportunistischen Verhalten untergeordnet werden nach der Logik: jede
Anderung bedeutet mehr Arbeit und mehr Arbeit muss mehr bezahlt werden (vgl.
das zitierte Beispiel It. Thonhauser 2000). So ist Uber die Jahrzehnte auf der
Basis der alten imperialen Beamtinnentraditionen ein dichtes und in seiner
Komplexitat nicht mehr kontrollier- und steuerbares System der
Arbeitsorganisation entstanden, das offensichtlich und nachweisbar zu einer
standigen und realen Verteuerung der Leistungserbringung noch zusétzlich zur
relativen Verteuerung der offentlichen Dienstleistungen aufgrund der
Produktivitétsdifferentiale im Sinne der Baumol'schen Kostenkrankheit fuhrt.
Periodische punktuelle Ansétze zu Sparmassnahmen sind nur die Bestatigung
dieser Regel, indem sie erstens an der Effektivitat der Leistungserbringung nichts
andern (und oft mdglicherweise auch kontraproduktiv wirken) und indem sie
zweitens so starken anhaltenden Gegenwind durch das opportunistische
Lobbying seitens der Interessenvertretungen bekommen, dass sie oft in den
folgenden Jahren durch Uberproportionale Steigerungen wieder zunichte
gemacht werden — man koénnte sagen dass dieser Widerstand im Sinne
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opportunistischen Verhaltens den ,nachhaltigsten Faktor der Osterreichischen
Bildungspolitik darstellt, leider nicht ganz im Sinne der sonstigen Bedeutung des
Begriffs.

- Zweitens haben die Eltern, die in der Bildungsékonomie teilweise als
Luniverseller Prinzipal“ in dem Sinne gesehen werden, dass sie im Prinzip am
meisten an der Leistungsfahigkeit interessiert wéren, eine schwache Position im
System, die in der bildungspolitischen Diskussion oftmals noch durch den
Vorwurf opportunistischen Verhaltens weiter geschwécht wird: sie wirden keine
Jrealistischen Erwartungen” in die Schullaufbahnen ihrer Kinder hegen, diese
L=uberfordern“, von den Lehrpersonen entsprechend gute Bewertungen verlangen
etc. Die trotz der institutionellen Mitbestimmungsregelungen nicht sehr
erfolgreiche und willkommene Elternbeteiligung wird durch nationale Studien (vgl.
Eder 1998, Lassnigg 2004b) wie auch durch internationale Vergleiche gezeigt (in
Osterreich hat auf die TIMSS Mathematik Leistungen in der Sicht der
Lehrpersonen sowohl elterliches Desinteresse als auch elterliches Interesse
einen negativen Effekt auf die Leistungen; W6Rmann 2003, Tab.7).

- SchlieB3lich bestehen drittens die altbekannten Hypothesen und Theoreme
hinsichtlich des opportunistischen Verhaltens der Politik: Einerseits in form von
Einfluss-, Macht- und Ressourcenmaximierung fir den jeweils eigenen Bereich in
burokratischen Systemen, andererseits Orientierung am ,politischen Markt* der
Wahlerstimmen, wobei eben die Lehrerlnnen eine groRe und stimmenstarke
Wabhlerinnengruppe darstellen, und Bildungsfragen eine komplexe Problematik
sind, die im politischen Tagesgeschéaft nicht angemessen transportiert werden
kénnen — Polemik und kontraproduktive Vereinfachungen sind daher die Regel.

In den institutionellen Modellen wird zwischen Faktoren unterschieden, die fur die
Leistungserbringung als gegeben und nicht kurzfristig &nderbar (exogen) angesehen
werden, gegeniiber den endogenen unmittelbar beeinflussbaren Faktoren. Im Modell von
Bishop/Wo6Rmann (2001) werden die folgenden Faktoren eingesetzt:

- Exogen: Die Fahigkeiten der Studierenden/Lernenden (mit den Faktoren: angeborene
Fahigkeiten, Hintergrund, vorhergehendes Lernen) sind dem Bildungswesen auf jeder Stufe
zunachst unmittelbar gegeben, ebenso die Schul-Effektivitat die durch jene Aspekte der
institutionellen Struktur gegeben ist, die nicht von der Schule und den Lehrerinnen bestimmt
werden kdnnen.

- Endogen: Die Anstrengungen seitens der Studierenden/Lernenden werden bestimmt durch
extrinsische und intrinsische Belohnungen einerseits, und durch Kosten, v.a. die
Opportunitatskosten der Zeit fir Lernen, andererseits; weiters die Regierungsausgaben, die
durch die Prioritéat fur Schulqualitdét bestimmt sind, die sich durch das Verhaltnis von
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Unterstutzerlnnen (v.a. Eltern) und Nicht-Unterstltzerlnnen (z.B. Steuerzahlerinnen, nicht
motivierte Lehrerlnnen) ergibt; schlie3lich wird als weiterer Faktor das Mal der direkt fur die
Lehr-Lernprozesse verwendeten Ressourcen angesetzt, wobei diese nicht mit den gesamten
Ausgaben Ubereinstimmen mussen da ein groRerer oder kleinerer Teil fir andere Aktivitaten
abgezweigt werden kann, welcher auch de facto aufgrund der Informationsméangel nicht von
der Regierung bestimmt werden kann.

Schulqualitat wird in diesem Modell vor allem durch die folgenden Variablen bestimmt:

e Fahigkeiten und Belohnungen der Schilerlnnen
e politische Prioritat fir Schulqualitat
e institutionelle Effektivitat
Negativ wirken vor allem zwei Faktoren:
e Kosten fur die Anstrengungen der Schiilerinnen
e FuUr andere Zwecke abgelenkte Ressourcen
Abbildung 87 fasst die institutionellen Variablen zusammen, die im Ergebnis des

theoretischen Modells in ihren positiven und negativen Einflissen bewertet werden.

Abbildung 87 Voraussage von positiven und negativen Faktoren fir Qualitat im
institutionellen Modell

Die Qualitét unterstlitzende Faktoren Die Qualitét beeintrachtigende Faktoren

- Privatschulen

- zentrale Prifungen
- Elterneinfluss - Einfluss der Lehrerinngewerkschaft
- zentrale Standards und Kontrolle

- LehrerInnenaufmerksamkeit fur Schiilerinnenbewertung
- Schulautonomie in Prozess- und Personalfragen

- LehrerInneneinfluss auf Lehrmethoden - Schulautonomie tUber Budget

- (Verwaltung auf mittlerer Ebene) - Lehrerinneinfluss tiber Arbeitsausmaf

Quelle: Bishop und WéRmann 2001, Tabelle 2

In der Folgezeit wurden die Faktoren dieses Modells zukzessive unter Verwendung der
verschiedenen internationalen Large Scale Assessments getestet, wobei einige robuste
Zusammenhange und Ergebnisse herausgearbeitet wurden, die im Folgenden in Form von
Originalzitaten zusammengefasst werden vgl. Wé6mann 2003, 42-43).

- Erstens ist der Familienhintergrund in allen europaischen Landern der stérkste Pradiktor fir
die Leistungen. ,The general pattern suggests that family background as measured by
parental education, number of books at home, and whether students live with both parents
and are native is clearly the strongest predictor of student performance in all European
countries.”

- Zweitens spielen auch in diesem Modell, im Einklang mit unzahligen Ergebnissen die
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Ressourcen, wenn Uberhaupt, nur eine kleine Rolle. ,Resources, and particularly class sizes,
play a small role at best in the success of educational production in Europe..."

- Drittens, als starker spezifizierte Faktoren werden solche benannt, die in den empirischen
Testungen eine geringe Rolle spielen: KlassengrofRe, Unterrichtszeit, Lehrerlnnenbildung
und —geschlecht — wahrend die folgenden Faktoren eher eine nachweisliche Bedeutung
haben: Mangel an Material und Mangel an Erfahrung bei Lehrerinnen.

- Viertens haben einige institutionelle Faktoren einen bemerkenswerten Einfluss
(,noteworthy effect*), v.a. die Auswahl der Lehrerlnnen durch die Schule, die regelméaRige
Testung der Schilerinnen und das Ausmafd von Haustibungen (wobei der letztere Effekt
letztlich mit der Unterstiitzung im Familienhintergrund zusammenhangt).

- Finftens, in diesen Modellen werden die Effekte der Klassenzusammensetzungen (,peer
effects”) aufgrund der fehlenden Madoglichkeiten nicht untersucht, die in anderen
Untersuchungen und Modellen jedoch einen starken Einfluss haben. Checchi (2006)
diskutiert die Ergebnisse auf der Basis der Analysen mit klassischen Produktionsfunktion mit
den Input-Faktoren: Fahigkeiten der Studierenden, Zeit, Ressourcen, und Hintergrund-
Faktoren und betont, dass die Studierenden als Input-Faktor gesehen werden mussen. Es
wird die darauf aufbauende Problematik der Selektionsspiralen betont: bessere
Schilerinnen ziehen die besseren Lehrerinnen und die bessere Ressourcenausstattung auf
sich. In diesem Zusammenhang spielt die (homogene) Klassenbildung eine wichtige Rolle
und die damit zusammenhangenden ,peer-Effekte”, die sich aus den Selektionsprozessen
ergeben; damit ist nicht nur die KlassengroRe von Bedeutung sondern auch die
Zusammensetzung der Klassen nach den Fahigkeiten der Schilerinnen. Im Prinzip werden
zwei Grundformen von Selektionsinstrumenten gesehen: Erstens Formen von Screening
(Testungen, Prufungen, etc.) und zweitens Beitrage (fees), die das Interesse und die
Wirtschaftskraft der Eltern spiegeln. Das auf diesen Faktoren und Uberlegungen aufbauende
Modell, das auch Sozialkapital bericksichtigt, ergibt eine klare Segregation zwischen
besseren und schlechteren Schillerinnen bzw. Schulen in geschichteten oder stratifizierten
Systemen (wie das in Osterreich der Fall ist), mit intergenerationellen Effekten (d.h. die
Struktur der gegenwartigen Generation wirkt sich auf die nachste aus. ,While integration may
seem socially desirable, nevertheless the spontaneous allocation of students could go in the
opposite direction” (Checchi 2006, 94).

Eine Weiterfihrung der empirischen Analysen findet sich in W6Rmann (2006) aufgrund von
vier Untersuchungen (TIMSS, TIMSS-repeat, PISA, PIRLS) und eines umfassenden
Reviews einer Vielzahl von Untersuchungen auf nationaler Ebene (insbesondere aus den
USA, wobei aber grundsétzlich Europa in den Ergebnismustern nicht so sehr verschieden ist
wie oft angenommen und behauptet wird: ; ,remarkably similar...“, W6Bmann 2003, 42). Die
wesentlichen Ergebnisse aus den konsolidierten Analysen fokussieren direkt auf den
Einfluss institutioneller Faktoren und der Governance-Strukturen:

(1) Der Gesamteffekt aus den institutionellen Faktoren ist betrachtlich und wird quantifiziert.
“Die Schlussfolgerung der auf vier internationalen Schilerleistungstests basierenden



128 — Okonomische Bewertung des dsterreichischen Bildungswesens —IH S

Evidenz ist eindeutig: Institutionen sind wichtig! Institutionelle Gegebenheiten, die
Wettbewerb, Autonomie und Verantwortlichkeit fur erzielte Ergebnisse im Schulsystem
verankern, sind entscheidend fur hohe Schiilerleistungen. Die einzelnen analysierten
institutionellen Effekte addieren sich zu einem sehr groBen Gesamteffekt. Beispielsweise
machen sie in TIMSS mehr als 200 Testpunkte aus, verglichen mit 100 Testpunkten einer
internationalen Standardabweichung oder 40 Testpunkten, die die Schuler im Durchschnitt in
einem Schuljahr lernen” (Wdlmann 2006, 435)

(2) Als wesentliche Schlussfolgerung ergibt sich, dass institutionelle Reformen gegenuber
einer Ressourcenausweitung effizienter sind. ,Die entscheidende Antwort auf die Frage, wie
die Bildungspolitik die Basiskompetenzen und Lernleistungen hervorbringen kann, die den
zukunftigen Erfolg von Individuen und Gesellschaften bestimmen, scheint in institutionellen
Reformen zu liegen, und nicht in einer Ressourcenexpansion innerhalb des gegenwartigen
institutionellen Systems. (W6Rmann 2006, 438-9)

(3) Die durch die erweiterten Studien konsolidierten Faktoren sind im Originaltext die
folgenden, wobei einerseits Wettbewerb und Wahimdglichkeiten, und andererseits Anreize,
Autonomie und Uberpriifung wesentliche Einfliisse haben: ,Schiiler schneiden besser ab

- in Landern mit mehr Wettbewerb durch privat geleitete Schulen,

- in Landern, in denen eine offentliche Finanzierung sicherstellt, dass alle Familien wahlen
konnen,

- in Schulen mit Autonomie in Prozess- und Personalentscheidungen,

- wenn Lehrer sowohl Anreize als auch Mdglichkeiten haben, angemessene Lehrmethoden
auszuwahlen,

- wenn Eltern ein Interesse an schulischen Angelegenheiten entwickeln,

- wenn der Fortschritt der Schler durch regelméafige Prifungen kontrolliert wird,

- wenn Schulen durch externe Priifungen zur Verantwortung gezogen werden, und

- wenn externe Prifungen und Schulautonomie kombiniert werden.” (W6Rmann 2006, 435)
Erganzend aufgrund der Literaturreviews werden als positive Faktoren angefuhrt

- leistungsbezogene Vergitung der Lehrerinnen basierend auf Schiilerinnenleistungen

- die Verstarkung der fruhkindlichen Erziehung und Bildung.

Umgekehrt erhoht die Mehrgliedrigkeit von Systemen die Ungleichheit.

(4) Die Umsetzung ist entscheidend, jedoch ergeben sich aus diesen Befunden und
Schlussfolgerungen keine direkten Ableitungen fir spezifische Reformen in gegebenen
Systemen. Deren Struktur muss eigenstandig analysiert werden, um die wesentlichen
Handlungsbereiche herauszufinden. ,Die internationale Evidenz kann natirlich nur ein
grundlegendes generelles Muster von Zusammenhangen aufdecken, nicht aber spezifische
Details der praktischen Umsetzung im Einzelfall. Die jeweilige Umsetzung ist gleichwohl bei
allen diskutierten institutionellen Rahmenbedingungen von entscheidender Bedeutung.”
(Wo6Rmann 2006, 436)
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5.1.2. Bildungsstrukturen und Finanzierung

Die Anreizstrukturen werden nicht nur von den Governance-Mechanismen im engeren Sinne
bestimmt, sondern auch von den grundlegenden Strukturmerkmalen der Bildungssysteme.
Auch in diesem Bereich kann man — ahnlich wie im Bereich der Governance-Strukturen — in
vielen Landern wahrend der letzten Jahrzehnte wesentliche Verénderungen feststellen,
wahrend die Strukturen in Osterreich stabil geblieben sind und auch aufgrund von
empirischen Ergebnissen mehr und mehr den Anforderungen von Effizienz und
Chancengleichheit in einem zeitgemaRen Bildungswesen nicht mehr entsprechen. Checchi
(2006, 136) unterscheidet drei wesentliche Dimensionen von Schulorganisation und
Finanzierung:

- Gesamtschule vs. geschichtete Schule (Stratifizierung), letztere ist de facto meistens
verbunden mit einem héheren Anteil an Berufsbildung (wie das in Osterreich typischerweise
der Fall ist);

- offentliche vs. private Finanzierung, verbunden mit einem niedrigeren oder hdheren Grad
an unterschiedlichen materiellen Bedingungen bzw. Ressourcen der Einzelschulen; bei den
Privatschulen sind diese Bedingungen typischerweise abhangig vom Familieneinkommen
und der Zahlungsbereitschaft der Eltern, wobei die realen Bildungssysteme de facto in
unterschiedlichem Ausmalf3d gemischt offentlich-privat finanziert sind,;

- zentral vs. lokal finanziert, teilweise Uberlappend mit der vorigen Unterscheidung zwischen
offentlich und privat, indem private Finanzierung manchmal auch lokale Finanzierung
impliziert, dies muss aber nicht der Fall sein, indem im Prinzip Privatschulen auch 6ffentlich
finanziert werden kdnnen, was wiederum mit einem hoheren Zentralisierungsgrad einher
geht. Verbunden ist die Unterscheidung zentral-lokal mit niedrigerer (zentral) oder héherer
(lokal) Streuung von Ausgabenniveaus fir Schulen, und in der Wirksamkeit ist diese
Unterscheidung vor allem abhéangig von den Bedingungen (Kosten und Wahrscheinlichkeit)
fur Mobilitat: bei hoher (bzw. begunstigter) Mobilitat fuhrt dies zu groRen lokalen
Unterschieden der schulischen Bedingungen, da die Bildungsnachfrage dann den
(besseren) schulischen Bedingungen folgt.

Checchi (2006, 138) leitet aus den OECD-Indikatoren und den PISA 2000 Ergebnissen
einige tentative Zusammenhange zwischen den Schulstrukturen und Finanzierungsmodellen
einerseits und der Streuung der Ergebnisse andererseits ab (siehe Abbildung), wobei drei
Komponenten der Streuung unterschieden werden (Gesamtstreuung, sowie Streuung
zwischen Schulen und innerhalb der Schulen):

e Stratifizierung fiihrt tendenziell zu hohen Leistungsunterschieden zwischen
(unterschiedlichen Typen wvon) Schulen, Gesamtschule fuhrt zu hohen
Unterschieden innerhalb der Schulen;

o Offentliche Finanzierung fiihrt zu geringen Unterschieden zwischen Schulen,

wahrend private Finanzierung diese Unterschiede erhoht;
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e Zentrale Finanzierung fuhrt zu geringer Gesamtstreuung, lokale Finanzierung erhoht

die Gesamtstreuung.

Abbildung 88 Schulstrukturen, Finanzierung, und tentative Ergebnisse fir die
Verstarkung (+) oder Verringerung (-) der Ungleichheit

Gesamtschule Geschichtete Schule
Die Schichtung erfolgt
Hier wird das im Prinzip von allen typischerweise in Zusammenhang
Schulen das gleiche Produkt mit  der  Vermittlung  von
angeboten, mdglich ist Arbeitsmarktpositionen durch
Marktsegmentation; Berufsbildung, es werden
typisch: UK und US unterschiedliche Produkte
angeboten;
typisch: Deutschland, auch
Ergebnisse: Kleine Streuung Osterreich
zwischen Schulen, grosse
Streuung innerhalb der Schulen Ergebnisse: Hohe  Streuung
zwischen Schulen

/ \ / \

Finanzierung 6ffentlich Finanzierung privat Finanzierung 6ffentlich Finanzierung privat
Behandlung der Schilerinnen Familien  kdnnen  zwischen Behandlung der Schilerinnen Familien ~ konnen  zwischen
gleich in Abhéngigkeit von der unterschiedlichen  Ressourcen gleich in Abhéngigkeit von der unterschiedlichen  Ressourcen
gewdhlten Schule, und Behandlungen ihrer Kinder gewahlten Schule, und Behandlungen ihrer Kinder
inshesondere  Ressourcen in wahlen; Wahl abhéngig von inshesondere  Ressourcen in waéhlen; Wahl abhéngig von
gleicher Schule sind gleich Verfligbarkeit tber Ressourcen gleicher Schule sind gleich Verfugbarkeit iber Ressourcen
(Systeme meistens gemischt) (Systeme meistens gemischt) (Systeme meistens gemischt) (Systeme meistens gemischt)
Ergebnisse: Kleine Streuung Ergebnisse: Hohe  Streuung Ergebnisse: Kleine Streuung Ergebnisse: Hohe  Streuung
zwischen Schulen zwischen Schulen zwischen Schulen zwischen Schulen

/N 7\ VRN /7 N\
F. zentral F. lokal F. zentral F. lokal F. zentral F. lokal F. zentral F. Lokal
Nordische Quasi Ausgleichs- Markt Beispiel Quasi Ausgleichs- Markt
Systeme Markt mechanis- Mobilitat Italien, Markt mechanis- Mobilitat
vor Reform \Vouchers men Beispiel auch \Vouchers men Lehrlings-
Mobilitat USA, Osterreich, Mobilitat Lehrlings- system
Reformierte Neuseeland Ausnahme Nieder- system mit ohne
nordische reformiert Lerhrlings- lande? Ausgleich Ausgleich
Systeme system
Ergebnisse: Ergebnisse: Ergebnisse: Ergebnisse: Ergebnisse: Ergebnisse: Ergebnisse: Ergebnisse:
Kleine Hohe Kleine Hohe Kleine Hohe Kleine Hohe
Gesamt- Gesamt- Gesamt- Gesamt- Gesamt- Gesamt- Gesamt- Gesamt-
streuuna streuuna streuuna streuuna streuuna streuuna streuuna streuuna

Gesamteffekte auf Streuung
(1) zwischen Schulen / [ (1a) innerhalb Schulen] / (2) zwischen Schulen / (3) gesamt

@ - - - - + + + +
(1a) + + + +

2 - - + + - - + +
® - + - + - + - +

Erlauterung: Die (+) und (-) bei den stilisierten Gesamteffekten zeigen an, ob das jeweilige kombinierte Modell einen
verstérkenden (+) oder verringernden (-) Effekt auf die jeweilige Streuungsdimension hat. Je mehr (+), je mehr
verstarkt das Modell die Ungleichheit, je mehr (-), je mehr verringert das Modell die Ungleichheit.
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Man sieht in Abbildung 88, dass nach den Regeln der Kombinatorik bereits bei den drei
Strukturmerkmalen acht unterschiedliche Konstellationen entstehen, die unterschiedliche
Erwartungen auf die Streuung der Ergebnisse, und somit auf die erwartete Ungleichheit,
implizieren. Wenn man die verschiedenen Aspekte der Streuung der Leistungen
berlicksichtigt (Gesamtstreuung, Streuung zwischen Schulen, Streuung innerhalb der
Schulen), ergibt sich ein komplexes Bild von erwarteten Wirkungen der Strukturmerkmale.
Insbesondere zeigt sich, dass das Merkmal der Gesamtschule erstens nicht alle Formen der
Streuung beseitigt, und dass auRerdem die verschiedenen Finanzierungsformen ebenfalls
einen Einfluss auf die Streuung ausiben. Bestimmte Losungen erhtéhen alle oder fast alle
Formen der Streuung der Ergebnisse, dies gilt vor allem fir die Kombination von privater und
lokaler Finanzierung, unabhéngig, ob es sich um Gesamtschulen oder geschichtete Schulen
handelt. Die 0sterreichische Konstellation, geschichtetes System in Verbindung mit
offentlicher und zentral gesteuerter Finanzierung (mit Ausnahme des Lehrlingssystems)
ergibt eine vergleichsweise gunstige Konstellation, die nur ungilnstiger ist als bei
Gesamtschulsystemen mit gleichen Finanzierungsprinzipien. Die Schichtung konkurriert in
den Wirkungen auf die Streuung zwischen den Schulen (+ verstarkend) mit der 6ffentlichen
Finanzierung (- verringernd).

Wenn man die spezielle Konstellation im dsterreichischen Modell betrachtet, so kann man
ein politische ,Falle* aus den beiden konkurrierenden Dimensionen ableiten, die zu einer
Verhinderung von dezentralen Finanzierungsformen fihren kann: Solange das System so
stark geschichtet ist, muss die zentralisierte Finanzierung einer noch weiteren Verstarkung
der Ungleichheit und Ungerechtigkeit entgegenwirken.

Seit einiger Zeit wird zwischen den Mechanismen der Finanzierung und der Bereitstellung
unterschieden: Offentliche Finanzierung impliziert nicht unbedingt auch das offentliche
Eigentum an den Schulen (bzw. eine o6ffentliche Bereitstellung). Beispielsweise kdnnen
Privatschulen 6ffentlich finanziert werden (was in den Niederlanden weitgehend der Fall ist,
und in Osterreich fur die katholischen Privatschulen weitgehend gilt). Das am meisten
diskutierte System sind Quasi-Markte mithilfe von Vouchers, also individueller
Berechtigungstitel fir den Schulbesuch, die bei (auch privaten) Schulen der Wahl eingeldst
werden kénnen. Damit wird in der Theorie ein Wettbewerb zwischen den Schulen ausgelést,
indem diese ihre Finanzierung in Abhangigkeit von den Wahlen der Schilerinnen bzw. Eltern
bekommen.

In der Praxis haben vor allem die Ergebnisse einer groRen Marktreform in Neuseeland, die
in der Forschung als ein ,naturliches Experiment* gesehen wird, zwei wesentliche Probleme
mit dem Marktmechanismus im Pflichtschulwesen aufgezeigt:

- Erstens Widerspriiche zwischen 6konomischen und sozialen Erfordernissen: Es muss ein
flachendeckendes Minimalangebot an Beschulung geboten werden, so dass schlechte
Schulen in ungunstigen Umgebungen nicht aus dem Markt geworfen werden kénnen und
weiterbestehen. In Verbindung mit den zu erwartenden und bewiesenen sozial
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unterschiedlichen Informationsproblemen und Motivationen fihrt dies dazu, dass die sozial
benachteiligten Schichten ihre Kinder weiterhin in die schlechten Schulen schicken.

- Zweitens ein nicht-profitmaximierendes und eher rationierendes (selektives) Verhalten der
erfolgreichen Schulen: Da der Schulerfolg wesentlich vom Input an Schilerinnen mit gutem
Hintergrund abhangt, ist die Anziehungskraft der erfolgreichen Schulen auch mit der
positiven Auswahl ihrer Schilerinnen verbunden — daher begrenzen diese lieber ihr
Wachstum durch Selektion, auch wenn sie noch weitere Bewerberlnnen an sich ziehen und
aufnehmen kénnten (da dies in weiterer Folge die Anziehungskraft wieder verringern
koénnte); umgekehrt kann das nicht-profitmaximierende Verhalten auch bei den schlechten
Schulen dazu fihren, dass sie es vorziehen ihre unzureichende Praxis auch bei der
Mdglichkeit um zusatzliche Ressourcen zu konkurrieren ohne weitere Anstrengungen
fortsetzen. Damit wird durch diesen Faktor ebenfalls die soziale Segregation erhoht.

Aus diesen Grunden fiihrt die Marktlésung im Pflichtschulbereich zu extremerer Segregation
der Schulen nach dem Hintergrund der Schilerlnnen und auch zur Differenzierung der
Leistungen nach den weiteren Moglichkeiten (z.B. akademische Curricula), wie dies auch
aufgrund der Okonomischen Annahmen (ber Préaferenzen, Informationen und
Risikoverhalten zu erwarten ware: Wenn die Erwartungen {ber die Ertrage von
Bildungsinvestitionen nach dem sozialen Hintergrund und dem Einkommensniveau gestreut
sind, und wenn auch die Informationen unterschiedlich verteilt sind, dann wird diese
Segregation aufgrund geringerer Kosten (die Vouchers kénnen ja nicht fir alle Kosten
kompensieren) und mangels alternativer Vorstellungen auch nicht als Problem
wahrgenommen. Wenn mit ungtinstigerem Hintergrund und geringerem Einkommen auch
die Risikoaversion wachst, dann werden auch eher standardisierte Curricula gewéhlt werden
als eventuell mehr erfolgversprechende differenzierte Curricula.

Diese Probleme werden auch durch Ergebnisse von Voucher-Experimenten unterstrichen,
die es in groRRer Zahl und in unterschiedlichsten Formen gab. Folgende Punkte sind dabei
hervorzuheben (Checchi 2006, 142-144):

- Die relativen Erfolge selektiver (privater) Schulen sind nicht verallgemeinerbar, da sie auf
der Selektivitat beruhen. Eine sehr gezielte Umlenkung von benachteiligten und beféhigten
Schilerinnen wird als teilweise erfolgversprechend gesehen, mit wahrscheinlichen negativen
Selektionseffekten auf die alternative (urspriingliche) Umgebung. Hier stellen sich viele
Abwagungsfragen in Hinblick auf die Effekte differenzierter bzw. stratifizierter Systeme auf
das Gesamtergebnis, bzw auf die unterschiedlichen Betroffenen: Wenn der relative Erfolg
selektiver Schulen aufgrund groRerer Gleichheit des Angebotes verringert wird, fihrt dies zu
einer Verschlechterung des Gesamtergebnisses? Wie wirkt sich die treffsichere Umlenkung
auf das Gesamtergebnis aus? Und wie hangt dies mit der Mittelaufbringung zusammen:
Wenn sich die Ergebnisse der breiten Masse der (6ffentlichen) Schulen verbessern, fiihrt
dies zu einer Verringerung der privaten Beitrdge ins Schulwesen? Wie wirkt sich das auf die
Gesamtaufwendungen aus?

- Das institutionelle Design ist wesentlich. Vouchers missten nach den Fahigkeiten variieren,
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wenn sie die Kosten in gleicher Weise abdecken sollen (trotz der Messprobleme), wobei sie
Innovationen nicht belohnen; Monitoring ist wesentlich damit die Standards nicht reduziert
werden, um hoéhere Zahlen und damit mehr Finanzen zu erreichen;
wettbewerbsreduzierende Umweltfaktoren (z.B. Lehrerinnenmangel, Demografie) reduzieren
die Wirkungen.

- SchlieB3lich kdnnen Umlenkungen aufgrund von Vouchers den Wert lokaler Umgebungen
(Wohnungskosten, Immobilien) fur die dort Ansassigen reduzieren, wenn dieser Wert mit den
schulischen Infrastrukturen verbunden ist (insbesondere bei induzierter Mobilitat wiirde dies
eventuell unerwiinschte Umverteilungseffekte bewirken).

Der Mix von offentlicher und privater Finanzierung bzw. seine Anderung wirft ebenfalls viele
Fragen auf. Sowohl das Ausmald als auch die Formen offentlicher Finanzierung unterliegen
Okonomischen Diskussionen. Dabei wird zwischen den Zyklen des Bildungswesens
(Vorschule, Pflichtschule, weiterfihrende Schule, Hochschule) vor allem aufgrund der
(erwarteten) Kosten-Ertragsrelationen in individueller und sozialer Hinsicht unterschieden.
Bei hohen erwarteten sozialen Ertragen wird der offentlichen Finanzierung der Vorzug
gegeben, in dem Maf3 in dem (differentielle) individuelle Ertrdge erwartet werden, sollen die
Individuen auch zu den Investitionen beitragen. Bei den Finanzierungsformen wird zwischen
institutioneller Finanzierung (Subventionierung) und individueller Finanzierung Uber
Stipendien und/oder Kredite unterschieden. Fir die verschiedenen Bereiche ergibt sich:

- Im Bereich der Pflichtschule wird die offentliche Finanzierung weitgehend beflirwortet,
wenn auch unterschiedliche Bewertungen (und Messungen) der sozialen Ertrage vorliegen.

- Im Bereich der Hochschulbildung werden private Beitrage beflirwortet, wobei
unterschiedliche Auffassungen Uber Ausmal3 und Formen bestehen.

- Im Bereich der weiterfiihrenden Schule der oberen Sekundarstufe gibt es bisher wenig
Untersuchungen und unentschiedene Positionen.

Die empirische Gestaltung der Finanzierungsmechanismen wurde bereits vor einigen Jahren
in einer EURYDICE Studie vergleichend fir EU-15 und den EWR Raum intensiv untersucht,
wobei auch langerfristige Verdnderungen seit den 1970ern bertcksichtigt wurden
(EURYDICE 2000, 2001). In dieser Studie wurden bereits die wesentlichen heutigen (und
zukunftigen) Fragen der Finanzierungsstrukturen und —mechanismen behandelt:

(1) Verteilung der Zustéandigkeiten auf die verschiedenen Verwaltungsebenen

(2) Mechanismen der Ermittlung der Finanzierungserfordernisse

(3) Beriicksichtigung spezieller Unterstitzungsbedirfnisse

(4) Aufbringung und Verwendung zusatzlicher privater Mittel

(5) Finanzierung der Privatschulen und Einsatz 6ffentlicher Mittel

(6) Wettbewerb zwischen den Schulen.
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(1) Verteilung der Zustandigkeiten auf die verschiedenen Verwaltungsebenen

Die Frage der Verteilung der Zustandigkeiten wird insbesondere unter den Gesichtspunkten
des Aquivalenzprinzips (Entsprechung zwischen dem Ort der Entscheidungen mit dem Ort,
wo die Bedirfnisse entstehen und artikuliert werden) einerseits und der Gleichbehandlung
durch offentliche Leistungen andererseits untersucht. Es wird gezeigt, dass der Trend der
Verlagerung der Entscheidungen entweder zur lokalen Ebene oder zur Einzelschule dem
Aquivalenzprinzip entspricht und auch die Partizipationsmdoglichkeiten der lokalen
Akteurlnnen erhdhen kann, aber andererseits im Widerspruch zur Gleichbehandlung steht,
die durch geeignete Mechanismen des Finanzausgleichs erzielt werden muss. Es werden
drei Grundmodelle unterschieden

- Finanzierung durch den Zentralstaat/Bundesstaat

- Finanzierung durch den Zentralstaat/Bundesstaat in Verbindung mit den
Gebietskorperschaften

- Finanzierung durch die Gebietskorperschaften aus Eigenmitteln mit erg&nzender
Mittelzuweisung

Abbildung 89 Typen von Finanzierungsmodellen in EU-15 und EWR, 1970 und 1989

Zentralstaat in Verbindung mit Gebietskdrperschaften

(Zentralstaat finanziert Personalausgaben, manchmal Gebietskérperschaften

Zentralstaat, auch Betriebsausgaben) : : ;
- - - aus Eigenmitteln mit
autonome Eigenmittel und Transfers | Ruckerstattung durch den sentraler
Gemeinschaften oder Subventionen der Zentralstaat*

Gebietskorperschaften Mittelzuweisung

(finanzieren Investitionen)

1970 (n=24)** 9(3+61tw.) 9(4+51tw.) 5(4+1tw) 1
1989 (n=23)** 7(2+5tw.) 9(5+41tw) 1(1tw) 6
Verénderung -2 = -4 +5

Quelle: Modifiziert nach EURYDICE 2001, Abb.1, S.8)

Erléuterung: Osterreich ist in den fett gedruckten Lategorien

* zurordnung Osterreichs korrigiert: Finanzierung der Landeslehrerinnen ist Riickerstattung und nicht zentrale Mittelzuweisung
** die Gesamtzahl ergibt sich aus den Lénderteilen, 6 der 18 Lander haben 1970 die Primar und Sekundarstufe unterschiedlich
finanziert, 1989 gilt dies nur noch fiir 5 Lander (Frankreich hat sich vereinheitlicht, neben Osterreich haben Spanien, Portugal,
Luxemburg und Liechtenstein unterschiedliche Modelle.

Die grundsétzlichen Finanzierungsmodelle sind ziemlich stabil. Nach wie vor wird in vielen
Landern das Schulwesen von der zentralen Ebene finanziert, oder es gibt gemischte Formen
mit der Finanzierung der Personalkosten durch die zentrale Ebene und der Investitionen
bzw. meistens auch der Betriebsausgaben durch Gebietskodrperschaften. Die Osterreichische
Struktur ist auch nach diesen Vergleichen besonders komplex und jene Form, wo die Mittel
durch Gebietskorperschaften ausgegeben und durch die zentrale Ebene refundiert werden,
was bei den oOsterreichischen Landeslehrerinnen nach wie vor der Fall ist, wurde in allen
anderen Landern wo sie existierte (einige Nordische Lander und Niederlande) abgeschafft.
Meistens wurde diese Finanzierungsform durch eine globale zentrale Mittelzuweisung (auf
Basis der Schilerinnenzahlen) und die freie Verausgabung dieser Mittel durch die lokalen
Einheiten und/oder Schulen ersetzt.
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Die zweite wesentliche Veranderung, die seit den Siebzigerjahren in den meisten Landern
vor sich geht besteht in der VergroRerung der Verfigung der Schulen Uber
Entscheidungsmdglichkeiten hinsichtlich der Ressourcenverwendung. Von den 18 Landern
haben nur drei Lander keine systematische Veradnderung zu verzeichnen, darunter
Deutschland, wo in den meisten Bundeslandern Veranderungen vor sich gegangen sind,
sowie Liechtenstein und Griechenland. Am haufigsten wurden die Betriebsausgaben
dezentralisiert (7 Lander, darunter in Italien und Niederlande in zwei Wellen, wobei Italien
bereits sehr friih dezentralisiert hat, ebenso Irland). Ein herausragendes Beispiel sind die
Niederlande, wo ab der Mitte der 1980er sukzessive Uber einen Zeitraum von etwa 10
Jahren dezentralisiert wurde. Ansonsten ist zundchst eine schrittweise Dezentralisierung von
zuerst Betriebs- und dann Personalausgaben in Frankreich und Belgien in den frihen
1980er Jahren zu verzeichnen. Es folgt das UK, wo die verschiedenen Lander sukzessive
auf beiden Dimensionen gleichzeitig dezentralisiert wurden. Zuletzt haben die nordischen
Lander die Mdoglichkeit gegeben bestimmte oder alle Kompetenzen an die Schulen zu
delegieren. Osterreich ist sowohl im Zeitverlauf als auch in der Intensitit der
Dezentralisierung ein ganz deutlicher Nachzigler (Abbildung 90).

Abbildung 90  Zeitlicher Verlauf der Dezentralisierung/Delegierung von
Entscheidungskompetenzen im Pflichtschulbereich auf die Schulebene (EU15 und
EWR)

@ Moglichkeit Delegierung aller
Kompetenzen @w
© Mdglichkeit Delegierung bestimmter =Y
Kompetenzen N CC%
© Dezentralisierung Personal- und @ m
Betriebsausgaben w
© Dezentralisierung (M
Personalausgaben :I: e
o Dezentralisierung Betriebsausgaben CI: O::(:) O O O—
o Dezentralisierung Teil @ @
Betriebsausgaben
70 7172 73 74 7576 77 78 79 80 81 82 83 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95 96 97 98

Quelle: EURYDICE 2001, Abb.2, S.10

(2) Mechanismen der Ermittlung der Finanzierungserfordernisse

Bei der Ermittlung des nétigen Volumens an Finanzmitteln besteht ein Trade-off von Vor- und
Nachteilen zwischen den verschiedenen Ebenen: Eine dezentrale Ermittlung hat Vorteile im
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Hinblick auf die Nahe zu den Bediirfnisse und fordert das Aquivalenzprinzip, aber Nachteile
fur die Transparenz und Gleichbehandlung der verschiedenen lokalen und regionalen
Einheiten. Bei der zentralen Ermittlung ist es umgekehrt. Als Bestimmungsfaktoren werden
bei den Personalaufwendungen meistens die Schilerinnenzahlen verwendet, oft in
Kombination mit weiteren Faktoren wie Sozialstruktur, Migrationshintergrund,
Lernschwierigkeiten, manchmal auch Lehrerlnnenstrukturen und -—markt. Die
Betriebsausgaben und Investitionen werden eher flexibel, ohne fixe Regelungen ermittelt.

(3) Berilicksichtigung spezieller Unterstiitzungsbediirfnisse

Die Ermittlung von zuséatzlichen Ressourcen fiir besondere Bediirfnisse erfolgt grundsatzlich
auf Basis von Zielgruppen und/oder Wohngebieten. Die Festlegung von Zielgruppen ist
treffgenauer, hat aber die Nachteile von mdoglichen politischen Ressentiments (wegen
.positiver Diskriminierung“) und der moglichen Stigmatisierung der Zielgruppen. Die
Zuweisung von Ressourcen auf der Basis von Merkmalen der Wohngebiete kann diese
genannten Probleme vermeiden, erzeugt jedoch Probleme der Treffgenauigkeit, vor allem
bei freier Schulwahl. Die meisten Lander verwenden zielgruppenspezifische Verfahren (15
von 18 Landern), nur drei Lander ermitteln die zusatzlichen Ressourcen allen nach
Gesichtspunkten der Wohngegend (Frankreich, Italien, Portugal), in vier Landern wird nach
beiden Prinzipien vorgegangen (UK, Irland, Schweden und Belgien). Die Zuweisung der
Mittel von zentraler Stelle auf Basis von Indikatoren, die grundsétzlich die Schiilerinnenzahl
heranziehen, und zusétzliche Gewichtungsfaktoren aufgrund besonderer Bedurfnisse
enthalten (Formelbasierte Finanzierung) wird als beste Moglichkeit gesehen, die Probleme
zu lésen. Nach der Erhebung besteht das vorherrschende Verfahren jedoch (zumindest bis
1998) in der Vergabe von zielgruppenspezifischen zusétzlichen Mitteln nach prazisen
Vorgaben fiir die Mittelverwendung (11 Lander, darunter Osterreich) — insgesamt 6 Lander
haben gleichzeitig verschiedene Methoden angewendet (neben den genannten vier Landern
auch Danemark und Spanien), die vielfaltigsten Methoden verwenden Schweden und U.K.

(4) Aufbringung und Verwendung zuséatzlicher privater Mittel

Die Moglichkeiten der Aufbringung und Verwendung zusétzlicher privater Mittel durch
offentliche Schulen wurden jedenfalls bis zur Jahrtausendwende noch sehr restriktiv
gestaltet. Am haufigsten war die eingeschrankte Méglichkeit der Aufbringung von Mitteln und
ihre uneingeschrankte Verwendung, in Osterreich ist beides eingeschrankt.
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Abbildung 91 Einschrankungen der Aufbringung und Verwendung zusatzlicher

privater Mittel durch 6ffentliche Schulen

Aufbringung nicht Aufbringung Aufbringung
erlaubt eingeschrankt uneingeschrénkt
Keine Aufbringung 3 (1 +2tw.) - - 3
Verwendung eingeschrénkt - 6 (3 +3tw.) 1 7
Verwendung uneingeschrankt - 8 1 9
3 14 2 19

Quelle: EURYDICE 2001, Abb.5, S.16

(5) Finanzierung der Privatschulen und Einsatz 6ffentlicher Mittel

Die Privatschulen werden in unterschiedlicher Weise in das Bildungswesen einbezogen. Es
gibt drei Grundmodelle:

- traditionell wichtige anerkannte Rolle

- traditionell umstritten, private Schulen eher eingeschrankt

- 6ffentliche Aufgabe, aber Freiheit private Schulen zu griinden

Daher sind auch die Anteile von privaten Schulen sehr unterschiedlich, in drei Landern wird
seit einiger Zeit bereits das private Schulwesen im gleichen Umfang wie das offentliche
offentlich finanziert: Niederlande, U.K. und Schweden.

(6) Wettbewerb zwischen den Schulen

Hinsichtlich des  Wettbewerbs zwischen Schulen werden zwei wesentliche
Gestaltungsfaktoren herausgearbeitet: die Unabhangigkeit der Schulen (Schulautonomie)
und die Einheitlichkeit/Vielfalt des Bildungsangebotes im Sinne der zentralen Regulierung
der Programme.

- Das Modell der organisierten Planung umfasst wenig Schulautonomie und hohe
Regulierung der Programme (darunter wird Osterreich gezéahlt und 7 weitere Lander plus 2
Lander in abgeschwachter Form.

- Das Modell des nicht regulierten Wettbewerbs umfasst hohe Schulautonomie und geringe
Regulierung der Programme (darunter fallen 3 Lander plus eines teilweise)

- Ein Modell abgeschwachter Planung mit mittlerer Schulautonomie und geringer
Regulierung der Programme umfasst 2 Lander plus eines teilweise.

- Zwei Lander haben unterschiedliche Modelle, da sich der Grad der Schulautonomie auf der
lokalen Ebene unterscheidet, bei geringer Regulierung der Programme.

Das ideale Modell vollkommenen Wettbewerbs mit hoher Schulautonomie und zentraler
Produktregulierung ist in keinem Land verwirklicht.
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5.1.3. Institutionelle Faktoren und Governance-Strukturen

Neuere empirische Studien beziehen sich direkt auf die Analyse von Governance-Strukturen
und ihrer Wirksamkeit und Effizienz. Teilergebnisse wurden bereits im Kapitel tber die
interne Effizienz dargestellt, hier geht es aber um die Problematik auf einer héheren Stufe
des Komplexitatsniveaus. Wir haben bereits bei den Schulstrukturen gezeigt, wie rasch
durch die Variation weniger Strukturmerkmale unterschiedliche Governance-Regimes
zustandekommen. Die Kombination einzelner Faktoren, deren Wirkungsweise bekannt ist, in
zusammenhangenden Governance-Systemen ergibt eine zuséatzliche Herausforderung fur
die Forschung. Das eingangs dargestellte institutionelle Modell von Bishop und W6Rmann
(2001) ist eine mogliche Variante der Analyse, die bisher zu robusten Ergebnissen gefiihrt
hat.

Im Rahmen der OECD wird an einem Projekt gearbeitet, das von detaillierteren Analysen der
institutionellen Strukturen der Mitgliedslander ausgeht, und diese Faktoren in Form von
Indikatoren zu Bewertung der institutionellen Effizienz verdichtet hat. Ein weiterer Zugang
kann durch Fallstudien von schulischen Governance-Systemen und deren Verdnderung
beschritten werden, was z.B. in zwei weiteren vergleichenden Studien durch EURYDICE und
das osterreichische IBW der Fall ist.

Im Rahmen der OECD-Studien (Gonand, Joumard, Price 2007) wurden aufgrund
okonomischer Effizienz-Uberlegungen institutionelle Indikatoren entwickelt, die in einen
zusammengesetzten Indikator institutioneller Effizienz, drei Subindikatoren und 21
Einzelindikatoren miinden. Diese Indikatoren wurden aufgrund einer Befragung der
Mitgliedslander auch empirisch umgesetzt. Die Abbildung zeigt die Subindikatoren und die
zugrunde liegenden Dimensionen von Einzelindikatoren.

Abbildung 92 OECD-Indikatoren fur institutionelle Effizienz und deren
Bestimmungsfaktoren

+ Muster der Ressourcen-Allokation

- Dezentralisierung: Klare und konsistente Allokation von Entscheidungsbefugnissen und keine Uberlappung zwischen Ebenen
- Beriicksichtigung spezifischer Bedirfnisse: Beriicksichtigung von speziellen Bediirfnissen bei Finanzierung und
Personalpolitik und Alter bei der ersten Verzweigung

+ Budget Management

- Fokus auf Ergebnisse: Klarheit der Ergebnisziele, Glaubwirdigkeit der Uberpriifung, Ausma der Leistungsiiberprifung von
LehrerIinnen und Schulen

- Management-Autonomie: Flexibilitat der LehrerInnenbeschéftigung und —bezahlung auf Schulebene, Einfluss der Schule auf
die Mittelverwendung und Méglichkeiten von “Outsourcing”

+ Marktahnliche Mechanismen

- Benchmarking: Verbreitung, Qualitat und Nutzung von Benchmarking auf Schulebene

- WahIméglichkeiten durch Nutzerlnnen: Mdglichkeiten der Wahl zwischen &ffentlichen Schulen sowie zwischen 6ffentlichen
und privaten Schulen, liberalisierter Rahmen und keine Restriktionen der Wahl durch die Schulen

Quelle: Gonand, Joumard, Price 2007
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Zwischen bestimmten Indikatoren wird in diesem Modell Komplementaritdt angenommen, so
dass jeweils beide ausgepragte Werte haben missen, um die Effizienz zu erh6hen, das gilt
fur die beiden Subbereiche in Budget-Management (outcome focus und managerial
autonomy), und in den marktahnlichen Mechanismen (user choice und benchmarking), aber
auch Dimensionen (bergreifend zwischen Ressourcen-Allokation (decentralisation) und
Marktmechanismen (benchmarking).

Abbildung 93 Institutionelle Effizienz-Indikatoren: Vergleich Osterreichs mit OECD-
durchschnitt und OECD Best Practice

Vergleich A-OECD: Institutionelle Indikatoren
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Quelle: Eigene Darstellung aufgrund Sutherland et al. 2007, ANNEX 2
Indikatoren jeweils geordnet nach der Differenz OECD-Best Practice — Osterreich

Insgesamt liegt Osterreich am multiplikativen Indikator an letzter Stelle von 28 erfassten
OECD-Landern (Abbildung 94). Das Budget Management ist vergleichsweise besser
eingestuft (nur leicht unter dem Durchschnitt) als die beiden anderen Dimensionen, die
deutlich unter dem Durchschnitt liegen. Man sieht jedoch auch in Abbildung 93, dass
Osterreich im Vergleich insgesamt auf allen Dimensionen niedrige Werte hat.
Wahlmaoglichkeiten durch Nutzerinnen und Dezentralisierung liegen schon deutlicher unter
dem Durchschnitt, Berticksichtigung spezifischer Bediirfnisse und Benchmarking liegen ganz
abgeschlagen. Der Vergleich der drei Gesamtindizes zeigt, dass die Komplementaritat fur
Osterreich ein starkes Gewicht hat: Die Annahme niedriger Komplementaritat ergibt fiir
Osterreich ein deutlich besseres Ranking (13. Stelle, etwas tiber dem Durchschnitt) als die
beiden anderen Berechnungsweisen, wie Uberhaupt diese Version der Berechnung des
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Gesamtindizes das starke Gewicht der Komplementaritat fir das Ranking zeigt. Dies
erscheint auch von der Argumentation her gerechtfertigt.

Abbildung 94 Auspragung der Einzelindikatoren im Landervergleich
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Quelle: Eigene Darstellung aufgrund Sutherland et al. 2007, ANNEX 2
Erlauterung: Lander geordnet nach den Gesamtindikatoren (grof3es Bild multiplikativ, kleines links exponentiell mit
hoher Komplementaritét, kleines rechts exponentiell mit niedriger Komplementaritit), Rangplatz Osterreichs unter

den 28 Landern in Klammer der Legende.

Die vergleichsweise vorteilhaften Werte im Bereich des Budget Management lassen nicht
unbedingt auf eine sehr strenge Einstufung schlieBen, da die Merkmale dieser Indikatoren

(z.B. Flexibilitat der

Lehrerlnnenbeschaftigung auf Schulebene,

oder Klarheit der

Ergebnisziele) nicht unbedingt zu den besonderen Stéarken der dsterreichischen Governance
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Strukturen zahlen, sondern eher als besonders reformtrachtig eingeschatzt werden.> Die
Entwicklung und flachendeckende Implementation der Bildungsstandards wirde den
Benchmarking-Indikator stark verbessern und damit die Osterreichische Position (da dies
aber bei weitem noch nicht der Fall ist, ist die Einstufung in dieser Dimension zureichend,
unterstreicht aber die Dringlichkeit dieser Vorhaben in Hinblick auf die Einstufung der
institutionellen Effizienz).

Schatzungen der Effekte der institutionellen Indikatoren auf die PISA-Ergebnisse haben
jedoch bisher im internationalen Raum keine besonders deutlichen Ergebnisse erbracht
(Sutherland et al. 2007). Faktoren, die die Effizienz erhdhen, beziehen sich — im Einklang mit
anderen Forschungen — auf die Lehrerinnenqualifikation, die Autonomie auf Schulebene und
das Benchmarking von Leistungsergebnissen. Das Budget Management hat positive Effekte
auf die Ressourcenverwendung. Negative Faktoren sind insbesondere kleine SchulgrofRen
(die hohe Kosten generieren), Selektion auf Basis der Wohngegend (aufgrund sozialer
Segregation) und Streaming.

Wenn man — quasi als Gegenprobe — diese institutionellen Indikatoren mit den Ergebnisse
zur finanziellen Effizienz (Badescu 2006) konfrontiert, so kann man 12 L&ander vergleichen.
Es ergibt sich bei einer einfachen Gegeniberstellung, dass die Indikatoren fir das Budget
Management (Managerial Autonomy auf Schulebene und Outcome Focus), die in Osterreich
vergleichsweise ginstig (aber vermutlich auch tberschatzt) sind, die finanzielle Effizienz am
Besten voraussagen, der kombinierte Indikator mit niedriger Komplementaritat besser als die
beiden anderen. Die ubrigen Indikatoren, wie auch die zusammenfassenden Indikatoren
zeigen keinen Zusammenhang zur finanziellen Effizienz. Insgesamt ist hier bei allen
Fortschritten der empirischen Analyse noch einiges offen.

Schmid/Hafner/Pirolt (2007, 119-120) haben die institutionellen OECD-Einzelindikatoren fur
ihrer Meinung nach unplausible Fehleinschatzungen bei einigen Landern korrigiert und die
Vorhersage des groben PISA-Rankings statistisch (mittels Diskriminanzanalyse) analysiert.
Dadurch haben sich funf (der 21) Faktoren ergeben, die die meisten Lander richtig
zuordnen:

- Ausmal’ lokaler Entscheidungen

- Klare Verantwortlichkeiten der Entscheidungsebenen (v.a. keine Uberschneidungen)

- Ausmalf3/Abdeckung von Lehrerinnen und Schulen durch Leistungsiberprifungen

- Wahlmaéglichkeiten zwischen 6ffentlichen und privaten Schulen

- Nutzung von Benchmarking auf Schulebene.

* Die 6sterreichische Beantwortung des Fragebogens gibt hier auch nur Einflisse auf Schulebene fur die

Privatschulen an, mdglicherweise ist die Einstufung bei diesem Indikator falschlicherweise aufgrund der Situation
der Privatschulen erfolgt.
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Abbildung 95 zeigt die Einstufung Osterreichs auf diesen fiinf Indikatoren gegen iiber dem
jeweiligen Maximalwert bzw. Minimalwert. Die Einstufung, die sicher nicht unginstig erfolgte,
liegt zwischen 15% und 70% des Maximalwerts, im Durchschnitt der funf Indikatoren bei
50%, und bestatigt somit eindrucksvoll die in den meisten Bereichen des Bildungswesens
und der Bildungspolitik vorhandene Durchschnittsposition.

Abbildung 95 Vergleich der dsterreichischen Position bei den wirksamen Governance-
Faktoren im Vergleich zu den Minimal- und Maximalwerten von OECD Lé&ndern
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Quelle: Eigene Darstellung aufgrund von Schmid/Hafner/Pirolt 2007

Schmid/Hafner/Pirolt (2007) haben auch eine Reihe von Fallstudien von Governance-
Systemen untersucht, aus denen anknipfend an die theoretisch fundierten Analysen der
institutionellen Okonomie wichtige Schlussfolgerungen gezogen werden kénnen. Die Studie
kniipft an politologische und organisationstheoretische Uberlegungen an und verwendet eine
Kategorisierung von Governance-Systemen nach Glatter (2002) in vier Kategorien:

e Burokratie
o Markt und Wettbewerb
e Lokales Empowerment

e  Schul Empowerment

Im Prinzip geht die Entwicklung in den verschiedenen Landern vom Burokratie-Typ aus, der
in Osterreich nach wie vor besteht. Die drei anderen Typen sind moégliche Reformoptionen,
wobei die bisherigen Analysen in den vorhergehenden Abschnitten sich bereits intensiv mit
dem Markt-Modell auseinandergesetzt haben und fir den Pflichtschulbereich die stark
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eingeschrankte Anwendbarkeit dieses Modells herausgearbeitet wurde, insbesondere unter
Gesichtspunkten der Chancengleichheit. Ebenso wurde bisher herausgearbeitet, dass der
Blrokratie-Typ den Erfordernissen der Dienstleistungsgesellschaft bereits nicht entsprochen
hat, und schon gar nicht den Entwicklungen in Richtung Wissensgesellschaft gerecht
werden kann. Dieser Typ produziert keine adaquaten Leistungen aber hohe Kosten und stellt
insbesondere auch keine adaquaten Verbesserungsinstrumente mehr zur Verfligung.

Die Probleme mit dem Burokratie-Typ sind in der bildungspolitischen Forschung und
Diskussion spéatestens seit den 1970er Jahren, also seit fast vier Jahrzehnten virulent, und
es gibt insbesondere seit der Offnung der dstlichen Reformstaaten kaum noch Lander, die
nicht gravierende Reformen der birokratischen Systeme in Angriff genommen haben. Die
Wende zum politischen Neoliberalismus hat in diesem Reformprozess einen wesentlichen
Faktor dargestellt, der teilweise die politische Akzeptanz von Reformen vermindert. Die
Entwicklung zeigt jedoch klar, dass der Neoliberalismus nicht die Ursache, sondern eher
einen Katalysator fir Veranderungen dargestellt hat, die bereits viel friher und auf viel
breiterer Basis bestanden und auch gesehen wurden. Von den Modellen favorisiert der
politische Neoliberalismus den Reformweg des Marktmodells, der aber auch innerhalb der
Okonomie und gedeckt durch empirische Befunde fiir das Pflichtschulwesen aufgrund von
o6konomischen und politischen Argumenten nicht als beste Option gesehen wird.

Wesentlich an den Erfahrungen mit dem Buirokratie-Typ ist, dass dieser in einem
Instanzenzug von der Spitze (vom Zentrum) Uber regionale oder sub-nationale Einheiten zu
den lokalen Einheiten verlauft, und insofern ein mehr oder weniger geschlossenes System
darstellt. Oft, v.a. in grofRen Landern, sind die birokratischen Strukturen auf regionaler
Ebene konzentriert. Daher wird in der Literatur oft zwischen Dezentralisierung einerseits und
Deregulierung bzw. Autonomisierung unterschieden. Dezentralisierung im Sinne der
Verlagerung von Kompetenzen auf die niedrigeren regionalen Einheiten l6st nicht die
Probleme des Birokratie-Typus, sondern widerspricht eigentlich der Logik dieses Typus, die
in der zentralen Steuerung besteht, und vervielfacht de facto diese Probleme, indem eine
Burokratie durch mehrere ersetzt wird. Dies zeigen die Fallstudien von Australien (Victoria),
Finnland und Neuseeland in Schmid/Hafner/Pirolt (2007) eindrticklich, und dies wird auch
unterstrichen durch die Beschreibungen der Governance Reformen in den Niederlanden,
Finnland und Schweden in der frihen 6sterreichischen Governance Debatte
(Posch/Altrichter et al. 1992).

In allen diesen Systemen bildete im urspriinglichen birokratischen System die regionale
Ebene einen wesentlichen Schwerpunkt im Governance System, und vervielfachte damit
gleichzeitig die Komplexitat der Strukturen und Ablaufe. Diese Ebene bildete auch einen
Schwerpunkt der Reformen, indem entweder die Kompetenzen radikal auf die Schulebene
verlagert wurden wie im Australischen Bundesstaat Victoria, oder die Einflisse der
regionalen Ebene mehr oder weniger beseitigt wurden, wie in Neuseeland und Finnland; in
manchen Landern war die regionale Ebene von vornherein nicht besonders stark, wie in den
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Niederlanden und Finnland und die Dynamik spielte sich eher zwischen zentraler und lokaler
Ebene bzw. Schulebene ab. Die Bedeutung der regionalen Ebene ist auch oft verbunden mit
starkeren sub-nationalen Unterschieden nach Kulturen, Nationen, Sprachen, etc. Es ist zu
betonen, dass eine Verbindung von Dezentralisierung auf regionale Einheiten mit
Entburokratisierung (Deregulierung oder Autonomisierung) folgerichtig zu unterschiedlichen
Teilsystemen fihrt, wenn es keine gesamtnationale Steuerung oder Regulierung gibt. Dieser
Zusammenhang wird deutlich am Beispiel Deutschland, wo das foderale System immer
wieder die Frage nach Koordinationsmaéglichkeiten aufwirft, wie auch an der Entwicklung in
den Niederlanden, wo urspriingliche politische Vorschlage in Richtung Dezentralisierung
eben daran gescheitert sind, dass eine gesamtnationale strategische Regulierung
angestrebt wurde und der Zusammenhalt des Systems nicht auf Spiel gesetzt werden sollte
(Marx/ van Ojen 1992).

Abbildung 96 Zahl der Entscheidungsebenen in 23 Landern gereiht nach PISA 2003
Leseergebnissen

Zahl der Entscheidungsebenen im Pflichtschulbereich

Finnland
Korea
Australien
Neuseeland
England
Schweden
Niederlande
Belgien(Fr)
Norwegen
Japan
Frankreich
Danemark
Island
Deutschland
Osterrreich
TschechischeRepub
Ungarn
Spanien
Luxembur
Portugal
ltalien
Griechenland
SlovakischeRepublik ]
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Quelle: Zusammengestellt nach Schmid 2007, Grafik 2, S. 117
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Abbildung 97 Stilisierter Zusammenhang zwischen PISA Leseergebnissen und Zahl
der Entscheidungsebenen in 23 Landern*

PISA Rangreihung Lesen 2003 und Zahl der
Entscheidungsebenen in 23 Landern

Py
N
I
o
o
®
<

0

5 T T T T T T T T T
| [ [ | [
| [ [ | [
- | [ L A | Lo
54————+s+ ********* :,J‘,? fffffff < )-OST----- J708+717777
g | o [ | [
; e _ e
?3* I ° K2 * * o
3 ‘ Lo oS+ R A
9] | o S+ [ I o S+ I [
S 24 O [ [ ® ! [
a I S+ [ [ | [
= | [ [ | [
L | [ [ | [
e TR R DS I
N I |
|
;
9

PISA Rangreihe

Quelle: Berechnet nach Schmid 2007, Grafik 2, S. 117
* S+ bedeutet, dass die Schule als Entscheidungsebene das grofite Gewicht im Vergleich zu den anderen
Entscheidungsebenen hat; Trendlinie und R? polynomial.

Die Darstellungen (Abbildung 97 und Abbildung 98) zeigen, dass die Beziehung zwischen
den Leistungen und den Entscheidungsebenen nicht ganz einfach zu interpretieren ist.
Tendenziell bestehen in den L&andern mit niedrigeren PISA-Ergebnissen mehr
Entscheidungsebenen, es scheint jedoch so zu sein, dass insbesondere bei mittleren
Ergebnissen die Zahl der Entscheidungsebenen erhéht ist. Dies ware auch plausibel und
konnte die Langlebigkeit der birokratischen Strukturen erklaren: Viele Ebenen geben eine
gewisse Sicherheit, durchschnittliche Leistungen zu produzieren (wenn auch zu erhéhten
Kosten, was in dieser Darstellung nicht ersichtlich ist), eine Reduzierung der
Entscheidungsebenen erhgéht sowohl die Chance sehr gute Leistungen zu produzieren, als
auch das Risiko, dass schlechtere Leistungen produziert werden. Erhéhte Schulautonomie
zeigt keinen ganz klaren Zusammenhang mit den Leistungen (6 Lander im oberen Bereich,
aber auch vier Lander im unteren Bereich haben das grote Gewicht bei den
Entscheidungen auf der Schulebene).

Die moglichen Optionen von Reformen kdnnen in Abbildung 98 néher ausgelotet werden. Es
werden die 23 Lander — wiederum gereiht nach den PISA 2003 Leseergebnissen — nach den
unterschiedlichen Konstellationen von Entscheidungs-Strukturen aufgegliedert. Drei
Kombinationen werden betrachtet:

- Schwerpunkt auf Schule und lokaler Community (,local empowerment*)

- Schwerpunkt auf Schule und intermediarer regionaler Ebene (,dezentralisierte Biirokratie®)
- Schwerpunkt auf Schule und zentraler Ebene (,school empowerment")
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Osterreich gehort zu einer vierten gemischt-komplexen Struktur, die im Vergleich mit der
etwa gleichen Verteilung der Entscheidungsschwerpunkte auf vier Ebenen einzigartig ist,
also Uber keinen Schwerpunkt verfligt (alle Ebenen sind zusténdig, und keine ist besonders
zustandig; in den beiden anderen Landern dieser gemischten Kategorie sind die Strukturen
deutlich weniger komplex — es gibt nur drei Ebenen, in Norwegen gleichverteilt, in Island mit
einem klaren Schwerpunkt auf der lokalen Community).

Abbildung 98 Léander gereiht nach PISA 2003 Leseergebnissen und
Entscheidungsebenen (Zahl und Typologie)
Zahl Dezentralisierte | Local School Gemischt komplex
der Burokratie empowerment empowerment (a. keine Kategorie
Ebenen | (zusammen (zusammen (zusammen mehr | ausgepragt;
mehr als 60% mehr als 60% als 60% Schule b. zwei Kategorien
auf regionaler* auf lokaler und und zentrale erreichen nicht 60%)
und Schulebene) | Schulebene) Ebene)
Finnland 2+ Lokal, (Schule)
Korea 4 Schule, Region
Australien 2 Land, (Schule)
Neuseeland 2 Schule, (Zentral)
England 2+ Schule, (Zentral)
Schweden 3 Schule, Lokal
Niederlande nur Schule | 1
Belgien Fr 3 Schule, Land
Norwegen** 3 Gemischt a. S, Lokal, Z
Japan 4 Lokal, Schule
Frankreich 3 Region, Schule
Danemark 3 Schule, Lokal
Island 3 Gemischt a. Lokal, S, Z
Deutschland 4+ Schule, Land
Osterreich 4 Gemischtb. S,R, L, Z
Tschechische Republik 3 Schule, Lokal
Ungarn 2+ Schule, Lokal
Spanien 3 Land, (Schule)
Luxemburg 2 Zentral,(Schule)
Portugal 3 Zentral, Schule
Italien 4 Schule, Zentral
Griechenland 2++ Zentral, (Schule)
Slovakische Republik 3+ Schule, Zentral
Rang 1-7 2,37 2(1) 2(1) 2(2) -
Rang 8-16 3,37 3(1) 3(2 - 3
Rang 17-23 2,89 1 1(1) 5(2) -

Legende: Jeweils Kombination von dominierenden Entscheidungsebenen, Reihenfolge nach dem Gewicht, Fett = stérkeres
Gewicht, () = deutlich geringeres Gewicht
* Region, Provinz, Land (intermediare Ebene)

** Gleichverteilung

Quelle: Zusammengestellt nach Schmid 2007, Grafik 2, S. 117.

Ansonsten verteilen sich die Lander etwa gleich auf die drei Haupt-Kombinationen, und es
ist auf dieser groben Ebene der Betrachtung kein klarer Zusammenhang mit den
Leistungsergebnissen zu erkennen. Local empowerment und dezentralisierte Birokratie
haben die gleiche Grundverteilung der Leistungsergebnisse, mit dem Schwerpunkt auf
mittleren und guten Ergebnissen, school empowerment hat eine polarisierte Struktur mit der
groReren Zahl an Landern am hinteren Ende der PISA-Ergebnisse, und zwei Landern mit
guten Ergebnissen.
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- Die Lander vom Typ dezentralisierte Blrokratie sind fast alle sehr groBe Lander
(Australien, Frankreich, Deutschland, Spanien, bzw. haben ausgepragte nationale
autonome Gruppierungen/Gebiete in sich (Belgien, Spanien) und in dem Land dieser
Gruppe mit den besten Ergebnissen ist auch das Gewicht der Schulautonomie gréRer als
das der Region (Korea), wie tUberhaupt in allen diesen Landern die Schule neben den
regionalen Einheiten nennenswertes Gewicht hat — Osterreich ist mit diesen Landern
jedenfalls in keiner relevanten Hinsicht zu vergleichen.

- Der Typus mit local Empowerment enthélt erstens Finnland, das in der Verteilung
der Entscheidungsstruktur ein exzeptioneller Fall ist, mit dem bei weitem héchsten
Gewicht der lokalen Community in Kombination mit einem eher kleineren Gewicht der
Schule und wenig zentralem Einfluss (bei den Ubrigen Landern dieses Typs sind mehr
Entscheidungsebenen involviert, auer in Ungarn, wo jedoch das Gewicht Schule-
Community im Vergleich zu Finnland umgekehrt ist). Mit Ausnahme Japans ist in den
Ubrigen Landern dieses Typus das Gewicht der Schule hodher als das der lokalen
Community, und dieses wird auch hoher, je weiter nach hinten ein Land bei den
Ergebnissen rutscht. Diese Struktur deutet darauf hin, dass die Qualitat der lokalen
Einheiten sehr wichtig ist, in Verbindung mit der Erwartung der institutionellen Okonomie,
dass die Rahmenbedingungen fir die Entscheidungen auf Schulebene extern gegeben
festgelegt werden mussen — die Kombination von hohem schulischem Gewicht mit
hohem Gewicht lokaler Entscheidungen begunstigt nach diesen Erwartungen
opportunistisches Verhalten. In Finnland ist die Entwicklung wirksamer lokaler Strukturen
bereits eine jahrzehntelange Prioritat (Laukkanen 1992), und die lokalen Strukturen sind
auch in Landern dieses Typus groRraumiger strukturiert als die Gemeinden in
Osterreich.>®

- Im Typus school Empowerment sind die L&nder mit guten Ergebnissen dem

Wettbewerbstypus zuzuordnen und das Gewicht der Schulautonomie ist bei weitem
dominierend. In den Landern mit schlechten Ergebnissen ist der Einfluss der Schule viel
geringer und es bestehen Merkmale einer deutlichen Mischung mit dem Burokratietypus:
entweder die zentrale Ebene dominiert ganz stark (Luxemburg, Portugal, Griechenland)
oder es gibt viele Entscheidungsebenen (ltalien, Slovakei).

Schlussfolgerungen: Governance ist zunehmend zu einer wichtigen Gestaltungsaufgabe
geworden, deren theoretische und empirische Grundlagen in den letzten Jahren bedeutend
weiterentwickelt wurden. In den meisten Landern haben bereits in den letzten beiden
Jahrzehnten bedeutende Governance-Reformen stattgefunden, deren Ausgangspunkt

*® Finnland: ca. 460 »municipalities* bei 5,2 Mio Einwohnern bzw. 338 000 gkm, Durchschnittsgré3e 11.000 Ew. bzw.
700 gkm; Schweden: unter 300 ,kommuns* bei 9,1 Mio Einwohnern bzw. 450.000 gkm, Durchschnittsgré3e 30.000
Ew. bzw. 1.500 gkm; Osterreich: 2.350 Gemeinden und 99 Bezirke bei 8,3 Mio. Einwohnern bzw. 84.000 gkm
Durchschnittsgréfe Gemeinden: 3.500 Ew. bzw. 36 gkm; Bezirke: 84.000 Ew. bzw. 850 gkm.
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meistens ein birokratisches System war, wie es in Osterreich nach wie vor existiert.
Wesentliche Charakteristika, die in Osterreich nach wie vor existieren, wurden in anderen
Landern abgeschafft, so dass das 6sterreichische System gewissermaflen bereits als Fossil
anzusehen ist. Eine wesentliche Frage der Reform betrifft die Zustandigkeiten der regionalen
Ebene, die auBler in groRen foderalistischen Systemen, mit der Reform buirokratischer
Systeme weitgehend reduziert oder abgeschafft wurde. Zentrale Vorgaben und Kontrolle in
Kombination mit lokalem Empowerment oder Schulautonomie erscheinen als die
wesentlichen alternativen leistungsfahigen Governance Systeme. Lokales Empowerment
erfordert wirksame lokale Strukturen, wie sie in Osterreich gegenwértig nicht gegeben sind.
Schulautonomie muss wirkliche Entscheidungsbefugnisse auf der Ebene der Prozesse und
des Einsatzes der materiellen und Personalressourcen bekommen, aber innerhalb klarer
Rahmenbedingungen (ber die Umfang der Ressourcen und die Arbeitsbedingungen des
Personals, sowie bei regelméaRiger zentraler Leistungsuberpriifung.

5.2. Anwendung auf Osterreich

5.2.1. Altbekannte Probleme in den Osterreichischen Schulgovernance-Strukturen

Osterreich hat im Rahmen des Systems von Schul-Governance zwei Grundprobleme, die in
den Diskussionen oft nicht entsprechend auseinandergehalten werden, was teilweise
konsequente und konsistente Diskussionen und Vorschléage erschwert:

- Erstens, Osterreich besitzt ein extensiv biirokratisches System, in dem die
bisherigen Ansatze und Vorschlage zur Veranderung in derart minimalen Veranderungen
verpufften, dass die Bezeichnung mit ,Autonomie” nicht gerechtfertigt erscheint;

- Zweitens, und genauso gravierend, ist dieses burokratische System selbst in seiner
inneren Rationalitat durch echte organisatorische Fehlkonstruktionen derart defekt, dass
es im eigentlichen Sinn eher als proto-blrokratisch zu bezeichnen ware.

Aus dieser Grundsituation resultieren in den Problemdefinitionen und Reformdiskussion zwei
unterschiedliche Grundthemen, die sich in verschiedenen Weisen verschlingen und
Uberlagern, erstens die Entbiurokratisierung und zweitens die Beseitigung der
Fehlkonstruktionen in Richtung Birokratisierung bzw. besserer Birokratisierung.

Es erscheint klar, dass diese gegenlaufigen StoRrichtungen, die nur die notwendige Reform
und Verbesserung gemeinsam haben, aber MaflRnahmen in gegenlaufiger Richtung
anstreben, keine effektiven politischen Resultate produzieren kénnen. De facto haben sich
auch diese beiden StofRRrichtungen in unterschiedlichen Politikfeldern unterschiedlich
niedergeschlagen: in der Bundesstaatsreform geht es — soweit Uberhaupt
Effizienzverbesserungen angestrebt werden — um bessere Buirokratisierung im Sinne
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effektiver und transparenter Ressourcenverwendung, wahrend es in den padagogischen
Diskussionen uber die Schulautonomie um Entbirokratisierung im Sinne der Verbesserung
der Leistungserbringung geht. In der politischen Diskussion im engeren Sinne geht es
jedoch weder um das eine noch um das andere, sondern vielmehr um Ressourcen,
Personalinteressen und Klassenschilerinnenzahlen. Auf dieser Ebene manifestieren sich
die Fragen vor allem in den Verhandlungen um den Finanzausgleich zwischen den
Gebietskorperschaften, wo es vordergriindig um Verteilungsprobleme v.a. zwischen Bund
und Landern geht, die jedoch de facto auch strukturelle Fragen wesentlich betreffen. Es
erscheint vollig klar, dass ohne einer sinnvollen und sachgerechten, evidenz-basierten
Verknlpfung dieser drei oder vier Themen und Aktionsfelder sich nichts verbessern kann
und auch vermutlich nichts &ndern wird, weil diese Aspekte eben ineinander greifen und ein
funktionierendes Governance-System diese Themen sinnvoll kombinieren und die
bestehenden Unstimmigkeiten und Widerspriiche auflésen muss.

5.2.2. Lésungsansatze und Reformstau: Autonomisierung, Finanzierung,
Arbeitsbeziehungen und Personalbewirtschaftung (Dienstrecht) und Finanzausgleich

Aufbauend auf den bisherigen theoretischen und empirischen Untersuchungen sind die
folgenden Themen zu identifizieren, die einer zusammenhdngenden LOsung in einem
abgestimmten Vorgehen oder Gesamtprogramm zuzufiihren waren:

1. Sinnvolle Lésung der Zustandigkeitsprobleme in der Verwaltung zwischen den Ebenen,
v.a. Ubereinstimmung von Aufgaben, Kompetenz und Verantwortung: Bundesstaatsreform
und Beseitigung der Anomalien einer wirksamen birokratischen Struktur

2. Schaffung geeigneter Rahmenbedingungen fur die padagogische Arbeit an den Schulen:
padagogische Autonomie und Beseitigung der burokratischen und organisatorischen
Einschniirung der schulischen Leistungserbringung

3. Entwicklung wirksamer Strukturen von Arbeitsbeziehungen und Industrial Relations im
Schulwesen, die den Anforderungen einer zeitgeméafRen Dienstleistungserbringung in der
Wissensgesellschaft entsprechen: Reform oder Abschaffung des Dienstrechtes und
Schaffung flexibler und attraktiver Arbeitsbedingungen bei Beseitigung der inflexiblen
tayloristischen Regelungs- und Vergiitungsstrukturen in der Personalbewirtschaftung.

4. Schaffung von Verteilungsstrukturen der offentlichen Mittel zwischen den
Gebietskorperschaften auf den verschiedenen Ebenen, die im Sinne vereinfachter
Zusaténdigkeitsstrukturen den Kriterien der Effizienz und Chancengleichheit entsprechen:
Uberpriifung der vorhandenen Praktiken des Finanzausgleichs und Abstimmung der
Verteilungsstrukturen mit den wesentlichen Entwicklungsfragen des Schulwesens.
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In den meisten dieser Bereiche gibt es — teilweise seit Jahrzehnten — mehr oder weniger
umfassende Vorarbeiten fir Reformen, die bisher nicht oder bestenfalls nur sehr
ansatzweise umgesetzt wurden. Die Zukunftskommission (2003) hat fur bestimmte Bereiche
— insbesondere im Bereich der Autonomisierung und des Bildungsmonitoring — bereits
wesentliche Eckpunkte entwickelt, die auf den friheren Arbeiten aufbauen. Es gibt mit den
Systemen Q.I.S. und QIBB wesentliche Ansétze zur Qualitatssicherung, es gibt Vorschlage
fir die weitgehende Autonomisierung auf Schulebene — dies scheint fiir Osterreich aufgrund
der internationalen Vergleiche der geeignetere Weg zu sein als ,local empowerment* da die
raumlichen Strukturen und Infrastrukturen sich grundlegend von den entsprechenden
Landern unterscheiden. Eine absolut dringliche Aufgabe bei Schritten in Richtung
Autonomisierung ware der Aufbau eines wirksamen Wissensmanagements basierend auf
einem Bildungsmonitoring. Die neue Bildungsdokumentation war ein Schritt in die richtige
Richtung, bedarf aber wesentlicher Erganzungen.

Zur Reform der Zustandigkeit gibt es klare Empfehlungen — beispielsweise des
Rechnungshofes — den gegenwartigen Zustand zu bereinigen und die Kompetenzen
insbesondere fur die Lehrerinnen beim Bund zu konzentrieren. Nach unseren
Untersuchungen ware dies in sachlicher Hinsicht unter Gesichtspunkten eines effizienten
Mitteleinsatzes ganz klar die richtige Losung — eine Uberantwortung der
Bundeskompetenzen zu den Landern wére unter allen moglichen Uberlegungen, von den
Erwartungen in eine sinnvolle Governancestruktur tber die Schlussfolgerungen aus der
Datenanalyse bis zu den praktischen Erfahrungen, der Weg in die 100% falsche Richtung.

Im Bereich der Arbeitsbeziehungen und der Personalbewirtschaftung bedarf es radikaler
Anderungen, fiir die jedoch bisher nur wenig geeignete Vorarbeiten geleistet wurden. Die
Diskussion bewegt sich stark auf der Basis des Status-quo und die Empfehlungen des
OECD-Gutachtens zur Lehrerinnenpolitik gehen ausdriicklich in eine andere Richtung als
die vorliegenden Vorschlage in Osterreich® (Delannoy et al. 2004, 24). Eine wirksame
Reform in diesem Bereich misste stark in die gegenwartigen input-orientierten und de facto
vollig intransparenten Regelungen und darauf aufbauenden Praktiken eingreifen, begonnen
von der Gegenstandsorientierung mit den tayloristischen Gewichtungsfaktoren bis zu den
Gummiregelungen Uber Teilungsziffern, etc. Das gegenwartige System der
Arbeitsbeziehungen und der Personalbewirtschaftung ist nicht geeignet, den wirklichen
Arbeitsaufwand zu belohnen und erzeugt einen Automatismus von Forderungen nach
Zusatzausgaben bei jeder Anderung der Tatigkeiten und macht es unmdglich, inhaltliche
Reformen umzusetzen, ohne dass damit unkontrollierbare finanzielle Konsequenzen
verbunden werden. Darliber hinaus widerspricht das gegenwartige System auch den

® “The current proposals for revising the salary scale, which would raise the salaries at entry and flatten them at the
end, may be counter-productive as it would make an already saturated profession even more attractive — and it
would reduce the incentive to continue working until full retirement age.” (Delannoy et al. 2004, 24)



I HS — Okonomische Bewertung des dsterreichischen Bildungswesens — 151

Grundséatzen eines effizienten Governance, indem ein Teil der Arbeit vollig inflexibel geregelt
ist, wahrend der andere Teil vollig frei verfiigbar ist und von den Lehrpersonen entschieden
werden kann, aber automatisch mitfinanziert wird. Beides widerspricht den Vorschlagen die
aus den okonomischen Modellen abgeleitet werden, indem nicht die richtigen Anreize
gesetzt werden. Nach diesen Vorschlagen soll zwar die Leistungserbringung autonom an der
Schule geregelt werden, die Eckpunkte des Arbeitsausmaf3es sind jedoch, unter
Berlcksichtigung von Leistungsanreizen, zentral zu regeln, da durch die Regelungen auf
lokaler Ebene oder auf Schulebene Anreize fiir opportunistisches Verhalten entstehen.
Insgesamt scheint der grundsétzliche Ansatz der Diskussion Uber den Mitteleinsatz in den
padagogischen Prozessen in Osterreich nicht in die richtige Richtung zu gehen, da in der
Regel implizit oder explizit von pé&dagogischen Idealen und unbegrenzten Mitteln als
Referenz ausgegangen wird, anstatt die Uberlegungen zum Arbeitsaufwand davon abh&ngig
zu machen, was mit gegebenen begrenzten Mitteln bestmdglich professionell zu machen ist.
In diesem Sinn ware eine ,Okonomisierung” der Uberlegungen zum Arbeitseinsatz ein
wesentlicher Bestandteil professioneller Entwicklung (und auch von ,Burn-out“-Prophylaxe
fur diejenigen, die ,trotz alledem das Unmdgliche versuchen®).

Die Verhandlungen zum Finanzausgleich sind wesentlich von Verteilungsgesichtspunkten
bestimmt und von den Ubrigen bildungspolitischen Aspekten im abgetrennt, aber oft mit
anderen regionalpolitischen Vorhaben und Konflikten verbunden. Eine Verbindung dieser
Uberlegungen und Systeme mit den notwendigen Reformen in den anderen
bildungspolitischen Bereichen wére aber notwendig.

Es wirde den Platz hier sprengen, eine Darstellung der verschiedenen Vorschlage und
Entwicklungen zu versuchen und diese nach ihren Starken und Schwachen zu werten. Diese
Arbeit konnte in einer oder mehreren Expertinnengruppen durchgefuhrt werden, mit dem Ziel
ein Gesamtkonzept fur die Governance-Reform zu entwickeln, die auch die teilweise
problematischen Neuerungen der letzten Jahre im Lichte eines Gesamtkonzeptes tberprift
(v.a. Bildungsdokumentation und Reform der Lehrerinnenbildung).
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6. Wissensmanagement

Im Bereich des Wissensmanagements gibt es grundlegende Schwachen, auf die seit
Jahrzehnten immer wieder hingewiesen wird (vgl. z.B. Eder et al. 2002, Kap.V), und es gibt
auch seit langerem konzeptionelle Vorarbeiten auf verschiedenen Aspekten, deren
Umsetzung aber einen systematischen Gesamtplan erfordern wirde. Die Errichtung neuer
institutioneller Strukturen ist ein wichtiger Teil dieser Entwicklung, kann jedoch einen
mittelfristigen inhaltlichen Plan fir das Zusammenwirken der verschiedenen Bestandteile
eines Wissensmanagement-Systems nicht ersetzen.

Das Wissensmanagement umfasst mehrere wesentliche Komponenten,

- erstens ein wirksames Systemmonitoring, das laufende und nutzbare
Managementinformationen produziert,

- zweitens ein effektives statistisches System flr die Produktion von Informationen zur
Erfullung der Rechenschaftspflicht,

- drittens geeignete Mechanismen der Rickkoppelung der Informationen fir die Nutzung in
der Qualitatssicherung und Qualitatsentwicklung, und

- viertens eine Komponente, die die vorhandenen Informationen als geeignete Basis fur
evidence based policy aufbereitet und auswertet.

Die gegenwartigen Strukturen des Wissensmanagement im 0Osterreichischen Schulwesen
sind nur sehr unzureichend geeignet, diese Funktionen zu erfillen.

Laufende und nutzbare Managementinformationen werden vor allem durch das
Personalinformationssystem des Bundes (UPIS) geliefert. Dieses System umfasst jedoch
nur den kleineren Teil des Schulwesens. Fir den gesamten Bereich der Schulen in den
Landern existieren keine vergleichbaren Informationen, und die Informationsflisse von den
Landern zum Bund sind durch offensichtliche Informationszurtickhaltung gekennzeichnet,
die den Anforderungen eines effektiven Managements wie auch den Anforderungen einer
transparenten Information Uber die Verwendung offentlicher Mittel nicht entsprechen. Eine
allgemeine Anwendung des UPIS, und die Nutzung dieser Informationen als Kern einer
Plattform fir Managementinformation ware zu empfehlen.

Hinsichtlich der Bereitstellung statistischer Informationen wurde mit der Umstellung auf eine
Individualstatistik ein wesentlicher Fortschritt erzielt. Jedoch haben die Umsténde der
Implementierung zu grofReren Problemen gefiihrt, die Uberhaupt die statistische Darstellung
fur rezente Jahre fast nicht moglich machen.

Dartiber hinaus werden die Managementinformationen und die statistischen Informationen
nach wie vor durch getrennte Kandle erfasst, was Doppelerfassungen und Uberdies
Erfassungsprobleme produziert. Als bei weitem effektivste Methode der Produktion
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statistischer Daten erweist sich die Verknupfung von Managementinformation und Statistik.
Die Bindung der statistischen Informationsproduktion an Finanzflisse und
Managemententscheidungen schafft geeignete Anreize, um zeitgerecht die erforderlichen
Daten akkurat zu produzieren und beseitigt Doppelerfassungen. Bei den grofRen
Fortschritten von eGovernment in Osterreich ist nicht einzusehen, warum eine effektive
Datenerfassung im Bereich des Schulwesens nicht moglich sein sollte. Die gesamte
Datenproduktion im Bereich des Bildungsdokumentationsgesetzes sollte in diesem Sinne
Uberprift werden und als Teil einer Gesamtlésung der Governance-Probleme behandelt
werden.

Die Entwicklung der statistischen Informationssysteme, und auch die Akzeptanz bei der
Datenzulieferung, hangt von der Nutzung im System, v.a. fur die Qualitatsentwicklung und
Qualitatssicherung, ab. Daher sollten die Schulen in die Rickkoppelungsprozesse Uber das
statistische Informationssystem einbezogen werden, indem erstens Referenzwerte fiir
bestimmte Typen von Schulen produziert werden und zweitens die Schulen fiir ihren eigenen
Bereich die Vergleichswerte besitzen sollten. Fir diesen Zweck sind Qualitatsindikatoren zu
entwickeln, die die verschiedenen Dimensionen von Information biindeln und verwerten,
insbesondere Schiilerinnen, Lehrerinnen, Infrastruktur, Arbeitsorganisation und Unterricht,
Finanzen und Kontextinformationen insbesondere (ber den sozialen und regionalen
Hintergrund. Entwicklungen in dieser Richtung sind im Gange, jedoch gibt es nach wie vor
grof3e Liucken in den erforderlichen Datenbestédnden. Es ist auch darauf hinzuweisen, dass
fur eine effektive Verwendung von Qualitatsindikatoren fiir die operativen Prozesse eine tief
aggregierte Datenbasis erforderlich ist, die insbesondere auch die erforderlichen
Kontexinformationen tber den sozialen und regionalen Hintergrund umfasst.

Fur die effektive Verwertung der Informationen fur evidence based policy sind erstens
intermediare Institutionen zwischen Politik und Statistik erforderlich, die gleichzeitig Giber eine
gewisse Unabhangigkeit von der Politik und Verwaltung einerseits und Uber einen Zugang
zur (akademischen) Wissenschaft und Methodologie andererseits verfigen. Zweitens hat es
sich in vielen Landern als produktiv herausgestellt, eine periodische datengestitzte
Berichterstattung tber die Bildungspolitik zu implementieren. Schritte in dieser Richtung sind
im Sinne der Entwicklung eines effektiven Wissensmanagement klar zu beftrworten.
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7. Zusammenfassung

Aufgabenstellungen, Datenbasis und Methodik

Die Aufgabenstellungen des Gutachtens sind:

1. Untersuchung des Status quo aufgrund vorhandener Studien und kurzfristig zuganglicher
Datenbasen in den folgenden thematischen Bereichen:

- Bedeutung des Bildungswesens in der Wissensékonomie

- Kosten und Effizienz des Osterreichischen Bildungswesens

- Reformanséatze und -erfordernisse der Governance- und Finanzierungsstrukturen im
Osterreichischen Bildungswesen

- Wissensmanagement und Evidence-based Policy

2. Aufarbeitung der Datenliicken und des Informationsbedarfes in Hinblick auf den
okonomischen Mitteleinsatz

3. Empfehlungen fur die Verbesserung des effizienten Mitteleinsatzes im Osterreichischen
Bildungswesen, und Herausarbeitung der Anforderungen fir ein effektives Governance-
System im  Hinblick auf die Verteilung der Zustandigkeiten und die
Finanzierungsmechanismen. Dies bildet einen wesentlichen Schwerpunkt der Studie.

1.1. Fur dieses Projekt wurden die verflgbaren nationalen und international vergleichenden
Studien aufgearbeitet, mit besonderem Augenmerk auf Studien, die auch 6sterreichische
Daten und Ergebnisse enthalten. In folgenden Bereichen wurden eigene zusatzliche
Recherchen und Auswertungen durchgefihrt:

- Uberprifung der Datengrundlagen und Plausibilitat der international vergleichenden
Ergebnisse

- Weitere Vertiefung der nationalen Datenbasen

- Updates von friiheren Untersuchungen mit ésterreichischen Daten.

1.2. Basierend auf dem Status-quo der bildungsékonomischen Forschung und
Theoriebildung wurde ein Review der Effizienz des dsterreichischen Bildungswesens mit
besonderem Schwerpunkt auf dem Schulwesen durchgefuhrt. Eine wesentliche
Fragestellung betrifft die Effizienz des bestehenden Governance-Systems. Soweit verfugbar,
wurden die dsterreichischen Datenbasen ausgewertet.

Ausgaben und Ertrage

2.1. Es besteht auf beiden Seiten von Ausgaben und Ertrdgen Informationsmangel und
Intransparenz. In den letzten Jahren wurde einiges verbessert, aber die Situation ist noch bei
weitem nicht befriedigend. In folgenden Bereichen ist der Informationsmangel besonders
gravierend:
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- Landeslehrerinnen, Vollzeitaquivalente (VZA) Lehrpersonal unter Beriicksichtigung von
Teilzeit und Mehrdienstleistungen, Einkommen des Lehrpersonals

- Prozessvariablen (z.B. effektive Klassenschilerinnenzahlen, Merkmale des Unterrichts,
Arbeitsorganisation und —zeit des Lehrpersonals)

- konsistente Gesamterfassung der Offentlichen Ausgaben disaggregiert nach
Bildungsbereichen und Regionen

- Soziale Ertrage

Schlussfolgerung 2.1,  Erforderlich ist ein  mittelfristiges Konzept fur ein
Wissensmanagement, das laufende und zeitgerechte Informationen fiir Management und
Politik liefert (insbesondere Bildungsmonitoring).

2.2. Die Ausgaben fir das 6sterreichische Schulwesen sind vergleichsweise hoch, und sie
sind in den letzten Jahren etwas zurickgegangen. Dies ist eher als sinnvolle
Rationalisierung denn als unsinnige Sparpolitk zu werten. Die ©6konomischen
Untersuchungen Uber effizienten Mitteleinsatz unterscheiden zwischen ausgabenorientierten
MaRnahmen und ergebnisorientierten MaRnahmen. Effizienzerhéhungen sind starker Uber
den ersten ausgabenorientierten Pfad der Rationalisierung zu erzielen: Gleiche Ergebnisse
mit weniger Mitteln.

Schlussfolgerung 2.2. Ausgabenerhdéhungen sind aus 6konomischer Sicht ohne
entsprechende Verbesserung der Transparenz und ohne klare Ziele und Begriindungen im
Hinblick auf Effizienzverbesserungen nicht zu empfehlen.

2.3. Die Ergebnisse des Schulwesens sind vergleichsweise durchschnittlich und stagnieren.
Sie werden an unterschiedlichen Kriterien gemessen: Beitrag zum Wirtschaftswachstum,
Beitrag zur Produktivitét, individuelle differentielle Bildungsrenditen, Lernergebnisse,
Retention und Vermeidung von Abbruch und Drop-out, Abschliisse. Aufgrund der immer
noch Uberwiegenden Input-Orientierung des Osterreichischen Bildungswesens gibt es eine
nur sehr unzureichende Beobachtung der Ergebnisse, die Politik und das Management
beruht nicht auf Ergebniszielen, daher ist ein effizienter Mitteleinsatz und seine
Verbesserung nicht Uberprifbar.

Schlussfolgerung 2.3. Die ,Ergebniskultur® muss auf allen Ebenen verbessert werden,
erstens durch Messung und Beobachtung, zweitens durch Zielsetzungen, drittens durch
Ergebnisorientierung der unmittelbaren Prozesse der Leistungserstellung (womdéglich
inklusive der Lehrerinnenbesoldung).

2.4. Die gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und sozialen Umgebungsfaktoren fur die
Leistungserbringung im Bildungswesen werden nicht beachtet. Es ist aus heutiger
bildungsékonomischer  Sicht klar, dass wirtschaftliche, regionale und soziale
Hintergrundfaktoren endogene Bestandteile der Leistungserbringung im Bildungswesen
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sind, die forderlich oder hemmend wirken kdnnen. Diese Umgebungsfaktoren, insbesondere
der familiare Hintergrund der Schilerinnen sind fir die Gerechtigkeit und Chancengleichheit
von wesentlicher Bedeutung.

Schlussfolgerung 2.4. Diese Faktoren, insbesondere der familidre Hintergrund der
Schilerinnen und das regionale Umfeld muss beachtet und gemessen werden, um einen
effizienten und gerechten Mitteleinsatz zu sichern.

Externe Effizienz

3.1. Die externe Effizienz wird an der Gegenlberstellung von Inputs und Outcomes
gemessen und druckt das Kosten-Nutzen-Verhéltnis im Bildungswesen aus. Outcomes sind
die weitergehenden mittel- und langerfristigen Ergebnisse des Bildungswesens und kénnen
auf gesellschaftlicher Ebene oder auf individueller Ebene festgestellt werden. Die
Ergebnisse auf gesellschaftlicher und individueller Ebene beruhen bisher auf schwachen
Datengrundlagen. Sie deuten auf eine nur durchschnittliche Effizienz bei hohen Ausgaben
hin.

3.2. Individuelle Renditen sind aus internationalen Vergleichsstudien verfugbar.
Internationale Vergleichsstudien (De la Fuente 2003; London Economics 2005) weisen fir
Osterreich leicht tberdurchschnittliche private Renditen nach. Zielkategorie von De la
Fuentes Schatzung ist die Rentabilitdt im Sinne eines Diskont- oder Zinssatzes. Dieser
entspricht dem Gegenwartswert der Grenzkosten und Grenzeinkommen, der durch eine
Grenzzunahme der Schulbildung einer reprasentativen Person des jeweiligen Landes
entsteht (vgl. De la Fuente 2003, 9). De la Fuentes Berechnungen der privaten Rentabilitat
berlcksichtigen auf der Kostenseite die individuellen direkten Schulungskosten (sofern
vorhanden Schulgebuhren, Kosten fur Bicher etc.), die Opportunitétskosten in Form von
Verdienstentgdngen bzw. auf der Ertragsseite die voraussichtliche Erhéhung der
Arbeitseinkommen (nach Steuern), wobei sowohl héhere Léhne als auch eine héhere
Beschaftigungswahrscheinlichkeit berticksichtigt werden.

De la Fuentes Schatzung der privaten Rentabilitat liegt fir die meisten der 14 einbezogenen
EU-Mitgliedstaaten (EU-15 ohne Luxemburg) zwischen 8% und 10%. Die héchste private
Rentabilitat wird im Vereinigtem Konigreich (13,9%) sowie in Portugal (12,3%) erzielt.
Osterreich rangiert mit einer privaten Rentabilitit von 10,5% bereits an dritter Stelle des
Samples. Die geringste private Rentabilitat wird in Belgien (8,6%), den Niederlanden (8%)
und Schweden (6,1%) erzielt.

De la Fuente weist darauf hin, dass die private Rentabilitat von Schulbildung in erster Linie
von den spateren Ldhnen sowie von Opportunitatskosten, hier insbesondere den
.entgangenen Lohnen“ bestimmt wird. Die beschéaftigungsbezogenen Effekte sowie die
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direkten Kosten spielen eine untergeordnete Rolle. Demnach ist davon auszugehen, dass in
Landern mit entsprechend hoherer Rentabilitdt auch entsprechend hohere
Einkommenseffekte wirksam sind bzw. die H6he der Loéhne sehr stark vom jeweiligen
Bildungsabschluss beeinflusst ist. Die Humankapitaltheorie argumentiert, dass eine hohe
private Rentabilitit die Anreize, in Bildung zu investieren, erhéht und damit auch die
Nachfrage nach Bildung ansteigt. Insofern kénnte man in Osterreich von einer
entsprechenden Anreizkompatibilitdt ausgehen.

Schlussfolgerungen 3.2. Im Hinblick auf individuelle Renditen weisen nationale und
internationale Studien auf eine positive private Rentabilitdt von Bildung hin. Zum einen lasst
sich daraus ein hohes Mal} an Anreizkompatibilitat der Bildungsteilnahme ableiten. Zum
anderen reflektieren diese Ergebnisse die relativ grole Abhangigkeit zu erwartender Léhne
von Ausbildungsabschlissen sowie ein relativ hohes MaR3 offentlicher Bezuschussung der
Bildungsteilnahme. Relativ hohe Bildungsertrage in Osterreich kénnten als Folge geringer
individueller Kosten bei relativ hohen individuellen Ertragen sein. Daraus lasst sich zum
einen eine hohe Anreizkompatibilitdt des Osterreichischen Bildungswesens ableiten, wenn
aber umgekehrt hoéhere, spatere Lohne von Seiten des Gemeinwesens subventioniert
werden, so stellen sich auf der anderen Seite Fragen der sozialen Gerechtigkeit.

3.3. Produktivitat und Wachstum. Der aggregierte Beitrag der Bildungsinvestitionen zum
Wirtschaftswachstum ist aus é&lteren Studien abzulesen. Auf OECD-Ebene etwa weisen
Bassanini und Scarpetta (vgl. 2001, 9 ff) einen positiven Einfluss von Humankapital auf das
Wirtschaftswachstum nach. Auf Grundlage einer Regressionsanalyse Uber 21 OECD Lander
im Zeitraum von 1971 bis 1998 fiihren Bassanini und Scarpetta das beobachtete
Wirtschaftswachstum auf ein Set von Determinanten zuriick. Neben anderen erklarenden
Variablen — wie physischem Kapital, Bevolkerungswachstum und verschiedenen politisch-
institutionellen Faktoren — integrieren sie den Humankapitalstock, gemessen an der
durchschnittlichen Anzahl von Schuljahren, in eine Wachstumsgleichung und schatzen so
die Bedeutung der erklarenden Variablen. Generell finden sie einen signifikant positiven
Effekt von Humankapital. (Bassanini, Scarpetta 2001): Im Durchschnitt fiihrt die
Verlangerung der Schulzeit um ein zusétzliches Jahr — dies entspricht in den Berechnungen
einem Anstieg des durchschnittlichen individuellen Humankapitals von 10 Prozent — zu
einem Anstieg des volkswirtschaftlichen pro Kopf Outputs von 4 bis 7 Prozent. Bassanini und
Scarpetta zeigen, dass der Anstieg von Humankapital in allen OECD L&andern einen
wesentlichen Wachstumsbeitrag geliefert hat.

In einem zweiten Schritt analysieren Bassanini und Scarpetta Unterschiede zwischen den
verschiedenen Landern. Dabei werden Abweichungen der Lander gegenuber der
durchschnittlichen Wachstumsrate der OECD im Zeitraum von 1970 bis 1990 in die
verschiedenen Determinanten zerlegt. Osterreich z&hlt in dieser Zerlegung zu jenen
Landern, bei denen das Wirtschaftswachstum, ausgehend von einem bereits relativ hohen
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Niveau, stark auf einen, relativ. zum OECD Durchschnitt Uberdurchschnittlichen
Humankapitalstock zurtickzufiihren ist.

Im internationalen Vergleich hat Humankapital aus Osterreichischer Sicht eine groRRere
relative Bedeutung als in Landern wie Belgien, Frankreich, Finnland oder lItalien, in denen
ein unterdurchschnittlicher Bestand von Humankapital keinen bis sogar negativen Einfluss
auf das Wirtschaftswachstum hatte. Gleichzeitig ist anzumerken, dass strukturell
vergleichbare Lénder, die also ausgehend von einem bereits hohen urspringlichen BIP-
Niveau einen relativ positiven Wachstumspfad beschritten haben, haufig einen hdheren
Wachstumsbeitrag aus Humankapital ziehen (vgl. Schweiz und Norwegen, aber auch USA,
Kanada und Australien). In Anbetracht einer leicht Uberdurchschnittliche Anzahl von
Schuljahren in Osterreich gegeniiber dem OECD Durchschnitt, kommt dem Humankapital in
den Ergebnissen eine relativ hohe Bedeutung zu. Gleichzeitig ist anzumerken, dass ein
relativ hoher Humankapitalstock in Landern wie den USA, Kanada oder Australien, aber
auch in Norwegen und der Schweiz eine wesentlich gréRere Bedeutung gehabt hat als in
Osterreich.

3.4. Soziale Ertrage. Die soziale Rentabilitit umfasst im Unterschied zur individuellen
Rentabilitat auf Kostenseite nicht nur individuelle Investitionen, sondern dartiber hinaus die
gesamten offentlichen bzw. fiskalischen Investitionen in das Bildungswesen bzw. auf
Ertragsseite positive Effekte auf die gesamte Produktivitat (Spill-overs). Theoretische
Grundlage sind wachstumstheoretische Ansatze, wonach Humankapital nicht nur die
Produktivitat des Einzelnen, sondern die gesamtwirtschaftliche Produktivitat erhéht. Kanale
der Erhdhung der gesamtwirtschaftlichen Produktivitat ist zum einen die allokative Effizienz,
die Optimierung von Fahigkeiten der Anwendung bzw. Generierung von Innovation sowie der
Wissensdiffusion. Barr (2001) halt diesbezliglich fest: ,Education may create benefits to
society over and above those to the individual. [...] Production benefits are a [...] potential
external benefit. They arise if education makes someone more productive, and also makes
others more productive.” Die Fahigkeit, sich an den technologischen Wandel anzupassen,
erhoht sich mit Humankapital. Darlber hinaus erhéht Humankapital die Mobilitat der
Arbeitnehmerinnen und hat damit Einfluss auf die Allokation von Arbeitnehmerinnen.

De la Fuente (2003) untersuchte, erganzend zur privaten Rentabilitét von Bildung (vgl.
oben), die soziale Rentabilitat von Bildung. Rentabilitat wird dabei neuerlich (vgl. oben)
definiert als Diskont- oder Zinssatz, der dem Gegenwartswert der finanziellen Grenzkosten
(eines zusatzlichen Schuljahres) und Grenzertréage entspricht. De la Fuentes Berechnungen
der sozialen Rentabilitdt berlicksichtigen auf Kostenseite die gesamten Ausbildungskosten
sowie die Gesamtzunahme des Outputs. Nach De la Fuentes Schatzung liegt die soziale
Rentabilitat einer Zunahme der Schulbildung in der EU durchschnittlich bei 9,7%, zwischen
8,3% in Finnland und 11,5% in Portugal (De la Fuente 2003, 43). Grundsatzlich ist fur viele
der 14 Vergleichslander (Vereinigtes Konigreich, Deutschland, Finnland) festzustellen, dass
die soziale Rentabilitdt etwas unterhalb der privaten Rentabilitat liegt. Auffallig ist dabei, dass
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die Rentabilitat in Osterreich mit 8,5% eher im unteren Bereich der Vergleichslander liegt.
Wahrend die private Rentabilitat in Osterreich mit 10,5% noch (iber dem Durchschnitt von
9,75% (dies entspricht dem dritthochsten Wert), fallt die soziale Rentabilitat in Osterreich
deutlich unterdurchschnittlich aus. Sie entspricht dem zweitniedrigsten Wert unter 14
Vergleichslandern. Fir die Differenz zwischen individuellen und sozialen Ertragen kann es
verschiedene Erklarungen geben: (1) Die Kosten, die zum groRten Teil von der Offentlichkeit
getragen werden und sich deshalb vor allem auf die soziale Rentabilitat (negativ) auswirken,
sind dberdurchschnittlich hoch, (2) die erwartete Zunahme der gesamtwirtschaftlichen
Produktivitéat sind unterdurchschnittlich niedrig.

De la Fuente implementiert direkte Kosten der Schulbildung in Form der Ausgaben pro
Schiller in Prozent des BIP pro Kopf. Dabei werden Ausgaben fir sekundéare und tertiare
Bildung des Jahres 1997 beriicksichtigt. Datenbasis ist die OECD Publikation ,Education at a
Glance’ des Jahres 2000. Die von De la Fuente verwendeten Daten weisen fir Osterreich
nicht nur die héchsten Ausgaben im sekundaren bzw. die dritthéchsten Ausgaben im
tertiaren Bereich aus, dartber hinaus ist der Anteil an 6ffentlicher Finanzierung relativ hoch.

Aktuellere Daten auf Basis der aktuellen Version von ,Education at a Glance’ (OECD 2006)
belegen, dass sich die Bildungsausgaben in Osterreich im Hinblick auf die Hohe bzw. auf die
Verteilung der Finanzierung nicht substantiell geéandert haben. So rangiert Osterreich
gemessen an Ausgaben pro Schiller in Prozent des BIP pro Kopf weiterhin im oberen
Bereich der von De la Fuente gewahlten Vergleichslander. Dies gilt nicht mehr fir den
Bereich der tertiaren Bildung, die aber in De la Fuentes Berechnung weniger stark gewichtet
ist.

Gleichwohl ist anzumerken, dass die Ausgaben in Osterreich zumindest stabil geblieben
bzw. sogar leicht zuriickgegangen sind, wahrend sich die Ausgaben in den vierzehn von De
la Fuente gewahlten Vergleichslandern eher erhéht haben. Im Bereich der sekundaren
Bildung weist Osterreich relativ deutlich hinter Portugal und knapp hinter Frankreich und
Italien nur mehr die vierthéchsten Ausgaben pro Schiiler (in Prozent des BIP pro Kopf) auf.
Im Bereich der tertidren Bildung (ohne Forschung und Entwicklung) weist Osterreich nur
noch die siebenthdchsten Ausgaben auf. Dies wirde ceteris paribus bedeuten, dass sich auf
Basis der aktuelleren Daten zumindest die relative Position Osterreichs betreffend die
soziale Rentabilitat ceteris paribus verbessert hat.

Der Finanzierungsschliissel zwischen &ffentlichen und privaten Quellen hat sich, sofern man
die Ebene ,primary, secondary and post-secondary, but non-tertiary education’ als
maRgeblich heranzieht, nicht verandert. Wurde die Finanzierung im Jahr 1995 zu 96,2% aus
offentlichen Geldern getragen, so betrug der Anteil im Jahr 2001 97,2%. Diese Werte lassen
sich nicht direkt auf die von De la Fuente verwendeten Daten (bertragen, da sich dieser
ausschlief3lich auf sekundére Bildung bezieht. Im Bereich der tertiaren Bildung ist jedenfalls
eine geringflgige Verlagerung der Finanzierung hin zu privaten Quellen erkennbar. Betrug
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der Anteil an o¢ffentlicher Finanzierung im Jahr 1995 noch 96,1%, so betrug dieser im Jahr
2003 nur noch 92,7%. Eine Verbesserung der sozialen Rentabilitét von Bildung
entsprechend den Schatzungen von De la Fuente ist hiervon jedenfalls nicht zu erwarten, da
fur die Berechnung der sozialen Ertrdge auf Kostenseite die Gesamtkosten der Bildung
relevant sind und die Verteilung zwischen 6ffentlichen und privaten Quellen hierfur folglich
nicht maRgeblich ist. Vielmehr ist davon auszugehen, dass die Verlagerung der Finanzierung
eine geringfugige Verringerung der an sich hohen privaten Rentabilitat bewirkt haben kénnte.

3.5. Die Outcomes des Bildungswesens beruhen auf gesellschaftlichen Ubereinkinften und
sind nicht eindimensional festzustellen. Wesentliche Beitrage beziehen sich neben den
unmittelbar 6konomischen Ertragen auf den gesellschaftlichen und sozialen Zusammenhalt
und die Gerechtigkeit des offentlichen Mitteleinsatzes. Dafir ist insbesondere das
Pflichtschulwesen essentiell. Daher ist Bildung nicht ein Gut wie jedes andere, das am
Besten durch den Markt bereitgestellt wird. Es ist jedoch aufgrund des hohen 6ffentlichen
Mitteleinsatzes erstens nicht zu rechtfertigen, dass andere gesellschaftliche Zielsetzungen
auf Kosten der 6konomischen Effizienz erreicht werden sollen. Zweitens ist die Erreichung
der anderen Zielsetzungen ebenso nachzuweisen wie die ©6konomische Effizienz,
andernfalls kann von einem effizienten Mitteleinsatz nicht gesprochen werden.

Die Hebel zur unmittelbaren Verbesserung der externen Effizienz sind in der 6konomischen
Forschung teilweise unklar und teilweise umstritten. Ein erster Hebel ist das Matching von
Angebot und Nachfrage in Arbeitsmarktprozessen (zur allokativen Effizienz vgl. oben) und
ein zweiter Hebel ist die Innovationspolitik im Rahmen der endogenen Wachstumstheorie.

Aghion und Meghir (2004) zeigen, dass der wachstumsférdernde Effekt von Humankapital
zum einen von der Art bzw. Zusammensetzung des Humankapitals, zum anderen vom Stand
der technologischen Entwicklung der jeweiligen Volkswirtschaft abhéngt. Ausgangspunkt ist,
dass ein positiver und statistisch signifikanter Zusammenhang zwischen Bildung und
subsequentem (nachlaufendem) Wachstum nur fir Lander mit vergleichsweise geringem
Humankapital nachweisbar ist. In Abwandlung der gangigen These, wonach Bildung generell
eher die Adoption und damit die Nachahmung und nachtragliche Anwendungen von
bestehenden technologischen Entwicklungen fordere, im Laufe des technologisch-
wirtschaftlichen Aufholprozesses aber generell an Bedeutung verliere, gehen Aghion und
Meghir davon aus, dass Innovation und Entwicklung der eigentliche Motor fiir das Wachstum
entwickelter Volkswirtschaften ist und Innovation selbst nur aus einem Bestand an
hochentwickeltem Humankapital generiert werden kann. Im Prozess des wirtschaftlichen
Aufholprozesses (catching up) kommt zunachst der Adoption technologischer Entwicklungen
eine wichtigere Bedeutung zu als der Innovation. Im Prozess der Adoption ist niedriges
Humankapital ausreichend. Die Situation &ndert sich aber, je weiter der technisch-
wirtschaftliche Prozess fortschreitet. Je naher eine Volkswirtschaft der sogenannten
Technology-Frontier, gemessen an einem Quotienten der TFP eines Landes gegenlber
jener des Technology-Leaders in Form der USA, kommt, desto wichtiger wird die Innovation.
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Gering entwickeltes Humankapital verliert in dieser Situation an Bedeutung, statt dessen
steigt die Bedeutung von hoch entwickeltem Humankapital. Aghion und Meghir zeigen, dass
bei einem konstanten Niveau nur dann wachstumsfordernde Effekte von Humankapital
ausgehen, wenn sich im Falle einer Nahe zur Technology Frontier die Zusammensetzung
zugunsten von héher-entwickeltem Humankapital (bzw. zu Lasten von weniger entwickeltem
Humankapital) verandert. Aghion und Meghir konstatieren: ,Holding the composition of
human capital constant, an increase in its aggregate level is always growth-enhancing.
However, holding its level constant, the growth-enhancing properties of human capital
depend on both its composition and the distance to the technological frontier. In particular,
we show that the growth-enhancing impact of skilled labor increases with a country’s
proximity to the frontier [...]. Conversely, the growth-enhancing impact of unskilled labor
decreases with the proximity to the frontier (Aghion, Meghir 2004, 3).“

Empirische Analysen (vgl. EU Kommission 2006, 186) der durchschnittlichen jahrlichen TFP
Wachstumsraten zeigen, dass sich in den 60er und 70er Jahren das TFP-Wachstum in den
meisten Landern verringert hat. In den 80er Jahren entwickelten sich in den Landern
unterschiedliche Trends. Wahrend in einigen Landern, etwa Belgien, Finnland, Spanien und
Osterreich das TFP-Wachstum weiter stagnierte bzw. abnahm, erhohte es sich in anderen
Landern (Danemark, Irland, Schweden). Wahrend die zweite Gruppe den positiven Trend in
den 90er Jahren fortsetzen konnte, stagnierte TFP-Wachstum in den Ubrigen Landern.
Osterreich zahlt zu den Landern mit einer eher durchschnittlichen bzw. stagnierenden
Entwicklung des TFP-Wachstums. Dies deutet auf eine schwache Innovationskraft der
Wirtschatft hin.

Schlussfolgerung 3.5.1. Das 0Osterreichische Bildungswesen ist mit dem breiten Schwerpunkt
der oberen Sekundarstufe auf Berufsbildung stark auf berufliche Spezialisierung eingerichtet.
Die Rolle der Allgemeinbildung ist im Hinblick auf die externe Effizienz erstens in ihrer
Funktion als Grundlage fiir das Weiterlernen im lebensbegleitenden Lernen und den Erwerb
von Grundkompetenzen von Bedeutung. Zweitens ergibt sich aus den neueren
bildungsékonomischen Studien Uber die wirtschaftlichen Effekte der Kompetenzen eine
Untersteichung der Rolle der Allgemeinbildung beim Erwerb der Basiskompetenzen. Drittens
ist die wichtige Funktion der Grundkompetenzen fur die Entwicklung der Zivilgesellschaft und
den sozialen Zusammenhalt in den vergleichenden Studien (an denen Osterreich leider nicht
teilgenommen hat) gut nachgewiesen.

Schlussfolgerung 3.5.2. In der Berufsbildung gibt es in vielen Bereichen Bestrebungen, die
Spezialisierung zuriickzunehmen und die Angebote auf den Bedarf abzustimmen (Steiner
2005b). Es gab in der Vergangenheit wenig Versuche und laufende Vorkehrungen, die
Wirksamkeit der Berufsbildung im Hinblick auf den Arbeitsmarkt zu tberpriifen sind erst am
Beginn. Eine Grundlagenstudie (Lassnigg/Markowitsch 2005) hat die wenig und nur sehr
allgemein spezifizierte Zielfunktion und die mangelnden Mechanismen einer objektivierten
Beobachtung des Matching von Angebot und Nachfrage wie auch die mangelnde
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Vorausschau von Angebot und Bedarf herausgearbeitet. Aus verschiedenen Initiativen
ergeben sich Ansatzpunkte fir die Verbesserung im Rahmen des Matching:

- Eine umfassende Initiative zu Verbesserung der Qualitat in der Berufsbildung (QIBB)
umfasst einen Plan zu Etablierung von laufender Qualitatssicherung und
Qualitatsentwicklung. Ein Kernbereich dieser Initiative besteht in der Etablierung von
Uberprifbaren Standards und von Mechanismen des Monitoring. Diese Initiative ist auch
eingebettet in die Entwicklung eines Nationalen Qualifikationsrahmens (NQR), der die
Osterreichischen  Qualifikationen in  Europa  vergleichbar machen und die
Ergebnisorientierung steigern soll.

- Die detaillierte Analyse der Bildungsrenditen gibt nahere Aufschliisse Uber die Entwicklung
der 6konomischen Ertrage in den verschiedenen groben Ausbildungsbereichen.

- In einem weiteren Ansatz wird versucht, das laufende Monitoring des Matching von
Angebot und Nachfrage zu verbessern.

- SchlieBlich wird mit den neuen Projektionen des Qualifikationsbedarfes auf
Bundesléanderebene ein besser Uberblick (iber das mittelfristige Zusammenspiel von
Angebot und Nachfrage entwickelt.

Schlussfolgerung 3.5.3. Fir die Forderung des Wachstums und der Produktivitdt durch
Innovation ist das Osterreichische Bildungswesen nach den vorherrschenden theoretischen
Erwartungen nicht gut strukturiert. Der Schwerpunkt liegt zu sehr auf den mittleren und zu
wenig auf den hoheren Qualifikationen. Je mehr der wirtschaftliche Aufholprozess der letzten
Jahrzehnte abgeschlossen ist, und je starker auch die neuen Mitgliedstaaten zur Technology
frontier aufschlieRen, wird auch Osterreich sich ndher an diese herankommen miissen. Nach
der endogenen Wachstumstheorie musste sich die Struktur der Ausbildung dann zunehmend
in Richtung Tertiarisierung &ndern. Diesen Fragen und der Entwicklung einer
Innovationsstrategie im Bildungswesen wird zunehmend starkere Aufmerksamkeit gewidmet
werden missen.

Interne Effizienz

4.1. Die interne Effizienz wird an der Gegenuberstellung von Inputs und Outputs gemessen
und drickt den effizienten Mitteleinsatz bei der unmittelbaren Leistungserstellung aus. Die
interne Effizienz ist notwendig, aber nicht hinreichend fur die Verbesserung der externen
Effizienz. Fur die Messung der internen Effizienz haben die internationalen
Leistungserhebungen wesentliche Fortschritte erbracht. Das &sterreichische Schulwesen
liegt in diesen Ergebnissen unglnstig, es werden mit zu hohen Aufwendungen
vergleichsweise zu geringe Ergebnisse erzielt.

4.2. Produktionsfunktionen. Die klassische bildungsékonomische Forschung versucht mittels
Produktionsfunktionen die Beziehung von Inputs und Outputs zu schéatzen. Ein wesentliches
Problem dieser Forschungen besteht darin, dass die zu erwartenden Effekte der



164 — Okonomische Bewertung des dsterreichischen Bildungswesens —IH S

aufgewendeten Ressourcen in Form von Personal (Lehrerinnen), Material und Raum auf die
Leistungsergebnisse nicht nachweisbar sind. Insbesondere die GrofRe der Schulklassen
ergibt (entgegen dem immer wieder in den bildungspolitischen Debatten unterstiitzten
Anschein) keine nachweisbaren Effekte auf die Leistungen. Dies hat vor allem dazu gefihrt,
erstens die Wirkungen der Umfeldfaktoren fir die Leistungserbringung der Schulen
(insbesondere die Wirkungen der sozialen Zusammensetzung der Schilerlnnengruppen
sowie der Klassenbildung und der ,peer Effekte”) zu analysieren und zweitens die
institutionellen Strukturen in ihren Wirkungen auf die Effizienz zu untersuchen (letzteres wird
im Kapitel 5 naher betrachtet). Fiir Osterreich gibt es auf dieser Ebene nur sehr rudimentére
Ergebnisse auf Basis von unsicheren Daten.

WoRmann (2003) hat Ergebnisse von Schilerinnen in Mathematik- und Wissenschaftstests
aus TIMSS als Produktionsfunktionsoutput herangezogen, um den Einfluss von
Schulressourcen, Familienhintergrund bzw. institutionellen Faktoren zu messen. Den
groten Einfluss hat demnach der Familienhintergrund der Schilerinnen, wahrend
Ressourcen, insbesondere Schulklassengrof3en, einen kaum messbaren Einfluss auf den
Erfolg haben. Letzteres ist fir Osterreich von Bedeutung. Unter den 17 untersuchten
Europaischen Landern (plus USA) ist die KlassengroRRe in Osterreich (10.6 im Durchschnitt)
bei weitem am niedrigsten (jedoch ist dieser Indikator schlecht gemessen, da es
tiberwiegend fehlende Werte gibt). Dementsprechend hat Osterreich auch die hochsten
Ausgaben pro Schilerln relativ zu BIP pro Kopf (35%). Die Auswirkung des
Familienhintergrunds auf die Schilerperformance ist in 7 europaischen Landern, darunter
auch Osterreich, sogar noch starker als in den USA. Eine wesentliche Determinante des
Familienhintergrund in Osterreich zeigt sich bei Familien mit Immigrationshintergrund: nur in
Schweden ist die Kluft zwischen Schulerinnen mit Migrationshintergrund zu den Ubrigen
Schilerinnen groRer als in Osterreich.

Wahrend keine bis lediglich schwache Hinweise auf einen Zusammenhang zwischen
Schulergebnissen und Ressourcenverwendung (zumindest in entwickelten L&andern)
gefunden wurden, hat sich die neueste Forschung den Auswirkungen von institutionell-
strukturellen Unterschieden gewidmet. Bishop und Wo6Rmann (2004) entwickeln ein
Principal-Agent framework, basierend auf einer Cobb-Douglas Produktionsfunktion, worin
sowohl Schilerlnnen und Regierungen ihre Interessen verfolgen. Durch Herausarbeitung
von Elastizitats-Koeffizienten im Equilibrium kdnnen die Anreizstrukturen von einigen
institutionellen Varianten abgeleitet werden. So wird eine positive Kausalitdt gegeniber
Schulergebnissen theoretisch postuliert, insbesondere fiir Schulsysteme mit zentralen
Prifungen und Kontrolle bei gleichzeitiger Schulautonomie (hinsichtlich Lehrmaterial,
Lernmethoden u.a., aber nicht hinsichtlich der Hohe des Budgets) — sowie bei Konkurrenz
durch (zumindest einige) privatgefuihrte Schulen.

WoRmann (2006) berichtet von der Bestatigung dieser institutionellen Einflussfaktoren in
empirischen Untersuchungen der Testergebnisse aus vier Untersuchungen (TIMSS, TIMSS-
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repeat, PIRLS, PISA). Davon ausgehend, dass sich das geringe Ausmalf3 an Privatschulen in
Osterreich nicht wesentlich &@ndern wird, sind die wichtigste Erkenntnisse aus der
international Vergleichstudien, dass Schulergebnisse besser sind

- in Schulen mit Autonomie in Prozess- und Personalentscheidungen,

- wenn Lehrer sowohl Anreize als auch Mdglichkeiten haben, angemessene Lehrmethoden
auszuwahlen,

- wenn Eltern ein Interesse an schulischen Angelegenheiten entwickeln,
- wenn der Fortschritt der Schilerinnen durch regelméafige Priifungen kontrolliert wird,
- wenn Schulen durch externe Prifungen zur Verantwortung gezogen werden, und

- wenn externe Prifungen und Schulautonomie kombiniert werden.

4.3. Efficiency frontier. Neuere Analysemethoden (Data Envelopment Analysis - DEA und
Free Disposable Hull - FDH) vergleichen die Input-Output-Verhéltnisse fir bestimmte
gegebene Einheiten (Schulen oder Lander) mit der Einheit mit dem jeweils besten Ergebnis.
Diese Methode verzichtet weitgehend auf Modellannahmen und hat auch den Vorteil, dass
der Vergleich sowohl inputseitig (das gleiche Ergebnis mit geringstem Ressourceninput —
Sparpotential) als auch outputseitig (das beste Ergebnis mit gleichem Ressourceninput —
Ergebnissteigerung) angestellt werden kann. In der Tendenz ergeben sich aus den
empirischen Schéatzungen inputseitig groRere Verbesserungspotentiale als outputseitig. In
empirischen Schatzungen schneidet Osterreich nicht gut ab.

Zwei wissenschaftliche Papers (Badescu 2006, Sutherland et al. 2007) untersuchen die
relative (In)effizienz von Landern (inklusive Osterreich). Dabei werden Effizienzwerte
gebildet, die von einer Gegenuberstellung von PISA Ergebnissen (Testergebnisse,
Heterogenitat) und verwendeten Ressourceninput(s) berechnet werden. Die Verwendung
von finanziellen Inputressourcen fiihrt zu einer Schatzung der cost efficiency, das
Heranziehen nicht-monetarer Quantitaten in der Analyse zu einer Berechnung der technical
efficiency.

Im CRELL Paper (Badescu 2006) wird Osterreich aufgrund mangelnder Informationen nur in
einer Modellversion (cost efficiency im Pflichtschulbereich) bertcksichtigt, und zwar
innerhalb einer Gruppe von insgesamt 14 EU Landern. Bei der direkten Gegeniiberstellung
(CRS®) der PISA-Ergebnisse im Fall von Lesetests mit kumulierten Ausgaben pro Schiiler
rangiert Osterreich an zweitletzter Stelle, nur die Performance von Danemark ist noch
weniger effizient. Bei einer alternativen Effizienzmessung, die davon ausgeht, dass fallende
Skalenertrage gegeben sind (NIRS®®) verbessert sich die relativen Position Osterreichs nur
geringfigig da in diesem Fall auch Italien als weniger effizient ausgewiesen wird. Diese

*" Constant returns to scales.
% Non-increasing returns to scales.
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Vergleiche bericksichtigen jedoch nur die Input-Output-Verhaltnisse, aber nicht die Position
bei der Leseféhigkeit — daher kann auch ein Land mit sehr schlechten PISA-Ergebnissen
vergleichsweise sehr effizient abschneiden, wenn es dies mit sehr geringen Ressourcen
erreicht.

In einer tiefergehenden Analyse der OECD (Sutherland et al. 2007) werden sowohl die
technical efficiency als auch die cost efficiency geschéatzt, und zwar innerhalb und relativ zu
einer groRReren Vergleichsgruppe von dreil3ig Landern, die aul3er Europaischen Landern
noch USA, Australien, Kanada, Japan, Korea, Mexiko u.a. inkludiert. Separate Analysen
wurden sowohl auf Schulebene (lber 6000 in diesem Sample) als auch auf einer
aggregierten Landerebene durchgefiihrt. Bei den untersuchten Modellspezifikationen wurde
am haufigsten der Quotient der Lehrerlnnen pro 100 Schilerinnen (wie bei Badescu) als
erster Input, sowie, als non-discretionary (d.h. nicht &nderbaren) soziotkonomische
Hintergrundvariable, der familiare Hintergrund der Schilerinnen als zweiter Input®
herangezogen. Die PISA-Testergebnisse wurden als erster Output mit einem Streuungsmal
der PISA Ergebnisse als zweitem Output erganzt, um auch Equity-Zielen der Schulbildung
gerecht zu werden.

Die Position von Osterreich liegt im unteren Durchschnitt (gerankt an 17. Stelle aus 30
Landern®) bei den PISA Ergebnissen. Im Hinblick auf die zweite Outputvariable, die
Homogenitét der PISA-Ergebnisse, belegt Osterreich den 22. Platz. MafRgeblich ist eine der
breitesten Streuungen von PISA Ergebnissen in Schulen. Lediglich Belgien, Deutschland,
Griechenland, Italien und Luxemburg weisen niedrigere Homogenitatswerte auf als
Osterreich. Aber auch nach MaRRgabe der Effizienz der PISA-Ergebnisse, d.h. wenn diese in
Relation zu schulischen Gegebenheiten der Ressourcen-Verwendung bzw. zum
Familienhintergrund auf Inputseite gesetzt werden, ist keine Verbesserung bei séamtlichen
Modellspezifikationen zu orten. Im Gegenteil, die Ranking-Position Osterreichs ist in
samtlichen DEA-Analysen bestenfalls durchschnittlich.

4.4, Als wesentliche Faktoren fur die interne Effizienz sind erstens die Fahigkeiten der
Lernenden, zweitens die fur den Unterricht aufgewendete Zeit, drittens die eingesetzten
Ressourcen, und viertens die sozialen Hintergrundfaktoren der Lernenden nachgewiesen.
Empirisch ergeben die eingesetzten Ressourcen oft keinen Einfluss auf die Ergebnisse,
Effekte des sozialen Hintergrundes und der Umgebung der Schulen sind wichtiger. In den
realen Bildungssystemen entstehen Selektionsspiralen, die auch modelltheoretisch erklart
werden: bessere Schilerinnen ziehen bessere Lehrerinnen und mehr Ressourcen auf sich.
Da die Fahigkeiten der Schilerinnen mit den Forderungen im sozialen Hintergrund

* Die Auswahl der zwei oben genannten Inputs wurde fundiert durch eine Regressionsanalyse (Stochastic Frontier
Analysis).
% |nkludiert Belgien-Flamisch sowie Belgien-Franzosich, ohne Korea
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zusammenhangen, wird durch diese Zusammenhange das Postulat der Chancengleichheit
verletzt. Die Zusammensetzung der Schulerinnen ergibt Uber die ,peer Effekte” noch einmal
eine Verstarkung der Segregation zwischen besseren und schlechteren Schulen in
stratifizierten Systemen, mit nachweisbaren Effekten von einer Generation zur néchsten.
~While integration may seem socially desirable, nevertheless the spontaneous allocation of
students could go in the opposite direction” Checchi 2006, 94). Im Hinblick auf die
Wirksamkeit und Effizienz des Ressourceneinsatzes lasst die bisherige Forschung einiges
offen. Es ist klar, dass der Ressourceneinsatz stabil nur geringe Effekte auf die Leistungen
hat, es ist aber weniger klar, durch welche Mechanismen dies erklart werden kann. Als
Erklarungsfaktoren werden angesehen, erstens dass die Schulen institutionell nicht auf
Profitmaximierung ausgerichtet sind, und daher keine Suche nach der optimalen
KlassengroRe stattfindet und Ressourcen ineffizient eingesetzt werden, zweitens technische
Faktoren der Analyse wie die oben genannte ,Endogenitéat der Fahigkeiten und die
Bedeutung der sozialen Hintergrund- und Umgebungsfaktoren aufgrund der
Selektionsspiralen sowie Probleme der Datenaggregation, drittens eine mdgliche
abnehmende Produktivitdt der Ressourcen, und viertens weitere empirisch gefundene
institutionelle Faktoren wie die multiple Zielfunktion der Schulen, variierende Autonomie und
Monitoringsysteme, Einfluss gewerkschaftlicher Organisation, und Wettbewerb zwischen den
Schulen. Manche Autoren sehen den bisherigen Ergebnisstand eher pessimistisch: Es sei
“...impossible to isolate cases of inefficient use of resources from cases of low-quality inputs,
since students self-sort in accordance with alternative features ...” (Checchi 2006, 105).
Diese Zusammenhange verweisen auf grundsatzliche bildungspolitische
Entscheidungsfragen, wie die zentrale Frage nach Widerspriichen zwischen Effizienz und
Gerechtigkeit: Grundsatzlich wird die Frage bildungsokonomisch so gestellt, ob ein
Ausgleich in Richtung Chancengleichheit im Rahmen der 6ffentlichen Bereitstellung der
Bildungssysteme angestrebt werden soll, oder ob im Rahmen der Bildungspolitik in die
Produktivsten Schuilerinnen und Bereiche investiert werden soll (,Elitebildung”) und die
Gerechtigkeit im Gegenzug durch Redistribution im Rahmen der Steuerpolitik hergestellt
werden soll. Als Strategie zur Verbesserung der Chancengleichheit wird streng
marktwirtschaftlich eine Verbindung von lokaler Finanzierung mit Bildungsgutscheinen
gesehen, die jedoch mit wesentlichen entgegenwirkenden Faktoren zu rechnen hat: erstens
den sozial unterschiedlichen Bewertungen von Bildung, zweitens der Tendenz zur Risiko-
Aversion unter den sozial Benachteiligten Gruppierungen, drittens sozialer Segregation der
Wohngebiete und damit zusammenhéangenden Mobilitdtsschranken. Frilhes ,Tracking®, d.h.
die Aufspaltung der Kinder und Jugendlichen in friihem Alter in unterschiedliche Schultypen
oder Stréme mit unterschiedlichen Anspruchsniveaus (wofir die dsterreichische Struktur mit
Hauptschule und AHS ein besonders drastisches Beispiel darstellt, weil eine derart friihe
Aufspaltung in entwickelten Landern fast nicht mehr vorkommt), ist ebenfalls mit der
Herstellung von Chancengleichheit in diesem Modell nicht vertraglich.

Schlussfolgerung 4.4. Wenn man diese generalisierten Ergebnisse auf das Osterreichische
System Ubertragt, so ist dieses in keiner der beiden Grundrichtungen mit den theoretischen
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Erwartungen stimmig, weder kann es die Anforderungen fir eine Strategie der
Chancengleichheit erfiillen, noch erfillt es die Strategie der Elitebildung mit Umverteilung:
Die Strategie der Chancengleichheit ist mit der frihen Aufteilung der Kinder und
Jugendlichen auf Hauptschule und AHS und auch mit den zentralistischen, inputorientierten
Finanzierungsmechanismen nicht kompatibel, da durch diese Struktur eine individualisierte
und bedurfnisgerechte Forderung nicht mdoglich ist und die Unterschiede der sozialen
Herkunft besonders stark reproduziert werden, wie auch z.B. die PISA-Ergebnisse zeigen.
Die Strategie der Elitebildung ist sowohl durch die inkonsequente Auslese im Bereich der
AHS als auch durch die mangelnde Redistribution im Steuersystem nicht erfiillt.

4.5. Osterreichische Ergebnisse. Einige nationale Forschungsprojekte haben wichtige
Beitrdge zu einzelnen Aspekten der Frage nach der internen Effizienz erbracht, die
Gesamtfragestellung ist jedoch durch nationale Forschung noch bei weitem unzureichend
abgedeckt. Bereits in den 1970ern wurde auf die institutionellen Probleme und die
mangelnde Erfassung der Finanzierung des Bildungswesens hingewiesen, die Erforschung
der Ergebnisse wurde jedoch bis TIMSS und PISA vernachlassigt. Seit den 1990ern wurden
einige Studien durchgefuhrt, die sich auf die Inputseite bezogen und einige wichtige
Probleme herausarbeiteten:

- Erstens wurde wiederholt gezeigt, dass die Aufwendungen fir das Schulwesen gegeniber
den Ansprichen langerfristig Uberproportional gestiegen sind und es wurde versucht die
Faktoren zu identifizieren, die zu dieser realen Kostensteigerung beigetragen haben. Im
wesentlichen bestehen die Aufwendungen aus dem Personalaufwand, der fir die Mehrzahl
des lehrenden Personals (die Landeslehrerinnen) nach wie vor véllig intransparent
verausgabt wird. Als die wesentlichen kostentreibenden Faktoren wurden erstens die
Reduzierung der Klassenschulerinnenzahlen, zweitens die Verweildauer im Schulwesen und
damit insbesondere auch die Zahl der Repetentinnen (die sich auch auf die
Klassenschulerinnenzahlen auswirkt), und drittens die Schilerinnenstunden laut Lehrplan
identifiziert. Diese Faktoren, die wesentliche Elemente der Produktionsfunktion des
Osterreichischen Bildungswesens ausmachen, sind institutionell als Elemente eines
komplexen Regelungsrahmens so gestaltet, dass sie politisch-organisatorisch nicht
kontrolliert und gesteuert werden koénnen. Die padagogischen MaRBnahmen werden
unabhangig von den o©Okonomischen Implikationen in einem komplexen System von
Regelungen so strukturiert, dass die 6konomischen Konsequenzen nicht sichtbar sind. Die
effektiven Klassenschilerinnenzahlen entstehen aufgrund eines uniiberschaubaren Systems
von gegenstands- und stundenbezogenen Teilungsziffern und sind de facto nicht bekannt
(die Durchschnittszahlen der Klassengrofen geben diese effektiven Gruppengréf3en nicht
adaquat wieder). Die Repetentinnen werden ebenfalls als 6konomisches Problem nicht
explizit bericksichtigt. Die Schilerinnenstunden ergeben sich aus den Lehrplanen, die im
Prinzip unabh&ngig von 6konomischen Uberlegungen gestaltet und weiterentwickelt werden
(exogen gesetzte Stundenkirzungen aus Spargrinden sind die Ausnahme, die die Regel
bestéatigen). Trotz mancher Versuche und Vorschlage, die Kostendynamik einzuschranken,
ist Osterreich voriibergehend zum teuersten Schulsystem des OECD-Raums mit den
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gleichzeitig grofiten Ausgabensteigerungen aufgestiegen.

- Zweitens wurde der Personaleinsatz im Schulwesen analysiert und in Abhangigkeit von
Schilerlnnenprojektionen modelliert. Diese Analyse ergab einige konkrete Anhaltpunkte fur
den Personaleinsatz im Bereich der Landeslehrerinnen, insbesondere aber auch ein Bild der
Komplexitdt und mangelnden Steuerbarkeit des Personaleinsatzes aufgrund der
bestehenden Regelungssysteme. Die Studie hat neuerlich die Problematik der Intransparenz
im Bereich der Landeslehrerinnen herausgearbeitet, und Uberdies auch die fehlende
Kooperationsbereitschaft etwa der Halfte der Bundeslander zutage geférdert, zu einer
verbesserten Transparenz beizutragen, indem sie nicht bereit waren, die nétige
Datengrundlage zur Verfigung zu stellen. Obwohl die wichtigsten Parameter im Prinzip
bekannt sind, und im Projekt ein System einer mittelfristigen Prognose fur den
Personaleinsatz und den damit verbundenen Finanzbedarf entwickelt wurde, wurde dieses
nicht implementiert und auch nicht vertieft oder weiterentwickelt.

- Drittens wurde fur den Bereich der Berufshildung eine Kosten-Nutzen-Analyse
durchgefiihrt, die auf die finanziellen Seite letztlich ziemlich ungunstige Kosten-Nutzen-
Verhaltnisse ergab, die in der Tendenz den ungiinstigen internationalen Ergebnissen zu den
sozialen Ertrédgen entsprechen.

- Schlielich wurde eine Analyse der administrativen Effizienz des Schulwesens
durchgefiihrt, die mit dem unzureichenden verfiigharen Datenmaterial zur Schatzung einer
betrachtlichen Effizienzliicke flhrte. Diese Studie aus dem Jahr 2005 hat die Position
Osterreichs relativ zu EU-15 plus Norwegen und der Schweiz auf Basis der von OECD
Daten®® (meistens 2001 oder 2002) verglichen und analysiert. Im Vordergrund stand dabei
Osterreichs Position in Relation zu ,Benchmarks* hinsichtlich der fiir Verwaltung relevanten
Indikatoren im Bereich der Pflichtschule.®®

Der Vergleich zeigte, dass die relativ hohen Bildungsausgaben pro Schiilerin in Osterreich
nicht allein durch das Gehaltsschema oder die aktuelle Altersverteilung zu erkléaren sind. Bei
beiden Komponenten liegt Osterreich eher im Mittelfeld. (Ausnahme ist die Salarprogression
der Lehrerlnnen mit hohem Dienstalter.) Osterreichs Schulen weisen einen im
internationalen Vergleich sehr hohen Anteil an Personalbewirtschaftungskosten auf. Das
heil3t, dass die Personalkosten der Lehrerinnen insgesamt weit tber den Ausgaben liegen,
die aufgrund von Altersverteilung der Lehrerinnen und dem Grundgehaltsschema im
Landervergleich als angemessen angenommen werden kdnnten. Um den westeuropéischen
Mittelwert zu erreichen, bedirfte es einer Reduktion der Personalbewirtschaftungskosten um

®' OECD Daten, allem voran “Education at a Glance”.

%2 primarstufe, Sekundarstufe | sowie Sekundarstufe Il entsprechen der International Standard Classification of
Education (ISCED) levels 1, 2 bzw. 3. In Osterreich ist die Entsprechung ISCED 1: Volksschule (1. bis 4. Jahr);
ISCED 2: Allgemeinbildende hohere Schule (Unterstufe), Hauptschule, Sonderschule, u.v.m. (5. bis 8. Jahr); bzw.
ISCED 3: Allgemeinbildende hohere Schule (Oberstufe), Mittlere Berufsbildende Schulen, Hohere berufsbildende
Schulen und Lehre, u.v.m. ab der 9. Schulstufe.
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mindestens 12 Prozent der jeweiligen Schulausgaben. Bei Volksschulen liegt der Wert noch
etwas hoher.

Es ist angesichts des vorliegenden, internationalen Datenmaterials kaum mdglich, diese
Diskrepanz restlos zu erklaren. Dennoch empfiehlt es sich weitere Anstrengungen zu
unternehmen, um zu Uberprifen,

1) wie Lehrerinnen in Osterreich Klassen zugeteilt werden,

2) welchen Einfluss die hohe Zahl an Schilerinnenstunden und die Erhdéhung der
Verweildauer aufgrund von Klassenwiederholungen haben,

3) welche Auswirkungen die Erstellung der Stundenpléane auf die Effizienz hat

4) in welcher Hohe Zulagen durch Abgeltung administrativer und/oder pédagogischer
Aufgaben zustande kommen, und

5) den Anteil der Verwaltungskosten in den Lehrerinnengehéltern bzw. im
Gesamtpersonalaufwand herauszufiltern. Nur in Osterreich sind Verwaltungsaufgaben als
zulagenrelevante Rahmenbedingungen auf allen drei Ebenen — Schuldirektorln, regionale
sowie nationale Ebene — angesiedelt.

Letztlich wurde die drastische Situation, die seitens der Aufgabenreformkommission
folgendermalRen zusammengefasst wurde, bisher trotz der bekannten Ergebnisse der
bildungsdkonomischen Studien nicht angetastet. Laut der Aufgabenreformkommission im
Rahmen der Bundesstaatsreform ,...nehmen sich die Kasuistik der verfassungsrechtlichen
Kompetenzverteilung, der Parteienproporz in verfassungs-rechtlichen Sonderbehérden, die
Zentralisierung der Entscheidungszustandigkeiten, die Diskrepanz von Entscheidungs-
Zustandigkeit und Leistungsverantwortung sowie die Behdabigkeit der umstandlichen
Entscheidungsablaufe als gewaltige Anachronismen aus.” (Bericht der
Aufgabenreformkommission 2001)

4.6. Die Analysen im Rahmen der gegenwartigen Studie zur internen und administrativen
Effizienz haben folgende Hauptergebnisse erbracht, die frihere Ergebnisse unterstreichen,
und kaum auf Verbesserungen hinweisen. Der empirische Teil der Studie widmet sich der
Frage, ob und inwieweit es Evidenzen fir den Einfluss des organisatorischen Splittings oder
Nicht-Splittings in der Schulverwaltung zwischen Schultypen (Landesschulen vs.
Bundesschulen) einerseits und Regionen (Bundesléander) andererseits auf Schulkennzahlen
gibt. Die Ergebnisse weisen auf bundeslanderspezifische Unterschiede im Bereich der
Pflichtschulen hin, die mit den verwendeten Faktoren nicht erklarbar sind und auch auf
Effizienz-Unterschiede hindeuten.

Im Bereich der allgemeinen Pflichtschulen sind sehr unterschiedliche Reaktionsweisen der
Bundeslander auf sinkende Schulerlinnenzahlen zu verzeichnen. In Wien, wo die Zahl der
Schilerinnen sogar leicht stieg, und in Karnten wurden etwa Uberdurchschnittlich viele
Schulen geschlossen bzw. zusammengelegt und somit die Dichte der Klassen, Schillerinnen
und Lehrerlnnen je Schule signifikant erhoht. Die Zahl der Lehrerinnen reduzierte sich, das



I HS — Okonomische Bewertung des dsterreichischen Bildungswesens — 171

Schilerlnnen/Lehrerinnenverhdltnis erhdhte sich. Insgesamt konnten in diesen beiden
Landern die Effizienzkennzahlen also deutlich verbessert werden.

Im Kontrast dazu stehen etwa die Lander Niederdsterreich, Oberdsterreich und Salzburg, wo
die Zahl der Schilerinnen zwar auch deutlich rticklaufig war, die Zahl der Schulen aber mehr
oder weniger konstant blieb. Daher entwickelten sich auch die Kennzahlen Klassen je
Schule, Schilerlnnen je Schule und Lehrerlnnen je Schule konform mit den
Schilerinnenzahlen, weswegen es zu keiner qualitativen Effizienzsteigerung kam. In letzter
Konsequenz reduzierte sich wohl auch die Zahl der Lehrerinnen, allerdings nicht im
potenziell moglichen Ausmal3.

Im Gegensatz zu den APS (Landesschulen) sind im Bereich der AHS und BMHS
(Bundesschulen) die Reaktionsmuster einheitlicher und im Sinne der Definition dieser Studie
auch effizienter. Die Zahl der Schilerlnnen je Siedlungsraum stieg leicht an, die Zahl der
Schulen blieb hingegen eher konstant. Der steigenden Nachfrage wurde im Bereich der AHS
durch zusatzliche Klassen je Schule begegnet. Insgesamt reduzierte sich trotz steigender
Schilerinnenzahlen die Zahl der Lehrer.

Bundesschulen weisen gegeniber Landesschulen konsistentere und homogenere
Reaktionen auf die Entwicklung der Schilerinnenzahlen auf und lassen dartber hinaus eine
generelle Rationalisierungstendenz im Sinne eines effizienteren Ressourceneinsatzes
erkennen. Die Unterschiede sind auf schulorganisatorische Vorgaben und landerspezifische
Prioritaten zurtckzufihren.

Bei Landesschulen steht die Entwicklung der Schilerinnenzahlen zwar in einem Bezug zu
jenen der Lehrerinnen, insofern die jahrliche Erstellung der Stellenplane nach Mal3gabe
ersterer erfolgt. Allerdings erweisen sich Ubergeordnete Vorgaben auf der Grundlage der
Landesschulgesetzgebung, wie die Kriterien der Schulsprengeleinteilung oder die definitive
Festlegung von Klassenschilerzahlen, die beide betréachtlichen Einfluss auf den Bedarf nach
Landeslehrern und die Definition schulfester Stellen austiben, als wesentliche zuséatzliche
Einflussfaktoren.

Alles in allem fuhrt die unterschiedliche organisatorische Ausgestaltung des offentlichen
Schulwesens in Osterreich zu betrachtlichen Unterschieden im Einsatz personeller und
raumlicher Ressourcen. Am Beispiel AHS und BMHS zeigt sich, dass zentrale
Organisationsstrukturen in Kombination mit einer zentralen Ressourcensteuerung zu einer
betrachtlichen Optimierung der Schulkennzahlen fihren kénnen. Insbesondere der Bereich
der allgemeinen Pflichtschulen weist hingegen noch betréchtliche Potenziale auf, darauf
weist die heterogene Entwicklung der relevanten Kennzahlen hin. Wéahrend in einzelnen
Landern die Kennzahlen der APS &hnliche Entwicklungsdynamiken wie die AHS aufweisen,
weichen diese in anderen Landern deutlich davon ab.
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Der unter dem Paradigma eines ebenso effizienz- wie qualitatsorientierten Einsatzes
gegebener Ressourcen angestellte Vergleich von Schultypen des 06sterreichischen
Schulsystems, die ein niedrigeres bzw. starkeres organisatorisches Splitting aufweisen, lasst
folgende Schlussfolgerungen zu: Die Schulverwaltungen auf der Ebene der Lander (APS)
weisen unterschiedlich konsistente Reaktionsweisen auf sinkende Schilerinnenzahlen auf.
Dementsprechend variieren die Entwicklungen der Effizienzkennzahlen betrachtlich. Eine
hohere Flexibilitdt in bezug auf den Erhalt bzw. Zusammenlegung von Schulstandorte
ertffnet hohere Potenziale fir einen effizienteren Einsatz des Lehrpersonals und der
schulischen Infrastruktur bei gleichzeitigem Erhalt der Unterrichtsqualitéat, gemessen am
Verhaltnis Schilerinnen zu Lehrerin. Die Flexibilitaét wird negativ beeinflusst durch fixe
Schulsprengelzuordnungen und schulfeste Stellen. Personalressourcen werden durch eine
de facto Aufhebung von Mobilitdt und Disponibilitit an einen Standort gebunden und
interschulische Arbeitsteilungen bzw. Schwerpunktbildungen im Sinne eines breiteren
Angebotsspektrums verunmdglicht. Die Prioritét des Erhalts von autonomen Schulstandorten
bei gleichzeitigem Ruckgang der Schilerinnenzahlen fihrt daher sukzessive zu einem
suboptimalen Einsatz der vorhandenen Ressourcen und zu einer relativen Erhéhung des
Personalbedarfs, ohne dass sich dadurch die Qualitat des Unterrichts verbessern wirde. Die
Schwelle fur die Zusammenlegung von Schulstandorten ist sehr hoch und erfolgt erst bei
einem uberdurchschnittlichen Rickgang der Schillerinnenzahlen.

AHS haben ahnlich den APS einen flachendeckenden Versorgungsauftrag zu erflllen,
dementsprechend variiert die Dichte der Schulen je Siedlungsraum. Im Unterschied zu den
APS sind die AHS aber durch eine hohe Homogenitét in bezug auf die Kennzahlen Klassen,
Schilerinnen und Lehrerlnnen je Schule gekennzeichnet. Die GréRen der Schulen sind
bundesweit sehr einheitlich, dementsprechend auch die Relationen von Schileraufkommen,
Mittel- und Personalaufwand. Darin auRert sich der Umstand, dass im Falle der AHS
Restriktionen, wie Schulsprengel, an den sich die Ubrigen Kennzahlen anpassen, nicht
gelten und einheitliche, von regionalpolitischen  Uberlegungen  unabhéangige
bedarfsorientierte Planungskriterien zur Anwendung kommen. An dieser Stelle sei darauf
hingewiesen, dass die Zumutbarkeitsbestimmungen der Erreichbarkeit einer Volksschule
nicht die gleichen sind wie eines Gymnasiums, daher der GroRRe einer Volksschule durch die
Siedlungsdichte insbesondere in ruralen Regionen Grenzen gesetzt sind. Allerdings missten
solche Problemstellungen auch im Falle einer einheitlichen Schule der 6-bis bzw. 10-bis 14-
Jahrigen gelést werden, da sich die Schuldichten und SchulgréRen bei konstantem
Schilerinnenaufkommen tendenziell den AHS anndhern mussten und rdumliche Distanzen
etwa durch ganztagige Schulformen zu neutralisieren wéaren.

Die Analyse der BMHS unterstreicht die einheitlicheren und offenkundig effizienteren
organisatorischen Reaktions- bzw. Interventionsmuster einer zentralen Steuerung. Die
BMHS sind durch einheitiche Reaktionsmuster gekennzeichnet. Die einzelnen
Schulstandorte wurden vergréert, also auch die Klassen- und Schulerinnendichte erhéht.
BMHS weisen allerdings eine geringere Homogenitat in bezug auf die Zahl der
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Schilerinnen, Klassen und Lehrer auf. Das ist zu einem Teil auf die teilweise sehr
unterschiedlichen fachlichen Ausrichtungen und Schwerpunkte zuriickzufihren, bei denen
einzelne Standorte oft den Bedarf des gesamten Bundesgebietes decken. Allerdings stieg
die Zahl der Lehrer der BMHS (berproportional an, was zu einer markanten Verbesserung
des Verhaltnisses Schilerin je Lehrerin fihrte.

4.7. Die Analysen zur internen Effizienz des Osterreichischen Bildungswesens fiihren zu
einem einigermalen paradoxen Resultat, demzufolge

- einem der im Vergleich teuersten Schulsysteme,

- mit einem Anteil von etwa einem Drittel bis zur Halfte sogar fiir die zahlende Stelle
weitgehend intransparenter Ausgaben (Landeslehrerinnen),

- von dem bestenfalls mittelmafige Leistungen erbracht werden,

- dem eine unkontrollierbare Tendenz zur Kostensteigerung innewohnt,

- wobei gravierende Hinweise auf eine ineffiziente Mittelverwendung bestehen und

- das auch durch Forschungsergebnisse nicht zu rechtfertigende noch zuséatzliche
Investitionen erhalt,

- von Seiten der Durchfihrenden aus dem System dringende Klagen tber unzureichende
Mittel gegeniiberstehen.

Offensichtlich weist diese Konstellation nicht nur auf gravierende Governance-Probleme hin,
sondern auch auf eine Situation, in der die Voraussetzungen fir die Losung dieser Probleme
nicht guinstig sind, indem die Eckpunkte seit Jahrzehnten bekannt sind und ignoriert werden,
die Informationsbasis geradezu systematisch unzureichend ist, das vorhandene
Regelungssystem eine hohe Komplexitat in Verbindung mit gravierenden Prinzipal-Agent-
Problemen aufweist (Bund-Lander-Interessenvertretungen), und die Politik in der
Haupttendenz keine Signale der Gegensteuerung erkennen lasst
(Klassenschilerlnnenzahlen).

Insbesondere der Bereich der allgemeinen Pflichtschulen weist also betrachtliche
Verbesserungspotenziale auf. Diese Verbesserungspotentiale werden unterstrichen durch
die Ergebnisse der Priifungen des Rechnungshofes, der durch seine Mdglichkeiten der
Einsichtnahme nicht nur eine Reihe von quantitativen Effizenzproblemen aufgedeckt hat (die
durch unsere beschrankten statistischen Méglichkeiten gar nicht sichtbar sind), sondern
auch vielfach auf die zumeist fehlende Planung der Lander und die teilweise alarmierende
Nicht-Einhaltung von Fristen (darunter teilweise auch der landereigenen Vorschriften)
hingewiesen hat und auch unzureichende Datenlieferungen der Lander im Bereich des
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Controlling herausarbeitet — mit der Empfehlung, ,auf eine Ubertragung der Diensthoheit

uber die Landeslehrer an die Schulbehdrden des Bundes hinzuwirken®.®

Schlussfolgerung 4.7.1. Die Verbesserung der internen Effizienz stellt weder in der
osterreichischen Offentlichkeit noch unter den Stakeholdern der Bildungspolitik einen
besonderen Wert dar — es herrscht eher das traditionelle Ideal der birokratischen
Rationalitdét vor, die Ressourcen zu maximieren. Es bestehen auch keine
selbstverstandlichen Voraussetzungen fir die Verbesserung der internen Effizienz: Erstens
ihre Messung und Beobachtung (Bildungsmonitoring), zweitens effektive Hebel und Anreize
zu ihrer Verbesserung (Output-Steuerung, effektives Management, leistungsorientierte
Finanzierung), drittens adaquate Beriicksichtigung der Umweltfaktoren (Instrumente gegen
soziale Benachteiligung, entsprechende Beriicksichtigung spezieller Bedurfnisse, z.B. von
Migrantinnen), viertens entsprechendes Selbstverstandnis und Professionalitéat (Orientierung
an professioneller Zielerreichung anstelle interessenpolitischer Maximierung von
Teilinteressen).

Schlussfolgerung 4.7.2. In den bildungs6konomischen Untersuchungen besteht ein
konsolidiertes grundséatzliches Ergebnismuster, das ganz wesentlich von den Prioritaten in
der Osterreichischen bildungspolitischen Diskussion abweicht: Die wichtigsten und
konsolidiertesten Faktoren fir die Schilerinnenleistungen sind die Hintergrundfaktoren (v.a.
der soziale Familienhintergrund) und die ,peer-Effekte”, d.h. die Wirkungen der Interaktionen
zwischen den Schilerlnnen mit unterschiedlichem Hintergrund in der Zusammensetzung der
Schulen und Klassen (die Klassenzusammensetzung) — tber diese Faktoren wird so gut es
geht der Mantel des Schweigens gebreitet, und es wird auch vermieden, diese Faktoren
Uberhaupt statistisch zu erheben (derartige Erhebungen sind auch in den Reformen der
Bildungsdokumentation nicht vorgesehen) — die unwichtigsten Faktoren mit fast keinen
nachgewiesenen Effekten (aufRer in Entwicklungslandern mit einem wesentlich niedrigeren
Ressourceneinsatz) stehen in den bildungspolitischen Diskussionen in Osterreich im
Mittelpunkt und sind Gegenstand wesentlicher bildungspolitischer Entscheidungen
(Ressourcen und Klassenschilerinnenzahlen). Die institutionellen Faktoren, die ebenfalls
von wesentlichem Einfluss sind, werden weitgehend unabhéngig von konsolidierten
Effizienzliberlegungen, aber unter groflem Einfluss eines Faktors, der in der Literatur
ausdricklich als effizienzmindernd charakterisiert wird, namlich der gewerkschaftlichen
Organisation, diskutiert.

e Rechnungshofprufbericht Bund 2007/2 Lehrpersonalplanung, S.7 Internet:

http://www.rechnungshof.gv.at/fileadmin/downloads/Teilberichte/Bund/Bund 2007 02/Bund 2007 02 2.pdf (Zugriff
am 9.07.2007)
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Governance

5.1. Fur das Pflichtschulwesen hat sich in der Bildungsékonomie weitgehend durchgesetzt,
dass wesentliche Argumente gegen eine marktwirtschaftliche Bereitstellung dieser
Leistungen sprechen. Wenn die Institutionen des Schulwesens jedoch nicht den
Bedingungen des Wettbewerbs auf der Basis des Preismechanismus unterliegen, stellt sich
das Problem der Effizienz. Es gibt keinen Grund anzunehmen, dass sich die Institutionen
von vornherein effizient verhalten, aber viele Griinde, dass dies nicht zu erwarten ist. Daher
sind auf der Grundlage der institutionellen Okonomie Modelle entwickelt worden, die die
Institutionen als Gestaltung von Anreizstrukturen fir die in den Systemen angesiedelten
Akteurlnnen auffassen. Dabei wird von Prinzipal-Agent-Strukturen ausgegangen, in denen
die Prinzipalinnen die Agentinnen mit der Durchfiihrung bestimmter Funktionen betrauen,
und alle Akteurinnen komplexe und widersprichliche Interessenstrukturen haben. Aufgrund
der wahrzunehmenden Funktionen werden in den Modellen die Kosten/Nutzen-Verhaltnisse
der verschiedenen Akteurlnnen analysiert und auf dieser Basis Anreizstrukturen entwickelt,
die eine bestmdogliche Leistungserbringung erwarten lassen. Fur alle Akteurlnnen wird
rationales Verhalten und eine Tendenz zu Opportunismus angenommen, d.h. die Gefahr,
eigene Sonderinteressen auf Kosten der Leistungserbringung des Systems zu verfolgen. Fur
die Prinzipallnnen werden aufRerdem Informationsprobleme angenommen, d.h. sie haben
nur begrenzt die Mdoglichkeit die Agentinnen zu kontrollieren, was die Notwendigkeit
geeigneter Anreizstrukturen unterstreicht. Im Rahmen der Bildungsékonomie hat sich in den
letzten Jahren auf theoretischer und empirischer Ebene eine Wissensbasis entwickelt, die
die Grundmerkmale fir ein effizientes Governance-System im Bildungswesen bestimmt. Fur
das Schulwesen gibt die folgende Darstellung eine Ubersicht tber die positiven und
negativen Faktoren fur die Sicherung der Qualitéat der Leistungserbringung.

Abbildung 99 Voraussage von positiven und negativen Faktoren fir Qualitat im
institutionellen Modell

Die Qualitat unterstiitzende Faktoren Die Qualitat beeintrachtigende Faktoren
- Privatschulen sollen einen gewissen Anteil ausmachen

fur Wettbewerb

- zentrale Prifungen

- Elterneinfluss - Einfluss der Lehrerinngewerkschaft

- zentrale Standards und Kontrolle
- Lehrerlnnenaufmerksamekeit fur
Schilerinnenbewertung

- Schulautonomie in Prozess- und Personalfragen - Schulautonomie iber Budget

- LehrerIinneneinfluss auf Lehrmethoden - Lehrerinneinfluss tber Arbeitsausmaf3
- (Verwaltung auf mittlerer Ebene)

Eine effiziente Anreizstruktur beriicksichtigt einerseits ein bestimmtes Zusammenspiel der
verschiedenen Akteurinnen (Politik, Verwaltung, Schulmanagement, Lehrerinnen,
Schilerlnnen, Eltern) und auch eine bestimmte Verteilung der Funktionen
(Leistungserbringung, Monitoring und Kontrolle, Verwaltung, Management). Die
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wesentlichen Eckpunkte einer effizienten Anreizstruktur im Schulwesen sind nach diesen
Modellen, die auch durch empirische Ergebnisse gestutzt sind:

- die Leistungserbringung soll mdglichst autonom durch die Schulen im Zusammenspiel von
Schilernnen, Lehrerlnnen und Schulmanagement erfolgen, diese Autonomie soll jedoch
nicht die Entscheidung Uber die Ziele und die wesentlichen Eckpunkte der Ressourcen und
der Arbeitsorganisation umfassen;

- um entsprechende Anreize fir die effektive und effiziente Leistungserbringung zu haben,
missen die Ziele zentral in Form operationeller Ergebnisse gesetzt werden und ihre
Einhaltung muss ebenfalls zentral Gberprift werden;

- die Verfiigung und Entscheidung tber das Ausmalf’ der Ressourcen und die wesentlichen
Eckpunkte der Arbeitsorganisation, insbesondere Arbeitszeit und Arbeitsausmalf3, sind durch
die Verwaltung aufRerhalb des unmittelbaren Einflussbereiches der Schule und der lokalen
Ebene, aber auch nicht zu weit entfernt vom Ort der Leistungserbringung, auszutiben.

Das Osterreichische System weicht von diesen Uberlegungen sehr weitgehend ab. Die
Funktionen sind auf die verschiedenen Verwaltungsebenen und Akteurlnnen so verteilt, dass
eine effiziente Leistungserbringung nicht gewébhrleistet ist. Die prinzipielle Ausgestaltung des
offentlichen Schulwesens in Osterreich, namentlich die Festlegung von Schulformen,
Schultypen und Bildungsinhalten, also den Lehrplanen fiir die einzelnen Typen, fallt in die
Zustandigkeit des Bundes. Die Entscheidung Uber Einrichtung oder Schlielung einer
allgemeinen Pflichtschule wird qua Definition von Schulsprengeln von der Landesregierung
getroffen, wobei der Aufwand fiir die Errichtung und Erhaltung dieser Schulen aber von den
Gemeinden bzw. Schulgemeindeverbande zu erbringen ist. Die Lander dben im
Pflichtschulbereich  lber die Mitbestimmung bei der faktischen Definition der
Klassenschulerzahlen und bei der Definition von Schulsprengeln, wobei in beiden Fallen
Kriterien des Klassen- bzw. Schulerhalts eine Rolle spielen, maRgeblichen Einfluss auf die
erforderlichen infrastrukturellen und personellen (Landeslehrerinnen) Ressourcen aus. Die
Verleihung  schulfester  Stellen  schréankt die Disponibilitat der vorhandenen
Personalressourcen und somit interschulische Kooperationen und Schwerpunktsetzungen
ein. Hingegen unterliegen allgemein- bzw. berufsbildendende mittlere und héhere Schulen
keiner  Sprengelzuordnung. Dariiber hinaus sind Organisationskompetenz  und
Kostentragerschaft sowie Verwaltung und Aufsicht des Lehrpersonals bei diesen Schultypen
auf derselben politischen Organisations- und Verwaltungseben (Bund) angesiedelt. Im
Bereich der allgemeinen Pflichtschulen obliegt die Kostentragerschaft fir Landeslehrer
ebenfalls dem Bund, allerdings werden Verwaltung und Aufsicht des Lehrpersonals von den
Landern autonom administriert. Darlber hinaus bestehen bei der organisatorischen
Ausgestaltung der Schulaufsicht der Lander (Landesschulrat, Bezirksschulrat) betrachtliche
Auslegungsspielrdume. Dementsprechend variiert die Organisation der Schulaufsicht unter
den Bundeslandern. Ergo: Nicht nur in bezug auf die Erhaltung und Errichtung von Schulen
sind Planungskompetenz und Kostentragerschaft der allgemeinen Pflichtschulen auf
unterschiedlichen politischen Zustandigkeitsebenen angesiedelt, sondern auch in bezug auf
Verwaltung und Aufsicht des Lehrpersonals.
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Schlussfolgerung 5.1. Aus der bildungsdkonomischen Forschung sind empirisch bestatigte
Faktoren fir effizientes Governance abzuleiten, die im dsterreichischen Governance-System
wesentlich verletzt sind. Die unginstigen Ergebnisse hinsichtlich externer und interner
Effizienz kénnen damit erklart werden. Eine effiziente Anreizstruktur beriicksichtigt einerseits
ein bestimmtes Zusammenspiel der verschiedenen Akteurlnnen (Politik, Verwaltung,
Schulmanagement, Lehrerinnen, Schilerlnnen, Eltern) und auch eine bestimmte Verteilung
der Funktionen (Leistungserbringung, Monitoring und Kontrolle, Verwaltung, Management).
Die wesentlichen Eckpunkte einer effizienten Anreizstruktur im Schulwesen sind nach diesen
Modellen, die auch durch empirische Ergebnisse gestitzt sind:

- die Leistungserbringung soll méglichst autonom durch die Schulen im Zusammenspiel von
Schulerlnnen, Lehrerinnen und Schulmanagement erfolgen, diese Autonomie soll jedoch
nicht die Entscheidung Uber die Ziele und die wesentlichen Eckpunkte der Ressourcen und
der Arbeitsorganisation umfassen;

- um entsprechende Anreize fir die effektive und effiziente Leistungserbringung zu haben,
mussen die Ziele zentral in Form operationeller Ergebnisse gesetzt werden und ihre
Einhaltung muss ebenfalls zentral Gberprift werden;

- die Verfiigung und Entscheidung tber das Ausmalf} der Ressourcen und die wesentlichen
Eckpunkte der Arbeitsorganisation, insbesondere Arbeitszeit und Arbeitsausmalf3, sind durch
die Verwaltung auf3erhalb des unmittelbaren Einflussbereiches der Schule und der lokalen
Ebene, aber auch nicht zu weit entfernt vom Ort der Leistungserbringung, auszuiben.

5.2. Operative Ziele und Rechenschaftslegung. Eine erste Aufgabenstellung fir effizientes
Schulgovernance besteht darin, Ziele zu setzen die fiir die Akteurlnnen in ihrer Umsetzung
klar sind und ein System der Uberpriifung ihrer Einhaltung zu entwickeln, das fiir die
Leistungserbringung Konsequenzen hat. Es besteht Klarheit dartuber, dass dieses System
auf zentraler Ebene angesiedelt sein sollte und dass die Ergebnisse der
Leistungsuberprifung den leistungserbringenden Akteurlnnen (Schulen, Lehrpersonen)
zurechenbar sein miissen. Ein derartiges System besteht in Osterreich nicht, es gibt aber
Bestrebungen und Anséatze in dieser Richtung in Form der Entwicklung von Standards
einerseits und eines Systems von Bildungsmonitoring andererseits. Es gibt auch bereits seit
langerem Vorschlage in Richtung einer Autonomisierung der Schulen.

5.2.1. Ergebnisziele: Standards fir Leistungen, Gerechtigkeit und sozialen Zusammenhalt.
Es besteht weitgehende Einigkeit dariiber, dass die Zielvorgaben im 0sterreichischen
Schulsystem nicht ergebnisorientiert formuliert sind. Fur die Leistungen wird an der
Entwicklung von Standards gearbeitet, ihre Implementierung ist nicht absehbar. Die
Dimension der Gerechtigkeit und des sozialen Zusammenhaltes wird bisher weitestgehend
vernachlassigt und es sind keine Schritte in dieser Richtung absehbar. Die Beteiligung an
den internationalen Leistungserhebungen und ihre nationale Auswertung und Verwendung
ist ein Schritt in die Richtung einer verstarkten Ergebnisorientierung, kann jedoch
flachendeckende nationale Initiativen nicht ersetzen.



178 — Okonomische Bewertung des dsterreichischen Bildungswesens —IH S

5.2.2. Weitestgehende Mdglichkeiten fir die Schulen, diese Ziele zu erreichen:
Autonomisierung auf Schulebene. Die Schulautonomie in Osterreich ist vergleichsweise sehr
gering und es gibt seit Jahren Uberlegungen und Bestrebungen in Richtung einer
verstarkten Autonomie, die bisher jedoch nicht zu nennenswerten Veranderungen gefihrt
haben. Hier besteht wesentlicher Entwicklungsbedarf, wobei eine Neuregelung auf einen
effizienten Ressourceneinsatz ausgerichtet sein und entsprechende Anreizstrukturen
schaffen sollte.

5.2.3. Qualitatssicherung:  Uberpriifung der Zielereichung. Es ist wvon der
bildungsdékonomischen Forschung klar, dass eine verstarkte Autonomie nur dann zu
besseren Leistungen fihrt, wenn die Leistungen von zentraler Ebene einer objektivierten,
transparenten und zurechenbaren Uberprifung unterzogen  werden. Die
Leistungsuberprifung ist im gegenwartigen System nach neueren Forschungsergebnissen
sehr problembehaftet, indem die Streuung der Leistungen bei vergleichbaren
Abschliissen/Qualifikationen sehr hoch ist. Qualitatssicherung sollte quantitative und
gualitative Elemente haben und auch mit Qualitatsentwicklung verbunden werden. Mit dem
Projekt zur Qualitatsentwicklung und Qualitatssicherung im 0Osterreichischen Schulwesen
(Eder et al. 2002) und mit der internetgestitzten Plattform Q.1.S. (Qualitéat in Schulen)
wurden wichtige Voraussetzungen und Vorarbeiten fur die Qualitatssicherung geleistet, die
jedoch bisher nur ansatzweise umgesetzt wurden.

5.2.4. Konsequenzen aus der Zielerreichung: Finanzierung und Sanktionen. Ein
wesentliches Element eine wirksamen Qualitatssicherung besteht darin, dass Abweichungen
von den Standards Konsequenzen auf der Ebene der Leistungserbringung haben muss. Die
Ergebnisse missen daher den leistungserbringenden Einheiten zurechenbar sein — eine
anonymisierte Darstellung geniigt nicht. Aus ©6konomischer Sicht sind sowohl positive
Anreize als auch Sanktionen erforderlich. Positive Anreize sind sowohl ausreichende
Ressourcen als auch verschiedene Formen von Belohnungen. Die Bereitstellung der
Ressourcen sollte nachvollziehbar fir die vorhandene Situation passend sein. Es gibt
Befunde Uber positive Effekte von leistungsgebundenen Zahlungen auf Schulebene wie auf
Personenebene. Auf der anderen Seite ist es aber auch notwendig, dass die Nichterfullung
der Leistungsvorgaben Konsequenzen haben muss, bis hin zu personellen Konsequenzen.
Es muss die Mdoglichkeit geben, Lehrpersonen, die die erforderlichen Leistungen nicht
erbringen, zu versetzen und letztlich auch zu kindigen, wie dies in der Privatwirtschaft der
Fall ist.

Schlussfolgerung 5.2. Im Sinne eines effizienten Systems von Schulgovernance sind von
zentraler Ebene Ziele zu setzen und zurechenbare regelméaRige Leistungsiberprifungen
durchzuftihren. Es sind operative und tberprifbare Ziele fir die Leistungserbringung und fiir
die Gerechtigkeit und den sozialen Zusammenhalt zu setzen, wobei die Schulen im Sinne
der Autonomisierung weitestgehende Mdglichkeiten haben mussen, die Ziele zu erfullen. Um
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geeignete Anreizstrukturen dafir zu schaffen muss das Ausmald der Zielerfillung auch
Konsequenzen fur die leistungserbringende Stelle haben.

5.3. Zustandigkeiten. Im Bereich der Zustandigkeiten weicht das Osterreichische System am
gravierendsten von den bildungstkonomischen Erwartungen fir ein effizientes Governance-
System ab. Diese Abweichungen betreffen die Gestaltung der verschiedenen Funktionen,
die Zahl der Zustandigkeits-Ebenen, die Verteilung der Zustéandigkeiten auf die Ebenen, wie
auch letztlich die Zustandigkeiten innerhalb der Ebenen. Wie bereits dargestellt, ist im
Bereich der Zustandigkeiten von der Analyse der Anreize Klar, dass die Leistungserbringung
autonom von den Schulen erfolgen sollte, und die Festlegung der Zielsetzungen wie auch
ihre Uberpriifung zentral angesiedelt werden sollten. Die Verwaltung sollte aus Griinden
einer Vermeidung von Interessenskollisionen nicht auf Schulebene und auch nicht auf
lokaler Ebene angesiedelt sein. Andererseits sollte sie auch nicht zu weit von der
Leistungserbringung entfernt sein, um nicht Informationsprobleme zu generieren. In groRen
Landern wird die zentrale Ebene als Verwaltungsebene nicht geeignet sein, daher werden
intermediare regionale Organisationen empfohlen. In kleinen Landern wie Osterreich spricht
jedoch nichts dagegen, die Verwaltung auf zentraler Ebene anzusiedeln. Eine wichtige Frage
besteht in der Abgrenzung der Zustandigkeiten, die im Bereich der Verwaltung anzusiedeln
sind, in Abgrenzung von der Politik einerseits und der Schulautonomie andererseits.

5.3.1. Gestaltung der Funktionen. Von den modelltheoretischen Uberlegungen, und
unterstitzt durch empirische Analysen werden bei den Funktionen drei grobe Bereiche
unterschieden: Erstens Zielvorgabe und -Uberpriufung (zentrale Ebene), zweitens die
Leistungserbringung (Schulebene), drittens Budget und Arbeitsausmalfd (nicht Schulebene).
Eine wesentliche Frage der Gestaltung der Schulautonomie betrifft damit die Spezifizierung
der autonomen Zustéandigkeitsbereiche. Diese sollen innerhalb eines von auf3en definierten
Rahmens bestimmt werden, der aus den von der Politik gegebenen Zielsetzungen und
Uberpriifungsmechanismen, den verfiigbaren Ressourcen, und den Regelungen iiber das
Arbeitsausmal’ bzw. tiber die Eckwerte der Arbeitsorganisation und Bezahlung besteht.

5.3.2. Zahl der Ebenen, sowie Uberschneidungen und Doppelgleisigkeiten. Nach den
internationalen Governance-Vergleichen sind in Osterreich zu viele Ebenen fiir
Schulangelegenheiten zustandig (und die Schule selbst ist flir zu wenig Angelegenheiten
zustandig). Wenn man marginale Zustandigkeiten mit weniger als 5% des Einflusses
ausklammert, so gibt es nach den Einstufungen in der PISA Erhebung unter 23 Landern nur
noch 4 Lander (Korea, Japan, Deutschland, Italien) wo ebenso wie in Osterreich vier
Entscheidungsebenen mit den Schulangelegenheiten betraut sind, in der Mehrzahl der
Lander sind es drei oder zwei Ebenen. Lander mit besseren PISA-Ergebnissen haben
weniger Ebenen. Eine Reduzierung der Ebenen ist fir die Effizienzverbesserung
angebracht. Daruber hinaus ist das dsterreichische System nicht nur durch eine zu grolRe
Zahl von zustandigen Ebenen, sondern auch durch Uberschneidungen und teilweise unklare
Zustandigkeiten charakterisiert, was jedenfalls ineffizient ist.
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5.3.3. Verwaltungsaufgaben und —ebenen. Gegenwartig sind die Verwaltungsaufgaben
schwerpunktméaRig auf Bund und Lander (und teilweise auch Bezirke) verteilt, wobei
unterschiedliche Bundeslander unterschiedliche Regelungen gewahlt haben. Insgesamt
ergibt sich eine sehr komplexe und unibersichtliche Struktur, die bereinigt werden sollte.
Insbesondere wenn die Schulen eine tatsdchliche Autonomie erhalten sollen, muss der
komplexe Uberbau bereinigt werden. Eine sinnvolle und entsprechend vereinfachte Struktur
ware eine Zustandigkeit des Bundes mit durchfiihrenden Stellen in den Landern, die die
Rahmenbedingungen fir die autonomen Schulen gewahrleisten: Budget und Eckwerte der
Arbeitsorganisation. Im Rahmen der Tarifverhandlungen wéare damit ebenfalls eine Starkung
der Arbeitgeberfunktion gegeben, die gegenwartig auf die Bundslénder zersplittert ist.

5.3.4. Spezialproblem: Trennung von Leistungserbringung und Verwaltung/Finanzierung
bzw. Auseinanderfallen von Finanzierung und Mittelverwendung bei Bund-Landern,
unterstrichen durch die Probleme der Informationszuriickhaltung der Lander. In der
Alternative der Umschichtung von Landeragenden zum Bund vs. Bundesagenden zu den
Landern spricht nichts fur die Verlagerung zu den Landern (aul’er abstrakten und
inhaltsleeren Subsidiaritats- und Anti-Zentralismus-Argumenten).

5.3.5. Innerhalb der Ebenen sind die Zustandigkeiten gegenwartig ebenfalls nicht im Sinne
effizienter Governance-Strukturen geregelt. Erstens bestehen bei den Landern teilweise
Doppelstrukturen  und  ungenutztes  administratives  Vereinfachungspotenzial —im
Zusammenspiel mit den nachgeordneten Dienstellen (Landesschulrite) und dem autonomen
Wirkungsbereich (Kollegien). Diese waren zu bereinigen. Die Bezirksschulrate sind aufgrund
ihrer N&he zur lokalen Ebene keine sinnvollen Governance-Einheiten und sollten
abgeschafft werden. Zweitens haben die Lehrpersonen in der gegenwartigen Regelung ein
Ausmald der Entscheidungsautonomie Uber ihre Arbeitsbedingungen, das im Sinne
effizienter Governance-Strukturen keine geeigneten Anreize setzt (die Entscheidung Uber
den Arbeitseinsatz, der Uber die Unterrichtsstunden hinausgeht, ist letztlich den individuellen
Lehrpersonen uberlassen und allein inputseitig, tGber ein uniberblickbares System von
Bezahlungskomponenten und Gewichtungsfaktoren inklusive einer hoher
Senioritatskomponente, die aufgrund der wachsenden Erfahrung im Hinblick auf das
sinkende zu erwartende Arbeitsausmald fir auf3erunterrichtliche Vor- und Nachbereitung
Uberdies kontraproduktiv ist). Drittens fihren die Regelungen (ber schulfeste Stellen,
Schulsprengelgrenzen und damit zusammenhéangende informelle Senioritatsregeln oft zu
kontraproduktiven Personaleinsatzstrategien auf Schulebene (beispielsweise werden neue
jungere Lehrpersonen teilweise nicht ausbildungsgerecht eingesetzt, wenn jemand ohne
entsprechende Ausbildung bestimmte Stunden schon langer ,besitzt").

Schlussfolgerung 5.3. Im Bereich der Zustandigkeiten weicht das Osterreichische System am
gravierendsten von den bildungsdkonomischen Erwartungen fir ein effizientes Governance-
System ab. Diese Abweichungen betreffen die Gestaltung der verschiedenen Funktionen,
die Zahl der Zustandigkeits-Ebenen, die Verteilung der Zusténdigkeiten auf die Ebenen, wie
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auch letztlich die Zustandigkeiten innerhalb der Ebenen. Diese Probleme sind auch seit
langem bekannt und wurden bisher aufgrund traditioneller Interessenpositionen und
Machtverteilungen nicht im Sinne effizienter Lésungen verandert. Erstens wére die Zahl der
Entscheidungsebenen zu verringern und Uberschneidungen zu beseitigen. Zweitens wéren
die Funktionen im Sinne effizienter Anreizstrukturen zu bereinigen. Die Personalverwaltung
ware beim Bund zu zentralisieren, da die vorhandenen Strukturen erstens im Hinblick auf
das Auseinanderfallen von Mittelaufbringung und Personaleinsatz bei den
Landeslehrerinnen und zweitens im Hinblick auf die intransparenten, auf neun Teilssysteme
zersplitterten, und insgesamt weniger effizienten Systeme bei den Landern zu hohen nicht
nachvollziehbaren Mittelverlusten fuhren. Eine Dezentralisierung zu den L&ndern wirde
dazu fuhren, dass das nachvollziehbar effizienteste System der Personalbewirtschaftung
zerschlagen wirde und dass eine Vielzahl von unterschiedlichen Systemen die
gegenwartige Intransparenz vervielfachen wirde. Drittens wéare das Dienstrecht auf ein
einheitliches Bundesdienstrecht mit einfachen Regelungen Uber Bezahlung und flexiblen
Regelungen Uber Personalrekrutierung und —einsatz wie es professionellen Dienstleistungen
entspricht, zu reduzieren. Bei diesen Neuregelungen sollte das langerfristige Ziel der
Schaffung effizienter Anreizstrukturen gegeniiber kurzfristigen Uberlegungen zum
Finanzvolumen im Vordergrund stehen. Es sollte auch der demografisch bedingte
langfristige Implementationshorizont von Neuregelungen auf die Dringlichkeit von
MaRnahmen hinweisen.

5.4, Finanzierungsmechanismen. Ein  wesentliches  Element fir effiziente
Governancesysteme sind die Finanzierungsmechanismen. Formelbasierte Finanzierung auf
der Basis von Schulerinnen und die schulische Verfligung Uber Globalbudgets sind die
wichtigsten Vorschlage fur effiziente Systeme. Damit wird quantitativ auf die Nachfrage und
das Umfeld reagiert, und den Schulen wird die Mdglichkeit gegeben, die Ressourcen
entsprechend ihren Notwendigkeiten einzusetzen. Auch hier ist das dsterreichische System
das Gegenteil dessen, was als effizient klassifiziert wird. Es besteht aus einer Symbiose
zwischen der hochgradig unubersichtlichen und intransparenten Personalbewirtschaftung
einerseits und den ebenso unubersichtlichen und intransparenten Besoldungsregelungen
andererseits. Das System generiert aus sich heraus in unsteuerbarer Weise die Kosten. Die
Schulen haben keine Mdglichkeiten steuernd einzugreifen, aul3er das System zu Uberlisten
(was angeblich nicht so selten erfolgreich geschieht).

5.4.1. Formula Funding. Von den internationalen Erfahrungen her ist die Methode der
Finanzierung nach den Schilerinnenzahlen (unit costs), in Verbindung mit bestimmten
Gewichtungen fir die Erreichung von bestimmten Forderungszielen (formula funding) als
wirksame Methode sowohl hinsichtlich der Effektivitat und Transparenz als auch hinsichtlich
der Erreichung von Gerechtigkeit anzusehen. Diese Methode erlaubt eine Gesamtsteuerung
Uber die Festlegung der Ziele und die Nachvollziehbarkeit und Transparenz der Finanzflisse
und kann bei entsprechender Konstruktion auch den Schulen und Bildungsanbietern
entsprechende Mdglichkeiten des Mitteleinsatzes bieten. Ansatzweise wird diese Methode in
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Osterreich  bereits  praktiziert, beispielsweise erfolgt die  Finanzierung im
Fachhochschulwesen in Form von unit costs, an den Bundesschulen ist die Finanzierung
Uber die Festlegung der Werteinheiten nachvollziehbar an die Entwicklung der
Schillerinnenzahlen gebunden, im Bereich der Lehrlingsausbildung werden 6ffentliche
Forderungen teilweise an die Zahl der unter bestimmten Bedingungen aufgenommenen
Lehrlinge gebunden. Wesentlich an der Methode des formula funding ist, dass die
Bildungseinrichtungen damit im Prinzip die Moéglichkeit bekommen kdnnen, mit ihren Mitteln
zu selbsténdig wirtschaften, und dass aber gleichzeitig die Regulierung und Kontrolle nach
offentlichen Zielsetzungen gesichert bleiben kann. Diese Methode entspricht dem Modell
des regulierten Wettbewerbes, und hat insofern Vorteile gegentuber einer Dezentralisierung
oder Lokalisierung der Finanzierung, da die letztere Alternative zu Intransparenz fuhrt, und
insbesondere die Gewahrleistung von Gerechtigkeitszielen gefahrdet.

5.4.2. Leistungsanreize fir das Lehrpersonal. Ein zweiter Aspekt der Lenkung von
(zusétzlichen) Finanzierungsstrémen liegt auf der Ebene von Leistungsanreizen fur das
Lehrpersonal. Der Einsatz von Leistungsanreizen beruht notwendigerweise auf Methoden
der Beurteilung der Leistungen, die belohnt werden sollen. Eine zweite Frage betrifft den zu
erwartenden Effekt den materielle Anreize Uber eine entsprechende Gestaltung der
Entlohnungsstrukturen auf das Verhalten der Lehrpersonen haben. Das gegenwartige
System der Beschéftigung und Besoldung der Lehrkréfte, das einerseits auf verschiedenste
Kategorien aufgesplittert ist, und andererseits durch die historisch gewachsenen
Regelungen den Strukturen der Tayloristischen Arbeitsorganisation der Industrie des letzten
und vorletzten Jahrhunderts entspricht wéare in Richtung der Anforderungen einer
zeitgemafRen Dienstleistungsorganisation grundlegend umzubauen.

5.4.3. Tragerschaft. Eine konsequente Autonomisierung der Schulen wirde erfordern, dass
eine Konstruktion der Tragerschaft gefunden wird, die direkt mit den Schulen verbunden ist,
oder — insbesondere im Falle von landlichen Klein- und Kleinstschulen — eine Gruppe von
Schulen bzw. Schulstandorten (im Sinne von regionalen Bildungszentren) umfasst. Nach
vorhandenen Vorschlagen konnte die Tragerschaft einer Schulgemeinde Ubertragen werden,
die im Rahmen eines formelbasierten Globalbudgets auf Basis der Schilerinnenzahlen im
Rahmen der zentralen Leistungsuberprifung die Moglichkeit hat, mit ihren Ressourcen zu
wirtschaften. Im Falle nicht zufriedenstellender Leistungen muss die Bundesbehorde die
Mdoglichkeit haben, in die ansonsten autonome Leistungserbringung und Personalpolitik
einzugreifen (und beispielsweise Lehrkrafte zu versetzen oder auch bei nicht
entsprechender Leistung zu kiindigen).

Schlussfolgerung 5.4. Im Hinblick auf die Finanzierungsmechanismen haben sich als
geeignete effizienzférdernde Instrumente erstens der Einsatz von unit costs in Verbindung
mit ziel- und bedarfsorientierten Gewichtungsfaktoren (formula funding) und zweitens
leistungsbezogene Finanzierungskomponenten als geeignet herausgestellt. Im Sinne der
Autonomisierung kénnten die Schulen bei entsprechenden Reglungen zur Tragerschaft tber
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Globalbudgets auf Basis der Schilerinnenzahlen, unter Berticksichtigung von transparenten
zusatzlichen  Erfordernissen  (unter  Berlcksichtigung  sozialer und  regionaler
Hintergrundvariablen) und gegebenenfalls Leistungskomponenten (unter Beriicksichtigung
der Ergebnisse) finanziert werden.

5.5. Osterreich hat im Rahmen des Systems von Schul-Governance zwei Grundprobleme,
die in den Diskussionen oft nicht entsprechend auseinandergehalten werden, was teilweise
konsequente und konsistente Diskussionen und Vorschléage erschwert:

- Erstens, Osterreich besitzt ein extensiv biirokratisches System, in dem die
bisherigen Ansatze und Vorschlage zur Veranderung in derart minimalen Veranderungen
verpufften, dass die Bezeichnung mit ,Autonomie” nicht gerechtfertigt erscheint;

- Zweitens, und genauso gravierend, ist dieses burokratische System selbst in seiner
inneren Rationalitat durch echte organisatorische Fehlkonstruktionen derart defekt, dass
es im eigentlichen Sinn eher als proto-burokratisch zu bezeichnen wére.

Aus dieser Grundsituation resultieren in den Problemdefinitionen und Reformdiskussion zwei
unterschiedliche Grundthemen, die sich in verschiedenen Weisen verschlingen und
Uberlagern, erstens die Entburokratisierung und zweitens die Beseitigung der
Fehlkonstruktionen in Richtung Blrokratisierung bzw. besserer Birokratisierung.

Es erscheint klar, dass diese gegenlaufigen StoRrichtungen, die nur die notwendige Reform
und Verbesserung gemeinsam haben, aber MaRnahmen in gegenlaufiger Richtung
anstreben, keine effektiven politischen Resultate produzieren kénnen. De facto haben sich
auch diese beiden StoRrichtungen in unterschiedlichen Politikfeldern unterschiedlich
niedergeschlagen: in der Bundesstaatsreform geht es — soweit Uberhaupt
Effizienzverbesserungen angestrebt werden — um bessere Burokratisierung im Sinne
effektiver und transparenter Ressourcenverwendung, wahrend es in den padagogischen
Diskussionen uber die Schulautonomie um Entbirokratisierung im Sinne der Verbesserung
der Leistungserbringung geht. In der politischen Diskussion im engeren Sinne geht es
jedoch weder um das eine noch um das andere, sondern vielmehr um Ressourcen,
Personalinteressen und Klassenschilerinnenzahlen.

In den meisten der wichtigsten Bereiche mit Reformbedarf gibt es - teilweise seit
Jahrzehnten — mehr oder weniger umfassende Vorarbeiten fir Reformen, die bisher nicht
oder bestenfalls nur sehr ansatzweise umgesetzt wurden. Die Zukunftskommission (2003)
hat fur bestimmte Bereiche — insbesondere im Bereich der Autonomisierung und des
Bildungsmonitoring — bereits wesentliche Eckpunkte entwickelt, die auf den friheren
Arbeiten aufbauen. Es gibt mit den Systemen Q.1.S. und QIBB wesentliche Anséatze zur
Qualitatssicherung, es gibt Vorschlage fur die weitgehende Autonomisierung auf Schulebene
— dies scheint fur Osterreich aufgrund der internationalen Vergleiche der geeignetere Weg
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zu sein als ,local empowerment* da die raumlichen Strukturen und Infrastrukturen sich
grundlegend von den entsprechenden Landern unterscheiden. Eine absolut dringliche
Aufgabe bei Schritten in Richtung Autonomisierung ware der Aufbau eines wirksamen
Wissensmanagements  basierend auf einem  Bildungsmonitoring. Die  neue
Bildungsdokumentation war ein Schritt in die richtige Richtung, bedarf aber wesentlicher
Ergdnzungen. Es wirde den Platz dieses Gutachtens sprengen, eine Darstellung der
verschiedenen Vorschlage und Entwicklungen zu versuchen und diese nach ihren Starken
und Schwachen zu werten. Diese Arbeit kdnnte in einer oder mehreren Expertinnengruppen
durchgefiihrt werden, mit dem Ziel ein Gesamtkonzept fir die Governance-Reform zu
entwickeln, die auch die teilweise problematischen Neuerungen der letzten Jahre im Lichte
eines Gesamtkonzeptes Uberprift (v.a. Bildungsdokumentation und Reform der
Lehrerinnenbildung).

Schlussfolgerung 5.5.1 Aufbauend auf den theoretischen und empirischen Untersuchungen
sind die folgenden Themen zu identifizieren, die einer zusammenhangenden Lésung in
einem abgestimmten Vorgehen oder Gesamtprogramm zuzufiihren waren:

1. Sinnvolle Lésung der Zustandigkeitsprobleme in der Verwaltung zwischen den Ebenen,
v.a. Ubereinstimmung von Aufgaben, Kompetenz und Verantwortung: Bundesstaatsreform
und Beseitigung der Anomalien einer wirksamen burokratischen Struktur

2. Schaffung geeigneter Rahmenbedingungen fiir die padagogische Arbeit an den Schulen:
padagogische Autonomie und Beseitigung der birokratischen und organisatorischen
Einschnirung der schulischen Leistungserbringung

3. Entwicklung wirksamer Strukturen von Arbeitsbeziehungen und Industrial Relations im
Schulwesen, die den Anforderungen einer zeitgemafen Dienstleistungserbringung in der
Wissensgesellschaft entsprechen: Reform oder Abschaffung des Dienstrechtes und
Schaffung flexibler und attraktiver Arbeitsbedingungen bei Beseitigung der inflexiblen
tayloristischen Regelungs- und Vergutungsstrukturen in der Personalbewirtschaftung.

4. Schaffung von Verteilungsstrukturen der offentlichen Mittel zwischen den
Gebietskorperschaften auf den verschiedenen Ebenen, die im Sinne vereinfachter
Zusaténdigkeitsstrukturen den Kriterien der Effizienz und Chancengleichheit entsprechen:
Uberpriifung der vorhandenen Praktiken des Finanzausgleichs und Abstimmung der
Verteilungsstrukturen mit den wesentlichen Entwicklungsfragen des Schulwesens.

Schlussfolgerung 5.5.2 Zur Reform der Zusténdigkeit gibt es klare Empfehlungen —
beispielsweise des Rechnungshofes — den gegenwartigen Zustand zu bereinigen und die
Kompetenzen insbesondere fiir die Lehrerinnen beim Bund zu konzentrieren. Nach unseren
Untersuchungen wére dies in sachlicher Hinsicht unter Gesichtspunkten eines effizienten
Mitteleinsatzes ganz klar die richtige Losung — eine Uberantwortung der
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Bundeskompetenzen zu den Landern wére unter allen moglichen Uberlegungen, von den
Erwartungen in eine sinnvolle Governancestruktur Uber die Schlussfolgerungen aus der
Datenanalyse bis zu den praktischen Erfahrungen, der Weg in die 100% falsche Richtung.

Schlussfolgerung 5.5.3 Im Bereich der Arbeitsbeziehungen und der Personalbewirtschaftung
bedarf es radikaler Anderungen, fiir die jedoch bisher nur wenig geeignete Vorarbeiten
geleistet wurden. Die Diskussion bewegt sich stark auf der Basis des Status-quo und die
Empfehlungen des OECD-Gutachtens zur Lehrerinnenpolitik gehen ausdriicklich in eine
andere Richtung als die vorliegenden Vorschlage in Osterreich® (Delannoy et al. 2004, 24).
Eine wirksame Reform in diesem Bereich misste stark in die gegenwartigen input-
orientierten und de facto voéllig intransparenten Regelungen und darauf aufbauenden
Praktiken eingreifen, begonnen von der Gegenstandsorientierung mit den tayloristischen
Gewichtungsfaktoren bis zu den Gummiregelungen Uber Teilungsziffern, etc. Das
gegenwartige System der Arbeitsbeziehungen und der Personalbewirtschaftung ist nicht
geeignet, den wirklichen Arbeitsaufwand zu belohnen und erzeugt einen Automatismus von
Forderungen nach Zusatzausgaben bei jeder Anderung der Téatigkeiten und macht es
unmdglich, inhaltliche Reformen umzusetzen, ohne dass damit unkontrollierbare finanzielle
Konsequenzen verbunden werden. Dariliber hinaus widerspricht das gegenwartige System
auch den Grundsatzen eines effizienten Governance, indem ein Teil der Arbeit vollig
inflexibel geregelt ist, wahrend der andere Teil vdllig frei verfigbar ist und von den
Lehrpersonen entschieden werden kann, aber automatisch mitfinanziert wird. Beides
widerspricht den Vorschlagen die aus den ékonomischen Modellen abgeleitet werden, indem
nicht die richtigen Anreize gesetzt werden. Nach diesen Vorschlagen soll zwar die
Leistungserbringung autonom an der Schule geregelt werden, die Eckpunkte des
Arbeitsausmales sind jedoch, unter Bericksichtigung von Leistungsanreizen, zentral zu
regeln, da durch die Regelungen auf lokaler Ebene oder auf Schulebene Anreize fir
opportunistisches Verhalten entstehen. Insgesamt scheint der grundsatzliche Ansatz der
Diskussion (iber den Mitteleinsatz in den padagogischen Prozessen in Osterreich nicht in die
richtige Richtung zu gehen, da in der Regel implizit oder explizit von padagogischen ldealen
und unbegrenzten Mitteln als Referenz ausgegangen wird, anstatt die Uberlegungen zum
Arbeitsaufwand davon abhéngig zu machen, was mit gegebenen begrenzten Mitteln
bestmoglich professionell zu machen ist. In diesem Sinn ware eine ,Okonomisierung” der
Uberlegungen zum Arbeitseinsatz ein wesentlicher Bestandteil professioneller Entwicklung
(und auch von ,Burn-out“-Prophylaxe fir diejenigen, die ,trotz alledem das Unmdgliche
versuchen®).

® “The current proposals for revising the salary scale, which would raise the salaries at entry and flatten them at the
end, may be counter-productive as it would make an already saturated profession even more attractive — and it
would reduce the incentive to continue working until full retirement age.” (Delannoy et al. 2004, 24)
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Schlussfolgerung 5.5.4 Die Verhandlungen zum Finanzausgleich sind wesentlich von
Verteilungsgesichtspunkten bestimmt und von den Ubrigen bildungspolitischen Aspekten im
abgetrennt, aber oft mit anderen regionalpolitischen Vorhaben und Konflikten verbunden.
Eine Verbindung dieser Uberlegungen und Systeme mit den notwendigen Reformen in den
anderen bildungspolitischen Bereichen ware aber notwendig.

Wissensmanagement

6.1. Das Wissensmanagement umfasst mehrere wesentliche Komponenten, erstens ein
wirksames Systemmonitoring, das laufende und nutzbare Managementinformationen
produziert, zweitens ein effektives statistisches System fir die Produktion von Informationen
zur Erfullung der Rechenschaftspflicht, drittens geeignete Mechanismen der Riickkoppelung
der Informationen fir die Nutzung in der Qualitatssicherung und Qualitéatsentwicklung, und
viertens eine Komponente, die die vorhandenen Informationen als geeignete Basis fur
evidence based policy aufbereitet und auswertet. Die gegenwartigen Strukturen des
Wissensmanagement im Osterreichischen Schulwesen sind nur sehr unzureichend geeignet,
diese Funktionen zu erfullen.

6.2. Laufende und nutzbare Managementinformationen werden vor allem durch das
Personalinformationssystem des Bundes (UPIS) geliefert. Dieses System umfasst jedoch
nur den kleineren Teil des Schulwesens. Fir den gesamten Bereich der Schulen in den
Landern existieren keine vergleichbaren Informationen, und die Informationsfliisse von den
Landern zum Bund sind durch offensichtliche Informationszurtickhaltung gekennzeichnet,
die den Anforderungen eines effektiven Managements wie auch den Anforderungen einer
transparenten Information Uber die Verwendung offentlicher Mittel nicht entsprechen. Eine
allgemeine Anwendung des UPIS, und die Nutzung dieser Informationen als Kern einer
Plattform fir Managementinformation ware zu empfehlen.

6.3. Hinsichtlich der Bereitstellung statistischer Informationen wurde mit der Umstellung auf
eine Individualstatistik ein wesentlicher Fortschritt erzielt. Jedoch habe die Umstande der
Implementierung zu groRBeren Problemen gefihrt. Dartber hinaus werden die
Managementinformationen und die statistischen Informationen nach wie vor durch getrennte
Kanale erfasst, was Doppelerfassungen und Uberdies Erfassungsprobleme produziert. Als
bei weitem effektivste Methode der Produktion statistischer Daten erweist sich die
Verknipfung von Managementinformation und Statistik. Die Bindung der statistischen
Informationsproduktion an Finanzflisse und Managemententscheidungen schafft geeignete
Anreize, um zeitgerecht die erforderlichen Daten akkurat zu produzieren und beseitigt
Doppelerfassungen. Bei den groRen Fortschritten von eGovernment in Osterreich ist nicht
einzusehen, warum eine effektive Datenerfassung im Bereich des Schulwesens nicht
moglich  sein sollte. Die  gesamte Datenproduktion im Bereich des
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Bildungsdokumentationsgesetzes sollte in diesem Sinne Uberprift werden und als Teil einer
Gesamtlosung der Governance-Probleme behandelt werden.

6.4. Die Entwicklung der statistischen Informationssysteme hangt von der Nutzung im
System fir Qualitatsentwicklung und Qualitatssicherung ab. Daher sollten die Schulen in die
Ruckkoppelungsprozesse lber das statistische Informationssystem einbezogen werden,
indem erstens Referenzwerte fur bestimmte Typen von Schulen produziert werden und
zweitens die Schulen fir ihren eigenen Bereich die Vergleichswerte besitzen sollten. Fur
diesen Zweck sind Qualitatsindikatoren zu entwickeln, die die verschiedenen Dimensionen
von Information bindeln und verwerten, insbesondere Schilerlnnen, Lehrerinnen,
Infrastruktur, Arbeitsorganisation und Unterricht, Finanzen und Kontextinformationen
insbesondere Uber den sozialen und regionalen Hintergrund. Entwicklungen in dieser
Richtung sind im Gange, jedoch gibt es nach wie vor grof3e Licken in den erforderlichen
Datenbesténden.

6.5. Fir die effektive Verwertung der Informationen fiir evidence based policy sind erstens
intermediare Institutionen zwischen Politik und Statistik erforderlich, die Uber eine gewisse
Unabhangigkeit und einen Zugang zur Wissenschaft verfligen. Zweitens hat es sich in vielen
Landern als produktiv herausgestellt, eine periodische datengestitzte Berichterstattung tber
die Bildungspolitik zu implementieren. Schritte in dieser Richtung sind im Sinne der
Entwicklung eines effektiven Wissensmanagement klar zu beflirworten.
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8. Schlussfolgerungen

Ausgaben und Ertrage

Schlussfolgerung 2.1. Erforderlich ist ein mittelfristiges Konzept fur ein Bildungsmonitoring,
das laufende und zeitgerechte Informationen fir Management und Politik liefert.

Schlussfolgerung 2.2. Ausgabenerh6éhungen sind aus ©konomischer Sicht ohne
entsprechende Verbesserung der Transparenz und ohne klare Ziele und Begriindungen im
Hinblick auf Effizienzverbesserungen nicht zu empfehlen.

Schlussfolgerung 2.3. Die ,Ergebniskultur® muss auf allen Ebenen verbessert werden,
erstens durch Messung und Beobachtung, zweitens durch Zielsetzungen, drittens durch
Ergebnisorientierung der unmittelbaren Prozesse der Leistungserstellung.

Schlussfolgerung 2.4. Diese Faktoren, insbesondere der familidre Hintergrund der
Schilerinnen und das regionale Umfeld muss beachtet und gemessen werden, um einen
effizienten und gerechten Mitteleinsatz zu sichern.

Externe Effizienz

Schlussfolgerungen 3.2. Im Hinblick auf individuelle Renditen weisen nationale und
internationale Studien auf eine positive private Rentabilitat von Bildung hin. Zum einen lasst
sich daraus ein hohes MaRl an Anreizkompatibilitdt der Bildungsteilnahme ableiten. Zum
anderen reflektieren diese Ergebnisse die relativ groRe Abhangigkeit zu erwartender Léhne
von Ausbildungsabschliissen sowie ein relativ hohes Mal3 6ffentlicher Bezuschussung der
Bildungsteilnahme. Relativ hohe Bildungsertrage in Osterreich kénnten als Folge geringer
individueller Kosten bei relativ hohen individuellen Ertrdgen sein. Daraus lasst sich zum
einen eine hohe Anreizkompatibilitdt des Osterreichischen Bildungswesens ableiten, wenn
aber umgekehrt hdhere Léhne von Seiten des Gemeinwesens subventioniert werden, so
stellen sich auf der anderen Seite Fragen der sozialen Gerechtigkeit.

Schlussfolgerung 3.5.1. Das 0sterreichische Bildungswesen ist mit dem breiten Schwerpunkt
der oberen Sekundarstufe auf Berufsbildung stark auf berufliche Spezialisierung eingerichtet.
Die Rolle der Allgemeinbildung ist im Hinblick auf die externe Effizienz erstens in ihrer
Funktion als Grundlage fir das Weiterlernen im lebensbegleitenden Lernen und den Erwerb
von Grundkompetenzen von Bedeutung. Zweitens ergibt sich aus den neueren
bildungsdkonomischen Studien Uber die wirtschaftlichen Effekte der Kompetenzen eine
Untersteichung der Rolle der Allgemeinbildung beim Erwerb der Basiskompetenzen. Drittens
ist die wichtige Funktion der Grundkompetenzen fur die Entwicklung der Zivilgesellschaft und
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den sozialen Zusammenhalt in den vergleichenden Studien (an denen Osterreich leider nicht
teilgenommen hat) gut nachgewiesen.

Schlussfolgerung 3.5.2. In der Berufshildung gibt es in vielen Bereichen Bestrebungen, die
Spezialisierung zuriickzunehmen und die Angebote auf den Bedarf abzustimmen (Steiner
2005b). Es gab in der Vergangenheit wenig Versuche und laufende Vorkehrungen, die
Wirksamkeit der Berufsbildung im Hinblick auf den Arbeitsmarkt zu tUberpriifen sind erst am
Beginn. Eine Grundlagenstudie (Lassnigg/Markowitsch 2005) hat die wenig und nur sehr
allgemein spezifizierte Zielfunktion und die mangelnden Mechanismen einer objektivierten
Beobachtung des Matching von Angebot und Nachfrage wie auch die mangelnde
Vorausschau von Angebot und Bedarf herausgearbeitet. Aus verschiedenen Initiativen
ergeben sich Ansatzpunkte fir die Verbesserung im Rahmen des Matching:

- Eine umfassende Initiative zu Verbesserung der Qualitat in der Berufsbildung (QIBB)
umfasst einen Plan zu Etablierung von laufender Qualitatssicherung und
Qualitatsentwicklung. Ein Kernbereich dieser Initiative besteht in der Etablierung von
Uberprifbaren Standards und von Mechanismen des Monitoring. Diese Initiative ist auch
eingebettet in die Entwicklung eines Nationalen Qualifikationsrahmens (NQR), der die
Osterreichischen  Qualifikationen in  Europa  vergleichbar machen und die
Ergebnisorientierung steigern soll.

- Die detaillierte Analyse der Bildungsrenditen gibt ndhere Aufschliisse Uber die Entwicklung
der 6konomischen Ertrage in den verschiedenen groben Ausbildungsbereichen.

- In einem weiteren Ansatz wird versucht, das laufende Monitoring des Matching von
Angebot und Nachfrage zu verbessern.

- SchlieBlich wird mit den neuen Projektionen des Qualifikationsbedarfes auf
Bundeslanderebene ein besser Uberblick iiber das mittelfristige Zusammenspiel von
Angebot und Nachfrage entwickelt.

Schlussfolgerung 3.5.3. Fir die Forderung des Wachstums und der Produktivitdt durch
Innovation ist das Osterreichische Bildungswesen nach den vorherrschenden theoretischen
Erwartungen nicht gut strukturiert. Der Schwerpunkt liegt zu sehr auf den mittleren und zu
wenig auf den hoheren Qualifikationen. Je mehr der wirtschaftliche Aufholprozess der letzten
Jahrzehnte abgeschlossen ist, und je starker auch die neuen Mitgliedstaaten zur Technology
frontier aufschlieRen, wird auch Osterreich sich ndher an diese herankommen miissen. Nach
der endogenen Wachstumstheorie musste sich die Struktur der Ausbildung dann zunehmend
in Richtung Tertidrisierung &ndern. Diesen Fragen und der Entwicklung einer
Innovationsstrategie im Bildungswesen wird zunehmend starkere Aufmerksamkeit gewidmet
werden missen.
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Interne Effizienz

Schlussfolgerung 4.4. Wenn man diese generalisierten Ergebnisse auf das Osterreichische
System (Ubertragt, so ist dieses in keiner der beiden Grundrichtungen des Umganges mit
sozialer Ungleichheit mit den theoretischen Erwartungen stimmig, weder kann es die
Anforderungen fir eine Strategie der Chancengleichheit erfillen, noch erfillt es die Strategie
der Elitebildung mit Umverteilung: Die Strategie der Chancengleichheit ist mit der frihen
Aufteilung der Kinder und Jugendlichen auf Hauptschule und AHS und auch mit den
zentralistischen, inputorientierten Finanzierungsmechanismen nicht kompatibel, da durch
diese Struktur eine individualisierte und bedurfnisgerechte Forderung nicht moglich ist und
die Unterschiede der sozialen Herkunft besonders stark reproduziert werden, wie auch z.B.
die PISA-Ergebnisse zeigen. Die Strategie der Elitebildung ist sowohl durch die
inkonsequente Auslese im Bereich der AHS als auch durch die mangelnde Redistribution im
Steuersystem nicht erfiillt.

Schlussfolgerung 4.7.1. Die Verbesserung der internen Effizienz stellt weder in der
osterreichischen Offentlichkeit noch unter den Stakeholdern der Bildungspolitik einen
besonderen Wert dar — es herrscht eher das traditionelle Ideal der burokratischen
Rationalitat vor, die Ressourcen zu maximieren. Es bestehen auch keine
selbstverstandlichen Voraussetzungen fir die Verbesserung der internen Effizienz: Erstens
ihre Messung und Beobachtung (Bildungsmonitoring), zweitens effektive Hebel und Anreize
zu ihrer Verbesserung (Output-Steuerung, effektives Management, leistungsorientierte
Finanzierung), drittens adaquate Berlicksichtigung der Umweltfaktoren (Instrumente gegen
soziale Benachteiligung, entsprechende Berlicksichtigung spezieller Bedirfnisse, z.B. von
Migrantinnen), viertens entsprechendes Selbstverstandnis und Professionalitat (Orientierung
an professioneller Zielerreichung anstelle interessenpolitischer Maximierung von
Teilinteressen).

Schlussfolgerung 4.7.2. In den bildungsékonomischen Untersuchungen besteht ein
konsolidiertes grundsatzliches Ergebnismuster, das ganz wesentlich von den Prioritéaten in
der d&sterreichischen bildungspolitischen Diskussion abweicht: Die wichtigsten und
konsolidiertesten Faktoren fir die Schilerinnenleistungen sind die Hintergrundfaktoren (v.a.
der soziale Familienhintergrund) und die ,peer-Effekte”, d.h. die Wirkungen der Interaktionen
zwischen den Schiilerinnen mit unterschiedlichem Hintergrund in der Zusammensetzung der
Schulen und Klassen — tber diese Faktoren wird so gut es geht der Mantel des Schweigens
gebreitet, und es wird auch vermieden, diese Faktoren Uberhaupt statistisch zu erheben
(derartige Erhebungen sind auch in den Reformen der Bildungsdokumentation nicht
vorgesehen) — die unwichtigsten Faktoren mit fast keinen nachgewiesenen Effekten (aufRer
in Entwicklungslandern mit einem wesentlich niedrigeren Ressourceneinsatz) stehen in den
bildungspolitischen Diskussionen im Mittelpunkt und sind Gegenstand wesentlicher
bildungspolitischer Entscheidungen. Die institutionellen Faktoren, die ebenfalls von
wesentlichem Einfluss sind werden weitgehend unabhéngig von konsolidierten
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Effizienziberlegungen, aber unter grof3em Einfluss eines Faktors, der in der Literatur
ausdricklich als effizienzmindernd charakterisiert wird, namlich der gewerkschaftlichen
Organisation, diskutiert.

Governance

Schlussfolgerung 5.1. Aus der bildungsékonomischen Forschung sind empirisch bestatigte
Faktoren fir effizientes Governance abzuleiten, die im dsterreichischen Governance-System
wesentlich verletzt sind. Die unginstigen Ergebnisse hinsichtlich externer und interner
Effizienz kénnen damit erklart werden. Eine effiziente Anreizstruktur beriicksichtigt einerseits
ein bestimmtes Zusammenspiel der verschiedenen Akteurlnnen (Politik, Verwaltung,
Schulmanagement, Lehrerinnen, Schilerinnen, Eltern) und auch eine bestimmte Verteilung
der Funktionen (Leistungserbringung, Monitoring und Kontrolle, Verwaltung, Management).
Die wesentlichen Eckpunkte einer effizienten Anreizstruktur im Schulwesen sind nach diesen
Modellen, die auch durch empirische Ergebnisse gestiitzt sind:

- die Leistungserbringung soll méglichst autonom durch die Schulen im Zusammenspiel von
Schilernnen, Lehrerlnnen und Schulmanagement erfolgen, diese Autonomie soll jedoch
nicht die Entscheidung Uber die Ziele und die wesentlichen Eckpunkte der Ressourcen und
der Arbeitsorganisation umfassen,;

- um entsprechende Anreize fiir die effektive und effiziente Leistungserbringung zu haben,
missen die Ziele zentral in Form operationeller Ergebnisse gesetzt werden und ihre
Einhaltung muss ebenfalls zentral Uberprift werden;

- die Verfigung und Entscheidung Uber das Ausmal der Ressourcen und die wesentlichen
Eckpunkte der Arbeitsorganisation, insbesondere Arbeitszeit und Arbeitsausmalfi, sind durch
die Verwaltung aufRerhalb des unmittelbaren Einflussbereiches der Schule und der lokalen
Ebene, aber auch nicht zu weit entfernt vom Ort der Leistungserbringung, auszutben.

Schlussfolgerung 5.2. Im Sinne eines effizienten Systems von Schulgovernance sind von
zentraler Ebene Ziele zu setzen und zurechenbare regelméRige Leistungsuberprifungen
durchzuftihren. Es sind operative und tberprifbare Ziele firr die Leistungserbringung und fiir
die Gerechtigkeit und den sozialen Zusammenhalt zu setzen, wobei die Schulen im Sinne
der Autonomisierung weitestgehende Mdglichkeiten haben mussen, die Ziele zu erfullen. Um
geeignete Anreizstrukturen daftr zu schaffen muss das Ausmald der Zielerfilllung auch
Konsequenzen fir die leistungserbringende Stelle haben.

Schlussfolgerung 5.3. Im Bereich der Zustandigkeiten weicht das 6sterreichische System am
gravierendsten von den bildungstkonomischen Erwartungen fir ein effizientes Governance-
System ab. Diese Abweichungen betreffen die Gestaltung der verschiedenen Funktionen,
die Zahl der Zustandigkeits-Ebenen, die Verteilung der Zustandigkeiten auf die Ebenen, wie
auch letztlich die Zustandigkeiten innerhalb der Ebenen. Diese Probleme sind auch seit
langem bekannt und wurden bisher aufgrund traditioneller Interessenpositionen und
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Machtverteilungen nicht im Sinne effizienter Lésungen verandert. Erstens wére die Zahl der
Entscheidungsebenen zu verringern und Uberschneidungen zu beseitigen. Zweitens wéren
die Funktionen im Sinne effizienter Anreizstrukturen zu bereinigen. Die Personalverwaltung
ware beim Bund zu zentralisieren, da die vorhandenen Strukturen erstens im Hinblick auf
das Auseinanderfallen von Mittelaufbringung und Personaleinsatz bei den
Landeslehrerinnen und zweitens im Hinblick auf die intransparenten, auf neun Teilssysteme
zersplitterten, und insgesamt weniger effizienten Systeme bei den Landern zu hohen nicht
nachvollziehbaren Mittelverlusten fuhren. Eine Dezentralisierung zu den Landern wirde
dazu fihren, dass das nachvollziehbar effizienteste System der Personalbewirtschaftung
zerschlagen wirde und dass eine Vielzahl von unterschiedlichen Systemen die
gegenwartige Intransparenz vervielfachen wirde. Drittens wére das Dienstrecht auf ein
einheitliches Bundesdienstrecht mit einfachen Regelungen lber Bezahlung und flexiblen
Regelungen Uber Personalrekrutierung und —einsatz wie es professionellen Dienstleistungen
entspricht, zu reduzieren. Bei diesen Neuregelungen sollte das langerfristige Ziel der
Schaffung effizienter Anreizstrukturen gegeniiber kurzfristigen Uberlegungen zum
Finanzvolumen im Vordergrund stehen. Es sollte auch der demografisch bedingte
langfristige Implementationshorizont von Neuregelungen auf die Dringlichkeit von
Maf3nahmen hinweisen.

Schlussfolgerung 5.4. Im Hinblick auf die Finanzierungsmechanismen haben sich als
geeignete effizienzférdernde Instrumente erstens der Einsatz von unit costs in Verbindung
mit ziel- und bedarfsorientierten Gewichtungsfaktoren (formula funding) und zweitens
leistungsbezogene Finanzierungskomponenten als geeignet herausgestellt. Im Sinne der
Autonomisierung kénnten die Schulen bei entsprechenden Reglungen zur Tragerschaft tber
Globalbudgets auf Basis der Schilerinnenzahlen, unter Bertuicksichtigung von transparenten
zusatzlichen  Erfordernissen  (unter  Bericksichtigung  sozialer und regionaler
Hintergrundvariablen) und gegebenenfalls Leistungskomponenten (unter Berlicksichtigung
der Ergebnisse) finanziert werden.

Schlussfolgerung 5.5.1 Aufbauend auf den theoretischen und empirischen Untersuchungen
sind die folgenden Themen zu identifizieren, die einer zusammenh&ngenden Ldsung in
einem abgestimmten Vorgehen oder Gesamtprogramm zuzufiihren waren:

1. Sinnvolle Lésung der Zustandigkeitsprobleme in der Verwaltung zwischen den Ebenen,
v.a. Ubereinstimmung von Aufgaben, Kompetenz und Verantwortung: Bundesstaatsreform
und Beseitigung der Anomalien einer wirksamen burokratischen Struktur

2. Schaffung geeigneter Rahmenbedingungen fiir die padagogische Arbeit an den Schulen:
padagogische Autonomie und Beseitigung der birokratischen und organisatorischen
Einschnirung der schulischen Leistungserbringung
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3. Entwicklung wirksamer Strukturen von Arbeitsbeziehungen und Industrial Relations im
Schulwesen, die den Anforderungen einer zeitgeméafRen Dienstleistungserbringung in der
Wissensgesellschaft entsprechen: Reform oder Abschaffung des Dienstrechtes und
Schaffung flexibler und attraktiver Arbeitsbedingungen bei Beseitigung der inflexiblen
tayloristischen Regelungs- und Vergiitungsstrukturen in der Personalbewirtschaftung.

4. Schaffung von Verteilungsstrukturen der Offentlichen Mittel zwischen den
Gebietskorperschaften auf den verschiedenen Ebenen, die im Sinne vereinfachter
Zusatandigkeitsstrukturen den Kriterien der Effizienz und Chancengleichheit entsprechen:
Uberpriifung der vorhandenen Praktiken des Finanzausgleichs und Abstimmung der
Verteilungsstrukturen mit den wesentlichen Entwicklungsfragen des Schulwesens.

Schlussfolgerung 5.5.2 Zur Reform der Zustandigkeit gibt es klare Empfehlungen —
beispielsweise des Rechnungshofes — den gegenwaértigen Zustand zu bereinigen und die
Kompetenzen insbesondere fiir die Lehrerinnen beim Bund zu konzentrieren. Nach unseren
Untersuchungen ware dies in sachlicher Hinsicht unter Gesichtspunkten eines effizienten
Mitteleinsatzes ganz klar die richtige Losung — eine Uberantwortung der
Bundeskompetenzen zu den Landern ware unter allen méglichen Uberlegungen, von den
Erwartungen in eine sinnvolle Governancestruktur Uber die Schlussfolgerungen aus der
Datenanalyse bis zu den praktischen Erfahrungen, der Weg in die 100% falsche Richtung.

Schlussfolgerung 5.5.3 Im Bereich der Arbeitsbeziehungen und der Personalbewirtschaftung
bedarf es radikaler Anderungen, fiir die jedoch bisher nur wenig geeignete Vorarbeiten
geleistet wurden. Die Diskussion bewegt sich stark auf der Basis des Status-quo und die
Empfehlungen des OECD-Gutachtens zur Lehrerinnenpolitik gehen ausdriicklich in eine
andere Richtung als die vorliegenden Vorschlage in Osterreich®® (Delannoy et al. 2004, 24).
Eine wirksame Reform in diesem Bereich misste stark in die gegenwartigen input-
orientierten und de facto voéllig intransparenten Regelungen und darauf aufbauenden
Praktiken eingreifen, begonnen von der Gegenstandsorientierung mit den tayloristischen
Gewichtungsfaktoren bis zu den Gummiregelungen {ber Teilungsziffern, etc. Das
gegenwartige System der Arbeitsbeziehungen und der Personalbewirtschaftung ist nicht
geeignet, den wirklichen Arbeitsaufwand zu belohnen und erzeugt einen Automatismus von
Forderungen nach Zusatzausgaben bei jeder Anderung der Téatigkeiten und macht es
unmdglich, inhaltliche Reformen umzusetzen, ohne dass damit unkontrollierbare finanzielle
Konsequenzen verbunden werden. Darlber hinaus widerspricht das gegenwartige System
auch den Grundsatzen eines effizienten Governance, indem ein Teil der Arbeit vollig
inflexibel geregelt ist, wahrend der andere Teil vollig frei verfigbar ist und von den

% “The current proposals for revising the salary scale, which would raise the salaries at entry and flatten them at the
end, may be counter-productive as it would make an already saturated profession even more attractive — and it
would reduce the incentive to continue working until full retirement age.” (Delannoy et al. 2004, 24)
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Lehrpersonen entschieden werden kann, aber automatisch mitfinanziert wird. Beides
widerspricht den Vorschlagen die aus den ékonomischen Modellen abgeleitet werden, indem
nicht die richtigen Anreize gesetzt werden. Nach diesen Vorschlagen soll zwar die
Leistungserbringung autonom an der Schule geregelt werden, die Eckpunkte des
Arbeitsausmales sind jedoch, unter Beriicksichtigung von Leistungsanreizen, zentral zu
regeln, da durch die Regelungen auf lokaler Ebene oder auf Schulebene Anreize fir
opportunistisches Verhalten entstehen. Insgesamt scheint der grundséatzliche Ansatz der
Diskussion {iber den Mitteleinsatz in den padagogischen Prozessen in Osterreich nicht in die
richtige Richtung zu gehen, da in der Regel implizit oder explizit von padagogischen ldealen
und unbegrenzten Mitteln als Referenz ausgegangen wird, anstatt die Uberlegungen zum
Arbeitsaufwand davon abhéngig zu machen, was mit gegebenen begrenzten Mitteln
bestmdglich professionell zu machen ist. In diesem Sinn wére eine ,Okonomisierung” der
Uberlegungen zum Arbeitseinsatz ein wesentlicher Bestandteil professioneller Entwicklung
(und auch von ,Burn-out‘-Prophylaxe fur diejenigen, die ,trotz alledem das Unmdgliche
versuchen®).

Schlussfolgerung 5.5.4 Die Verhandlungen zum Finanzausgleich sind wesentlich von
Verteilungsgesichtspunkten bestimmt und von den Ubrigen bildungspolitischen Aspekten im
abgetrennt, aber oft mit anderen regionalpolitischen Vorhaben und Konflikten verbunden.
Eine Verbindung dieser Uberlegungen und Systeme mit den notwendigen Reformen in den
anderen bildungspolitischen Bereichen wére aber notwendig.
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