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Modellrechnungen zur Entwicklung der Bildungsausgaben bis 2020 unter
Beriicksichtigung der Bevolkerungsentwicklung — Moglichkeiten und
Grenzen am Beispiel des Bildungsprozesses

1 Ausgangslage

Das Statistische Bundesamt berechnet jahrlich das Budget fiir Bildung, Forschung und Wissenschaft,
das als Gesamtsicht eine wichtige Informationsgrundlage fiir die in der Vergangenheit erfolgten Aufwen-
dungen zur Humankapitalbildung und Forschungstatigkeit darstellt. Im Jahr 2002 lagen die Ausgaben
nach diesem Gesamtbudget bei 193 Mrd. €. Das entsprach 9,2 Prozent des Bruttoinlandsprodukts. Vor
dem Hintergrund der demographischen Alterung stellt sich die Frage, wie sich die Bildungs- und For-
schungsausgaben in ihrer Hohe und im Verhaltnis zum Bruttoinlandsprodukt in der Zukunft entwickeln
kdnnten. Der vorliegende Beitrag beschdftigt sich mit dem Bildungsprozess als Teil des Gesamtbudgets.
Darunter sind im Wesentlichen Aufwendungen, die Unterricht in Einrichtungen erméglichen (Personal,
Gebdude, Sachmittel) sowie Kdaufe von Lernmitteln durch private Haushalte zu verstehen. Konkret wird
zwei Fragen nachgegangen:

e Wie kdnnten sich Bildungsausgaben entwickeln, wenn analytisch alle Einflussfaktoren bis auf die
Bevolkerungsentwicklung konstant gehalten werden?

e Welche Anderung ergédbe sich gegeniiber diesem Resultat, wenn die Konstantsetzung bestimmter
Faktoren wieder aufgehoben wird? Verstarken oder ddmpfen diese Faktoren den rein demogra-
phischen Effekt auf Bildungsausgaben?

Unter diesem Fokus werden zwei alternative Fragen nicht behandelt: Wie sollen sich die Bildungsausga-
ben bis zum Jahr 2020 entwickeln? Wie werden sie sich entwickeln? Zur ersten Frage hat jede und jeder
eine personliche Meinung. Die zweite Frage ist angesichts der Vielzahl von Einflussfaktoren, Riickkopp-
lungen zwischen Einflussfaktoren und der heterogenen Bildungslandschaft wahrscheinlich kaum prazise
zu beantworten. AuBerdem ist die derzeit vorhandene Datenbasis dafiir nicht ausreichend.

Die Modellrechnung des Statistischen Bundesamts stellt keine Prognose dar. Die Zielsetzung ist analy-
tisch. Mit sowenig Annahmen wie méglich sollen ausgewdhlte Effekte illustriert werden. Gleichzeitig soll
ausgehend vom gegenwartigen Konzept des Bildungsprozesses ein erster Versuch unternommen wer-
den, verschiedene Bildungsbereiche gleichzeitig zu betrachten. Damit werden Moéglichkeiten und Gren-
zen einer Modellrechnung zu kiinftigen Ausgaben fiir den Bildungsprozess ausgelotet. Der Artikel stellt
Methodik und Ergebnisse entsprechender Betrachtungen vor.

2 Einflussfaktoren auf die Hohe von Bildungsausgaben

Hinsichtlich der grundlegenden Bestimmungsgriinde fiir Bildungsausgaben kann eine einfache Systema-
tik als Ausgangspunkt der Uberlegungen dienen. Danach setzten sich Bildungsausgaben — sobald sie in
Institutionen stattfinden — im Kern aus drei Komponenten zusammen:
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Abbildung 1: Einfache Systematik von Ausgabearten in Bildungseinrichtungen

| AUsgaben |

Personal Laufender Sachaufwand Investitionen

|Lehrkréfte | | Hilfskrafte | | Ersatz | |Ergénzung|

Die Personalausgaben sind zuriickzufiihren auf Beschaéftigte, die unterrichtend tatig sind und auf solche,
die hierbei unterstiitzend wirken, beispielsweise als Schulverwaltung oder Schulpsychologe. Unterricht
findet in Geb&duden statt, die unterhalten werden miissen und in die auch investiert werden muss. Bei
der letztgenannten Hauptkomponente von Bildungsausgaben lassen sich konzeptionell Ausgaben fiir
Erhalt und Erganzung bzw. Ersatz unterscheiden.

Bei einer Umsetzung dieser Zusammenhdnge in eine Modellrechnung muss man sich allerdings des
komplexen Gefiiges der deutschen Bildungslandschaft bewusst werden, damit fiir die Ergebnisinterpre-
tation klar ist, welche Einflussfaktoren und Aspekte in den Annahmen beriicksichtigt werden und welche
nicht.

So richtet sich das gesamte Angebotsspektrum im Bildungsbereich an fast alle Altersstufen, von der Vor-
schule bis zur Erwachsenenbildung?. Bildungsrelevante Ausgaben entstehen derzeit an rund 32 000
Kindergdrten und Horten2, an rund 40 540 allgemein bildenden Schulen, an rund 9 850 beruflichen
Schulen, an rund 1 620 Schulen des Gesundheitswesens, 980 Volkshochschulen, rund 360 Hochschulen
(ohne Klinken) sowie in zahlreichen innerbetrieblichen Weiterbildungsangeboten. Dieses Angebots-
spektrum unterscheidet sich hinsichtlich Zielsetzung, Curricula, Unterrichtsstunden, Teilnehmern, Aus-
bildungspersonal u. d. deutlich voneinander.

Stellt schon die moglichst einheitliche Systematisierung dieser Angebotsformen eine Herausforderung
dar, so gilt dies erst recht angesichts der foderalen Zustandigkeiten fiir Aufgabenbereiche und fiir die Fi-
nanzverflechtungen. Hinsichtlich der Aufgabenverteilung sind im Schulbereich die Bundeslédnder fiir die
Einstellung und Entlohnung von Lehrkrdften zustandig. Die sachlichen Ausgaben fallen in der Regel im
Haushalt der kommunalen Schultrager an. Im o6ffentlichen Hochschulbereich wird das komplette Perso-
nal aus Ldnderhaushalten und partiell aus Drittmitteln bezahlt. Der Bund beteiligt sich finanziell an
Hochschulbau und an der Forschungsforderung. Dariiber hinaus finanziert er vollstdndig Verwaltungs-
hochschulen des Bundes und Bundeswehruniversitaten. Die Ausbildung im Rahmen des dualen Systems
findet kombiniert in Berufsschulen und in Ausbildungsbetrieben statt. Hier fallen also Ausgaben in zwei
vollkommen unterschiedlichen Bildungstragern an. Die Kommunen sind partiell Trager von Tagseinrich-
tungen fiir Kinder, wahrend der iberwiegende Teil des Angebots auf Kirchen, Wohlfahrtsverbdnde und El-
terninitiativen entfallt. Schulen des Gesundheitswesens bilden wiederum einen eigenen Typ von Bil-
dungseinrichtung. Die allgemeine Weiterbildung wird iberwiegend von Volkshochschulen, Parteien und
Kirchen angeboten, die beruflich-aufierbetriebliche von Volkshochschulen, Kammern, Gewerkschaften
und Arbeitgeberverbdnden. SchlieBlich gibt es noch die berufliche Weiterbildung, die innerhalb von Be-
trieben angeboten wird. Um die Aufgaben- und Finanzverflechtung zwischen verschiedenen Ebenen in ih-
rer Gesamthohe zu erfassen miissen allein in der amtlichen Finanzstatistik offentlicher Haushalte, der
Hauptdatenquelle fiir Bildungsfinanzstatistiken, die Einnahmen und Ausgaben nach verschiedenen Ar-
ten und Aufgabenbereichen unter anderen von rund 14 640 Gemeinden und Gemeindeverbanden, 3 300
Zweckverbanden, 16 Bundesldandern und dem Bund jahrlich zusammengetragen und nach einem
bundseinheitlichen Schliissel aufbereitet werden.

1 Siehe zu den nachfolgenden Grunddaten die Quellen zu Einrichtungen im Literaturanhang.
2 Zusétzlich gibt es Kindergarten- und Hortkinder in altersgemischten Gruppen.
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Eine vollstandige Erfassung der Angebots-, Zustdndigkeits- und Finanzierungsstrukturen — vom Lernen
auBerhalb von Bildungseinrichtungen ganz zu schweigen — nach einer einheitlichen Systematik steht
daher noch aus. Es kommt hinzu, dass die Ausgaben in Bildungseinrichtungen selber eingebunden sind
in einen Kranz von unterschiedlichen Faktoren, die diese Ausgaben erst erméglichen, induzieren, ab-
schwdchen oder begrenzen:

e Gesamtbevilkerung und bildungsrelevante Bevélkerung,

e Anzahl der Teilnehmer und Beteiligungsquote nach Bildungsbereichen,

e Erwerbstatige und Erwerbsquote,

e Bruttoinlandsprodukt und Arbeitsproduktivitdt als wirtschaftlicher Rahmen fiir Bildungsausgaben,
e Einnahmen offentlicher und privater Haushalte, von Organisationen mit und ohne Erwerbszweck,

e Spektrum bildungspolitischer Prioritdtensetzungen, z. B. operationalisiert {iber den Anteil 6ffentli-
cher Bildungsausgaben im Verhiltnis zum &ffentlichen Gesamthaushalt,

e Gesellschaftliche Akzeptanz von Lehren und Lernen sowie von Lehrkréften

e Curriculare, personelle und finanzielle Herausforderungen fiir ein lebenslanges Lernen zur
Kompetenzerhaltung in einer wissensbasierten Gesellschaft

e Regionale Faktoren (Ost-West/Flachenlander-Stadtstaaten)

Die Liste ist nicht erschopfend. Ferner bestehen Wechselwirkungen zwischen diesen Faktoren. Da hier
keine Prognose beabsichtigt ist, soll ein moglichst einfaches Modell mit wenig Variablen entwickelt wer-
den. Auf die erwdhnten unterschiedlichen Zustandigkeiten im Bildungssystem, auf (Re-) Finanzierungs-
quellen fiir Ausgaben von Bildungseinrichtungen und auf Interdependenzen zwischen Einflussgrofien
wird daher nicht eingegangen. Es wird auch kein Regressionsmodell auf der Basis von Zeitreihendaten
spezifiziert, sondern ein Fortschreibungsverfahren gewahlt, das auf den nachfolgend erlduterten Arbei-
ten aufbaut.

3 Ausgaben, Bildungsbereiche und Bildungsteilnehmer in der Modellrechnung

Um die Ausgabenseite mit der Bevdlkerungsentwicklung zu verbinden, miissen verschiedene Rech-
nungssysteme miteinander kombiniert werden — Bevdlkerungsentwicklung, Entwicklung der Bildungs-
teilnehmer und Entwicklung der Bildungsausgaben.

Fiir die Verkniipfung von Bevdlkerung und Ausgaben iiber Teilnehmer in einem Fortschreibungsmodell
sind Teilnehmerprognosen erforderlich. Diese kdnnen prinzipiell auf zwei Wegen gewonnen werden:

1 Fir alle untersuchten Bildungsbereiche kénnte als Teilnehmerprognose die 10. koordinierte Bevdlke-
rungsvorausberechnung nach bildungsrelevanten Altersgruppen bis 2020 herangezogen und mit Be-
teiligungsquoten der jeweiligen Bereiche aus dem Basisjahr multipliziert werden. Die so definierten
und prognostizierten Teilnehmer nach Bereichen kénnten dann mit bereichsspezifischen Pro-Kopf-
Ausgaben des Basisjahres multipliziert werden.

2 Man verwendet bereits bestehende Teilnehmerprognosen und multipliziert diese mit Pro-Kopf-Ausga-
ben des Basisjahres.

In jedem Fall baut eine Modellrechnung zu kiinftigen Bildungsausgaben auf Annahmen auf, die zuvor auf
anderen Ebenen getroffen wurden.
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Abbildung 2: Ebenen einer Modellrechnung zu Bildungsausgaben

Teilnehmer:
Annahmen zu
Bildungsneigung,
Ubergangsquoten,
Bevolkerung: Verweildauern, ...

Annahmen zu

Migration,

Fertilitat,

Mortalitadt Ausgaben:

Annahmen zur Verteilung
von Ausgaben auf Ein-
richtungen, zu finanziellen
Effekten politischer Maf-
nahmen ...

Grundsatz der Modellrechnung des Statistischen Bundesamtes ist es, moglichst keine eigene Bevolke-
rungs- und Teilnehmerprognosen zu entwickeln, sondern auf bereits bestehende Arbeiten zuriickzugrei-
fen. Damit werden Inkonsistenzen zwischen diesen Rechnungssystemen in Kauf genommen.

Abgrenzung von Bildungsausgaben und Bildungsbereichen

Inhaltlicher Bezugspunkt der Betrachtung kiinftiger Bildungsausgaben ist die Konzeption von Ausgaben
und Teilbereichen im Budget fiir Bildung, Forschung und Wissenschaft Dessen Grundphilosophie einer
Trennung von Bildungsprozess und Bildungsforderung sowie Durchfiihrungs- und Finanzierungsrechnung
wurde im Jahr 2000 in einem konzeptionellen Aufsatz beschrieben (Hetmeier, H.-W./ Schmidt, P. 2000).
Die konkreten Abgrenzungen und Datenquellen haben sich seither kontinuierlich in Abstimmung mit den
Nutzern weiterentwickelt. Der Modellrechnung liegen die in der Pressemitteilung vom April 2005
verwendeten Abgrenzungen zugrunde (Statistisches Bundesamt 2005a).

Zur Erstellung des Budgets miissen jahrlich zahlreiche amtliche und nichtamtliche Datenquellen heran-
gezogen und fiir Zwecke der Bildungsfinanzstatistik aufbereitet werden. Das Gesamtbudget besteht aus
vier Hauptbereichen A-D, die in Abbildung 3 dargestellt sind. Danach wurden im Jahr 2002 von allen Ak-
teuren — Bund, Ldandern, Kommunen, privaten Haushalten, privaten Unternehmen und Organisationen
ohne Erwerbszweck sowie privaten Haushalten — zusammen 193 Mrd. € fiir Bildung, Forschung und
Wissenschaft zur Verfiigung gestellt. Das entsprach 9,2 Prozent des Bruttoinlandsprodukts.

Abbildung 3: Budget fiir Bildung, Forschung und Wissenschaft 2002

Bereiche des Budgets in Mrd. | in Prozent
€ des BIP
A Bildungsprozess 121,0 | 5,7
B Bildungsforderung 14,5 0,7
A+B Bildungsbudget 135,5 6,4
C Forschung und Entwicklung 53,4 2,5
D Sonstige Bildungs- und Wissenschaftsinfrastruktur | 4,1 0,2
A+B+C+D Budget fiir Bildung, Forschung und Wissenschaft 193,0 | 9,2

Die Modellrechnung betrachtet den mit Abstand grofiten Baustein des Gesamtbudgets, den Bildungs-
prozess. Der Bildungsprozess enthalt Ausgaben von Einrichtungen, die fiir deren Unterricht erforderlich
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sind, sowie Ausgaben auBerhalb von Bildungseinrichtungen. Nach durchfiihrenden Einrichtungen be-
steht der Bildungsprozess mit 81,4 Mrd. € {iberwiegend aus den Ausgaben von Vorschulen, Schulen und
Hochschulen. Fiir betriebliche Aus- und Weiterbildung fallen 23,8 Mrd. € an. Die restlichen 15,8 Mrd. €
verteilen sich auf sonstige Einrichtungen und auf Ausgaben privater Haushalte fiir Bildungsdienste und -
giiter auBBerhalb der zuvor genannten Bildungseinrichtungen, darunter Kdufe von Lernmaterial.

Zum Verstdndnis des Ergebnisteils ist es erforderlich, sich die Abgrenzungen im Bildungsprozess A vor
Augen zu fiihren:

e Als Vorschulbereich (A11+A12) werden Ausgaben von Kindergarten, Vorschulklassen und
Schulkindergdrten verstanden.

e Im Schulbereich (A12+A13+22+A23) werden Ausgaben allgemein bildender und beruflicher
Schulen in nationaler Schulartensystematik, Ausgaben von Berufsakademien und von Schulen
des Gesundheitswesens definiert3.

e Die Hochschulausgaben fiir Lehre (A14+A24) sind konzeptionell dem Bildungsprozess zugeord-
net, die Ausgaben fiir Forschung werden im Forschungsbudget (C14) erfasst. Ausgaben fiir Kran-
kenbehandlung werden im Budget nicht nachgewiesen.

e Wahrend der schulische Teil des dualen Ausbildungssystems im Schulbereich enthalten ist, wird
der betriebliche Teil gesondert ausgewiesen (A30).

e Ebenfalls als eigene Position werden betriebliche Ausgaben fiir Weiterbildung aufgefiihrt (A40).

e In der Position A50 werden auflerschulische Jugendarbeit, Ausgaben von Volkshochschulen,
Ausgaben fiir bildungsrelevante Dienstleistungen von Ministerien und Besoldungsstellen,
Staatsamtern, Hochbaudamtern, Ausgaben fiir die Ausbildung von Beamtenanwadrtern, bildungs-
relevante Ausgaben der Bundesagentur fiir Arbeit und Ausgaben an Studienseminaren fiir Lehrer
abgebildet.

e Ausgaben privater Haushalte fiir Bildungsdienste und -giiter auf3erhalb der zuvor genannten Bil-
dungseinrichtungen sind in Position A60 erfasst.

Da einige Ausgabekomponenten des Bildungsprozesses auch in den Ergebnissen 2002 auf Schatzungen
beruhen, ist deren Fortschreibung im Rahmen einer Modellrechnung bis zum Jahr 2020 mit grof3en Unsi-
cherheiten behaftet. Dies gilt insbesondere fiir die Ausgaben von privaten Kindergarten, privaten allge-
mein bildenden und beruflichen Schulen, Schulen des Gesundheitswesens, betrieblichen Ausgaben so-
wie fiir den Grof3teil der unter A50 und A60 genannten Ausgaben.

Teilnehmerprognosen

Fur die Entwicklung bis 2020 kann teilweise auf Arbeiten anderer Institutionen zuriickgegriffen werden.
Die verwendeten Teilnehmerprognosen sind in Abbildung 4 entsprechend der Systematik der Bildungs-
bereiche im Bildungsprozess zusammengestellt:

3 Hiervon unterscheiden sich Schulausgaben in internationaler Systematik (siehe Baumann, T. (2003)).
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Abbildung 4: Datenquellen zu Teilnehmerprognosen

Bereich (i) Teilnehmerprognose

1 | Vorschule 10. koordinierte Bevilkerungsvorausberechnung (Variante 5, Alters-
jahre 3-5) bis 2020 ergédnzt um Beteiligungsquote im Basisjahr 2002 fiir
Kindergdrten und KMK-Vorschiilerprognose fiir Vorschulklassen und
Schulkindergarten

2 | Schule * KMK-Schiilerprognose bis 2020 ohne Vorschule

3 |Hochschule KMK-Studierendenprognose bis 2020 (85%-Variante)

4 | Betriebliche Ausbildung KMK-Schiilerprognose bis 2020 (Berufsschiiler im dualen System)

Betriebliche Weiterbildung | IAB-Erwerbstadtigenprognose bis 2020

6 | Ubrige Bereiche ** 10. koordinierte Bevolkerungsvorausberechnung (Gesamtbevélkerung
in der Variante 5) bis 2020

> | Bildungsprozess Keine, da Ausgaben der Teilbereiche addiert werden

* ohne Schulen des Gesundheitswesens
** Position A50+A60 zuzliglich Schulen des Gesundheitswesens

Die Ausgaben von allgemein bildenden und beruflichen Schulen konnen anhand der Schiilerprognosen
der KMK (KMK 2005a) fortgeschrieben werden, die Ausgaben der betrieblichen Ausbildung naherungs-
weise anhand der KMK-Prognose zu Berufsschiilern im dualen System (ebenda). Die Studierendenprog-
nose der KMK (KMK 2005b) liefert das Fortschreibungsgeriist fiir Studierende an Fachhochschulen, Uni-
versitdten und Berufsakademien. Fiir die Kindergartenausgaben als dominierender Teil des Vorschulbe-
reichs werden die Altersstufen 3-5 der 10. koordinierten Bevélkerungsvorausberechnung (Sommer 2003)
mit der im Basisjahr 2002 festgestellten Beteiligungsquote gewichtet. Die geringe Zahl der Kinder in Vor-
schulklassen und Schulkindergadrten wird anhand der entsprechenden KMK-Vorschiilerprognose fortge-
schrieben. Das relevante Mengengeriist fiir die betriebliche Weiterbildung sind Erwerbstétige, da die im
Budget fiir das Basisjahr geschdtzten betrieblichen Weiterbildungsausgaben auf alle Erwerbstdtigen
hochgerechnet werden. Die Veranderung der Erwerbstatigen bis 2020 ergibt sich aus der Erwerbstati-
genprognose des IAB (IAB 2005). Schulen des Gesundheitswesens sind in den KMK-Prognosen nicht be-
riicksichtigt. Da fiir diese ebenso wie fiir die Budgetpositionen A50 und A60 keine eigenen Teilnehmer-
prognosen entwickelt werden sollen, wurden diese Ausgaben fiir Zwecke der Modellrechnung als ,,librige
Bereiche“ zusammengefasst. Hierfiir wird als Mengengeriist die 10. koordinierte Bevolkerungsvorausbe-
rechnung fiir die Gesamtbevdélkerung verwendet, da fiir eine weitere Differenzierung Sonderrechnungen
erforderlich waren, auf die hier verzichtet wird.

4 Fortschreibungsmodell

Um demographische Effekte auf Bildungsausgaben zu simulieren, miissen diese zundchst definiert und
dann in einer Fortschreibungsgleichung spezifiziert werden. Demographische Effekte konnen auf zwei Ar-
ten gemessen werden:

1 Von einem vollstandigen demographischen Effekt auf Bildungsausgaben kann man dann sprechen,
wenn sich die Verdnderung der bildungsrelevanten Bevolkerung in vollem Umfang auf die Verdnde-
rung der Bildungsteilnehmer und der Bildungsausgaben auswirkt. Voraussetzung hierfiir ist die Kon-
stanz der Beteiligungsquote. Insbesondere im Primarbereich schldgt ein Bevélkerungsriickgang in
den relevanten Altersstufen unmittelbar auf die Zahl der Schiiler durch. Uber die zweite Bedingung,
den genauen Effekt auf die Hohe der Ausgaben dieser Einrichtungen, ist damit aber ohne weitere An-
nahmen bzw. Informationen noch nichts gesagt. Voraussetzung hierfiir ist, dass sich alle in
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Deutschland getroffenen Entscheidungen iiber die Bildungsaufwendungen ausschliefilich an der
Zahl der Bildungsteilnehmer orientieren.

2 Wenn die Beteiligungsquote in der Zeit variiert, wirkt die Bevdlkerungsentwicklung ebenfalls im
Hintergrund, wird aber von anderen Einflussfaktoren iiberlagert.

In der Fortschreibung wird der demographische Effekt {iber folgende Gleichung spezifiziert:

Diese Gleichung stellt den theoretischen Grenzfall maximalen demographischen Effekts auf Bildungs-
ausgaben dar und bildet damit das erste Modellszenario. Ausgehend von Ausgaben A des Basisjahres
t=2002 werden die Ausgaben A im Fortschreibungsjahr t+n im Teilbereich i des Bildungsprozesses er-
mittelt, indem die konstanten Pro-Kopf-Ausgaben des Basisjahres mit Teilnehmerzalen des Fortschrei-
bungsjahres multipliziert werden. Die Teilnehmerprognosen bestimmen als einzig variierende Grof3e die
Dynamik des Systems und damit die Hohe der Bildungsausgaben. Sie determinieren die Ausgaben voll-
standig. Alle anderen Bedingungen werden kiinstlich in Niveau und Struktur auf dem Stand des Basis-
jahres 2002 konstant gehalten. In dieser Grundvariante stellt Szenario | damit eine theoretische Ober-
grenze demographischer Effekte dar: Es gibt einen vollstdndig proportionalen Zusammenhang zwischen
Bildungsausgaben und Bildungsteilnehmern.

Dem beschriebenen Szenario | wird als graphische Referenzlinie eine Beibehaltung der Ausgaben des
Basisjahres gegeniiber gestellt (Status-Quo-Szenario Il).

Ai,t+n = Ai,t

Das Szenario |l zeigt eine Situation, in der die Ausgabenentscheidungen bis zum Jahr 2020 weitgehend
unabhdngig von der demographischen Entwicklung getroffen werden. Statt Konstanz sind auch alterna-
tive Annahmen mit variablen Ausgaben denkbar, wie die Fortschreibung der Ausgabensteigerung der
Vergangenheit in die Zukunft, die Fortschreibung der Ausgaben mit der Veranderung der allgemeinen
Wirtschaftsentwicklung oder der Verdnderung der Produktivitdt um nur einige Beispiele zu nennen. Uber
alternative Spezifikationen von Szenario Il hinaus sind noch beliebig viele weitere Szenarien vorstellbar,

auf deren Modellierung jedoch an dieser Stelle verzichtet werden muss“. Ferner bleiben aus Vereinfa-
chungsgriinden Riickkopplungseffekte zwischen den verschiedenen Variablen unberiicksichtigt®.

Dass sich Entscheidungen {iber Finanzinputs nicht ausschliefllich an der Zahl der Bildungsteilnehmer —
wie im Extremszenario | unterstellt — orientieren, ist selbstverstandlich. Dass die Ausgabenentwicklung
aber auch nicht dauerhaft vollkommen unabhangig von der Teilnehmerentwicklung verlduft — wie im
Szenario Il unterstellt — ist angesichts der Finanzknappheit insbesondere der offentlichen Haushalte
ebenfalls wahrscheinlich. Die tatsdchliche Ausgabenentwicklung wird also weder durch ein einseitig
teilnehmerabhéngiges noch durch ein einseitig teilnehmerunabhédngiges Szenario abgebildet.

5 Ergebnisse der Modellrechnung

Im Ergebnisteil geht es darum, exemplarisch die finanziellen Auswirkungen eines maximalen demogra-
phischen Effekts am Beispiel des Bildungsprozesses im Vergleich zum Status-Quo zu prasentieren. Zu-
ndchst wird die Entwicklung von Vorschulen, Schulen und Hochschulen dargestellt. Leitfrage dabei ist,

4 Beispielsweise konnten statt der im Szenario | zugrunde liegenden mittleren Variante der 10. koordinierten
Bevolkerungsvorausberechnung auch deren beide Extremvarianten beriicksichtigt werden.

5 Beispielsweise gibt es Wechselwirkungen zwischen hoherer Humankapitalbildung als Folge hoherer Bildungsausgaben und
damit hoherem Wirtschaftswachstum und hoher Arbeitsproduktivitat.
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welchen Effekt die u. a. demographisch bedingte Verdnderung von Teilnehmerzahlen auf Bildungsaus-
gaben hat und wie stark der demographische Effekt im Vergleich der verschiedenen Bildungshereiche
wirkt. Im Anschluss daran werden die Befunde in einer Betrachtung des gesamten Bildungsprozesses
zusammengefiihrt. Ergdnzt wird diese Gesamtbetrachtung um Aussagen zur Verdnderung des Anteils der
Bildungsausgaben am Bruttoinlandsprodukt bis 2020. Im Ausblick werden zusatzlich Variationen ange-
deutet, in denen die Konstantsetzung der Beteiligungsquote aufgehoben und damit der demographische
Effekt modifiziert wird.

Vorschulbereich

Den Startpunkt der Analyse bildet das extreme Szenario | maximalen demographischen Effekts im zuvor
definierten Sinne. Danach reagiert der Finanzinput fiir Kindergdrten und Vorschulklassen in der Konzep-
tion des Bildungsbudgets jahrlich proportional auf die Nachfrage. Im Jahr 2020, dem Ende des Betrach-
tungszeitraums, wiirden die Budgetausgaben bei konstantem BIP, konstanter Kostenstruktur und kon-
stanter Beteiligungsquote noch rund 88 Prozent des Niveaus von 2002 ausmachen. Zum Vergleich ist in
der Abbildung auch die Referenzkurve abgetragen, die eine Beibehaltung des Status-Quo unterstellt. Fiir
das Jahr 2020 betrdgt die Differenz zwischen beiden Kurven also rund zwélf Prozent.

Abbildung 5: Vorschulausgaben in verschiedenen Szenarien
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Quelle: Berechnungen des Statistischen Bundesamtes auf Basis des Bildungsbudgets und von Teilnehmerprognosen

In der entsprechenden Reformdiskussion werden verschiedene Vorschlage zur alternativen Verwendung
frei werdender Mittel gemacht. Beispielsweise wurde vorgeschlagen, Betreuungsrelationen und/oder
Sachausstattungen von Kindergdrten zu verbessern. Insbesondere im Anschluss an das unterdurch-
schnittliche Abschneiden Deutschlands beim internationalen Schulleistungstest PISA (Baumert et. al.
2001) wurden Forderungen nach einem Bildungsauftrag fiir Kindergarten und nach starkerer frithkindli-
cher Férderung verstadrkt. Im Zusammenhang mit der Vereinbarkeit von Beruf und Familie wird auch dis-
kutiert, frei werdende Mittel umzuschichten in andere - hier nicht betrachtete - Tageseinrichtungen fiir
Kinder (z. B. Ausbau von Krippen und Horten).

Fiir die Interpretation sind die zugrunde liegenden Abgrenzungen von Bildungsbereichen zu beachten.
Die hier verwendeten Budgetausgaben, betreffen nicht den gesamten Bereich der Tagseinrichtungen.
Ferner fiihren in der Realitdt Fixkosten bei der Durchfiihrung vorschulischer Bildung dazu, dass nicht mit
jedem weniger angemeldeten Kind automatisch proportional die Ausgaben zuriickgefiihrt werden kon-
nen. Auflerdem kénnen neben der reinen Nachfrage auch weitere Entscheidungskriterien bei der Aus-
gestaltung von Kindergarten und Vorschulklassen zugrunde gelegt werden. Wie viele Mittel im Vorschul-
bereich tatsachlich bis 2020 frei werden, ist daher unbekannt.
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Schulbereich

Auch fiir den Schulbereich soll wieder als Startpunkt der Analyse vom Szenario | einer vollstandig fle-
xiblen Reaktion des Finanzinputs auf die Teilnehmerentwicklung ausgegangen werden. Das Fortschrei-
bungsmodell in Szenario | ergibt ceteris paribus fiir das Jahr 2020 einen Ausgabenwert, der um rund 18
Prozent unter dem Wert im Basisjahr 2002 ldge wie der Vergleich mit dem Referenzszenario zeigt.

Abbildung 6: Schulausgaben in verschiedenen Szenarien
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Quelle: Berechnungen des Statistischen Bundesamtes auf Basis des Bildungsbudgets und von Teilnehmerprognosen

Im Vergleich des Abstands zwischen beiden Szenarien im Jahr 2020 Uber beide Bereiche hinweg zeigt
sich im Schulbereich eine grof3ere Differenz als im Vorschulbereich. Auf den ersten Blick scheint sich der
demographische Effekt auf die Ausgabenentwicklung im Schulbereich also starker auszuwirken als im
Vorschulbereich. Wahrend im Vorschulbereich zur Ausgabenfortschreibung der Kindergartenausgaben
direkt die Bevélkerungsvorausberechnung verwendet wird und nur fiir den kleineren Teil der Vorschul-
klassen und Schulkindergdrten die entsprechende KMK-Vorschiilerprognose, wird fiir den Schulbereich
ausschlieBlich die KMK-Schiilerprognose benutzt. In diese gehen wie bereits im Mehrebenendiagramm
zu Beginn von Abschnitt 3 illustriert zusdtzlich zu den demographischen Annahmen auch Annahmen zu
Ubergangsquoten, Verweildauern usw. ein: "Neben der demographischen Ursache kommt hier zum Tra-
gen, dass bei den allgemein bildenden Schulen der meisten Lander nach der Entlassung des doppelten
Abiturjahrgangs aufgrund der Schulzeitverkiirzung die 13. Jahrgangsstufe entfallt, was die Schiilerzahl in
der zweiten Halfte des Prognosezeitraums mindert." (KMK 2005: 46). Diese Entscheidung zur Schulzeit-
verkiirzung ist weniger eine direkte Reaktion auf zuriickgehende Schiilerzahlen wie es im Szenario | un-
terstellt wird, sondern steht eher in der Tradition der Diskussion {iber die Lange der Verweildauern im
Bildungssystem, insbesondere im Zusammenhang mit der hdufig vorgetragenen Klage, deutsche Hoch-
schulabsolventen seien im internationalen Vergleich zu alt. Das Beispiel illustriert, dass Szenario | nur
tendenzielle Geltung haben kann und die absolute Héhe der demographisch bedingt frei werdenden
Mittel heute nicht vorhergesehen werden kann, da die Fortschreibung von der Struktur des Schulsystems
im Basisjahr ausgeht.

Die von der OECD initiierte internationale Vergleichsuntersuchung zu Kompetenzen von Schiilern am
Ende der Vollzeitschulpflicht (PISA) verdeutlichte, dass das deutsche Schulsystem insgesamt im Ver-
gleich zu den internationalen Spitzenreitern bisher nicht in der Lage war, gleichzeitig ein hohes Kompe-
tenzniveau in der Breite und in der Spitze zu ermdglichen (Baumert et al (2001)). Weder das eine noch
das andere wurde erreicht. Fiir diejenigen Mittel, die demographisch bedingt im Schulbereich frei werden
kdonnten, wurden daher verschiedene Vorschldge in der aktuellen Reformdiskussion angesprochen:
weiterer Ausbau der Ganztagsschule, Ausbau der Lehrerfortbildung, Ausbau der Férderung fiir Schiiler
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mit Migrationshintergrund, um nur einige Stichworte zu nennen. Die Realisierung dieser Vorschldage
wiirde wieder partiell die Struktur des Schulsystems @andern. Alternativ dazu gehen auch Vorschldge da-
hin, Mittel in den Hochschulbau oder den Weiterbildungsbereich umzuschichten.

Wie bei Vorschulen sind auch im Schulbereich Fixkosten des Betriebs wirksam, die einer proportionalen
Reduktion von Ausgaben mit der Teilnehmerentwicklung entgegenwirken. Am Beispiel des Streits iiber
SchulschlieBungen wird besonders plastisch, dass Entscheidungstrager neben der reinen Zahl von
Schiilern immer auch andere Kriterien wie die wohnortnahe Versorgung u. d. im Blick haben. Wie viele
Mittel im Schulbereich tatsachlich bis 2020 frei werden, ist daher unbekannt.

Hochschulbereich

Nach der aktuellsten KMK-Prognose wird die Zahl der Studierenden bis 2014 weiter zunehmen (KMK
2005b). Im Gegensatz zur Entwicklung im Vorschul- und Schulbereich fiihrt die Teilnehmerabhangigkeit
der Ausgaben im Szenario | im Hochschulbereich zu einem Anstieg der Ausgaben.

Abbildung 7: Hochschulausgaben in verschiedenen Szenarien
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Quelle: Berechnungen des Statistischen Bundesamtes auf Basis des Bildungsbudgets und von Teilnehmerprognosen

Entsprechend ist in der Verlaufsbetrachtung der demographische Effekt auf die Hohe der im jeweiligen
Jahr anfallenden Ausgaben in Form der Abweichung von der Referenzlinie zwischen 2012 und 2015 am
starksten. Da der anschlieend zu erwartende Riickgang von einem hoheren Niveau aus beginnt, wird
der Finanzinput fiir die Hochschullehre am Ende des Prognosezeitraums noch rund 30 Prozent tiber den
erwarteten Werten im Szenario Il liegen.

Bei der Studiennachfrage handelt es sich um eine kombinierte Wirkung aus hdherer Potentialausschop-
fung der bildungsrelevanten Bevélkerung als Folge des Eintritts geburtenstérker Jahrgédnge in das Hoch-
schulsystem sowie des Hoherqualifizierungstrends. Diesem Trend Rechnung tragend hat die KMK in der
neuen Studierendenprognose die Ubergangsquoten im oberen Intervall, das hier zugrunde liegt, auf 85
Prozent angehoben.

Uber die tatsdchliche Entwicklung kann noch wenig gesagt werden, da hier sehr viele heterogene Re-
forminitiativen von verschiedenen Akteuren zu beobachten sind. Eine wichtige Neuerung, die sich auf
die Ausgaben der Studierenden und auch auf die Ausgaben der Hochschullehre auswirken diirfte, ist das
Grundsatzurteil des Bundesverfassungsgerichts vom Dezember 2004, mit dem es den Weg fiir die
Einflihrung von Studiengebiihren auch fiir das Erststudium freigemacht hat. Unklar ist zurzeit noch, ob
die Studiengebiihren tatsachlich in allen Landern in voller Hohe den Hochschulen fiir die Lehre zu gute
kommen, um die steigenden Studierendenzahlen mit einer ausreichende Personal- und Sachausstattung
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versorgen zu kdnnen. Wiirde die staatliche Grundfinanzierung der Hochschulen im gleichen Umfang
abgesenkt, ergdbe sich keine Verbesserung der finanziellen Situation der Hochschulen trotz weiter stei-
gender Studierendenzahlen. Auch die finanziellen Auswirkungen des Bologna-Prozesses, insbesondere
der Einfiihrung gestufter Studienabschliisse Bachelor und Master, in Deutschland sind noch nicht abzu-
sehen. Sie hdngen nicht nur vom Nachfrageverhalten nach diesen Abschliissen ab, sondern auch von der
strukturellen Anderung des deutschen Hochschulsystems, die unter dem Schlagwort ,,Academic Drift“
diskutiert werden. Dies betrifft vornehmlich das Verhiltnis von Universitaten zu Fachhochschulen.
Daneben werden die unter dem Schlagwort ,Eliteuniversitdten“ begonnenen Reformmafinahmen auch
zu Differenzierungen innerhalb des Systems der Universitdten fiihren. Derart groBe strukturelle Ande-
rungen setzten jeder Fortschreibung sehr enge Grenzen.

Bildungsprozess

Da im gesamten Bildungsprozess der Schulbereich dominiert und dieser im Szenario | eine zum Hoch-
schulbereich entgegengesetzte Ausgabenentwicklung aufweist, liegen die Gesamtausgaben in diesem
Modell am Ende des Betrachtungszeitraums unter dem Niveau des Basisjahres.

Abbildung 8: Ausgaben fiir den Bildungsprozess insgesamt in verschiedenen
Szenarien
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Quelle: Berechnungen des Statistischen Bundesamtes auf Basis des Bildungsbudgets und von Teilnehmerprognosen
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Der Gesamtriickgang féllt jedoch mit rund acht Prozent moderater aus als der Riickgang im Vorschul- und
Schulbereich. Innerhalb des von Szenario | und Il aufgespannten Korridors konnten die Ausgaben fiir den
gesamten Bildungsprozess liegen, wenn es weder eine vollkommene Abhdngigkeit noch eine
vollkommene Unabhdngigkeit der Bildungsfinanzen von der Héhe der Bildungsteilnehmer gabe. Der
moderate Riickgang der Gesamtausgaben ist darauf zuriickzufiihren, dass sich die Entwicklungen in den
Teilbereichen in gewisser Hinsicht ausmitteln. Deren Entwicklung unter den Annahmen von Szenario | ist
in Abbildung 9 dargestellt.

Abbildung 9: Entwicklungen in den Teilbereichen des Bildungsprozesses im Szenario |
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Quelle: Berechnungen des Statistischen Bundesamtes auf Basis des Bildungsbudgets und von Teilnehmerprognosen

So wurden in den vorhergehenden Abschnitten Riickgange der Vorschul- und Schulausgaben prasentiert,
denen ein Zuwachs im Hochschulbereich gegeniibersteht. Da die Erwerbstatigen laut IAB-Prognose bis
2020 zunehmen, ergibt sich in der Konsequenz der Fortschreibungsmodells im Szenario | auch ein
proportionaler Zuwachs der Ausgaben fiir betriebliche Weiterbildung.

Entwicklung des Anteils am Bruttoinlandsprodukt

In den bisherigen Betrachtungen wurde nur auf die Entwicklung der absoluten Bildungsausgaben abge-
stellt. Der Anteil der Ausgaben fiir den gesamten Bildungsprozess am Bruttoinlandsprodukt wiirde ohne
Wirtschaftswachstum — unter den Bedingungen von Szenario | — von 5,74 Prozent im Basisjahr auf 5,28
Prozent im Jahr 2020 zuriickgehen.

Hinter diesem agreggierten Trend verbergen sich dieselben bereichsspezifisch unterschiedlichen Ent-
wicklungen, die bereits in den vorherigen Abschnitten zur Sprache kamen. Wahrend der Anteil im Vor-
schulbereich von 0,53 Prozent auf 0,47 Prozent zuriickginge und im Schulbereich von 2,73 auf 2,24 Pro-
zent, wiirde erim Hochschulbereich von 0,58 Prozent auf 0,75 Prozent steigen.

Wenn die betrieblichen Ausgaben vollkommen elastisch auf die Zahl der Berufsschiiler im Rahmen der
Ausbildung im dualen System reagieren wiirden, dann reduzierte sich der Anteil dieses Bildungsbereichs
am Bruttoinlandsprodukt von 0,66 Prozent im Ausgangsjahr auf 0,5 im Jahr 2020. Angesichts steigender
Erwerbstdtigenzahlen wiirde der Anteil der betrieblichen Weiterbildung von 0,47 Prozent auf 0,49
Prozent steigen.

Die durchgefiihrten Rechnungen basierten zur Vereinfachung auf der Konstantsetzung aller Merkmale bis
auf die Entwicklung der Teilnehmer. Im anschlieBenden Ausblick werden einige Ansatzmdglichkeiten der
Modifikation dieser Annahmen skizziert.
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6 Ausblick und offene Fragen

Der Beitrag stellte eine Modellrechnung des Statistischen Bundesamtes vor, die den Zusammenhang
zwischen Bevdlkerungsentwicklung und Bildungsausgaben exemplarisch konzeptionalisiert. Die Rech-
nung zeigt, wie sich Bildungsausgaben unter alternativen Annahmen entwickeln kénnten, wenn von den
Berechnungsergebnissen im Rahmen des Bildungsprozesses im Berichtsjahr 2002 ausgegangen wird.
Das Modell besteht im Kern aus zwei Szenarien. Im ersten Szenario wurde als gedanklicher Ausgangs-
punkt mit dem maximalen demografischen Effekt ein theoretischer Grenzfall beschrieben. Er entsteht,
wenn ceteris paribus nur die Teilnehmerzahlen in der Zeit variieren. Als Referenzszenario wurde im ge-
samten Fortschreibungszeitraum das Ausgabenniveau des Basisjahres 2002 beibehalten, um Fixkos-
teneffekte und teilnehmerunabhadngige Entscheidungskriterien fiir Bildungsausgaben anzudeuten.

Inhaltliche Weiterentwicklungen der Modellrechnung kénnten an verschiedenen Stellen ansetzen, was
hier exemplarisch angedeutet werden soll:

1. Aufhebung des direkt proportionalen Zusammenhangs zwischen Ausgaben und Teilnehmern, um die
Auswirkungen bildungspolitischer Reformbemiihungen zu beriicksichtigen. Die strenge Proportiona-
litdt zwischen Ausgaben- und Teilnehmerentwicklung im Szenario | kann in einer Alternativrechnung
durch die Einfiihrung zusatzlicher Variablen modifiziert werden, die finanzielle Auswirkungen politi-
scher Reformen abbilden. Diese konnen den urspriinglichen Kurvenverlauf verstarken oder dampfen.
Beispielsweise konnte fiir den Schulbereich an Reformen angekniipft werden, die im Anschluss an
die ersten Ergebnisse der PISA-Studie begonnen wurden, teilweise aber erst in der Zukunft abge-
schlossen sein werden. So beschloss die Bundesregierung im Jahr 2003 ein Investitionsprogramm zu
Errichtung bzw. Ausbau von 10 000 Ganztagsschulen in Deutschland. Im Zeitraum 2003 bis 2007
stellt der Bund damit insgesamt ein zusatzliches Finanzvolumen in H6he von 4°Mrd. € bereit (BMBF
2003). Der Gesamtbetrag wird nach einem mit den Landern vereinbarten Schliissel ausgezahlt. Wenn
die zusatzlichen Finanzmittel in der Fortschreibungsperiode unabhadngig von der Zahl der Bildungs-
teilnehmer anfielen, wiirde sich der demographisch bedingte Ausgabenriickgang im Schulbereich
wdhrend des Auszahlungszeitraums abflachen. Bei der Modellierung miissten Annahmen dariiber
getroffen werden, ob diese zusétzlichen Mittel durch Einsparungen in den Landerhaushalten in ihrer
Gesamtwirkung wieder neutralisiert werden oder nicht. Ferner miissten Annahmen dariiber getroffen
werden, ob die investiven Mittel des Bundes weitere Ausgaben fiir Personal seitens der Lander indu-
zieren oder nicht.

2. Aufhebung der Konstantsetzung wesentlicher nicht-demographischer Einflussfaktoren: Wahrend im
Szenario | von verfiigharen Teilnehmerprognosen mit konstanter Beteiligungsquote ausgegangen
wurde, konnten in alternativen Szenarien auch Annahmen zur Bildungsbeteiligung, die diesen
Prognosen zugrunde liegen, modifiziert werden. Diese Erweiterung sei exemplarisch fiir den
Vorschulbereich illustriert. Dort kdnnte beispielsweise als Folge der nach PISA einsetzenden Diskus-
sionen iber Frithférderung und einen Bildungsauftrag fiir den Kindergarten, die Forderung nach einer
Kindergartenpflicht erhoben werden, um insbesondere bildungsferne Schichten zu erreichen. In die-
sem Szenario wiirde die gesamte bildungsrelevante Bevélkerung z.B. ab dem Jahr 2010 einen Kin-
dergarten besuchen. Ceteris paribus wiirden sich damit die Kindergartenausgaben ab 2010 zundchst
erhohen und dann von diesem hoheren Niveau aus bis zum Jahre 2020 absinken. Sie blieben jedoch
am Ende {iber dem Ausgangsniveau. Durch eine gednderte Bildungsnachfrage in der geschilderten
Form wiirde sich also der demographische Effekt erheblich reduzieren. Betrachtet man nicht nur Kin-
dergdrten, Vorschulkindergarten und Vorschulklassen, sondern alle Angebote im Vorschulbereich,
dann wdre beispielsweise auch an das Tagesbetreuungsausbaugesetz aus dem Jahr 2005 zu denken.
Danach soll bis zum Jahr 2010 ein bedarfsgerechtes Angebot an Kinderbetreuung in Deutschland
geschaffen werden. Insbesondere wird ein Ausbau der Angebote fiir unter dreijahrige Kinder forciert.
Auf eine Beriicksichtigung dieses Programms in der Modellrechnung wurde verzichtet, da der
Bildungsprozess in seiner bisherigen Konzeption keine Ausgaben fiir Krippen umfasst.

Statistisches Bundesamt 13



Thomas Baumann Modellrechnungen zur Entwicklung der Bildungsausgaben bis 2020

AbschlieBend sei noch einmal betont, dass mit der Modellrechnung keine Prognose der tatsachlichen
demographisch bedingten Entwicklung von Ausgaben fiir den Bildungsprozess beabsichtigt war. Das
Modell arbeitet mechanistisch und unterstellt, dass alle Ausgaben linear mit der Teilnehmerzahl variiert
werden kdnnen. Dies entspricht nicht der Realitdt. So werden Schulklassen in der Wirklichkeit erst beim
Uberschreiten eines Schwellenwertes zusammengelegt. SchulschlieBungen werden h&ufig erst vorge-
nommen, wenn dies auf Grund des Schiilermangels unvermeidbar bzw. politisch durchsetzbar ist. Ent-
scheidungen {iber die Hohe von Bildungsausgaben fallen nicht nur in Abhangigkeit von den Teilnehmer-
zahlen. Mit dem Szenario Il wurde ein Extremfall einer Unabhdngigkeit der Ausgaben von Teilnehmern
angedeutet. Wollte man eine Prognose erstellen, miisste man exakt abbilden, in welchen Bereichen und
unter welchen Bedingungen welche Einflussfaktoren zusatzlich ins Spiel kommen, wenn {iber die Héhe
von Bildungsausgaben entschieden wird. Ferner miisste eine fiir Prognosezwecke geeignete Datenbasis
geschaffen werden.®

6 Ein MaBnahmenkatalog zur Verbesserung der bisherigen Datenbasis fiir die nationale und internationale Bildungsberichter-
stattung wurde den Bildungs-, Innen- und Justizministerkonferenzen in diesem Jahr vorgelegt.
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