
Richard Münch
Globale Eliten 

Lokale Autoritäten 
Politik unter dem Regime 
von PISA, McKinsey & Co

edition suhrkamp
SV 



edition suhrkamp 2560



Ob es um Lehrpl�ne f�r Gymnasien geht oder um die Privatisierung çf-
fentlicher Leistungen: �berall auf der Welt sind lokale Autorit�ten wie
Kommunalpolitiker oder Lehrer mit standardisierten, wissenschaftlich
begr�ndeten Rezepten konfrontiert. Vorgegeben werden diese von einer
globalen Beraterelite. Mit den Problemen, die entstehen, wenn auf dem
Land die M�llabfuhr privatisiert oder Bildung generell auf die Bereit-
stellung von Humankapital reduziert wird, m�ssen die Verantwortlichen
jedoch alleine zurechtkommen. Richard M�nch, einer der international
renommiertesten deutschen Soziologen, untersucht die Mechanismen
hinter der globalen Standardisierung lokaler Lebenswelten.

Richard M�nch, geboren 1945, lehrt Soziologie an der Universit�t Bam-
berg. Zuletzt erschien in der edition suhrkamp Die akademische Elite
(es 2510), M�nchs vieldiskutierte Studie zur Hochschulreform.



Richard M�nch

Globale Eliten,
lokale Autorit�ten

Bildung und Wissenschaft
unter dem Regime von PISA,

McKinsey & Co.

Suhrkamp



edition suhrkamp 2560
Erste Auflage 2009

� Suhrkamp Verlag Frankfurt am Main 2009
Originalausgabe

Alle Rechte vorbehalten, insbesondere das
der �bersetzung, des çffentlichen Vortrags sowie der

�bertragung durch Rundfunk und Fernsehen,
auch einzelner Teile.

Kein Teil des Werkes darf in irgendeiner Form
(durch Fotografie, Mikrofilm oder andere Verfahren)

ohne schriftliche Genehmigung des Verlages reproduziert
oder unter Verwendung elektronischer Systeme
verarbeitet, vervielf�ltigt oder verbreitet werden.

Satz: H�mmer GmbH,Waldb�ttelbrunn
Druck: Druckhaus Nomos, Sinzheim

Umschlag gestaltet nach einem Konzept
von Willy Fleckhaus: Rolf Staudt

Printed in Germany
ISBN 978-3-518-12560-1

1 2 3 4 5 6 – 14 13 12 11 10 09



Inhalt

Vorwort . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 7
Einleitung: Bildung und Wissenschaft zwischen
Weltkultur und nationalen Entwicklungspfaden . . . . . 8

I. PISA, Bologna & Co.: Bildung unter dem Regime
der Humankapital-Produktion . . . . . . . . . . . . . . . . 29

1. PISA und Bologna als Teil und treibende Kr�fte der Trans-
formation vonBildung 31 – 2. ErzwungenerBildungswandel:
verwertbarenGrundkompetenzen statt Fachwissen 39 – 3. Die
Transformation der Legitimations- und Erwartungsstruktu-
ren 53 – 4. Fatale Allianzen: Hybride zwischen Weltkultur
und nationalen Entwicklungspfaden 60 – 5. Die Transforma-
tion der Governance-Strukturen 74 – 6. Die Transformation
der Sozialisationsstrukturen 87 – Schlussbemerkungen 90

II. McKinsey, BCG & Co.: Wissenschaft unter
dem Regime des akademischen Kapitalismus . . . . 93

1. Warum die deutsche Universit�t den Anschluss an die in-
ternationale Entwicklung verloren hat 93 – 2. Universit�ten
als Unternehmen 105 – 3. Das Prinzipal-Agent-Modell der
Hochschul-Governance 113 – 4. Die Rhetorik der Funktiona-
lit�t als Instrument der Legitimation von Verdr�ngungspro-
zessen 124 – 5. Der Kampf um Positionen im akademischen
Feld 139 – 6. Akademischer Kapitalismus: Die zirkul�re Ak-
kumulation vonmonet�remund symbolischemKapital durch
Universit�ten 148 – 7. Die Kulturwissenschaften im Sog des
akademischen Kapitalismus 164 – 8. Verdr�ngungseffekte,
Konzentrationsprozesse und die Schließung der Wissensevo-
lution 179 – Schlussbemerkungen 196

Schlussbetrachtung . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 199



Anhang . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 205
1. Statistische Analysen zu PISA . . . . . . . . . . . . . . . . . 205
2. StatistischeAnalysen zurAllokation vonReputation
und Forschungsgeldern an Forschungseinrichtungen 228

Literatur . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 250
Nachweise . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 267



Vorwort

»PISA« und »McKinsey« stehen f�r einen grundlegenden
Wandel der Herrschaft in der Gegenwart. Das »Programme
for International Student Assessment« (kurz: »PISA«) ver-
kçrpert die Transformation von Bildung in Humankapital,
»McKinsey«dieUmgestaltungallerLebensbereichenachçko-
nomischenDenkmodellen. Es stoßen globale Eliten auf loka-
le Autorit�ten. Aus ihrem Zusammenspiel entstehen institu-
tionelle Hybride, gute Absichten ziehen oft unerw�nschte
Nebenfolgen nach sich. Globale Eliten und lokale Autori-
t�ten gehen also fatale Allianzen ein, deren paradoxe Natur
in diesem Buch anhand von zwei Fallstudien beleuchtet wer-
den soll. Zun�chst geht es um denWandel der Bildung unter
dem Regime der Humankapital-Produktion, dann um den
Wandel der Wissenschaft unter dem Regime des akademi-
schen Kapitalismus. Beabsichtigt ist ein St�ck soziologische
Aufkl�rung �berdieRealit�t, die sichhinter der funktionalen
Rhetorik der globalen Eliten verbirgt.

Brigitte M�nzel, Margrit Seuling und Julian Hamann haben
mich bei der Erstellung des Manuskripts unterst�tzt. Nils
M�ller hat einen Literaturbericht zum Thema »akademi-
scher Kapitalismus« erstellt. Christian Baier hat die statis-
tischen Analysen zu PISA durchgef�hrt, Christian Dressel
die Analysen zur Medizin. Ihnen allen sei herzlich gedankt.

Bamberg, im September 2008 Richard M�nch
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Einleitung:
Bildung und Wissenschaft

zwischen Weltkultur und nationalen
Entwicklungspfaden

Die Pfadabh�ngigkeit gesellschaftlicher Entwicklung ist zu
einerArtDogmader sozialwissenschaftlichenForschung ge-
worden. Urspr�nglich zu Recht als Kritik an der Moderni-
sierungstheorie verstanden, hat sich das Theorem so weit
verselbst�ndigt, dass es zu einem Hindernis f�r das Erken-
nen von globalen Transformationen geworden ist (vgl. Pier-
son 2004; Beyer 2006). Auf der Gegenseite hat der von John
Meyer und seinem Team entwickelte soziologische Insti-
tutionalismus die zunehmende Dominanz einer Weltkultur
als maßgeblicher Kraft der Konstitution von Nationalstaa-
ten, Organisationen und Individuen starkgemacht (Meyer
et al. 1997; Boli und Thomas 1999; Drori et al. 2003; Meyer
2005; Hasse und Kr�cken 1999; Greve und Heintz 2005).
Mit Max Weber kçnnte man auch von der globalen Verbrei-
tung des von der westlichen Kultur hervorgebrachten Ratio-
nalismus derWeltbeherrschung sprechen (Weber 1920/1972a:
435-443; 1972b: 143-147; 1971: 595-598; M�nch 1986/1993,
2001a; Schluchter 1988). Die Weltkultur gibt das Skript vor,
nach dem Nationalstaaten, Organisationen und Individuen
�berhaupt als verantwortliche Akteure denkbar sind (Meyer
und Jepperson 2000). Um vor dem Gericht der Weltkultur
Anerkennungzu finden,m�ssen sie derenPrinzipienentspre-
chenund diese in ihremHandeln umsetzen. Im SinneMeads
kçnntemandiese Instanz als generalisiertenAnderenbegrei-
fen (Mead 1968), der im Denken und Handeln stets pr�sent
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ist und f�r eine globale Homogenisierung von Leitbildern
sorgt.

Soweit sich tats�chlich eineweltweite Verbreitung gleicher
Denk-,Organisations- undHandlungsschemata beobachten
l�sst, ist das aus institutionalistischer Perspektivenichtdurch
deren universell wirksame funktionale Effektivit�t zu erkl�-
ren, sonderndurch ihreLegitimationalsUmsetzungweltkul-
tureller Prinzipien mit universellem Geltungsanspruch und
diegleichzeitigeDe-LegitimationpartikularernationalerTra-
ditionen.

NunkannmanausderPerspektive desTheoremsderPfad-
abh�ngigkeit gegen die Diagnose der globalen Verbreitung
homogener Schemata das Argument ins Feld f�hren, dass
sp�testens bei ihrer praktischen Implementation die Tr�g-
heit des Denkens, die Vetomacht (vested interests) der von
den gegebenen Institutionen profitierenden Akteure und die
Kosten der Transaktion wirksam werden und daf�r sorgen,
dass auch die Diffusion weltkultureller Modelle nichts am
Fortbestehen nationaler Idiosynkrasien �ndernwird. Diesen
Gegenkr�ften tr�gt das institutionalistische Konzept der
EntkopplungvonFormal- undAktivit�tsstrukturRechnung
(Meyer und Rowan 1977). Gerade weil die Umsetzung glo-
baler Vorbilder in historisch gewachsenen Kontexten leicht
zu Dysfunktionalit�ten f�hrt, ist diese Entkopplung von der
zu Legitimationszwecken çffentlich pr�sentierten Formal-
struktur notwendig, umDenken,OrganisierenundHandeln
funktionsgerecht gestalten zu kçnnen. Dennoch entstehen
auf diese Weise oft dysfunktionale Hybride, deren inneren
Widerspr�che die Leistungsf�higkeit von Institutionen in
erheblichem Maße l�hmen kçnnen.
Anstatt einseitig auf der Pfadabh�ngigkeit oder der Hege-

monie der Weltkultur zu insistieren, sollte man sich klarma-
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chen, dass beide Kr�fte in einem komplexenWechselverh�lt-
nis stehen. Eine entscheidende Rolle bei der Herausbildung
einer world polity spielen dabei globale Akteursnetzwerke
(in der Gestalt von internationalen Regierungsorganisatio-
nenund internationalenNichtregierungsorganisationen), in-
ternationale Institutionen sowie die beschriebenen globalen
Leitbilder (Boli und Thomas 1999). Je mehr sich diese Netz-
werke, Institutionen und kulturellen Modelle verselbst�ndi-
gen, umsomehr nehmen sie einen transnationalen Charakter
an,der unabh�ngigvondenMachtbeziehungenundVerhand-
lungen zwischen nationalen Regierungen ist. Je weiter dieser
Prozess voranschreitet, umso mehr verlieren nationale Ak-
teure an Souver�nit�t und legitimerMacht. Sie werden somit
zu Agenten der Weltkultur und durch diese �berhaupt erst
als legitime Akteure konstituiert. Das geschieht allerdings
immer auf der Ebene der formalen Struktur, die von der Ak-
tivit�tsstrukturderallt�glichenPraxis abweichenkann,wenn
im partikularen Kontext machtvolle Akteure pr�sent sind.
Weil die Weltkultur nur durch die Ausdifferenzierung trans-
nationaler institutioneller und kultureller Felder geschaffen
werden kann, ger�t sie zwangsl�ufig in Widerspruch zu den
eingefahrenen nationalen Traditionen, sodass sich Anomien,
Dysfunktionalit�tenundLegitimationskonflikte h�ufen.Die
skizzierte Entkopplung hilft, diese Probleme in Grenzen zu
halten.

In jedem Fall haben regionale Traditionen angesichts der
Weltkultur ihre selbstverst�ndliche Geltung eingeb�ßt. Ihre
Nutznießer undVerteidiger sehen sich neuenLegitimations-
zw�ngen ausgesetzt, ihre Gegner finden neueMçglichkeiten
zu wirksamerOpposition. In dieser Situation verlieren idio-
synkratische lokale oder nationale Lçsungen auch an funk-
tionaler Effektivit�t, da sich ihr Umfeld ge�ndert hat und

10



ihnenmit der selbstverst�ndlichenGeltung auch die notwen-
digenmotivationalenRessourcenderAgentenentzogenwur-
den, die sie in ihrem allt�glichen Handeln praktizieren sol-
len. Schließlich schwindet im Kontext der Weltkultur auch
dieLegitimit�t undWirksamkeit traditionellerKollektivbin-
dungen und Solidarit�ten. Historisch in partikularen Kon-
texten gewachsenes Wissen wird zunehmend durch wissen-
schaftliches Wissen ersetzt (Drori et al. 2003). An die Stelle
der traditionellen Bindung des Individuums an Kollektive
treten die individuelle Autonomie und die freie Wahl von
Bindungen, in dieman eintretenund dieman nach freier Ent-
scheidungauchwiederauflçsenkann.DieseEntwicklungbe-
trifft auch nationale Kollektivbindungen und Zw�nge. Es
ist nicht l�nger die Zugehçrigkeit zu einer Nation oder Be-
rufsgruppe, die �ber die Verteilung von Lebenschancen ent-
scheidet, sondern der individuelle Erfolg auf demMarkt.Da-
mit verbunden sindzweipr�gendePrinzipienderWeltkultur:
Erstens die beschriebene Sakralisierung des wissenschaft-
lichenWissens, zweitens die Sakralisierung der individuellen
Autonomie.Dementsprechendwerdendie herrschendenOr-
ganisationen der Wissenschaft zu globalen Konsekrations-
instanzen des Wissens. Davon profitieren in erster Linie die
Universit�ten und besonders angesehene außeruniversit�re
Forschungsorganisationen (Stehr 1994; Frank und Gabler
2006; Frank und Meyer 2006).

Die Herausbildung einer globalen akademischen Elite, die
sich zunehmend aus den eigenenReihen rekrutiert undeinen
exklusiven akademischen Lebensstil pflegt, verleiht dem in
ihrerMitte generiertenWissendienotwendigeSakralit�t (Bur-
ris 2004; Karabel 2005; Lenhardt 2005). Real handelt es sich
im Wesentlichen um Vertreter der amerikanischen Spitzen-
universit�ten. VergleichbareMultiplikatoren f�r das Leitbild
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der individuellen Autonomie sind nationale Verfassungs-
gerichte, der Europ�ische Gerichtshof f�r Menschenrechte
und internationale Menschenrechtsorganisationen. Letzte-
re bilden ein immer dichteres Netzwerk, das nationale Re-
gierungen unter Druck setzt, Menschenrechtsverletzungen
zu unterlassen. Die Erkl�rung der Vereinten Nationen �ber
die Menschenrechte aus dem Jahr 1948 bildet das weltkul-
turelle Fundament der Argumentation (Boli und Thomas
1999; Koenig 2005a; 2005b). Aus der auf dieseWeise gepr�g-
ten Weltkultur resultieren zwei Mastertrends ihrer Durch-
setzung:Die instrumentelleRationalisierungvonGovernance
und die universale Individualisierung der Lebensf�hrung so-
wie der Verteilung von Lebenschancen (M�nch 1986/1993;
2001a). Governance imweitesten Sinnmeint die Gestaltung
des Lebens durch Regierungen, Organisationen und Indivi-
duen (imSinne vonSelbst-Governance also).Lebensf�hrung
bedeutet die Orientierung des Handelns an Leitbildern. Die
Verteilung von Chancen regelt den Zugang des Individuums
zu den Ressourcen der Lebensf�hrung.

Die instrumentelle Rationalisierung von Governance be-
zieht sich vor allem auf ihre Verwissenschaftlichung, d. h.
die immer umfassendere Inanspruchnahmevonwissenschaft-
licher Expertise (Drori et al. 2003). Es w�chst die Zahl der in
die Gesetzgebung einbezogenen Kommissionen und Exper-
ten.Das gilt auch f�r dieGestaltung vonOrganisationenund
individuellem Handeln. Daraus ergibt sich eine eigent�m-
licheDialektik von Befreiung undGefangennahme. Akteure
sehen sich von den Borniertheiten des traditionellenWissens
und seiner maßgeblichen Tr�ger, d. h. den lokalen Autori-
t�ten, befreit. Die traditionellen Organe der Gesetzgebung
undVerwaltung,dieParteien,Gewerkschaften,Kirchen,Ver-
b�nde und Berufsgruppen verlieren an legitimer Macht. Das
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ist die Seite der Befreiung. Dagegen gewinnen die wissen-
schaftlichenExperten, insbesondere die international f�hren-
den Netzwerke, Institutionen und Paradigmen an legitimer
Macht. Infolgedessenwerdenweltweit die Problemlagen�hn-
lich definiert und mit denselben Rezepten in Angriff ge-
nommen. Das ist die Seite der Gefangennahme. Es handelt
sich um einen Prozess, in dem sich Herrschaft immer weni-
ger als legitime Machtaus�bung von daf�r verantwortlichen
Amtstr�gern �ußert, die man im Rahmen demokratischer
Kontrollverfahren auch zurRechenschaft ziehen kann. Statt-
dessen zeigt sie sich immer mehr als eine Wissensordnung,
die festlegt,was als vern�nftiges, derWahrheit verpflichtetes
und richtiges Handeln gelten kann (Bittlingmayer 2005).

F�r unseren Untersuchungszusammenhang ist insbeson-
dere die zunehmende Unterwerfung historisch gewachsener
lokaler Praktiken unter global zur Dominanz gelangte çko-
nomischeDenkmodelle von entscheidenderBedeutung.Die-
se Modelle beherrschen in wachsendem Maße die Gesell-
schaftspolitik, von der Bildungspolitik bis zur Sozial- und
Gesundheitspolitik. BesondereRelevanz besitzen dabeiMo-
delle, die aus der Neuen Institutionençkonomik abgeleitet
werden. Die Alte Institutionençkonomik hatte sich in Ge-
stalt der Politischen �konomie (Adam Smith, David Ricar-
do) und der Kritik der Politischen �konomie (Karl Marx)
nochmitden institutionellenGrundlagen (Staat,Verwaltung,
Recht) der �konomie bzw. den çkonomischen Grundlagen
von Staat und Verwaltung besch�ftigt. Dagegen hat sich die
Neoklassik ganz auf die çkonomischen Gesetzm�ßigkeiten
unter idealen,modelltheoretisch spezifiziertenBedingungen
konzentriert. Dazugehçrten dieAnnahme der vollst�ndigen
und allenAkteuren gleich zug�nglichen Information und die
Ausblendung der Formung des menschlichen Handelns und
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der Beziehungen zwischen den Akteuren durch Institutio-
nen. Die çkonomische Theorie hat sich auf diese Weise aus
der Untersuchung aller nichtçkonomischen Bereiche der Ge-
sellschaft zur�ckgezogen und auch die Strukturierung der
�konomie durch Institutionen anderen Disziplinen – der
Soziologie, der Politikwissenschaft und der Rechtswissen-
schaft – zur Erforschung �berlassen.

Die Neue Institutionençkonomik hat genau diese beiden
Desiderate aufgegriffen und sowohl die çkonomische Seite
des Nichtçkonomischen als auch die institutionelle Seite des
�konomischen wieder in den Blick genommen. Mit umso
grçßerem Universalit�tsanspruch tritt seitdem die �kono-
mie alsdiejenigegesellschaftswissenschaftlicheDisziplinauf,
die alles erkl�ren kann, nicht nur das Angebots- und Nach-
frageverhalten von Marktteilnehmern und dessen Effekte
auf Preise, sondern beispielsweise auch die Arbeitsteilung
in Familien, den Erwerb von Bildung und die Aus�bung kri-
mineller Akte. Jedes Mal geht es dabei um Investitionen, die
mehr oder weniger Nutzen f�r die Akteure abwerfen. Im
Sog dieser Expansion des çkonomischen Denkens ist eine
Art çkonomischer Imperialismus entstanden, der alles Den-
ken �ber das menschliche Handeln und die Gesellschaft den
eigenen Prinzipien unterwirft.

Den Anstoß f�r die Entwicklung der Neuen Institutio-
nençkonomik hat ein 1937 von Ronald Coase verçffentlich-
ter Aufsatz gegeben. Coase (1937) erkl�rt in diesemAufsatz,
warum es �berhaupt Unternehmen gibt und warum sie in
sich nicht wie M�rkte funktionieren, sondern hierarchisch
organisiert sind. Im Wesentlichen sind M�rkte f�r komple-
xe Anforderungen und Unsicherheiten der Herstellung und
Distribution von G�tern nicht geeignet. Dagegen erf�llt die
Organisationsform eines Unternehmens genau diese Bedin-
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gungen. Die Neue Institutionençkonomik hat sich inzwi-
schen zu einem breit ausgef�cherten Forschungsansatz ent-
wickelt, der sich mit der institutionellen Strukturierung der
�konomie und der çkonomischen Strukturierung von Ins-
titutionen besch�ftigt. Neben den Institutionen der Wirt-
schaft stehen dabei die Institutionen des Rechts und der Po-
litik im Vordergrund. Einen umfassenden Forschungsansatz
derNeuen InstitutionençkonomikhatDouglasNorth (1990)
entwickelt. Die Institutionen der Wirtschaft sind insbeson-
dere Gegenstand der Transaktionskostençkonomik und der
Prinzipal-Agent-Theorie, die Institutionen des Rechts Ge-
genstand der Theorie der Verf�gungsrechte, die Institutio-
nen der Politik Gegenstand der Verfassungsçkonomik und
der Neuen Politischen �konomie.

F�r unseren Untersuchungszusammenhang besonders re-
levant sind die Forschungsans�tze, die sich mit der Inter-
dependenz von Institutionen und çkonomischem Verhalten
besch�ftigen, ihreModelle jedoch auch aufGegenst�nde jen-
seits der �konomie im engeren Sinn �bertragen, so etwa auf
die Gestaltung von Bildung und Wissenschaft. Die Trans-
aktionskostençkonomik ist insbesondere mit der Frage be-
fasst, wie sich erkl�ren l�sst, warumbestimmte G�ter in hie-
rarchischer Organisation, andere durch M�rkte hergestellt
und verteilt werden. Auf der Grundlage der Pionierarbeit
vonCoasehabenKennethArrow(1974)undOliverWilliam-
son (1985) wichtige Beitr�ge zu diesem Forschungsansatz
geleistet. Die Prinzipal-Agent-Theorie widmet sich einem
Spezialproblem,demVerh�ltniszwischenAuftraggeber (Prin-
zipal) undAuftragnehmer (Agent).Dieser Forschungsansatz
wurde 1976 von Jensen und Meckling (1976) in einem Auf-
satz zur Theorie der Firma eingef�hrt. Er fußt auf der Theo-
rie unvollst�ndiger Vertr�ge. In institutionençkonomischer
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Sicht lassen sich alle sozialen Beziehungen als Vertragsbe-
ziehungenbegreifen.Bei unvollst�ndigenVertr�genbefinden
sichbeideSeiten inmehroderwenigergroßenUnsicherheiten
(Informationsasymmetrien) �ber die Leistungserbringung
des Vertragspartners. DerAuftraggeber ist unsicher,wieweit
der Auftragnehmer willens und in der Lage ist, seine Erwar-
tungen zu erf�llen. Der Auftragnehmer ist unsicher, ob der
Auftraggeber willens und f�hig ist, das von ihm erstellte Pro-
dukt abzunehmenund erwartungsgem�ß zubezahlen. In der
Anwendung der Theorie dominiert die Perspektive des Prin-
zipals. Er muss einerseits dem Agenten relativ große Frei-
r�ume gew�hren, um dessen Wissen und Kçnnen nutzen zu
kçnnen.Andererseits l�uft erdadurchGefahr, dass derAgent
seine Freir�ume zu dessen Vorteil und zum eigenen Nach-
teil nutzt. Es besteht dieMçglichkeit, dass der Agent die Vor-
leistungen des Prinzipals nicht durch die erwartete Gegen-
leistung erwidert (hold up), den gew�hrten Freiraum f�r
eigene Zwecke nutzt (shirking) oder die Solidarit�t bzw.Kol-
legialit�t einerGemeinschaft schamlos ausbeutet (moral haz-
ard). Infolgedessen entsteht Bedarf an Kontrollen, die wie-
derum im Interesse der Nutzung von Wissen und Kçnnen
des Agentenweniger auf den Herstellungsprozess und mehr
auf das Endprodukt bezogen sind. Eine h�ufig angewandte
Form der Kontrolle sind Zielvereinbarungen und Kennzah-
len, anhand derer Menge und Qualit�t von Endprodukten
bestimmt werden.

Die Neue Institutionençkonomik bedeutet f�r die çko-
nomische Theorie eine Erweiterung und �berwindung der
neoklassischen Beschr�nkungen. Sie hat neue Einsichten ge-
bracht und neue Anwendungsgebiete geschaffen. Aus einer
umfassenderen gesellschaftswissenschaftlichen Perspektive
hat sie die Schattenseite, die Sicht auf die sozialeWirklichkeit

16



auf ein enges Spektrum von Annahmen �ber menschliches
Verhalten, soziale Beziehungen und Strukturen der gesell-
schaftlichen Praxis einzuschr�nken. Das gilt insbesondere
f�r die Dimensionen des menschlichen Handelns, die nicht
aufNutzenmaximierung ausgerichtet sind, f�r soziale Bezie-
hungen, die sich nicht als Tauschvorg�nge begreifen lassen,
und f�r Strukturen der gesellschaftlichen Praxis, die nicht
vertraglichen Charakter haben. Bei der Anwendung institu-
tionençkonomischer Modelle werden diese nichtçkonomi-
schenDimensionen verfehlt,wodurch sie die soziale Realit�t
nur eingeschr�nkt erkl�ren und die gesellschaftliche Praxis
nur unzureichendanleitenkçnnen.Beherrschensie trotzdem
die Gestaltung sozialer Reformen, dann erzeugt ihre prak-
tische Anwendung wegen der nicht vorhergesehenen Inter-
dependenzen jedeMenge unerw�nschte Folgen. IhreHaupt-
wirkung besteht dann in einer self-fulfilling prophecy. Wenn
die soziale Realit�t – anders als zuvor – nur noch in den Ka-
tegorien vonVertr�genund Prinzipal-Agenten-Beziehungen
gesehenwird, dannwerden sich die entsprechendenAkteure
auch wie Vertragspartner bzw. Prinzipale oder Agenten ver-
halten und alles vergessen, was vorher ihr Handeln, ihre Be-
ziehungen und ihre soziale Praxis ausgezeichnet hat. Zu-
mindest werden das nachfolgende Generationen tun, die in
diesem Denken sozialisiert wurden. Die neuen Praxismo-
delle setzen sich dann nicht deshalb durch, weil sie die alten
Zwecke besser erf�llen, sondern weil sowohl Zwecke als
auch Mittel neu bestimmt worden sind. Oft entstehen dabei
institutionelle Hybride, die weder die alten noch die neuen
Zweckewiegew�nschterf�llen.WirwerdendieseMerkw�r-
digkeit eines als Modernisierung gedachten sozialen Wan-
dels hier sowohl im Feld der von PISA gepr�gten Umstel-
lung von Bildung auf Humankapitalproduktion als auch im
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Feld der von McKinsey & Co. angeleiteten Umwandlung
von Universit�ten in Unternehmen beobachten kçnnen.
Das wird sich auch bei einer maßgeblichen praktischen An-
wendung der Prinzipal-Agent-Theorie zeigen, n�mlich bei
derUmwandlung vonBehçrden der çffentlichenVerwaltung
in Dienstleistungsbetriebe nach Maßgabe von New Public
Management (NPM) bzw. nach dem Neuen Steuerungsmo-
dell (NSM) (Lane 2000).

Die Bewegung des New Public Management resultierte
aus dem Einfluss des çkonomischen Denkens auf Verwal-
tungsreformen, zun�chst in den USA, in Großbritannien
und Neuseeland, dann aber auch in vielen anderen L�n-
dern. Nach diesem Modell leidet der einst von Max Weber
(1922/1976) beschriebene Typus der b�rokratischen Verwal-
tung unter Inflexibilit�t, grenzenloser Expansion, nichtmehr
zu befriedigendem Finanzbedarf und mangelnder Service-
qualit�t f�r die B�rger. Aus der Umwandlung von Verwal-
tungsbehçrden inçffentliche odernochbesser privateDienst-
leistungsunternehmen verspricht man sich spiegelbildlich
mehr Flexibilit�t, Kostenbewusstsein und Servicequalit�t.
Im neuen Dienstleistungsunternehmen wird das Denken in
denKategorien vonVertr�gen,Wettbewerb,Kosten-Nutzen-
Rechnung und Prinzipal-Agenten-Beziehungen der Neuen
Institutionençkonomik indiePraxis umgesetzt.Andie Stelle
b�rokratischer Regeln – aber auch an die Stelle vonHandeln
nach Maßgabe von professionellen Ethiken – treten Kon-
traktmanagement mit Zielvereinbarungen, Outputorientie-
rung statt Regeltreue bzw. Berufsethik, Controlling, Kos-
ten- und Leistungsrechnung, Berichtswesen, Budgetierung,
Kundenservice, prozessorientierte Organisation, Qualit�ts-
management und Benchmarking in die Konkurrenz mit ver-
gleichbaren Leistungsanbietern. Das sieht im Vergleich zum
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»schwerf�lligen« b�rokratischen Apparat außerordentlich
modern, kostensparend und leistungsf�hig aus. Gleichwohl
gilt auch f�r NPM, dass der Erfolg seiner Einf�hrung weni-
ger der besseren Erf�llung der alten Zwecke zu verdanken
ist, als vielmehr der Umstellung der Sicht auf die soziale
Praxis, der Ver�nderung nicht nur der Mittel, sondern auch
der Zwecke und der Sozialisation der nachfolgenden Gene-
rationen. Letztere kçnnen sich dann Verwaltung nur noch
alsDienstleistungsunternehmenvorstellen. Sie verhalten sich
nicht mehr wie Beamte und auch nicht wie Professionelle
mit eigener Professionsethik, sondern wie Wettbewerber auf
einem Markt. Sie wollen ihren eigenen Nutzen maximie-
ren und werden dabei mittels Wettbewerb, Benchmarking
und Controlling auf die Bahn eines verbesserten Kunden-
service gelenkt. Konsequenterweise wird die Einf�hrung
von NPM von der Forderung begleitet, die Juristen in den
Verwaltungen durch �konomen zu ersetzen. Dadurch wird
gew�hrleistet, dass das neue Denken unabh�ngig von den
Realit�ten in der Praxis verankert wird. Die Reformer schaf-
fen so fl�chendeckend neue Arbeitspl�tze f�r ihre Profes-
sion.

Die Probleme dieser Art der Modernisierung als Mittel-
undZielverschiebungunterderHandresultierendaraus,dass
unerwartete InterdependenzendieModelle inderPraxis ver-
�ndern. Auch hier entstehen Hybride, die den alten Zielen
nicht mehr dienen kçnnen, die neuen aber nicht erf�llen.
Die eigentliche Sacharbeit wird von Berichtspflichten, Con-
trolling, aufw�ndigen Suchprozessen (screening) und umfas-
sendemMarketing der Serviceangebote (signalling) �berwu-
chert. Die Aktivit�ten werden einseitig auf die Erf�llung
von Kennzahlen ausgerichtet, was bei komplexen Aufgaben
zu Qualit�tseinbußen f�hrt. Paradoxerweise geschieht das
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