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200 Jahre nach Humboldt - Erneuerung der universitaren Autonomie

Sebastian Brandli*

1. Einleitung

Die Bestrebungen von New Public Management
(NPM) im Bereich der schweizerischen Hochschulen
werden immer wieder gerne mit dem Vorwurf der
«Okonomisierung» und «Amerikanisierung» in Ver-
bindung gebracht. Eine genauere Betrachtung zeigt
indessen, dass es in den 1990er Jahren - beginnend
mit dem neuen ETH-Gesetz, und fortgefiihrt in den
Universitdtskantonen — zwar auch darum ging, inter-
national wettbewerbsfihige Institutionen zu schaffen
— und damit auch die angelsachsischen Verhaltnisse
zu reflektieren. Im Zentrum der politischen Bemi-
hungen stand allerdings eine Reform des Verhaltnisses
zwischen der tragenden politischen Einheit (Tréger)
und der getragenen wissenschaftlichen Institution.

Hauptgedanke war es, die humboldtsche Freiheit
von Forschung und Lehre bzw. die Autonomie der
Wissenschaft trotz massgeblicher Integration der
Universitdten in den Staat und trotz hauptsachli-
cher Finanzierung durch die o6ffentliche Hand zu
gewahrleisten und weiterzuentwickeln. Gleichzeitig
sollte die Handlungsfahigkeit der wissenschaftlichen
Institutionen erhdht werden, was durch organisati-
onelle Verselbstandigung mit garantierter Grundfi-
nanzierung erreicht werden sollte. Ziel war also eine
spezifische «Hochschul-Governance», die sowohl die
Autonomie der Wissenschaft als auch stabile Beauf-
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Sebastian Brandli, Dr. phil. |, ist seit 2005 Chef des Ziircher
Hochschulamtes. An der UZH belegte er diverse Facher
der Geistes- und Sozialwissenschaften, promovierte
bei dem Sozialhistoriker Rudolf Braun. Die Dissertation

N ‘ untersuchte die Professionalisierung der Ziircher Landdrzte
'W im ausgehenden Ancien Régime («Die Retter der leidenden
Menschheit). Fiir kurze Zeit sass er im Zurcher Gemeinderat, bis er 1991
in den Zurcher Kantonsrat gewihlt wurde (bis 2003). In die Thematik der
Wissenschaftspolitik und der Hochschulgovernance fiihrte ihn zusatzlich
zur wissenschaftlichen Arbeit das Mandat als VAUZ-Prisident (1986-90).
Wichtig waren zudem die Gesetzgebungsarbeiten am Ziircher Uni-
Gesetz (1997/98) sowie das Ziircher Fachhochschulgesetz (1998). Ein
Schwerpunkt der politischen Arbeit waren zudem die Ziircher Reformen
von Parlament, Regierung und Verwaltung wihrend der Legislaturen
zwischen 1995 und 2003. Beruflich war Brandli nach der Assistenz an
der UZH seit 1991 Stabschef im Bildungsdepartement Aargau, 2001
wurde er Generalsekretar des ETH-Rates, seit knapp 15 Jahren ist er
in der heutigen Position; dazu gehort auch die Geschiftsfiihrung des
Universitdtsrates UZH sowie des Ziircher Fachhochschulrates sowie
weitere Delegationen.
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tragung und Finanzierung der Hochschulen durch
den Staat gewahrleisten sollte.!

2. Beispiel Universitat Ziirich

Besonders klar ldsst sich diese These an den Bestre-
bungen der Universitat Zirich zeigen, deren Verselb-
standigung in eine «selbsténdige 6ffentlich-rechtliche
Anstalt mit Globalbudget» auf ein inneruniversitares
Reformprojekt «Uni2000» zuriickging, das von Rek-
tor Hans Heinrich Schmid schon Anfang der 1990er
Jahre eingeleitet worden war. Im Zentrum der Bemd-
hungen stand die Uberwindung der friiheren Verfas-
sung als «unselbstandige Anstalt», als Anhangsel der
damaligen Erziehungsdirektion, und die Starkung der
akademischen Selbstverwaltung bzw. die Starkung
der Fiihrung durch das erst 1984 eingerichtete voll-
amtliche Rektorat. Das hinter der Reform stehende
Selbstverstandnis ldsst sich nachlesen, zum Beispiel in
der Rektoratsrede von Schmid am Ziircher Dies aca-
demicus des Jahres 1999.2

Einen neuen Drift bzw. einen Bezug zu New Public
Management erhielt die Universitatsreform in Zirich
allerdings durch die Ubernahme der Bildungsdirekti-
on durch Regierungsrat Ernst Buschor im Jahre 1995.
Buschor, frither Finanzverwalter des Kantons Ziirich,
spater Professor und Vizerektor der HSG St. Gallen,
war den Reformideen der Universitat gegeniiber von
Beginn weg offener eingestellt als Vorganger Alfred
Gilgen; er verband diese aber auch mit seinen Ideen
eines wirkungsvollen Staates, eines unternehmeri-
schen Staates — er propagierte im Grunde eine «un-
ternehmerische Universitdt».3 Wichtiges Detail dieser
Konzeption war auch die Finanzierung der Universi-
tat Uber ein Globalbudget, das fiir Buschor neben
der Freiheit von Forschung und Lehre Ausdruck der
universitaren Autonomie war: Die Universitdt sollte
auch verantwortlich fiir die eigene finanzielle Fiih-
rung werden - und diese im Rahmen der akademi-
schen Selbstverwaltung bestmoglich flr die Ziele der
Bildung und Forschung einsetzen.

1Vgl. etwa Lothar Zechlin. Governance als Fiihrungshandeln, in: Luzia
Truniger (Hg.). Fiihren in Hochschulen. Wiesbaden 2017, S. 33ff.

2 Hans Heinrich Schmid. Der Universitdtsreform zweiter Teil. Rektorats-
rede. Dies academicus 1999. Ziircher Universitdtsschriften 1. Zirich :
Generalsekretariat der Universitat Zirich 2000.

3 Den Begriff der unternehmerischen Universitat verwendete Buschor
meines Wissens zwar nicht, deren Fahigkeit, institutionelle Entscheide
zu fillen, war ihm indessen wichtig. Zum Begriff vgl. Maasen Sabine/
Weingart Peter. Unternehmerische Universitdt und neue Wissenschafts-
kultur”, in: Matthies Hildegard/ Simon Dagmar (Hrsg.): Wissenschaft un-
ter Beobachtung. Leviathan Sonderheft 24/2007, S. 141-160, Wiesbaden.
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Die Universitat Zirich erhielt gegen Ende des Jahr-
hunderts - endlich - ein neues Universitdtsgesetz.
In der Volksabstimmung im Marz 1998 erzielte die
Vorlage eine relativ deutliche Mehrheit (iber 76%)
— erstaunlich, nachdem unter Gilgen mehrere ein-
schlagige Anldufe fiir Gesetzesrevisionen ohne Erfolg
geblieben waren. Wichtigste Punkte des Gesetzes
bildeten die Schaffung eines Universitatsrates als
Nachfolger der vormaligen Hochschulkommission
bei gleichzeitiger Ubertragung wichtiger Befugnisse
vom Regierungsrat auf den Universitétsrat (insbe-
sondere das Berufungsrecht flir Professor/innen), die
generelle Starkung der Universititsleitung, die finan-
zielle Unterstlitzung durch einen «Kostenbeitragy»
(Globalbudget) sowie die Rechtspersonlichkeit der
Institution.

3. ETH-Bereich als Pionier

Die Bemiithungenim Kanton Ziirich waren ausschliess-
lich der Entwicklung der eigenen Universitét geschul-
det, die Bemiihungen fiir eine neue Governance reich-
ten dabei bis 1965 (sog. Motion Bremi im Zircher
Kantonsrat) zurtick.* Andere Ausloser waren beim
Bund und der Entwicklung des ETH-Bereichs massge-
bend. Hier waren es die Ubernahme der Waadtlinder
technischen Hochschule, der EPUL, 1968 durch den
Bund sowie die nachfolgende Ablehnung eines neuen
ETH-Gesetzes in der Referendumsabstimmung 1969.
Dies fiihrte zu einer provisorischen neuen Governan-
ce, da neben der ETH Ziirich neu eben nicht nur die
EPFL, die ETH Lausanne, vom Bund getragen wurde,
sondern auch die friiheren Annex-Anstalten der ETH
Zirich (PSI, EMPA, WSL, EAWAG) verselbstindigt
und mit den beiden Bundesuniversititen unter dem
ETH-Rat im ETH-Bereich gefiihrt werden sollten. Die-
se Konstruktion wurde indessen erst um 1990, unter
vollig veranderten politischen und wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen in einem mehrheitsfahigen Ge-
setzeserlass «legalisiert».

Das ETH-Gesetz 1991 kann insofern als Pionierwerk
der Schweizer Hochschulpolitik angesehen werden,
als der zustdndige Bundesrat und die Verwaltung
nicht nur das Ziel hatten, die lange Zeit eines Geset-
zesinterregnums zu beenden, sondern mit der neu-
en Gesetzgebung eine Wissenschaftsinstitution des
Bundes zu schaffen, die mit der internationalen Ent-
wicklung, insbesondere mit den Errungenschaften
des amerikanischen Wissenschaftssystems, gleichzie-
hen sollte. Ausdruck dieser Zielsetzung war beispiels-
weise eine Tagung internationaler Hochschulexper-
ten, zu der der zustdndige Bundesrat, Flavio Cotti,

4 Vgl. Sebastian Brandli. Investition Bildung. Ausbaupldne und
Reformideen der Ziircher Universitdtspolitik vor 1968, in: Reformen
jenseits der Revolte. Hg. von Erika Hebeisen et al. Chronos. Ziirich
2018, 5. 11-25.

zu Beginn der eigentlichen Gesetzesarbeit nach Bern
eingeladen hatte. Gemass dem damaligen Bundes-
amtsdirektor Gerhard Schuwey ging es darum, von
den Experten die Rahmenbedingungen und Zielset-
zungen erfolgreicher Hochschulsysteme zu erfahren
(«best practice»). Schuweys spateres Fazit dazu war:
«Aus dieser Séance ging die Grundidee einer moder-
nisierten universitdren Autonomie auf die Schweiz
hervors.®

4. Universitatsreformen und Neo-Liberalismus

Vor Zirich im Jahre 1998 war schon die Universitit
Basel mit dem Universitatsvertrag der beiden Kanto-
ne Basel-Stadt und Basel-Landschaft zu einer neuen
Verfassung mit dem Ziel einer starkeren universita-
ren Autonomie gekommen. Treiber der Entwicklung
am Rheinknie war indessen der Einbezug des Kantons
Basel-Landschaft in die Tragerschaft der Universitat.
Doch diese Erweiterung zog ein anderes Verhdltnis des
Tragers zur Institution nach sich, das zugunsten einer
starkeren und institutionalisierten Autonomie genutzt
wurde. Auch in anderen Kantonen wurden die Univer-
sitdtsgesetze im Sinne einer institutionell verstande-
nen Autonomiegewahrung erneuert — am Schluss der
Reihe stand Genf, das seine Reform mit dem Univer-
sitdtsgesetz des Jahres 2008 abschloss. Obwohl auch
in Genf die Verselbstandigung der Universitat im Vor-
dergrund stand, formuliert der Universitétshistoriker
Marco Marcacci im Historischen Lexikon der Schweiz
sein Fazit: «Nach dem 2008 verabschiedeten Univer-
sitatsgesetz wird die Universitat Genf nach betriebs-
wirtschaftlich orientierten Bewertungskriterien und
Managementgrundsdtzen geleitet.»®

Diese Einschatzung fihrt zurlick zur Frage, inwie-
fern die Hochschulreformen in der Schweiz seit den
1990er Jahren eine besondere Pragung durch NPM
und Neo-Liberalismus erfahren haben. Nochmals:
Auf der obersten Stufe der Reform, bei konkreten
Gesetzesvorlagen, standen Autonomiegewahrung
sowie diesbeziigliche Gremien und deren Zustandig-
keiten fiir institutionelle Belange im Vordergrund.
Wenn die Auftrags- und Finanzierungsbedingung
des Leistungsauftrags mit Globalbudget zum Inst-
rumentarium, das Neo-Liberalismus anzeigt, gezahlt
werden wollte, dann ware dies ein Hinweis in diese
Richtung im Bund und in fast allen Kantonen. Mit
gutem Grund kann dieses Instrumentarium aber
auch zur Gewabhrleistung von Autonomie gerechnet
werden: Der Leistungsauftrag gibt den Universitaten
den Auftrag, Wissenschaft auf dem neuesten Stand
zu betreiben, d.h. Studierende auszubilden und For-

5 Zit. nach Vierzig: Sebastian Brandli. 40 Jahre Schweizer Hochschulpoli-
tik. Gerhard M. Schuwey gewidmet. In: SZG. Heft 2014-1, S. 140-146.
6 https://hls-dhs-dss.ch/de/articles/010974/2014-03-04/
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schung zu betreiben, ohne sich auf eine detaillierte
Steuerung einzulassen. Selbstverstandlich wird man
einzelne Beispiele finden, wo Messkriterien vielleicht
allzu spezifisch oder zu detailliert sind. Eine Tendenz
zu detaillierterer Steuerung als vorher ist meines Er-
achtens aber aufgrund der neuen Hochschul-Gover-
nance nicht auszumachen.

Wiéhrend auf Gesetzesstufe — in den Hochschulge-
setzen selber — die Reformen also wenig von spezifi-
schem hochschulischem Wirtschaftsdenken gepragt
sind, konnten einzelne Bestimmungen in anderen Ge-
setzen moglicherweise doch mehr Betriebswirtschaft
in den Universitdten, auch mehr Biirokratie auslosen.
So wurde beispielsweise in Ziirich durch die Erneue-
rung des Finanzhaushaltsrechts (sog. CRG, 2006) ein
Teil der finanziellen Autonomie der Ziircher Hoch-
schulen wieder eingeschrankt — zu einem Zeitpunket,
als die Berner Universitdt mehr organisatorische und
finanzielle Autonomie erlangte (die sie freilich mit der
Abschaffung der Lehrstiihle fiir eine Abkehr von bis-
herigen Formen akademischer Autonomie nutzten).
Wichtig flr die Frage nach Einwirken betriebswirt-
schaftlicher («neo-liberaler») Kriterien waren (bzw.
sind immer noch) die Integration von Leistungsberei-
chen, die frither allein beim Trager organisiert waren.
So etwa die Ausdehnung der universitar-institutionel-
len Autonomie auf Aspekte der Immobilienfragen, die
der ETH-Bereich seit 1991 kennt, und der in Zrich bei
der Universitat zur Notwendigkeit fiihrte, eine Baua-
dministration innerhalb der Universitit aufzubauen;
deren Direktor ist inzwischen richtigerweise auch
Mitglied der Universitatsleitung.

5. HFKG - End of History?
Der Kanton Zirich stand dem Erlass des Hoch-
schulférderungs- und -koordinationsgesetzes (HFKG)
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des Bundes immer sehr kritisch gegentiber. Der gross-
te Hochschulkanton war der Meinung, er betreue sei-
ne Hochschulen auch ohne Mitwirkung des Bundes
gut, und der entsprechende HFKG-Vernehmlassungs-
entwurf gehe in vielen Punkten zu weit. Einverstan-
den war Zlrich allerdings mit der Notwendigkeit, ein
nationales Akkreditierungssystem einzufiihren, und
dieses — um der Einheitlichkeit willen — dem Bund
als Vertreter aller zur Fiihrung zu {iberlassen und da-
mit weitestgehend im HFKG zu regeln. Die kritische
Haltung Zirichs zum HFKG war deshalb eher dem
Foderalismus geschuldet als dem konkreten Gesetzes-
inhalt. Auch sah Zirich im HFKG keine Gefahr fiir die
Autonomie der Hochschulen - ja durch die Antréa-
ge der vorberatenden Kommission im Standerat (als
Erstrat) wurde die Universitdts- und Hochschulauto-
nomie noch starker als im Vorschlag des Bundesrates
auf Bundesebene geschiitzt.

Einen Vorwurf muss sich das HFKG und sein Vollzug
indessen nach wie vor gefallen lassen. Angetreten
mit der Erwartung, die komplizierte Governance auf
nationaler und regionaler Stufe im Hochschulraum
Schweiz zu vereinfachen, hat sich durch Beschluss
und Vollzug des Gesetzes keine besonders smarte
Losung ergeben. Im Gegenteil: Im Bestreben, alle Sta-
keholder einzubinden, ist heute die Schweizerische
Hochschulkonferenz eine  Mammutveranstaltung,
die kaum mehr dazu kommt, sich tber Hochschu-
len, tiber Chancen und Risiken des Hochschulrau-
mes Schweiz auszusprechen. Vielmehr behandelt das
hochste hochschulpolitische Organ des Bundesstaa-
tes mehr und mehr in lediglich relativ kurzen Sitzun-
gen politische Fragen, indem (iber Lésungen, die von
Experten der Verwaltung vorbereitet wurden, ent-
schieden wird. =
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