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I ' v Hochschulzugang

Zusammenfassung

Mit dem Abitur wird in Deutschland das Recht auf den Zugang zur Hochschule erworben. Dieses
Recht hat Verfassungsrang, da es aus dem Grundrecht der freien Berufswahl abgeleitet wird.
Eine Einschrankung dieses Rechts durch einen Numerus clausus darf daher nur durch den Ge-
setzgeber erfolgen. Er muss die Kriterien der Auswahl festlegen, wenn die Zahl der Bewerber
die Zahl der verfligbaren Studienplatze Gbersteigt.

Das zentrale Auswahlkriterium fir die Numerus-clausus-Studiengange war bislang die Abitur-
durchschnittsnote. Mit dem jlingsten Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom Dezember
2017 wird sich dies nun andern. Das Gericht kritisiert die einseitige Betonung des schulischen
Wissens bei gleichzeitig mangelnder bundesweiter Vergleichbarkeit der Notengebung und for-
dert mindestens ein weiteres Auswahlkriterium, das auf berufliche Eignung abzielen soll. Damit
will das Gericht erreichen, dass auch beruflich geeignete Bewerber ohne Abiturbestnoten eine
Chance auf einen Studienplatz haben. Bislang betrifft das Urteil nur das Studium der Humanme-
dizin. Fachjuristen erwarten aber auch Auswirkungen auf die 6rtlichen Numerus-clausus-Studi-
engange, die gegenwartig 40 Prozent des Studienangebots ausmachen.

Wahrend in den Numerus-clausus-Studiengangen das Abitur als alleinige Zugangsvoraussetzung
kiinftig nicht mehr ausreichen soll, miissen die Hochschulen in den zulassungsfreien Studien-
gangen jeden Bewerber mit einer Hochschulzugangsberechtigung akzeptieren. Modellversuche
zeigen, dass eine Erganzung der Hochschulzugangsberechtigung um weitere, auch auf die Be-
rufspraxis bezogene Auswahlkriterien dazu beitragen kann, die Passung zwischen Bewerberqua-
lifikation und Studienanforderungen zu verbessern und den Studienerfolg zu erhéhen. Gute Er-
gebnisse konnten mit Punktesystemen erzielt werden, die neben der Abiturnote die Ergebnisse
eines fachspezifischen Studierfahigkeitstests sowie berufspraktische Erfahrungen bertcksichti-
gen. Bei der Zulassung zum Medizinstudium sollte kiinftig ein solches Punktesystem die Quoten
fir Abiturbeste und flr die Wartezeit ersetzen.

Die positiven Erfahrungen mit der Beriicksichtigung zusatzlicher Kriterien sprechen dafiir, das
Verfassungsgerichtsurteil zum Anlass zu nehmen, auch bei der Studienplatzvergabe in zulas-
sungsfreien Studiengangen eine Erganzung der Hochschulzugangsberechtigung durch Auswahl-
verfahren der Hochschulen rechtlich zu ermdoglichen.

Bei der geplanten Fortsetzung des Hochschulpaktes sollten Mittel zur Unterstlitzung der Hoch-
schulen zur Durchfiihrung dieser Auswahlverfahren eingeplant werden. Fir eine technisch und
organisatorisch verbesserte bundesweite Koordinierung der Hochschulzulassung in den Nume-
rus-clausus-Studiengangen sollte der Bund gemeinsam mit den Landern sorgen. Als Anreiz, die
Studienbewerber selbst auszuwahlen, sollte anstelle der im Hochschulpakt bislang an den Stu-
dienanfangern orientierten Finanzierung ein Absolventenbonus eingefiihrt werden. Die Beseiti-
gung der Studienplatzknappheit wird auch kiinftig weder in der Humanmedizin noch in anderen
Studiengangen allein durch offentliche Mittel zu bewaltigen sein. Eine individuelle Beteiligung
durch sozialvertragliche Studiengebihren ist daher erforderlich.
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1 Einleitung

Um individuelle und gesellschaftliche, materielle und immaterielle Ressourcen bestmaoglich ein-
zusetzen, sollte der Hochschulzugang so geregelt sein, dass Qualifikation und Motivation der
Studienbewerber und die Anforderungen des Studienangebots zueinander passen. Diese Ziel-
vorstellung muss sich in der bildungspolitischen Realitat allerdings in ein Geflecht von rechtli-
chen Regelungen einpassen lassen, denn die Studienplatzvergabe ist in Deutschland eine Frage
von Verfassungsrang. Das hat das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom Dezember 2017 fiir
die Zulassung zum Medizinstudium noch einmal deutlich gemacht. Im Detail werden diese bei-
den rechtlichen Eckpfeiler, die die Hochschulzugangsberechtigung und die Hochschulzulassung
bestimmen, in Kapitel 2.1 erlautert.

Das grundrechtlich verankerte Recht auf einen Studienplatz fiihrt bei einem Nachfrageiiberhang
nach Studienplatzen dazu, dass die Hochschulen Bewerber nur nach zuvor gesetzlich festgeleg-
ten Verfahren und Kriterien abweisen dirfen. Diese Verfahren erlautert Kapitel 2.2 mit einem
Schwerpunkt auf die aktuell umstrittene Zulassungspraxis im Medizinstudium. Von diesen Re-
gelungen nicht betroffen und daher im Folgenden auch nicht betrachtet sind das Studienange-
bot der privaten Hochschulen sowie weiterfiihrende Studiengdnge aller Hochschulen, die nach
einem ersten Hochschulabschluss begonnen werden.

Wie in Kapitel 3 gezeigt wird, bezieht sich das Urteil des Verfassungsgerichtes nicht nur auf das
Recht auf einen Studienplatz und auf die damit verbundene erforderliche bundesweite Ver-
gleichbarkeit der Auswahlverfahren, sondern zielt auch auf die Aussagefahigkeit der Hochschul-
zugangsberechtigung. Zwar wird der rechtliche Stellenwert der Hochschulzugangsberechtigung
nicht grundsatzlich in Frage gestellt, aber zumindest relativiert.

Eine Relativierung der Abiturnote findet bereits jetzt schon durch die Anwendung weiterer Aus-
wahlkriterien statt — in einigen Fallen auch in Studiengdangen ohne Numerus clausus. Welche
Auswirkungen diese Verfahren auf den Studienerfolg haben, schildert Kapitel 4. Aus diesen Er-
fahrungen sowie den vom Bundesverfassungsgericht angemahnten Ergdanzungen der Hoch-
schulzugangsberechtigung ergeben sich die in Kapitel 5 beschriebenen Chancen, mit einer Neu-
regelung des Hochschulzugangs die Allokation von Bewerbern und Studienangeboten durch ei-
gene Auswahlverfahren der Hochschulen zu verbessern. Voraussetzung sind allerdings Veran-
derungen in den Finanzierungsmechanismen und im Zulassungsrecht.

2 Rechtlicher Rahmen

2.1 Hochschulzugangs- und Hochschulzulassungsrecht

Anders als vor allem in angelsachsisch gepragten Hochschulsystemen wird das Hochschulzu-
gangsrecht in Deutschland seit Mitte des 19. Jahrhunderts mit dem Abitur durch das Sekundar-
schulwesen vergeben. Die Hochschulzugangsberechtigung berechtigt, wie es in diesem Begriff
programmatisch zum Ausdruck kommt, zum Besuch jeder Hochschule in Deutschland, sodass
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die Hochschulen die Immatrikulation nicht verweigern konnen (Kreckel, 2015). Wie es ein ba-
den-wirttembergischer Wissenschaftsminister auf den Punkt brachte, ist nach deutschem
Recht die Abiturnote Finf in Mathematik kein Hinderungsgrund fiir die Aufnahme eines Mathe-
matikstudiums, sofern es einen freien Studienplatz gibt (Frankenberg, 2008). Diese rechtliche
Konstellation ist nach wie vor giltig, sofern die Kapazitaten im betreffenden Studiengang noch
nicht ausgeschopft sind (Kluth, 2008). Mittlerweile umfasst die Hochschulzugangsberechtigung
(HZB) weit mehr als das klassische Abitur. Hinzugekommen sind spezifische, auf den Besuch von
Fachhochschulen beschrankte Formen der Hochschulreife sowie der allgemeinen Hochschul-
reife gleichgestellte Zugangsrechte fiir Absolventen der beruflichen Aufstiegsfortbildung
ebenso wie spezifische Zugangsregelungen fiir Absolventen einer Berufsausbildung. Die spezifi-
schen Regelungen zum Hochschulzugangsrecht werden seit der Foderalismusreform in den Lan-
deshochschulgesetzen beziehungsweise auf dem Wege der Ermachtigung durch die Hochschu-
len in ihren jeweiligen Satzungen festgelegt (Lindner, 2010).

Im Spannungsverhaltnis zum Hochschulzugangsrecht steht das Hochschulzulassungsrecht, wel-
ches sich im Zuge der steigenden Nachfrage nach Studienpldtzen bei gleichzeitig knappen Stu-
dienkapazitaten entwickelt hat. Bis in die spaten 1960er Jahre wurde die Zulassung allein durch
die Satzungen der Hochschulen geregelt, wobei die Landesgesetze einen weitreichenden Spiel-
raum lieRen (Tager, 2010). Erst als mit den steigenden Studierendenzahlen die Nachfrage das
Studienplatzangebot libertraf, stellte sich die Frage, wie der Zugang zu den knappen Studienka-
pazitdten geregelt werden sollte. Betroffen war vor allem das Fach Humanmedizin. Etliche Bun-
deslander reagierten mit der Einfihrung eines Numerus clausus (BVerfG, 1972). Die Kultusmi-
nisterkonferenz bemihte sich um die Vereinheitlichung der Kriterien und empfahl unter ande-
rem Quoten fir Leistung und Wartezeit. Die Umsetzung erfolgte innerhalb der Bundeslander
und auch unter den Hochschulen unterschiedlich, beispielsweise bei der Bericksichtigung der
Abiturnoten oder aber durch die Bevorzugung von Landeskindern wie in Hamburg und Bayern.
Diese ,,erhebliche Zersplitterung des Zulassungswesens” (BVerfG, 1972) flihrte zur Anrufung des
Bundesverfassungsgerichtes. Die im Urteil des Jahres 1972 entschiedenen Grundrechtsausle-
gungen und die daraus abgeleiteten Schlussfolgerungen bilden bis heute die Eckpfeiler flr das
Hochschulzulassungsrechts und wurden in den grundsatzlichen Aussagen durch das jlingste Ver-
fassungsgerichtsurteil zur Zulassung in medizinischen Studiengédnge bestatigt (BVerfG, 2017).

Als Mal3stab fir die verfassungsrechtliche Beurteilung von Zulassungsbeschrankungen (BVerfG,
1972; BVerfG, 2017, Randnummer (Rn.) 103) ziehen beide Urteile den Artikel 12 Abs. 1 des
Grundgesetzes heran, der das Recht auf freie Berufswahl sowie auf die freie Wahl der Ausbil-
dungsstatte verblrgt. So folgert das Bundesverfassungsgericht: ,Aus der grundrechtlichen Ver-
blrgung der freien Wahl der Ausbildungsstatte in Verbindung mit dem allgemeinen Gleichheits-
satz (Art. 12 Abs. 1 Satz 1 i.V.m. Art. 3 Abs. 1 GG) ergibt sich ein Recht auf Teilhabe an den
vorhandenen Studienangeboten, die der Staat mit 6ffentlichen Mitteln geschaffen hat” (BVerfG,
2017, Rn. 106). Das Gericht anerkennt gleichzeitig, dass der Staat Studienplatze nicht in unbe-
grenzter Zahl zur Verfligung stellen kann: , Das Recht auf chancengleichen Zugang zum Hoch-
schulstudium besteht damit nur in dem Rahmen, in dem der Staat tatsachlich Ausbildungskapa-
zitaten zur Verfigung stellt” (BVerfG, 2017, Rn. 105). Und: , Aus verfassungsrechtlicher Sicht
muss nicht jeder grundsatzlich hochschulreife Bewerber den Anspruch auf Zulassung zu seinem
Wunschstudium im Ergebnis tatsachlich realisieren konnen“ (BVerfG, 2017, Rn. 218).
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Daher sei das Recht auf Zulassung grundsatzlich einschrankbar, allerdings nur ,unter erschop-
fender Nutzung der vorhandenen Ausbildungskapazitdten”, so das Bundesverfassungsgericht
schon in seinem Grundsatzurteil von 1972 (BVerfG, 1972). Die Auswahl und Verteilung der Be-
werber muss ,, nach sachgerechten Kriterien mit einer Chance fiir jeden an sich hochschulreifen
Bewerber und unter moglichster Bericksichtigung der individuellen Wahl des Ausbildungsortes
erfolgen” (ebd.). Dabei misse eine Auswahlregelung ,jedem zulassungsberechtigten Bewerber
eine Chance belassen”. Diese Grundsatze hat das Gericht in seinem Urteil vom Dezember 2017
bekraftigt, indem es darauf hinweist, dass der Gesetzgeber gerade durch die Mehrgleisigkeit des
Zulassungssystems die Chancenoffenheit des Hochschulzugangs gewahrleisten wolle (BVerfG,
2017, Rn. 97).

In Ergdnzung zu den auf Leistung bezogenen Auswahlverfahren beflirwortete das Gerichtsurteil
des Jahres 1972 eine Orientierung am so genannten Jahrgangsprinzip. Demzufolge sollte ein
bestimmter Anteil der Platze nach Wartezeit vergeben werden, um auch Bewerbern mit weni-
ger guten Abiturnoten eine Chance zu lassen. Mit Bezug auf das Sozialstaatsprinzip setzte sich
das Gericht auBerdem flr die Reservierung von Studienplatzen fir Wehr- und Ersatzdienst-
pflichtige sowie flr Entwicklungshelfer und fiir das Ableisten eines sozialen Jahres ein. Das Inte-
resse am internationalen Austausch rechtfertigt nach Auffassung des Gerichts aulRerdem die
Rickstellung eines Teils der Studienplatze fir auslandische Bewerber. Diese so genannten Vor-
abquoten wie auch die Wartezeitquote haben bis heute Giiltigkeit.

Die Vergabe von Studienplatzen, in denen bundesweit ein Bewerberiiberhang besteht, ist nach
Malgabe des Verfassungsgerichtsurteils von 1972 bundesweit einheitlich auf gesetzlicher
Grundlage zu organisieren. Das Zulassungsrecht wurde zundchst 1973 in einem Staatsvertrag
der Lander, dann im Hochschulrahmengesetz (HRG) von 1976 festgeschrieben, das weiterhin
glltig ist. Da das Verfassungsgericht bereits 1972 auf die Relevanz von neben dem Abitur nach-
weisbaren, studienbezogenen Kenntnissen und Fahigkeiten hingewiesen hatte, rdaumte das
1998 gednderte Hochschulrahmengesetz den Hochschulen fiir zunachst 20 Prozent der zu ver-
gebenden Studienplatze die Moglichkeit zur Durchfiihrung eigener Testverfahren ein. Nach der
Foderalismusreform des Jahres 2006 haben die Lander 2008 einen weiteren Staatsvertrag zur
Hochschulzulassung geschlossen, der im Wesentlichen die Vorgaben des Hochschulrahmenge-
setzes Gibernahm. Die Hochschulen erhielten mit dem Staatsvertrag von 2008 die Moglichkeit,
nunmehr 60 Prozent der Studienplatze in eigenen Auswahlverfahren zu vergeben. Dieser Staats-
vertrag ist durch Landesgesetze in Landesrecht und daraus abgeleitet in Rechtsverordnungen
fir die Hochschulen sowie in Hochschulsatzungen umgesetzt worden (Winter et al., 2012).

Mit dem Urteil des Jahres 1972 bestimmte das Verfassungsgericht nicht nur die bis heute giil-
tigen Grundziige des Zulassungsrechts, sondern bildete auch die rechtliche Grundlage fiir die bis
heute bundesweit gliltige interne Administrierung der Lehrkapazitaten im Rahmen der Kapazi-
tatsverordnung (KapVO). Die KapVO dient der Berechnung von Zulassungszahlen und soll eine
Uberpriifbarkeit der erschépfenden Nutzung der Lehrkapazititen sicherstellen. Dazu wird fiir
jedes Studienfach der erforderliche Stundenaufwand fiir die Ausbildung eines Studierenden
bundesweit festgelegt, wobei sich der zeitliche Aufwand je nach Art der Lehrveranstaltung un-
terscheiden kann. Mit diesen so genannten Curricularnormwerten bestimmt jede Hochschule
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ausgehend von dem verfligbaren Lehrpersonal fiir jedes Fach die maximale Zahl der zuzulassen-
den Studierenden (Winter et al., 2012). Eine weitere Folge des Urteils von 1972 war die Einrich-
tung einer Zentralstelle fur die Vergabe von Studienplatzen (ZVS), die auf der Grundlage des
Staatsvertrages von 2008 in die Stiftung fiir Hochschulzulassung Gibergegangen ist. Im Wesent-
lichen ist das aktuell geltende deutsche Hochschulzulassungsrecht somit nicht vom Gesetzge-
ber, sondern vom Bundesverfassungsgericht gestaltet worden (Wissenschaftsrat, 2004). Eine
Tradition, die sich mit dem jlingsten Verfassungsgerichtsurteil fortsetzt.

2.2 Aktuelle Zulassungspraxis

Die Anzahl der verfligbaren Studienplatze wird von den Hochschulen gemeinsam mit den jewei-
ligen Landesministerien fir Wissenschaft auf der Grundlage der Kapazitatsverordnung festge-
legt. Es lassen sich in der aktuellen Zulassungspraxis drei Kategorien von Studiengangen unter-
scheiden: Erstens Studiengange, in denen die Nachfrage die Anzahl der nach Kapazitatsverord-
nung berechneten Studienplatze lbersteigt. Ist diese Knappheit bundesweit festgestellt, dann
unterliegen diese Studiengange einem bundesweiten Numerus Clausus und missen zentral
durch die Stiftung fiir Hochschulzulassung administriert werden. Das trifft gegenwartig nur auf
eine Minderheit von 0,9 Prozent der Studiengange zu (Tabelle 2-1).

Tabelle 2-1: Zulassungsmodi der grundstidndigen Studiengdngen im Wintersemes-

ter 2017/2018
Art der Zulassung Anzahl der Studien- | Anteil an allen Studiengan-
gange gen in Prozent

Bundesweiter Numerus clausus 91 0,9
Ortlicher Numerus clausus 4,120 40,6
Auswahlverfahren / Eignungsfest- 279 27
stellungsverfahren

Zulassungsfrei 5.667 55,8
Alle Studiengange 10.157 100

Quelle: HRK, 2017

Ist diese Knappheit auf ein einzelnes Bundesland oder eine einzelne Hochschule beschrankt, so
kann zwischen der Hochschule und dem jeweiligen Bundesland ein so genannter ortlicher Nu-
merus clausus vereinbart werden. Davon sind gegenwartig 40,6 Prozent der grundstandigen
Studiengange betroffen. Die Nachfrage fallt von Bundesland zu Bundesland und je nach Hoch-
schultyp und Studienfach sehr unterschiedlich aus. So waren beispielsweise laut einer Recher-
che im Hochschulkompass der Hochschulrektorenkonferenz die Facher der Gruppe Rechts-,
Wirtschafts-, Gesellschafts- und Sozialwissenschaften am haufigsten (53,3 Prozent) mit einem
ortlichen Numerus clausus belegt, die Facher der Gruppe Sprach- und Kulturwissenschaften am
seltensten (32,6 Prozent) (Hachmeister et al., 2016). Die niedrigste NC-Quote wies Mecklen-
burg-Vorpommern auf (20,1 Prozent), die hochste Hamburg (75,5 Prozent).
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Eine zweite Kategorie sind Studiengadnge, in denen die jeweilige Hochschule in Eignungsprifun-
gen oder Auswahlverfahren besondere Kompetenzen beziehungsweise Begabungen als Zulas-
sungsvoraussetzung formulieren darf, sofern diese Kompetenzen nicht in der schulischen Aus-
bildung vermittelt werden — so beispielsweise in Studiengangen in den Bereichen Kunst, Musik
oder Sport. Diese Kategorie wurde erstmals 2017 erhoben und in 2,7 Prozent der Studiengange
festgestellt. Bei allen Ubrigen 55,8 Prozent der Studiengange sind die Hochschulen gesetzlich
verpflichtet, jeden Bewerber mit Hochschulzugangsberechtigung oder mit einer der schulischen
Hochschulzugangsberechtigung gleichgestellten beruflichen Vorbildung aufzunehmen. Im Fol-
genden werden die Details der Zulassungspraxis in den verschiedenen Kategorien beschrieben.

2.2.1 Studiengange mit bundesweitem Numerus clausus

Die Lander legen die Anzahl der Studienplatze nach Maligabe der Kapazitatsverordnung jedes
Jahr erneut fest und melden sie der Stiftung fir Hochschulzulassung. Im Wintersemester
2017/2018 waren dies im Fach Humanmedizin 9.176 Studienplatze (Stiftung fiir Hochschulzu-
lassung, 2017). Diese vergibt die Studienplatze fiir die Bewerber nach den Vorabquoten sowie
fir die Bewerber mit Abiturbestnoten und die fiir die Bewerber nach Wartezeit zur Verfligung
stehenden Platze. Auch die Bewerbung fiir eine Teilnahme an den Auswahlverfahren der Hoch-
schulen lauft fir die Studieninteressierten bundesweit zentral tber die Stiftung fiir Hochschul-
zulassung. Aktuell ergeben sich fir Humanmedizin die folgenden Quotierungen (Stiftung fir
Hochschulzulassung, 2018a):

Abbildung 2-1: Auswahlquoten fiir Humanmedizin

Vorgaben fir die Verteilung der Studienplatze

Vorabquoten fiir besondere Bewerberkategorien*
m \Wartezeit

Bewerber mit Abiturbestnoten
m Auswahlverfahren der Hochschulen

Quelle: Stiftung flir Hochschulzulassung, 2018a

*auslandische Studienbewerber, die nicht deutschen Bewerbern gleichgestellt sind, Anwarter fir den Bundeswehrsani-
tatsdienst, Zweitstudienbewerber, Personen mit einer im Fachhochschulgrundstudium erworbenen Hochschulzugangs-
berechtigung, Hartefélle, in der beruflichen Bildung qualifizierte Bewerber, sofern ihre Anzahl ein Prozent der Gesamt-
bewerberzahl iberschreitet
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Um Unterschiede in der Gestaltung der Abiturprifungen und der Notenvergabe zwischen den
Landern auszugleichen, werden so genannte Landerquoten gebildet, sodass bei der Abiturbest-
guote nur Bewerber eines Bundeslandes um die jeweils fiir das Bundesland zur Verfiigung ste-
hende Anzahl von Studienplatzen konkurrieren. Die Quote eines Landes bemisst sich laut Artikel
10 des Staatsvertrages ,,zu einem Drittel nach seinem Anteil an der Gesamtzahl der Bewerbe-
rinnen und Bewerber fiir den betreffenden Studiengang (Bewerberanteil) und zu zwei Dritteln
nach seinem Anteil an der Gesamtzahl der Achtzehn- bis unter Einundzwanzigjahrigen (Bevol-
kerungsanteil); fir die Lander Berlin, Bremen und Hamburg werden die sich danach ergebenden
Quoten um drei Zehntel erh6ht” (Staatsvertrag, 2008).

Bei den 60 Prozent der Studienplatze, welche die Hochschulen in einem eigenen Auswahlver-
fahren vergeben kdnnen, regelt das jeweilige Landesrecht die Auswahlkriterien auf der Grund-
lage des Staatsvertrages und des Hochschulrahmengesetzes. Nach Artikel 10, Abs. 1 Satz 3 des
Staatsvertrages werden die Studienplatze vergeben:

»,a) nach dem Grad der Qualifikation,

b) nach den gewichteten Einzelnoten der Qualifikation fir das gewahlte Studium, die Gber die
fachspezifische Eignung Auskunft geben,

c) nach dem Ergebnis eines fachspezifischen Studierfahigkeitstests,

d) nach der Art einer Berufsausbildung oder Berufstatigkeit,

e) nach dem Ergebnis eines von der Hochschule durchzufiihrenden Gesprachs mit den
Bewerberinnen und Bewerbern, das Aufschluss Gber die Motivation der Bewerberin oder des
Bewerbers und liber die Identifikation mit dem gewahlten Studium und dem angestrebten
Beruf geben sowie zur Vermeidung von Fehlvorstellungen liber die Anforderungen des
Studiums dienen soll,

f) auf Grund einer Verbindung von MaRstdaben nach den Buchstaben a bis e.

Bei der Auswahlentscheidung muss dem Grad der Qualifikation ein maligeblicher Einfluss gege-
ben werden” (§ 32 Abs. 3 Satz 1 Nr. 3 HRG und Staatsvertrag Art. 10).

Fiir die Zulassung zum Auswahlverfahren flhrt derzeit die grole Mehrheit von 24 der 35 medi-
zinischen Fakultaten eine Vorauswahl durch (Schwibbe et al., 2018). Bei 15 Hochschulen spielt
die Abiturdurchschnittsnote bereits bei der Vorauswahl eine Rolle. Neun Hochschulen akzeptie-
ren in der Vorauswahl nur Bewerber, von denen sie als erste bis maximal dritte Ortspraferenz
genannt wurden. Im hochschuleigenen Auswahlverfahren wird von allen Hochschulen die Abi-
turdurchschnittsnote bertiicksichtigt. Die grofle Mehrheit bezieht weitere Kriterien mit ein: 25
Hochschulen priifen zusatzlich mit einen fachspezifischen Studierfahigkeitstest das Verstandnis
flr naturwissenschaftliche und medizinische Problemstellungen (Schwibbe et al., 2018; Tabelle
2-2).
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Tabelle 2-2: Kriterien im Auswahlverfahren der Hochschulen in Humanmedizin
Mehrfachnennungen; Wintersemester 2017/2018, Angaben fur 35 staatliche Hochschulen

Auswahlkriterium Anzahl der Hochschulen, die
dieses Kriterium anwenden

Durchschnittsnote der Hochschulzugangsberechtigung 35
Fachspezifischer Studierfahigkeitstest 25
Berufsausbildung/Berufstatigkeit 22
Soziales Engagement (z.B. Entwicklungshilfe; Bundesfreiwil- 10

ligendienste)

Teilnahme an naturwissenschaftlichen Wettbewerben wie 7
,Jugend forscht’)

Klassische Interviews
Multiple Mini-Interviews
Ausschlief3lich Abiturnote

Sonstige sportliche oder musische Leistungen

w B U1 U1 O

Einzelnoten des Reifezeugnisses

Quelle: Schwibbe et al., 2018

Dabei handelt es sich in der Mehrheit der Falle um den Test fiir Medizinische Studiengange, der
in den siebziger Jahren vom Institut flr Test- und Begabungsforschung entwickelt wurde und
mittlerweile von der Nachfolgeinstitution, der ITB Consulting GmbH, ausgewertet wird (weitere
Details in Abschnitt 4.1). Die Durchfiihrung der Tests wird bundesweit durch die Universitat Hei-
delberg koordiniert. Fir die Teilnehmer entstehen Kosten in Hohe von 73 Euro. Das Testergebnis
wird von den Hochschulen unterschiedlich berticksichtigt: Einige Hochschulen entscheiden tGber
die Rangfolge ihrer Bewerber, indem sie das Testergebnis zu 49 Prozent und die Abiturnote zu
51 Prozent gewichten. Andere vergeben je nach Testergebnis Bonuspunkte, um die sich der Abi-
turdurchschnitt entsprechend verbessert. Eine vergleichende Ubersicht iiber die Gewichtungen
liegt nicht vor.

Bei der Mehrheit von 22 Hochschulen wird auch die Berufsausbildung berticksichtigt, wobei in
den meisten Fallen ein Bonus auf die Abiturnote vergeben wird. Das geschieht in unterschiedli-
chem Ausmali: So fiihrt beispielsweise eine Berufsausbildung im aktuellen Auswahlverfahren
fir das Wintersemester 2018/2019 an der Uni Erlangen-Nurnberg zu einer Notenverbesserung
um 0,1 Punkte im Abiturdurchschnitt, an der Uni Mainz aber um 0,4 Punkte (Stiftung fir Hoch-
schulzulassung, 2018b). Ein vergleichender Uberblick fehlt auch hier. Nur wenige Hochschulen
setzen neben Studierfahigkeitstests sowie der Berlicksichtigung von Berufsausbildung und au-
RBerschulischen Leistungen auch noch auf Auswahlgesprache.

Allen Verfahren ist gemeinsam, dass sie dem ,,Grad der Qualifikation” d.h der Note der Hoch-
schulzugangsberechtigung einen ,,maligeblichen Einfluss” einrdumen missen. In nahezu einem

10



I ' v Hochschulzugang

Drittel der Falle bilden sie bereits bei der Vorauswahl zu den Auswahlverfahren die erste Hiirde,
wobei eine Bildung von Landesquoten bei der Vorauswahl nicht verlangt wird. Der Einfluss der
Abiturnote wird auBerdem dadurch verstarkt, dass die anderen Kriterien nicht mit ihren eigen-
standigen Inhalten bericksichtigt werden oder gar insgesamt starker berlicksichtigt werden
kénnen als die Abiturdurchschnittsnote. Sie dienen vielmehr in den meisten Fallen der ,Noten-
verbesserung” durch den Abzug von Punkten bei der Abiturnote.

2.2.2 Studiengange mit ortlichem Numerus clausus

Fir die Zulassung zu Studiengangen mit ortlichem Numerus clausus gelten im Wesentlichen die
gleichen verfassungsrechtlichen Restriktionen wie fiir die bundesweit zulassungsbeschrankten
Studiengange. Auch sind die Auswahlkriterien die gleichen, wie sie im Staatsvertrag fur die bun-
desweiten Numerus-clausus-Studiengange vorgeschrieben sind (Hauck-Scholz, 2010; Winter et
al., 2012). Eine Abweichung gibt es fiir die Berechnung der Kapazitaten, die fir die Einfihrung
eines ortlichen Numerus clausus in Abstimmung mit dem jeweiligen Wissenschaftsministerium
hinterlegt werden miissen. Hier haben die Lander seit einer Anderung des Staatvertrages 2006
mehr Flexibilitat (Winter et al., 2012).

Einen bundesweiten Uberblick zur Handhabung des értlichen Numerus clausus gibt es nicht, da
eine Teilnahme am Vergabeverfahren der Stiftung fiir Hochschulzulassung anders als in den
bundesweit zulassungsbeschrankten Studiengangen fiir die Hochschulen nicht verpflichtend ist.
Eine vergleichende Analyse der Vergabeverfahren in vier Bundeslandern zeigt, dass Uberwie-
gend nur nach der Abiturnote entschieden wird (Winter et al., 2012). Die bestehende Moglich-
keit, weitere Kriterien neben der Abiturnote heranzuziehen, wird Giberwiegend nicht genutzt
(Wissenschaftsrat, 2015).

Sofern die Hochschulen lberhaupt zusatzliche Auswahlkriterien berlicksichtigen, zeigen sich
grolde Unterschiede, z.B. bei ausgewahlten Zulassungsbeispielen fir die Verfahren im Fach Ma-
schinenbau: In allen untersuchten neun staatlichen Studiengangen hat die Abiturnote den ge-
setzlichen Vorgaben entsprechend ein besonderes Gewicht. Eine einschlagige Berufsausbildung
beziehungsweise berufspraktische Erfahrungen werden aber nur in fiinf der Studiengange posi-
tiv berilcksichtigt und dies mit unterschiedlicher Gewichtung und unterschiedlichen Verfahren
(Hachmeister et al., 2016).

Die Auswahl der Studienbewerber kann direkt an der betreffenden Hochschule stattfinden. Die
Hochschule kann aber diese Aufgabe auch an die Stiftung fir Hochschulzulassung delegieren.
Mittels des sogenannten Dialogorientierten Serviceverfahrens (DoSV) kénnen sich die Studien-
interessierten Uber das internetbasierte Bewerbungsportal bewerben. Nach MalRgabe des Ge-
setzes zur Errichtung der Stiftung fir Hochschulzulassung werden die Bewerberdaten von der
Stiftung nach den Vorgaben der Hochschulen aufbereitet (Gesetz zur Errichtung der Stiftung fur
Hochschulzulassung, 2008). Es wird eine Auswahl der Bewerber nach den Kriterien der Hoch-
schule vorgenommen. Vorgesehen ist auBerdem ein Abgleich der Auswahlranglisten der Hoch-
schulen zur Vermeidung von Mehrfachzulassungen. AuRerdem soll die Stiftung im so genannten
Clearingverfahren nicht besetzte Studienplatze vermitteln (Winter et al., 2012).
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Allerdings gibt es seit Einrichtung des Dialogorientierten Serviceverfahrens (DoSV) im Jahr 2009,
welches durch die Bundesregierung mit 15 Millionen Euro unterstiitzt wurde, noch ungeléste
Probleme: Im Wintersemester 2017/18 nutzten erst 129 von schatzungsweise 175 moglichen
Hochschulen das DoSV. Die Zahl der angeschlossenen Studiengange betrdagt zwar mittlerweile
1.080. Eigentlich integriert sein sollten aber rund 4.000 Studiengange (Wiarda, 2017). Fir Stu-
dieninteressierte bedeutet die unvollstandige Erfassung der Studienangebote im DoSV, dass sie
sich Uber die konkreten Zulassungsvoraussetzungen an der jeweiligen Hochschule informieren
miussen. Probleme bestehen aullerdem noch durch unkoordinierte Mehrfachbewerbungen, die
zu unbesetzt bleibenden Studienplatzen fuhren. Laut Zulassungsbericht der Kultusministerkon-
ferenz blieben zum Wintersemester 2015/2016 insgesamt 11.567 Studienpladtze in Numerus-
clausus-Studiengangen unbesetzt (Blirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg, 2016).

2.2.3 Studiengange mit sonstigen Auswahlverfahren

Gibt es keine Kapazitatsprobleme, die einen Numerus clausus erfordern, so darf das Recht auf
die Aufnahme eines Studiums aufgrund der in Artikel 12 des Grundgesetzes garantierten Be-
rufswahlfreiheit nur eingeschrankt werden, wenn der betreffende Studiengang besondere Kom-
petenzen erfordert, die in der Schule nicht vermittelt werden (Lindner, 2010). Dazu zahlen tra-
ditionell besondere kiinstlerische Fahigkeiten oder ein besonderes sportliches Leistungsvermo-
gen. Diese kann die Hochschule in besonderen Eignungsfeststellungsverfahren (EFV) Giberprifen
und die Zulassung vom Ergebnis dieser Prifung abhangig machen. Sollen in anderen Disziplinen
Eignungsfeststellungsverfahren durchgefiihrt werden, so muss der Gesetzgeber in einer Rechts-
verordnung oder in der Hochschulsatzung darlegen, welche besonderen, nicht durch die schuli-
sche Ausbildung vermittelten Anforderungen der jeweilige Studiengang stellt (Lindner 2010).

Anders als in den Numerus-clausus-Studiengdngen gibt es bei den Eignungsfeststellungsverfah-
ren keine landeribergreifenden Vorgaben fiir die Auswahl der Kriterien oder die Art der Durch-
fihrung der Verfahren. Sie werden in den jeweiligen Landesgesetzen sowie von jeder Hoch-
schule fiir jeden Studiengang in einer speziellen Satzung festgelegt. Moglich sind Eignungsfest-
stellungsverfahren auRerhalb der bislang lblichen Verfahren in kiinstlerischen Studiengangen
laut einer Studie zu den Ingenieurwissenschaften derzeit nur in den drei Bundeslandern Bayern,
Baden-Wirttemberg und Hessen (Klopping, et al., 2017).

Die Hochschulzugangsberechtigung muss aufgrund ihrer starken Riickbindung an das Grund-
recht der Berufswahlfreiheit auch bei den Eignungsfeststellungsverfahren hinreichend Bertick-
sichtigung finden (Lindner, 2010). Als Auswahlverfahren ist beispielsweise nach dem Bayeri-
schen Hochschulgesetz die Abiturdurchschnittsnote gleichberechtigt mit einem weiteren Krite-
rium zu bericksichtigen (Art. 44 IV BayHSCHG). Als weitere Kriterien stehen schriftliche Tests,
strukturierte Auswahlgesprache, fachspezifische Einzelnoten sowie einschlagige Berufsausbil-
dungen oder Berufstatigkeiten zur Auswahl. Beispielhaft sei auf das Auswahlverfahren im Ba-
chelorstudiengang ,Maschinenwesen’ an der Technischen Universitat Miinchen verwiesen: Zu
den besonderen Qualifikationsvoraussetzungen zahlt die Satzung des Studiengangs unter ande-
rem die ,,Begabung zur gestalterischen Losung von Problemen mit technisch-naturwissenschaft-
lichem Anspruch in Kombination mit einem strukturierten und methodischen Vorgehen” sowie

»Interesse sowohl an Entwicklungstatigkeiten als auch an Anwendungsproblemen® (TUM,
12
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2018). Die Bewerber miissen neben dem Reifezeugnis ein Motivationsschreiben einreichen. In
einer ersten Auswahlstufe werden die Abiturnote sowie Einzelnoten bestimmter Schulfacher in
einem Punktesystem berlicksichtigt. Bewerber mit hoher Punktzahl werden direkt zugelassen.
Fir die Gbrigen Bewerber mit einer festgelegten Mindestpunktzahl findet ein Auswahlgesprach
mit zwei Hochschulvertretern, davon einem Hochschullehrer statt. Bewerber mit einer Berufs-
ausbildung werden auch dann zu diesem Auswahlgesprach zugelassen, wenn sie bei den schuli-
schen Leistungspunkten die geforderte Mindestzahl nicht erreichen.

Insgesamt lasst sich feststellen: Die Zulassungspraxis wird trotz der geringen Anzahl an bundes-
weiten Numerus-clausus-Studiengangen stark durch die Zulassungsregelungen fiir Numerus-
clausus-Facher beeinflusst, da die Vielzahl der ortlich zulassungsbeschrankten Studienangebote
vergleichbaren gesetzlichen Vorgaben unterliegt. Allerdings beschranken sich die Hochschulen
im Unterschied zur Zulassungspraxis in den medizinischen Studiengangen beim o6rtlichen NC
Uberwiegend auf die Berlcksichtigung der Abiturdurchschnittsnote. Das hat zur Folge, dass die-
ses Kriterium die Zulassungsentscheidungen bei den Studiengangen mit ortlichem Numerus
clausus derzeitig deutlich dominiert. Gleichzeitig versucht eine Minderheit von Hochschulen,
durch eigene Eignungsfeststellungsverfahren auch die nicht auf Schulwissen basierenden Kom-
petenzen der Bewerber zu erfassen, stoRt aber mit diesem Ansatz auf enge rechtliche Grenzen
durch die mit dem Abitur verkniipfte, grundgesetzlich abgesicherte Zugangsberechtigung zum
Hochschulstudium.

3 Kritik des Bundesverfassungsgerichts an der Zulassung in me-
dizinischen Numerus-Clausus-Studiengangen

Das Bundesverfassungsgericht setzte sich mit der Hochschulzulassung fiir das Studienfach Me-
dizin auseinander, da zwei Bewerber vor dem Verwaltungsgericht Gelsenkirchen gegen die Stif-
tung fur Hochschulzulassung wegen einer zwoélfsemestrigen Wartezeit geklagt hatten. Das Ver-
waltungsgericht kritisierte vor allem die der Abiturnote im Zulassungsverfahren zugemessene
Bedeutung. Rund drei Viertel der Abiturienten hatten faktisch trotz Wartezeitquote und Zusatz-
kriterien in den Auswahlverfahren der Hochschulen keine Chance auf einen Studienplatz
(Brehm/Brehm-Kaiser, 2018). Das Bundesverfassungsgericht sah sich veranlasst, das gesamte
Zulassungsverfahren sowohl im Hochschulrahmengesetz und im Staatsvertrag als auch in allen
Landesgesetzen auf seine VerfassungsgemaRheit zu tGberpriifen. Der Gesetzgeber, d.h. die Lan-
der im Rahmen des Staatsvertrages und/oder der Bund im Rahmen des Hochschulrahmenge-
setzes, miissen bis zum 31.12.2019 die Kritikpunkte des BVerfG in entsprechende Gesetzesan-
derungen umsetzen (BVerfG, 2017, Rn. 253).

3.1 Die Rolle des Abiturs und die Gestaltung der Auswahlverfahren der Hochschu-
len

Das Gericht kritisiert den Umgang mit dem Auswahlkriterium ,Abiturnote’ vor allem in den Aus-
wahlverfahren der Hochschulen. Dabei ist es aus verfassungsrechtlicher Sicht nicht erheblich,

dass etliche Hochschulen bei der Bewerberwahl bereits differenziert vorgehen. Entscheidend ist
13
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der Anspruch des Gerichts, eine fir die Gesetzgeber auf Bundes- und Landesebene verbindliche
Norm zu setzen. Die Berechtigung der Abiturnote als alleiniges Kriterium in der Abiturbestquote
wird nicht in Frage gestellt. Gestlitzt auf empirische Untersuchungen sprechen die Richter der
Abiturnote eine hohe Prognosekraft fiir den Studienerfolg zu. Es gebe daher keine verfassungs-
rechtlichen Bedenken, an die besten Abiturienten in der so genannten Abiturbestenquote zwan-
zig Prozent der Studienplatze zu vergeben (Rn. 127). Gleichzeitig ist die Einteilung in die drei
Hauptquoten aber verfassungsrechtlich aus der Sicht des Gerichts kein Muss (BVerfG, 2017,
Rn.126).

Allerdings seien aufgrund der immer noch bestehenden Unterschiedlichkeit der Notenvergabe
in den Bundeslandern auch weiterhin Landesquoten zu bilden. Nicht mit der Verfassung verein-
bar sei, dass solche Landesquoten in den Auswahlverfahren der Hochschulen fehlten. Das Ver-
gleichbarkeitsdefizit der Abiturnote konne nicht durch die Anwendung zusatzlicher Kriterien in
den Auswahlverfahren kompensiert werden (Rn. 184). Gleichzeitig erkennt das Gericht an, dass
eine solche Regelung kaum praktikabel sein wiirde. Es verweist daher auf die Mdglichkeit, eine
»,Relationierung der Noten auf Zentralebene” zu erstellen, auf die die Hochschulen dann zuriick-
greifen konnten (Rn.188). Details zu einem solchen Verfahren werden nicht genannt.

Das Gericht moniert auBerdem das fehlende Differenzierungspotential der Abiturnoten: Verfas-
sungswidrig sei, ,,dass der Gesetzgeber flr die Auswahl der Bewerber im Auswahlverfahren der
Hochschulen keine hinreichend breit angelegten Eignungskriterien vorgibt“ (Rn. 197). In einer
Nachfragesituation, in der ohnehin nur Bewerber mit sehr guten Durchschnittsnoten in die Aus-
wahlverfahren der Hochschulen hineinkdmen, wiirde die Abiturnote allein die ,Unterschiede in
der Eignung der Kandidaten nicht hinreichend abbilden” (Rn. 201). Der Gesetzgeber miisse die
gegebenen Schwachen durch die Hinzuziehung weiterer Kriterien berlcksichtigen (Rn. 205).

SchlielRlich halt das Gericht das Abiturs nur begrenzt aussagefahig fiir die berufliche Eignung:
Fir die Feststellung der Eignung sei eine differenzierende Kriterienbildung , verfassungsrechtlich
geboten, wenn sich nur so das konkret erforderliche Eignungsprofil hinreichend abbilden lasst.
Daflir missen auch praktische und sozial-kommunikative Fahigkeiten sowie bereits in medizini-
schen Berufen erworbene Qualifikation eine Rolle spielen” (Rn. 110). Die Abiturdurchschnitts-
note habe fiir den Erfolg im klinischen, d.h. den Umgang mit Patienten beinhaltenden Studien-
abschnitt einen geringeren Prognosewert als fiir den vorklinischen, starker theoretisch geprag-
ten Studienteil. Daher muss nach Maligabe des Gerichts flr einen hinreichenden Teil der Stu-
dienplatze ein weiteres, ,nicht schulnotenbasiertes, eignungsrelevantes Kriterium mit erhebli-
chem Gewicht“ Berlicksichtigung finden (Rn. 209). Vorgesehen seien dazu sowohlim Hochschul-
rahmengesetz als auch im Staatsvertrag insbesondere Studierfahigkeitstests, einschlagige Be-
rufsausbildungen und -tatigkeiten sowie Auswahlgesprache der Hochschulen.

Neben der unzuldanglichen Aussagekraft des Abiturs fiir die berufliche Eignung ist der Aspekt der
gleichberechtigten Teilhabe an den Studienmoglichen aus der Sicht des Gerichts ein weiteres
Argument fiir die Einfihrung nicht schulnotenbasierter, zusatzlicher Kriterien, mit denen andere
Bewerber als diejenigen mit Spitzennoten zum Zuge kommen kdénnen: ,Die Offnung des Aus-
wahlverfahrens fiir eine solche Einbeziehung weiterer Kriterien liegt nicht allein in der freien

14



I ' v Hochschulzugang

Entscheidung des Gesetzgebers, sondern ist zur Gewahrleistung einer gleichheitsgerechten Zu-
lassung zum Studium in gewissem Umfang auch verfassungsrechtlich geboten. Die derzeitige
Regelung bleibt hinter diesen Anforderungen zurtick” (Rn. 199).

Bei den Auswahlverfahren der Hochschulen bemaéangelt das Gericht die fehlende gesetzliche
Festlegung der Kriterien und die ebenfalls fehlende gesetzliche Verpflichtung einer ausreichen-
den Standardisierung und Strukturierung dieser Verfahren. Die weiteren anzuwendenden Krite-
rien dirften nicht von den Hochschulen selbst festgesetzt werden, ohne dass sie im Landesge-
setz vorgegeben sind. Der Gesetzgeber hat nach Auffassung des Gerichts einen Kriterienkatalog
vorzulegen, aus welchem die Hochschulen Auswahlkriterien auswahlen kénnen (Rn. 144).

Bei den im Auswahlverfahren der Hochschulen erlaubten Eignungsfeststellungsverfahren wie
fachspezifische Studieneignungstests und Auswahlgesprache miisse nachgewiesen werden,
dass ausschlieBlich die Eignung der Kandidaten Uberprif