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Zusammenfassung

Die vorliegende Arbeit beschäftigt sich mit der evidenzbasierten Steuerung des
Schulsystems als Ergebnis eines Paradigmenwechsels im Steuerungsansatz des
Staates. Ausgehend von erheblichen Wirksamkeitsdefiziten und ausbleibenden
Optionen einer nachhaltigen Wirksamkeitssteigerung wird dabei eine erweiterte
Perspektive eingenommen: Die evidenzbasierte Steuerung wird in erster Linie als
eine Veränderung der intendierten Beziehung zwischen Einzelschulen mit ihrer
systematischen Schulentwicklung und der Bildungspolitik und -administration
begriffen und untersucht. Hierzu wird als theoretisches Fundament die Weltbe-
ziehungstheorie (Rosa 2016) herangezogen. Mit ihrem Weltbeziehungsmodus der
Resonanz greift die Weltbeziehungstheorie die mit der evidenzbasierten Steue-
rung intendierte Beziehung der Wechselseitigkeit auf, während eine ausbleibende
Wechselseitigkeit durch den Weltbeziehungsmodus der Entfremdung gefasst wird.

Im Zentrum der Arbeit stehen Rekonstruktionen zur Beziehung zwischen
Einzelschulen und Bildungspolitik und -administration aus weltbeziehungstheore-
tischer Sicht und deren Bedeutung für das Gelingen evidenzbasierter Steuerung.
Anhand dreier Gruppendiskussionen mit einzelschulischen Akteur*innen wird
deren Beziehung zum sie umgebenden Weltausschnitt der evidenzbasierten Steue-
rung als Aspekt der Bildungspolitik und -administration untersucht. Hierzu wird
ein rekonstruktiver Zugang zu Weltbeziehungen entwickelt.

Die rekonstruierten Beziehungen kennzeichnen sich durch eine ausgeprägte
Entfremdung. Diese erstreckt sich bis in den Unterricht. Resonanz zeigt sich
im Kontext evidenzbasierter Steuerung nicht zwischen den einzelschulischen
Akteur*innen und der evidenzbasierten Steuerung, in indirekter Weise jedoch
innerhalb der Einzelschule selbst sowie im Unterricht. Die Anforderungen der
evidenzbasierten Steuerung dringen nicht in der politisch-administrativ intendier-
ten Weise in die Praxis der Schulentwicklung vor. Sie verbleiben in normativen
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VIII Zusammenfassung

Aushandlungen und werden von den Akteur*innen aktiv aus der Schulent-
wicklungspraxis ausgeschlossen. Es werden zwei Aspekte der Reproduktion
bzw. Stabilisierung der rekonstruierten Beziehungen sichtbar: Ein dynamisches
Wechselverhältnis unterschiedlicher Wissensarten sowie eine Praxis des Aufrecht-
erhaltens eines Resonanzniveaus.

Ein wesentlicher Ertrag der Arbeit besteht in der Hervorhebung der Relevanz
von Beziehungen zwischen den Ebenen des Schulsystems als übergeordne-
ten Erklärungsansatz für das Gelingen evidenzbasierter Steuerung. Neben der
Entwicklung des empirischen Zugangs wird zudem erstmalig eine „Kritik der
Resonanzverhältnisse“ (Rosa 2016) empirisch realisiert.
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1Einleitung

Mit dem Ziel einer Steigerung der Leistungsfähigkeit des Schulsystems hat sich
etwa seit den 1990er Jahren ein Paradigmenwechsel im Steuerungsansatz des
Staates vollzogen. Wurde das Schulsystem zuvor durch eine zentrale, admi-
nistrative Bildungsplanung gesteuert, liegt der Fokus nun verstärkt auf einer
outputorientierten, evidenzbasierten Steuerung. Dabei verfügen Einzelschulen
zum einen über vergrößerte Gestaltungsfreiräume. Zum anderen werden Ziele und
Erfolgskriterien für die einzelschulische Arbeit vereinbart, deren Erreichen mit
gezielten und wissenschaftlich weitgehend abgesicherten Instrumenten evaluiert
wird.

Dieser Paradigmenwechsel kann im Wesentlichen als eine Veränderung
der intendierten Beziehung zwischen Einzelschule und Bildungspolitik und
-administration verstanden werden: So geht die evidenzbasierte Steuerung nicht
mehr von einer einseitig beeinflussenden Beziehung zwischen Einzelschule und
Bildungspolitik und -administration aus, in welcher die Einzelschule als bloße
Adressatin ausgeprägter staatlicher Lenkungsansprüche fungiert. Im Zentrum des
Paradigmas der evidenzbasierten Steuerung steht vielmehr der Grundgedanke,
auf der Basis der Evaluationen sowohl die Einzelschule mit ihrer systematischen
Schulentwicklung als auch die politisch-administrativen Rahmenbedingungen des
Schulsystems weiterentwickeln zu können. So sollen die aus Evaluationen der
Einzelschulen gewonnenen Daten als Entwicklungsgrundlage einerseits für die
Akteur*innen der Einzelschule sowie andererseits für die Akteur*innen der Bil-
dungspolitik und -administration dienen. Auf diese Weise wird eine mehr oder
weniger direkte Mitgestaltung des Schulsystems sowohl durch die Einzelschule
als auch die Bildungspolitik und -administration angestrebt, indem einzelschu-
lische Daten der Ausgestaltung politisch-administrativer Rahmenbedingungen
dienen und diese Rahmenbedingungen wiederum den unmittelbaren Handlungs-
rahmen der Schulentwicklung bilden. Wenngleich der Steuerungsanspruch des
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2 1 Einleitung

Staates in der evidenzbasierten Steuerung nicht aufgegeben wird, wird damit eine
Beziehung der Wechselseitigkeit zwischen Einzelschule und Bildungspolitik und
-administration intendiert.

Vorliegende bildungswissenschaftliche Studien bescheinigen der evidenzba-
sierten Steuerung erhebliche Wirksamkeitsdefizite. Obwohl die Steuerung des
Schulsystems in den Untersuchungen zumeist, im Sinne eines erweiterten Ver-
ständnisses, als multikausaler Prozess begriffen wird, werden die identifizierten
Wirksamkeitsdefizite häufig als funktionale Defizite im Bereich der praktischen
Umsetzung evidenzbasierter Steuerung verstanden und analysiert. Auf diesem
Weg bleibt eine Ursachensuche insofern erfolglos, als dass zumeist nicht die
erhofften Optionen für eine Wirksamkeitssteigerung eröffnet werden.

Dies wird in der vorliegenden Arbeit zum Anlass für eine Perspektiverwei-
terung genommen, mit welcher die evidenzbasierte Steuerung aus einem der
praktischen Umsetzung übergeordneten Blickwinkel betrachtet wird: Dazu wird
das Schulsystem, mit Bezug auf die Educational-Governance Perspektive als
erweitertem Steuerungsverständnis, als Mehrebenenphänomen begriffen, beste-
hend aus den Ebenen der Bildungspolitik und -administration, der Einzelschule
mit ihrer systematischen Schulentwicklung, dem Unterricht sowie Unterstüt-
zungssystemen. Aus dieser Perspektive wird deutlich, dass die Veränderung der
intendierten Beziehung im Wesentlichen zwei Ebenen betrifft: Die Ebene der
Einzelschule sowie die Ebene der Bildungspolitik und -administration.

Mit dem Ziel, neue Interpretationswege für das Gelingen und Nicht-Gelingen
evidenzbasierter Steuerung zu eröffnen, wird der Blick in der vorliegenden Arbeit
darauf gerichtet, wie die beiden Ebenen der Einzelschule und der Bildungspo-
litik und -administration im Kontext evidenzbasierter Steuerung in Beziehung
zueinander stehen und welche Bedeutung die eingenommene Beziehung für
das Gelingen und Nicht-Gelingen evidenzbasierter Steuerung hat. Indem die
praktische Umsetzung evidenzbasierter Steuerung als von dieser Beziehung
erst ausgehend begriffen wird, erschöpft sich die erweiterte Perspektive nicht
in einer Kennzeichnung von funktionalen Defiziten auf einzelnen Ebenen des
Schulsystems.

Zur Realisierung der Perspektiverweiterung wird sowohl theoretisch als auch
methodisch ein neuer Weg gewählt: In theoretischer Hinsicht wird die Sozio-
logie der Weltbeziehung (Rosa 2016) als Grundlage der Perspektiverweiterung
herangezogen. Dieser theoretische Ansatz hat in den letzten Jahren gewisse Popu-
larität erlangt, bislang jedoch eher wenig Einzug in bildungswissenschaftliche
Forschung gefunden. Die Soziologie der Weltbeziehung, die im Folgenden auch
als Weltbeziehungstheorie bezeichnet wird, charakterisiert sich durch eine „Ra-
dikalisierung der Beziehungsidee“ (Rosa 2016, 62) und fokussiert die Beziehung
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zwischen Subjekten und der sie umgebenden Welt mit ihren Weltausschnitten.
Die Weltbeziehungstheorie erlaubt zum einen eine beschleunigungstheoretische
Interpretation des Paradigmenwechsels im Steuerungsansatz des Staates. Zum
anderen und damit zusammenhängend stellt sie mit den beiden Weltbeziehungs-
modi der Resonanz und Entfremdung Konzepte bereit, die eine Unterscheidung
von Beziehungen der gelingenden und misslingenden Wechselseitigkeit erlau-
ben. So wird mit der theoretischen Basiskategorie der Resonanz als „Form der
Weltbeziehung, in der sich Subjekt und Welt gegenseitig berühren und zugleich
transformieren“ (Rosa 2016, 298), die Idee der Wechselseitigkeit zwischen den
beiden Ebenen der Einzelschule und der Bildungspolitik und –administration
aufgegriffen. Eine Beziehung der Entfremdung – als Pendant zur Kategorie der
Resonanz – kennzeichnet sich hingegen durch ausbleibende Wechselseitigkeit.

In methodischer Hinsicht wird die Perspektiverweiterung über die Entwick-
lung eines neuen, rekonstruktiven Zugangs zu Weltbeziehungen realisiert. Der
Zugang basiert auf dem Verfahren der dokumentarischen Methode (Bohn-
sack 2001), das im bildungswissenschaftlichen Bereich zunehmend Anwendung
erfährt. Auf der Grundlage systematischer Vergleiche zwischen weltbeziehungs-
theoretischen und metatheoretischen Annahmen der dokumentarischen Methode
sowie methodologischen Ableitungen wird ein Verfahren entwickelt, mit welchem
erstmals dezidiert Weltbeziehungen im Sinne Rosas (2016) rekonstruiert werden
können.

Die Arbeit geht den drei Forschungsfragen nach,

1. welche Resonanzverhältnisse sich in der evidenzbasierten Steuerung zeigen,
2. wie sich die Praxis der Schulentwicklung im Zusammenhang mit der evidenz-

basierten Steuerung und ihren Resonanzverhältnissen gestaltet und
3. inwiefern sich die Resonanzverhältnisse in dieser Praxis stabilisieren bzw.

reproduzieren.

Dabei werden Akteur*innen der einzelschulischen Ebene im Sinne von Lehr-
kräften und Schulleitungen, die jeweils an der systematischen Schulentwicklung
beteiligt sind, als Subjekte der Beziehung begriffen. Die sich aus der evidenz-
basierten Steuerung ergebenden Rahmenbedingungen werden als Weltausschnitt
verstanden, der die Akteur*innen im Rahmen der systematischen Schulentwick-
lung umgibt. Ausgegend von drei Gruppendiskussionen mit Akteur*innen je
einer Einzelschule wird die Beziehung der Akteur*innen zum sie umgebenden
Weltausschnitt der evidenzbasierten Steuerung rekonstruiert.
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Das Vorgehen dieser Arbeit entspricht gleichzeitig einer „Kritik der Resonanz-
verhältnisse“ innerhalb der evidenzbasierten Steuerung, wie sie Rosa (2016, 297)
für unterschiedliche gesellschaftliche Bereiche fordert.

Die Arbeit gliedert sich in einen theoretischen Teil, einen empirischen Teil
und eine Schlussbetrachtung. Die Arbeiten des theoretischen Teils laufen auf
eine weltbeziehungstheoretische Interpretation der evidenzbasierten Steuerung
des deutschen Schulsystems hinaus. Hierzu wird in einem an die Einleitung
anschließenden, zweiten Kapitel zunächst die Steuerung des deutschen Schul-
systems in den Blick genommen. Dabei werden der Paradigmenwechsel im
Steuerungsansatz des deutschen Schulsystems seit den 1990er Jahren sowie die
evidenzbasierte Steuerung als Ergebnis dieses Paradigmenwechsels fokussiert.

Ein drittes Kapitel dient der Betrachtung von Grundzügen des aktuellen bil-
dungswissenschaftlichen Diskurses zur evidenzbasierten Steuerung. Hier wird
zunächst die Educational-Governance Perspektive als eine zentrale Perspektive
auf Themen der Steuerung im Schulsystem beleuchtet. Anschließend werden
Modelle des bildungswissenschaftlichen Diskurses zur Logik und Funktionsweise
evidenzbasierter Steuerung betrachtet. Eine darauffolgende Zusammenfassung des
aktuellen Forschungsstands verdeutlicht die Wirksamkeitsdefizite evidenzbasier-
ter Steuerung. Über eine Systematisierung vorliegender Erklärungsansätze für
diese Wirksamkeitsdefizite wird die Notwendigkeit der mit der vorliegenden
Arbeit eingenommenen Perspektiverweiterung erkennbar.

Im vierten Kapitel werden wesentliche Annahmen der Soziologie der Welt-
beziehung (Rosa 2016) thematisiert. Zunächst wird ihr beschleunigungstheore-
tisches Fundament betrachtet. Der Schwerpunkt liegt daran anschließend auf
Modi, Landkarten und Formen sowie Dimensionen, Sphären und Achsen von
Weltbeziehungen.

In einem Zwischenfazit als fünftem Kapitel wird auf der Grundlage der vor-
herigen Kapitel schließlich die evidenzbasierte Steuerung des Schulsystems aus
weltbeziehungstheoretischer Perspektive interpretiert.

Im empirischen Teil erfolgt anschließend die empirische Realisierung der
angestrebten Perspektiverweiterung bzw. Kritik der Resonanzverhältnisse. Hier
werden in einem sechsten Kapitel zunächst Spezifika der evidenzbasierten Steue-
rung im Bundesland Berlin herausgearbeitet, auf welches sich die empirische
Studie dieser Arbeit exemplarisch bezieht. Das siebte Kapitel widmet sich der
Entwicklung des rekonstruktiven Zugangs zu Weltbeziehungen.

In einem achten Kapitel wird die Anlage der empirischen Studie beschrieben.
Dazu werden zunächst das Erkenntnisinteresse, die Forschungsfragen der Arbeit
und konzeptionelle Überlegungen zur Beantwortung dieser Fragen erneut expli-
ziert. Im Anschluss an eine theoretische Diskussion des Erhebungsinstruments
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der Gruppendiskussion werden die praktischen Prozesse des Feldzugangs und
der Erhebung geschildert. Nachfolgend werden die Aufbereitung des erhobenen
Materials sowie der konkrete Forschungsprozess detailliert beschrieben. Auf eine
Darstellung der an die Studie angelegten Standards und Gütekriterien wird in
diesem Kapitel verzichtet und auf die ausführliche Diskussion der Arbeit anhand
dieser Standards und Gütekriterien im elften Kapitel verwiesen.

Ein neuntes Kapitel dient schließlich einer Darstellung der Ergebnisse der
empirischen Studie. Zunächst werden fallspezifische Rekonstruktionen zu den
drei untersuchten Schulen präsentiert. Diese fallspezifischen Rekonstruktionen
werden in einem nächsten Schritt systematisch verglichen. Dabei werden zum
einen Gemeinsamkeiten der drei untersuchten Fälle sichtbar. Zum anderen kön-
nen zwei Idealtypen der handlungspraktischen Realisierung einer Weltbeziehung
im Kontext evidenzbasierter Steuerung herausgearbeitet werden.

In der Schlussbetrachtung werden im zehnten Kapitel schließlich die For-
schungsfragen beantwortet. Hierzu werden die Ausführungen des theoretischen
und des empirischen Teils zusammengeführt.

Ein elftes, abschließendes Kapitel widmet sich zunächst einer Zusammenfas-
sung wesentlicher Grundzüge der Arbeit. Anschließend erfolgt eine Diskussion
der Arbeit anhand angelegter Standards und Gütekriterien. Dabei werden Limita-
tionen deutlich. Schließlich können Erträge der Arbeit hinsichtlich der evidenzba-
sierten Steuerung des Schulsystems und ihrer Erforschung sowie der Weltbezie-
hungstheorie und der Erforschung von Weltbeziehungen herausgestellt werden.
Darüber hinaus eröffnen sich weitere Erträge und Anknüpfungsmöglichkeiten.



Teil I

Theoretischer Teil



2Die Steuerung des deutschen
Schulsystems

Dieses Kapitel dient einem Überblick über die Steuerung des deutschen Schulsys-
tems. Nach einer Klärung des Steuerungsbegriffs und der Verantwortlichkeiten im
Steuerungskontext in der Bundesrepublik Deutschland wird dazu in einem ersten
Unterkapitel auf die jüngere Entwicklung dieser Steuerung und einen damit ver-
bundenen Paradigmenwechsel eingegangen. Das zweite Unterkapitel widmet sich
einer Darstellung der evidenzbasierten Steuerung als Ergebnis dieses Paradig-
menwechsels. Das dritte Unterkapitel dient einer Zusammenfassung der zentralen
Erkenntnisse dieses Kapitels.

Der Begriff der „Steuerung“, welcher seine Verwendung zunächst im politik-
wissenschaftlichen Bereich fand, beschreibt die Möglichkeit der Einflussnahme
staatlichen Handelns in einem bestimmten politisch-administrativen Feld (vgl.
Mayntz 2005; Kühn 2010, 27). Hierdurch soll ein gegebener Zustand, der von
bestimmten Akteur*innen als problematisch angesehen wird oder von bestimm-
ten Prämissen abweicht, gezielt verändert werden (vgl. Kühn 2010, 27). Recum
(1997, 72) definiert diesen Begriff in einer Übertragung auf das Schulsystem
als „dauerhafte und zielgerichtete Intervention der Politik in die Strukturen und
Prozesse dieses Funktionssystems zum Zwecke bildungs- und gesellschaftspoliti-
scher, pädagogischer und schulischer Gestaltung“.

In einem traditionellen Verständnis von Steuerung wird dabei von drei kon-
zeptionellen Voraussetzungen ausgegangen: Erstens liegt Steuerung in diesem
Sinne die Existenz eines Steuerungssubjekts als Akteur*in zugrunde, welches
über die erforderliche Entscheidungsmacht und -kraft zur Durchsetzung seiner
Ziele verfügt. Dieses Steuerungssubjekt versucht zweitens, ein Steuerungsob-
jekt durch bestimmte Steuerungsinstrumente so zu beeinflussen, dass es einen
gewünschten Zustand erreicht. Dabei sind drittens Steuerungssubjekt und -objekt
klar voneinander abgrenzbar (vgl. Seifer 2009, 45 f.; Dedering 2012, 49).
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Die Verantwortlichkeiten bezüglich der Steuerung des Schulsystems sind in
der Bundesrepublik Deutschland per Grundgesetz geregelt: Zunächst kommt dem
Staat eine entscheidende Funktion zu, denn „das gesamte Schulwesen steht unter
der Aufsicht des Staates“ (GG, Art. 7 (7)). Ebenfalls im Grundgesetz geregelt ist
jedoch die sog. „Kulturhoheit der Länder“ (GG, Art. 30), nach welcher grundsätz-
lich „die Ausübung der staatlichen Befugnisse und die Erfüllung der staatlichen
Aufgaben […] Sache der Länder“ ist. Damit resultiert aus der staatlichen Auf-
sicht keine zentralistische Steuerung des Schulsystems auf Bundesebene, sondern
eine „multizentrale staatliche Verantwortungsstruktur“ (Brockmeyer 2000, 21) auf
Länderebene. So fallen u. a. die Gestaltung der Struktur des Schulwesens (z. B.
die Schulformen), aber auch von Lehrplänen, Stundentafeln und Prüfungen sowie
die Ausbildung, Einstellung und Finanzierung des Lehrpersonals in den Zustän-
digkeitsbereich der Länder und werden unterschiedlich realisiert (vgl. Dedering
2012, 51). Um eine länderübergreifende Koordination der sechzehn deutschen
Bundesländer zu ermöglichen, existiert das Gremium der Ständigen Konferenz
der Kultusminister der Länder in der Bundesrepublik Deutschland (KMK).

Verwirklicht wird die im Grundgesetz verankerte staatliche Schulaufsicht
in den jeweiligen Ländern durch das Landesparlament, welches durch die
Schulgesetzgebung wesentliche Leitentscheidungen trifft sowie die Kultusadmi-
nistration, welche diese Leitentscheidungen durch Erlasse, Rechtsverordnungen
und Verwaltungsvorschriften zu konkretisieren und realisieren versucht. Die kon-
zeptionelle Gestaltung und Umsetzung der Schulpolitik realisiert jeweils ein
Schul-/Kulturministerium bzw. in den Stadtstaaten eine Senatsbehörde mit eine*r
jeweils verantwortlichen Minister*in bzw. Senator*in. Diese Schulverwaltung ist
sowohl an der Erarbeitung der Schulgesetze beteiligt als auch als staatliche Auf-
sichtsbehörde für die Umsetzung und Ausführung dieser Gesetze zuständig (vgl.
Dedering 2012, 51 f.). Neben ihrer Aufsichts- und Kontrollfunktion gehen mit
einem veränderten Selbstverständnis der Schulaufsicht im Zusammenhang mit
den Veränderungen in der Steuerung des Schulsystems seit einigen Jahren auch
erweiterte Zuständigkeiten einher, sodass sich diese verstärkt von einer Eingriffs-
zu einer Beratungsaufsicht (vgl. Ackeren/Klemm et al. 2015, 102) gewandelt hat.

2.1 Paradigmenwechsel im Steuerungsansatz des
Staates

Gezielte Veränderungsversuche innerhalb des Schulsystems – wenn auch zumeist
unter dem Begriff der Reform verhandelt – sind keinesfalls ein neues Phänomen
(vgl. z. B. Wacker 2008, 35). Jedoch rücken Fragen, welche sich explizit auf die
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„Steuerung“ des Schulsystems beziehen, vermehrt erst seit den 1990er Jahren ins
Zentrum bildungspolitischer Überlegungen und Innovationsankündigungen. Die
Frage, „wie denn eine Steuerung der weiteren Entwicklung des Schulwesens mit
Bezug auf eine optimale Zielerreichung in ökonomischer Weise geleistet werden
könnte“ (Altrichter/Maag Merki 2016, 1), kennzeichnet diesen neuen Abschnitt
innerhalb der Entwicklungen des deutschen Schulsystems. Aufgrund tiefgreifen-
der institutioneller Umgestaltungen im deutschen Schulsystem kann in diesem
Zusammenhang von einem Paradigmenwechsel im Steuerungsansatz des Staates
gesprochen werden (vgl. Bellenberg/Böttcher et al. 2001; Ackeren/Klemm et al.
2015).

Der Vollzug dieses Paradigmenwechsels kann in drei Phasen der Schulmoder-
nisierung gegliedert werden (vgl. Kühn 2010; auch Altrichter/Heinrich 2007). Im
Nachfolgenden sollen zunächst die Steuerungsverfahren im deutschen Bildungs-
system vor den 1990er Jahren skizziert werden, welche die Ausgangslage für
diese Schulmodernisierung bilden. Im Anschluss daran werden die drei Moderni-
sierungsphasen des deutschen Schulsystems ab den 1990er Jahren nachvollzogen
und zusammengefasst1.

2.1.1 Ausgangslage: Planungszentrierung und
Bürokratisierung

Konkrete Steuerungsvorstellungen materialisierten sich in der Bundesrepublik
Deutschland (BRD) zunächst in den 1950er und 1960er Jahren in Form einer
Bildungsplanung, welche in dieser Zeit als staatliche Aufgabe institutionalisiert
wurde (vgl. Altrichter/Maag Merki 2016, 2; Recum 1997, 72). Zuvor war der
Begriff der „Planung“ wegen der „Systemkonkurrenz mit der Planwirtschaft“
(Altrichter/Maag Merki 2016, 2), welche die Steuerungsanstrengungen in der
Deutschen Demokratischen Republik (DDR) bestimmte, in der Bundesrepublik
Deutschland auf der Ebene der öffentlichen Verwaltung eher verpönt gewesen
(vgl. Altrichter/Maag Merki 2016, 2). Diese Bildungsplanung war bis in die Mitte
der 1970er Jahre durch einen „technokratisch motivierten Gestaltungsoptimis-
mus“ geprägt sowie durch die „Vorstellung einer primär etatistischen Gestaltung

1 Dabei ist anzumerken, dass sich die Ausführungen überwiegend auf die BRD und weniger
auf die DDR beziehen. Da die Wiedervereinigung der beiden Staaten jedoch ohne größere
Veränderungen für das Schulsystem der BRD geschah, können die Entwicklungen des Schul-
systems der BRD als Ausgangslage für alle weiteren Entwicklungen gelten (vgl. Ditton 1997;
Wacker/Maier et al. 2012).
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gesellschaftlicher Felder durch die Politik, mit der Ministerialbürokratie – nicht
etwa dem Parlament – als zentralem Gestaltungssubjekt“ (Schimank 2009, 233).

Mitte der 1970er Jahre jedoch gab die Bundesrepublik Deutschland das
Steuerungsverfahren gesamtstaatlicher Bildungsplanung angesichts partei- und
bildungspolitischer Konflikte weitestgehend auf und ersetzte diese durch ein
System der administrativen Steuerung, welches jedoch ebenfalls eine „hohe Regu-
lierungsdichte“ aufwies und noch einige Aspekte der Bildungsplanung in sich
trug. Eine Vielzahl auch innerhalb dieser Steuerung auftretender Probleme wurde
durch immer intensivere administrative Detailsteuerung zu lösen versucht, was
zwangsläufig zu einem Übermaß an Regelungen führte (vgl. Recum 1997, 73).
Auch die Wiedervereinigung der beiden deutschen Staaten blieb ohne tiefgrei-
fende Veränderungen für das Schulsystem der BRD und dessen Steuerung (vgl.
Wacker/Maier et al. 2012, 14). So kam spätestens mit Beginn der 1990er Jahre
zunehmend Kritik an der mit dieser Steuerung einhergehenden Zentralisierung,
Kontrolle und Einengung der Befugnisse untergeordneter Instanzen auf (vgl.
Wacker 2008, 50). Rolff (1995, 375) hinterfragte beispielsweise die Wirksam-
keit der Steuerung: „Diese Form der Inputsteuerung intendiert gleichzeitig eine
Qualitätssicherung […] sowie eine Steuerung der Gleichversorgung über das
ganze Land und damit auch Vergleichbarkeit. Wie wirkungsvoll die Steuerung
und die Qualitätssicherung sind, ist weitgehend unbekannt“. Nach Recum (1997,
73) bildete die intensive Regulierung „ein[en] für die Bewältigung komplexer
dynamischer Entwicklungen nicht taugliche[n] Steuerungstorso“. Für Fend bilde-
ten die Regulierungen eine „hochgradige Verrechtlichung aller Vorgänge“ (Fend
2008, 102), welche nach Heinrich (2007, 23) eine „Übersteuerung“ mit dem
Risiko eines Verlusts der staatlichen Steuerungsfähigkeit darstellte. So formulierte
auch Böttcher (2004, 233): „Bei genauerer Betrachtung kann man zu dem Ergeb-
nis kommen, dass diese Instrumente zwar existieren, aber eben nicht steuern“
(Böttcher 2004, 233).

Die wachsende Kritik führte zu einem Veränderungsbedarf in der Steuerung
des Schulsystems. So führt Recum z. B. im Jahr 1997 an, dass die Steuerungs-
aufgaben in der Bundesrepublik Deutschland „seit längerem vielfach nicht mehr
zufriedenstellend wahrgenommen“ werden (Recum 1997, 73). Er hält angesichts
dieser Schwierigkeiten – vor dem Hintergrund politischer Vernunft und gesell-
schaftlichem Verantwortungsbewusstsein – eine Reform des bildungspolitischen
Steuerungssystems für „überfällig“ (Recum 1997, 73). Auch Altrichter (2000a,
51) konstatiert einen „neue[n] Steuerungsbedarf“ für die deutschsprachigen
Schulsysteme.



2.1 Paradigmenwechsel im Steuerungsansatz des Staates 13

Die hierarchischen, auf einer starken Systemebene basierenden Steuerungs-
verfahren dieser Phase können einem klassischen Konzept von Steuerung2

zugeordnet werden (vgl. Dedering 2012, 54), welches auf einem traditionel-
len Steuerungsverständnis basiert und auf der Vorstellung beruht, „dass eine
angemessene Planung des öffentlichen Schulwesens im Sinne bestimmter Bil-
dungsziele möglich ist und eine Umsetzung der Ziele über eine administrative,
direkte Detailsteuerung erreicht werden kann“ (Dedering 2012, 54). Dabei nimmt
der Staat als Steuerungssubjekt das gesamte Schulsystem als Steuerungsobjekt in
den Blick, wobei die Subsysteme (Einzelschulen) als abhängige Einheiten ver-
standen werden, welche mit dem Gesamtsystem mitgesteuert werden können (vgl.
Koch/Gräsel 2004, 10). Die Einzelschule tritt als operative Ebene überwiegend
in den Hintergrund, weshalb Fragen der inneren Schulentwicklung nicht thema-
tisiert werden (vgl. Dedering 2012, 54). Die Lenkungsabsicht des Staates ist in
diesem Konzept sehr ausgeprägt. Wird das Schulsystem als aus mehreren Ebe-
nen bestehend begriffen, leitet hier gewissermaßen die obere Ebene die untere
Ebene an. Es wird davon ausgegangen, dass durch den Gesetzgeber formulierte
Ziele und Entscheidungen zunächst durch zuständige Ministerien und Behörden
konkretisiert und ergänzt werden und anschließend in den Schulen als nachge-
ordnete Instanzen realisiert werden, weshalb einzelschulische Handlungen stark
determiniert sind (vgl. Dedering 2012, 54 f.). Dabei gilt die Lehrkraft als primärer
Adressat aller Vorgaben der höhergestellten Instanzen (vgl. Fend 2001, 41).

Um die Arbeit in den Einzelschulen mit dem Ziel der Qualitätssicherung
zu steuern, dienen innerhalb der Steuerungsverfahren dieser Phase überwiegend
zwei Handlungsstränge: Zum einen soll durch zentrale Vorgaben ökonomischer
Ressourcen (Finanzen, Personal, zentrale Sachmittelausstattung) das Prinzip der
Gleichverteilung umgesetzt werden. Zum anderen wird das Schulsystem haupt-
sächlich über eine Regulierung über Inputgrößen (Stundentafeln, Lehrpläne,
Prüfungsanforderungen etc.) und zum Teil Prozessvariablen (Klassengrößen und
-zusammensetzung) gesteuert. Dabei wird davon ausgegangen, dass durch ent-
sprechende Input- und Prozessvariablen automatisch eine Verbesserung des
Outputs (der Qualität schulischer Bildung) eintritt (vgl. Kühn 2010, 29). Dement-
sprechend bleibt eine externe Qualitätskontrolle aus, da schulische Arbeit als
„interner Regelkreis“ (Fend 2008, 103) der Selbstkontrolle begriffen wird. Die
staatlichen Instanzen schreiben sich in diesem Steuerungskonzept die Kompe-
tenz zu, Probleme definieren und passende Problemlösungen anbieten zu können.

2 Vgl. zur theoretischen Unterfütterung der Konzeptualisierung als klassische Steuerung z. B.
die bürokratietheoretischen Ausführungen von Max Weber (1922).
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Die Schulaufsicht kontrolliert dabei die Einhaltung der daraus resultierenden
Regelungen (vgl. Dedering 2012, 55).

2.1.2 Schulmodernisierung seit den 1990er Jahren

Die u. a. von Recum (1997) als notwendig erachtete Reform der Steuerung des
deutschen Schulsystems wurde ab den 1990er Jahren realisiert. Der damit verbun-
dene Paradigmenwechsel im Steuerungsansatz des Staates lässt sich – wie bereits
erwähnt – analytisch in drei Phasen der Schulmodernisierung gliedern (vgl. Kühn
2010; auch Altrichter/Heinrich 2007)3.

Phase 1: Vergrößerung einzelschulischer Gestaltungsfreiräume
Erwachsen aus der Kritik an der Übersteuerung und Bürokratisierung des
Schulsystems sowie deren Wirksamkeit kennzeichnete diese erste Phase der
Schulmodernisierung eine zunehmende Dezentralisierung bzw. ein Wandel von
einer Makro- zu einer Mikrosteuerung mit einer Stärkung der Einzelschule durch
eine Vergrößerung ihrer Gestaltungsfreiräume (vgl. Kühn 2010, 31). Mit die-
ser Konzentration auf die Einzelschule in den Steuerungsüberlegungen über
das Schulsystem schloss Deutschland an Empfehlungen der OECD (1991; vgl.
Heinrich 2007, 23) sowie international bereits seit Längerem bestehende Entwick-
lungen an (vgl. Schmid/Hafner et al. 2007). Zudem dienten als Vorlage für die
Realisierung dieser Stärkung der Einzelschule Erfahrungen aus der Verwaltungs-
modernisierung der 1980er Jahre im Rahmen der Einführung des „New Public
Managements“ (vgl. z. B. Budäus 1994; Schedler/Proeller 2000) bzw. „Neuen
Steuerungsmodells“ (vgl. z. B. Jann 1998) angesichts zunehmender Globalisie-
rung, engerer finanzieller Spielräume, veränderter Erwartungen der Bürger*innen
sowie technischer Neuerungen (vgl. Kühn 2010, 30).

Obwohl im Kontext der Dezentralisierungsprozesse im Schulsystem überwie-
gend Formulierungen wie „Teilautonomisierung“ oder „Autonomie der Einzel-
schule“ den Diskurs bestimmten, wurde der staatliche Steuerungsanspruch durch
diese Veränderungen „weder eingeschränkt noch gänzlich aufgegeben“ (Dedering
2008, 872). Nicht zuletzt hätte dies im Konflikt zur grundgesetzlich verankerten

3 Einige in dieser Arbeit verwendete Texte, so auch Altrichter/Heinrich (2007), beziehen
sich auf die Schulsysteme der Länder Österreich oder Schweiz oder alle deutschsprachigen
Schulsysteme zugleich. Aufgrund der Ähnlichkeit der Entwicklungen in den deutschsprachi-
gen Schulsystemen können diese jedoch i. d. R. auf das Schulsystem der BRD übertragen
werden.
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Aufsicht des Staates über das gesamte Schulwesen gestanden. Vielmehr wur-
den einzelne Entscheidungsbefugnisse und Verantwortungen von der Zentrale
(staatliche Ebene) auf die operativen Einheiten (einzelschulische Ebene) verlagert
(vgl. Dedering 2012, 57). Diese Verantwortungs- und Entscheidungsverlagerun-
gen betrafen die Lern- und Unterrichtsorganisation sowie inhaltliche, personelle
und materielle Angelegenheiten (vgl. Kühn 2010, 31). Kussau/Brüsemeister
erkennen darin eine Wandlung des Staates von einem „hoheitlichen“ zu einem
„kooperativen“ Staat (2007, 19).

Ziel dieser Verlagerung von Verantwortung und insbesondere Entscheidungs-
kompetenzen war die Ermöglichung einer „situationsgerechten Feinsteuerung“
der Einzelschulen und damit des Schulsystems (vgl. Koch/Gräsel 2004, 15). Ein-
zelschulen sollten auf diese Weise „responsiver gegenüber den Potenzialen und
Bedürfnissen vor Ort [gemacht werden], was wiederum die Qualität und Effizienz
schulischer Arbeit steigern sollte“ (Altrichter/Heinrich 2007, 83); der Einzel-
schule sollten „raschere und rationalere Entwicklungsentscheidungen angesichts
lokaler Ansprüche und Ressourcen“ (Altrichter/Heinrich 2007, 86) ermöglicht
werden.

Diese Entwicklungen lassen sich zurückführen auf ein verändertes Verständ-
nis der Einzelschule als „Motor der Entwicklung“ (Dalin/Rolff 1990), also
gewissermaßen als Qualitätserbringerin des Schulsystems sowie die Einsicht, dass

„bildungspolitische Vorstellungen [...] unterschiedlich interpretiert [werden], weil sie
auf verschiedene Zusammensetzungen von Leuten, Umständen und Bedingungen
treffen. Standardisierte Lösungen [seien] zum Scheitern verurteilt. Man [könne] nicht
mit vorgefertigten Lösungen arbeiten, wenn es darum geht, Qualität [...] zu optimie-
ren“ (Dalin/Rolff et al. 1998, 19).

Als beherrschendes Thema dieser ersten Phase lässt sich die „Eröffnung von
neuen Freiheiten an der Basis des Mehrebenen-Systems Schule“ (Altrich-
ter/Heinrich 2007, 86) identifizieren. Diese neuen Freiheiten konnten von Schulen
je nach Bedarf und Realisierungsmöglichkeiten genutzt werden, waren jedoch
nicht verpflichtend. Die Vielzahl der Modellprojekte, welche in dieser Phase von
Schulleitungen und Lehrkollegien initiiert wurden, fokussierten in erster Linie
die Entwicklungsmöglichkeiten und Fähigkeiten einzelner Schulen. Die System-
steuerung von autonom agierenden Einzelschulen blieb jedoch nahezu unbeachtet.
Auch die Wirkung einzelner Reformmaßnahmen wurde nicht überprüft, weshalb
abgesehen von wenigen Selbstevaluationen innerhalb von Einzelschulen die Eva-
luation durchgeführter Maßnahmen nur eine marginale Rolle spielte (vgl. Kühn
2010, 30).


