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Vorwort

Die Idee fiir die vorliegende Herausgeberschrift geht auf eine Tagung an der
Padagogischen Hochschule Ludwigsburg im Jahr 2008 zuriick, die dem Thema
,Effekte und Problemlagen neuer Steuerungskonzepte im Bildungswesen* ge-
widmet und von Gabriele Strobel-Eisele und Albrecht Wacker organisiert war.
Die Tagung zeigte mit ihren interessanten Beitrdgen die Dringlichkeit empiri-
scher Forschung zu Fragen der neuen Steuerung im Bildungssystem auf. Zwi-
schenzeitlich ist die Forschung in Deutschland zum Thema in Gang gekommen,
wie die Reihe ,Educational Governance® im VS-Verlag fiir Sozialwissenschaf-
ten, Wiesbaden, insbesondere das ,,Handbuch Neue Steuerung im Schulsystem*
von Herbert Altrichter und Katharina Maag Merki (2010) oder auch der Titel
,Die Steuerung des Schulsystems® von Nils Berkemeyer (2010) zeigen. Die
vorliegende Herausgeberschrift versteht sich im Anschluss an die genannten
Bénde als eine weitere Kompilation von empirischen Beitrdgen zur Steuerungs-
forschung, die besonders die Auswirkung Neuer Steuerung auf die Schul- und
Unterrichtsebene als einem aktuell wichtigen Thema des politischen und wissen-
schaftlichen Diskurses in ihren Mittelpunkt stellen will.

Allen Autorinnen und Autoren, die uns Manuskripte fiir diese Herausgeberschrift
zur Verfiigung gestellt haben, sei an dieser Stelle nicht nur fiir Thre Arbeit, son-
dern auch fiir ihre Geduld im Umgang mit uns herzlich gedankt. Ein weiterer
Dank gilt Frau Petra Hetfleisch, die an der Versendung der Ausschreibungen
mitgearbeitet hat und Frau Martina Machold, die mit groem Engagement und
Konnen die Druckvorlage erstellt hat. Dartiber hinaus danken wir den Herausge-
bern der Buch-Reihe ,Educational Governance* sowie unseren Ansprechpartne-
rinnen im VS Verlag fiir Sozialwissenschaften: Frau Stefanie Laux und Frau
Cori Mackrodt.

Tiibingen, Niirnberg und Gieflen im Oktober 2011

Albrecht Wacker, Uwe Maier und Jochen Wissinger



Ergebnisorientierte Steuerung — Bildungspolitische Strategie
und Verfahren zur Initiierung von Schul- und Unterrichtsre-
formen

Albrecht Wacker, Uwe Maier, Jochen Wissinger

Verstirkt durch eine weltweit zu beobachtende, auf die Bildungssysteme
bezogene Umstellung der Systemsteuerung von Input- auf evaluationsbasierte
Outputsteuerung wird in jiingerer Zeit in allen Lindern der Bundesrepublik eine
neue, an der Verbesserung der Bildungsertrige orientierte Steuerungsstruktur im
Schulsystem implementiert. Diese Umstellung ist mit Blick auf die operativen
Einheiten im Mehrebenensystem, zu dem in der Vertikale die Ministerialver-
waltung, die Schulaufsicht und die Schulen gehoéren, durch Deregulierungs- und
DezentralisierungsmafSnahmen einerseits und Kontrollmanahmen andererseits
begleitet. Bildungspolitisch betrachtet liegen Weg und Ziel der sogenannten
Neuen Steuerung im Schulsystem nah beieinander (Heinrich 2007). Es geht
einerseits um die praktische Umsetzung der in den Schulgesetzen der Lénder
normativ fixierten eigenverantwortlichen Schule (vgl. Riirup 2007), von der
erwartet wird, dass sie effektiv und effizient arbeitet (Wissinger 2007). Anderer-
seits geht es um die von auflen mittlerweile auch an soziale Institutionen heran-
getragene Forderung der stindigen Qualitétsiiberpriifung, um die Legitimitit als
offentlich finanzierte Institution zu sichern (Meyer/Rowan 1977).

Sowohl fiir die Bildungswissenschaften als auch fiir die Politik und die
schulische Steuerungspraxis ist von grofitem Interesse zu wissen, ob die mit der
Transformationsstrategie und den ergebnisorientierten Steuerungsinstrumenten
verbundenen Reformerwartungen und Optimierungsversprechen auf den un-
tersten Ebenen im Mehrebenensystem, der Ebene der Schule und des Unter-
richts, erfiillt werden. Hierzu liegen bereits einzelne empirische Studien vor.
Beispielsweise wurde die Rezeption und Nutzung von Vergleichsarbeitsergeb-
nissen durch Lehrkrifte in einer Reihe von Forschungsarbeiten untersucht (z.B.
Grof} Ophoff/Hosenfeld/Koch 2007; Kuper/Hartung 2007; Nachtigall/Jantowski
2007; Maier 2007, 2008). Zunehmend widmet man sich auch der Implemen-
tation von Bildungsstandards aus empirischer Perspektive (z.B. Pant et al. 2008;
Wacker 2008) Hinzu kommen Beitridge zu einigen Steuerungsstrategien und —in-
strumenten: zur Schulautonomie (z.B. Altrichter/Riirup 2010), zur Schulin-
spektion (z.B. van Ackeren 2003; Bottcher/Kotthoff 2007) oder zu Effekten
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zentraler Abschlusspriifungen (z.B. Maag Merki 2011). Ein erster umfassender
Uberblick iiber Fragen und Erkenntnisse zur Neuen Steuerung im Schulsystem
liegt seit kurzem mit dem ,,Handbuch Neue Steuerung im Schulsystem® (Alt-
richter/Maag Merki 2010a) vor. In der Zusammenschau der Forschungsbeitrige
zeigt sich, dass, bezogen auf die Erforschung der Steuerungsstrategie wie ein-
zelner Instrumente, bislang nur ein geringer Deckungsgrad zwischen den bil-
dungspolitischen Wirkhoffnungen und den Wirkungserfahrungen festgestellt
werden kann (Maag Merki/Altrichter 2010) — ein Ergebnis, das sich seit Jahren
durch internationale Befunde abzeichnet (Maier 2010).

Vor diesem Hintergrund mochte diese Herausgeberschrift — mit einem
akzentuierten Blick auf die Schul- und Unterrichtsebene — zweierlei erreichen:
Sie mochte erstens aktuelle Forschungsergebnisse aus Untersuchungen zur
Steuerungsstrategie und zu einzelnen Steuerungsinstrumenten referieren, von
denen systemveridndernde, positive Wirkungen auf die Verbesserung der Qualitit
von Schule und Unterricht erwartet werden. Sie mochte zweitens mit den Befun-
den und methodischen Implikationen der hier prisentierten Untersuchungen zur
Aufkldarung des bislang wenig durchschauten, komplexen Zusammenhangs
zwischen reformpolitischer Steuerung und Schul- und Unterrichtsentwicklung
beitragen. Damit fokussiert der Band vor allem eine schulpadagogische Per-
spektive in seinen zwoOlf Beitrdgen, die jeweils in ihren Ausfithrungen ein
Steuerungsinstrument der Neuen Steuerung in den Mittelpunkt stellen. Mit dieser
Blickrichtung hat der Band zum Ziel, dem postulierten ,,Defizit an theoretischer
Fundierung und empirischer Forschung® zum Bereich der Systemsteuerung
(Berkemeyer 2010: S. 312) wenigstens in Ansétzen entgegenzutreten.

Dieses einleitende Kapitel dient dazu, die Einordnung und Diskussion der in
diesem Band gesammelten Ubersichtsartikel und Forschungsarbeiten vorzu-
bereiten. Hierfiir sollen grundlegende Probleme und Forschungsfragen an neue,
ergebnisorientierte Steuerungsinstrumente zunéchst in den historischen Rahmen
der jiingsten Schulreformgeschichte eingeordnet werden. Die Skizzierung
erfolgter Reformen dient dazu, vergleichend die Ansatzpunkte und Konzepte
Neuer Steuerung plastischer zu konturieren. Hierfiir wird ein verdichteter Uber-
blick iiber erfolgte Reformen in der Bundesrepublik und der Deutschen Demo-
kratischen Republik gegeben (1). Dieser Durchgang schafft die Hintergrundfolie,
um in einem weiteren Arbeitsschritt zentrale Probleme neuer, ergebnisorien-
tierter Steuerungsstrategien aus der Perspektive der Governanceforschung darzu-
stellen. Wir wihlen diesen Ansatz, weil wir in der Governance-Perspektive eine
Weiterentwicklung der bisherigen Steuerungsansitze und eine Verbesserung des
Analysepotenzials dadurch sehen, dass der Fokus auf die individuellen und
kollektiven Akteure und ihre wechselseitige Handlungskoordination im Mehr-
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ebenensystem gelegt und damit der Bezug zu allen Ebenen des Schulsystems
betont wird (2). AbschlieBend formulieren wir leitende Fragestellungen fiir die
Diskussion der Beitrige im Abschlusskapitel (3).

1. Phasen und Ansatzpunkte der Initiierung und Steuerung von Schul- und
Unterrichtsreformen in der Bundesrepublik Deutschland

Wir gehen davon aus, dass neue Instrumente der ergebnisorientierten Steuerung
zundchst einmal in den historischen Kontext eingeordnet werden miissen, weil
aus dem Vergleich mit bisher erfolgten Reformen ihre Zielstellung spezifischer
konturiert werden kann. Die verdichtete Rekapitulation der Geschichte der
Schulreformen in Deutschland nach dem Zweiten Weltkrieg dient dazu, Einsicht
zu gewinnen, welche Schul- und Unterrichtsreformen in der Vergangenheit mit
welchem Ziel und welchem Fokus initiiert wurden und erméglicht eine Einord-
nung der neuen Reformen. Anlehnend an Herrlitz, Hopf und Titze (1998) sowie
an Fend (2009, 2010) sind vier Phasen zu nennen, fiir die nicht nur unterschied-
liche Ziele, sondern auch unterschiedliche Gegenstinde und Handlungsstrategien
kennzeichnend sind: 1945-1965 — Wiederaufbau und Konsolidierung nach dem
Zweiten Weltkrieg; 1965-1985 — Strukturreform des Bildungswesens und Bil-
dungsplanung; 1985-1995 — Qualitétsdiskussion und Fokussierung der Einzel-
schule; 1995-2010 — Kiritik der staatlichen Steuerung des Schulwesens, Autono-
miediskurs und Bildungsreform durch Neue Steuerung.

1945-1965 — Wiederaufbau und Konsolidierung nach dem 2. Weltkrieg

Mit dem Ende der nationalsozialistischen Diktatur war die Neuorganisation eines
demokratischen Bildungswesens eine vordringliche Aufgabe (Diihlmeier 2009;
Paschkies 1984). Direkt nach dem zweiten Weltkrieg standen dabei zunichst
einmal die Vorschlidge der Alliierten Zook-Kommission, die in die Gemeinsame
Kontrollratsdirektive Nr. 54 im Jahre 1947 miindeten, zur Diskussion (Herr-
litz/Hopf/Titze 1998). Das System einer nach sozialen Klassen organisierten
Schulstruktur wurde unter anderem fiir das Aufkommen und Erstarken der
nationalsozialistischen Ideologie in Deutschland verantwortlich gemacht. Um die
Demokratisierung zu fordern, wurde deshalb vor allem von den Amerikanern ein
horizontal gegliedertes Schulwesen, nach dem Vorbild der amerikanischen
comprehensive schools, gefordert. Vor 1949 wurde tatsidchlich auch in den
meisten Bundesldandern iiber derartige Reformen nachgedacht bzw. wurden
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Gesetzesentwiirfe initiiert (Einfitlhrung von Orientierungsstufen, Verlidngerung
der Grundschulzeit, zwolfjahrige Einheitsschule).

Mit der Griindung der Bundesreplik Deutschland sank aber das Interesse der
Alliierten, diese Reformen weiter einzufordern. Hinzu kam, dass ab 1949 die
konservativen Parteien sowohl im Bund der neu gegriindeten Bundesrepublik als
auch in den Linderparlamenten iiberwiegend die Mehrheit hatten. Die Reformen
ab 1949 zielten dann darauf, das Schulwesen der alten Bundesrepublik weit-
gehend nach den Organisationsstrukturen der Weimarer Zeit als gegliedertes
Schulwesen wieder aufzubauen (Baumert/Cortina/Leschinsky 2008). So wurde
das dort entwickelte Schulsystem, das sich nach der vierjdhrigen Grundschule
verzweigte, unter Beibehalt der Trennung der Volksschule wieder hergestellt
(Herrlitz/Hopf/Titze 1998). Um das schulische Bildungswesen innerhalb des
foderativen Systems neu zu organisieren, wurde 1953 der Deutsche Ausschuss
gegriindet, dem es oblag, die Entwicklung des deutschen Erziehungs- und
Bildungswesens zu beobachten und zu fordern (Rekus/Hintz/Ladenthin 1998).
Im Diisseldorfer Abkommen von 1955 wurden die Schularten und ihre Bezeich-
nungen im Bereich der Sekundarstufe I und II ldnderiibergreifend definiert. Im
Unterschied zur Entwicklung im Westen wurde in der Deutschen Demokra-
tischen Republik ab den 1950er Jahren tiber verschiedene Zwischenschritte ein
Einheitsschulsystem aufgebaut. Seine strukturelle Entwicklung war im Wesent-
lichen um 1970 abgeschlossen (Baumert/Cortina/Leschinsky 2008).

Als Triger der Reforminitiativen dieser Phase im Bildungsbereich benennen
Herrlitz, Hopf und Titze (1998: S. 160) einerseits die alliierten Besatzungsmich-
te und anderseits ,,innerdeutsche, in der Nazizeit unterdriickte politische Organi-
sationen und Einzelpersonen, die nach der erzwungenen Emigration nach
Deutschland zuriick kehrten®. Die Reformen konzentrierten sich zundchst auf
das Auswechseln des Lehrpersonals, auf die Revision der Inhalte und auf die
Schulstruktur. Wenngleich in dieser Phase erste strukturelle Reformen stattfan-
den, hebt Fend heraus, dass sich die Pddagogen und Pddagoginnen der 1950er
Jahre bemiihten, einer ,,optimistischen, zukunftsgerichteten und humanen Gestal-
tung der Wirklichkeit wieder den Boden zu bereiten* und die ,,Welt aus den
Ideen wieder zu errichten (Fend 2006b: S. 196, Hervorhebung d. Verf.). Die
erfolgten Reformen konnen in dieser Phase gleichermaBen als inhaltlich-
qualitative sowie als strukturell erfolgte Reformen beschrieben werden, die dem
Ziel des Wiederaufbaus und der Konsolidierung dienten; sie wurden mit ver-
gleichsweise wenig Ressourcen ins Werk gesetzt. Wenngleich eine zunehmende
Steuerungsfihigkeit der sich bildenden politischen Akteure deutlich zu erkennen
bleibt, ist herauszuheben, dass die Reformen dieser Zeit von verschiedenen Akt-
euren und nicht zuletzt von den Lehrinnen und Lehrern selbst getragen wurden
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1965-1985 — Strukturreform des Bildungswesens und Bildungsplanung

Die ersten Empfehlungen und Gutachten des 1953 gegriindeten Deutschen Aus-
schusses fiir das Erziehungs- und Bildungswesen setzten in den 1960er Jahren
ein. Der Ausschuss verfasste einen Rahmenplan zur Umgestaltung und Verein-
heitlichung des allgemeinbildenden Schulwesens, der zwar politisch nicht bin-
dend war, aber dennoch als Ausloser einer breiten Reformdiskussion fungierte
(Herrlitz/Hopf/Titze 1998). Inhaltlich drehte sich die Reformdiskussion um ,,un-
erkannte Begabungsreserven® (Peisert 1967), Facharbeitermangel- und Akade-
mikermangel (Picht 1964) sowie Chancengleichheit als Grundlage einer demo-
kratischen Gesellschaft (Dahrendorff 1966).

Die Arbeit des Deutschen Ausschusses fiihrte ab 1965 der Deutsche Bildungs-
rat fort, der von der Bundesregierung und elf Lindern eingerichtet wurde, um
Bedarfs- und Entwicklungsplidne sowie Vorschldge zur kiinftigen Struktur des
Bildungswesens zu unterbreiten (Herrlitz/Hopf/Titze 1998; Schaub/Zenke 2007).
Das Ziel groBtmoglicher Chancengleichheit griff der Bildungsrat auf und ver-
suchte es im Strukturplan durch schulorganisatorische, didaktisch-curriculare
und unterrichtsmethodische Vorschldge anzugehen, dabei sollte Wissenschafts-
orientierung das Konzept volkstiimlicher Bildung in didaktisch-curricularer
Hinsicht ablosen und entdeckendes Lernen in methodischer Hinsicht Einzug
halten (Herrlitz/Hopf/Titze 1998; Rekus/Hintz/Ladenthin 1998).

Vor diesem Hintergrund wurden wenige Jahre nach Erscheinen des Rahmen-
planes in der Bundesrepublik ab 1965 umfassende Strukturreformen auf den
Weg gebracht (Herrlitz/Hopf/Titze 1998). Der Ausbau des weiterfiihrenden
Schulwesens wurde dabei maBigebend von der Einrichtung von Mittelschulen
getragen, die nun als Realschulen firmierten. So expandierte die Zahl der Real-
schulen z.B. in Baden-Wiirttemberg von 64 vorhandenen Schulen im Jahr 1960
auf 357 Schulen im Jahr 1970 (Kohler 2004). Strukturell tiefgreifende Veridnde-
rungen des Gymnasiums folgten 1972 mit der Neugestaltung der gymnasialen
Oberstufe (Neumann 2010; Trautwein/Neumann 2008). Die bildungspolitischen
Reformen seit Mitte der 1960er Jahre schlugen sich so in einer anhaltenden Ex-
pansion des Realschul- und Gymnasialbereichs in Westdeutschland nieder, wih-
rend in der Deutschen Demokratischen Republik eine strikte Begrenzung der
Abiturientenquote vorherrschte (Trautwein/Neumann 2008). Strukturelle Verin-
derungen im Schulsystem der Deutschen Demokratischen Republik waren bis
Anfang der 1980er Jahre weitgehend abgeschlossen.

Notwendig wurden die westdeutschen Strukturreformen nicht zuletzt vor dem
Hintergrund stetig steigender Geburtenzahlen von 1945-1965 (Herrlitz/Hopf/
Titze 1998; Weishaupt 2009), auf welche mit der Verdnderung des Schulsystems
reagiert werden musste. Dabei kann die Bildungsexpansion nicht nur als Folge
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demographischer Verdnderung begriffen werden, sondern sie stellte ebenfalls
das Ergebnis gestiegener Bildungserwartungen dar (Herrlitz/Hopf/Titze 1998).
Gerade die Jahre von 1965 bis 1970 brachten, verstirkt durch die erste sozial-
liberale Bundesregierung in Bonn, die Bildung zum wichtigsten Bestandteil ihrer
gesellschaftspolitischen Reformvorstellungen deklarierte, einen Schub an Pla-
nungsaktivititen mit sich (Tillmann 2009). In diesem Zusammenhang einigte
sich die Kultusministerkonferenz im November 1969 darauf, die Gesamtschule
als Schulversuch einzufiihren. Die Umsetzung dieses Beschlusses erfolgte infol-
ge der Kulturhoheit der Lander in unterschiedlichem Maf3.

1985-1995 — Qualitdtsdiskussion und Fokussierung der Einzelschule

In den 1980er Jahren kamen die groBflichigen Reformen zum Erliegen. Die
Erprobungsphase der Gesamtschule, um die zuvor zuweilen ein pidagogischer
Glaubenskrieg gefiihrt wurde, war nun weitgehend abgeschlossen. Gesamtstaat-
liche Reforminitiativen waren in dieser ,eigenartig unbewegten Zeit“ (Fend
2006b: S. 225; Altrichter/Riirup 2010: S. 113) nicht zu erkennen. Erstaunlicher-
weise ging auch mit der Vereinigung der beiden deutschen Staaten keine Ak-
zentsetzung in der Bildungspolitik und in Bezug auf Reformen einher (Bamert/
Cortina/Leschinsky 2008). Die Integration der neuen Lénder in das westdeutsche
Schulsystem erfolgte weitgehend ohne systematische wissenschaftliche Beglei-
tung und empirische Evaluation (Klieme 2009).

Als hauptsichliche Griinde fiir eine zunehmende politische Abstinenz im Re-
formbereich konnen der ideologische Streit der Bundeslidnder tiber Strukturfra-
gen, der zu einer Polarisierung auf Landerebene fiihrte (Bamert/Cortina/Leschin-
sky 2008), sowie die demographische Entwicklung (Weishaupt 2009) angegeben
werden. Wihrend der Zuwachs an Schiilerinnen und Schiilern bis zur Mitte der
1980er Jahre einen wichtigen Beweggrund der Strukturreformen verkorperte,
stand nun aufgrund abnehmender Schiilerzahlen vermehrt die Bestandssicherung
der Schulen im Vordergrund, d.h. die weitgehende Aufrechterhaltung des in der
Phase der Bildungsexpansion vor allem im lindlichen Raum errichteten Ange-
bots an Schulen mit unterschiedlichen Schulformen und Bildungsgéngen. Hierin
ist ein Grund fiir die eintretende ,,Reformmiidigkeit zu erkennen. Als weiterer
Grund sind Arbeitsmigration und Fliichtlingsstrome anzufiihren, die mit einer
neuen Schiilergruppe das bislang nicht aufgegriffene Thema der nationalen Her-
kunft einbrachten (Wischer 2009).

Infolge der abebbenden Reformeuphorie, gewissermafien aus den Triimmern
der Strukturdebatte, und begleitet durch eine angesichts riickgidngiger Ressour-
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cen zunehmenden Qualititsdiskussion (vgl. Steffens/Bargel 1993; Tillmann
1989) trat die Leitidee der Schule als pddagogische Handlungseinheit und der
innerschulischen Gestaltung (Fend 1986, 1998, 2006b; Horstkemper 2009) in
den Mittelpunkt des Denkens. Sie war zudem durch einen international gefiihrten
Diskurs um ,,school effectiveness* und ,,school improvement™ (Huber 1999a, b)
beeinflusst. Aus der als Provokation wahrgenommenen ,,Botschaft bildungsso-
ziologischer Analyse, ,.that schools don’t make a difference” (Coleman 1966),
erwuchs eine Gegenbewegung, die auf der Basis vielfiltiger Untersuchungen zur
Wirksamkeit der Schule mit der Priamisse arbeitete, dass jede einzelne Schule
tiber Entwicklungspotenzial verfiige und Schulentwicklung auf der Meso- und
Mikroebene begriindet und notwendig sei (Dalin/Rolff 1990; Mortimore 1993).
Die Idee der Schulentwicklung wurde nicht zuletzt durch reformpéadagogische
Elemente getragen (Bastian 1998). Im Zentrum der Argumentation stand riick-
blickend die Einsicht, dass Innovationen in System- und Strukturmerkmale die
Schule als zu gestaltende piddagogische Handlungseinheit zu wenig beriicksich-
tigt hitten (Fend 1986, 1998).

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass sich in dieser Phase der gesellschafts-
und bildungspolitisch ,,heigelaufende Motor* der Schulreform, die Strukturre-
form im Schulwesen, sichtbar abkiihlte und die Bildungspolitik ihren Gestal-
tungsanspruch gegeniiber der Schule distanzierter wahrnahm. Die davor aufzu-
findende Gewissheit, dass wissenschaftliche Befunde durch die Politik in umfas-
sende Reformen miinden wiirden, hatte sich iiberlebt und Distanz sollte iiber
langere Zeit auch das Verhiltnis zwischen Bildungspolitik und Forschung kenn-
zeichnen. Deutlich wurde dies nicht zuletzt an der gescheiterten Idee inhaltlich-
qualitativer Reformen, dass Spezialisten (Wissenschaftler) auf der Grundlage
von Forschungswissen Materialien generieren, diese erproben und modifizieren
und dann an die Lehrerinnen und Lehrer zur Umsetzung in der Praxis weiterge-
ben (Horstkemper 2009).

1995-2010 — Kritik der staatlichen Steuerung des Schulwesens, Autonomiedis-
kurs und Neue Steuerung

Vor dem Hintergrund der gescheiterten Strukturreform in Westdeutschland und
der Verlagerung bildungspolitischer Steuerung von der Makro- bzw. Systemebe-
ne auf die Meso- bzw. Schulebene wurden in einigen Bundesldndern verstarkt
MafBnahmen zur Erhohung der Eigenverantwortung von Einzelschulen gesetzlich
geregelt. Allerdings gab es auch hier grole bundeslidnderspezifische Unterschie-
de (Riirup/Heinrich 2007). Die Implementation von Schulprogrammen bei-
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