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Die bildungspolitischen Reformbemihungen im deutschen Schulsystem der letzten zwei Dekaden
werden fast selbstverstéandlich durch das Begriindungsmuster der Schulqualitatsdiskussion legitimiert.
Tatsachlich zeigt die Auseinandersetzung mit den angesprochenen Reformansétzen, dass diese durch
verschiedene Zielorientierungen nachhaltig gepragt wurden und ihre Urspriinge vor allem in den
Verwaltungsreforminitiativen der Lander und Kommunen der 1990er und 2000er Jahre liegen, hier
insbesondere in dem ,,Neuen Steuerungsmodell“ (NSM). Wenngleich dieser Bezug zu den Reform-
bemiihungen der offentlichen Verwaltung vor dem Hintergrund einer Kritik an den Erfillungsmodi
staatlicher Aufgaben weder in der alltagspraktischen noch in der wissenschaftlichen Diskussion eine
wahrnehmbare Rolle spielt, ist davon auszugehen, dass dieser Zusammenhang nicht nur das dis-
kutierte Qualitatsverstandnis, sondern auch die Implementierungs- und Umsetzungsprozesse des
einzelschulischen Qualitatsmanagements wesentlich tangiert.

Um die Wirksamkeit der diskutierten Reformmalinahmen auf die Qualitat beruflicher Schulen zu
betrachten, ist demnach nicht nur die kritische Auseinandersetzung mit den aktuell postulierten
bildungspolitischen Qualitatsforderungen, sondern auch mit den friihen, strukturgebenden Konzepten
der Reforminitiativen notwendig. Eine Kontrastierung dieser unterschiedlichen BestimmungsgroRen
der Reformen mit empirischen Daten zum Verstandnis, zur Interpretation und zur Umsetzung der
Reforminitiativen durch die einzelschulischen Akteure ermdglicht schlieflich differenzierte Aussagen
zu den Wirkungen der Qualitatsinitiativen.

Aus den betrachteten sieben Fallstudien an beruflichen Schulen in Berlin liegen Aussagen von ins-
gesamt 498 Lehrkréften und 49 Fiihrungskraften vor.

Quality management of individual schools as a strategy for administrative
reform? An analysis considering empirical case studies at vocational
schools in Berlin

The reform efforts in educational policy in the German school system in the last two decades have
been legitimised almost as a matter of course through the rationale of the discussion about school qua-
lity. Indeed the debate around the mentioned reform approaches shows that these were influenced in
the long-term by various aims and orientations, and that their origins lie above all in the administrative
reform initiatives of the federal states and communes in the 1990s and 2000s, and in particular in the
“New Governance Model” (NSM). Although this connection to the reform efforts of the public
administration, against the background of criticism of the modes of fulfilling state tasks, does not play
a significant role either in the daily routine and practical tasks or in the academic discussion, it can be
assumed that this connection has a considerable effect not only on the discussion on the understanding
of quality, but also on the processes of implementation and putting into practice of quality
management of individual schools.
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In order to examine the efficacy of the discussed reform measures regarding the quality of vocational
schools, not only is the critical debate regarding the currently postulated educational policy on quality
demands necessary, but also debate regarding the early concepts of the reform initiatives, which lay
down the structures. Contrasting these various determining factors of the reforms with empirical data
on the understanding, the interpretation and the implementation of the reform initiatives by the actors
at the individual schools ultimately makes differentiated statements on the effects of the quality
initiatives possible.

The seven case studies at vocational schools in Berlin under examination include statements from a
total of 498 teachers and 49 members of the school leadership.
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DINA KUHLEE & CORNELIA WAGNER
(Humboldt-Universitét zu Berlin)

Einzelschulisches Qualitatsmanagement als Verwaltungsreform-
strategie?

Eine Analyse unter Bertcksichtigung empirischer Fallstudien an
Berliner beruflichen Schulen

1 Problemhintergrund

Die aktuellen Debatten um das einzelschulische Qualitdtsmanagement werden derzeit sowohl
im wissenschaftlichen als auch im schulpraktischen Diskurs aus unterschiedlichen Perspekti-
ven und unter Beriicksichtigung verschiedener Zielvorstellungen gefihrt, die in groRen Teilen
den padagogischen Anspruch von Schule zugrunde legen (vgl. z. B. DITTON 2007, 92).

Um diese aktuellen Entwicklungen genauer erfassen zu kénnen, sind jedoch die institutionel-
len Strukturen von Schule zu reflektieren. Denn der Anspruch des Staates an Schule und da-
mit die staatliche Schulaufsicht nach Art. 7 Abs. 1 GG definiert eine ,,umfassende [...]
Gestaltungsbefugnis des Staates zur Organisation, Planung, Leitung und Beaufsichtigung des
Schulwesens* (JACH 2000, 80; vgl. kritisch RUX 2002, 425ff.). Dabei wird bis heute ,,* Auf-
sicht® nicht im sonst {iblichen Sinne einer Aufsicht ,iiber‘ Institutionen mit eigenen Hand-
lungsspielrdumen [verstanden], sondern als staatliche Schulhoheit* (REUTER 2000, 21). Ent-
sprechend steht dieser inhaltlichen Ebene von Schule als staatlicher Aufgabe deren verwal-
tungsrechtliche Erflllungsform zur Seite. Schule ist demnach 6ffentliche Verwaltung. Das
deutsche Schulsystem ist dabei ,,als mustergiiltiges Verwaltungssystem von oben entspre-
chend der Perspektive und der Ordnung des preuBischen Staates gestaltet. [...] Und das ist
eben das groRe Problem, dass wir sozusagen ein preufisches Schulsystem haben, das konser-
vative Strukturen akkumuliert hat [...]* (EDELSTEIN 2011, 149). Entsprechend ertffnet sich
ein Spannungsfeld zwischen dem péadagogischen Anspruch an Schule und der Schule als
Verwaltungseinheit mit staatlichem Steuerungsanspruch. In dieses Spannungsfeld sind das
einzelschulische Qualitdtsmanagement und dessen Umsetzung eingebunden.

Die Betrachtung dieses Themas unter der Perspektive von Schule als Verwaltungseinheit
erscheint insbesondere relevant, da die allgemeinen Verwaltungsreforminitiativen der letzten
Jahrzehnte mit einem deutlichen Wandel der Leitbilder (iber staatliche Steuerungsmuster ein-
hergehen. Zudem wird zwar die benannte etatistische Interpretationsweise der staatlichen
Rolle fur den Pflichtschulbereich auch mit Blick auf die beruflichen Schulen und die Berufs-
schulpflicht offener diskutiert (vgl. z. B. HOFLING 1997; AVENARIUS 2003; STERZEL
2005). Dennoch wird am staatlichen Auftrag Schule festgehalten (vgl. z. B. STOCK 2004,
27; FUSSEL 2007, 234ff.).
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Es ist demnach zu fragen: Welchen Einfluss haben die Konzepte ¢ffentlicher Verwaltung und
deren Wandel auf die bildungspolitischen Reformbemiihungen der letzten Jahre um Quali-
tatssicherung und -entwicklung? Reflektiert die praktische Umsetzung der bildungspoliti-
schen Reformbemiihungen eine Uberlagerung der Zielperspektiven von padagogischem und
verwaltungsrechtlichem Anspruch der relevanten schulischen Akteure?

Im Folgenden werden zunéchst berblicksartig die ReformmaRnahmen im 6ffentlichen Ver-
waltungsbereich der letzten Jahrzehnte unter der Perspektive veranderter Leitbilder staatlicher
Steuerung und deren Rolle fir den Qualitatsdiskurs betrachtet. Mit speziellem Blick auf die
beruflichen Schulen werden diese Entwicklungslinien den postulierten Erwartungen an das
einzelschulische Qualitdtsmanagement gegenlibergestellt. Schliellich werden unter Bertick-
sichtigung empirischer Daten zum Umgang der einzelschulischen Akteure mit den ihnen
extern vorgegebenen Qualitatsforderungen differenzierte Aussagen zu den Wirkungen und
zur Wirksamkeit der Qualitatsinitiativen abgeleitet. Hierbei werden sieben Fallstudien an
beruflichen Schulen in Berlin herangezogen, wobei insgesamt Aussagen von 498 Lehrkraften
und 49 Fuhrungskraften vorliegen.

2 Zur Veranderung von offentlicher Verwaltung und Steuerungsleit-
bildern

Die Erfullung staatlicher Aufgaben obliegt dem Staat, wobei das hiermit verbundene einsei-
tig-hoheitliche Handeln dem Recht verpflichtet ist und aus diesem legitimierbar sein muss.
Der ,,Glaube an die gesetzte Regel [kann] als wesentliche[.] Grundlage der Legitimitdt der
politischen Ordnung® angesehen werden (ZIMMER 2008, 98), womit Biirokratie als ,.ein
Phanomen der Innenausstattung des Staates” beschreibbar wird (ZIMMER 2008, 91). Ent-
sprechend halt bereits Max Weber (WEBER 1980, 126) fest: ,,Herrschaft ist im Alltag pri-
mar: Verwaltung®. Der Idealtypus der Biirokratie nach WEBER (1980, 125ff.) vereint hierbei
im Wesentlichen einen hierarchischen Strukturaufbau, Arbeitsteilung und klare Kompetenz-
gebundenheit, strikte Trennung zwischen personlicher und behérdlicher Sphare, Dokumenta-
tion durch Schriftlichkeit, Beamtentum und ein eindeutiges Regelsystem, welches die Ein-
haltung definierter VVerfahrensprinzipien und die Berechenbarkeit von Entscheidungen sicher
stellt.

Diesem Ansatz liegt das Konzept einer Trennung zwischen Staat und Gesellschaft zugrunde,
wobei diesen beiden Sphéren unterschiedliche Koordinationsmuster zugeordnet werden: Das
einseitig-hoheitliche Handeln des Staates folgt der Annahme hierarchisch strukturierter
Regelsetzung und deren stringenter Befolgung im birokratischen Modus. Auf der gesell-
schaftlichen Ebene erfolgt Koordination durch den Markt auf der Basis des individuellen Ent-
scheidungsverhaltens der Akteure. Damit sind implizit zwei kontrdre Annahmen uber sozio-
logisches Akteurshandeln verbunden: Der erste Ansatz basiert auf einer normorientierten
Handlungslogik, in dem der Akteur durch ein gesetztes Regelwerk einem normativ geordne-
ten Erwartungszusammenhang gegenibersteht, welcher ihm Handlungssicherheit ermdglicht.
Der zweite Ansatz orientiert sich an einer nutzenorientierten Handlungslogik in dem Malle,
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dass der Akteur ausschliel3lich dem eigenen Wollen verpflichtet auf die Maximierung seines
eigenen Nutzens zielt (vgl. zum Homo Sociologicus bzw. Homo Oeconomicus z. B. DAH-
RENDORF 2006; WOLF 2005; SCHIMANK 2010).

Diese normativen Grundstrukturen und die Polarisierung beider Leitbilder bestimmen den
Diskurs um staatliche oder private Aufgabenerfillung bis heute in wesentlichen Teilen (vgl.
KUHLEE 2007). So ist die intendierte Abkehr von einem tétigkeitsreichen Staat der 1960er
Jahre und die Neuorientierung am ,,schlanken Staat* der 1970/80er Jahre (vgl. z.B. JANN
2003, 107ff.; DEUTSCHMANN 2006, 60) zum einen getragen durch eine Kritik am Umfang
von unmittelbaren Staatsaufgaben, zum anderen durch Birokratiekritik, demnach einer Kritik
an der staatlichen Erfullungsform dieser Aufgaben. Fur den ersteren Kritikbereich wurde dar-
aus die Forderung nach umfangreichen Privatisierungen zur Erhohung der Effizienz der
Leistungserstellung abgeleitet. Die real umgesetzten Privatisierungsformen bewirkten jedoch
eher Veranderungen der Erfullungsmodi staatlicher Aufgaben (zu den Privatisierungsformen
z. B. KUHLEE 2012). Sie lassen sich mit der Burokratiekritik und den Forderungen bei-
spielsweise nicht nur nach Deregulierungen und Entburokratisierungen der 1980er und
1990er Jahre verknipfen, sondern insbesondere mit den Initiativen zur Nutzung betriebswirt-
schaftlicher Management- und Steuerungstechniken zur Steigerung der Produktivitat inner-
halb ¢ffentlicher Verwaltungen. Aufféllig bleibt hier die bis heute ungeniigende Abgrenzung
der Begriffe, die einen einheitlichen Diskurs erschwert. Dies gilt besonders unter Bericksich-
tigung unterschiedlicher wissenschaftlich-theoretischer Perspektiven.

Unter dem international gefuhrten Begriff des New Public Management (NPM) werden
schlieBlich diese unterschiedlichen Instrumente weitgehend subsummiert, welche im offentli-
chen Verwaltungsbereich ihren Einzug halten sollten. Sie lassen sich im Wesentlichen in zwei
Bereiche unterteilen (vgl. u. a. POLLITT 1993; RHODES 1996; DIEFENBACH 2009): Dies
sind zum einen interne RestrukturierungsmaBnahmen auf der Basis der Ubertragung betriebs-
wirtschaftlicher Management- und Steuerungsinstrumente, welche im Sinne einer allgemein-
gultigen Ubertragbarkeit auch ihre Effizienz in 6ffentlichen Verwaltungen entfalten wiirden
(zum Managerialismus z. B. TOWNLEY 2001). Hierzu z&hlen z. B. interne Dezentralisie-
rungen, die Strukturierung der Verwaltung nach Profit Centern und Agenturen, Budgetierung
nach Output-Orientierung oder die Implementierung von Performance-Measurement-Syste-
men als Controllingbasis. Zum anderen handelt es sich im Modus der Neuen Institutionen-
6konomie im Wesentlichen um die Implementierung von Variationen des Grundprinzips
Wettbewerb, d. h. z. B. um die Schaffung von Quasi-Markten, die Mdglichkeiten von Kon-
sumentenwahlen oder die Umsetzung von Contracting-Outs. Dabei nimmt das Konzept des
NPM potenzielle Demokratie- und Rechtsstaatlichkeitsdefizite kaum in seine Betrachtungen
auf. So halten OSBORNE/ GAEBLER (1992, 20) fest:

»Most entrepreneurial governments [...] are driven by their goals — their missions — not by
their rules and regulations.”

Als ,deutsche Version™ des NPM hat sich zunéchst das ,,Neue Steuerungsmodell“ (NSM)
durchgesetzt (vgl. zur Rolle von Landern und Kommunen z. B. KROPP 2004, 427; KUHL-
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MANN 2010, 1128). Wesentliche Charakteristika des NSM sind (vgl. HOLTKAMP 2008,
425; KGST 1993):

e Die Idee eines Kontraktmanagements zwischen Politik und Verwaltung, wonach die
Politik die Ziele vorgibt, deren Form der Realisierung bzw. Erfillung der Verwaltung
zu Uberlassen sind.

e Des Weiteren wurde die Zusammenfiihrung von Aufgaben- und Finanzverantwortung
auf Basis der Budgetierung angestrebt, nach der den einzelnen Fachbereichen Budget-
kompetenzen Ubertragen wurden. Hierbei handelt es sich demnach um die Ausweitung
der Handlungsspielrdume und damit der Autonomie der unteren VVerwaltungsebenen.

e SchlielRlich sollte durch eine outputorientierte Steuerung im Sinne des Performance
Managements die Verwaltungstatigkeit weiter kontrollierbar bleiben. Vor diesem Hin-
tergrund erfuhr die Ausweitung von Evaluation und datenbasierter Dokumentation der
Ergebnisse des Verwaltungsprozesses eine besondere Bedeutung.

e Ein weiteres Merkmal ist die Uberfilhrung der Verwaltungsaufgaben in konkrete Pro-
dukte und Produktkategorien, die schlieBlich in den Haushaltsplanungen Bertcksich-
tigung finden. Die Definition von Verwaltungsprodukten sollte auf den definierten
Zielen der Politik beruhen; die Verwaltung hat schlielich iiber die ,,Erstellung™ der
einzelnen Produkte Rechenschaft abzulegen.

e Neben dieser managementbasierten internen Verwaltungsgestaltung wurden zudem
extern ausgerichtete wettbewerbsorientierte MaRnahmen definiert. Hierzu gehoren
Leistungsvergleiche sowie eine starkere Kundenorientierung.

Insgesamt bleibt die besondere Fokussierung dieser deutschen Version des NPM auf die Bin-
nenmodernisierung der Verwaltung, genauer auf eine betriebswirtschaftlich basierte Output-
Steuerung, hervorzuheben (vgl. BITTER 2004, 64f.; auch NASCHOLD/ BOGUMIL 2000).
Ihr wesentlicher Reformausloser war die zunehmend schwierige fiskalische Lage von Lé&n-
dern und Kommunen und die Suche nach Effizienzsteigerungen und Sparpotenzialen (vgl.
BOGUMIL 2007, 111ff.).

Das NSM konnte seine intendierten Zielstellungen jedoch nicht erreichen (vgl. z. B. BOGU-
MIL et al. 2007; HOLTKAMP 2008). Dies gilt nicht nur in fiskalischer Hinsicht, sondern
insbesondere auch bezuglich der Durchsetzung der Binnenmodernisierung der Verwaltung.
Empirische Erhebungen zeigen (z. B. BOGUMIL et al. 2007), dass mit Blick auf die Kom-
munen weder die Umgestaltung des Verhaltnisses zwischen Politik und Verwaltung im Sinne
des Kontraktmanagements gelungen ist noch die Dezentralisierung der Finanzverantwortung
und die Kopplung von Finanz- und Aufgabenverantwortung. Die outputorientierte Steuerung
produzierte erhebliche Kosten. Die Nutzung der generierten Daten zur Entscheidungsfindung
und Steuerung blieb weitgehend aus. NASCHOLD/ BOGUMIL (2000, 215) sprechen in die-
sem Zusammenhang von einer Produktion von ,,Datenfriedh6fen”. Analog lassen sich die
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Reformergebnisse in den Bundesldndern beschreiben (vgl. HOLTKAMP 2008). In einer
Stellungnahme der Berliner Senatsverwaltung fiir Finanzen (2007) heil3t es entsprechend:

,Nimmt man alles zusammen, ist das VGG [Verwaltungsreform-Grundsétze-Gesetz] ein in
der Euphorie der 90er Jahre entstandenes Konstrukt von durchweg guten Reformansatzen
(...) Nach nunmehr achtjéhriger praktischer Erfahrung sollten wir wieder der Realitit den
Vorrang geben. Andernfalls bestiinde die Gefahr, dass sich hier Experimente mit Steuerungs-
diensten und Zielvereinbarungen, mit Personal- und Qualitdtsmanagement verfestigen und im
Ergebnis eine Uberflussige Parallelverwaltung entsteht, die sich vornehmlich mit sich selbst
beschiftigt und einer effizienten Aufgabenwahrnehmung eher entgegen steht* (zitiert nach
HOLTKAMP 2008, 431).

Die Kiritik zeigt sich demnach besonders mit Blick auf die Idee der outputorientierten Steue-
rung und deren konkreter Umsetzung. Sie ist anschlussféahig zu internationalen Kritischen
Diskursen, wie sie bereits unter dem Stichwort der Audit-Society gefiihrt wurde (vgl. insbe-
sondere POWER 1998). Die Verwaltungen zeigen sich zudem in wesentlichen Teilen hin-
sichtlich der Umsetzung dieser komplexen Reforminitiative des NSM in ihren traditionellen
Strukturen verhaftet (zum Konzept der Pfadabhdngigkeit z. B. WETZEL 2005). Die Reform-
maflnahmen sind dabei nur zu Teilen kompatibel mit diesen Strukturen (KUHLMANN 2010,
1126). Ein solches Kompatibilitatsproblem existiert beispielsweise bei der Dezentralisierung
von Verantwortung auf untere Verwaltungsebenen. Sie veranderte die traditionelle Hierar-
chiestruktur an Weisungsbefugnissen und generierte ein ,,management vacuum (Fuhrungs-
vakuum)“, das zu Problemlagen fur das Entscheidungshandeln in der Verwaltung fuhrt
(KUHLMANN 2010, 1120). Diese Problemlage in der unmittelbaren Verwaltungsmikro-
ebene lasst unterschiedliche Rollenwahrnehmungen und Intentionen der individuellen und
korporativen Akteure im Reformprozess vermuten, die den Reformprozess in seinen Wirkun-
gen deutlich verandern (zum entsprechenden soziologischen Handlungsmodell vgl. SCHI-
MANK 2010).

Zudem ist eine Entkopplung von Managementreform auf der einen Seite und Arbeitsreform
auf der anderen Seite erkennbar. D. h. der verwaltungsbezogene materielle Arbeitsprozess
und damit die Ablauforganisation der Verwaltung wurden nur ungentigend reflektiert und den
neuen Reformzielen angepasst (NASCHOLD 1997, 34f.). Demnach werden erwartbar die
Arbeitsprozesse durch die Verwaltungsakteure in ihrem bekannten Muster durchlaufen. Eine
Verbesserung dieser Prozessabldufe wird u. a. mit dem derzeitigen Diskurs um Qualitatsma-
nagementkonzepte angestrebt (vgl. die Beitrdge in HILL 2010). Unter dem Blickwinkel der
NPM Debatte werden jedoch bis heute haufig die Konzepte der Qualitatssicherung, die eher
auf die Einhaltung und Befolgung von Regeln und Standards und deren Messung zur Siche-
rung eines Endergebnisses abzielen mit dem Ansatz des Qualitdtsmanagements gleichgesetzt
(vgl. JOCK 2009, LOFFLER 2011, 492, HILL 2010, 11ff.). Die aktuell diskutierten Ansatze
zum Qualitdtsmanagement orientieren sich jedoch an der Zielstellung der Prozessoptimie-
rung, die eine systematische Reflexion der Prozessablaufe anstrebt. Kriterien fiir eine solche
systematische Reflexion der Prozessablaufe sind die Verwertbarkeit von Leistungen, die An-
gemessenheit dieser Leistungen, die Ziel- und Situationsgerechtigkeit ihrer Erbringung. Sie

© KUHLEE/ WAGNER (2011) www.bwpat.de bwp@ Nr. 21; ISSN 1618-8543 5



reflektieren demnach die Orientierung an einer individuellen, situationsabhéngigen Gestal-
tung der Leistungserbringung, nicht an definierten Verfahrensstrukturen und Standardsetzun-
gen. Damit zielt das so angestrebte Qualititsmanagement auf eine ,,professionelle Prozess-
steuerung™, die komplexe und dynamische Handlungszusammenhange flexibel beriicksichtigt
(z. B. BARTHEL 2004, 30ff.). Verwaltungsmitarbeiter sind hier kein ,,normexekutives
Instrument®, sondern sie sind gemeinsam mit dem Birger als Leistungsempfanger in diese
Prozesssteuerung einzubeziehen (vgl. z.B. HILL 2010, 12f.). Hierdurch deutet sich nicht nur
eine veranderte Vorstellung bezilglich strenger Verfahrensregulierung an, sondern es wird
auch die Trennung von ,Staat® und ,Privat‘ in der Aufgabenerfullung hinterfragt. Das hiermit
verbundene verwaltungswissenschaftliche Konzept wird unter dem Begriff des informalen
Verwaltungshandelns diskutiert (vgl. z. B die Beitrdge in SCHUPPERT 2005).

Diese Entwicklungstendenz deutet um so mehr auf die Notwendigkeit sozialwissenschaftli-
cher, empirisch basierter Analysen von organisationalen Veranderungsprozessen, um die
Wirksamkeit von Reforminitiativen besser erfassen zu kdnnen. Dabei erscheint es hilfreich,
die Handlungsmotive und Rollenverstandnisse der individuellen und korporativen Akteure in
der Verwaltung zu berticksichtigen und von normativen Annahmen ber das Akteurshandeln
starker abzuriicken. Hinsichtlich der diskutierten Ansatze des Qualitdtsmanagements er-
scheint insbesondere der Blick auf das Rollenverstandnis und das professionelle Handeln von
formalen Vorgesetzten — im hier diskutierten Fall den einzelschulischen Fuhrungskraften —
aufschlussreich.

3 Fuhrung und Qualitdtsmanagement in beruflichen Schulen

Seit Anfang der 1990er Jahre sind im deutschen Bildungssystem verstarkte Reformbemihun-
gen erkennbar, die zwar mit unterschiedlichen Begrifflichkeiten belegt werden (z. B. Schul-
autonomie, erweiterte Selbststandigkeit, erweiterte Selbstverantwortung), die in ihrem Kern
jedoch zentral auf die Erweiterung einzelschulischer Entscheidungs- und Gestaltungsraume
abzielen. Der Verweis auf die Autonomie bzw. Eigenstandigkeit ist dabei jedoch nicht als
Autonomie im Sinne des Verwaltungsrechts zu verstehen, sondern als Ausdruck veranderter
bildungspolitischer Leitvorstellungen zur Steuerung des Schulsystems (vgl. AVENARIUS
2005, 98).

Ihre Legitimation erfahren die Reformbemiihungen durch das postulierte Ziel der Steigerung
der Qualitat von Schule und Unterricht (vgl. z. B. STEFFENS 2007, 33). Dabei wird argu-
mentiert, dass die Einzelschule die ihr offerierten Entscheidungs- und Handlungsrdume ent-
sprechend ihrer spezifischen Situations- und Kontextbedingungen fur die Qualitatssicherung
und -entwicklung effektiver nutzen konne, als dies tber die Durchsetzung zentraler Steue-
rungsvorgaben gelédnge. Dies gilt vor allem im Bereich der paddagogischen Prozesse (als rich-
tungweisend gilt hier das von FEND 1986 geprigte Konzept der Einzelschule als ,pddagogi-
sche Handlungseinheit‘). Die einzelschulischen Flhrungskréfte werden in diesem Zusam-
menhang als Schlisselgréfien fir die Entwicklung der Einzelschule angesehen (vgl. z. B.
BONSEN 2010, 284).
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Uber den breiten bildungspolitischen Konsens von verstirkten Qualititsforderungen an die
Einzelschulen hinaus werden jedoch weitere Zielorientierungen der Reformmalinahmen
deutlich. Die vorliegenden Untersuchungen von RURUP (2007) sowie von ALTRICHTER/
RURUP (2010, 126) zeigen auf: Zu Beginn der 1990er Jahre iiberwiegen bei den Reform-
bemihungen zunédchst Ansatze der Dezentralisierung mit dem Schwerpunkt der Unterrichts-
und Lernorganisation (z. B. Lehrplaninhalte, Lerngruppenformen, Notengewichte). Diese
werden seit Mitte der 1990er Jahre und verstarkt seit Beginn des 21. Jahrhunderts durch die
Einfuhrung von Instrumenten der Rechenschaftslegung und der Outputkontrolle abgeldst (z.
B. Einfuhrung von Bildungsstandards, Schulprogrammen, internen und externen Evaluatio-
nen in mehr als zwo6lf Bundeslandern). MaRnahmen, die eine tatsachliche Kompetenzverlage-
rung auf die Ebene einzelschulischer Entscheidungen erfordern, sind haufig nur in wenigen
Bundesléandern implementiert (z. B. Gesamtbudget, Mitarbeitergespréche, Personalentwick-
lung, Stundentafelflexibilitat, Leitungsstrukturgestaltung). Zudem wird deutlich, dass die
betrachteten MaRnahmen zumindest in Teilen nur als eine Erweiterung bzw. starkere Forma-
lisierung bereits bestehender Handlungsraume der Einzelschule zu interpretieren sind.

Die inhaltliche Schwerpunktsetzung in den MaRnahmen verweist darauf, dass vor allem in
den spateren Phasen der Reformprozesse neben dem legitimierenden Diskurs um die Qualitat
schulischer und unterrichtlicher Prozesse, auch die Einflisse des NSM und die hier zugrunde
liegenden Ideen von Steuerung und effizienter Gestaltung von Verwaltung erkennbar werden
(vgl. KUHLEE 2012). Dabei scheint insbesondere ein Qualitatsverstandnis im Sinne der Ein-
haltung von VVorgaben und Standards zur Sicherung definierter Leistungen und deren daten-
basierte Priifung pragend zu sein (vgl. Abschnitt 2).

Fur die einzelschulischen Fuhrungskrafte bedeuten die unterschiedlichen Zielstrukturen, dass
ihnen einerseits zwar verstarkt Verantwortungen im Bereich des Qualitdtsmanagements Gber-
tragen werden. Diese sind insbesondere mit verstarkten Forderungen an die aktive und selbst-
verantwortete Nutzung einzelschulischer Entscheidungs- und Gestaltungsraume zur Steige-
rung der Qualitat im p&dagogischen Prozess verbunden. Andererseits stellen sie auf ein star-
ker verwaltungsbezogenes Handeln in der Umsetzung neuer Steuerungsinstrumente und der
damit verbundenen formalen Vorgaben ab, die den Fokus auf die Rechenschaftslegung tber
Ergebnisse der padagogischen Prozesse in der Schule sowie auf die Kontrolle der Einhaltung
von Normen und Regeln legen. Eine Ubertragung von Fithrungsverantwortung fiir die Orga-
nisation der Schule und des Unterrichts, fur die Auswahl und den Einsatz des Personals sowie
vor allem flr das Budget der Schule findet in den meisten Bundeslandern jedoch nur in ge-
ringem Umfang statt (vgl. z. B. BRAUCKMANN 2011).

Im Folgenden die Ergebnisse werden empirischer Fallstudien an sieben beruflichen Schulen
in Berlin daraufhin untersucht, wie die einzelschulischen Fuhrungskrafte die verdnderten ein-
zelschulischen Entscheidungs- und Gestaltungsrdume interpretieren und nutzen. Der For-
schungsfrage des Beitrags folgend wird daraus auf der Basis der Selbsturteile der Fuhrungs-
krafte der Einfluss unterschiedlicher Zielperspektiven der beschriebenen Reformmalinahmen,
insbesondere der strukturgebenden Konzepte aus den Verwaltungsreformstrategien, auf das
Fuhrungs- und Qualitatsverstandnis der Befragten rekonstruiert. Diese Befunde werden mit
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den Urteilen der Lehrkrafte zum Fihrungshandeln kontrastiert. Dies ermoglicht einen Ver-
gleich der unterschiedlichen Perspektiven der Akteure auf das einzelschulische Qualitéts-
management.

4 Empirische Befunde

4.1 Qualitative Teilstudie: Fihrungs- und Qualitatsverstandnis des einzelschulischen
Leitungspersonals

Die Befragung der Fuhrungskrafte erfolgte in Form von Gruppendiskussionen mit selbstlau-
figer Diskursorganisation (vgl. BOHNSACK 2008, 208). Insgesamt nahmen N=49 Disku-
tanten teil, tberwiegend aus Schul- und Abteilungsleitungen. Als Erzéhlaufforderung wurden
die Befragten gebeten, die Entwicklung der Schule in den letzten Jahren zu schildern und ihre
eigene Rolle darin zu beschreiben. Die Kategorisierung der Diskussionsinhalte erfolgte in
Anlehnung an die zusammenfassende, qualitative Inhaltsanalyse nach MAYRING (2008, 58).
Insgesamt wurden 545 inhaltlich bedeutsame Textstellen (Codings) identifiziert, die sich auf
sechs Diskussionsschwerpunkte (sog. Oberkategorien) beziehen.

Tabelle 1.  Haufigkeit thematischer Bezlige in den Gruppendiskussionen

Schwerpunkte (Oberkategorien) Auftreten nach Schu- | Anzahl der Codings
len

Qualitat 7 140

Prozesse der Schulentwicklung 7 128

Fuhrung 7 103

Organisation 7 72
Rahmenbedingungen 6 78

Institutionelle Bedingungen 4 26

Gesamt 545

Tabelle 1 illustriert die Haufigkeiten des Auftretens der Oberkategorien nach Schulen sowie
die Anzahl der zugeordneten Textstellen. Die Zusammenstellung verdeutlicht: Am haufigsten
sind Aussagen, die sich mit der Qualitdt von Schule und Unterricht sowie mit den Prozessen
der Schulentwicklung beschéaftigen. Bereits bei dieser quantitativ-inhaltlichen Betrachtung ist
auffallig: Aussagen zu den Funktionsbereichen Unterricht, Personal und Finanzen erfahren in
den Diskussionen eine untergeordnete Bedeutung und bilden keine eigenen Diskussions-
schwerpunkte. Die diesbezuglichen Auswertungen des vorliegenden Datenmaterials zeigen,
dass sich die befragten Fuhrungskrafte aufgrund der nach wie vor als stark restriktiv wahrge-
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nommenen rechtlichen Rahmenbedingungen kaum selbstverantwortete Flhrungsentschei-
dungen in diesen Bereichen zutrauen (vgl. weiterfiihrend WAGNER 2011, 260).

In der folgenden Ergebnisprasentation werden ausschlielich die Oberkategorien Fuhrung,
Organisation und Qualitét vertiefend betrachtet. Sie sind fir das Fiihrungs- und Qualitéatsver-
stdndnis der Befragten in besonderer Weise von Bedeutung.

Oberkategorie ,, Fiihrung *

Die Befragten aller sieben Schulen duRern bereinstimmend ein Flhrungsverstandnis, wel-
ches insbesondere die Managementfunktionen betont (29 Codings). Ein charakteristisches
Zitat lautet: ,,Ich bin hier der Organisator des Ganzen* (Schulleiter Schule 3, Z405). Sie se-
hen als ihre Aufgabe an, entwicklungsforderliche Rahmenbedingungen zu schaffen, eine sto-
rungsfreie Organisation des Unterrichts zu gewéhrleisten, administrative Ablaufe zu optimie-
ren, den Kommunikations- und Informationsfluss in der Schule zu steuern, und externe
Bedingungen zum Vorteil der Schule zu nutzen:

,,Aber da ist unser Schulleiter wirklich auch immer vorne weg, Mdglichkeiten zu finden, mit
den Rahmenbedingungen umzugehen [LACHT], oder sie zu umgehen, oder sie auszunutzen,
und noch fiir die Schule was rauszuholen.* (Abteilungsleiter Schule 1, Z580).

Fuhrungsaufgaben und -strategien im Zusammenhang mit der Professionalisierung des pada-
gogischen Personals der Schule werden hingegen nur selten thematisiert: Vertreterlnnen aus
zwei Schulen geben an, Strategien zur Férderung von Kooperation und Teamentwicklung im
Kollegium entwickelt zu haben; Hinweise auf Fortbildungskonzepte finden sich in vier Dis-
kussionen. Lediglich an zwei Schulen geben die Fihrungskréfte an, regelmélig Mitarbeiter-
gesprache zu flhren.

Kontrovers wird von den Befragten die Einflussnahme auf unterrichtliche Prozesse diskutiert.
VertreterInnen dreier Schulen merken an, dass bereits zwischen den Fuhrungskraften an ihrer
Schule die Frage ,,Was ist guter Unterricht?* (Abteilungsleiterin Schule 5, Z505) nicht durch
gemeinsame Vorstellungen unterlegt sei. Weiterhin verweisen die Diskutantinnen auf einen
»Widerspruch® (Schulleiter Schule 1, Z410) zwischen dem Autonomiebedirfnis der Lehr-
krafte und der Forderung nach Unterstiitzung durch das Fuhrungspersonal. Fur diesen Wider-
spruch werden jedoch keine Losungskonzepte prasentiert. Fiihrungsvorstellungen mit Aus-
richtung auf die pddagogische Qualitatsentwicklung verbleiben in allen Diskussionen eher auf
einer abstrakt formalen Ebene. Diesbezugliche Aussagen sind wie folgt formuliert:

»Wir sind [ ...] gefordert, die Ausbildung so zu gestalten, dass sie eine hohe Qualitdt hat, dass
sie die Bedurfnisse der Abnehmer befriedigt und dass sie wissenschaftlichen Erkenntnissen
folgt. (Abteilungsleiterin Schule 4, Z59)

,unser Zentralauftrag ist es, Schuler zu beféhigen, die Lehrabschlussprifung zu bestehen,
um mit dem Beruf des K-Technikers spater den Lebensunterhalt zu bestreiten. (Schulleiter
Schule 6, Z774)
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Oberkategorie ,, Organisation *

Rund zwei Drittel der in diesem Schwerpunktbereich kategorisierten Aussagen bezieht sich
auf Verénderungen in der Schulorganisation, die aus der Umsetzung der neuen Steuerungsin-
strumente (z. B. Schulprogramm, Schulentwicklungsprojekte, interne Evaluation) resultieren
(47 Codings). Die ubrigen beschreiben die Schul-, Abteilungs- und Leitungsorganisation (25
Codings).

Die Verantwortung fur die inhaltliche Ausgestaltung sowie die Durchfiihrung der qualitatsbe-
zogenen MaRnahmen wird von den Fuhrungskraften den Qualitatsbeauftragten (6 Schulen),
den Steuergruppen (6 Schulen), den Arbeitsgruppen (3 Schulen) und den Konferenzen (4
Schulen) zugewiesen. Dies geschieht etwa mit der Begriindung ,,weil wir gar nicht die Zeit
dazu haben* (Schulleiter Schule 4, Z153), aber auch mit der Begriindung, weil ,,die viel ar-
beiten und gut arbeiten [ ...] und das auch vorantreiben‘ (Fachbereichsleiter Schule 3, Z331).

Die Fuhrungskrafte sehen sich demgegentber in der Verantwortung, Konstanz und Kontinu-
itdt in der Projektarbeit zu gewahrleisten, verbindliche Kommunikationsanlésse zu schaffen
sowie die Beteiligung der Lehrkréfte anzuregen.

Oberkategorie ,, Qualitdt “

Ein zentraler Befund flr diese Kategorie liegt darin, dass die Befragten aller Schulen einen
hohen Anspruch an die Qualitét der Schule stellen. Hierzu formuliert ein Befragter:

,»Qualitat an unserer Schule ist in den Kopfen des Schulleitungsteams zu 100% verankert.*
(Schulleiter Schule 6, Z 757)

Die Qualitat der Ausbildung (v. a. Abschliisse, Unterricht, Schilerleistungen) wird von den
Fuhrungskraften als zentrale ZielgroRe des Fuhrungshandelns zwar benannt. Allerdings fin-
den sich keine AuRerungen dazu, wie entsprechende qualitatsbezogene Malnahmen zu ge-
stalten sind. Die strategische Orientierung der Flhrungskrafte richtet sich, vor dem Hinter-
grund einer zunehmend wahrgenommenen Konkurrenz zwischen den beruflichen Schulen,
starker auf die Sicherung der Wettbewerbsfahigkeit des Standorts (26 Codings), auf die
AuRenwirkung der Schule (26 Codings) sowie auf die Attraktivitat der Bildungsangebote (31
Codings); denn

,,Eine Schule mit Perspektive, das ware mein Wunsch. (Schulleiter Schule 4, Z 503)
Zwischenfazit

Die mit der Erweiterung der einzelschulischen Entscheidungs- und Gestaltungsraume einher-
gehenden Veranderungen im Fihrungsverstandnis der Befragten lassen sich auf Basis der hier
vorgestellten Befunde wie folgt beschreiben: Die Fiihrungskrafte sehen es als ihre Aufgaben
an (1) entwicklungsforderliche organisatorische Rahmenbedingungen an der Schule zu schaf-
fen, (2) die Interessen der Schule nach aufien zu vertreten, (3) fir die Umsetzung der bil-
dungspolitischen Qualitatsforderungen zu sorgen und (4) die Attraktivitat des Schulstandorts
und das Bildungsangebot zu sichern. Dabei scheint auf, dass sich die Fuhrungskrafte im
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Bereich des einzelschulischen Qualitdtsmanagements vor allem fir die formale Umsetzung
der neuen Steuerungsinstrumente (v. a. Schulprogramme, Schulentwicklungsprojekte, Evalu-
ationsmalinahmen) und die Rechenschaftslegung gegenuber der Schulaufsicht verantwortlich
fiihlen. Die inhaltliche Ausgestaltung der MaRnahmen wird hingegen weitgehend der Lehrer-
schaft Gberlassen (z. B. den Steuergruppen, Qualitatsbeauftragten).

4.2 Quantitative Teilstudie: Lehrerurteile zum Fuhrungshandeln

Die Erfassung der Lehrerurteile zum Fihrungshandeln erfolgte durch eine schriftliche Befra-
gung, an der sich N=498 Lehrkrafte der sieben Schulen beteiligten. Dies entspricht einer
Ricklaufquote von rund 73%. Der eingesetzte Fragebogen ermdglicht eine Beurteilung der
Aktivitadt bzw. der Aufmerksamkeit der Fihrungskrafte in verschiedenen Dimensionen des
Fiihrungshandelns®. Die Ergebnisse sind in Tabelle 2 dargestellt.

Tabelle 2. Ergebnisse des Fihrungskrafte-Feedbacks

Skala - S o I Beispielitem*
(Anzahl Ttems) X i 1t Die Leitungsperson ...

Struktureller Rahmen (6) | 3,03 | 0,76 |0,83|0,51-0,65 |- bereitet Konferenzen gut vor.

Personaler Rahmen — = = = |- beriit KollegInnen in
Entwicklung (4) 2,58 10,89 10,79 10,50-0,65 Fortbildungsangelegenheiten.

Personaler Rahmen — < 1 |- hat eine vertrauensvolle
Unterstitzung (12) 2.97 10.83 10.9210.51-0.74 Diskussionskultur geschaften.

0.46-0.54 |- will am liebsten alles alleine

Politischer Rahmen (5) 2,98 | 0,85 (0,73 N
machen.

- bemiiht sich um eine gute

Symbolischer Rahmen (4)| 3,09 | 0,81 |0,71 |0.47-0,69 Aubendarstellung der Schule.

- initiiert und foérdert Projekte zur

Pidagogischer =|n=
2,73 | 0,88 10,85 10,54-0,70 Modernisierung von Unterricht.

Rahmen (7)

%:llltlllﬁggll;fllltdgfg ((Le)m 2,91 | 0,76 10,79 [0,45-0.67 |Mit der Schulleitung bin ich zufrieden.

* Antwortformat: 1="trifft nicht zu™ bis 4 _ triftt voll zu™

In allen sieben Schulen nehmen die Lehrkréafte das Fuhrungshandeln als aktiv in Fragen der
Schuladministration (Skala: Struktureller Rahmen) sowie in der Vertretung und Vernetzung
der Schule nach auBen (Skala: Symbolischer Rahmen) wahr. Zufriedenheit besteht auch mit
der wahrgenommenen Unterstutzung und mit der Partizipations- und Kooperationsbereit-
schaft der Fuhrungskrafte (Skala: Personaler Rahmen — Unterstltzung, Skala: Politischer
Rahmen). Folgt man dem Lehrkrafteurteil, liegt die relative Schwéache des Fuhrungshandelns
bei allen Schulen im professionell-entwickelnden Bereich.

! Die Operationalisierung des Erhebungsinstruments orientiert sich an dem Konzept der Fiihrungsrahmen nach

BOLMAN/DEAL (1984) unter Berlcksichtigung der Erweiterung um einen p&dagogischen Rahmen nach
DUBS (2005, 147f.). Die Skalenbildung basiert auf einer explorativen Faktorenanalyse.
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Trotz der geringeren Zustimmung in den beiden Skalen ,,Padagogischer Rahmen* und ,,Per-
sonaler Rahmen — Entwicklung®, die den Kernbereich der einzelschulischen Qualitatsent-
wicklung betreffen, sind die Lehrkréfte mit dem Fihrungshandeln grundsatzlich zufrieden.
Regressionsanalysen verweisen fir die Lehrkréftezufriedenheit (ALM: R? = 0,35) auf bedeut-
same Einfliisse der Skalen ,,Personaler Rahmen — Unterstiitzung* (B = 0,29, p < 0,000),
»Symbolischer Rahmen* (f = 0,16, p < 0,000) und ,,Politischer Rahmen* (f = 0,12, p <
0,000). Das Engagement der Fihrungskréfte fir Entwicklungen, sowohl im personalen, als
auch im padagogischen Bereich, spielt fur die Zufriedenheit der Lehrkrafte mit dem Fih-
rungshandeln jedoch keine Rolle.

Zwischenfazit

Die Ergebnisse der quantitativen Teilstudie markieren eine hohe Ubereinstimmung zwischen
den von den Fuhrungskréften beschriebenen Handlungsintentionen und den von den Lehr-
kraften wahrgenommenen Fuhrungshandlungen. Sie verweisen zudem auf ein Fihrungsver-
stdndnis der Lehrkrafte, im dem sich das Fihrungshandeln auf individuell-personelle Unter-
stitzungsleistungen und auf die Reprasentanz der Schule nach auRen konzentrieren sollte. Die
Entwicklung von Schule und Unterricht wird indes nicht eingefordert.

5 Fazit

Die Reformaktivitaten in der offentlichen Verwaltung im Sinne des Neuen Steuerungs-
modells (NSM) mit ihrer Verlagerung von Entscheidungsverantwortung in die unteren Ver-
waltungsebenen einerseits und einer outputkontrollierenden Steuerung dieser unteren Ver-
waltungsebenen anderseits schlossen auch die Schule als Verwaltungseinheit ein. Dabei wer-
den diese Entwicklungen von einem weitreichenden padagogischen Diskurs um Schulqualitét
getragen und sind mit der Implementierung eines entsprechenden Qualitdtsmanagements ver-
bunden. Es bleibt demnach zu fragen: Wie viel Verwaltungsanspruch steckt nun im einzel-
schulischen Qualitdtsmanagement?

In der konzeptuellen Umsetzung des einzelschulischen Qualitdtsmanagements zeigen sich
primér die Merkmale der beschriebenen Verwaltungsreformmanahmen. Es wird verstarkt
auf Steuerungsinstrumente abgestellt, die eher Regelungs- und Kontrollbedurfnissen folgen,
als die Entwicklung der padagogischen Prozesse zu fordern, d. h. insbesondere auf die Lehr-
Lern-Prozesse im Unterricht und auf die dafiir erforderliche professionelle Kompetenz der
Lehrenden zu fokussieren. Demnach greifen Verwaltungsreform und pé&dagogischer Quali-
tatsdiskurs zwar auf sich tberlagernde Begriffsmuster zuriick, die jedoch kaum mit einander
verbunden sind. Sie bilden daher letztendlich unterschiedliche Zielorientierungen ab.

Den einzelschulischen Akteuren verlangen diese unterschiedlichen Zielorientierungen und
deren widersprichlichen Orientierungsvorgaben jedoch erhdhte Interpretationsleistungen bei
der Planung und Umsetzung konkreter MalRnahmen zur Qualitatssicherung und -entwicklung
ab. Zudem beeinflussen nicht nur ein langjahrig erworbenes berufliches Selbstverstandnis
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und die Eigeninteressen der Akteure sondern auch die genuinen institutionellen Strukturen
der Einzelschule die Realisierung von Reformmafnahmen.

Den Fihrungskraften wird die professionelle Losung des Spannungsverhaltnisses zwischen
der Umsetzung der politisch geforderten Malinahmen zur Qualitatssicherung und -entwick-
lung auf der einen Seite und dem padagogischem Anspruch an Qualitat von Schule auf der
anderen Seite auferlegt. Die empirischen Befunde verdeutlichen: Padagogische Zielvorstel-
lungen dienen den Fihrungskréften zwar als Legitimation flr die Forderung verstarkter
Anstrengungen in der Qualitatssicherung und -entwicklung. Allerdings erfolgt deren Benen-
nung weitgehend ohne inhaltliche Prézisierung. Die Fihrungskréfte folgen in ihrer Wahr-
nehmung von Fihrungsaufgaben eher den Anspriichen, die die bildungspolitisch geforderten
Instrumente des Qualitdtsmanagements an sie stellen und die sich vor allem an den Anspri-
chen der ergebnis- und normorientierten Verwaltungsreformstrategien ausrichten. Damit
endet die Steuerung des einzelschulischen Qualitdtsmanagements durch die Fihrungskrafte
,»vor dem Klassenzimmer® und schlief3t den eigentlichen Unterrichtsprozess weitgehend aus.

Diese Rollenvorstellung von Fiihrungshandeln wird scheinbar, so lassen die Daten vermuten,
sowohl von den Fuhrungskraften als auch von den Lehrkréften getragen. Dies erscheint nicht
uberraschend, weisen doch die Fuhrungskrafte selbst auf einen Widerspruch zwischen dem
Bediirfnis nach Unterstiitzung und dem Anspruch auf Autonomie seitens der Lehrkréfte in
diesem Bereich hin. Damit lieRe sich vor dem Hintergrund der Forderung nach einem mehr
an Qualitat in Schule auf ein Fihrungsvakuum im eigentlichen Kernbereich von Schule
schlieBen, genauer in der dauerhaften Entwicklung von Unterricht und der Optimierung der
professionellen Handlungsprozesse.
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