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Steuerung eines Schulsystems

Eine empirische Analyse, wie Akteure die Steuerungs-
konfigurationen des Schulsystems wahrnehmen und sich
deren zukiinftige Gestaltung wiinschen

Zusammenfassung

In diesem Beitrag wird exemplarisch anhand einer Studie eines Schweizer Kantons im
Reformprozess aufgezeigt, wie neue Steuerungsmodelle in Schulsystemen anhand von
Governance-Reglern analytisch und empirisch beschrieben werden konnen. Die Studie
bedient sich hierfiir unterschiedlicher methodischer Zuginge (Dokumentenanalysen von
Schulgesetzen und Befragungen von schulischen Akteuren nach ihren Einschitzungen
zu aktuellen und zukiinftig gewiinschten Steuerungskonfigurationen). Des Weiteren gibt
der Beitrag iiber die Studie hinaus Impulse dafiir, welche Potentiale eine Analyse von
Governance-Reglern fiir die Bildungsforschung und Bildungsverwaltung im Allgemeinen
haben kann.

Schliisselworter: Governance, Steuerung im Bildungswesen, Handlungskoordination

Governance of a School System

An Empirical Analysis of How Actors Perceive the Governance Configurations
of the School System and How They Want Its Future Configuration to Be

Abstract

This article shows exemplarily with regard to a Swiss canton, which is in a reform proc-
ess, how new governance models in the school system can be analytically and empirical-
ly described by means of governance rulers. Therefore, the study uses different method-
ological approaches (document analyses of school laws and interviews of school actors
about their appreciation of current governance configurations and those desired in the
future). Furthermore, the article gives impulses beyond the study with regard to the po-
tentials, which an analysis of governance rulers may have for educational research and
educational administration in general.

Keywords: governance, educational governance, action coordination
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1. Einleitung - Anpassung und Umbau von Steuerungsstrukturen
im Bildungswesen

Das Thema ,,Steuerung im Bildungsbereich® hat in den letzten Jahren im deutschspra-
chigen Raum in der Politik, in der Wissenschaft und auch in der Offentlichkeit zu-
nehmend an Bedeutung gewonnen (vgl. von Kopp 2008). Als Reaktion auf das relativ
schlechte Abschneiden dieser Linder bei internationalen Vergleichsuntersuchungen,
wie der TIMS- und vor allem der PISA-Studie im Jahr 2000, wurden zahlreiche
»Mafinahmen initiiert, um die Qualitit des Bildungssystems und seiner Ergebnisse
[...] weiterzuentwickeln und nachhaltig zu sichern® (Altrichter/Briisemeister/
Wissinger 2007, S. 9). Abgesehen von diesem ,schlechten’ Abschneiden bei interna-
tionalen Vergleichsstudien gilt es ohnehin, Schul- und Bildungssysteme an laufende
gesellschaftliche und kulturelle Verdnderungen im Zuge der Globalisierung und des
Ubergangs in eine Wissensgesellschaft anzupassen; denn ,,[e]s ist [...] Aufgabe der
Schule, gesellschaftliche Anforderungen und Entwicklungen zur Kenntnis zu nehmen
und die Kinder und Jugendlichen auf die Welt von morgen vorzubereiten® (Kussau
2005, S. 5). Mit dieser Anpassung ist der Umbau traditioneller Steuerungsstrukturen
im Bildungs- und Schulwesen verbunden (vgl. Fend 2008; Kussau/Briisemeister 2007;
von Kopp 2008). Dabei befinden sich die jeweiligen Bundeslinder und Kantone
auf der Suche nach geeigneten Steuerungsmodellen, mit denen die Leistungen der
Bildungssysteme zielgerichteter und effizienter erbracht werden kénnen. Die bisheri-
gen Bemiihungen in diesem Kontext zielen tendenziell auf eine Umstrukturierung des
klassischen Modells einer biirokratischen Inputsteuerung in Richtung einer evaluati-
onsbasierten Outputsteuerung (vgl. Briisemeister 2007).

In Bezug auf die initiierten Reformmafinahmen und den damit verbundenen Umbau

der Bildungssteuerung stellen sich aus der Sicht der Bildungsforschung folgende

Fragen (vgl. Altrichter/Briisemeister/Wissinger 2007):

« Wie sehen diese neuen Steuerungsmodelle aus bzw. wie lassen sie sich analytisch
und empirisch beschreiben?

o Erfullen diese neuen Modelle die Intentionen, die mit ihnen verbunden sind (v.a.
in Bezug auf die Qualitit des Bildungswesens)? Haben sie — erwiinschte oder uner-
wiinschte - Nebenwirkungen?

Der Beitrag versucht anhand einer Studie zur Steuerung und Handlungskoordination
des Volksschulsystems im Kanton Uri (vgl. Feldhoff/Huber/Durrer 2009, 2011), ex-
emplarisch Antworten auf die erste Frage — nach der analytischen und empirischen
Beschreibung neuer Steuerungsmodelle - zu geben. Hierfiir wird in Kapitel 2 zu-
néchst die Governance-Perspektive anhand des Regler-Modells von Schimank (2007)
zur empirischen Analyse von komplexen Steuerungs- und Regelungsstrukturen
im Mehrebenensystem Schule vorgestellt. In Kapitel 3 folgt die Beschreibung der
Studie und des Forschungsdesigns. In Kapitel 4 werden die Ergebnisse der empiri-
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schen Analysen mittels des Regler-Modells vorgestellt. Neben einer Analyse der
Schulgesetze (4.1) wurden die schulischen Akteure im Kanton nach ihren Ein-
schitzungen der derzeitigen und der zukiinftig gewiinschten Steuerung (4.2) gefragt.
Kapitel 5 setzt die Ergebnisse der einzelnen Analysen zueinander in Beziehung und
interpretiert diese. Zum Schluss wird in Kapitel 6 von dem exemplarischen Beispiel
abstrahiert und aufgezeigt, welche Potentiale eine Analyse von Governance-Reglern
fiir die Bildungsforschung und Bildungsverwaltung im Allgemeinen haben kann.

2. Governance als Konzept zur empirischen Analyse von komplexen
Regelungsstrukturen im Mehrebenensystem Schule

In der Politik- und Verwaltungswissenschaft ldsst sich vermehrt feststellen, dass ne-
ben staatlichen auch andere gesellschaftliche Einrichtungen an der Auftragserfiillung
im offentlichen Sektor beteiligt sind (vgl. Benz 2004). Dies gilt in wachsendem Maf3e
auch fiir den Bildungsbereich. Formen der Kooperation und Aushandlung gewinnen
neben klassischen Formen der Steuerung durch Rechtsnormen oder Finanzmittel zu-
nehmend an Bedeutung. In diesen neuen Regelungsstrukturen ist oftmals eine ein-
deutige Zuordnung von Steuerungssubjekt und -objekt, wie bei hierarchischen
Steuerungsmodellen {blich, nicht mehr moéglich bzw. fiihrt zu einer verengten
Sichtweise, die wesentliche Elemente der Steuerung ausblendet (vgl. Mayntz 1998).

Steuerung im Sinne von Governance ist als ein wechselseitiges Verhiltnis zu verste-
hen, das von der Koproduktion von Leistungsbeitrigen verschiedener Akteure auf
unterschiedlichen Ebenen des Schulsystems (Bildungsdirektion auf kantonaler Ebene,
Schultrager auf Gemeindeebene, Schulhausleitung auf Schulebene, Lehrpersonen und
Schiilerinnen und Schiiler auf Unterrichtsebene), die in vielféltigen, komplexen und
wechselseitigen Beziehungen zueinander stehen, abhingig ist. Der Governance-Ansatz
widmet sich explizit diesem ,,Mehrebenencharakter des Bildungssystems und [deren]
Uberginge[n] zwischen den Ebenen (Altrichter/Briisemeister/Wissinger 2007, S. 11).
Analytisch gesehen gilt es zu kliren, welchen Beitrag die einzelnen Akteure und die
Kombination dieser komplexen Regelungsstrukturen, basierend auf den unterschied-
lichen Formen der Handlungskoordination, zur Qualitit des Bildungswesens leisten.

Schimank hat, basierend auf Vorarbeiten von Clark (1998) und Braun (1999), ein
»spezifisches Analyseinstrument von mittlerem Abstraktionsgrad® (Schimank 2007,
S. 231) entwickelt, mit dem staatliche oder staatsnahe Governance-Regime in ihrer
zeitlichen Entwicklung oder im Vergleich zu anderen Governance-Regimen unter-
sucht werden kénnen. Als Analysegegenstand diente der Vergleich von Steuerungs-
modellen von Hochschulen in verschiedenen Lidndern. Das Modell beschreibt fiinf
grundlegende Governance-Dimensionen bzw. -Regler, mit Hilfe derer Hochschul-,
aber auch Schulsysteme gesteuert werden konnen (vgl. Schimank 2007). Dieses
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Modell lasst sich wie folgt auf den schulischen Kontext {ibertragen (vgl. Altrichter/
Soukup-Altrichter 2008):

Abbildung 1: Governance-Dimensionen mit idealtypischer Reglerstellung nach dem New-
Public-Management-Modell
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Quelle: eigene Darstellung

Die staatliche Inputregulierung beschreibt die klassische Form der Steuerung mittels
staatlicher Vorgaben in den Bereichen Finanzen, Personal, Organisation und Unter-
richt. Je stirker der Detailgrad der Regulierung ist, desto ausgeprigter ist dieser
Steuerungsmechanismus.

Im Bereich der Finanzen sind zwei Gegenpole erkennbar: die Regelung durch ein
Globalbudget, z.B. in Form einer Schiilerpauschale, und die bisherige Praxis von
an fixe Positionen gebundenen Finanzmitteln. Personal bezieht sich auf die staatli-
che Regulierung von Einstellung, Beschiftigungsdauer, Entlohnung, Umsetzungs-
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und Kiindigungsmoglichkeiten. Organisation umfasst die Regulierung von Aufbau-
organisationen, Leitungs- und Beteiligungsstrukturen im schulischen Kontext
sowie Instrumente der Schulentwicklung, wie Leitbilder, Schulprogramme etc., und
Richtlinien, die die Grofle der Organisation und ihrer Untereinheiten regeln, wie
z.B. Klassengrofle, Angaben zur Lehrer-Schiiler-Relation etc. Unterricht beinhal-
tet die Regulierung durch Féchervorgaben, Stundentafeln, Lehrpldne, Unterrichts-
organisation und -gestaltung, Versetzungsregeln, Disziplinarmafinahmen und Lehr-
mittel.

Die staatliche Auflensteuerung erfolgt im Gegensatz zur staatlichen Inputsteuerung
nicht tber Konditionalprogramme im Sinne von Wenn-Dann-Regelungen, son-
dern iiber Zweckprogramme in Form von Zielvorgaben, bei denen der Weg zur Ziel-
erreichung den Schulen selbst {iberlassen wird (vgl. Luhmann 1964). Die staatliche
Auflensteuerung ist eine outputorientierte Form der Steuerung, die z.B. mit Hilfe von
festgelegten Zielgrofien (externe Evaluation, Bildungsstandards usw.) erfolgt.

Schimank (2007) verwendete die fiinf Governance-Dimensionen zur Beschreibung
und zum Vergleich von Hochschulsystemen. Im Unterschied zu den Hochschulen
liegt die Zustdndigkeit im Schulbereich auf der kantonalen und zusétzlich auf der
gemeindlichen Ebene beim Gemeinderat und Schulrat. Der Schulrat, in einigen
Kantonen auch Schulpflege oder Schulkommission genannt, ist in der Schweiz ein
von der Gemeinde gewidhltes Laiengremium, das die Schule in Bezug auf die stra-
tegischen Ziele leitet. Um diese fiir den schulischen Kontext bedeutsame gemeindli-
che Ebene zu beriicksichtigen, wurde das Modell um einen weiteren Regler erweitert,
namlich den der kommunalen Steuerung.

Die professionelle Selbststeuerung beschreibt die Einfluss- und Entscheidungs-
moglichkeiten von schulischen Mitwirkungs- und Entscheidungsgremien bei schul-
relevanten Fragen in den o.g. Bereichen (Kategorien analog zur staatlichen Regu-
lierung). Dies betrifft auch die individuelle Autonomie der einzelnen Lehrpersonen.

Die hierarchische Selbststeuerung beschreibt hierzu analog den Einfluss und die Ent-
scheidungsmoglichkeiten der schulischen Leitungspersonen in den o.g. Bereichen.
Eine weitere Form der hierarchischen Selbststeuerung sind Instrumente wie Leitbild,
Schulprogramm, Qualitdtsbericht und Jahresbericht.

Der Konkurrenzdruck beschreibt, inwieweit es eine quasimarktférmige Konkurrenz,
z.B. im Bereich von Schilleranmeldungen und Schulprofilen zwischen einzelnen
Gemeinden, zwischen einzelnen Schulen oder auch innerhalb von Schulen, gibt.
Bisherige Untersuchungen im deutschsprachigen Raum, wie z.B. von Biieler (2007)
im Kanton Luzern, zeigen, dass marktformige Mechanismen im schulischen Bereich
,noch’ kaum eine Rolle spielen. Dennoch kénnte im Zuge einer freien Schulwahl
und der Zusammenlegung von Schulen aufgrund der demografischen Entwicklung
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sowie durch Privatschulen auch dieser Mechanismus an Bedeutung gewinnen (vgl.
Altrichter/Soukup-Altrichter 2008).

In Anlehnung an Schimank (2007) gilt es in den Governance-Dimensionen bzw.
-Reglern zwischen der formellen Regelung und dem kulturellen Aspekt, d.h. der kon-
kreten Ausgestaltung der Formen der Handlungskoordination durch die beteiligten
Akteure, zu unterscheiden.

Fiir die Analyse der Governance-Regler ist davon auszugehen, dass die Dimensionen

aus theoretischer Sicht nicht unabhingig voneinander sind. Auch empirische

Befunde legen dies nahe. Bis auf die Untersuchungen von Schimank (2007) und

Altrichter (2010) gibt es jedoch bisher keine Studie, die den Zusammenhang der

Regler untersucht. Schimank (2007) und auch Altrichter (2010) beschreiben ge-

wisse Kombinationen der Governance-Regler als konflikttrachtig. Die auftretenden

Spannungen dieser Kombinationen lassen zumindest ein dauerhaftes Bestehen einer

solchen Steuerungskonfiguration als unwahrscheinlich erscheinen:

« starke staatliche (Input-)Regulierung und starker Konkurrenzdruck;

« starke staatliche (Input-)Regulierung und starke hierarchische Selbststeuerung der
Schule;

« starke professionelle Selbstorganisation und starke Auflensteuerung;

o starke professionelle Selbstorganisation und starke hierarchische Selbststeuerung
der Schule;

o starke hierarchische Selbststeuerung der Schule und starke kommunale Steuerung.

Fiir eine Ubergangszeit wire ein paralleles ,Hochfahren' von eigentlich gegensitzli-
chen Dimensionen durchaus denkbar.

3. Forschungsdesign

Zur Identifizierung von zentralen gesellschaftlichen und bildungspolitischen
Herausforderungen an das Volksschulsystem und der gleichzeitigen Entwicklung
von Strategien zum Umgang mit diesen hat der Kanton Uri das Projekt ,Volksschule
2016“ ins Leben gerufen. Im Rahmen dieses Projekts wurde eine wissenschaftli-
che Expertise zur derzeitigen und zukiinftigen Steuerung im Kanton erstellt (vgl.
Feldhoft/Huber/Durrer 2009).

Basierend auf der oben skizzierten theoretischen Analyseperspektive wurden im

Rahmen der Expertise drei zentrale Forschungsfragen formuliert:

1. Wie werden die derzeitigen und zukiinftigen zentralen kantonalen, interkantonalen
bzw. nationalen Anforderungen an das Volksschulwesen im Kanton Uri beschrie-
ben und aus Sicht der beteiligten Akteure eingeschatzt?
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2. Wie sehen die aktuellen Steuerungs- und Regelungsstrukturen der Volksschulen
im Kanton Uri aus?

3. Wie sollten aus Sicht der beteiligten Akteure die Steuerungs- und Gestaltungs-
strukturen der Volksschulen im Kanton Uri angesichts der momentan abzusehen-
den Entwicklungen sowie der Wahrnehmung und der Bewertung der derzeitigen
Strukturen zukiinftig gestaltet sein (bis zum Jahre 2016)?

Zur Beantwortung der Forschungsfragen wurde ein mehrstufiges Design gewdhlt.
Dieses besteht aus einer Dokumentenanalyse zu den formalrechtlichen Regelungen
der Steuerungs- und Regelungsstrukturen der Volksschule, einer ersten quantitati-
ven Online-Befragung der schulischen Akteure! zur aktuellen Steuerung und Hand-
lungskoordination sowie einer zweiten quantitativen Online-Befragung der schu-
lischen Akteure zur derzeitigen und zukiinftigen Steuerung und Gestaltung. Beide
Erhebungen wurden als Vollerhebungen durchgefithrt. Der Riicklauf iiber alle
Akteursgruppen hinweg betrug in der ersten Erhebung 58% (N=393) und in der
zweiten Erhebung 41% (N=277). Eine detaillierte Darstellung des Designs, metho-
dischen Vorgehens und der Riickldufe findet sich bei Feldhoff, Huber und Durrer
(2009).

4. Ergebnisse

Die nachfolgenden Ergebnisse beziehen sich auf Teilaspekte der zweiten
Forschungsfrage zu formalrechtlichen Regelungen der Steuerungs- und Regelungs-
strukturen mittels Dokumentenanalyse (4.1) und der dritten Forschungsfrage nach
der derzeitigen und zukiinftigen Steuerung anhand der zweiten Online-Befragung
(4.2).

4.1 Steuerung im Kanton Uri auf Basis formaler Regelungen

Zur Beantwortung der Frage nach den aktuellen Steuerungs- und Regelungsstrukturen
der Volksschulen im Kanton Uri wurden die amtlichen Dokumente des Kantons mit-
tels einer qualitativen Inhaltsanalyse analysiert (vgl. Mayring 2008). Zudem wurde
in der ersten Erhebung die Wahrnehmung des Steuerungshandelns der unterschied-
lichen Akteurskonstellationen aus Sicht der schulischen Akteure untersucht (vgl.
Feldhoft/Huber/Durrer 2011). Die formalen Regelungen kénnen in diesem Kontext
als rechtlicher ,Orientierungs-Rahmen verstanden werden, innerhalb dessen sich

1 Die zu befragenden Expertinnen und Experten bestehen aus der Projektgruppe, den
Schul(haus)leitungen, Lehrpersonen, Schulriten, Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern des
Amts fiir Volksschulen, Gemeinderiten, Erziehungsriten sowie Vertreterinnen und Vertre-
tern von ,,Schule & Elternhaus Uri®, der Elternorganisation des Kantons Uri.
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das Steuerungshandeln der Akteure auf den unterschiedlichen Ebenen vollzieht bzw.
durch den das Handeln der Akteure vorstrukturiert wird.

Auf Basis des theoretischen Rahmenmodells der Governance-Regler zur Erfassung
der schulischen Steuerung wurden die schulrechtlichen Dokumente des Volksschul-
wesens im Kanton Uri in Zusammenarbeit mit dem Amt fiir Volksschulen analy-
siert. Kriterium fiir die Analyse war das Ausmaf$ an Steuerung (niedrig, mittel, hoch)
durch den jeweiligen Regler (vgl. Abbildung 2).

Abbildung 2: Formale Regelung der Steuerungs- und Regelungsstrukturen des
Volksschulsystems im Kanton Uri
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Quelle: eigene Darstellung

Die staatliche Inputregulierung stellt sich in den vier Subkategorien Personal,
Finanzen, Schulorganisation und Unterricht wie folgt dar: Die meisten Entschei-
dungen im Bereich Personal (Wahl, Einstellung, Besoldung und Beurteilung der
Lehrpersonen sowie der Schulleitung) obliegen dem Schulrat. Die Vorgaben von
Seiten des Kantons sind relativ gering.

Die Gemeinden erhalten zur Finanzierung der Schule vom Kanton eine Schiiler-
pauschale. Damit verfiigen sie iiber ein Globalbudget. Dies ist als sehr geringe Detail-
steuerung einzustufen.
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Vorgaben im Bereich Schulorganisation beinhalten die Einfilhrung von Schul-
programmen, Leitbildern, Jahresberichten und Qualitdtsbeauftragten. Dies ist als ein
mittleres Ausmafl der Regelung zu interpretieren.

Im Bereich Unterricht erldsst der Erziehungsrat Lehrpldne, Stundentafeln, Ver-
setzungsregeln und Disziplinarmafinahmen sowie die Entscheidung iiber Lehrmittel
in Kernfiachern. Die Wahl der Lehrmethoden sowie die zeitliche Rhythmisierung lie-
gen im Entscheidungsbereich der Lehrpersonen. Insgesamt ergibt sich ein mittleres
Ausmaf} an Detailregelungen. Uber die verpflichtenden Orientierungsarbeiten hinaus
gibt es im Kanton keine Mafinahmen der staatlichen Auflensteuerung. Daher ist das
Ausmaf3 als niedrig einzustufen.

Der Schulrat leitet das Schulwesen in der Gemeinde und ist fiir alle Entscheidungen
des Schul- und Erziehungswesens auf Gemeindeebene zustindig, u.a. Wahl, Ent-
lassung und Besoldung der Lehrpersonen, Uberpriifung der Stundentafel und
Schulpflicht sowie Verwaltung der Schulgebdude. Der Schulrat verfiigt tiber ein hohes
Ausmafd an Befugnissen.

Der Gemeinderat hat mit Ausnahme der Genehmigung des Schulbudgets keine
Befugnisse im Schulwesen; somit sind seine formalen Befugnisse als relativ niedrig
einzuschétzen.

Das Lehrpersonenteam hat als schulisches Gremium keine formalen Befugnisse.
Neben den bereits skizzierten Vorgaben im Unterricht haben die einzelnen Lehr-
personen Mitspracherecht bei der und eine Verpflichtung zur Gestaltung der Schule.
Die Schulleitung kann die Autonomie der Lehrpersonen im Rahmen der Sicher-
stellung der schulischen Qualitdt, der individuellen Weiterbildung und der Lehrer-
beurteilung einschrinken. Die individuelle Autonomie der Lehrperson kann auf ei-
nem mittleren Niveau eingeschétzt werden.

Die Schulleitung hat eine Reihe von Kompetenzen und Autonomie, die durch den
Schulrat eingeschrinkt oder erweitert werden konnen. Insgesamt ergibt sich ein
mittleres Ausmaf3 der hierarchischen Selbststeuerung durch die Schulleitung. Des
Weiteren stehen der Schulleitung Instrumente (Leitbild, Jahresberichte, Schul-
programm, Qualitdtsbeauftragte) zur Leitung der Schule zur Verfiigung. Das
Steuerungspotential der Instrumente liegt auf einem mittleren Niveau. Jedoch ist dar-
auf hinzuweisen, dass die Schulleitung in den Volksschulen des Kantons Uri noch ein
junger Akteur ist, der erst 2003 eingefithrt wurde. Vorher lag die alleinige Leitung des
Schulwesens beim Schulrat.

Im Kanton Uri existieren keine freie Schulwahl oder andere marktformige
Mechanismen wie Schulprofile. Folglich gibt es auf formaler Basis keine Steuerung

uiber quasimarktformige Konkurrenzmechanismen.
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4.2 Derzeitige und zukiinftige Steuerungs- und Gestaltungsstrukturen im
Volksschulsystem

Im Rahmen der dritten Forschungsfrage wurde untersucht, wie aus Sicht der beteilig-
ten Akteure die Steuerungs- und Gestaltungsstrukturen der Volksschulen im Kanton
Uri angesichts der momentan abzusehenden Entwicklungen sowie der Wahrnehmung
und der Bewertung der derzeitigen Strukturen zukiinftig (bis zum Jahre 2016) ge-
staltet sein sollten. Zur Beantwortung dieser Forschungsfrage wurden aus den
Ergebnissen der ersten Erhebung Themenbereiche fiir die zweite Erhebung ausge-
wihlt, bei denen die zukiinftige Gestaltung der Volksschule im Mittelpunkt steht. Den
Akteuren wurden u.a. die Ergebnisse der Dokumentenanalyse zur formalen Regelung
présentiert. Sie sollten mittels eines Schiebereglers einschitzen, in welchem Ausmafd
(0% = niedrig, 100% = sehr hoch) sie die Steuerung im jeweiligen Bereich wahrneh-
men und wie sie sich diese zukiinftig wiinschen (vgl. Abbildung 3).

Um den Rahmen dieses Beitrags nicht zu sprengen, werden die Ergebnisse tiber alle
Akteursgruppen hinweg prasentiert. Auch wenn es bei einzelnen Reglern statistisch
bedeutsame Unterschiede zwischen Akteursgruppen gibt, so sind die Ergebnisse der
Gesamtanalyse von der Tendenz her mit den detaillierten Analysen vergleichbar
(vgl. Feldhoft/Huber/Durrer 2009). Da in den Analysen keine Gewichtungen nach
Akteursgruppen vorgenommen wurden, haben die Einschédtzungen der Lehrpersonen
als grofite Personengruppe in der Untersuchung einen grofleren Einfluss auf den
Gesamtmittelwert und die Streuung als die Einschitzung von Personen anderer
Akteursgruppen.

Generell gilt, dass die Varianz bei der Einschitzung fast aller Governance-Dimen-
sionen - ausgenommen Konkurrenz - grof3 ist. Die Ergebnisse zeigen, dass dies so-
wohl auf unterschiedliche Einschitzungen innerhalb der jeweiligen Akteursgruppen
als auch zwischen ihnen zuriickzufiihren ist.

Die staatliche Inputregulierung im Bereich Personal wird von den Akteuren ho-
her eingeschitzt als die formale Regelung auf Basis der Dokumentenanalyse. Der
Unterschied zwischen derzeitiger und zukiinftig gewiinschter Regulierung ist statis-
tisch nicht bedeutsam. Die Streuung nimmt im Vergleich mit den Einschitzungen der
derzeitigen Regulierung noch zu. Die Akteure schitzen das Ausmaf3 der Regulierung
durch die Finanzen deutlich hoher ein, als sich dies auf formaler Ebene zeigt. Auch
hier ist der Unterschied zwischen derzeitiger und zukiinftig gewiinschter Regulierung
nicht signifikant, mit zunehmenden Streuungen. Die Schulorganisation wird von den
Akteuren in einem dhnlichen Ausmafl wahrgenommen, wie sie sich durch die forma-
le Regelung abbildet. Die Streuung ist deutlich geringer als bei der Einschétzung der
Indikatoren Personal und Finanzen. Zukiinftig wiinschen sich die Akteure eine ge-
ringere Steuerung durch die Schulorganisation. Diese Einschitzungen unterscheiden
sich signifikant mit einer geringen Effektstirke (d=0.36). Das Ausmaf der staatlichen
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Abbildung 3: Einschitzung der aktuellen und zukiinftigen Steuerung der Governance-Regler
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Inputregulierung im Unterricht wird von den Akteuren sehr dhnlich wahrgenommen
wie die formale Einschitzung. Zukiinftig wiinschen sie sich ein signifikant geringeres
Ausmaf3 an Regulierung im Unterricht mit einer geringen Effektstirke (d=0.29). Die

Streuung ist wiederum relativ grof3.

Das Ausmafl der staatlichen Outputregulierung durch Orientierungsarbeiten wird
im Vergleich zur formalen Regelung von den Akteuren deutlich hoher wahrge-

nommen und zukiinftig noch héher gewiinsch

t. Die zukiinftige Regulierung durch

Bildungsstandards sowie durch die externe Evaluation wird von den Akteuren niedri-
ger eingeschatzt, als diese von der Begleitforschung prognostiziert wird.
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Die Akteure nehmen das derzeitige Ausmafl der Befugnisse des Schulrats weni-
ger stark wahr, als dies die formale Regelung zeigt. Die derzeitigen Befugnisse des
Gemeinderats werden in einem &hnlichen niedrigen Ausmafl wie die formale
Regelung wahrgenommen. Zukiinftig wiinschen sich die Akteure signifikant weniger
Befugnisse fiir die Schul- und Gemeinderite im Bereich der kommunalen Steuerung
mit einer geringen Effektstirke (d=0.30/d=0.33).

Im Bereich der professionellen Selbststeuerung wird das Ausmaf der derzeitigen
Autonomie des Lehrpersonenteams von den Akteuren im Vergleich zur formalen
Regelung deutlich hoher eingeschitzt. Zudem wird das Ausmaf fiir die zukiinftige
Autonomie des Lehrpersonenteams in einem signifikant hoheren Ausmafd gewiinscht,
als es derzeitig ist (d=0.25). Die individuelle Autonomie der Lehrpersonen wird iiber
alle Akteure hinweg weitgehend der formalen Regelung entsprechend eingeschitzt.
Zukinftig wird diese signifikant niedriger gewiinscht, mit einer mittleren Effektstirke
(d=0.45).

Das derzeitige Ausmafd der Steuerung durch die Schulleitung im Bereich der hierar-
chischen Selbststeuerung wird im Vergleich zur formalen Regelung nur etwas hoher
wahrgenommen. Die Wahrnehmungen und Einschétzungen der derzeitigen und zu-
kiinftigen Befugnisse der Schulleitung unterscheiden sich signifikant mit einer mitt-
leren Effektstarke (d=0.56). Zukiinftig sollen die Schulleitungen mehr Befugnisse er-
halten.

Das Ausmafl der Steuerung durch Organisations- und Steuerungsinstrumente auf
der Schulebene wird von den Akteuren stirker wahrgenommen, als dies die for-
male Regelung zeigt. Die Streuung ist relativ grofl. Die derzeitige und zukiinftige
Einschétzung unterscheiden sich signifikant mit einer geringen Effektstirke (d=0.38).

Das Ausmaf} der Konkurrenz innerhalb von Schulen sowie zwischen ihnen wird im
Vergleich zur formalen Reglung hoher wahrgenommen - im Gesamtbild jedoch im-
mer noch relativ niedrig. Uber alle Akteure hinweg wird das zukiinftige Ausmaf} der
Konkurrenz innerhalb von Schulen sowie zwischen Schulen nur gering etwas hoher
gewiinscht als derzeitig.

5. Zusammenfassung und Interpretation der Ergebnisse
Die Ergebnisse zeigen zunéchst einmal, dass die Akteure im Kanton Uri eine sehr
unterschiedliche Einschitzung haben, iiber welche Regler mit welcher Intensitit das

Schulsystem gesteuert wird und zukiinftig gesteuert werden sollte. Fiir den anstehen-
den Reformprozess im Zuge des Projekts ,Volksschule 2016 wiére es gewinnbringend,
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in dem geplanten Vernehmlassungsprozess? diese unterschiedlichen Einschitzungen
(auch zur formalen Regelung) zu thematisieren und zu ergriinden (zur hierfiir ziel-
fithrenden Fragestellung siehe 6.).

Lasst man die Streuung aus dem Blick und interpretiert nur die Mittelwerte, so
wird der Kanton Uri derzeitig vorrangig mithilfe einer Mischung aus kantona-
ler Inputsteuerung, kommunaler sowie professioneller und hierarchischer Selbst-
steuerung gesteuert. Die Auspriagung der Steuerung aller Regler befindet sich auf
mittlerem Niveau.

Die zukiinftige Entwicklung konnte nach Einschitzung der Akteure anders aussehen:
Im Kontext der staatlichen Inputregulierung lasst sich eine Tendenz erkennen. Die
befragten Akteure wiinschen sich eine geringere kantonale Input-Steuerung in den
Bereichen Schulorganisation und Unterricht. Dies kann als Forderung nach ei-
ner stirkeren Autonomie der Einzelschule interpretiert werden. Die Befugnisse auf
der kommunalen Ebene (Gemeinde- und Schulrite) sollen ebenfalls etwas redu-
ziert werden. Auf der Ebene der Einzelschule wiinschen sich die Akteure eine weitere
Starkung. Die professionelle Selbststeuerung soll bezogen auf die Autonomie und die
Partizipationsmoglichkeiten des Lehrpersonenteams gestirkt werden. Dagegen soll
die Autonomie der einzelnen Lehrpersonen verringert werden. Dies kann im Sinne
von Rolff (1995) als Gestaltungsautonomie - eine zentrale Gelingensbedingung von
Schulentwicklung - verstanden werden. Dagegen sollen die hierarchischen Befugnisse
der Schulleitungen nicht vergrofiert werden. Eine hohere Steuerungswirkung der
Instrumente der Schulentwicklung wird jedoch gewiinscht. Die Auflensteuerung iiber
Bildungsstandards und externe Evaluation wird auf einem mittleren Niveau gesehen.
Konkurrenz wird als Steuerungsinstrument dagegen nicht gewiinscht.

Analysiert man die Steuerungskonfiguration - bestehend aus der Kombination
und Stellung der sechs Regler - in Bezug auf mogliche Spannung (vgl. 2), so deu-
tet sich ein potentieller Konflikt bei der derzeitigen Reglerstellung der kommuna-
len Steuerung (Schulrat) und der hierarchischen Selbststeuerung an. Beide sind re-
lativ stark ausgeprdgt, und die hierarchische Selbststeuerung befindet sich noch im
Aufbau, wodurch Spannungen zusitzlich verstirkt werden konnten. Ein solches
Konfliktpotential bestdtigen auch die Befunde der detaillierten Analyse der derzeiti-
gen Formen der Handlungskoordination (vgl. Feldhoft/Huber/Durrer 2011). Von da-
her kann der Wunsch nach Reduzierung der Befugnisse des Schulrates evtl. als ein

2, Als Vernehmlassungsverfahren wird in der Schweiz diejenige Phase innerhalb des Vorver-
fahrens der Gesetzgebung bezeichnet, in der Vorhaben des Bundes von erheblicher politi-
scher, finanzieller, wirtschaftlicher, okologischer, sozialer oder kultureller Tragweite auf ihre
sachliche Richtigkeit, Vollzugstauglichkeit und Akzeptanz hin gepriift werden. Die Vorlage
wird zu diesem Zweck den Kantonen, den in der Bundesversammlung vertretenen Parteien,
den Dachverbénden der Gemeinden, Stddte und der Berggebiete, den Dachverbanden der
Wirtschaft sowie weiteren, im Einzelfall interessierten Kreisen unterbreitet (URL: http://
www.admin.ch/dokumentation/gesetz/pc/index.html?lang=de; Zugriffsdatum: 01.02.2012).

Aspekte ,,Neuer Steuerung“? DDS, 104. Jg., 1(2012) | 83



| Tobias Feldhoft/Luzia Durrer/Stephan G. Huber

Indiz fiir eine sensible Wahrnehmung sich andeutender Konflikte interpretiert wer-
den.

Wenn im Kanton die Steuerungskonfiguration des Schulsystems gemaf3 der skiz-
zierten Wiinsche gedndert wiirde, konnten sich aus folgenden Reglerkombinationen
Spannungen ergeben: einer relativ starken professionellen Selbstorganisation bei
gleichzeitig relativ starker hierarchischer Selbststeuerung sowie einer relativ starken
professionellen Selbstorganisation bei gleichzeitig relativ starker Auflensteuerung.

6. Perspektiven fiir Verwaltung und Forschung im
deutschsprachigen Kontext

Auf den ersten Blick wirkt eine Ubertragung einer Studie in einem kleinen Schweizer
Bergkanton auf die Entwicklung und Forschung im Kontext der Systemsteuerung in
Deutschland oder Osterreich befremdlich.

Richtet man jedoch den Blick auf die Analyse der Steuerungskonfiguration mit

Hilfe der Governance-Regler, so ergeben sich fiir die Bildungsforschung und -ver-

waltung im Kontext des Umbaus der Steuerungssysteme neue und spannende

Perspektiven. Das erweiterte Set an Governance-Reglern eignet sich fiir die Analyse

vieler Schulsysteme (vgl. Altrichter 2010 fiir Osterreich), wenn auch Modifikationen

auf der Ebene der einzelnen Indikatoren hierfiir notwendig sind. Aus den Befunden
lassen sich folgende Perspektiven und weitergehenden Fragen fiir Forschung und

Verwaltung ableiten:

1. Eine Analyse der Schulgesetze mit Hilfe der Governance-Regler ermoglicht zu-
nichst einmal, auf deskriptiver Ebene einen systematischen Uberblick iiber die
Gesamtheit der Mafinahmen zu gewinnen, in welcher Form, auf welcher Ebene
(Regler), mit welcher Auspragung ein Schulsystem (formal) gesteuert wird. Solche
Analysen sind bisher in Forschung und Verwaltung selten.

2. Ein anschlieflender Abgleich der formalen Regelung mit Einschitzungen der be-
teiligten Akteure (quantitativ und/oder qualitativ) bietet die Moglichkeit, tiefer-
greifende Erkenntnisse iiber die Steuerung und deren Wirkung zu gewin-
nen: 1. In Bezug auf die Diskrepanz zwischen formaler und wahrgenommener
Regelung: Wie lassen sich starke Abweichungen zwischen formaler und wahr-
genommener Steuerung mit Hilfe einzelner Regler erkldren? Sind hierfiir loka-
le Anpassungsleistungen auf den einzelnen Ebenen verantwortlich? Verstirken
Anpassungsleistungen die Wirkungen oder stehen sie diesen entgegen? 2. In Bezug
auf die Diskrepanz zwischen den Einschitzungen der Akteure oder Akteurs-
gruppen: Sind Unterschiede ,,nur® auf die verschiedenen Blickwinkel zuriickzufiih-
ren oder wirken Mafinahmen anders, als intendiert bzw. postuliert wird? Lassen
sich regions- oder schulformspezifische Unterschiede in der Wahrnehmung fest-
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stellen, die evtl. darauf hindeuten, dass die Mafinahmen je nach lokalem Kontext
andere Wirkungen erzielen?

3. Ein besonders grofles Potential der Governance-Regler liegt in der Analyse der
Steuerungskonfigurationen in ihrer Gesamtheit und des Verhiltnisses der ein-
zelnen Regler zueinander: Welche Zusammenhinge sehen Verwaltungsexperten
zwischen einzelnen Steuerungsmafinahmen und Reglern? Welche Mafinahmen
und Regler erginzen und komplementieren sich? Welche Mafinahmen rufen
Widerspriiche bzw. Spannungen hervor? Welche Auswirkungen kénnen diese ha-
ben? Sind sie tempordrer Natur im Zuge des Umbaus oder dauerhaft? Wie gehen
Akteure mit moglichen Spannungen um? Werden auf der Basis von Spannungen
Modifikationen vorgenommen oder Konsequenzen gezogen?

4. Neben der Analyse einzelner Schulsysteme wire gerade fiir die Forschung ein Ver-
gleich verschiedener Schulsysteme anhand der Governance-Regler von Bedeutung.
Neben der Identifizierung von Gemeinsamkeiten und Unterschieden wire vor al-
lem die Frage gewinnbringend, inwieweit gleiche Mafinahmen in unterschied-
lichen Systemen zu unterschiedlichen Wirkungen fithren bzw. unterschiedliche
MafSnahmen zu gleichen Wirkungen und worauf sich diese zuriickfithren bzw. wo-
durch sie sich erkldren lassen.
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