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Zusammenfassung: Im bildungspolitischen Diskurs der deutschsprachigen Léander iiber die
Konsequenzen nach PISA ist eine neue ,,evidenzbasierte Steuerung™ des Schulwesens vorgeschla-
gen, deren Kern in der Formulierung von Bildungsstandards und deren testbasierter Uberpriifung
sowie in einem neuen Wechselspiel von lokaler Autonomie und zentralen Kontrollformen besteht.
Wer ein evidenzbasiertes Konzept verfolgt, der wird sich um eine empirische Untermauerung der
Hypothese bemiihen, dass mit der neuen Steuerung auch positive Wirkungen im Sinne verbesser-
ter Lernergebnisse verbunden sind.

Im vorliegenden Beitrag wird deshalb in einem ersten Schritt versucht, diese Erwartungen,
insbesondere jene an die Standards und ihre Messung als Instrumente der Steigerung von Lern-
ergebnissen, in den Kontext der ,,school-effectiveness“-Forschung zu stellen. In einem zweiten
Schritt wird gepriift, ob die neuen Konzepte der Steuerung, eingebettet in die politologischen
Traditionen von ,,Governance“-Konzepten, neue Untersuchungschancen der Hypothese enthal-
ten, dass durch Verfahren wie jene der Standardsicherung und Schulautonomie Verbesserungen
im Bildungswesen zu erzielen sind. Vorausgeschickt wird eine kurze Kldrung, was unter ,,neuer
Steuerung™ heute verstanden wird.
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The effectiveness of the new governance—theoretical and methodological
problems of evaluating governance

Abstract: In the educational debate in German speaking countries after PISA a new “evidence-
based governance” of schooling has been proposed which, in its core, consists of performance
standards, standard-related testing and a new balance of local autonomy and central control.
Whoever is advocating an evidence-based system, will also be interested in empirically substanti-
ating the hypothesis that “new governance” is connected with positive effects, i.e. with improved
results of learning.
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The paper at hand places these expectations—particularly, those related to performance stand-
ards and to their assessment as instruments of improving learning outcomes—into the context of
school effectiveness research. In a second step the paper discusses whether or not new concepts of
governance in education (which have been developed from roots in political sciences) offer new
chances for testing the hypothesis that instruments, such as performance standards and school
autonomy, will allow to achieve substantial improvements in education. As an introduction, the
meaning of “new governance” in contemporary education is clarified.

Keywords: Governance - School effectiveness research - Performance standards -
Research methodology

Im konsequenzenorientierten Diskurs nach PISA hat eine als Paradigmawechsel apost-
rophierte neue Bildungspolitik eine grofle Rolle gespielt. Sie sollte einen grundlegenden
Wandel von einer Inputsteuerung zu einer Outputsteuerung vollziehen. Als Kern dieser
»heuen Steuerung® haben sich die Formulierung von Bildungsstandards und ihre test-
basierte Uberpriifung herauskristallisiert. Gleichzeitig wurden neue Formen der Regulie-
rung des Schulwesens eingefiihrt. Im Wechselspiel von Autonomie und Kontrolle wurde
vielerorts die klassische Form der Kontrolle durch Schulaufsicht ersetzt durch eine Neu-
gestaltung der Entscheidungsraume auf Schulebene im Sinne einer gréfleren Autonomie
und Entscheidungskompetenz der Schulleitungen bei einer gleichzeitig stirker schulex-
tern organisierten Evaluation (Heinrich 2007).

Diese neue Konfiguration der Steuerung, die an der Oberfliche Restrukturierungen der
Kontrolle des Bildungswesens enthilt und weniger ressourcenintensive Unterstiitzungs-
leistungen, stand im Kontext einer bildungspolitischen Gesamtstrategie, die diese starker
als bislang ,.evidence-based* machen wollte, also solche MaBlnahmen als implemen-
tationswiirdig ansieht, die nachweislich positive Wirkungen haben. Sie sollte aus dem
hiufig von Glaubensiiberzeugungen gepragten Streit {iber die notwendigen Reformen im
Bildungswesen herausfiihren.

Wer konsequent ein evidenzbasiertes Konzept verfolgt, der wird sich auf eine empiri-
sche Untermauerung der Hypothese verlassen wollen, dass mit der neuen Steuerung auch
positive Wirkungen im Sinne verbesserter Lernergebnisse verbunden sein werden. Wenn
man dies tut, bewegt man sich unwillkiirlich in das groe Feld der ,,school effectiveness*-
Forschung, das sich seit vielen Jahrzehnten mit den wirksamen Faktoren fiir die Verbes-
serung von Schulleistungen beschiftigt (Creemers et al. 2000; Luyten 2003; Scheerens
et al. 2006; Serensen und Morgan 2000; Teddlie und Reynolds 2000; van der Wolf
1988).

Deshalb soll hier in einem ersten Schritt versucht werden, die obigen Erwartungen,
insbesondere jene an die Standards und ihre Messung als Instrumente der Steigerung der
Lernergebnisse, in den Kontext der ,,school-effectiveness*“-Forschung zu stellen. In einem
zweiten Schritt soll gepriift werden, ob die neuen Konzepte der Steuerung, eingebettet in
politologische ,,Governance*-Traditionen (Benz 2007), neue Untersuchungschancen der
Hypothese enthalten, dass durch Verfahren wie jene der Standardsicherung und Schul-
autonomie Verbesserungen im Bildungswesen zu erzielen sind. Vorausgeschickt sei eine
kurze Klarung, was unter ,,neuer Steuerung® heute verstanden wird (s. bs. Altrichter et al.
2007; Altrichter und Maag Merki 2010; Berkemeyer 2010).
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1 ,,Neue Steuerung® und die Uberpriifung von ,,Systemsteuerungen*

Gibt es bereits eine ,,Neue Steuerung™ in der Praxis und welche sind die Kernelemente
der Reformpraxis im Sinne einer neuen Governance? Es erscheint trivial, wenn festge-
stellt wird, dass die Bildungsforschung darauf angewiesen ist, dass es diese Interventio-
nen gibt, dass Verfahren der Standardbeschreibung und der Standardmessung entwickelt
und damit soziale und kulturelle Wirklichkeit werden. Sie zu schaffen erfordert aber viele
Ressourcen und je nach Anspruch an Qualitét einen langen Zeitraum.

In der Tat sind in allen deutschsprachigen Landern grof3e Anstrengungen unternommen
worden bzw. sind immer noch unterwegs, Verfahren der Neuen Steuerung zu entwickeln
und zu implementieren. In Osterreich wird die Entwicklung von Standards und entspre-
chenden Testinstrumenten fiir die vierten und achten Klassen in den Fiachern Deutsch,
Mathematik und Englisch noch mehrere Jahre beanspruchen und einen zweistelligen
Euromillionenbetrag bendtigen. Ahnliches gilt fiir Instrumente zur objektiven Leistungs-
messung auf Maturaebene, die testtheoretischen Kriterien der Item-response-Konzepte
geniigen sollen.

Deutschland und die Schweiz gehen hier etwas andere Wege. In Deutschland sind es
sogenannte standardbasierte Vergleichsarbeiten, die zu verschiedenen Zeitpunkten der
Schullaufbahn Auskunft geben sollen, was Schiilerinnen und Schiiler konnen. Im Hinter-
grund stehen Einigungen der Kultusministerkonferenz {iber sogenannte Standards, die
erreicht werden sollen. Im Institut fiir Qualititsentwicklung in Berlin werden die Tes-
tungen in verschiedenen Bundesldandern gebiindelt, formuliert und fiir Bundeslanderver-
gleiche aufbereitet. Auf Abiturebene sind mit der Ausnahme von Rheinland-Pfalz alle
Bundesldnder zum Zentralabitur {ibergegangen. Dabei werden Aufgaben von ausge-
wihlten Expert/innen der Lehrer/innenschaft entwickelt, zentral zu gleichen Zeitpunkten
gestellt und in einem ausgekliigelten Verfahren von Erstbegutachtung, Zweitbegutach-
tung durch Lehrpersonen aus anderen Schulen und bei abweichenden Voten durch Dritte
bewertet.

In der Schweiz stehen Bemiithungen im Vordergrund, die Standards in die Entwicklung
neuer Lehrpléne zu integrieren, um Inhalte und Kompetenzen in ihren ergédnzenden Funk-
tionen sichtbar zu machen. Um Einblick in das mit anderen Schulklassen vergleichbare
Niveau der Schulleistungen einer Schulklasse zu bekommen, kdnnen Lehrpersonen auf
kostenpflichtige Tests, die iiber Internetplattformen (Cockpit, Stellwerk) erhéltlich sind,
zuriickgreifen. Die Initiative dazu muss aber von den Lehrpersonen bzw. von der Schul-
pflege kommen, die schlieBlich die Kosten zu tragen hat.

An allen Orten werden grof3e Investitionen in die neuen Verfahren getitigt. Dies macht
den Wunsch versténdlich, eine wissenschaftliche Erfahrungsbasis zur Wirksamkeit dieser
MaBnahmen zu schaffen. Die Ausschreibung eines Forschungsschwerpunktes ,,System-
steuerung® durch das BMBF in Deutschland stellt eine erste Anstrengung in diese Rich-
tung dar. Gleichzeitig wird dabei deutlich, was die Hypothesen dieser Forschung iiber
Systemsteuerung sein konnen und was sich als Forschungsgegenstand im Umkreis von
Governance herauskristallisiert hat. In der Ausschreibung heif3t es:

,@efordert werden theorie- und hypothesengeleitete empirische Forschungsvorhaben
zu Fragen in folgenden Bereichen:
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1. Umfassende Steuerungsinnovationen: Steuerungen (z. B. mittels Evaluation, Schulin-
spektion, stirkerem Management, mehr Wettbewerb, Bildungsstandards und zentraler
Abschlusspriifungen) erfordern in vielfacher Weise eine veridnderte, oftmals erhdhte
vertikale und horizontale Handlungskoordination zwischen Akteuren im Bildungs-
wesen. Insbesondere auch im Zuge stirkerer Eigenverantwortung ist eine verstérkte
Riickmeldung der Ergebnisse von spezifischen Steuerungsinstrumenten und -prozes-
sen zwischen verschiedenen Ebenen notwendig... Untersucht werden soll die Frage,
unter welchen Rahmenbedingungen welche Instrumente, die in den letzten Jahren im
Bildungsbereich verwendet wurden, welche Effekte fiir den Erhalt und den Ausbau
der Qualitdt von Bildungssystemen erzielen...

2. Umstrukturierung der Bildungsverwaltungen: Mit der Umstellung auf output-orien-
tierte Steuerung verdndern Bildungsverwaltungen ihre Ausrichtung, Tétigkeit und
Funktion, um angesichts neuer Steuerungserfordernisse ihrer koordinierenden Funk-
tion im Bildungssystem gerecht zu werden. In welcher Weise und mit welchem Erfolg
werden diese Umstrukturierungsprozesse gestaltet?. ..

3. Steuerungswirkung im Hinblick auf Unterricht: Im Mittelpunkt steht die Frage, wel-
che Wirkungen neue Formen der Steuerung im Hinblick auf innerschulische Koordi-
nation und Strukturbildung, auf Unterrichtsgestaltung sowie fiir Lernergebnisse der
Schiilerinnen und Schiilern haben...“ (http://www.bmbf.de/de/13417.php).

In diesem Rahmenkonzept haben die Antragsteller/innen jeweils ihre Akzente gesetzt. Die
zentralen Projekte, die gefordert wurden, sind dann im Umkreis der neuen Governance ange-
siedelt (http://www.empirische-bildungsforschung-bmbf.de/zeigen.html?seite=8832).

So formuliert eines der geforderten Projekte:

Zentrale standardbasierte Tests von Schiilerleistungen bilden das Kernstiick einer
outputorientierten Steuerung von Bildungsqualitét. Sie dienen der empirischen
Uberpriifung von Bildungsstandards und sollen — vermittelt iiber die Riickmeldung
von Testergebnissen — die Leistungsfahigkeit des Bildungssystems sichern bzw.
steigern.

Hier wird eine klare Wirkungsthese formuliert, die mit der Infervention, mit dem
,,Ireatment®, verbunden ist.

In Bezug auf diese groflen Interventionen der Neuen Steuerung lédsst sich in der Tat,
z.B. in der Schweiz, in Deutschland und in Osterreich, auf Governance-Ebene ein fak-
tischer Konsens in der derzeitigen Qualitdtssicherung im Bildungswesen beobachten.
Zentrale Priifungen, iiberschulische Vergleichsarbeiten, auf vereinbarte Standards und
Kompetenzen ausgerichtete Bildungsplidne werden in allen Léndern akzeptiert. Begleitet
sind sie von Qualitdts-Referenzrahmen, die in eindrucksvoller Entfaltung Qualitdtsstan-
dards fiir einzelne Schulen prizisieren, und von weitgehenden Verfahren der Autonomie
und Fiihrungsfihigkeit von Schulen vor Ort, die nicht selten in einem produktiven Qua-
litaitswettbewerb stehen. Standardsicherungsmodelle und Autonomiemodelle ergidnzen
sich dabei, um die Qualitditsentwicklung und die Qualitditssicherung funktionsfihig zu
machen.

So scheinen wir auf dem Wege zu einer neuen Grammatik der Qualititssicherung:
Auf Systemebene sichert ein kontinuierliches Monitoring (Arbeitsgruppe Bildungsbe-
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richterstattung 2008; Béttcher et al. 2008) den Wissensstand iiber Stirken und Schwach-
stellen im Bildungswesen. Standards und Kompetenzerhebungen lassen dies bis auf die
Schule- und Klassenebene ausweiten. Da sich die geschlossenen Systeme und die Riick-
meldekultur als defizitér erwiesen hatten, kann das Qualitdtsbewusstsein in Bezug auf
die Leistungen durch iiberschulische Vergleichs- und Diagnosearbeiten gestirkt werden.
Damit hétten auch die Schulleitungen die Chance, Einblicke in die Qualitéit der Lehre,
aber auch Einblicke in die Lernvoraussetzungen der Schiiler/innenschaft zu gewinnen.
Qualitditsarbeit wiirde erstmals sichtbar und verhandelbar. Damit hétten sich der verob-
jektivierbare Stand des Wissens iiber das Bildungswesen und vor allem auch das Quali-
tdtsbewusstsein wesentlich verbessert.

In der Summe sind also zwei Kernelemente der Interventionen sichtbar: solche der
Standardsicherung und solche der Qualitétssicherung auf schulischer Ebene iiber Autono-
miegewihrung und Evaluation, die wiederum im Kontext einer rechtlichen Veranderung
von Verantwortlichkeiten steht, die verwaltungstechnisch im Rahmen des New Public
Management platziert ist (s. dazu Dubs 1996; Schedler 1995). Hier geht es auch um
die Veranderung der Schulaufsicht, um neue Fiithrungsstrukturen, um die Entwicklung
eines Qualitatsrahmens fiir die Schulen und um Verfahren der internen und externen Eva-
luation. Sie konnten auf die schon langer laufenden Initiativen und Entwicklungen von
,»selbstiandigen Schulen® aufbauen (Berkemeyer 2010).!

2 Neue Steuerung im Rahmen des empirisch-analytischen Forschungsparadigmas
der school effectiveness-Forschung

Die Neue Steuerung steht im Kontext einer Auffassung, nach der Verdnderungen und
Entwicklungen im Bildungswesen auf der Grundlage ihrer nachgewiesenen Wirksam-
keit, also ,,evidence-based* erfolgen sollen. Diesem Anspruch muss sie sich konsequen-
terweise in gleicher Weise aussetzen. Das Erfolgskriterium ist dabei die Steigerung der
Lernergebnisse. Sie ordnet sich damit in den Kontext der school effectiveness-Forschung
ein, die sich mit der Pradiktion von Schulleistungen beschéftigt. Im Kontext eines umfas-
senden Wirkungsmodells miisste dann lokalisiert werden, welche ,,Wirkkraft* Verfahren
der Standarderreichung iiber flichendeckende Testverfahren zukommt, um Lernergeb-
nisse positiv zu beeinflussen.

Welche Modelle und Forschungsergebnisse stehen dabei zur Verfiigung? Als allge-
meines Wirkmodell hat sich das Input-Prozess-Output und Kontext-Modell der OECD
als hilfreich fiir die Ordnung der zentralen Faktorengruppen erwiesen. Bestmdglicher
Input, bestmogliche Prozesse und giinstige Kontexte fordern die Lernergebnisse, den
,Output®.

Welche Faktoren sind dabei entscheidend? Die Grundlinien moderner Antworten, wie
sie z.B. in der holldndischen Schulforschung formuliert werden (Creemers et al. 2000;
Creemers und Kyriakides 2008; Scheerens und Bosker 1997) sind erstaunlich einfach
und einhellig. Auf Seiten der Institution sind vor allem Zeitinvestitionen und inhaltliche
Lerngelegenheiten ausschlaggebend, die auf Makro-, Meso- und Mikroebene angesiedelt
sein konnen. Dazu kommen Qualitditsindikatoren des Angebotes, die auf Unterrichts-
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ebene (Helmke 2009) iiber verschiedene Studien, z. B. iiber Videostudien, immer wieder
erarbeitet wurden (Klieme et al. 2006, 2009): Es sind dies

ein effizientes und funktionales Klassenmanagement mit moglichst wenig Zeitverlust,
eine gute Strukturierung des Unterrichtes,

ein kognitiv aktivierender Unterricht,

eine gute Abstimmung des Unterrichtes auf die motivationalen und emotionalen
Bediirfnisse der Schiiler/innenschaft,

e cin Unterricht, der differenzierend und die Schiiler/innen beteiligend auf die Hetero-
genitit der Lernstéinde eingeht.

Quantitit und Qualitdt des Angebotes erweisen sich als die zentralen GroBlen, die die
Lernergebnisse bestimmen. Eine zweite grole Gruppe von Faktoren, die Lernergebnisse
beeinflussen, ist dann auf Schiiler/innenseite zu suchen. Kognitive Lernvoraussetzungen
und motivationale Konstellationen stehen dabei im Mittelpunkt. Sie beeinflussen die
Qualitadt der Nutzung von Lernangeboten. An der Schnittstelle von Angebot und Nutzung
zeigen sich zusitzliche Qualititsmerkmale. Sie bestehen in der Adaption von gewahrter
mit benotigter Lernzeit (Carroll 1963). Dieses Prozessmerkmal guten Unterrichts reali-
siert sich in aufeinander abgestimmten ko-konstruktiven Prozessen zwischen Lehrperso-
nen und Schiiler/innen (Reusser 1998).

Dieses Modell der Leistungswirksamkeit lieBe sich formalisieren (Fend 2008,
S.24ft):

(1) LE=f(A, N, A*N)
LE=Lernergebnisse
A=Angebot
N=Nutzung
(2) A=f(QuantA, QualA)
QuantA=Allokation von Zeit und Lerngelegenheiten
QualA=Qualitdtsmerkmale von Unterricht
(3) N=f(QantN, QualN)
QuantN =Zeitinvestititionen in Lernen
QualN=kognitive Lernvoraussetzung, Motivation
(4) A=N=Interaktion von Angebot und Nutzung (Adaptivitit)

Wenn also mehr und qualitativ bessere Angebote gemacht werden und diese mit mehr
Zeitinvestitionen und Motivation auf Schiiler/innenseite genutzt werden, dann resultieren
daraus auch Steigerungen der Lernergebnisse.

Die school effectiveness-Forschung, die hier angesprochen ist, konzentriert sich
schwerpunktmafBig auf den Kern des schulischen Geschehens, auf Lehren und Lernen.
Die Qualitdt der Mikrostruktur schulischer Lehrprozesse steht damit im Vordergrund (s.
dazu Creemers und Kyriakides 2008). Die Neue Steuerung scheint von dieser Ebene des
Handelns weit entfernt. Welchen Stellenwert konnen im Rahmen eines mikroorientier-
ten, quantitativ arbeitenden Modelldenkens aus der Makrosteuerung des Bildungswesens
kommende Standards und deren Testung fiir die Steigerung der Lernergebnisse haben?
Nach dem obigen Modell wire dies nur dann der Fall, wenn die Makrosteuerung Kern-
bedingungen fiir die Steigerung von Lernergebnissen beeinflussen wiirde.
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Die empirische Forschungslage dazu hat Maag Merki (2010) im Handbuch zur Neuen
Steuerung referiert. Sie ist nicht so eindeutig, wie man es wiinschen wiirde. Internatio-
nale Vergleiche sind eine zentrale Quelle, da in ihnen Variationen in Makrofaktoren des
Bildungswesens gefunden werden konnen. WoBmann (2002) hat die Datenbasis der
TIMSS-Studien genutzt, um zu tiberpriifen, welche Makrofaktoren einen Einfluss auf die
Leistungsergebnisse haben. Er glaubte nachweisen zu konnen, dass jene Lander anderen
iiberlegen sind, die standardisierte Messungen auf Abiturniveau eingerichtet haben. Bei
den MaBinahmen zur Stirkung der Schulautonomie war dies nicht der Fall. Doch auch
hier kovariierte das Instrument der zentralen Priifungen als Instrument auf der Makro-
ebene mit anderen Faktoren, so dass eine exakte kausale Zuordnung schwierig war. Ahn-
liches gilt fiir die Ubertragbarkeit von amerikanischen Studien zum ,.high stakes testing*,
wonach getestete Schulleistungen gravierende Konsequenzen fiir Lehrpersonen und auch
Schiiler/innen haben. Auf deutsche und Osterreichische Bildungssysteme sind die Ergeb-
nisse schon deshalb nicht iibertragbar, weil ein solches Testen bislang nicht umfassend
implementiert ist. Eine Ausnahme bilden jedoch die Abiturpriifungen in den meisten
Bundesldndern in Deutschland. Da sie noch nicht lange eingefiihrt wurden, eréffnet sich
die Chance, ihre Wirksamkeit zu tiberpriifen (Maag Merki 2010).

Bei einer kausalen Zuordnung miissten sich Faktoren auf der Makroebene auf Quanti-
tdt oder Qualitdt des Lernangebotes und die bestmdgliche Zeitnutzung auswirken. Sie
miissten das Qualititsbewusstsein in Bezug auf zu erreichende Lernziele stirken und so
zu einer Fokussierung der Lehranstrengungen und zu einer Stérkung der Lehrer/innenmo-
tivation fithren. Auf Schiiler/innenseite miisste nachgewiesen werden, dass mehr Motiva-
tion und Zeit in die Nutzung der besseren Lernangebote investiert werden.

Kompetenzzuwéchse miissten nach den Forschungen zu ,,school effectiveness* iiber
die Verdnderung jener proximalen Faktoren vermittelt werden, die mit Kompetenzstei-
gerungen zusammenhéngen. Auf diesem Hintergrund hat es die empirisch analytische
Forschung schwer, nachzuweisen, dass mit der neuen Standard-Governance auf Makro-
ebene Steigerungen in den Lernergebnissen auf der Mikroebene erzielt werden konnen.
Sie wird auf dem Hintergrund ihrer Forschungsansitze keine starken direkten Wirkungen
der neuen Steuerung auf Leistungsergebnisse vermuten und Hypothesen eher fiir indi-
rekte Wirkungen, vermittelt {iber die proximalen Faktoren, formulieren (Scheerens et al.
2000).

Der Nachweis der Wirksamkeit der Neuen Steuerung ist jedoch ein anspruchsvolles
Vorhaben und zwar nicht zuletzt deshalb, weil die wissenschaftlichen Kriterien, Wirkun-
gen nachzuweisen, sehr rigoros sind:

1. Ein empirischer Nachweis wire darauf angewiesen, ein quasi-experimentelles Design
zu realisieren, das Kontrollgruppen oder zumindest Vergleichsgruppen als Bezugs-
groBen erfordern wiirde und in einem Pre-Post-Testdesign positive Verdnderungen auf
der Mikroebene des unterrichtlichen Angebotes durch Makrofaktoren nachzuweisen
hitte. Wenn ein ganzes Bildungswesen von einer Neuen Steuerung betroffen ist, dann
fehlen diese Mdglichkeiten, es sei denn, die zeitliche Umstellung in verschiedenen
Sektoren des Bildungswesens bzw. in verschiedenen Landern kann dazu klug genutzt
werden. Ansonsten setzt dieser Ansatz den Vergleich mehrerer Bildungssysteme mit
unterschiedlichen Steuerungsmodalititen voraus. Durch die internationalen Schul-
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leistungsvergleiche ist allerdings die Datenlage so gut wie noch nie in der Geschichte
der Bildungsforschung.

2. Erfahrungsgemél lésst sich eine Intervention wie jene der ,,Standardmessung® nur
schwer als ,,reine* Variable isolieren. In der Regel sind solche Interventionen kon-
fundiert mit anderen Faktoren (curriculare Veranderungen, neue Lehrer/innenbildung,
finanzielle Ressourcen, rechtliche Kompetenzverteilungen). Besonders akut ist die-
ses Problem bei der Versuchung, Ergebnisse aus anderen Léndern auf das jeweilige
nationale Bildungssystem zu iibertragen. Einzelne Maflnahmen stehen in der Regel
in einem systemischen Kontext, im Kontext einer ,,stimmigen* Grammatik eines Bil-
dungswesens, der es erschwert, sie als Einzelvariablen zu isolieren und in ihren Wir-
kungen zu bewerten.

3. Entsprechende Implementationen auf Makroebene — wie z. B. jene der Standardmes-
sung — sind langfristige Unternehmungen; dies nicht nur was die Entwicklung, son-
dern auch was die Zeitrdume fiir Effekte angeht. Fortschritte werden jedoch haufig
schnell erwartet, und Reformen konnen nicht so lange hinausgeschoben werden, bis
entsprechende Forschungsergebnisse vorliegen. Damit besteht fiir ein Forschungs-
design die Gefahr, dass sich das ,,Treatment, also die Intervention in der Gestalt der
Steuerung des Bildungswesens, fortlaufend dndert.

Diese Schwierigkeiten der praktischen Realisierung von empirischen quantitativen Stu-
dien zur Wirksamkeit unterschiedlicher Makrofaktoren sprechen nicht grundsatzlich
gegen den empirisch-analytischen Ansatz. Sie dimpfen lediglich die Erwartung, klare
kausale Zuordnungen von Makrostrukturen zu Effekten auf der Lernebene finden zu
konnen und dies in einem Zeitrahmen, der mit den politischen Entscheidungen zu Ver-
anderungen im Bildungswesen kompatibel ist. Es diirfte sich aber lohnen, hier alle Mog-
lichkeiten auszuschopfen.?

Schwerer als die Schwierigkeiten der praktischen Realisierung klarer Wirksamkeits-
designs wiegt die theoretische Frage, wie die Mechanismen, die die erwilinschten Steige-
rungen in den Lernergebnissen bewirken kdnnten, gefunden und belegt werden konnen.
Die lange Wirkungskette von Standardformulierungen und daran gebundenen Testreihen
zu besseren Mathematikkenntnissen, Englischleistungen, Lese- oder Orthographieleis-
tungen auf Schiiler/innenebene erfordert eine Spezifizierung der vermittelnden Prozesse
zwischen der Makrosteuerung bis auf die Ebene der Kompetenzsteigerungen bei Schiile-
rinnen und Schiilern. Dazu bedarf es theoretischer Konzepte, die dies darstellbar machen.
Sie miissten dann Hypothesen ermdglichen, wie Unterschiede in der Makrosteuerung zu
Unterschieden auf der Mikroebene des Lehrens und Lernens fiihren. Das zentrale metho-
dische Problem ergibt sich aus der Forderung, fiir solche Vermittlungsprozesse empiri-
sche Belege zu erbringen.

3 Theoretische und methodische Beitrige von Governance-Konzepten zur
Wirksamkeitsanalyse

Bei der Suche nach theoretischen Konzepten, die bei der Autklarung von Wirkungsketten
zwischen der Makrosteuerung des Bildungswesens und Effekten auf der Schiiler/inne-
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nebene hilfreich sein konnten, sind Bildungsforscher/innen auf jene des Educational
Governance gestofen (s. bs. Altrichter et al. 2007; Altrichter und Maag Merki 2010; Ber-
kemeyer 2010). Sie weckten die Hoffnung, dass durch sie die Zusammenhinge zwischen
mehreren Steuerungsebenen des Bildungswesens dargestellt werden konnten, also auch
jene zwischen der auf Makroebene angesiedelten ,,Neuen Steuerung* und dem Mikro-
geschehen des Unterrichts.

Governance-Konzepte (Benz 2007) stammen aus der Politikwissenschaft, erheben
aber den Anspruch, Modelle zu sein, die hilfreich sind, um Regulierungsformen und das
Zusammenspiel von Institutionen, Akteuren und ihren Handlungsstrategien in allen Sek-
toren staatlicher Verantwortung zu beschreiben. Ob die Aufkldrung von Prozessen im
Rahmen von Institutionen, die durch die Governance-Konzepte beansprucht wird, auch
auf den Institutionsbereich Bildungswesen iibertragen werden kann, gilt es hier zu iiber-
priifen. Das Ziel besteht darin, theoretische Konzepte fiir die mogliche Wirksamkeit von
Makrosteuerungen zu finden, etwa jene von Standards, Tests und Evaluationsverfahren
(s. z.B. Heinrich 2007; Kussau und Briisemeister 2007; Langer 2008).

In der politologischen Diskussion werden seit geraumer Zeit die Grenzen staatlicher
Steuerung diskutiert. Staatliche Gesetzgebung und gesetzeskonformer Vollzug sind viel-
fach keine ausreichenden Erklarungen fiir gesellschaftliche und institutionelle Verande-
rungen mehr. Dies gilt fiir die Genese von Entscheidungen, die durch die formalisierten
Verfahren allein oft nicht verstehbar sind, und fiir deren Ergebnisse, die oft nicht mehr
durch schlichte Anweisungen durchsetzbar sind. Politik gilt bei prononcierten Vertreter/
innen der Governance-Konzepte als kultureller Prozess der interdependenten, netzwerk-
intensiven und interpretativen Wirklichkeitskonstruktion (Bevir und Rhodes 2010; Rho-
des 2010; Rhodes et al. 2009). Verstérkt gilt dies fiir die Wirkungsanalyse von politischen
MaBnahmen und deren Umsetzung in Verfahren der Wirklichkeitsgestaltung.

Die moderne Governanceforschung beschiftigt sich mit den interdependenten Interak-
tionen von Akteuren auf verschiedenen Handlungsebenen des politischen Entscheidungs-
prozesses, etwa jene im Umkreis der Europédischen Union. Deren prozessualer Gestalt,
Reflexion und Wertung sowie deren Folgewirkungen widmet sie ihre beobachtende Auf-
merksamkeit. Die Koppelung dieser Ebenen wird dabei besonders beachtet. Somit wird
der institutionelle Rahmen, in dem sich diese Prozesse abspielen, nicht ausgeblendet, son-
dern als Orientierungsfolie, ,,was eigentlich formell ablaufen miisste*, und als Regulie-
rungsgrofle vorausgesetzt. Zusétzlich liegt aber die Betonung darauf, dass die politischen
Prozesse und deren Umsetzungen von Akteuren (situated agents) erfolgt, die intelligent
wahrnehmen und préferenzengelenkt handeln. Diesen Prozessen wiren danach auch ins-
titutionelle Strategien wie jene der Neuen Steuerung im Bildungswesen ausgesetzt.

Governance ist somit ein Ansatz, um die Frage zu beantworten, wie sozialer Wandel
angesichts sich verdndernder staatlicher Regulierungen und angesichts sich verdndernder
sozialer Wirklichkeiten geschieht und wie dieser tiber neue emergente Regulierungen von
intelligenten Akteuren mitgestaltet wird. Die staatliche Regulierung wird damit insofern
,.verflissigt™, als sie mit neuen Strukturen, mit neuen Akteuren (z.B. den non-govern-
mental organizations), neuen Handlungsinstrumenten (z.B. Offentlichkeitsarbeit und
Monitoring) und neuen Legitimationsprozessen (etwa durch Partizipation) zu arbeiten
beginnt.
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Forschungsmethodisch sind damit auch neue Anspriiche verbunden. Die Aufmerksam-
keit hat sich jetzt neben der Analyse institutioneller Vorgaben darauf zu richten, wie die
Akteure auf den verschiedenen Handlungsebenen interagieren, wie sie sich aufeinander
beziehen, welche Wirklichkeiten sie gemeinsam oder getrennt konstruieren, welche Inter-
essen und Handlungslogiken sie jeweils folgen und welche ,,Neuerungen* sie als , findige
Akteure® (Joas 1996) dabei entwickeln. Die alten Dichotomisierungen in ,,Bottom up*
Verdnderung im Gegensatz zu ,,Top down* Strategien werden dabei ebenso in Netzwerke
und Interdependenzen verfeinert, wie die Dichotomie von zentral und lokal aufgelost
wird in das Zusammenspiel mehrerer Handlungsebenen. Eine wesentliche Komponente
dieser neuen Strategien und ihrer Erforschung ist die Betonung seiner subjektiven und
mentalen Komponenten. Subjektive Sichtweisen der Wirklichkeit und Interessen der
beteiligten Akteure kdnnten auch die neuen Steuerungsprozesse begleiten. Sie konnten
die offiziellen Zielsetzungen hemmen, fordern oder sie in moglicherweise ungewollte
Richtungen dréngen.

Lassen sich diese Konzepte nahtlos auf Bildungspolitik und Bildungsinstitutionen
iibertragen?

Einige Parallelen sind uniibersehbar. Die Publikationen der letzten Jahre, stellvertre-
tend fiir viele sei das ,,Handbuch Neue Steuerung im Schulsystem* (Altrichter und Maag
Merki 2010) genannt, belegen einen eminenten Fortschritt in den Konzepten, wie die
Steuerung des Bildungswesens verstanden werden kann. Sie ndhern sich denen der Gover-
nanceforschung an. Die klassische Dichotomie, die in der Wahrnehmung vieler Akteure
im Bildungswesen immer noch besteht, also jene zwischen einem politisch-administrati-
ven System (Rumpf 1966) und einer am Wohl des Kindes orientierten Lehrer/innenschaft,
hat sich in Konzepte differenzierter Interdependenzen bei der Steuerung des Bildungs-
wesens verfeinert. Auch die alleinige Konzentration auf die Schule oder den Unterricht
als Handlungsebenen der Reform trat zugunsten von Konzepten in den Hintergrund, die
alle Handlungsebenen beriicksichtigen, jene von der Politik bis zu den Schiilerinnen und
Schiilern. Die Mehrebenenstruktur der Analyse von Bildungsprozessen ist in der Analyse
von Bildungssystemen fest etabliert (Fend 2001, 2008). Auch die Orientierung an Akteu-
ren, an ihren Interessen und Wahrnehmungen im Rahmen institutioneller Strukturen ist
Teil neuer Konzeptualisierungen institutionalisierten Lehrens und Lernens. Im Anschluss
an die PISA-Ergebnisse in Deutschland hat sich zudem wie in der Governancetheorie
die Wahrnehmung eines politisch-administrativen Steuerungsdefizites aufgedrangt.
Die ,,alten* Instrumente der Qualititssicherung wie Schulaufsicht und Schulinspektion
waren danach nicht einmal in der Lage, die Leistungsfahigkeit des Bildungswesens zu
sehen, geschweige denn zu regulieren, so dass deren Dokumentation bei PISA als Schock
empfunden wurde. Der Zugzwang, in den die Bildungspolitik dadurch geraten ist, hat
dazu gefiihrt, dass die bildungspolitisch gestaltbaren Instrumente tiberdacht wurden. Sie
bestanden dann in den hier geschilderten Strukturen neuer Steuerung.

4 Epistemologische Grundlagen von School effectiveness und Governance

Wenn auf die hier geschilderte Weise school effectiveness-Forschung und Governance-
Konzepte einander gegeniiber gestellt werden, dann driangt sich die Einschitzung auf,



Die Wirksamkeit der Neuen Steuerung 15

den jeweiligen Ansétzen konnten unterschiedliche Auffassungen tiber den Charakter des
untersuchten Wirklichkeitsbereichs zugrunde liegen. In der school effectiveness-For-
schung erscheint die Wirklichkeit als ein Geflecht von Variablen, die auf ihre Wirksam-
keit hin tberpriift werden. Welche Handlungen ihnen zugrunde liegen, wird lediglich
indiziert, aber nicht substantiell expliziert. Sie kommen in den Operationalisierungen als
Faktoren zum Vorschein, ohne dass umfassend geklart wird, durch welche Handlungen
in einem institutionellen Kontext sie reguliert und eine faktorielle Ausprédgung erfahren.
,»Lests* oder ,,Nicht-Tests* sind schlicht zwei dichotome Auspragungen in einem Wir-
kungsgefiige, wenn es um deren priadiktive Kraft bei Leistungsvergleichen geht.

Systematische, die Wirklichkeit indizierende Forschung ist natiirlich auf solche Opera-
tionalisierungen und mathematischen Abbildungen angewiesen. Sie bedarf aber zusétzlich
theoretischer Konzepte, wie Handeln reguliert ist und wie die dadurch erzeugte Wirk-
lichkeit abgebildet werden kann. Die Governance-Forschung hat dafiir zwei Antworten
bereit: Handeln in Institutionen ist durch Regeln geleitet und durch kulturelle, akteurbe-
zogene Interpretationen inspiriert. Sie lasst damit die Spezifika des gestalteten humanen
Bereichs nicht implizit, wie dies zu tun eine rein quantitativ indizierende Forschung in
Versuchung ist, sondern macht sie auf dem Hintergrund ontologischer Grundannahmen
iiber den Charakter des Sozialen explizit. Bei wichtigen Vertreter/innen der Governan-
ceforschung, etwa bei Bevir und Rhodes (2010) ist dies der Fall. In der Abgrenzung der
kulturellen und sozialen Phdnomene von jenen der Naturwissenschaften wird dies schon
bei Max Weber (1947) artikuliert. Danach gilt es, soziale Handlungsmodelle explizit zu
machen und den Gesellschaftsbereich von den intentionalen und interpretativen humanen
Strukturen her zu rekonstruieren.

Dies gilt auch fiir das soziale und kulturelle Feld von Bildungsinstitutionen. Die Unter-
richtsforschung und Bildungsforschung haben es mit einem Bereich zu tun, der durch
menschliche Handlungen und Uberzeugungen kreiert worden ist und durch den Riick-
gang auf diese nicht nur erklirbar, sondern auch verstehbar ist. Der Bildungsbereich hat
somit eine verstehensorientierte, akteurorientierte und institutionsorientierte Dimension.
Die wissenschaftliche Analyse des Kulturbereichs ,.Bildungswesen® besteht deshalb darin
zu sehen, welche institutionelle Gestalt es hat (Fend 2006b), wie diese historisch entstan-
den (Fend 2006a) ist und in welchen Prozessen es sich realisiert (Fend 2008). Bildungs-
forschung ist damit auch eine Empirie der Gestaltungsprozesse bei der ,,Herstellung* von
Lernergebnissen. Damit wird sie zu einer Empirie der Prozesse und der Ergebnisse.

Die Weiterentwicklung einer Theorie des Bildungswesens hat zu einer theoretischen
und metatheoretischen Architektur gefiihrt, in der Schulen als institutionelle Akteure der
Humangestaltung bzw. Menschenbildung betrachtet werden. Das Handeln der Einzel-
individuen steht dabei im Rahmen von gesellschaftlich vereinbarten und durchgesetzten
Regelungen, es ist normativ reguliertes Zusammenhandeln, das von Regelungen, spezia-
lisiertem Personal und kulturellen Ressourcen getragen ist. Bildungssysteme sind damit
institutionelle Akteure, die im Auftrage externer Akteure handeln und iiber Lehren und
Lernen als wiinschenswert definierte psychische Dispositionen in der nachwachsenden
Generation ,,erzeugen®. Sie leisten {iber die Kulturvermittlung gleichzeitig ,,Humange-
staltung®, ,,Seelenarbeit* und ,,Menschenbildung® im Sinne der Férderung von Wissen,
Kompetenzen, psychischen Ressourcen und Werten. Als institutionelle Akteure kénnen
sie agieren, wenn sie drei Kernstrukturen zeigen: Programme des Lehrens, institutionelle
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Regelsysteme sowie Kompetenzen und ,, Techniken®, das Programm auszufiihren. ,,School
is about changing people, making human kind, fabricating human kind®, so beschrieb
Popkewitz in einem Ziircher Vortrag im Jahre 2005 die Struktur des Bildungswesens.

Schulen sind danach institutionell regulierte, von internen und externen Akteuren
gestaltete sowie interpretativ getragene Handlungszusammenhénge, um ein inhaltliches
Kulturprogramm in der nachfolgenden Generation zu realisieren und um diese in einer
komplexen, arbeitsteiligen Gesellschaft handlungsfédhig zu machen. An diese Kernauf-
gaben sind mehrere andere — wie die der sozialen Allokation und der politischen Stabili-
sierung der Gesellschaft — mehr oder weniger konfliktreich angebunden.

Eine Standardsicherung ist Teil des institutionellen Regelsystems. Sie ist human
geschaffen, in einen groBeren institutionellen Rahmen eingebettet, wird von Akteuren
interpretiert und umgesetzt und von anderen rezipiert und transformiert.

Von den institutionellen Regelungen her ist der schulische Handlungszusammenhang
differenziert in mehrere Handlungs- und Verantwortungsebenen (Makro-, Meso- und
Mikroebenen). Auf allen Ebenen sind Akteure am Werk, die intellegibel und interessen-
geleitet ihre Aufgaben interpretieren und ressourcengestiitzt ausiiben. Das Konzept der
Rekontextualisierung verweist dabei darauf, dass in diesem hierarchischen, aber von
oben nach unten und von unten nach oben durchlissigen System regelgeleitete Formen
des Zusammenhandelns auf der jeweiligen Verantwortungsebene (z.B. in der Schule, im
Klassenzimmer) entstehen, die je besondere Handlungsinstrumente und Kompetenzen
erfordern (Fend 2008, S.34ff.).

Auch diese Merkmale von Bildungssystemen im Allgemeinen treffen auf Standard-
sicherungen zu. Sie werden als professionelle Instrumente geschaffen, gesetzgeberisch
abgesichert und auf mehreren Ebenen jeweils umgestaltet und auf die Interessen und
Moglichkeiten der Akteure hin rekontextualisiert.

Das Kerngeschehen im Bildungswesen spielt sich zwischen den operativen Akteuren
— den Lehrenden und Lernenden — ab. Hinter den lehrenden Akteuren steht jedoch eine
kontrollierende und unterstiitzende Institution mit einem groBen Kulturprogramm, das
mit lernenden Systemen synchronisiert werden soll. Das lernende System, seine indivi-
duelle Lernfdhigkeit, seine neuralen Strukturen und emotionalen Regulierungsprozesse
nimmt das schulische Programm unterschiedlich schnell und perfekt auf und wird damit
ein immer kompetenterer Kulturteilnehmer. Angebotsquantitdt und Angebotsqualitét
sind dabei jeweils unterschiedlich adaptiv zur Nutzungskompetenz und zur Nutzungs-
motivation. Lehren bedeutet damit, in unzdhligen Prozessen der Ko-Konstruktion ein
adaptives Verhiltnis von Lernangeboten und Nutzungschancen herzustellen.® Auf einer
solchen operativen Ebene muss eine Standardsicherung ankommen, wenn sie wirksam
werden soll. Wie dies geschehen kann, gilt es im Rahmen eines solchen Paradigmas zu
erforschen.

In dieser Prozessdarstellung zeigt sich eine gute Kompatibilitdt der epistemologi-
schen Grundannahmen der Governance-Konzepte und ihrem Verstidndnis von Standard-
sicherung mit den Besonderheiten der Gestaltung von Schule als kultureller Praxis im
Mehrebenensystem. Governance-Konzepte werden dann zu einem Teilaspekt schultheo-
retischer Modelle, die in den epistemologischen Grundannahmen konvergieren.

Die methodischen Ansétze der empirischen school effectiveness-Forschung artiku-
lieren diese epistemologischen Grundlagen héufig nicht explizit. Dadurch wurde ihnen
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von der Seite qualitativer Sozialforschung gelegentlich unterstellt, sie huldigten einem
naturwissenschaftsnahen Kausalitdtsmodell und déchten iiber die Wirksamkeit neuer
Unterrichtskonzepte oder Steuerungskonzepte des Bildungswesen wie tiber die Wirksam-
keit einer neuen Medizin. Analog sollte danach in moglichst sauberen experimentellen
Designs tiberpriift werden, wie die neue Steuerung ,,wirkt*.

Experimentelles Denken, Strategien der Operationalisierung und empirische Kausal-
analysen sind als formale Handlungsstrategien der methodisch geleiteten Fehlerreduktion
von Aussagen bei wissenschaftlichen domainiibergreifenden Arbeiten essentiell. Sie sind
Teil einer sauberen Methodik in allen quantitativ arbeitenden Wissenschaften. Zusétz-
lich gilt es jedoch, die Besonderheiten verschiedener Wirklichkeitsbereiche zu beachten.
Die Erforschung der sozialen und kulturellen Wirklichkeit legt ein anderes Verstandnis
der Prozesse und Handlungsregulierung nahe als die Erforschung der Natur. Kausali-
titen resultieren in soziokulturellen Doménen aus Handlungsmodellen, Institutionsmo-
dellen, interpretativen Modellen und Akteurmodellen, die die Naturwissenschaften nicht
kennen.

Die Suche nach empirischen Zusammenhéingen, etwa jene nach der Wirksamkeit von
Neuen Steuerungsformen, muss von solchen Modellen geleitet sein. Das gleiche gilt,
wenn empirische Relationen gefunden werden. Thre Interpretation muss auf die obigen
Modelle zuriickgreifen. Sie diirfen nicht als ,,blinde” Relationen, die dann kausal inter-
pretiert werden, stehen bleiben.

5 Lange Wirkungsketten im Kontext schultheoretischer Modelle

Die entscheidende Frage nach der Fruchtbarkeit der institutionstheoretischen, handlungs-
theoretischen und mehrebenentheoretischen Konzeption von Schule ist in diesem Bei-
trag die, ob sie hilfreich ist, um die erwahnte lange Wirkungskette von Regulierungen
auf der Makroebene bis zur Rekontextualisierung des schulischen Angebotes auf der
Nutzungsebene der Schiiler/innen zu iiberbriicken (s. den Kontext von Standardisierung
und ihrer Umsetzung Oelkers und Reusser 2008). Welchen Stellenwert haben in einem
solchen Modell die Standardverpflichtungen und deren Uberpriifung durch objektive
Testverfahren fiir die Steigerung der Lernergebnisse? Die Beantwortung dieser Frage ist
der Test dafiir, wie produktiv schultheoretische Konzepte und die in ihnen eingelagerten
governancetheoretischen Konzepte sind, um neue Hypothesen und Forschungsansitze zu
entwickeln.

Sie kdnnen in der Tat, so die hier formulierte Hypothese, auf Wege der ,, Wirksamkeit*
verweisen, die einem vorschnell quantifizierenden Ansatz verborgen bleiben. Dazu ver-
helfen folgende Strategien.

1. Der obige Ansatz der Konzeptualisierung des Bildungswesens als institutioneller
Akteur* ermdglicht in einem ersten Schritt eine bessere Beschreibung der Grofiinterven-
tion ,,Standardsicherung®. Dabei wird schon sichtbar, dass ihre Wirkungen und Neben-
wirkungen von der Konfiguration von Instrumenten und rechtlichen Regelungen bzw. von
Investitionen in begleitende Maflnahmen der Unterstiitzung abhéngen (s. Abb. 1).

Hinter diesem Standardunternehmen und deren Testung stehen namlich zwei kulturelle
,,Kreationen“. Einmal erfordern sie politische Entscheidungen und rechtlich-institutio-
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RECHTLICHE REGELUNGEN DER DURCHFUHRUNG UND FOLGEN
Low stakes High stakes High stakes
fiir Schiiler/innen fiir Lehrpersonen
INSTRUMENTE | intern Formative Klassenarbeiten
DER lehrerabhiingig Evaluation mit Noten und
ERGEBNIS- und Berechtigungen
MESSUNG curriculumnah
extern Vergleichsarbeiten Zentralabitur
klasseniiber- Aufgabenstellun- Aufgabenstellun-
greifend und gen durch gen durch
curriculumnah Vertreter/innen der Vertreter/innen der
Lehrerschaft Lehrerschaft
extern Standardtestungen Standardisierte Standardtestungen
testbasiert und Reifepriifung mit
curriculum- Klassenkennung
iibergreifend

Abb. 1: Kombination von rechtlichen Regelungen und Instrumenten der Standardmessung

nelle Regelungen dariiber, wer was unter welchen Bedingungen mit welchen Folgen prii-
fen darf. Dafiir gibt es mehrere Alternativen. Testungen konnen eingesetzt werden, damit
die Lehrperson iiber den Lernfortschritt von Schiilerinnen und Schiilern informiert ist.
Die Ergebnisse kdnnen dann nur der Unterrichtsplanung dienen und keine Konsequenzen
fiir Noten oder Abschliisse haben. Vergleichsarbeiten von Leistungen iiber Klassen hin-
weg konnen wiederum sehr unterschiedlichen Zwecken dienen. Sie enthalten ein gerin-
ges personliches Risiko (low stakes), wenn sie nur einem systembezogenen Monitoring
dienen. Die politische Fithrung eines Landes kann davon aber betroffen sein, wenn sich
wiederholt zeigt, dass es die Politik nicht schafft, Verbesserungen in der Leistungsfahig-
keit des Bildungswesens zu erzielen. Fiir den einzelnen Schiiler und die einzelne Schii-
lerin sind solche Testungen risikolos. Dies ist dann nicht der Fall, wenn Tests zu Noten
fithren oder Teil von Abschlusspriifungen sind und damit die Zukunft der Schiiler/innen
in der Gestalt von Berechtigungen betroffen ist. Fiir Lehrpersonen sind dann hohe Kon-
sequenzen (high stakes) mit Testungen verbunden, wenn sie Hinweise auf die Leistungen
ihrer Schulklasse geben, in der sie lange unterrichtet haben und die somit ihre Kompetenz
als Lehrende auf den Priifstand stellen.

Je nach Testungsart (intern oder extern, standardisiert oder lehrerabhdngig) und je nach
den damit verbundenen Konsequenzen gehen die betroffenen Akteure unterschiedlich mit
den Ergebnissen um. Wenn man die Wirksamkeit einer standardorientierten und testba-
sierten Steuerung untersuchen will, ist es somit ganz entscheidend, diese Intervention
prézise zu beschreiben, um Hypothesen zu bilden, wie sie bei unterschiedlicher Ausge-
staltung ,,wirkt®, d. h. in Schiiler/innenleistungen umgesetzt wird.

2. Das Mehrebenenkonzept der Handlungsverantwortungen und der auf jeder Ebene
erfolgenden Rekontextualisierung durch interessengeleitete, verstehende und problem-
16sende Akteure ermdglicht nicht nur, sondern fordert zwingend dazu auf, die Verarbei-
tungsformen von durch Politik und Verwaltung geschaffenen Regulierungsprozessen, also
von Vorgaben der Makroebene, auf der schulischen und unterrichtlichen Ebenen zu unter-
suchen (s. z.B. Freudenthaler und Specht 2006; Grabensberger et al. 2008; Grillitsch
2010). Zu wissen, wie Lehrpersonen die Standardsetzungen und Testverfahren rekon-
textualisieren, ob und wie sie diese in ihre Unterrichtsgestaltung einflieBen lassen, gehort
zum Kern einer Wirksamkeitsanalyse.
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Dass dies von erfolgreichen Forschungsantragen im Rahmen des eingangs angespro-
chenen Schwerpunktprogramms ,,Systemsteuerung® mehr oder weniger explizit bertick-
sichtigt wird, zeigt folgende Passage iiber die vermutete Bedeutung einer standardisierten
Testungsstrategie: ,,Die Verantwortung der Schulen und Lehrkrifte fiir Bildungsqualitét
wird mit standardbasierten Tests gestérkt; gleichzeitig wird deutlich, dass die Schulen
diese Verantwortung im Rahmen institutioneller Regelstrukturen wahrnehmen, die ihrer-
seits einem Wandel unterliegen. So verlagert sich die Funktion der bislang hauptsichlich
formalbiirokratisch positionierten und agierenden Schulaufsichten in Richtung auf unter-
stiitzende, beratende aber auch kontrollierende Tétigkeiten. Damit dndert sich das Gefiige
der institutionellen Regelung von Qualitdtsentwicklung im Schulsystem grundlegend
— insbesondere auch in Hinblick auf die Koordination zwischen den verantwortlichen
Akteuren in der Schule (Lehrkréfte; Schulleitung) und der Schulaufsicht. Die Verlagerung
von Verantwortung und Entscheidungskompetenz auf die Schule im Rahmen der Schul-
autonomie gilt als eine komplementéire Entwicklung zur testbasierten Schulreform.*

3. Im Rahmen der oben beschriebenen Rekontextualisierungstheorie ergibt sich
die iiberraschende Hypothese, dass Regulierungen auf der Makroebene direkt auf die
Mikroebene durchschlagen konnen, wenn es sich z. B. um high-stakes Testungen mit klas-
seniibergreifenden Instrumenten handelt. Dann enthalten diese fiir Schiiler/innen Regeln
und Bedingungen dafiir, wie sie erwiinschte Abschliisse erreichen koénnen. Wenn die
Standards extern formuliert und extern getestet werden, konnen Schiiler/innen das Errei-
chen der Schulabschlussziele nicht dadurch erleichtern, dass sie Druck auf die Lehrper-
son, nicht zu streng zu sein, oder Druck auf die Mitschiiler/innen ausiiben, die Maf3stabe
der Anstrengung nicht zu hoch zu setzen. Wenn die Leistungsstandards extern gesetzt
und gepriift werden, dann verédndern sich auch die Interpretationen und Handlungsstrate-
gien von Lehrpersonen. Fiir sie hat dann eine hohe Erwartungshaltung und ein intensives
Bemiihen, dem Schiiler oder der Schiilerin moglichst viel beizubringen, damit er oder
sie einen Abschluss schafft, einen anderen Stellenwert, als wenn sie selbst die Standards
setzt und deren Erfiillung selber priifen muss. Im ersten Fall kann sie glaubhaft als Coach
im Schiiler/inneninteresse handeln, im zweiten wird sie gleichzeitig zum Richter {iber
die Schulkarriere einer Schiilerin oder eines Schiilers. Es wire schlieBBlich denkbar, dass
selbst bei weniger konsequenzenreichen Standardtestungen die schlichte Formulierung,
Uberpriifung und Dokumentation von Standards, das Qualititsbewusstsein in bisher nicht
dagewesenem Mafle vergroBert. Wenn dies durch entsprechende Kompetenzvergleiche
noch regional oder lokal differenziert aussagekréftig gemacht wiirde und auf die Lern-
voraussetzungen hin spezifiziert werden konnte, dann kdnnte das Bewusstsein geschérft
werden, was mdglich ist und anderswo Wirklichkeit geworden ist. Uniibersehbar sind
dies bislang nur Annahmen.

Aber nicht nur Hypothesen tiber direkte Wirkungspfade von der Makro- auf die Mikro-
ebene konnen formuliert werden, sondern auch solche dartiber, wie Akteure Mal3nahmen
neutralisieren und unwirksam machen kénnen.’ Nicht zuletzt lassen sich im Rahmen des
Rekontextualisierungsparadigmas auch unbeabsichtigte Nebenwirkungen systematisch
erforschen. Lehrpersonen sind, wenn schlechte Testleistungen in ihrer Klasse gravierende
Folgen fiir ihre eigene berufliche Situation haben (bei sogenanntem high-stake testing mit
Folgen fiir Bezahlung, Anstellung und Beforderung), nicht schicksalhaft einer solchen
Situation ausgeliefert. Sie haben das Interesse zu bestehen und gute Konsequenzen ihres
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Berufshandelns zu erleben, sei dies ein schlichtes Lob, sei dies eine Gehaltserh6hung, sei
dies eine Beforderung. Aus dem Zusammentreffen externer Testungen mit beruflichen
Interessen von Lehrpersonen und Schulen konnen vielfaltige Nebenwirkungen resultie-
ren (Bellmann und Weil3 2009): Auf Unterrichtsebene besteht die Moglichkeit, dass Lehr-
personen die Unterrichtszeit auf jene Lernbereiche konzentrieren, die getestet werden.
Gleichzeitig konnen sie sich bemiihen, die besondere Art von Aufgaben zu iiben, die
bei standardisierten Tests {iblich sind. Aber auch Hilfen wihrend der Testdurchfiihrung
und nachtrégliche Korrekturen von Testbogen sind denkbar. Neue Methoden mit unsiche-
rem Erfolg werden Lehrpersonen, deren berufliches Schicksal von den Testergebnissen
abhingt, seltener wagen einzusetzen.

Aber auch ganze Schulen, deren Ansehen von den Testleistungen der Schiiler/innen-
schaft beeinflusst ist, werden Strategien entwickeln, um in der Offentlichkeit ein mdglichst
gutes Erscheinungsbild zu erzeugen. Die wichtigste ist die, moglichst leistungsstarke
Schiiler/innen zu rekrutieren und sich von leistungsschwachen zu entlasten. Bei der Test-
durchfithrung sind ebenfalls einige ,, Tricks® denkbar, z.B. leistungsschwache Schiiler/
innen mit mehr oder weniger guten Griinden von den Tests auszuschlieen. Wenn Schul-
evaluationen anstehen, sind ebenfalls viele Strategien einsetzbar, um das Erscheinungs-
bild (,,window dressing*) zu optimieren. Schulfeste, Dekorationen, attraktive Gestaltung
des Umfeldes fiir die Evaluator/innen, aulergewohnliche Initiativen usw. kdnnen das
Image der Schule positiv beeinflussen, ohne dass damit reale und nachhaltige Wirkungen
auf die Lernergebnisse erzielt werden.

Als nicht-intendierter Effekt dieser Steuerungsmafinahmen konnte damit sogar nach-
haltig die padagogische Grundhaltung der Lehrer/innenschaft beschadigt werden. Thre
professionelle Konzentration auf den Unterricht konnte durch die dauernde Beschéfti-
gung mit professionsfremden Aufgaben und die unterrichtsferne Verteilung von Ressour-
cen leiden. Letztlich wiire es sogar denkbar, dass Uberlebensstrategien im Beruf wirksam
werden, die sich an AuBerlichkeiten der Darstellung orientieren, von der Wahrnehmung
von MiBtrauen der Offentlichkeit gepriigt sind und deshalb zu defensiven Reaktionen auf
mogliche Gefahren hin fiihren. Nach Bellmann und Wei3 (2009) gibt es Hinweise, dass
im amerikanischen Raum solche Prozesse im Umkreis von high-stakes testing beobacht-
bar sind. Ob dies auch im deutschen Sprachraum der Fall ist oder sein wird, ist eine zu
iiberpriifende Hypothese. Deren Formulierung und ihre Uberpriifung sind von dem iiber-
geordneten theoretischen und methodischen Konzept geprigt, dass Akteure ,,intelligent*
mit institutionellen Vorgaben umgehen, also von einem Konzept der Rekontextualisie-
rung von Rahmenbedingungen ihres aktuellen beruflichen Handelns.

6 Methodische Schlussfolgerungen

Aus diesem Konzept der Analyse neuer Steuerung ergibt sich konsequenterweise nicht
nur die Legitimitét, sondern die fiir anwendungsorientierte Erkenntnisinteressen zwin-
gende Notwendigkeit von Fallstudien und von interpretativen Verfahren. Natiirlich miis-
sen auch diese Methoden Qualitétskriterien entsprechen, etwa im Design klug auf die
Fragestellung angepasste kontrastierende Fallanalysen sein und im interpretativen Ver-
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fahren kontextualisierte und vergleichende Rekonstruktionen von Mentalititen und inte-
ressengeleiteten Interpretationen enthalten.

Dabei darf aber auch eine Gefahr nicht iibersehen werden, wenn sich Studien auf Nut-
zungs- und Akzeptanzfragen bzw. auf Transformationsfragen bildungspolitischer Maf3-
nahmen konzentrieren und dabei lediglich Fallstudien durchgefiihrt werden. Sie konnten,
wenn sie nur in Prozessanalysen verbleiben, den Bezug zu den erwiinschten Veranderun-
gen verlieren: den Bezug zur Verbesserung der Lernergebnisse und der tiberfachlichen
Wirkungen des Bildungswesens. Um sie aus der Beschrankung auf Sonderkonstellationen,
etwa aus bevorzugten Umstdnden eines Modellversuchs, herauszufiihren und generalisie-
rungsfahig zu machen, wéren nach einer sensiblen Prozessanalyse wieder reprasentative
Fragestellungen und korrespondierende Forschungen nétig. Dies gilt sowohl fiir eine
Quantifizierung der Rekontextualisierung als auch fiir die Lernergebnisse. Somit sind
dann wieder ,,harte* Daten und représentative Studien zur Lernwirksamkeit und zu den
erzieherischen Wirkungen erforderlich, deren Ergebnisse aber handlungstheoretisch zu
rekonstruieren wéren.

So miissen sich die Traditionen der school effectiveness-Forschung und die der hand-
lungs-, akteur- und institutionsorientierten Prozessanalyse ergéinzen, um zusammen am
Rationalitatskonzept der evidence-based (oder zumindest evidence-inspired) policy im
Bezug auf die Weiterentwicklung des Bildungswesens zu arbeiten. Dieses muss sich
letztlich an den positiven Wirkungen bei Lernergebnissen und Personlichkeitsentwick-
lungen von Schiilerinnen und Schiilern messen lassen. Gestaltungsinstrumente sind somit
auch hier immer wieder an den durch sie geschaffenen und beobachtbaren Wirklichkeiten
(Fend 2006b, S.177) zu iberpriifen. Dies erfordert zwingend einen Methodenpluralis-
mus. Interpretative Prozessanalysen, die Aufschluss iiber ,,Mechanismen® geben, sind
ebenso unerlisslich wie sozialwissenschaftliche Wirkungsanalysen, die den Fokus auf die
Ergebnisse legen, in der Interpretation der Ergebnisse sich aber von interpretativen und
handlungsorientierten Prozessanalysen leiten lassen.

Anmerkung: Der Artikel fufit auf dem Manuskript eines Vortrags bei der Tagung ,,Strategien
zur Erforschung der Governance im Bildungswesen®, die vom 25.-26. November 2010 an der
Johannes Kepler Universitdt Linz stattfand. Weitere Beitrdge zum Thema finden sich im Band
,,Educational Governance als Forschungsperspektive. Strategien, Methoden und Forschungsansit-
ze in interdisziplindrer Perspektive®, der von Katharina Maag Merki, Roman Langer und Herbert
Altrichter im Verlag fiir Sozialwissenschaften, Wiesbaden herausgegeben wird.

Anmerkungen

1 Fragen der Steigerung von Equity und Equality sind davon allerdings nicht beriihrt. Dazu
sollen andere Instrumente verhelfen, etwa die Verdnderung der Schulstrukturen, die Verlange-
rung gemeinsamen Lernens und Vermeidung von Leistungsgruppierungen, die Abschaffung
der Klassenwiederholung, die Abschaffung der Querversetzung in Schulformen, die Stirkung
der Elternrechte iiber freie Schulwahl usw.

Um die empirische Untersuchung und Untersuchbarkeit dieser letzten Fragen soll es im
Folgenden nicht gehen. Es soll die neue Standardsicherung iiber die jeweiligen Verfahren der
Kompetenzmessung fiir New Governance als Paradigma herangezogen werden. Sie ist gewis-
sermafen die grofe Intervention zur Steigerung der Lernergebnisse in Schulen.
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2 Dass wissenschaftliche Studien mit diesen Problemen auch produktiv umgehen kdnnen, zeigt
die Gesamtschulforschung der 1970er Jahre (Bund-Lander-Kommission fiir Bildungsplanung
und Forschungsforderung 1982; Fend 1982)

3 Siehe das Forschungsprogramm im LOEWE-Zentrum des DIPF: Center for Individual
Development and Adaptive Education — www.dipf.de.

4  Das Paradigma des akteurzentrierten Institutionalismus (Scharpf 2000) ist dafiir eine wichtige
Leitperspektive.

5 Siehe dazu das Projekt ,,Rekonstruktion von Prozessen der Implementation von Bildungsstan-
dards auf Schulebene*, das von Barbara Asbrand und Mitarbeiterinnen auf der Linzer Tagung
Htrategien zur Erforschung von Governance im Bildungswesen(25.-26.11.2010) présentiert
wurde.
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