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Christian Briiggemann

Datenbasiertes Management
als Steuerungsversprechen
der Regionalisierungspolitik im Bildungswesen

Zusammenfassung: Kommunalverwaltungen, so das Kernanliegen der gegenwartigen
Regionalisierungspolitik, sollen sich durch Bildungsmanagement von einer passiven
Schulverwaltung zu aktiven Koordinierungsinstanzen fir alle Bildungsbereiche entwi-
ckeln. Der kommunalen Bildungsberichterstattung wird dabei die Funktion zugeschrie-
ben, Abstimmungsprozesse zu versachlichen und Entscheidungen zu fundieren. Mittels
einer Fallstudie werden Entstehung, Rezeption und Nutzen kommunaler Bildungsberichte
untersucht. Die Ergebnisse zeigen, dass die Kommune zwar mit viel Aufwand Berichte
erstellt, diese jedoch kaum zur Kenntnis genommen, geschweige denn fir kommunal-
politische Entscheidungen herangezogen werden. Sie dienen vielmehr dazu, die Kom-
munalverwaltung als bildungspolitisch verantwortlichen und handlungsfahigen Akteur
symbolisch zu legitimieren.

Schlagworte: Bildungslandschaften, Kommunales Bildungsmanagement, Kommunales
Bildungsmonitoring, Kommunaler Bildungsbericht, Evidenzbasierte Bildungspolitik

1. Einleitung

In der Bildungsforschung wird mit Regionalisierung im Bildungswesen ein Reform-
prozess bezeichnet, der unterhalb der Ebene von Bund und Léndern, aber oberhalb der
Ebene einzelner Finrichtungen ansetzt und auf eine bessere Koordination zwischen Bil-
dungsorganisationen abzielt (Emmerich, 2010; Jungermann, Manitius & Berkemeyer,
2015; Niedlich, 2020; Ratermann & Stébe-Blossey, 2012). Zahlreiche Problemla-
gen — so die Erwartung — kénnen durch die wechselseitige Wahrmehmung der an ih-
rer Bearbeitung beteiligten Akteure, den Austausch von Wissen und die Optimierung
von Abstimmungsprozessen nur vor Ort angemessen bearbeitet werden. Entsprechende
Forderprogramme firmieren unter den sloganartigen Begriffen Bildungsregionen, Bil-
dungslandschaften oder Bildungsnetzwerke (vgl. Gaus, 2014 sowie Niedlich, 2020,
S.207-285 und Sendzik, 2020, S. 4-17).! Die Programme sind Ausdruck einer pro-
jektformigen Kontextsteuerung von Bund und Lindern: Kommunen bewerben sich auf

1 Mit der Bezeichnung Slogan folge ich Gaus (2014). Mattern und Lindner sprechen von einer
»eigenartigen Figur™ (2015, S. 81), Stolz von einem ,,Container-Begriff™ (2012, S. 21) und
Wischmann in Anlehnung an Laclau und Mouffe von einem ,leeren Signifikanten* (2014,
S.77). Zu den Koordinierungsproblemen der zahlreichen Bundes- und Landesforderungen
siche Schlee (2019).
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eine befristete finanzielle Férderung (i. d. R. von Personalstellen) und verpflichten sich,
Steuerungsgruppen zu etablieren, Geschiftsstellen einzurichten, Netzwerke aufzubauen
und Konferenzen zu organisieren. Zu den wesentlichen Motivkonstellationen dieser
Politik gehdren der Abbau von Bildungsbenachteiligung, die Erhéhung der Standort-
attraktivitit, die Bewiltigung des Fachkriftemangels sowie die Forderung von Betei-
ligungsmoglichkeiten und biirgerschaftlichem Engagement (Gaus, 2014, S. 107; Stolz,
2012, S. 21).

Im Gegensatz zu weisungsgebundenen Pflichtaufgaben ohne Ermessensspielraum
und pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben (z. B. Schultragerschaft oder Aufgaben der
Jugendhilfe) ist der Aufbau von Bildungslandschaften eine freiwillige Selbstverwal-
tungsaufgabe der Kommunen. Mit der i.d.R. befristeten Programmférderung ist die
Hoffnung verbunden, dass entsprechende Strukturen und Aktivititen nach ihrem Ende
weitergefithrt und einmal geschaffene Stellen verstetigt werden. Das Ergebnis der Re-
gionalisierungspolitik wire dann, dass sich Kommunen freiwillig als Koordinierungs-
instanzen im Bildungsbereich engagieren, ohne dass eine Strukturverinderung des
Bildungssystems stattfinden muss — gerade dies scheint die Attraktivitdt der Reform
auszumachen (Emmerich, 2010, S. 359).

Programmatischer Fluchtpunkt der Regionalisierung im Bildungswesen ist der Auf-
bau kommunaler Koordinierungsstrukturen, wobei sich durch die umfangreiche For-
derung des Bundes das Modell eines datenbasierten kommunalen Bildungsmanagements
durchzusetzen scheint (Niedlich, 2020, S. 285). 2009 wird der Begriff Kommunales Bil-
dungsmanagement, kurz KBM, durch das BMBF-Modellprogramm ,Lernen vor Ort’
(2009-2014) etabliert und erfihrt zum Ende der fiinfjihrigen Programmlaufzeit eine
Erweiterung um das Adjektiv datenbasiert, kurz DKBM. Seit 2015 werden neun Trans-
feragenturen geférdert, die als Diffusionsagenten fungieren und die Ergebnisse des Mo-
dellprogramms durch Beratung und Begleitung in die Fliache tragen sollen (BMBF,
2013). Kommunen, die an ,Lernen vor Ort° teilgenommen haben, werden zu Erfolgs-
modellen erklért, deren Konzepte von den Agenturen als Transfergegenstinde im Sinne
von best practice bundesweit zur Verfiigung gestellt werden sollen. Zusitzlich werden
durch das Programm ,Bildung integriert® seit 2016 in iiber 100 Kommunen Stellen fiir
Bildungsmanagement und -monitoring geschatfen (BMBF, 2015). Wihrend bei ,Ler-
nen vor Ort* neben den Feldern Management und Monitoring auch weitere Handlungs-
felder gefordert wurden, wird in der sich anschlieBenden Transferinitiative die Daten-
basierung des Bildungsmanagements fokussiert, denn ,,Grundlage jeder Entscheidung
und jeden Handelns im Rahmen des DKBM bilden die Daten des Bildungsmonitorings*
(DLR, 2015, S. 16; Hervorh. d. Verf.). Bildungsberichterstattung gilt fortan als zwin-
gendeVoraussetzung fiir ein gelingendes Bildungsmanagement (Wagner & Weishaupt
2014, S. 201) und wird damit zum zentralen Steuerungsversprechen der gegenwértigen
Regionalisierungsdebatte. Die umfangreiche Férderung kommunalen Bildungsmonito-
rings kann als Beitrag zur ,,Datafizierung* des Bildungswesens verstanden werden (vgl.
Hartong & Nikolai in der Einleitung zu diesem Heft; Grek, Maroy & Verger, 2021).
Kommunale Bildungsberichte sollen, analog zu nationalen Bildungsberichten, eine Art
Gesamtschau der aktuellen Bildungslage liefern und so eine malgeblich auf Daten ba-
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sierende Handlungs- und Entscheidungsfindung erméglichen. Zwischen 2008 und 2020
wurden bundesweit ca. 200 kommunale Bildungsberichte verdffentlicht.?

Jenseits ambitionierter Erwartungen ist tiber Rezeption und Nutzen kommunaler
Bildungsberichterstattung wenig bekannt (Hermstein, Berkemeyer & Abendroth, 2018).
Der vorliegende Beitrag setzt hier an und untersucht die Etablierung datenbasierten kom-
munalen Bildungsmanagements anhand einer Fallstudie. Im Zentrum steht die Frage
nach der Wirkung kommunaler Bildungsberichterstattung. Zunéchst werden drei For-
schungsperspektiven gegeniibergestellt: Programmatische Annahmen tiber den Nutzen
kommunalen Bildungsmonitorings werden abgegrenzt von Beitragen zu nicht intendier-
ten Nebenfolgen datenbasierter Steuerung und neoinstitutionalistischen Theorieansit-
zen. Dabei werden sowohl konzeptionell-theoretische Beitrége als auch empirische Ar-
beiten knapp skizziert und zu Arbeitshypothesen verdichtet. Im Anschluss wird anhand
einer Fallstudie basierend auf Interviews und Dokumentenanalysen die Entstehung
kommunalen Bildungsmanagements kontextualisiert. Es wird untersucht, wie kom-
munale Bildungsberichte in der Fallkommune rezipiert und genutzt werden. SchlieBlich
werden die Ergebnisse im Hinblick auf ihre Passung zu den zuvor gebildeten Arbeits-
hypothesen eingeordnet.

2. Forschungsperspektiven auf kommunale Bildungsberichterstattung
2.1 Kommunale Bildungsberichterstattung als Steuerungshilfe

Aus programmatischer Perspektive dient kommunale Bildungsberichterstattung der Da-
tenbasierung von Diskussionen und Entscheidungen. Entsprechende wissenschaftliche
Konzeptionen entstehen im Kontext wissenschaftlicher Begleitforschungen der oben
genannten Bundesprogramme (siehe insbes. Arbeitsgruppe ,Lernen vor Ort‘, 2016;
Déobert & Weishaupt, 2015; Euler et al., 2016) und stehen in der Tradition der Ge-
samtkonzeption der Bildungsberichterstattung der Kultusministerkonferenz (vgl. Kon-
sortium Bildungsberichterstattung, 2005). Bildungsberichterstattung liefert demnach
die Wissensgrundlage fiir die Entwicklung, Begriindung und ggf. Korrektur politisch-
administrativer Steuerungsmafinahmen. Das Bildungswesen werde durch die Versffent-
lichung von Bildungsberichten ,transparent gemacht” (Dobert & Weishaupt, 2015,
S. 14), trage zur Versachlichung von Entscheidungsprozessen bei und wirke damit der
Gefahr entgegen, dass diese ,,auf Intuition, Spekulation und tradierten Routinen* (Euler
& Sloane, 2015, S. 5) aufbauen.

Die Arbeitsgruppe ,Lernen vor Ort* (2016) analysiert im Rahmen einer umfang-
reichen Begleitforschung zum gleichnamigen Bundesprogramm Bildungsmonitoring
als eine von Aushandlungsprozessen gepriagte soziale Arena, die durch die Verdffent-
lichung von Bildungsberichten als ,,Schaltstelle” fiir kommunales Bildungsmanage-
ment fungiert (Lindner, Niedlich, Klausing, Liithi & Briisemeister, 2016, S. 63—64).

2 Eigene Berechnung basierend auf Briiggemann & Tegge (2018).
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Die Autorinnen und Autoren betonen zwar die Unberechenbarkeit sozialer Aushand-
lungsprozesse und damit die potentielle Ergebnisoffenheit kommunalen Bildungsmoni-
torings,? kommen aber auf der Basis ihrer Fallstudien zu dem Ergebnis, dass im Rah-
men des Bildungsmonitorings Akteure miteinander diskutieren und so wechselseitig
ihre jeweiligen Orientierungen kennen und nachzuvollziehen lernen, wodurch schlieB3-
lich Diskussionen versachlicht und Strategieentscheidungen angeregt werden (Arbeits-
gruppe ,Lernen vor Ort*, 2016, S. 12; Lindner et al., 2016, S. 64). Bildungsberichte, so
die Schlussfolgerung, machen Bildungslandschaften ,,darstellbar und erfahrbar* (Brii-
semeister, 2018, S. 103), das Monitoring entwickele sich im Projektverlauf zum ,,be-
gehrten Experten® (Opper, 2016, S. 132) und werde von maligeblichen Entscheidungs-
personen ,,als relevant angesehen® (Niedlich, Klausing & Rédler, 2016, S. 260).

Die an diese Perspektive anschlieffende Arbeitshypothese 1 geht davon aus, dass
kommunale Bildungsberichterstattung (ggf. vermittelt iiber konflikthafte Aushandlungs-
prozesse) Kooperation zwischen Bildungsakteuren fordert, dffentliche und politische
Diskussionen sachlich fundiert und politisch-administrative Entscheidungen prdgt.

2.2 Kommunale Bildungsberichterstattung und nicht intendierte Nebenfolgen

Neben der programmatisch ausgerichteten Literatur, die den Nutzen kommunalen Bil-
dungsmonitorings zu plausibilisieren versucht, setzt sich eine andere Perspektive mit
den Ambivalenzen dieser Reformversuche auseinander und versucht, die Risiken und
Nebenwirkungen evidenzbasierter bzw. datengetriebener Steuerung zu bestimmen
(Bellmann & Weil, 2009; Bellmann, 2016; Hartong, 2018; Heinrich, 2015; Bormann,
Hartong & Hohne, 2018). Gemeinsamer Nenner beider Perspektiven ist die Uberzeu-
gung einer grundsitzlichen Wirksamkeit des im Rahmen von Bildungsmonitoring pro-
duzierten Wissens. Im Kontrast zu programmatischen Arbeiten wird davon ausgegan-
gen, dass Bildungsmonitoring nicht priméir ein Wissen tiber Wirkungszusammenhinge
produziert, sondern ein Wissen, das durch seine dffentliche Darstellung und Kommuni-
kation unterschiedlich aufgenommen und rezipiert wird und in diesem Prozess nicht
intendierte Nebenfolgen bzw. Korruptionsphanomene produziert (Bellmann & Miiller,
2011, Bellmann, 2018).

Anstatt Kommunikation zu erméglichen und Diskussionen anzuregen wird an-
genommen, dass Monitoringdaten 6ffentlich und politisch gefiihrte Debatten sowie pro-
fessionell-padagogische Reflexionen tiberfliissig machen, womit alles was nicht mess-
bar sei aus dem Blick gerate (Karcher, 2018). Timm (2018) konstatiert im Rahmen
einer Dokumentenanalyse zu ,Lernen vor Ort* am Beispiel der Stadt Lubeck, dass die
Konzentration von kommunalen Projektressourcen auf kommunale Bildungsbericht-

3 Die Rekonstruktion konflikthafter Aushandlungsprozesse in sozialen Arenen bietet sich eben-
falls fiir die Analyse nicht intendierter Nebenfolgen an (siche 2.2), diese werden allerdings
im Rahmen der Begleitforschung kaum thematisiert (Hinweise finden sich bei Opper, 2016,
S. 115-123).
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erstattung mit einer SchlieBung von Diskursarenen einhergehe, da Praktiken der Da-
tengenerierung und -abstimmung an die Stelle von fachiibergreifenden Diskussions-
zusammenhéngen und normativer Konsensbildung treten. Forschler (2018) kommt im
Rahmen einer Diskursanalyse zu dem Ergebnis, dass kommunales Bildungsmonitoring
Okonomisierungsprozessen Vorschub leiste und sieht Bildungsakteure der Gefahr einer
dauverhaften Kontrolle ausgesetzt. Demnach kénnte Bildungsberichterstattung die an-
hand von Fallstudien zu Bildungslandschaften beobachtete zunehmende Wettbewerbs-
orientierung (vgl. Duveneck, 2016; Schmachtel, 2017) innerhalb und zwischen Kom-
munen noch verstirken.

Die diese Perspektive aufnehmende Arbeitshypothese 2 geht davon aus, dass Bil-
dungsorganisationen ihre Ziele und Aktivitdten einseitig an den in den Bildungsberich-
ten dargestellten Indikatoren und Kennzahlen ausrichten, dass sich der Wettbewerb
zwischen Bildungsanbietern sowie zwischen Kommunen verschdrft und demokratisch
legitimierte Gremien (wie z. B. kommunale Fachausschiisse) durch datenbasierte Bil-
dungsplanung bevormundet werden.

2.3 Kommunale Bildungsberichterstattung als Steuerungsmythos

Eine dritte Perspektive lenkt den Fokus von der gewollten oder ungewollten Wirkung
von Bildungsberichterstattung auf ihre Legitimititsfunktion fiir die Kommunalver-
waltung. Nach Meyer & Rowan (1977) entstehen dort, wo Wirkungszusammenhénge
zwischen Aktivitidt und Ergebnis nicht eindeutig bestimmt werden kénnen, rationali-
sierte Mythen. Ein Mythos kombiniert eine wiinschenswerte soziale Zielvorstellung mit
einem scheinbar geeigneten Mittel dieses Ziel zu erreichen. Da der vermeintliche Zu-
sammenhang zwischen Mitteleinsatz und Zielerreichung aber nicht direkt beobachtet
werden kann, geniigt die zeremonielle Anpassung von Formalstrukturen, um den Er-
wartungen der Umwelt gerecht und damit als legitime Organisation anerkannt zu wer-
den. Die Aufnahme von neuen Techniken und Prozeduren erfolgt unabhingig von ihrer
ZweckmiBigkeit:

Unabhingig von strikten Effizienzkriterien und tatsichlichem Nutzen, etablieren
solche institutionalisierten Techniken eine Organisation als angemessen, rational
und modern. Thr Gebrauch signalisiert Verantwortlichkeit und vermeidet Vorwiirfe
der Nachlassigkeit. (Meyer & Rowan, 2009, S. 33; vgl. auch Radtke, 2009, S. 156)

Organisationen versuchen zudem, die Evaluation der eigenen Leistungsfahigkeit mog-
lichst zu vermeiden, d. h. die Funktionsweise der aufgebauten Strukturen einer Uberprii-
fung zu entziehen und so von den entstehenden Inkonsistenten und Anomalien zwischen
der Formalstruktur und den tatsichlichen Aktivititen abzulenken (Meyer & Rowan,
1977). Diese als policy-practice decoupling bezeichnete Entkopplungsstrategie ermog-
licht es Organisationen legitimierende Formalstrukturen zu erhalten, wihrend die tat-
sdchlichen Aktivititen davon unabhingig durch praktische Erwidgungen bestimmt wer-
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den. Daran anschlieend verweisen jlingere Arbeiten auf eine Entkopplung zwischen
Mittel und Zweck. Als means-ends decoupling wird bezeichnet, wenn konkrete Ak-
tivititen (bspw. aufgrund zunehmender Transparenz, Evaluation und Rechenschafts-
pflicht) zwar implementiert werden, jedoch nicht dem eigentlichen Organisationszweck
dienen, sondern zum Selbstzweck werden (Bromley & Powell, 2012). Auf Prozesse
der Entkopplung und Mythenbildung wurde in Arbeiten tiber Bildungslandschaften und
Bildungsnetzwerke wiederholt hingewiesen (siehe u.a. Maykus, 2012; Stolz, Schalk-
hauBer & Taubig, 2011; Taubig, 2013; Schmachtel, 2016, 2017), kommunale Bildungs-
berichterstattung wurde aus dieser Perspektive bisher nicht thematisiert.

Neoinstitutionalistischen Annahmen folgend geht Arbeitshypothese 3 davon aus,
dass datenbasiertes Bildungsmanagement in Form kommunaler Bildungsberichterstat-
tung jene Legitimitdt produziert, die es der Kommunalverwaltung ermaglicht, sich
als moderne Bildungslandschaft zu prdsentieren und dies unabhdngig davon, ob pro-
grammseitig intendierte Wirkungen tatsdchlich eintreten.

Die Arbeitshypothesen folgen dem Ziel einer heuristischen Abgrenzung und schlie-
en sich nicht notwendigerweise gegenseitig aus. Erstens ist denkbar, dass auf Basis
kommunaler Bildungsberichterstattung — wie es programmatische Annahmen nahele-
gen — sachliche Diskussion gefiihrt und politisch-administrative Entscheidungen ge-
troffen werden und gleichzeitig nicht intendierte Nebenwirkungen z. B. eine einseitige
Fixierung auf Kennzahlen zuungunsten von nicht quantifizierbaren Wissensbestanden
auftreten konnen. Zweitens ist es moglich, dass kommunales Bildungsmanagement des-
halb als angemessen und wiinschenswert wahrgenommen wird, d. h. an Legitimitit ge-
winnt, weil angestoBlen durch das Bildungsmonitoring Defizite in der Bildungsange-
botsstruktur aufgedeckt und bearbeitet werden. Drittens konnte gerade die Entkopplung
von Formalstruktur und tatséchlichen Aktivititen — wie die neoinstitutionalistische
Sichtweise vermutet — zu ungewiinschten Effekten fithren, wenn z. B. im Rahmen von
Bildungsberichterstattung nicht wie erhofft mehr Kooperation stattfindet, sondern statt-
dessen Konkurrenz zwischen Bildungsorganisationen zunimmt. Im Folgenden wird
die Passung der vorgestellten Perspektiven und den daraus abgeleiteten Erwartungen
an die Wirkungsweise kommunaler Bildungsberichte im Hinblick auf einen konkreten
Einzelfall untersucht, ohne jedoch davon auszugehen, dass sich die Arbeitshypothesen
zwangslaufig widersprechen.

3. Kommunale Bildungsberichterstattung zwischen
Steuerungsanspruch und Mythenbildung

3.1 Fallanalyse

Bei der anonymisierten Fallkommune handelt es sich um einen lindlich geprégten, an
eine Grofstadt angrenzenden Landkreis, der sich gemessen an Wirtschaftsstirke und
Lebensqualitit im bundesweiten Mittelfeld befindet. Der Kreis hat seit 2009 an ,Ler-
nen vor Ort* sowie weiteren Bundes- und Landesprogrammen zur Férderung von kom-
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munalen Koordinierungsaktivititen im Bildungswesen teilgenommen und ein kom-
munales Bildungsbiiro mit Bildungsmonitoring eingerichtet. Die Kommune gehort
damit aus Sicht des BMBF zu den Vorreitern kommunalen Bildungsmanagements und
gilt im Sinne der Transferinitiative als Beispiel guter Praxis (vgl. BMBF, 2013, 2015).
Nach Auslaufen von ,Lernen vor Ort* wurde das Bildungsbiiro durch dauerhafte Finan-
zierung mit kommunalen Mitteln verstetigt. Das Bildungsbiiro hat zwischen 2009 und
2019 drei kommunale Bildungsberichte verdffentlicht.

Die Fallanalyse rekonstruiert die Etablierung des Bildungsbiiros und den Prozess
der Erstellung, Verdffentlichung und Verwendung kommunaler Bildungsberichte in
einem Zeitraum von ca. zehn Jahren mit Beginn der Einrichtung des Bildungsbiiros im
Jahr 2009 bis heute. Trianguliert wurden eine Dokumenten- und eine Interviewanalyse.
Den Dokumentenkorpus bilden drei Dokumentengruppen. Erstens, alle durch das kom-
munale Bildungsbiiro verantworteten Produkte (Berichte, Studien, Konzepte, Proto-
kolle, Prasentationen) sowie der Newsletter des Bildungsbiiros (N = 38; code DP, DN).
Zweitens, Protokolle der fiir Bildungsfragen zustindigen kommunalen Fachausschiisse
(Schul-, Jugendhilfe-, Sozial- und Kulturausschuss; N = 92; code DA). Drittens, Ar-
tikel der filhrenden Wochenzeitung des Landkreises, die die Schlagworter Bildungs-
region, Bildungslandschaft, ,Lernen vor Ort®, Bildungsmanagement, Bildungsbiiro, Bil-
dungsbericht, Bildungsberichterstattung oder Bildungsmonitoring beinhalten (N = 89;
code DZ).

Der Interviewkorpus besteht aus leitfadengestiitzten Interviews mit kommunalen
Expert*innen (N = 11; code IV). Ausgewihlt wurden Personen, die durch ihre eigene
Involviertheit als Mitarbeitende der Kommunalverwaltung tiber manifestes Experten-
wissen verfiigen (vgl. Koch, 2016): die Leitungen der fiir Schule sowie fiir Jugendhilfe
und Soziales zustindigen Fachbereiche; die Leitungen des Schul-, Jugend- und Sozial-
amts; die ehemalige und aktuelle Leitung des Bildungsbiiros; (ehemalige) Mitarbeitende
des Bildungsbiiros sowie Mitarbeitende aus den Feldern der Jugendarbeit und Kinder-
tagesstitten-Fachberatung. Die Interviews wurden zwischen Oktober 2019 und Mirz
2020 gefiihrt und vollstidndig transkribiert. Die Auswertung der Dokumente und Inter-
views erfolgte anhand der strukturierenden qualitativen Inhaltsanalyse (vgl. Steigleder,
2008, S. 188—190 in Anlehnung an Mayring, 2015).

3.2 Etablierung kommunaler Bildungsberichterstattung

Der Aufbau eines kommunalen Bildungsmanagements und -monitorings beginnt in der
Fallkommune mit der Antragstellung und erfolgreichen Einwerbung des Bundespro-
gramms ,Lernen vor Ort‘. Der im Folgenden skizzierte Organisationsaufbau samt Funk-
tionszuweisungen entspricht weitestgehend den programmseitig entwickelten Konzep-
ten kommunalen Bildungsmanagements (vgl. DLR, 2011, 2015): Mit Projektbeginn
werden ein mit mehreren Personalstellen besetztes Bildungsbiiro im Schulamt und eine
Steuerungsgruppe bestehend aus Amts- und Fachbereichsleitungen sowie Vertreter*in-
nen von Landesschulbehorde, Industrie- und Handelskammer, Berufsschule, Agentur
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fiir Arbeit und kreisangehdrigen Stadten und Gemeinden eingerichtet. Dariiber hin-
aus entstehen mehrere thematische Netzwerke, die sich spezifischen Handlungsfeldern
(z.B. der Gestaltung von Ubergingen in den Beruf) widmen. Eine jihrlich stattfindende
Bildungskonferenz adressiert padagogische Fachkrifte mit Vortragen und Workshops.
Das diesem Modell zugrundliegende Steuerungsverstiandnis veranschaulicht der Land-
kreis in einem Schaubild (DP-13): Der Steuerungsgruppe wird die Funktion ,,strategi-
sche Steuerung®, dem Bildungsbiiro sowie den Netzwerken die Funktion ,,Umsetzung*
und den regelmifig stattfindenden Bildungskonferenzen die Funktion ,,Partizipation®
zugewiesen. Das Bildungsmonitoring unterstreicht die strategische Ebene als hori-
zontale Klammer und ist damit als Bindeglied zwischen strategischer Steuerung und
Umsetzung gedacht. Nach eigenem Selbstverstindnis betreibt das Bildungsbiiro durch
die Gremien- und Netzwerkarbeit ,,Educational Governance™ (DP-9), zentral sei das
Zusammenwirken aller Akteure als Gegenbegriff zur hierarchischen Steuerung durch
einen einzelnen Akteur. Die Mitarbeitenden des Bildungsbiiros sehen ihre Rolle darin,
Informationen zu sammeln und weiterzugeben sowie einen Raum fiir Austausch und
gemeinsame Projektarbeit zu schaffen (IV-6, 7, 9).

Im Rahmen der Forderung durch ,Lernen vor Ort* wird programmseitig von allen
teilnehmenden Kommunen die Erstellung eines kommunalen Bildungsberichts erwar-
tet, der vor Ort die Datengrundlage fiir die Gestaltung des Bildungswesens schaffen soll.
Der kommunalen Fachéffentlichkeit wird der Bildungsbericht analog zur Programm-
semantik als ,kommunales Steuerungsinstrument® vorgestellt, mit Hilfe von Daten soll
Bildung ,,verlédsslich geplant und gesteuert™ werden (DP-1). In der Fallkommune ent-
stehen im Projektzeitraum zwei Bildungsberichte, ein dritter Bericht wird einige Jahre
nach Auslaufen der Forderung erstellt.

Die Bildungsberichte werden maBigeblich durch eine eigens geschaffene Stelle fiir
Bildungsmonitoring geschrieben. Aufbau, Indikatoren und Kennzahlen orientieren sich
an der nationalen Bildungsberichterstattung. Das Deutsche Institut fiir Internationale
Padagogische Forschung vermittelt im Rahmen von Handreichungen und Schulungen,
welche Daten zur Verfiigung stehen und wie kommunale Bildungsberichte aufgebaut
werden sollten. Ziel ist es, moglichst viele Kennzahlen und Indikatoren darzustellen:
Die fur die Berichterstattung zustindigen Personen verbringen mehrere Monate damit,
Sekundirdaten zu sammeln, aufzubereiten und zu visualisieren (IV-1, 6, 9).# Die Dar-
stellung basiert auf Graphiken und Tabellen, die jeweils durch einen Begleittext erklért
und ergiinzt werden. Andere Amter und Abteilungen sind auf Anfrage einer Zuarbeit
eher zuriickhaltend oder abwehrend. Vereinzelt werden Stellen oder Organisationen wie
z.B. die Fachberatung fiir frithkindliche Bildung, die auBBerschulische Jugendarbeit oder
eine Lehrkraft einer berufsbildenden Schule in die Berichterstattung einbezogen.

4  Es werden insbesondere Sekundirdaten der Statistischen Amter von Bund und Lindern ver-
wendet. In geringem Umfang werden Daten der Bundesagentur fiir Arbeit, der Kammern, des
Deutschen Instituts fiir Erwachsenenbildung, der Bibliotheksstatistik, anderer Amter inner-
halb der Kreisverwaltung, lokaler Bildungsanbieter sowie vom Bildungsbiiro selbst ermittelte
Projektdaten in die Berichterstattung einbezogen.
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Der zweite Bildungsbericht erscheint zum Ende der Laufzeit von ,Lernen vor Ort‘ und
widmet ein einleitendes Kapitel dem durch das Bildungsbiiro und die Steuerungsgruppe
entwickelte Bildungskonzept des Kreises. Allerdings wird weder spezifiziert, wer fiir
die Umsetzung der in dem Konzept entwickelten Ziele zustindig sein soll, noch erfolgt
eine Verkniipfung zwischen dem Bildungskonzept und den in dem Bericht verwendeten
Kennzahlen, sodass eine datenbasierte Zieliiberpriiffung kaum méglich ist. Als wesent-
liche Innovation des zweiten Berichtes wird die Formulierung von Handlungsempfeh-
lungen hervorgehoben, auf die das Bildungsbiiro bei der Erstellung des ersten Berich-
tes noch bewusst verzichtet hatte. Die Entwicklung von ,,auf objektiven Daten‘ (DP-9)
beruhenden Empfehlungen wird von der Steuerungsgruppe beschlossen, da nach Ver-
Sffentlichung des ersten Berichtes Unklarheit dariiber bestand, wie dieser Verwendung
finden sollte. Man hatte zwar einen Bildungsbericht erstellt, musste aber feststellen,
dass daraus keine Hinweise fiir die Gestaltung des Bildungswesens abgeleitet werden
konnten (IV-4, 9). Die Handlungsempfehlungen fiir den zweiten Bericht werden im Bil-
dungsbiiro entwickelt und durch die Verwaltungsleitung sowie die Steuerungsgruppe
diskutiert und gepriift, wobei insbesondere darauf geachtet wird, dass Kann-Formulie-
rungen gewihlt werden, die sowohl von Amtern und Abteilungen innerhalb der Verwal-
tung als auch von verwaltungsexternen Bildungsakteuren als Diskussionsanregung und
nicht als Handlungsanweisung verstanden werden sollen (IV-9). Die Handlungsemp-
fehlungen sind eher allgemein gehalten und variieren stark in thren Abstraktionsniveaus
z.B. zwischen einem lose formulierten Appell an ein partnerschaftliches Verhiltnis zwi-
schen padagogischen Fachkriften und Lehrkréften und der konkreten Forderung nach
mehr Fortbildungsangeboten fiir Sprachforderkrifte (DP-9). Etwa die Hilfte der Hand-
lungsempfehlungen formulieren Auftrige an das kommunale Bildungsmanagement
(z.B. den weiteren Ausbau der Netzwerkarbeit oder die Erstellung themenspezifischer
Datenanalysen) und kdnnen damit auch als indirekte Forderung nach einer Verstetigung
des Bildungsbiiros und einer Ausweitung des Bildungsmonitorings verstanden werden.

Bei der Erstellung des dritten Bildungsberichts wird von der Formulierung von
Handlungsempfehlungen wieder Abstand genommen, da die Verwaltungsmitarbeiten-
den und die Steuerungsgruppe bemerken, dass die Empfehlungen des zweiten Be-
richts — trotz Vorstellung auf einer Bildungskonferenz und im Rahmen mehrerer Aus-
gaben des Newsletters — weitestgehend ignoriert wurden (IV-6, 9). Weder hatten die
adressierten verwaltungsexternen Stellen, Organisationen und Initiativen eine Reaktion
auf die Empfehlungen gezeigt, noch hatten andere Amter oder Abteilungen innerhalb
der Kommunalverwaltung auf die sie betreffenden Empfehlungen reagiert. Aufgrund
dieser erniichternden Erfahrung setzen die Mitarbeitenden des Bildungsbiiros im Zuge
der Erstellung des dritten Bildungsberichts die Hoffnung darauf, dass die vorgestellten
Daten in Gremien und Netzwerken besprochen werden und die Bildungsanbietenden im
Anschluss selber Handlungsempfehlungen entwickeln.
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3.3 Rezeption und Nutzen kommunaler Bildungsberichte

Fiir den Zeitraum 2009 bis 2019 wurden im Archiv der Wochenzeitung 89 Zeitungs-
artikel identifiziert, die sich auf die Aktivititen des Bildungsmanagements und der
Bildungsberichterstattung beziehen. Die meisten Artikel berichten tiber Veranstaltun-
gen und andere Projekte des Bildungsbiiros, insbesondere im Bereich der naturwis-
senschaftlichen Bildung. Durch aktive Offentlichkeitsarbeit erreicht das Bildungsbiiro
damit eine fast durchgingige Prisenz in der Lokalzeitung. Auf die Bildungsbericht-
erstattung wird hingegen in lediglich fiinf Artikeln Bezug genommen (DZ-21, 23, 28,
32, 38). Ein Artikel listet etwa ein Dutzend ausgewdhlte Statistiken in Form von Stich-
punkten, in zwei Artikeln erfolgt ein Verweis auf eine einzelne dem Bildungsbericht
entnommene Kennzahl. In einem weiteren Artikel wird die Leitung des Bildungsbiiros
zitiert, die betont, dass der Bildungsbericht zeige, dass der Landkreis im Vergleich mit
anderen Kommunen gut abschneide. Eine sich auf die Befunde der Berichterstattung
stiitzende inhaltliche Argumentation wird in nur einem einzigen Artikel deutlich, der die
Betreuungsquote im vorschulischen Bereich vor dem Hintergrund des Rechtsanspruchs
auf Kindertagesbetreuung als unzureichend markiert. Der Artikel kntipft allerdings an
eine Debatte an, die schon Jahre zuvor durch eine Verdffentlichung des Jugendamts aus-
geldst wurde und auch in den Folgejahren ohne weiteren Bezug zur Bildungsbericht-
erstattung gefiihrt wird, da die Jugendhilfeplanung entsprechende Quoten eigenstindig
aktualisiert.

Mehr Aufmerksamkeit erfihrt die Bildungsberichterstattung hingegen im kom-
munalen Schulausschuss. Hier zeigt sich im Hinblick auf die Rezeption der drei Bil-
dungsberichte ein einheitliches Muster (DA-14, 25, 41). Der Bildungsbericht wird den
Ausschussmitgliedern zur Kenntnis (nicht zur Abstimmung) gegeben und vor Verdt-
fentlichung als Tagungsordnungspunkt einer Ausschusssitzung diskutiert. Von einigen
Ausschussmitgliedern werden selektiv einzelne Themen (z. B. Ganztagsschule oder Ju-
gendarbeit) als wichtig gewlirdigt oder einzelne Daten als beachtenswert oder beunru-
higend markiert (z.B. Schulabbriiche). In einigen wenigen Kommentaren wird zudem
Handlungsbedarf angemahnt (z.B. im Feld der Sprachférderung). Es werden jedoch
weder Ziele oder Priorititen formuliert, noch Handlungsmaglichkeiten erdrtert.

In den Interviews mit kommunalen Expert*innen wird deutlich, dass die Bildungs-
berichterstattung — aus Sicht derjenigen, die sie verantworten — keine der erhofften Wir-
kungen zeigt. Weder Personen, die fiir das Bildungsmonitoring zustindig sind, noch die
Leitung des Bildungsbiiros oder die Fachbereichsleitungen erwihnen Situationen oder
Beispiele, in denen mit Bezug zu Ergebnissen der Bildungsberichterstattung eine De-
batte initiiert, eine Maflnahme entwickelt oder eine Entscheidung fundiert wurde. Die
Verwaltungsmitarbeitenden finden es grundsitzlich wichtig, auf Daten zuriickgreifen
zu kénnen und berichten davon, dass der Bildungsbericht hier und da beeindruckt habe,
sind sich aber keiner Auswirkungen der Berichterstattung auf bildungspolitische bzw.
padagogische Entscheidungen oder Malnahmen bewusst und kdnnen auch sonst keinen
konkreten Nutzen der Berichterstattung benennen. Man zeigt sich insgesamt von der
ausbleibenden Rezeption enttduscht oder stellt die Brauchbarkeit von Bildungsbericht-
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erstattung gar grundsitzlich in Frage. Als Begriindungsmuster fiir ausbleibende Rezep-
tion und den als gering eingestuften Nutzen wird aufgefiihrt, dass die Kommunalpolitik
nicht interessiert genug sei oder die Verwaltung gegeniiber zahlreichen Akteuren, ins-
besondere Schulen, keine Weisungsbefugnis habe (IV-4, 6, 9). Da das Bildungsbiiro
niemanden zwingen, sondern nur Impulse setzen kénne, hitten insbesondere die Hand-
lungsempfehlungen der Berichte keine Wirkung gezeigt. Warum auch jene Handlungs-
empfehlungen nicht bearbeitet wurden, die in der Zustindigkeit der Verwaltung liegen,
bleibt in den Interviews offen.

Aus Sicht der ehemaligen Fachbereichsleitung habe die Berichterstattung keine De-
fizite aufgedeckt, da der Landkreis im Vergleich zum Landesdurchschnitt nicht auffalle
(IV-4). In der Wahmehmung der fiir die Erstellung der Bildungsberichte zustindigen
Mitarbeiter*innen wurden die Berichte zu stark zur Selbstdarstellung genutzt, weshalb
deutlichere Defizitzuschreibungen verhindert oder in Uberarbeitungsschleifen ,,weich-
gespiilt™ (IV-9, IV-1) worden seien. Ferner sei die Haltung der kreisangehorigen Ge-
meinden ein Problem, da sich diese dem Einfluss des Bildungsbiiros aktiv entzogen
hitten, um intrakommunale Vergleiche zu vermeiden. Mitarbeitende anderer Verwal-
tungseinheiten, wie z. B. die Sozialamtsleitung oder die Fachberatung fiir Kindertages-
statten, finden es grundsétzlich wichtig, dass ihre jeweiligen Zustindigkeitsbereiche
durch Thematisierung im Bildungsbericht als Teil der Bildungslandschaft erwihnt wer-
den, sehen jedoch keine weitere Verwendung fiir den Bericht, da sie fiir ihre Arbeitsfel-
der tiber aktuellere und detailliertere Informationen verfiigen (IV-2, 5, 11). Die Berichte
enthielten zwar viele Daten, aber zu wenige Kontextinformationen. Es wird auBerdem
bemingelt, dass die Berichte nicht von einem Problem oder einer Frage her gedacht
werden und notgedrungen zu allgemein seien.

Das insgesamt geringe Interesse an der Bildungsberichterstattung dokumentiert sich
auch in den Riickmeldungen zu einer kurzen elektronischen Befragung des Bildungs-
biiros im Vorfeld zur Erstellung des dritten Bildungsberichtes. Auf Fragen zur Verwen-
dung der ersten zwei Bildungsberichte sowie ihren weiteren Interessen und Anliegen
bzgl. des dritten Bildungsberichts geben die befragten Leitungen von weiterfilhrenden
Schulen, Kindertagesstitten sowie Biirgermeister*innen der kreisangehdrigen Kom-
munen an, dass die Bildungsberichte von thnen nicht verwendet worden sein, sie seien
zu allgemein gehalten und zu umfangreich. Aus Sicht der fiir die Umfrage zustindigen
Leitung des Bildungsbiiros sei den Befragten vermutlich erst aufgrund der Umfrage auf-
gefallen, dass sie einen Bildungsbericht im Regal stehen hitten (IV-9).

4. Fazit: ,,Die Kommune, die was auf sich hilt,
schreibt Bildungsberichte*

Kommunale Bildungsberichterstattung soll Kommunen in die Lage versetzen, Trans-
parenz iber Bildungsangebote herzustellen, Diskussionen sachlich zu fithren, Koope-
ration zwischen Bildungsakteuren anzuregen und strategische Entscheidungen zu tref-
fen, kurz: rationale Steuerung ermdglichen. Kritiker dieser ,,emphatisch betriebenen
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Funktionalisierung® (Hermstein et al., 2018, S. 179) verweisen auf nicht intendierte Ne-
benfolgen datenbasierter Steuerung und postulieren zunehmenden Wettbewerbsdruck
und unreflektierte Machtverschiebungen. Neoinstitutionalistische Theorieangebote le-
gen hingegen nahe, dass Organisationen gerade dort, wo Wirkungszusammenhénge nur
schwer nachweisbar sind, Strukturen und Techniken nicht ihrer Effizienz wegen etablie-
ren, sondern weil diese — auch unabhiingig von threm tatséchlichen Nutzen — als rational
und modern gelten.

Die drei hier skizzierten Forschungsperspektiven auf die Wirkung kommunaler Bil-
dungsberichterstattung schlieBen sich nicht zwangslaufig aus. Dennoch zeigt sich fiir
den hier untersuchten Fall, dass auf Basis der Bildungsberichterstattung weder Diskus-
sion versachlicht, Kooperationen intensiviert oder politisch-administrative Entschei-
dungen getroffen wurden (Arbeitshypothese 1). Ebenso wenig kénnen Korruptions-
phanomene nachgewiesen werden (Arbeitshypothese 2). Da die Bildungsberichte
insgesamt kaum wahrgenommen werden, erfolgen auch keine von der Berichterstat-
tung ausgehenden Anpassungsleistungen im piadagogischen Feld. Vielmehr wird das
Bildungsmonitoring weitestgehend ignoriert bzw. (im Fall der kreisangehdrigen Ge-
meinden) abgelehnt. Selbst die fiir die Erstellung der Bildungsberichte verantwortlichen
Personen negieren jegliche Steuerungswirkung. Die Bildungsberichterstattung erfiillt
insbesondere die Funktion, zu signalisieren, dass die Kommune in Sachen Bildung ,,gut
aufgestellt™ ist (DZ-23) und die Verwaltung sich engagiert. Aufbau und Inhalte der Be-
richte orientieren sich iiberwiegend an den programmseitig zur Verfiigung gestellten
Blaupausen. Ziele werden so abstrakt formuliert, dass sie kaum tiberpriifbar sind und
werden damit gerade von jener kennzahlenbasierten Evaluation entkoppelt, die durch
einen Bildungsbericht eigentlich ermdglicht werden soll. Handlungsempfehlungen wer-
den entwickelt, aber nicht umgesetzt.

Nur die weitgehend unhinterfragte Annahme, dass moderne Kommunen Bildungs-
management praktizieren und Bildungsmanagement eben nicht ohne Bildungsmonito-
ring auskommt — so das Fazit dieses Beitrags — kann erkldren, warum in dem hier un-
tersuchten Fall, auch nach Auslaufen der Férderung im Programm ,Lernen vor Ort‘, an
der Veroffentlichung eines Bildungsberichts festgehalten wird. Kommunale Bildungs-
berichterstattung signalisiert rationales und modernes Verwaltungshandeln, gilt un-
abhingig von ihrem tatsdchlichen Nutzen als legitim und kann folglich mit Meyer und
Rowan (1977) als rationalisierter Mythos charakterisiert werden (Arbeitshypothese 3).
Oder formuliert mit den Worten einer langjdhrigen Mitarbeiterin des Bildungsbiiros:
»(...) die Kommune, die was auf sich hilt, macht Bildungsmanagement und schreibt
Bildungsberichte. Ob sie immer genau weil, warum sie das tut und was sie damit eigent-
lich machen will, sei mal dahingestellt.” (IV-9).

Im Hinblick auf die in diesem Themenheft gestellte Frage nach der Bedeutung von
Dateninfrastrukturen im Bildungswesen zeigt der Beitrag, dass auch auf der kommuna-
len Ebene die Bearbeitung und Analyse groBer Datenmengen zunehmend selbstver-
standlich wird. Bundesweit richten Kommunen Stellen fiir Bildungsmonitoring ein und
publizieren Bildungsberichte. Allerdings erfiillt diese Datafizierung fiir den hier unter-
suchten Fall eine iberwiegend symbolische Funktion. Das Mittel ,Bildungsbericht
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wird mit dem Zweck ,rationale Steuerung® gleichgesetzt. Schon die Veréffentlichung
von kommunalen Bildungsberichten (nicht erst ithre Rezeption und Verwendung), so
die hier vertretene These, ist im Kontext der gegenwértigen Regionalisierungspolitik
im Bildungswesen bereits ein hinreichender Beweis einer bildungspolitisch handlungs-
und entscheidungsfihigen Kommunalverwaltung.
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local authority to transform from a passive school administration into an active coordinat-
ing body. Local educational monitoring is supposed to objectify coordination processes
and strengthen strategic decision-making. The paper presents a case study on the for-
mation, reception, and perceived benefit of educational monitoring. The results show that
local authorities put considerable effort into the production of educational monitoring re-
ports but that reporting receives very little attention and does not substantiate decision-
making. Conversely, educational monitoring reports seem to have a mere symbolic func-
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