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Vorwort

Vor rund zehn Jahren wurden die ersten Schulinspektorate in Deutschland einge-
fithrt. Als Teil einer verdnderten Steuerungsstrategie, die die Qualitétssicherung
und -entwicklung von Schulen ins Zentrum setzt, sollen sie die Qualitét schulischer
Prozesse evaluieren, prozessuale Mindeststandards in Schule und Unterricht si-
chern und dariiber hinaus Schulentwicklung stimulieren.

Die Hamburger Schulinspektion ist keine Inspektion der allerersten Stunde,
wurde sie doch erst im Jahr 2007 offiziell eingerichtet. Zu diesem Zeitpunkt wa-
ren in vielen anderen Bundesldndern schulische Evaluatorinnen und Evaluatoren
bereits zwei bis drei Jahre im Feld und hatten die unterschiedlichsten Verfahren
entwickelt und verschiedene Konzepte erprobt. Von ihren vielféltigen Erfahrungen
mit diesem in Deutschland dahin unbekannten Instrument konnte die Hamburger
Schulinspektion profitieren.

Gleichwohl hatte man in Hamburg bereits seit der Jahrtausendwende erste
Konzepte zur externen Prozessevaluation an Einzelschulen in Hamburg diskutiert
und entwickelt. Den Impuls hierfiir gaben insbesondere die Ergebnisse der Langs-
schnittstudie LAU (Aspekte der Lernausgangslage und der Lernentwicklung), die
seit Mitte der 1990er Jahre regelmidBig durchgefiihrt wurde. Es vergingen jedoch
noch mehrere Jahre, bis die erste Hamburger Schule tatséchlich durch ein Inspekti-
onsteam evaluiert wurde. Seitdem bewegt sich die Schulinspektion im Hamburger
Schulsystem stets im Spannungsfeld von Administration, Praxis und Wissenschaft
und muss dabei ihren eigenen sowie den Anspriichen der verschiedenen schuli-
schen und auBlerschulischen Stakeholder gerecht werden.

In ihrem ersten Zyklus, der im Jahr 2007 begann und bis zum Jahr 2013 an-
dauerte, inspizierte die Schulinspektion 375 Hamburger Schulen. Wahrend dieser
sechs Jahre nahmen etwa 10.000 Lehrerinnen und Lehrer, gut 36.000 Eltern, rund
92.000 Schiilerinnen und Schiiler sowie etwa 2.000 Vertreterinnen und Vertreter
Hamburger Unternehmen an den schriftlichen Befragungen der Inspektion teil.
Dariiber hinaus wurden fast 30.000 Unterrichtssequenzen durch die Inspektorin-
nen und Inspektoren beobachtet und etwa 2.000 Interviews mit Schulleitungen,
Eltern- und Schiilerrdten sowie Lehrerkollegien und weiteren Mitarbeiterinnen und
Mitarbeitern der inspizierten Schulen, aber auch mit Vertreterinnen und Vertretern
von Ausbildungsbetrieben gefiihrt.

Die Stirke des vorliegenden Bandes ist es, so meinen wir, dass er der beson-
deren Stellung der Schulinspektion im Gesamtgefiige des Hamburger Bildungs-
systems Rechnung trigt, indem er Akteure aus den verschiedenen Bereichen und
mit unterschiedlichen Perspektiven zu Wort kommen lédsst. Ein Teil der Beitrdge
ist empirisch ausgerichtet und analysiert die Arbeit der Inspektion oder nutzt die
im Rahmen der Schulinspektion Hamburg erhobenen Daten fiir weiterfithrende
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Analysen zum Hamburger Schulsystem. Andere Beitrige wiederum setzen sich
mit den Rahmenbedingungen, Grundlagen und Folgen von Schulinspektion ausei-
nander oder widmen sich den Erfahrungen und Erwartungen einzelner Akteure und
Akteursgruppen.

Wir bedanken uns herzlich bei allen Autorinnen und Autoren dieses Bandes fiir
die kooperative, kollegiale und anregende Zusammenarbeit. Insbesondere haben
wir uns dariiber gefreut, dass die vielen Kolleginnen und Kollegen aus diversen
Kontexten und Arbeitsfeldern umstandslos bereit waren, ihre Expertise in Form
fundierter und kritischer Beitrdge sowie Gutachten beizusteuern. Sehr gliicklich
sind wir vor allem auch dariiber, dass sich die Vertreterinnen und Vertreter der
schulischen Stakeholder aktiv in diese Publikation eingebracht haben.

In der Zusammenarbeit mit all diesen verschiedenen Personen ist uns deutlich
geworden, dass es institutionen- und akteursiibergreifend ein groBes Interesse da-
ran gibt, iiber gute Bildung in und fiir Hamburg ins Gespriach zu kommen und sie
gemeinsam zu gestalten. Dafiir bieten — nicht nur, aber auch — die Schulinspektion
und ihre Ergebnisse konstruktive Gespriachsanlésse. In diesem Sinne wiinschen wir
Ihnen eine ertragreiche Lektiire!

Hamburg im Juni 2015
Marcus Pietsch, Barbara Scholand & Klaudia Schulte



Schulinspektion — Aspekte der Transformation von
Governance-Strukturen'

Norbert Maritzen

Zusammenfassung

Der Beitrag begreift die Einfiihrung von Schulinspektionen in den deutschspra-
chigen Ldindern im Allgemeinen und in Hamburg im Besonderen zum einen als
Element des Umbaus von Steuerungsstrukturen im Schulwesen. Bildungspolitik
und Bildungsverwaltung versuchen mit datengestiitzten externen Schulevaluatio-
nen eine Steuerungsfihigkeit zurtickzugewinnen, die die traditionelle Schulaufsicht
allein nicht mehr verbiirgen kann. Zum anderen ist mit den Verfahren der Schul-
inspektion ein Anspruch an empirische Fundierung verkniipft. Dieser wird erkldirt
als Antwort auf Erfordernisse der Evidenzbasierung von politisch-administrativer
Entscheidungsfindung, wobei zugleich aktuelle Inkonsistenzen gefundener Sys-
temlosungen, Ungleichzeitigkeiten und noch ungeloste Entwicklungserfordernisse
deutlich werden.

Die Einrichtung von Schulinspektoraten hat seit gut zehn Jahren einen besonderen
Platz auf der Reformagenda der Schulministerien in den deutschsprachigen Landern.
Dokumentationen laufender Vorhaben oder institutionalisierter Inspektorate lassen
sich in fast allen Internetauftritten der Landesministerien oder der ihnen nachgeord-
neten Landesinstitute bzw. Qualitdtsagenturen? finden. Die Entwicklungen sind im
Fluss, hier und da infolge politischer Wechselfille auch riicklaufig. Bestandsaufnah-
men iiber Entwicklungsstinde, die Uberblickswissen und Orientierung vermitteln,
bediirften eigentlich kontinuierlich der Aktualisierung (siche exemplarisch Maritzen
2006; Dedering & Miiller 2008; Dobert & Dedering 2008; Miiller et al. 2011; von
Saldern 2011; Bottcher et al. 2013 sowie den Beitrag von Kuhn in diesem Band).
Waihrend die kontroverse Diskussion iiber die Einrichtung von Schulinspektionen
einige Jahre bestimmt wurde durch eher programmatische Verlautbarungen der
politisch verantwortlichen Administrationen oder durch Projektberichte der fiir die
Implementierung zustdndigen Akteure, liegt inzwischen auch ein erster, durchaus
kritisch zu diskutierender Korpus von Befunden empirischer Begleitforschung
oder empirischer Wirksamkeitsforschung vor. Vor allem im Rahmen der Forder-

1 Uberarbeiteter und ergiinzter Nachdruck von Maritzen 2008.
2 Eine Ubersicht iiber die Qualititsagenturen bietet Fickermann 2014.
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linie des BMBF ,,Steuerung im Bildungssystem® (SteBis)® wurden entsprechende
Untersuchungen vorgelegt. Auch international vergleichende empirische Ansétze,
die fiir eine Beschreibung und Einschétzung der deutschen Spezifika aufschluss-
reich sind, werden seit einiger Zeit vorangetrieben (vgl. Ehren et al. 2013). Wichtige
Impulse erhalten diese Forschungen von theoretischen Modellen zur Educational
Governance (siehe grundlegend Altrichter et al. 2007; Heinrich 2007; Kussau &
Briisemeister 2007; Maag Merki et al. 2014; Abs et al. 2015), die es ermdglichen,
die Einfiihrung und Wirkungsbedingungen von Schulinspektionen als Ergebnis der
Intervention in die Handlungskoordination zwischen unterschiedlichen Ebenen des
Schulsystems zu beschreiben, als systemische Verdnderung des Bezichungsverhilt-
nisses von Akteuren (z. B. Lehrkréfte, Eltern, Schulleitungen, Schulaufsicht, Politik,
Offentlichkeit), die auf und zwischen diesen Ebenen (z. B. Klasse, Schule, Region,
Land) agieren. Wéhrend zu Beginn der Einfithrung von Schulinspektionen noch
festgestellt werden konnte, dass mit erheblichem finanziellen Aufwand Steuerungs-
strukturen des Schulwesens umgebaut wurden, ohne zugleich empirisch geséttigte
Wirksamkeitsannahmen zu haben, ldsst sich nun sagen: Das Wissen iiber Wirkun-
gen, Nebenwirkungen und Folgen wichst betrachtlich, aber auch das verfingt kaum
in der politisch induzierten Reform oder auch der Re-Reform der Steuerungspraxis,
die weiter geprigt bleibt durch die Persistenz ungleichzeitiger paradigmatischer
Regime von Aufsicht vs. Evaluation, von normativen Anspriichen vs. empirischen
Moglichkeiten (siche kritisch bereits Lange 2003; Fiissel 2008). Vermutlich sickert
der empirische Erkenntnisgewinn am ehesten noch in die Verfahrensentwicklung
der Inspektorate selbst ein, die zum Teil in engem Diskurs mit der Forschung stehen.

Die scheinbar breite Entwicklungskonvergenz in den deutschsprachigen Lan-
dern tduscht gleichwohl iiber deutliche Unterschiede der jeweiligen Konzepte
hinweg. Im Folgenden soll deshalb der Versuch unternommen werden, einige
iibergreifende Grundmuster der Entwicklung zu skizzieren, um darin die Ham-
burger Entwicklung zu verorten. Dabei geht es weniger um eine vergleichende
Darstellung der Entwicklungen als um die Herausarbeitung einiger durchgingi-
ger Fragestellungen oder Problemlagen. Insbesondere interessieren die mehr oder
weniger ausgewiesenen Beziige der Einfiihrung von Inspektionen zu strategischen
Vorhaben des Systemumbaus im Bereich der Steuerung.

Von besonderem Interesse fiir eine Einschétzung der aktuellen Situation sind in
diesem Beitrag

» die jeweils ausgewiesenen Ziele und politischen Rahmenbedingungen der Im-
plementierung von Inspektionsverfahren,

3 Siehe die Literaturdatenbank des Forderprogramms: http://www.literatur-rahmenpro
gramm-ebf.de/ebf lit.html?t=Suchen&fl=Forschungsschwerpunkt&il=Steuerung im
Bildungssystem&pl=2000&
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* die Verdanderung der Konfigurationen von Steuerung: von Schulaufsicht zu Eva-
luation,

» die Frage der Institutionalisierung von Inspektionsverfahren inkl. rechtlicher
Aspekte,

» die Anspriiche an Inspektionsverfahren im Kontext eines umfassenden Bil-
dungsmonitorings.

1. Ziele und politische Rahmenbedingungen der
Implementierung von Inspektionsverfahren

Sichtet man die offiziellen Verlautbarungen der Ministerien oder Schulverwal-
tungen, fillt eine gewisse Unterbestimmtheit auf. Die mit der Einfiihrung dieses
Instruments verbundenen Zielsetzungen bedurften entweder keiner besonderen
Nennung oder sie changierten zwischen allgemeinen Hinweisen auf die gestiegene
Ergebnisverantwortung und Rechenschaftspflicht der Einzelschule einerseits und
Verweisen auf abstrakte Funktionen andererseits. Solche Verweise offenbarten eine
Vielfalt von Funktionszuweisungen.* Inspektionen haben

+ eine Spiegel- oder Feedbackfunktion aus externer Sicht,

» cine Qualitdtssicherungsfunktion im Rahmen staatlicher Gewihrleistungsver-
antwortung,

 cine Unterstiitzungsfunktion insbesondere fiir Schulleitungen und Lehrkréfte in
einzelnen Schulen,

+ ecine Impuls- oder Katalysatorfunktion fiir die Schul- und Unterrichtsentwick-
lung sowie

» cine Erkenntnisfunktion hinsichtlich der Wirkungen schulischer Arbeit.

Dieser in den Selbstbeschreibungen deutlich werdende Funktionenmix kann als
Hinweis darauf gewertet werden, dass in der Frithphase hinsichtlich der mit den
Schulinspektionen verbundenen Zielsetzungen erhebliche Unsicherheiten bestan-
den. Es schien schwerzufallen, Ziele, Funktionen und Leistungen von Schulinspek-
tionen differenziert zu beschreiben, begrifflich gegeneinander abzusetzen und im
Konzert weiterer Maflnahmen zu spezifizieren.

Diese ,,Unschirfe” hidngt vermutlich auch zusammen mit einer gewissen
,Unterbestimmtheit, die in den damaligen politisch-administrativen Kontextbe-
dingungen festzustellen ist. Diese waren einerseits durch bestimmte wiederkeh-
rende Grundmuster gekennzeichnet. Einen wesentlichen Bezugspunkt von Inspek-

4 Systematisch aufgearbeitet hat die spannungsreiche Funktionszuschreibung Landwehr 2011.
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tionsverfahren bilden — in variierender Begrifflichkeit — Konzepte der erweiterten
Verantwortung der Einzelschule. Vor diesem Hintergrund organisierten Lénder,
die Schulinspektionen einfithrten, Systematik und Verfahren von Aufsicht und
Qualitétssicherung so um, dass der Schulinspektion eine besondere, aber selten
trennscharf explizierte Aufgabe im Kontext der bereits etablierten Qualitétssiche-
rungsmalBnahmen zukommen sollte. Schulinspektion bedeutete den Blick in oder
auf Einzelschulen auf der Grundlage einer Zusammenschau vorhandener bzw.
intern und/oder extern gewonnener Daten. In der Regel diente ein verbindliches
Qualitédtskonzept, d.h. ein System von Qualitdtsbereichen und Qualititsindikato-
ren, als Referenz- oder Orientierungsrahmen fiir die interne Evaluation und die
Schulinspektion. Inspektionen sollten auf der Grundlage von Verfahren mit wie-
derkehrenden Standardelementen erfolgen, die meist in Offentlich zuginglichen
Handbiichern niedergelegt worden sind. An dieser im ersten Zugriff nur allgemein
beschriebenen Situation hat sich seither nichts Substanzielles geéndert, auch in
Hamburg nicht.

Trotz scheinbar konvergenter Entwicklungen sind gleichwohl deutliche Un-
terschiede bei der Implementation von Schulinspektionen in den verschiedenen
Landern vorzufinden, ohne dass immer sichtbar wiirde, welche strategischen oder
inhaltlich-programmatischen Prdmissen in die Entscheidung fiir bzw. gegen be-
stimmte Realisierungsoptionen eingegangen sind. Diese Unterschiede betreffen

e den Stand der Implementation systematischer Schulentwicklungsverfahren
(Schulprogramm und interne Evaluation obligatorisch/nicht obligatorisch) und
zentraler Verfahren der Lernstandserhebung und Ergebnisriickmeldung;

* den Stand und die Nutzung des routinehaften Monitorings von Schulqualitéts-
daten (rudimentére bis systematische Verfiigbarkeit von Schulqualititsdaten auf
allen Systemebenen);

e damit verbunden Art, Herkunft, Dichte, Qualitit und Tiefe des ,,Datenkranzes*,
der den Inspektionen fiir die zu inspizierende Einzelschule vorab oder ex-post
zur Verfiigung steht;

» die Rekrutierung und Zusammensetzung der Inspektionsteams (mit/ohne Be-
teiligung von Schulaufsicht, Peers, Eltern, Vertretern von Betrieben usw.);

» die Schnittstelle zur jeweils fiir die inspizierte Schule zustdndigen Schulaufsicht
(ins Inspektionsverfahren selbst involviert/nicht involviert);

* den Grad der Institutionalisierung der Inspektion (von temporédren Netzwerken,
in denen Kommissionen mit wechselnden Zusammensetzungen gebildet wer-
den, bis zu ausgebauten Geschéftsstellen bzw. Inspektoraten) sowie

e schliellich den Grad der Verbindlichkeit der Verfahren, der von einem fiir
die Einzelschule fakultativen Angebotscharakter bis hin zu obligatorischen
~Zwangsveranstaltungen® in behdrdlicher Verantwortung variieren kann.
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Fir die in diesem Kontext relevanten strategischen Entscheidungen Hamburgs
kann man zusammenfassend feststellen:

* Die Schulinspektion ist von Anfang an als Instrument staatlicher Gewéhrleis-
tungsverantwortung rechtlich normiert worden.

» Sie ist institutionalisiert worden mit spezifisch fiir die Aufgabe professionali-
siertem Personal.

+ Sie ist institutionell eingebunden worden in ein sukzessiv ausgebautes Bil-
dungsmonitoring.

+ Sie ist in ihrer Funktion deutlich getrennt worden von der Schulaufsicht und

* sie ist schlieBlich gekennzeichnet durch ein hohes Mal3 an Obligatorik fiir die
betroffenen Akteure (Schulen, Schulleitungen, Lehrkrifte, Eltern).

Diese Grundentscheidungen prigen bis heute die Verfahren und Handlungsbedin-
gungen in ihren Moglichkeiten und Grenzen.

2. Schulinspektion — von Schulaufsicht zu Evaluation

Man kann die Einfiihrung von Schulinspektionen als Antwort auf eine Krise der
Schulaufsicht interpretieren. In den Landern der Bundesrepublik Deutschland und
dariiber hinaus ist seit den 1990er Jahren immer lautstarker Kritik an der Schul-
aufsicht geiibt worden.” Wenn auf diesen Umstand hingewiesen werden muss, ist
weniger das Rechtsgut ,,Schulaufsicht™ gemeint, wie es z.B. im Grundgesetz der
Bundesrepublik Deutschland und — darauf aufbauend — in den Verfassungen der
Bundeslander fixiert ist. Wenn von einer Krise der Schulaufsicht die Rede ist, ist
der institutionelle Organisationsrahmen gemeint, in dem das Rechtsgut ,,Aufsicht*
praktisch ausgeiibt wird. Gemeint sind die unterschiedlichen Aufsichtsebenen der
Schulverwaltungen und Ministerien. Die Krise legt, wenn sie ernsthaft analysiert
wird, die Schlussfolgerung nahe, dass erstens schulaufsichtliches Handeln in ent-
scheidenden Qualitatsfragen von ,,durchschlagender Wirkungslosigkeit“® gekenn-
zeichnet ist und zweitens die Dimension der inhaltlichen Qualitétssicherung von
Unterricht und Schule nicht ausreichend in den Horizont der Schulaufsicht riickt.

Bildungspolitik und Schulverwaltungen reagierten auf diese Problemlage in
den Léndern in unterschiedlicher Weise:

5 Zu Rolle und Entwicklungsproblematik der klassischen Schulaufsicht in den 1990er Jahren
siehe insbesondere die Arbeiten von Rosenbusch 1994 und 1997; Burkard & Rolff 1994;
Rosenbusch & Wissinger 1995 und Rosenbusch & Schlemmer 1997; Schratz 1996; Rolff
1998.

6 Max Frisch bescheinigte 1964 Bertolt Brecht ,,die durchschlagende Wirkungslosigkeit eines
Klassikers*.
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» Sie verschlankten, besser reduzierten die mehrstufigen Aufsichtsebenen, indem
sie die untere oder mittlere Ebene der klassischerweise dreistufig organisierten
Aufsicht einfach kappten. Dies ging einher mit Deregulierungsmalinahmen, in-
dem der néchst unteren Ebene (vor allem Schulleitungen) Aufgaben iibertragen
wurden, die bisher beanspruchtes Terrain der oberen Hierarchien ausmachten.

* Sie gingen daran, die im weitesten Sinne aufsichtlichen Instrumentarien zu
modernisieren: Schiilerleistungsuntersuchungen, Schulprogrammentwicklung,
Evaluation, Ziel- und Leistungsvereinbarungen, Berichtswesen, Controlling,
Assessment-Center, Beratung und manches mehr bereichern zunehmend das
Interventions- und Steuerungsrepertoire.

* In den seltensten Fillen kam es zu einer institutionellen Trennung von Bera-
tungs-, Aufsichts- und Evaluationsfunktionen, d. h. zum Versuch, in Fragen der
Qualitétssicherung von zentralistischer Vorgabenregulierung und Eingriffsver-
waltung hin zu einem Steuerungsmodell zu wechseln, das einen Regelkreis
von kontraktuellen Rahmensetzungen in dezentralen, beteiligungsorientierten
Verfahren einerseits und ziel- und ergebnisorientierter Evaluation andererseits
miteinander verbindet.

Damit sind nur einige Stichworte einer Modernisierungsdebatte genannt, die ins-
gesamt dadurch gekennzeichnet war, dass es an grundsitzlichen Vorstellungen
und schliissigen Begriindungen dafiir mangelte, wie Schulentwicklung in Zukunft
iiberhaupt gesteuert werden sollte. Als Instrument zur kriterienorientierten Struktu-
rierung dieser Positionsfindung sei deshalb eine Matrix (Abb. 1) vorgeschlagen, die
dabei behilflich sein konnte, die existierenden Positionen zur Steuerung von Qua-
litatssicherungs- und Qualitdtsentwicklungsfragen idealtypisch zu charakterisieren
und zu strategischen Optionen zu kommen.

Im Bereich von ,,Aufsicht™ als einem Qualitdtssicherungssystem lassen sich
namlich die in der Matrix skizzierten Hintergrundannahmen als steuerungsstrategi-
sche Orientierungen feststellen. Diese organisieren sich um zwei wesentliche Leit-
differenzen: einerseits die Fixierung auf zentrale Entscheidungshoheit von Politik
und Administration bzw. umgekehrt die mehr oder weniger ausgepréigten Bemii-
hungen um eine Dezentralisierung von Kompetenzen; andererseits die Konzeptio-
nierung von Qualitétsfragen als Prozess politischer bzw. umgekehrt professioneller
Definition. Man muss diese Polaritdten als Spannungsverhéltnisse deuten, die nicht
sich wechselseitig ausschliefende Positionen, sondern jeweils unterschiedliche
Ausprigungen auf einem Kontinuum andeuten. Uber die Frage der Legitimation
von Positionen und Konzepten ist damit noch nichts ausgesagt.
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Abbildung 1: Steuerungsmatrix zur Qualititssicherung

Machtstrategie:
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Fremdsteuerung

Durchgriffsteuerung tiber Regulation
Verantwortung der Administration fiir Pla-
nung, Kriterienentwicklung, konzeptionelle
Ausgestaltung der Instrumente und Gegen-
stande der Qualitdtssicherung; detaillierte

RDD-Strategie:
professionelle
Fremdsteuerung

Steuerung lber gezielte Beauftragung von
Experten

Wissenschaftliche Untersuchungen als funktio-
nales Aquivalent fiir klassische Aufsicht,
Verantwortung eines zentralen Stabs (u. U. in Pro-

e zentrale Vorgaben zur Prozessgestaltung; jektorganisation) fiir Planung, Durchfiihrung und —
Schulen fiihren aus, setzen um, berichten. Auswertung von Qualitdtsuntersuchungen;
S Die Kontrolle der Regelbefolgung erfolgt Schulen fiihren aus, setzen Ergebnisse um.
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nelle Absicherung der Mehrperspektivitat; chungen durch Lehrer und Schulleitungen vor
Administration beschrankt sich auf Beratung, Ort; systematischer Austausch zwischen
residuale Normenkontrolle und , Krisen- Schulen; Berichtspflicht; Rechenschaft und
intervention”. Qualitatssicherung als Teil eines Lehrerleit-
bildes; Administration beschrankt sich auf
Beratung, residuale Normenkontrolle und
,Krisenintervention”.
partizipative Strategie: Kompetenzstrategie:
dezentrale Selbststeuerung professionelle
dezentral Selbststeuerung

Quelle: Maritzen 1999

Kreuzt man diese Leitdifferenzen erhélt man vier idealtypische strategische Felder,
die fiir alle Akteure im Bereich schulischer Qualitdtsentwicklung und -sicherung
sehr unterschiedliche Rollen und Aufgaben bereithalten. Angewandt auf Ent-
scheidungen, die zu den Konzepten moderner Instrumentarien (z.B. Qualitits-
management und Evaluation) nétig werden, ldsst sich unschwer erkennen, dass
die gleichen Instrumente jeweils sehr unterschiedliche Ausprdgungen erhalten,
je nachdem ob — grob vereinfachend gesprochen — ihre Konzeptionierung cher
zentralen Machtstrategien folgt oder der Logik dezentraler Selbstorganisation.
Deutlich wird auch, dass alle Felder ihre spezifische Funktion besitzen. Es kommt
wesentlich darauf an, auf der Grundlage eines explizit gemachten Konsenses in
der Gesamtstrategie die Akteure, Handlungsebenen und Verfahren/Prozesse in ei-
nem stimmigen und legitimierbaren Gesamtzusammenhang zu vernetzen. Versucht
man, die traditionelle Steuerung im Bereich der Qualitétssicherung in der Matrix
zu skizzieren, ergibt sich grob folgendes Bild, wobei die Ellipse sehr grob die stra-
tegischen Priorititen verdeutlicht:
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Abbildung 2: Traditionelle Steuerung und ihre Entwicklung
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Es ldsst sich nun feststellen, dass Programme der Systemreform, die unter dem
Schlagwort Schulautonomie rubrizieren, unterschiedlich weit, manche auch nur
rhetorisch, in folgende Richtung gehen: in Richtung Dezentralisierung einerseits
und Professionalisierung verkniipft mit Ausschopfung partizipativer Moglichkeiten
in den Schulen andererseits, d.h. — um im Bild zu bleiben — die Ellipse verschiebt
sich unterschiedlich weit nach ,,Stid/Siidost™. Diese Entwicklung tendierte dahin,

* in Fragen der Qualitdtsentwicklung und -sicherung unter dem Stichwort Qua-
litditsmanagement auf eine Professionalisierung und Stirkung derjenigen zu
setzen, die in der Schule die padagogische Arbeit gestalten und verantworten
miissen, d. h. Lehrerinnen und Lehrer und insbesondere Schulleitungen;

» die Professionellen in den Schulen gegeniiber den direkten schulischen An-
spruchsgruppen (Eltern, Schiilerinnen und Schiiler, Betriebe) verstirkt rechen-
schaftspflichtig zu machen und letztere systematischer und konsequenter auch
in Qualititsfragen zu beteiligen;

» zentrale Vorgaben nicht zu dicht zu gestalten zugunsten stirkerer und wirksa-
mer Uberpriifung der Einhaltung von Ergebnis- und Verfahrensstandards, der
Uberpriifung der Effizienz und Effektivitit von Prozessen und Strukturen (z. B.
durch externe Evaluation der Einzelschule/Schulinspektionen zuriickzufahren);
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* notwendige iibergreifende EvaluationsmaBnahmen als Systemmonitoring so
auszugestalten, dass die Verfahren komplementér und nicht konkurrierend zu
dezentralen Evaluationen angelegt sind, d.h., z.B. die einzelnen Schulen zu
Ergebnisevaluationen und zum Abgleich mit iibergreifend gewonnenen Daten
und Standards zu verpflichten;

» zentral gewonnene aggregierte Daten iiber Starken und Schwiéchen des Gesamt-
systems, liber neu auftretende Probleme und Bediirfnisse, liber die Wirksamkeit
bestimmter Reformmafnahmen, iiber schulrelevante gesellschaftliche Entwick-
lungen, tiber Entwicklungen allgemeiner Standarderreichungen systematischer
in die zentralen Entscheidungsprozesse einzuspeisen und in den Schulbereich
insgesamt riickzukoppeln.

Schulinspektion als spezifische Form externer Evaluation gewann also ihre aktuel-
le Bedeutung aufgrund von Verschiebungen im Gesamtsystem der Steuerung des
Schulwesens. Damit ist noch nichts dariiber gesagt, inwiefern diese Verschiebun-
gen vielleicht Resultat der Auswirkungen sozialer Entwicklungsdynamiken auf
die Steuerungsfihigkeit von Schulpolitik oder die Steuerbarkeit des Schulsystems
sind.

Die Rahmenbedingungen fiir Verdnderungen der Steuerungsstrukturen in einem
Stadtstaat wie Hamburg hatten noch einmal besondere Spezifika, die sich von de-
nen in Flachenldndern tendenziell unterscheiden. Hier wird bis heute der Schulauf-
sicht auch das Geschift des kommunalen Schultrdgers aufgebiirdet, was zur Folge
hat, dass die Aufsicht noch stirker im operativen Tagesgeschift gefangen bleibt. So
kann es ihr kaum gelingen, den qualitativen Kern des Schulehaltens, d.h. Unter-
richt und Schulleben in den Blick zu nehmen. Soll der Blick doch darauf gerichtet
werden, verschlieBen sich Schulen in der Regel. Wie anders ist zu erklédren, dass
der fiir die Stadtstaaten besonders heftige ,,PISA-Schock* Anfang der 2000er Jahre
die Schulaufsicht offensichtlich weitgehend unvorbereitet traf? Bei Einfiihrung der
Schulinspektion in Hamburg musste diesem Spezifikum in mehrfacher Hinsicht
Rechnung getragen werden:

» Hamburg hat eine einstufige Schulaufsicht, die zugleich ministerielle und kom-
munale Zustdndigkeiten wahrnimmt. Dies hat Folgen fiir die Strukturierung von
Interventionsgelegenheiten und -mafinahmen der Schulaufsicht und umgekehrt
fiir die Wahrnehmung der Schulaufsicht durch die Schulen. Die Zuschreibung
von Wahrnehmungskonstrukten wie z.B. ,,Kontrolldichte* oder ,,Steuerungs-
zentralismus® erfolgt in einstufigen Aufsichtssystemen notwendigerweise an-
ders als in mehrfach gestuften Systemen.

* Anders als Schulsysteme mit bereits seit langem eingefiihrten Inspektionen
(insbesondere die Niederlande oder England) verfiigten Hamburger Schulen
kaum {iber ein ausgebautes, professionalisiertes und nach innen weiter gestuftes
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Schulmanagement. Dies hatte zur Folge, dass Aufsichtsfunktionen und opera-
tive kommunale Zustédndigkeiten (Personal- und Ressourcenmanagement) erst
in einem léngerfristigen Prozess von der Ebene der Behorde auf die Schulebene
delegiert werden konnten.

Die institutionelle bzw. personelle ,,Dichte” und Verflechtung der Akteure im
Bereich der Systemgestaltung (Aufsicht, Schulleitungen, Landesinstitut, Politik)
und der schulpolitischen Offentlichkeit sowie die Tradition des personalisiert
verteilten Systemwissens waren und sind ebenfalls durch die Spezifika eines
Stadtstaates gepragt. Sie bestimmten (Vor-)Einstellungen zu Qualititsaspekten
des Schulbereichs, und zwar auf das Schulwesen insgesamt wie auf Einzelschu-
len bezogen. Der 6ftentliche wie der administrative Diskurs tiber Schulqualitét
erfolgt weniger grundsétzlich und systematisch als vielmehr konkretistisch und
fallbezogen. Der Zugang der Offentlichkeit zum Wissen iiber die Qualitit der
Einzelschule wurde nicht strategisch transparent gestaltet, indem ein solches
Wissen seitens der Behorde breit zur Verfiigung gestellt wurde. Dem entsprach,
dass die einzelne Schule einen hohen Schutzanspruch hinsichtlich der Preisgabe
von internem Wissen geltend machen konnte.

Hamburg schaute allerdings auf eine langjahrige Geschichte der Implementie-
rung systematischer Schulentwicklung (Schulprogramm/interne Evaluation)
mit hoher Obligatorik fiir alle Schulen und dem Ausbau einer unterstiitzenden
und kontrollierenden Infrastruktur zurtick.

Hamburg verfiigte ferner seit vielen Jahren iiber ein System zur Erhebung und
Auswertung einer Vielzahl von Daten im Bereich der Strukturqualitit (Lehrer-
daten, Abschliisse, Unterrichtsausfall, Klassenwiederholungen, Schiiler-
Lehrer-Relationen, Unterrichtsstundeneinsatz usw.). Die daraus entwickelten
langsschnittlichen Zahlenreihen beleuchteten sehr unterschiedliche Bereiche
des Schulsystems, ohne dass damit bereits der konsequente Schritt zu einem
institutionalisierten Monitoring zu Aspekten der Schulqualitit geleistet worden
wire.

Gleichwohl waren die Voraussetzungen fiir ein Schulqualitdtsmonitoring in
Hamburg vergleichsweise giinstig. Anders als andere Lander verfiigte Ham-
burg bereits flichendeckend iiber ,,Daten” zu Unterrichtsergebnissen aus un-
terschiedlichen Quellen: aus schulbezogenen/klassenbezogenen Ergebnissen
unterschiedlicher Schulleistungsuntersuchungen (Lernausgangslagenuntersu-
chung: LAU, Kompetenzen und Einstellungen von Schiilerinnen und Schiilern:
KESS u.a.), aus Riickkopplungs- und Beratungsverfahren fiir Schulleistungs-
ergebnisse, aus Ergebnissen zentraler Priifungen und Vergleichsarbeiten, aus
den Ergebnissen verbindlicher Schulprogrammentwicklung, schulinterner
Evaluationen und der Berichterstattung an die Schulaufsicht, aus Berichten zur
Implementierung der Bildungsplédne, aus formalisierten, thematisch fokussier-
ten Hospitationsrunden der Schulaufsicht und Schulberatung.
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Zu diesen noch weitgehend unverbundenen und unsystematisch verteilten Wissens-
bestdnden mussten die Verfahren der Schulinspektion in ein explizites Verhaltnis
gesetzt werden. Das bleibt im Ubrigen eine bis heute uneingeldste Entwicklungs-
aufgabe.

3. Institutionalisierungsmodelle und ihre Konsequenzen

Schulinspektionsverfahren sind in vier idealtypisch zu verstehenden Modellvarian-
ten implementiert worden:

1. Netzwerkmodell: fallbezogene Kooperation von systeminternen Evaluatoren,
die im Hauptamt andere Funktionen im Schulsystem haben (z. B. als Schullei-
tungsmitglied, Ausbildner, Schulaufsicht); Staat oder Schultrdger als Auftrag-
geber

2. Expertenmodell: fallbezogene Kooperation von systemexternen Evaluatoren,
die auf Werkvertragsbasis direkt beauftragt werden oder indirekt iiber Auftrags-
vergabe an wissenschaftliche Institute, die als Auftragnehmer fungieren; Staat
oder Schultrager als Auftraggeber

3. Inspektoratsmodell: fester Stamm von hauptamtlichen Inspektoren in einer ei-
genen staatlichen Einrichtung, die i.d.R. aus dem Organisationsverband der
Schulbehorde ausgegliedert; Staat als Auftraggeber

4. Zertifizierungsmodell: Qualititscheck und -bescheinigung durch eine ,,Agen-
tur” (wiss. Institut, Verein, Konsortium), durch zertifizierte Evaluatoren bzw.
Auditoren; Schule als Auftraggeber

Die strategische Entscheidung filir bestimmte Modellvarianten hatte immer Fol-
gen fir den Grad der Institutionalisierung der Inspektion, fiir Moglichkeiten und
Grenzen der Professionalisierung, fiir Rollen und Verfiigungsrechte der beteiligten
Akteure, fiir die Steuerung des Inspektionsverfahrens oder die Verbindlichkeit von
Folgen. Ob die Schulinspektion itiberhaupt eine Institutionalisierung im Sinne der
Ansiedlung der Aufgabe in einer Einrichtung erfahrt, wurde unterschiedlich beant-
wortet; ebenso die Frage, welchen Status die Organisationseinheit mit welchem
Freiheits- bzw. Abhédngigkeitsgrad hat.

Hinsichtlich der systemischen Anbindung der Schulinspektion sind folgende
allgemeine Optionen denkbar:
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Abbildung 3: Optionen der institutionellen Anbindung der Schulinspektion

Anbindung innerhalb des Anbindung aufierhalb
Geschiftsbereichs des des Geschiftsbereichs des
Schulministeriums Schulministeriums
ministerieller Geschiftsbereich des
Geschiftsbereich Ministerprasidenten
mit folgenden Optionen:

administrativ integriert * in eine Behordenstruktur integriert vs. nicht integriert

* nachgeordnete Dienststelle vs. selbststindiger Landesbe-
trieb oder andere Rechtsform (z. B. Anstalt 6ffentlichen
Rechts)

wissenschaftliche Einrichtungen als Auftragnehmer

Beauftragungsverfahren

Parlament oder Parlaments-
ausschuss

z.B. in Stadtstaaten die

politisch angebunden Deputation der Schulbehdrde

Institution aus der Verwal-
tungsstruktur ausgegliedert
(wie z.B. der Rechnungshof)

Inspektor/inn/en personlich

dem Gesetz unterstellt ..
dem Minister unterstellt

Die gegenwirtig in Deutschland implementierten Inspektionsmodelle, auch in
Hamburg, zeichnen sich eher durch konservative Losungen aus, d.h. sie belassen
Inspektionen im Verantwortungsbereich des Schulministeriums. Unterschiedlich
weit gehen sie in der Frage der Institutionalisierung: Entweder wird Schulinspekti-
on als neues, gleichsam professionelleres Verfahren einer Schulaufsicht konzipiert,
die zwar zu neuen kooperativen Vernetzungen mit anderen Akteuren fiihrt, als sol-
che aber in ihrer Zusténdigkeit (Fach-, Dienst- und Rechtsaufsicht mit Kontroll- und
Beratungsaspekten) nahezu unverindert bleibt (z. B. das vor einigen Jahren bereits
abgeschaffte EVIT-Modell in Schleswig-Holstein). In anderen Féllen kommt es zu
neuen institutionellen ,,Kernen®, die organisatorisch und personell getrennt von der
Aufsicht agieren (z.B. in Niedersachsen, Brandenburg, Hessen oder Hamburg),
obwohl sich ihr Personal zum Teil auch aus der Schulaufsicht rekrutiert oder die
Anbindung an ministerielle Aufsichtsabteilungen erfolgt. Die Griinde fiir solche
Losungen sind vielschichtig. Je nach Kontext haben — nicht in Hamburg — zwei
nachvollziehbare, aber sachfremde Strategien in der Gestaltungsfrage nicht selten
den Ausschlag gegeben:

» zum einen der Versuch einer Modernisierung der unter verstarktem Legitimati-
onszwang und operativem Druck stehenden Schulaufsicht mit den Mitteln der
Inspektion,

* zum anderen die ,,Versorgung“ von freigesetztem Aufsichtspersonal mit neuen
Aufgaben in Inspektoratseinrichtungen.
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Teil der Institutionalisierung sind Entscheidungen zur rechtlichen Rahmung des
Inspektionsverfahrens, da mit rechtlichen Normen zentrale Handlungs- und Wir-
kungsbedingungen festgelegt werden (vgl. den Beitrag von Kuhn in diesem Band).
Die Lénder verfahren in dieser Hinsicht sehr unterschiedlich unter Nutzung ver-
schiedenster rechtlicher Ordnungsmittel (Gesetze, Erlasse, Verordnungen, Verfii-
gungen, Dienstanweisungen). Zu den im Kontext der Schulinspektion zu kldrenden
Rechtsfragen sind mindestens folgende Aspekte als relevant zu erachten:

» Kodifizierung des Auftrags der Schulinspektion im Schul- bzw. Schulverwal-
tungsgesetz oder in amtlichen Erlassen und Rechtsverordnungen

* Absicherung des verbindlichen oder zwingend nétigen Umgangs mit Inspekti-
onsberichten auf Gesetzes- oder Erlassebene bzw. in Dienstanweisungen

+ Umgang mit schul- und personenbezogenen Daten, ggf. Anderungsbedarf bei
einschldgigen datenschutzrechtlichen Bestimmungen (Datenverarbeitung zu
Zwecken der Evaluation)

* Zusammenhang mit modifizierten rechtlichen Bestimmungen fiir die starkere
Eigenstindigkeit der Schule

e Zusammenhang mit rechtlichen Bestimmungen fiir Schulen in freier Trager-
schaft

» ggf. Errichtungsgesetze im Falle der Griindung eines eigenstindigen Inspekto-
rats als Anstalt 6ffentlichen Rechts

Sehr grundsitzlich sind schlieBlich die Implikationen einer rechtlichen Absiche-
rung der Qualititskonzepte (Orientierungsrahmen), die in der Regel in den Landern
(so auch in Hamburg) konzeptioneller Referenzrahmen fiir Inspektionen sind. Qua-
litdtskonzepte konkretisieren das Verstdndnis von Schul- und Unterrichtsqualitét,
also den Gegenstand von Inspektion, durch Angabe von Qualitdtsbereichen, Qua-
litditsmerkmalen und Indikatoren. Hier sind mdgliche Implikationen fiir das Ver-
stindnis von Aufsicht bisher kaum gepriift. Wenn in solchen Qualititskonzepten
bestimmte Merkmalbereiche und dort Auspridgungsgrade von Schulqualitit nor-
mativ verbindlich gemacht werden, kann man von einem Schritt hin zu einem ope-
rationalisierten Aufsichtsverstidndnis sprechen. Dies hat moglicherweise restriktiv
wirkende Konsequenzen

 fiir eine aufsichtliche Interventionspflicht bei Unterschreiten dieser operationa-
lisierten Mindestnormen,

 fiir Anspriiche von Dritten (z. B. Eltern) auf Auskunft iiber das Erreichen dieser
Normen,

» schlieBlich fiir die eben erst zaghaft erweiterten Handlungsspielrdume von
Schulen, die sich leicht {iber normativ ausgelegte Prozessstandards wieder ver-
engen lassen.
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Zu einer gesetzlichen Absicherung des Auftrags der Schulinspektion hat in
Hamburg bei Einfithrung die Auffassung iiberwogen, dass die Schulinspektion
mit ihrem Kernauftrag, wenn iiberhaupt, eher aus symbolischen Griinden im
Schulgesetz genannt werden sollte, um der Einrichtung ein besonderes Gewicht
zu verleihen. Dabei wurde Wert darauf gelegt, dass die Schulinspektion in der
Ausiibung ihrer Tatigkeit weisungsungebunden ist und anders als die Schulauf-
sicht gegeniiber den Schulen kein Weisungsrecht hat. Rechtlich wird die Schul-
inspektion als Organ der staatlichen Gewahrleistungsverantwortung (,,Aufsicht®
im weiteren Sinne) konzipiert, die gesetzlich hinreichend geregelt ist. Wichtig
schien aus rechtlicher Sicht insbesondere, durch prozedurale Regelungen auch
unterhalb des Schulgesetzes (z. B. Dienstanweisungen) sicherzustellen, dass der
Umgang mit Berichten der Schulinspektion ein hohes Mal} an Verbindlichkeit
erhilt. Dies gilt fiir einzelne Schulberichte ebenso wie fiir den vorgesehenen Jah-
resbericht.

4.  Anspriiche an Inspektionsverfahren im Kontext eines
umfassenden Bildungsmonitorings

4.1  Schulinspektion als Teil des Monitorings

Die steuerungsrelevanten Aufgaben im Bereich der Qualititsentwicklung und
Standardsicherung in Schulen haben sich in den letzten Jahren erheblich verédn-
dert, weitere Aufgaben sind hinzugekommen bzw. werden hinzukommen. Hin-
sichtlich ihrer funktionalen Unterscheidung sind sie zwar auf Paradigmen der In-
put- oder Output-Steuerung bezogen. Gleichwohl ist diese Unterscheidung nicht
hinreichend, um die wahrzunehmenden Aufgaben inhaltlich zu gruppieren und
Schlussfolgerungen fiir deren institutionelle Verankerung zu ziehen. Die in diesem
Feld virulenten Aufgaben werden seit einiger Zeit unter dem Begriff Bildungsmo-
nitoring (Bottcher et al. 2008; Fickermann & Maritzen 2014; Dobert & Weishaupt
2015) zusammengefasst.

Zum einem System des Bildungsmonitorings gehoren drei wesentliche Grund-
funktionen, die sich im Ubrigen auch in Inspektionsverfahren zeigen (siehe grund-
legend Scheerens et al. 2003):

o Akkreditierung/Zertifizierung: Hiermit sind nicht im engeren Sinne Verfahrens-
modelle der Qualitdtsiiberpriifung mit diesem Namen (z.B. nach ISO-Norm)
gemeint, sondern im weiteren Sinne alle Verfahren der offiziellen Qualitéts-
bescheinigung anhand vorgegebener, formal festgelegter Normen, und zwar
auf individueller Ebene (z.B. zentrale Priifungen) oder auf Organisationsebene
(z.B. externe Evaluation von Schulen u. a.).
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*  Rechenschaftslegung: Bildungsmonitoring hat wesentlich zum Ziel, den Zu-
gang zu qualitidtsrelevanten Informationen nach transparenten Regeln zu 6ff-
nen, und zwar auf der Ebene der Einzelinstitutionen ebenso wie auf System-
ebene.

» Diagnostik fiir systemisches Lernen: Bildungsmonitoring hat diagnostische In-
formationen mit Gebrauchswert fiir unterschiedliche Systemebenen zu liefern,
d.h., dass Produkte des Monitorings unter der Frage zu erstellen sind: Was leis-
tet das Produkt zur Optimierung von ,,Zustdnden*?

Bildungsmonitoring ist die systematische und auf Dauer angelegte Beschaffung
und Aufbereitung von Informationen iiber ein Bildungssystem und dessen Umfeld.
Absicht ist eine Verbesserung der Planung und Steuerung durch

* Beobachtung des Systems (Schulwesen, Einzelschule, Kontexte),
» Deskription, Vergleiche und Analysen,

* Untersuchung von Spezialfragen,

* Bestimmung von Handlungsbedarf,

* Feedback der Erkenntnisse.

Dies geschieht auf der Grundlage von ,,Daten®, die gewonnen werden aus ver-
schiedenen amtlichen/nichtamtlichen Statistiken, einem auf Dauer gestellten
und gepflegten System von Indikatoren, Malinahmen der Qualitdts- und Stan-
dardsicherung und Forschungsdokumentationen. Bildungsmonitoring dient als
Grundlage fiir evidenzbasierte Bildungsplanung und bildungspolitische Ent-
scheide, auch fiir wissensbasierte Planungsentscheide einzelner Institutionen
des Bildungssystems. Es steht grundsétzlich im Spannungsfeld zwischen der
Bereitstellung von Steuerungswissen fiir Institutionen einerseits (Prinzip der
Verantwortung) und der Gewihrleistung offentlicher Zugénglichkeit zu Infor-
mationen andererseits (Prinzip der Transparenz). Die beiden Prinzipien kénnen
durchaus miteinander in Konflikt geraten. Fiir einzelne Schulen wie fiir Ministe-
rien gilt: Nicht alles, was gewusst werden kann, sollte zugleich auch 6ffentlich
werden.

Bildungsmonitoring unter einer systemischen Perspektive einzufiihren und zu
gestalten bedeutet,

+ dass die Verfahren nicht singulér, etwa fiir die Bewertung spezifischer Mafinah-
men und Programme, eingesetzt werden, sondern dass sie als Bestandteil des
Steuerungssystems institutionell eingefiihrt und laufend genutzt werden;

* dass Evaluation und Information Entwicklungs- und Lernprozesse in Gang
setzen und am Leben halten, die dem Prinzip des feedbackgesteuerten Lernens
genugen;
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» dass verschiedene Arten der empirischen Erhebung (Testeinsétze, amtliche Da-
ten u.a.m.), die je spezifischen Zwecken dienen, dennoch gemeinsam betrach-
tet und Synergien genutzt werden;

* und dass schlielich zur Systematisierung und Interpretation von Befunden ein
theoretisches Rahmenmodell verwendet wird, welches Input-, Prozess- und
Outputelemente zueinander in Beziehung setzt (vgl. Scheerens et al. 2003,
S. 15).

Das Konzept des Bildungsmonitorings folgt in diesem Sinne dem Modell empi-
riegestiitzter Schul- und Systementwicklung. Entscheidend fiir das Modell ist,
dass Ergebnis- und Prozessqualitdt gleichermallen zum Gegenstand des Feed-
backs gemacht werden. Insbesondere sollen moglichst alle wichtigen Prozess-
faktoren abgedeckt werden, die geméf den Ergebnissen der Schulwirkungsfor-
schung fiir erfolgreiche Schulen kennzeichnend sind. Ein zentrales Argument fiir
die Beriicksichtigung von Ergebnis- und Prozessaspekten ergibt sich aus der Fra-
ge, wie Qualititsentwicklung realisiert werden soll. Eine bloBe Feststellung von
Lernergebnissen mag fiir die Rechenschaftslegung nach auflen oder (in einem
noch stirker deregulierten System) filir eine Akkreditierung von Institutionen
geniigen. Eine Schule als ,,lernende Organisation® muss aber auch wissen, an
welchen Prozessfaktoren sie ansetzen kann, um ihre Ergebnisse zu sichern bzw.
zu verbessern (vgl. auch Klieme et al. 2005). Evaluation ohne Prozessanalyse
bedient bestenfalls legitimatorische Zwecke und Kontrollwiinsche, ermdglicht
jedoch keine Weiterentwicklung. Hier kommt der Schulinspektion eine besonde-
re Funktion zu.

4.2 Evidenzbasierung und wissenschaftliche Standards

Als Teil des oben skizzierten Bildungsmonitorings hat sich die Schulinspektion
Anforderungen an Datenunterfiitterung und an Verfahren zu stellen, die sich deut-
lich von administrativ gepragten Vorgaben unterscheiden, die etwa fiir Verfahren
der Schulaufsicht gelten. Die Devise muss lauten: vom Augenschein zur Empirie,
vom Vor-Gewussten zum Nachgewiesenen, vom Bescheidwissen zum Draufschau-
en, von kasuistischen Vorgehensweisen zu standardisierten Prozessen. Dies ist auf
operativer Ebene zunichst auch eine Frage der Verfligbarkeit, Generierbarkeit und
Nutzbarkeit von inspektionsrelevanten Daten und Informationen. Angedeutet seien
hier keineswegs triviale Aspekte wie beispielsweise

* die Zusammenfiihrung von Daten aus Bestdnden unterschiedlicher Datenhalter
(diverse Akteure bzw. Zustindigkeiten in Schulen, bei Schultrdgern, in Minis-
terien),
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» die Qualitdt der Daten und die Performanz der Datenfliisse z. B. von der Schule
zum Schultréiger,

» die Zugriffsrechte und der Datenschutz,

* die Organisation eines arbeitsteiligen und dezentralen Daten- und Wissens-
managements,

 die technischen Infrastrukturen der Vernetzung von Daten und zur Organisation
von Datenfliissen inkl. Such-, Auswertungs- und Berichtsfunktionalitéten,

+ praktikable Instrumentarien fiir Datenerhebungen (webbasiert),

» cine verwendungsgerechte Aufbereitung von Daten fiir die Inspektion,

+ die Verfiigbarkeit von Referenzwerten fiir Schulqualitétsdaten.

Festzustellen ist, dass die Voraussetzungen hinsichtlich der genannten Aspekte
des Datenmanagements in den Léndern, die Schulinspektionen eingefiihrt haben,
hochst unterschiedlich sind. Nicht selten wird den Schulen vor Inspektionen
eine dulerst kritisch zu beurteilende Bringschuld fiir Informationen und Daten
aufgebiirdet, gelegentlich auch fiir solche, die in den Schulbehdrden eigentlich
vorhanden sind.

Eine grofle qualitative Bandbreite zeichnet — bei aller festzustellenden Kon-
vergenz der Verfahrensschritte’ — auch die empirische Fundierung des Inspekti-
onsvorgehens aus. Wichtig zu wissen ist, dass mit den Verfahren alle Probleme,
Klippen und Tiicken vermacht sind, die man aus der empirischen Sozialforschung
hinlanglich kennt. Man mag einwenden, dass Anforderungen an Zuverlédssigkeit
oder Objektivitét der Verfahren nicht neu sind, also prinzipiell auch fiir Verfahren
der Schulaufsicht gelten. Gleichwohl tritt die Schulinspektion mit dem Anspruch
an, herkommliches Aufsichtshandeln zur Qualititssicherung professionell zu
tiberbieten; insofern steht sie hinsichtlich des Geltungsanpruchs ihrer Verfahren
und Urteile unter ungleich schirferem Legitimationsdruck.

Dies gilt insbesondere fiir ein Kernstiick der Inspektionsverfahren, die Be-
gutachtung von Unterrichtsqualitdt durch Unterrichtshospitationen. Hier ist die
Kontrolle der Messungen hinsichtlich ihrer Objektivitdt, Reliabilitit und Validi-
tdt von besonderer Bedeutung, um Fehlerquellen bei der Bewertung von Unter-
richtsqualitit an Einzelschulen auf ein vertretbares Maf3 zu reduzieren. Eine be-
sondere Herausforderung in diesem Zusammenhang stellt die Tatsache dar, dass
sich die Einsichtnahmen in Unterricht in der Regel nur auf einen stichprobenar-
tigen Zeitpunkt im Schuljahr konzentrieren und dariiber hinaus die Stichproben-
groBen, in denen Unterrichtssequenzen eingesehen werden konnen, prozess- und
ressourcenbedingt eher klein sind, was das Risiko hoher Stichprobenfehler birgt.
Stichprobenbedingte Messfehlerprobleme sind im Verfahren insofern kritisch

7 Zu den Inspektionsverfahren geben die Handbiicher Auskunft, die iiblicherweise von den
Schulinspektionen bzw. den Qualitdtsagenturen der Lander im Internet bereitgestellt werden.
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abzuschitzen, als aufgrund einer Auswahl von Unterrichtssegmenten auf die Un-
terrichtsqualitét einer Schule geschlossen werden soll.

Bisher ist in diesen Fragen das adéquate methodische Repertoire zum Um-
gang mit solchen Rahmenbedingungen erst in Ansétzen ausgearbeitet. Wie Beob-
achtungskriterien operationalisiert sein miissen, welche Voraussetzungen durch
Beobachtertraining oder Kalibrierung von Ratings durch Doppelbeobachtung
geschaffen werden miissen, welche Anforderungen an eine Zufallsstichprobe von
Unterrichtssegmenten aus der Menge aller an den Inspektionstagen erteilten Un-
terrichtsstunden zu stellen sind, wie die Zufallszuordnung der Beurteiler zu den
Unterrichtssegmenten zu erfolgen hat, wie man Unterrichtseinschidtzungen ag-
gregiert und die Validitdt von Beobachtungen auch im Hinblick auf Beobachter-
strenge oder -milde iiberpriift ... Dies sind Fragen, die dringend beantwortet
werden miissen, und zwar nicht nur aus innerwissenschaftlichen Griinden, son-
dern zur Legitimation der Verfahren und damit zusammenhéingender praktischer
Entscheidungen. Die Sicherung der Verfahrensqualitit ist zentrale Voraussetzung
z.B. fiir

* Gewichtungen der Einzelbeurteilungen und Bestimmung von Normwerten fiir
Beurteilungen,

* die Definition von Cut-offs zur Bestimmung von Sanktionsschwellen bei Unter-
schreitung von Normwerten,

» die Gewihrleistung zwischenschulischer Vergleichbarkeit der Verfahren und
Berichterstattung,

+ die Nachvollziehbarkeit und Uberpriifbarkeit der Urteile,

* Transparenz, Fairness, Revidierbarkeit von Urteilen,

» das Vertrauen der involvierten Akteure und die ,,Autoritét™ der Inspektion.

Anders als in manchen sozialwissenschaftlichen Forschungsprojekten ist die Be-
antwortung solcher Fragen also keine erkenntnistheoretische Ubung, sondern un-
mittelbar praxisrelevant. Schulinspektionen sind als komplex strukturierte soziale
Veranstaltungen zu begreifen mit unter Umstdnden einschneidenden Folgen oder
Nebenwirkungen fiir Individuen. Eine kritische Analyse des Inspektionsinstru-
mentariums muss deshalb von Beginn an Aufgabe der Schulinspektion selbst sein.
Hamburg hat sich bei Griindung der Schulinspektion deshalb entschieden, in das
hauptamtlich arbeitende Inspektorat Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler mit
einschldgigen Kenntnissen aufzunehmen.
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4.3 Vertrauen und Wissenwollen — eine spannungsreiche Beziehung

Die Einflihrung von Schulinspektionen geschieht — wie gezeigt auch in Ham-
burg — im Kontext eines weitreichenden Systemumbaus. Die Geschwindigkeit
und Konsequenz, mit der die Reform in den letzten Jahren vorangetrieben worden
ist, ist nicht zuletzt Ausdruck einer tiefen Vertrauenskrise. Nicht nur der Glaube
an die Leistungsfahigkeit des deutschen Schulsystems ist im Gefolge von PISA
erschiittert worden. Vom AusmaB der Problemlagen nur hochst unzureichend ge-
wusst zu haben, ist fiir Steuerungsinstanzen eine mindestens ebenso unverzeih-
liche Fehlleistung. Verlorenes Vertrauen in die Steuerfahigkeit zurtickzugewinnen,
darauf sind nicht wenige MaBBnahmen des Systemumbaus — auch die Einfithrung
von Schulinspektionen — angelegt. Dies soll geschehen durch Verfahren, die im
Wesentlichen drei Anforderungen geniigen: Nutzung wissenschaftlicher Verfah-
ren der Erkenntnisgewinnung, Evidenzbasierung politischer und administrativer
Entscheidungen, Transparenz {iber Rahmenbedingungen, Prozesse und Ergebnisse
gegeniiber Akteuren in Schule und Offentlichkeit.

Vertrauen schaffen liber Wissenwollen und Vorzeigen ist aber eine hochst
ambivalente Angelegenheit, insofern Vertrauen zwischen Individuen und Institu-
tionen eigentlich vom Verzicht darauf lebt, alles wissen zu wollen. Luhmann hat
Vertrauen einen ,,Mechanismus der Reduktion sozialer Komplexitit* (Luhmann
2000a) genannt. Schulinspektionen stellen Einzelschulen unter Beobachtung;
sie steigern potenziell die Komplexitit der Wahrnehmung und des ,,Bildes” vom
Evaluationsgegenstand. Sie tun dies unter Rekurs auf einen ausdifferenzierten Be-
obachtungsapparat, dessen Soliditdt durch wissenschaftliche Expertise gesichert
werden soll. Je groBer die Investition in die Rationalitdt der Verfahren ist, umso
deutlicher kann aber die Misstrauensbotschaft gleichsam als Kehrseite des Verfah-
rens zutage treten: Wir schauen genau, weil ihr es nicht wollt oder konnt. In der
Perspektive der beobachteten Institutionen und Akteure ist ein Kontrollverdacht
schnell bei der Hand, mindestens aber eine abwartende Reserve gegeniiber Wis-
sensangeboten, die mit dem Anspruch des Neuen, des von den Akteuren vor Ort so
nicht Gewussten daher kommen. Hier in den Verfahren eine Beobachtungsékono-
mie zur Geltung zu bringen, die nicht als chronischer Misstrauensantrag perzipiert
werden muss, bedarf eines schliissigen strategischen Gesamtkonzeptes, das die
Anwendung von Anspriichen an Evidenz und Transparenz auf die Steuerungsins-
tanzen einschliefen muss.

Letzteres ist mindestens ebenso ambivalent wie die Konstituierung von Beob-
achter-Objekt-Beziehungen im Verhiltnis zu Schulen. Im Hinblick auf die Steue-
rungsdimension seien abschlieBend deshalb einige Dilemmata verdeutlicht:

* Mit Schulinspektionen kommt im Schulsektor ein Formenwandel des Regie-
rens zum Ausdruck. Indem Schulpolitik und -verwaltung steuerungsrelevante
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Wissensbestinde systematischer in Entscheidungsprozesse integrieren und
konsequenter auf das ohnehin nur lose gekoppelte Gesamtsystem (Verwaltung,
Einzelschulen, Unterstiitzungssysteme, Nutzer) verteilen, geraten tradierte For-
men der Generierung von Systemwissen (z. B. liber Schulaufsicht) tendenziell
in einen Modernitétsriickstand, so sie ihre traditionellen Funktionen nicht neu
ausschérfen. Andererseits erhoht das wissensbasierte Steuerungssystem die
Komplexitdt der Akteursbeziehungen, statt sie transparenter zu machen, da Wis-
sen potenziell jedem zusteht, die Systemverantwortung aber ungleich verteilt
bleibt. Verpflichtungskapazitit und Problemldsepotenzial treten in Konkurrenz
zueinander: Wissen, auf dessen Reflexion sich unterschiedliche Akteure leicht
gemeinsam verpflichten lassen, 16st nur selten Probleme; auf Entscheidungen
angesichts immer differenzierter durchdrungener Problemlagen lassen sich
eigenstindiger werdende Akteure aber immer schwerer diskursiv, d.h. nicht-
hierarchisch verpflichten.

Das klassische Motiv des Einsatzes von Wissenschaften ist das der Absorption
von Unsicherheit (vgl. ausfithrlich Luhmann 2000b, S. 183 ff.). Unsicherheit
erwiéchst aus faktischem oder vermutetem Nichtwissen. Personen oder soziale
Systeme wollen sicherer werden, wenn sie in ihrem Kontext wissenschaftlichen
Wissenserwerb systematisch vorantreiben. In dem Malf3e, wie ihnen dies gelingt,
schwindet aber auch die Illusion, Handlungs- und Entscheidungssicherheit
wiichsen mit dem Wissen. Im Gegenteil, vermutlich wéchst die Zahl konkreter
Handlungsoptionen und damit die Unsicherheit, je genauer man wissenschaft-
lichen Aufschluss iiber Problembereiche erhilt. Sicherheit/Unsicherheit und
Wissen/Nichtwissen stehen gleichsam in einem rekursiven Verhiltnis, sie re-
generieren sich wechselseitig neu. Dies bekommt man in Steuerungsinstanzen
deutlich zu spiiren, wenn empirisch fundierte ,,Diagnosen* zur radikalen Aus-
differenzierung von ,,Therapien“ zwingen, was einem die Wissenschaft keines-
wegs abnimmt. Wissen ist nicht ablosbar von dem Kontext, in dem es generiert
wird. Weder in Politik, Verwaltung oder Schule ldsst sich unter den jeweiligen
komplexen Handlungsbedingungen wissenschaftliches Wissen einfach anwen-
den, um zu Entscheidungsoptionen zu kommen. Es erfordert vielmehr eine for-
schende Haltung zu den Fragestellungen des eigenen Handlungsbereichs, die
Integration des Wissens in ein Konglomerat von bewussten und unbewussten
Theorien und die Ankoppelung an hiufig fallweise erworbene Losungsalgo-
rithmen. Nicht selten miissen dabei schmerzhafte Ablosungsprozesse von
Konzepten in Kauf genommen werden, die sich bei manchen Akteuren tiber
Jahre axiomatisch verfestigt haben. Die Bereitstellung von wissenschaftlichem
Wissen erhoht zwar potenziell die Problemldsekapazitit zur Systemsteuerung,
als solches bleibt es aber inaktiv, wenn es nicht gelingt, es gezielt in relevanten
konkurrierenden oder nichtwissenschaftlichen Wissensbestdnden gleichsam im
Hegel’schen Sinne aufzuheben. Davon weil3 ein Lied zu singen, wer versucht,
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Inspektionsergebnisse in Schule und Schulverwaltung riickzukoppeln, und sich
iiber eine gewisse Reaktionstrigheit des Systems wundert.

* Wissen bzw. Nichtwissen sind auch unter Legitimationsgesichtspunkten
durchaus ambivalent. Offentlich Gewusstes (z.B. die konkrete, kleinrdumig
beschreibbare Verteilung unfairer Mechanismen sozialer Selektion im eigenen
Schulsystem oder die Nichteinldsung von programmatischen Reformzielen)
zwingt umso stirker zum Handeln, je differenzierter es vorliegt und verbreitet
wird. Wenn also das instrumentelle Gestaltungsrepertoire und die vernetzte Pro-
blemloseaktivitdt von politischen, administrativen und schulischen Akteuren
nicht addquat Schritt hélt mit dem Wissen, dann besteht entweder die Versu-
chung, die entstehende Legitimationsliicke durch intentionales Nichtwissen zu
schlieBen (,,Es muss ja nicht jeder alles wissen), oder es schleicht sich ein
chronischer Legitimationsnotstand mit Konsequenzen fiir das Vertrauen in die
Uberlebensfihigkeit 6ffentlicher Verantwortungsbereiche ein oder einzelne Be-
reiche richten das Wissen gegen den, der im Gesamtkonzert die Verantwortung
fiir Zukunftsentscheidungen tragt. In mehrfacher Hinsicht ldsst sich also von
einem Risiko des Wissenwollens sprechen. Es wundert nicht, dass angesichts
solcher Legitimationsrisiken manche die empirische Wende bereits wieder am
Ausgang ihrer Epoche sehen.

Mit der letzten Antinomie ist die Frage der Verantwortung angesprochen. Max
Weber unterscheidet bekanntlich zwischen Gesinnungs- und Verantwortungsethik
(vgl. Weber 1992). Erstere misst den ,,sittlichen Wert™“ von Handlungsprogram-
men — als solche kdnnte man auch bildungspolitische oder padagogische Vorhaben
bezeichnen — ausschlieBlich an Intentionen und Inhalten. Hélt man an einem 6ffent-
lichen Auftrag flir das Schulwesen, d.h. an einem Auftrag, der sich demokratisch
legitimiert und eine staatliche verfasste Rahmung finden muss, fest, stellt sich fiir
alle Akteure im Schulbereich unabweisbar die Frage, wie fiir Bedingungen und
Folgen in unserem Bereich in Zukunft wirksam und nachhaltig Verantwortung zu
iibernehmen ist. Wissenschaftliche Erkenntnisse iiber Bedingungen und Wirkun-
gen unseres Tuns machen, je differenzierter und tief gehender sie sind, das Leben
keineswegs leichter, im Gegenteil. Eine Verantwortungsethik gebietet die kritische
Nutzung der Wissenschaft, sie verbietet umgekehrt die bequeme Flucht durch die
Tapetentiir selbstverordneter Ignoranz.
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