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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



Erfahrungsbereiche der Hamburger Schulinspektion —
Governance-analytische Programmtheorie

Thomas Briisemeister

Zusammenfassung

In dem Artikel wird das Hamburger Institut fiir Bildungsmonitoring und Quali-
titsentwicklung (IfBQ) mit Schwerpunkt auf die in ihm verankerte Schulinspek-
tion untersucht. Orientiert an Analysen von Ehren et al. (2005) zur Schulinspek-
tion in den Niederlanden wird die Programmtheorie der Hamburger Inspektion
mithilfe der Governance-Perspektive analytisch erweitert. Dabei handelt es sich
um vorldufige Befunde auf der Basis von acht offenen Interviews, die mit Ex-
pertinnen und Experten des IfBQ Anfang 2014 gefiihrt und mit der Grounded
Theory ausgewertet wurden, zundchst bezogen auf den Bereich der Bedingun-
gen (Strategien und Konsequenzen werden ausgespart; zu den drei Bereichen
vgl. Strauss & Corbin 1996, S. 132—139). Im Hauptteil des Artikels wird deutlich
gemacht, dass das IfBQ mehrere vernetzende Aufgaben iibernimmt: politische
Verankerung, grenziiberschreitende Verstdndigung, Positionskldrung, Wissenser-
schliefung, Sichtbarmachung von Bildung. Diese Aufgaben werden mittels der
Governance-Perspektive sowie nach Strauss (1978) als soziale Welten beschrie-
ben und erkldirt.

Einleitung

Die Programmtheorie der Hamburger Schulinspektion zu beschreiben, erscheint
zundchst als gewinnbringendes Unterfangen, konnten doch, wie Ehren et al. (2005)
fiir die Niederlande zeigten, Ungereimtheiten in einer derartigen Programmtheorie
stecken. Einem derartigen Blick wird hier jedoch nicht gefolgt, denn wollte man
wirklich eine Programmtheorie untersuchen, miisste dies, stiitzt man sich wie hier
auf die Governance-Perspektive, noch viel weiter gefasst sein. Dies wird nachfol-
gend in einer Anndherung an eine spéter einmal auszuarbeitende Programmtheorie
der Inspektion in Hamburg versucht, wobei mit Strauss (1978) mehrere konflikthaf-
te Aushandlungsarenen sichtbar werden, in denen ein Institut wie das Institut fiir
Bildungsmonitoring und Qualitdtsentwicklung (IfBQ) titig geworden ist. Nach dem
Kodierparadigma von Strauss & Corbin (1996, S. 132-139), das Bedingungen,
Strategien und Konsequenzen unterscheidet, begrenzt sich der Artikel — auf Basis
einer kleinen Zahl von Interviews mit Akteuren des IfBQ — nur auf grundlegende
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Bedingungen, beansprucht jedoch, darlegen zu konnen, dass eine Programmtheo-
rie bereits in diesem Punkt mehrdimensional ist, da Erfahrungen in verschiedenen
Bereichen gewonnen werden. Diese werden im Hauptteil kenntlich gemacht: als
politische Verankerung des Monitorings, Verstindigung und Zusammenarbeit, Po-
sitionsklarung, Wissenserschliefung und Sichtbarmachung von Bildung. Insofern
beanspruchen diese explorativen Befunde eine erste Anndherung an die Programm-
theorie der Hamburger Schulinspektion.!

1. Zur Programmtheorie

Ehren et al. untersuchten im Jahr 2005 die niederlédndische Inspektion dahin ge-
hend, welche — oft impliziten — Unterstellungen die Gesetze und das Qualitétsma-
nagement des Inspektorats umfassten. Dies nannten sie ,,Programmtheorie®.? Fiir
die Inspektion in den Niederlanden hielten sie z. B. als Annahmen fest (vgl. Ehren
et al. 2005, S. 64): Wiirde das Inspektorat die Qualitdt einer Schule beurteilen, so
wiirde die Schule mehr Variablen offerieren, die Aussagen iiber das Lernen von
SchiilerInnen erlauben. Weiter wird angenommen, dass sich dieses Offerieren in-
tensiviert, je mehr eine Schule besucht wird. Das Gleiche wiirde passieren, wiirde
das Inspektorat die Ergebnisse verdffentlichen. Ehren et al. stellen damit zahlreiche
Annahmen tiber kausale Prozesse heraus, die die Akteure ursdchlich mit der Schu-
linspektion verbinden.

Des Weiteren stellten sie im Programm der Inspektion Inkonsistenzen fest. So
sei weder klar, wie Schulen die Feedbacks der Inspektion nutzen sollten noch wel-
che Rolle die Inspektion in diesem Prozess hétte. Hier gébe es den Widerspruch,
dass auf der einen Seite das Programm die Schule in der Verantwortung fiir ihre
eigene Entwicklung sehe. Auf der anderen Seite werde argumentiert, Schulen
miissten durch die Inspektion angeleitet werden (ebd., S. 65). Gleichzeitig erwartet
das Programm, dass Schulen Kapazititen haben, eigene Fehler zu identifizieren
und zu beheben (ebd., S. 66).

1 Ich bedanke mich bei Moritz Sowada fiir seine guten Hinweise zum Text sowie bei den
InterviewpartnerInnen des IfBQ fiir die sehr freundliche Aufnahme und die konstruktiven
Gespriche.

2 Eine Programmtheorie besteht nach Giel (2013, S. 118) aus verschiedenen Theorieversatz-
stiicken, z.B. Alltagstheorien oder Folk Theories, Ad-hoc-Theorien, dem gesunden Men-
schenverstand und auch wissenschaftlichen Hypothesen. Theoretikerinnen und Theoretiker
zur Programmtheorie sind sich uneins dariiber, wie weit iiberhaupt Ziele als Bestandteile von
Programmen angesehen werden diirfen; zumindest sieht Weiss (1998) Programme in derart
schnellen Verdnderungsprozessen, dass auch das Verfolgen einheitlicher Ziele kaum mehr
unterstellt werden kann. Sie geht davon aus, ,,dass mehrere Theorien nebeneinander bestehen
und dass diese durchaus falsch sein kdnnen* (Giel 2013, S. 127) — eine Ansicht, der hier
gefolgt wird.
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Entsprechend untersucht eine Programmtheorie der Inspektion nach Ehren et al.,
wie konsistent, vollstdndig und wie realistisch die Annahmen sind, die der Inspekti-
on unterlegt sind. Es sind Fehler in der Programmtheorie mdglich, die gerade dann
sichtbar werden, wenn die Inspektion nicht die erwarteten Effekte erzielt (ebd.,
S. 68-69). Damit verweisen sie auf mogliche Unklarheiten der niederldndischen
Inspektion, u.a. weil nicht genau geregelt sei, wie man sich autonome Schulen in
Beziehung zu einer Deregulierung seitens der Regierung denke (ebd., S. 69). Ehren
et al. sprechen hier von einer ,, Ambiguity* (ebd.). Eine weitere Ambiguitit wird
im Referenzrahmen (,,in the framework for inspection*) gesehen, in dem Unver-
einbares zusammengemischt sei. So miissten Schulen auf Gesetze reagieren, aber
im Sinne eines Qualitdtsmanagements sei ihnen die Art des Reagierens freigestellt
(ebd.). Zusammengefasst fallen folgende Aspekte auf:

* Man kann sagen, dass die angenommenen Erwartungen fiir eine Programm-
theorie zu speziell bzw. zu eng sind. Denn z. B. werden Erwartungen anderer
Akteure, die an der Inspektion beteiligt sind oder die im weiteren Kontext mit
ihr zu tun haben, iberwiegend von der Forschung ausgeblendet (als Gegenbei-
spiel: Briisemeister et al. 2014). Dies gilt insbesondere fiir die Akteure Politik
und Schulaufsicht. Jedoch hat die Aufsicht mit dem Inspektionsbericht zu tun,
insofern er die Grundlage von Zielvereinbarungen mit den Schulen sein soll.

e Auch lasst sich die Programmtheorie der Inspektion der Niederlande nur be-
dingt auf Deutschland {ibertragen, weil es weniger Elterneinfliisse gibt, dagegen
in Deutschland der staatliche Kontext fiir die Inspektion eine viel groBBere Be-
deutung hat.

» Fiireine ,,echte Programmtheorie miisste nicht nur der ,, 7alk *“ (Brunsson 1989)
der Programme, also das, was im ,,Programmbheft™ steht, angeschaut werden,
sondern auch die ,, Action , also was in Interaktionen und Handlungen mit dem
Programm unternommen wird® — allein dies schlief3t aus, hier eine Programm-
theorie der Hamburger Schulinspektion schreiben zu koénnen, da dies eine
eigene empirische Untersuchung erfordern wiirde. Jedoch warnen in diesem
Zusammenhang Ehren et al. (2005, S. 72) davor, auf eine zu enge Programm-
theorie zu setzen. Insbesondere wiirden mogliche Nebeneffekte ausgelassen,
z.B. dass Schulen nicht immer ein Interesse daran haben, gerade wihrend der
Zeit der Visitation ihr Kénnen zu ,performen® bzw. zu zeigen (ebd., S. 71).

3 Auch Ehren et al. schreiben (ebd., S. 72): ,,Elte (1988, p. 2) also underlined the importance of
looking at real (implemented) means and goals by saying that informal assumptions mostly
influence the functioning and results of organizations instead of formal intentions.*
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Es gibt also gute Griinde, eine Programmtheorie noch viel weiter zu fassen, als nur
nach Interaktionseffekten des Programms mit den Schulen zu fragen, denn diese
Interaktionseffekte konnten auch durch weiter gefasste Bedingungen beeinflusst
sein, die in der bisherigen Analyse der Programmtheorie nach Ehren et al. zu kurz
kamen.

Wihrend die bisherige Programmtheorie nach Ehren et al. — in guten Absich-
ten — eine Blickverengung vornimmt, indem sie Inkonsistenzen nur eines einzigen
Programms untersuchen, kann mit der Governance-Perspektive genau umgekehrt
eine Ausweitung des Blicks vorgenommen werden. So wird sichtbar werden, dass
die Schulinspektion sogar noch viel voraussetzungsvoller ist, da die tragenden Ins-
titutionen — wie ein IfBQ — vernetzende Aufgaben {ibernehmen, d.h. ein Netz von
verschiedenen Funktionen bedienen und bearbeiten.

Dies veranschaulicht folgende Tabelle, die als Grundlage von Kapitel 3 dort
ausfithrlich expliziert wird, hier jedoch schon angefiihrt sei, allein um die Breite
der Aufgaben zu verdeutlichen.

Tabelle 1: Erfahrungsbereiche der Schulinspektion in Hamburg

Erfahrungsbereich Zentrale Elemente
Politische Verankerung des  Unterstiitzung durch Politik und Verwaltungsspitze
Monitorings + Bildung im Kontext der weiteren Ziele, Strategien und

Leitbilder des Standorts

e Prioritét bildungspolitischer Ziele am Standort

Grenziiberschreitende Verstdn-| * Kommunikation {iber Organisationsebenen und -grenzen
digung und Zusammenarbeit hinweg

« Zusammenarbeit unterschiedlicher Professionen

e Vermittlung zwischen unterschiedlichen Selbstverstindnis-|
sen und Traditionen

Positionskldrung  Verstdndigung iiber Umfang und Méglichkeit der
Beteiligung

» Klédrung von Rollen, Zustidndigkeiten und Grenzen

» Etablierung von Mechanismen fiir Konfliktbearbeitung
und Interessenausgleich

Wissenserschliefung ¢ Identifizierung und ErschlieBung von notwendigem
Wissen

» Verfligung von Wissen

e Adressatengerechte Aufbereitung

Sichtbarmachung von Bildung| < Vermittlung von Zielen und Aktivititen des Monitorings

« Sichtbarkeit von Entwicklungen und Nutzen
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Akteurs-, Daten-, Instrumenten-, Programmkonstellationen gemdfs
Governance-Perspektive

In der Governance-Perspektive dominiert die analytische Sicht auf Akteurskons-
tellationen, die dafiir verantwortlich gemacht werden, wie sich Programme durch-
setzen lassen, blockiert werden oder relativ wirkungslos sind, da Akteure nicht
geniigend involviert wurden (zu Akteurskonstellationen in der Schulinspektion vgl.
Briisemeister et al., in Vorbereitung; Briisemeister et al. 2014).

Mit der Governance-Perspektive ldsst sich weiter berlicksichtigen, dass im
Bildungssystem ja nicht nur ein, sondern mehrere ,,Datensitze® gleichzeitig
benutzt werden sollen. Neben Daten aus Large Scale Assessments, aus dem
Monitoring und der Uberpriifung durch Bildungsstandards erfolgt die Siche-
rung von Qualitdtsstandards durch zentrale Priifungen, Vergleichsarbeiten und
Lernstandserhebungen (in Hamburg KERMIT) (vgl. Heinrich et al. 2014). Es
herrscht also mit der Akteurskonstellation auch eine Daten- und eine Instrumen-
tenkonstellation vor. Anders als bei dem vor vielen Jahren noch unterstellten
Technologiedefizit im Bildungsbereich haben wir es nach Nittel (2011, S. 54)
mittlerweile sogar mit einem ,, Technologieiiberhang* zu tun, erst recht fiir ein
Institut wie das IfBQ, das verschiedene Dateninstrumente handhaben und aufei-
nander abstimmen muss.*

,, Programmschachtelungen **

Gleichzeitig scheint das Nebeneinander vieler Einzelmafinahmen Politik und Ad-
ministration kaum bewusst, denn es werden immer wieder einzelne Programme
dazu genommen und andere Programme werden schon nach einiger Zeit nicht mehr
stringent weiterverfolgt, nachdem sie erst mit groler Aufmerksamkeit eingefiihrt
wurden. Kurz: Es gibt Karrieren von Programmen verschiedenster Art, von denen
die meisten bislang nur unzureichend orchestriert sind.

Nach der Governance-Perspektive ldsst sich ein einzelnes Programm nicht
isoliert betrachten, sondern ein Programm steht — aus Sicht der Akteure — in Be-
ziehung, mitunter auch in Konkurrenz zu anderen Programmen — es gibt also auch
eine Programmkonstellation — und in diesen anderen Programmen gibt es wieder-
um spezifische Akteurs-, Instrumenten- und Datenkonstellationen. Akteure verhal-
ten sich hierbei nie nur zu einem einzigen Programm, sondern haben Erfahrungen

4  Der Terminus des Technologiedefizits — herzlichen Dank an Moritz Sowada fiir diesen
Hinweis — bezieht sich eigentlich auf die paddagogische Praxis, an die insbesondere aggre-
gierte Daten nicht heranreicht, jedoch umstellen diese Daten gleichsam massiv zumindest
das Schiilerverhalten und beeinflussen damit vermutlich auch einen Teil der pddagogischen
Praxis.
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mit vielen Programmen, die ihre Sichtweisen und Strategien zu einem speziellen
Programm rahmen und beeinflussen.

Das Programm der Schulinspektion wird zum Beispiel beeinflusst durch das
frithere Programm einer Schulaufsicht, die ohne Inspektion auskam, oder durch
ein Monitoringprogramm oder noch durch ein allgemeineres Programm der Wis-
senschaftsorientierung oder noch allgemeiner durch das Programmzeitalter einer
., Audit Society “ (Power 2000), die Audits in jedem gesellschaftlichen Bereich fiir
sinnvoll hilt. Bereits hier sind kulturelle Uberzeugungen am Werk, die eine einzel-
ne Programmtheorie beeinflussen. Zum Beispiel halten wir Akteure es in der Audit
Society generell kulturell fiir besser, wenn eine Evaluation, ein Audit durchgefiihrt
wird, als wenn dies nicht geschehen wiirde.

Die Akteure ,,schachteln® ihre Erfahrungen aus vielen solcher Programme.
Dies ermoglicht ihnen auch weiterzuarbeiten, sollte ein einzelnes Programm be-
endet werden. Und die Erfahrungen motivieren, langerfristige Entwicklungen im
Blick zu haben und ein Programm als Baustein auf dem Weg dorthin zu instru-
mentalisieren. Zum Beispiel scheint Mecklenburg-Vorpommern derzeit die externe
Evaluation zurlickzufahren. Jedoch ist dies vielleicht nur voriibergehend, und die
iibergreifenden Uberzeugungen, dass Evaluationen richtig sind, sind vermutlich
nicht verschwunden. Andere Akteure haben Jahre gebraucht, um die Politik davon
zu iiberzeugen, dass es mittel- und langfristig keine Alternativen zu einer daten-
basierten Steuerung des Bildungswesens gibt. Einzelne kleine Programme, deren
Funktionieren gezeigt wurde, waren der Einstieg in diese grofere Sicht der Dinge,
die national und international hoch relevant ist.

Wenn man die Art, dass und wie Akteure Programme schachteln, eine Kon-
textbetrachtung nennt, dann wird der empirischen Bildungsforschung ein anderer
Blick er6ffnet: weg von der Evaluation und Begleitung einzelner Programme hin
zu Schachtelungen von Programmen und zu den diesbeziiglichen Erfahrungen von
Akteuren, die sich auch auf teilweise erfolgte Prozesse der Institutionalisierung
beziehen.

Man konnte derart zum Hamburger IfBQ sagen: Die groBeren, libergreifenden
Programme, die vom IfBQ verfolgt werden, lauten ,,Wissenschafts-“ und ,,Daten-
und Informationsorientierung™. Man benutzt diese iibergreifenden Programme,
klinkt sich in sie ein, und gleichzeitig néhrt das IfBQ diese Programme, indem es
die Schulinspektion systematisch aufgebaut und verankert hat.

Hierbei besteht in Hamburg die Besonderheit, dass die Schulinspektion, loka-
le Bildungsberichte, KERMIT?, der Sozialindex, schulstatistische Analysen, der
regionale Bildungsatlas u.a.m. in einem einzigen Institut gebiindelt wurden. Mit
diesem Biindel von Instrumenten werden dann verschiedene Teilfunktionen wahrt-

5 KERMIT steht fiir ,,Kompetenzen ermitteln®. Das Programm ermittelt und unterstiitzt die
Qualitdtsentwicklung der Schulen; vgl. Liicken et al. 2014, S. 127 ff.
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genommen, z. B. Dienstleistungen fiir die Politik und die beginnende Professiona-
lisierung der Offentlichkeitsarbeit (siche dazu unten Kap. 3).

Dienstleistungsorientierung, Wissenschaftsorientierung, Daten- und Informa-
tionsorientierung etc. sind allgemeine Trends in verschiedenen gesellschaftlichen
Teilsystemen, die sich Akteure zunutze machen, die sie aktivieren, wenn sie ein
umgrenzteres, kleineres Programm wie die Schulinspektion initiieren. Man konnte
hier von groBeren Kulturprogrammen sprechen; mehr Dienstleistung, mehr Wis-
senschaft, mehr Offentlichkeitsarbeit und vor allem: Mehr Daten sind allgemeine
Trends, denen niemand widerspricht und die fiir die Legitimierung und Ausstaffie-
rung einzelner Programme mitlaufen.

Akteure, die sich solcher allgemeineren Trends bewusst sind, verlieren ihr Herz
nicht komplett an ein kleineres Programm wie die Schulinspektion, sondern sind
in der Lage, dieses kleinere Programm auch aufzugeben, wenn der Geist und die
Funktionen mittels anderer Programme erfiillt werden konnen. Ebenfalls sind sie
in der Lage, ein Set von Instrumenten zu biindeln, wie es in Hamburg mit den
verschiedenen ,,daten- und wissenschaftsorientierten Instrumenten geschieht.’

Es gilt also im Folgenden, sich die in Hamburg gestalteten ,,Programmschach-
telungen* anzuschauen, dies als Erweiterung des Blicks und anstelle einer nicht
geschriebenen Programmtheorie der Inspektion. Dennoch bleibt das Interesse des
vorliegenden Artikels darauf gerichtet, wie mafigebliche Akteure insbesondere die
Schulinspektion innerhalb einer solchen ,,Programmschachtelung® wahrnehmen.

2. Methode: Soziale Welten als ,,Erfahrungsbereiche*

In der Erforschung von Organisationen mittels qualitativer Methoden der Sozi-
alforschung wurde bereits seit den 1960er Jahren mit dem Ansatz der ,,sozialen
Welten* nach Strauss gearbeitet (vgl. Glaser & Strauss 1968; Strauss 1984; Strauss
&Maines 1991), der hier nur in Grundziigen wiedergegeben sei. Dieser Ansatz
wird fiir geeignet gehalten, eine komplexe Organisation wie das IfBQ, in der das
Programm der Schulinspektion eine wichtige Rolle spielt, in Ansétzen zu erfassen.

* Das Konzept der ,,sozialen Welten beschreibt zunichst, dhnlich wie in einer
systemtheoretischen Kennzeichnung von Organisationen, eine Selektion, da

6  Auch Detlef Fickermann (2014, S. 296) spricht von wissenschaftlichen Dienstleistungen, die
fur die Politik erbracht werden, und beschreibt vermittelnde Funktionen, da es einerseits um
die Verankerung von Monitoringabteilungen in den Wissenschaftsbetrieb geht, andererseits
um Stellenstrukturen in der Verwaltung, sprich ,,personal- und haushaltsrechtliche Rahmen-
bedingungen® (ebd., S. 297).

7 Eine solche Reflexionsfahigkeit dhnelt biografischen Handlungsmustern (nach Schiitze) in
der biografischen Forschung (vgl. Briisemeister 2008, S. 118).
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jede soziale Welt nach innen hin gemeinschaftsbildende Funktionen hat, wah-
rend sie nach auflen hin konflikthafte Arenen stiftet. ,,Soziale Welten stehen fiir
den Zusammenbhalt des Gleichgerichteten, Arenen fiir den Austausch des Di-
vergenten.* (Striibing 2007, S. 97) Jede soziale Welt differenziert eine Vielzahl
solcher Konfliktarenen aus. Sie sind Biihnen fiir Aushandlungen mit anderen
Akteuren (vgl. ebd., S. 59 f.; Niedlich & Briisemeister 2011a), die wiederum
dem Glauben ihrer eigenen Gemeinschaft folgen.

* Soziale Welten werden als Organisationen iibergreifend verstanden. Wie man
dem Modell von Clarke (1991, S. 123) entnehmen kann (vgl. Abbildung 1),
bilden sich soziale Welten innerhalb und auflerhalb von Organisationen, sie
iiberlappen sich und sie bilden Subwelten aus:

Abbildung 1: Soziale Welten und Arenen

— Organizations
/ _’ — Negotiations
/ - T: ~ \ Arenas
/ /
1 1 ,’ Ty N \
1 | l«m,,, ¢
/ \ ? 11 L | \\ \ Social Worlds
/ ~ 71 I :

nd
- ~ 7 Subworlds
- N N - \
N :EI ’fv’[] /

Quelle: Clarke 1991, S. 123

Entsprechend niitzt es wenig, Funktionsweisen einer Organisation aus formalen
Aufgaben und Rollen heraus verstehen zu wollen, vielmehr sind auf empiri-
schem Wege die impliziten ,,Soziale-Welt“-Vorstellungen zu entschliisseln. Die
sozialen Welten lassen sich auch ,,Erfahrungsbereiche™ der Akteure nennen.
Dieser Terminus ist modernisierungskritisch gemeint (vgl. Briisemeister 2015,
im Erscheinen), da die Akteure selbst gegen eine Verregelung durch hierarchisch
strukturierte Verwaltungen und Professionen vorgehen und daraus teilweise
durch Verwendung von Alltagssprache ausbrechen. Da qualitative Forschung
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gegenstandsangemessen den Interpretationen von Akteuren nachgeht — nicht:
nacherzihlt —, sind ein Teil der Uberlegungen der Akteure des Feldes auch in
konzeptionelle wissenschaftliche Bezeichnungen eingegangen.

In anderen Untersuchungen wurden fiir die neue Steuerung von Bildungssys-
temen ebenfalls gezeigt, dass multidimensionale Aufgaben bewiltigt werden
miissen. So verwies Clark (1997) fiir die Hochschulforschung darauf, dass das
New Public Management gleichzeitig mehrere Stellschrauben verandern wollte,
was dann in einem sogenannten Governance-Equalizer abgebildet wurde (vgl.
de Boer et al. 2007; Schimank 2007). Wie bei einem Musikmischpult weist
ein Equalizer mehrere Regler auf, die einzeln herauf- oder heruntergefahren
werden konnen. Jeder einzelne Regler geht dabei mit Annahmen einher, dhnlich
wie sie auch fiir eine Programmtheorie analysiert werden.® Da die Kritik an den
Reglern zudem war, dass sie zu speziell auf den Hochschulbereich zugeschnit-
ten waren, wurden die Regler bewusst allgemeiner gehalten; eben dafiir passt
auch der umgangssprachliche Begriff von ,,Erfahrungsbereichen®. Der Clou der
Regler wird sein, in spiteren Projekten verschiedene Bildungsbereiche verglei-
chen zu kdnnen, z. B. mit folgenden Fragen: Wie intensiv sind die Erfahrungs-
bereiche jeweils in einem Bildungsbereich, um ein Programmset zum Laufen
zu bringen? Wie stark sind Aufgaben und Einfliisse ausdifferenziert, wenn man
sich einen einzigen Regler fiir verschiedene Bildungsbereiche anschaut?

Die Erfahrungsbereiche beim aufzubauenden regionalen Bildungsmanage-
ment (vgl. Lindner et al. 2015) wie auch die hier (in Ausschnitten) erfasste
(und erweiterte) Programmtheorie zur Schulinspektion in Hamburg lassen sich
mit Strauss (1984) als soziale Welten verstehen, die Erfahrungen von Akteu-
ren in verschiedenen Arenen wiedergegeben, in denen um die Durchsetzung

Es wiirde hier zu weit fithren, die einzelnen Regler fiir die Analyse von Hochschulen detail-
liert anzusprechen, da mittlerweile etwas verdnderte Reglerdimensionen diskutiert werden,
die sich auch auf andere Bildungsbereiche anwenden lassen (vgl. Niedlich & Briisemeister
2011b). (Fiir Hochschulen soll immerhin so viel gesagt werden: Fiir sie lauteten die impli-
ziten Wirkungsvorstellungen nach Clark vereinfacht: Eine Fiihrung durch herausgehobene
Einzelne ist moglich und bedeutet bessere Steuerung; der Riickzug des Staates auf Strate-
gisches ist mdglich und besser; Organisationen lassen sich durch externe Zielvorgaben be-
wegen; eine professionelle Selbstverwaltung bringt wenig und kann zuriickgefahren werden
usw.) Ebenfalls kann hier nicht darauf eingegangen werden, dass fiir die Erfahrungsbereiche
(s.u.) eines kommunalen Bildungsmanagements und einen entsprechend analytisch breiteren
Equalizer auch ein breiter gesellschaftlicher Modernisierungsdruck verantwortlich gemacht
wird. Der bisherige analytische Regler aus dem Hochschulbereich folgte dagegen einem
recht schmalen Band einer Modernisierung mittels Managementmethoden (New Public Ma-
nagement). Fiir die Analyse eines solchen Bildungsmanagements wurden die dezisionistisch
von Clark gesetzten Regler durch empirische Regler ersetzt, die induktiv aus Interviewdaten
und teilnehmenden Beobachtungen gewonnen wurden (vgl. Niedlich & Briisemeister 2011b;
Lindner et al. 2015).
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eines Programms oder Programmsets gerungen wurde — in Auseinandersetzung
mit Akteuren, die nicht derartige Uberzeugungen hatten. Die maBgeblichen
Akteure entwickeln eine entsprechende Soziale-Welt-Sicht, wenn man so will
eine ,, Theory of Change* (Weiss 1998), die Annahmen und Erfahrungen iiber
Verdnderungen aus den zuriickliegenden sozialen Kdmpfen enthilt sowie zu-
kiinftige Erwartungen wiedergibt.

* Methodisch kann man soziale Welten mit der von Strauss entwickelten Groun-
ded Theory herausfinden, in dem verschiedene Kategorien identifiziert werden
(vgl. Strauss & Corbin 1996). Diese halten zentrale Strategien der Akteure fest
sowie vorauslaufende Bedingungen fiir diese Strategien (auflerdem werden
Konsequenzen der Strategien festgehalten, z. B. fiir Nachhaltigkeit). Wichtig
erscheint zunichst, die Bedingungen zu verdeutlichen, unter denen die Akteure
arbeiten, unter denen sie soziale Welten mit den dazugehorigen konflikthaften
Arenen aufbauen. Da dies ein ldngerfristiges Forschungsprogramm ist, werde
ich nachfolgend einige zentrale Bedingungen vorstellen, die aber keinen An-
spruch auf Vollstandigkeit haben. Diese Bedingungen mdgen etwas blass er-
scheinen, weil die eigentlichen Strategien (und die Konsequenzen) der Akteure
hier nicht untersucht wurden; es wird also ungeféhr ein Drittel einer moglichen
(erweiterten) Programmtheorie behandelt.

3. Erfahrungsbereiche

Nun zu den die Erfahrungen von Akteuren in verschiedenen Arenen. Bezugspunkt
meiner Anndherung an eine Programmtheorie sind damit soziale Welten, die ich
mittels Governance-Perspektive als konflikttheoretische Auseinandersetzungen
und Aushandlungen zwischen Akteuren verstehe. Um dies ansatzweise abbilden
zu konnen, wird auf die Wahrnehmung zentraler Trager abgestellt — hier Akteure,
die mit dem IfBQ zu tun haben und das Institut profilieren. Zugrunde liegen acht
offene Interviews, die am 18. und 19.3.2014 erhoben und mit der Grounded Theory
(vgl. Strauss & Corbin 1996) ausgewertet wurden. Kursiv gesetzt sind teils explizit
geduBerte, teils implizite Theorien von Expertlnnen des IfBQ (und solchen, die mit
ihm zusammenarbeiten), die Annahmen {iber Wirkungsweisen im Zusammenhang
mit der Schulinspektion ausdriicken. Die Auswertung ist vorlaufig und muss durch
zusitzliche Kodierung weiter validiert werden.

3.1 Politische Verankerung

Die Politik davon zu iliberzeugen, dass eine einheitliche Adresse, ein Institut beno-
tigt wird, das verschiedene Daten zu einem fiir die Schulen und die Politik sinnvol-
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lem Set zusammenfiigt: Dies ist sicher keine Aufgabe von einer Dekade, sondern
sogar noch langfristiger. Da Wissen Differenzen erzeugt (und nicht abbaut), ist
grundsitzlich eine gemeinschaftsbildende Sicht auf Datensysteme politisch nicht
leicht herzustellen. Da sich Datenmdglichkeiten wie auch das soziale Verstindnis
von Daten bestdndig verdndern, ist die Mobilisierung von politischer Unterstiit-
zung — um zu einer politischen Verankerung eines Monitorings zu gelangen — im
Grunde eine permanente Aufgabe. So wie sich auch Prisidenten von Universititen
permanent profilieren miissen (vgl. Braun 2001), ist auch fiir ein Monitoringinstitut
die Herausbildung von politischem Kapital, von politischer Sensibilitét erforder-
lich. Dabei muss zugleich parteitibergreifend und unabhéngig von Wahlen gearbei-
tet werden, da sich Datensysteme nur langfristig aufbauen lassen und vor allem der
Umgang mit Daten und eine damit verbundene Bewiltigung von Konflikten von
allen Beteiligten erst erlernt werden muss.

Des Weiteren entsteht eine strukturell konflikthafte Arena dadurch, dass es nur
eine ,,Chefin der Daten geben kann, was u. U. bestehende Anspriiche an politische
Vorherrschaften infrage stellt. Jedoch lassen Daten in ihrer je eigenen Illusion, sie
seien ,,neutral®, derartige Konflikte teilweise gar nicht aufkommen. Sprich: Die
Organisation von Daten kann eine Zeit lang als neuer eigener Bereich wahrgenom-
men werden, als Add-on, der mit keinen bestehenden Verwaltungsabteilungen in
Konflikt steht. Dass entsprechende Konflikte nicht gefiihrt werden, koénnte auch
damit zu tun haben, dass die Politik sowohl ein neues Dateninstitut, als auch die
bestehenden Einrichtungen politisch befiirwortet.

Unterstiitzung der Politik, politische Planung im sozialen Wandel

Die Inspektion erscheint als eine Unterstiitzung fiir die Aufgabe der Politik, iiber
das Schulsystem Rechenschaft abzulegen. Mit dem IfBQ ist der Hamburger Schul-
politik politische Planung mdglich, wie sie datenbasiert mit den Schulen umgehen
mochte.

Diese Planung hat sich in den letzten Jahren geéndert, zuletzt 2013. Bedingt
durch ein biirgerschaftliches Ersuchen werden die Inspektionsberichte nun ver-
offentlicht. Dafiir wird ein Teil der Berichte einfacher gehalten und abgespalten.
Soziologisch interessant erscheint an diesem Punkt, dass das Programm der Ins-
pektion offen fiir sozialen Wandel ist. Das IfBQ reagiert auf veranderte Anspriiche
der Politik.

3.2 Grenziiberschreitende Verstindigung und Zusammenarbeit

Eine interviewte Person aus dem Institut zeichnet in ihrem Schaubild die eigene
Einrichtung gleichsam als ,Vernetzerin® zwischen verschiedenen anderen Instan-
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zen ein. Es herrscht die Auffassung vor, das Institut sei ein niitzlicher Agent fiir
vernetzte Informationen.

Fiir eine derartige Zusammenarbeit mit anderen bendtigt das Programm eine
stabile, sich im selben Geist erneuernde Mannschaft mitsamt institutioneller Ver-
ankerung. In diesem Sinne ist die Etablierung des I[fBQ zu sehen. Die Idee eines
datengestiitzten Monitorings ist eine Leitidee nach Lepsius (2009), die sich mit
institutionell verankerten Interessen verbinden muss, oder anders gesagt: Gibt es
eine institutionelle Verankerung, ist auch das Interesse ldngerfristig verankert.
Die Politik driickt aus, in dem sie sich ein IfBQ ,leistet‘, dass es an dem Thema
langer am Ball bleiben will. Eine herausragende Leistung des Programms, wenn
man bedenkt, dass z. B. Mecklenburg-Vorpommern die Inspektion wieder zuriick-
fahrt.

Ein Mitglied des IfBQ legt dar, man hétte nur ein Institut wie das IfBQ fiir
alle Bundeslinder gebraucht. Das ist nicht im Sinne von Uberheblichkeit gemeint,
sondern driickt den enormen Aufwand bei der Datenbeschaffung und -anwendung
aus, den man keinem zweiten Bundesland wiinscht. Dass es eine Arena des Aus-
tausches und der Verstindigung gibt, zeigt dabei, dass der Umgang mit Daten nach
weiterer Vernetzung der Expertinnen und Experten ruft, der sogar iiber die Bun-
desliander hinausgeht. Die Institute sorgen selber fiir einen Austausch, vernetzen
sich aus eigenem Antrieb iiber die Bundeslédnder hinweg, stehen offensichtlich kurz
davor, einen eigenen Professions-Verband zu bilden. Es gibt einen bundesweiten,
ja internationalen Diskurs zum Monitoring, der die Bemiihungen wie in Hamburg
unterstiitzt. Die Politik kann sehen: Was das IfBQ unternimmt, folgt einem interna-
tionalen Trend. Das Vorhandensein eines iibergreifenden Diskurses ist ein wichtiger
Faktor einer Institutionalisierung (vgl. Uske 2014), hier von Monitoringeinrich-
tungen. Umgekehrt ndhrt das IfBQ auch diesen Diskurs, um gegeniiber der Politik
auch die eigene Bedeutung zu unterstreichen, da gezeigt werden kann, dass auch
andere Bundeslidnder einen dhnlichen Weg verfolgen.

Dass das Programm eine institutionelle Verankerung, sprich Stellen benétigt,
ist eine weitere implizite Wirkungsannahme. In der Politik versteht jeder, dass ein
ernsthaft verfolgtes Programm auch Stellen bendtigt. Andersherum wiirden sich
Programme unglaubwiirdig machen, wiirden sie keine Stellen erfordern.

3.3 Positionsklarung

Die Verankerung einer datenbasierten Steuerung in der Politik bendtigt eine ein-
deutige Positionierung, was dem IfBQ gelingt, indem es seine Konzepte fachlich
in der Wissenschaft verankert und sich dortigen Standards, u.a. Peer Reviews,
unterzieht. Die Wissenschaft ist dabei Ausgangspunkt, gleichsam Heimat fiir die
eigentlichen Strategien der Politikberatung und fiir Serviceleistungen der Schulen
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(die Strategien dazu sind im vorliegenden Artikel weitgehend ausgespart). Diese
Strategien sind selbst keine Wissenschaft, gehen aber von ihr aus.

In der tbergreifenden Aufgabe, Schulen zu helfen, wird die Politik mit den
Augen der Wissenschaft beraten und Wissenschaft mit den Augen der Politik ge-
deutet. Wie Kussau & Briisemeister (2007, S. 76; Herv. i. O.) intermedidre Einrich-
tung beschreiben, ldsst sich sagen, ,,dass die Kommunikationsarten von Politik und
Wissenschaft aufeinander bezogen werden miissen. Ein Monitoring beinhaltet in-
sofern, Wissenschaft mit den Augen der Politik zu deuten und Politik mit den Augen der
Wissenschaft zu beraten. Es liefert der Politik wissenschaftsgestiitzte Instrumente.
Ein Ministerium bendtigt einen internen Stab von Fachleuten, der wissenschaftli-
che Argumente auf ihre politische Machbarkeit hin tiberpriift. Dies bedeutet, dass
die Akteure im Rahmen von Monitoring gleichsam wie in einer ,Reagenzglassitua-
tion‘ verschiedene ,Stoffe* zu einer ,Mixtur zusammenbringen: auf der einen Seite
wissenschaftliche Argumente, auf der anderen Seite eine Sichtung und Gewichtung
dieser Argumente mit Blick auf Moglichkeiten der Politik.*

Aufbauarbeit

Einer der Befragten erldutert die Genese und die Aufbauarbeit des IfBQ. Es muss-
ten bereits Jahre vor Arbeitsbeginn Stellen, die in der Schulaufsicht vakant wurden,
fiir das neue Institut reserviert werden, um die notwendige Manpower zu haben.
In dieser Zeit durften die abgebenden Instanzen nicht verprellt werden. Politische
Unterstiitzung und Feinfiihligkeit bei gleichzeitig stringent verfolgten Absichten
waren Uber Jahre hinweg notwendig. Im Hintergrund l4uft ein entscheidender
Gedanke der Nachhaltigkeit mit: Denn nur mit geniigend Ressourcen kann man
tiberhaupt in den Bereich von Wirkméchtigkeit gelangen.

Die Ausweitung des IfBQ ist geschichtlich bedingt, da Hamburg in den 1990er
Jahren, vorangetrieben durch den damaligen Staatsrat Lange, mittels LAU (Studie
»Aspekte der Lernausgangslage und der Lernentwicklung®), danach mit KESS
(,,Kompetenzen und Einstellungen von Schiilerinnen und Schiilern®) und der Ein-
fithrung eines Sozialindex eine wichtigen Beitrag zur ,,empirischen Wende* in der
Bildungsforschung leistete.

Meilenstein Institutionalisierung

Die ersten Jahre waren vom Aufbau gepriagt und vom Geist beseelt, etwas vollig
Neues zu schaffen. Aus Angst, dies alles konnte gefdhrdet sein — schlielich war
und ist die Existenz von Monitoringabteilungen andernorts durchaus wacklig —,
folgte aus dem Institut heraus nach einigen Jahren die Strategie der Absicherung
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und Institutionalisierung. Und zwar indem die Schulinspektion als wichtiger Leis-
tungsbaustein einem Qualitdtsmanagement und Peer Review unterzogen wurde
(wissenschaftliche Publikationen, Besuche von Critical Friends). Der neue Player
will sich prospektiv absichern, er schitzt seine Position realistisch ein, er macht
sich nichts vor. Aktuell verlangt die Politik dem Institut ,Beitrdage fiir die Zukunft*
ab, auch im IfBQ miissen Stellen gekiirzt werden (aktuell gibt es acht Schulinspek-
toren). Das interne Qualitdtsmanagement ist angesichts dessen auch eine Absiche-
rungsstrategie, die jedoch bereits frither eingefiihrt wurde.

Diese Absicherungsstrategie wird als ein erster wichtiger Meilenstein her-
vorgehoben. Ein zweiter Meilenstein war die Schulreform 2010, die das IfBQ
zum Anlass nahm, bereits liber den zweiten Zyklus der Inspektion nachzudenken.
Auf Basis der gewonnenen Erfahrungen lielen sich notwendige Folgeaufgaben
antizipieren, die das Institut bewerkstelligen konnte. Der dritte Meilenstein war,
dass man diese Vorarbeiten nutzen konnte, als dann tatséchlich der zweite Zyklus
kam.

Positionsklirung ohne Positionskldrung

So gut auch das IfBQ seine Position fiir sich gefunden hat und artikulieren kann
und auch von anderen anerkannt wird, so dauerhaft briichig bleibt die Bezichung
zur Schulaufsicht. Der Grund dafiir ist, dass sich die Schulaufsicht — in der Sicht-
weise des IfBQ — bestiindig in Rollenklirungsprozessen befindet. Uberspitzt gesagt
fallt damit dieser Akteur fiir eine dauerhaft verlédssliche Kooperation aus. Das IfBQ
hat dagegen eine relative Klarheit {iber sich und dariiber, was es macht. Die zentrale
Schnittstelle Inspektion/Schulaufsicht kann jedoch in der Akteurkonstellation nur
bedingt bearbeitet werden.

So bleibt es auch in der Luft hingen, wer wann welche Konsequenzen aus den
Daten zieht. Das IfBQ kann sie mangels Ressourcen und mangels Zustindigkeit
nicht ziehen und die Schulaufsicht ist dafiir nicht gebaut bzw. bislang dafiir nicht
umgebaut worden.

Als Ersatz versteckt man sich hinter Daten und &uflert gegeniiber den Schulen
sinngemdf}: ,Die Konsequenzen aus den Daten miissen Sie selber ziehen. Dem
Institut gefallt diese eigene Position nicht, noch weniger, wenn sie auch beim
zweiten Zyklus noch aufrechterhalten werden miisste. Die Alternative wire, alle
Mitspieler des Systems darauf zu verpflichten, den Schulen stérker dabei zu helfen,
Konsequenzen aus den Daten zu ziechen. Dies steht unausgesprochen am Horizont.
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Soziale Aushandlungen von Daten

Wie betont, vereint das IfBQ mehrere Aufgaben und Instrumente unter einem Dach:
Systemmonitoring, lokale Bildungsberichte, den Sozialindex, den regionalen Bil-
dungsatlas und KERMIT u.a.m. Damit kdnnen sich Schulen vielfach informieren.
Zuerkannt wird, dass sie dies erst noch lernen miissen und dass man ithnen dabei
helfen muss, dieses Lernen zu lernen. In einer Perspektivenverschriankung wird in
Richtung der Schulen argumentiert: Der Status der Urteile iiber Daten bewegt sich
nicht auf der Ebene von wahr oder unwahr, richtig oder falsch, sondern die Schule
muss selber priifen, ob sie die hinter den Befunden stehenden normativen Urteile
und die operativen Grundlagen tibernimmt, sie muss einen sozialen Aushandlungs-
prozess betreiben.

Schulen werden also als beféhigt zu sozialen Aushandlungsprozessen gesehen.
Thnen wird damit etwas zugetraut, was ihrem Autonomiestatus entspricht. Zwar
wird dieser bereits seit Jahren den Schulen zugeschrieben. Fiir das IfBQ ist nun je-
doch die Frage konkreter, ndmlich was es zu tun gedenkt, nach dem die Inspektion
die Schulen besucht hat. Wie wird nun mit dem Inspektionsbericht umgegangen?
Mit dem Verweis auf Aushandlungsprozesse wird dabei den Schulen der Hinweis
auf eine soziale, nicht auf eine technische Seite einer internen Verarbeitung gege-
ben. Das Institut beweist sich darin als Grenzgédngerin. Da sich die Schulen ins-
pizieren lassen miissen, bestehen Interdependenzen zwischen dem IfBQ und den
Schulen. Jedoch wird — im Zuge von sozialen Aushandlungen — das eher technische
Instrument bzw. Verfahren umgedeutet in ein soziales Verfahren.

Verbesserung der Inspektion

Zugleich wird das Inspektionsverfahren teilweise als verbesserungsfihig gese-
hen — was die Reflexionsfahigkeit tiber die eigene Arbeit zeigt. Zum Beispiel werde
dem Inspektionsteam nicht geniigend Zeit gegeben, als Team der Schule ein paar
Stunden lang am Ende der Inspektion Eindriicke zuriickzumelden und ausfiihrlich
zu erkldren, wie es zu seinen Urteilen gekommen ist. Dies ist eine Inkonsistenz der
Programmtheorie. Zwar treten die Schulen bereits lange vor dem Inspektionsbe-
such mit den Inspektoren in Kontakt, nach der Riickmeldesituation jedoch bricht
die Kommunikation ab. Klar ist, dass fiir die Schulen keine Beratung gemacht
werden kann, auch kein Coaching. Den Schulen wiirde es jedoch helfen, wiirden
sie erfahren, wie genau das Inspektionsteam zu seinen Bewertungen gekommen ist.
Dies konnte man Schulen summativ zuriickmelden.

In einem Qualitdtsmanagement wiirde man dies machen: Man wiirde direkt am
Ort des Produktionsgeschehens iiber Fehler und Gelingen diskutieren. Wird jedoch
ein Qualitdtsmanagement innerhalb einer Hierarchie gemacht, besteht immer die
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Moglichkeit, auf andere Akteure und Ebenen zu verweisen: Fiir die Entwicklung
ist jetzt die Aufsicht zustindig, fiir Coaching die Schulberater, fiir weiteres Wissen
die Fortbildner. Solche Verweise sind geradezu Aufgabe der Hierarchie, auch um
weitere Akteure mit Arbeit zu versorgen. Nur die Schule soll sich auBerhalb der
Hierarchie denken und all die Dinge aufnehmen, die sie betreffen.

Das IfBQ ist in diesem Punkt erneut eine Grenziiberschreiterin: Umgeben von
Hierarchien, soll es Schulen nichthierarchisches Denken beibringen. Offensichtlich
wird die Funktion des Dritten, die die Inspektoren haben, nicht durchgehalten; die
Inspektion hat diese Funktion des Dritten, da sie neben die Schule und die Aufsicht
tritt. Der Staat ldsst dies zu, aber dann nach der Riickmeldesituation doch wieder
nicht genug. Die kommunikative Kompetenz des Teams als Dritten kommt nicht
voll zum Tragen.

3.4  WissenserschlieBung

Eine Person aus dem Institut erldutert die WissenserschlieBung als Entwicklung
weg von quantitativen Daten hin zu qualitativen. Dies stellt eine massive Verin-
derung dar.

Es geht dem IfBQ um eine Verbreiterung und Vernetzung des Wissens, zu-
sitzlich zu den immer aktualisierten Leistungsdaten zum Unterricht. Hierbei soll
das Wissen auch andere relevante Abteilungen erreichen. Das IfBQ vernetzt diese
Akteure mit seinem Wissen, ist eine Art Dienstleisterin, ohne sich subordinieren
zu wollen. Diese Vernetzung ist ein hohes Gut; es gilt, alle anderen Institutionen
mitzunehmen.

Das ist eine ganz andere Vorstellung von Steuerung: Sie ist nicht hierarchisch,
sondern wandert gleichsam kreuz und quer zu verschiedenen Akteuren eines
Mehrebenensystems und der (politischen) Offentlichkeit, dies in Riickkoppelungs-
schleifen. Eine Vernetzung kann auf tagesaktuelle Politiken ebenso reagieren, wie
eigene Ziele langerfristig im Auge behalten, und insbesondere auch die Wissen-
schaft als die zentrale Heimat.

Die Aufgabe der innerbehordlichen Verbreitung des Monitoringwissens ist
grof}, gilt es doch, andere Instanzen auf dem Laufenden zu halten und erneuerte
Programmteile mit den anderen Akteuren zusammen einzubauen, d. h., den Wandel
zu managen und gleichzeitig fiir die eigenen Perspektiven und Deutungsangebote
zu kampfen.

Das Wissen fiir alle beteiligten Behdrden und fiir die Politik zu verbreitern,
gelingt tiber die — stets auszubauende — Professionalisierung des IfBQ. Diese
Professionalisierung aber darf nicht zu spezialisiert, nicht von den verschiedenen
Behordenpraktiken und Lebenswelten der Offentlichkeit abgehoben sein, muss
von aullen verstehbar bleiben, muss transferierbar bleiben und von anderen ge-
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nutzt werden kdnnen, ohne wiederum abgeschliffen zu werden auf ein Jedermann-
Wissen.

Wir-Gefiihl und Commitment

Im Institut mussten verschiedene Generationen ,,personliche Bewéhrungsproben
oder auch Krisen in der Geschichte der Einrichtung bewiltigen* (Nittel 2011,
S. 55). Sie identifizieren sich stark ,,mit dem ,Geist® der Einrichtung™ (ebd.). Im
IfBQ hat der intergenerationelle Austausch funktioniert, da Leitungspositionen
auch mit Jiingeren besetzt wurden.

Die soziale Welt des IfBQ wird wesentlich von einer Schicksalsgemeinschaft
bestimmt, weil man als eine der ersten Einrichtungen konsequent auf Datennutzung
abgestellt hat, die ohne Alternative ist. Dies konnte verschiedenen Abnehmern
deutlich gemacht werden. Das IfBQ dient damit auch der politischen Profilierung.

Der Preis ist, dass in den verschiedenen sozialen Welten dauernd die ,,Verzah-
nung von Begriindungs-, Entscheidungs-, Realisierungs- und Evaluationsaktiviti-
ten“ (ebd., S. 54) geleistet werden muss. Hierbei sind die Logiken teilweise schwer
vereinbar, was aber nicht an den mangelnden Leistungen des Instituts liegt, sondern
an teilweise schwer vereinbaren Anforderungen in der Umwelt.

Ein Beispiel hierzu ist der erneuerte Inspektionsbericht. Durch parteipolitische
Bemiihungen kam es 2013 zu einer Anderung des Schulgesetzes, wodurch der
Inspektionsbericht in einen Berichtsteil fiir die Offentlichkeit und einen fiir die
Schulentwicklung differenziert wurde. Fiir den 6ffentlichen Teil gibt es Vorgaben,
den Bericht knapp zu halten.

Da sich auch der Qualitdtsrahmen veréndert hat, haben Inspektoren Angst, dass
ein Teil der Berichtspunkte nicht mehr auftaucht, an dem sich jedoch die Schulen
im ersten Zyklus orientierten. Dies wird als Argument gegen die Anderung des
Qualitdtsrahmens angefiihrt. Obwohl die Schulen nach den gleichen Kriterien ge-
nau angeguckt werden, ist der 6ffentliche Berichtsteil schwammiger. Die Schulen
wissen weniger, was sie damit anfangen sollen. Dies beméangeln die Inspektoren
teilweise, was fiir ihre Professionalitét spricht.

Es wird als schwierig empfunden, zwei Arten von Riickmeldungen zu geben:
eine schwammige fiir die Offentlichkeit und eine fiir die Schulen. Mit der ersten
Art wird im Prinzip der Boulevard bedient; Schulen kdnnen an den Pranger gestellt
werden, auch wenn dies faktisch noch nicht passiert ist. Entwicklungsarbeit mit
den Schulen lasst sich jedoch nicht auf einem 6ffentlichen Marktplatz machen.’

9 Die Schulleitung kann einzig mit jeder einzelnen Lehrkraft Gespriache fiithren. Dafiir muss
der Staat einen Vertrauensschutz herstellen. Derartige Gedanken kamen vor einigen Jahren
auch in Schweizer Kantonen auf, als die Macht deutlich wurde, die Monitoringdaten haben
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3.5  Sichtbarmachung von Bildung

Nach der Auffassung von Nittel weist ,,das Verhéltnis zwischen pédagogischem
Sorgediskurs und den von der Gesellschaft erbrachten Anerkennungsleistun-
gen [...] seit Jahrzehnten eine notorische Schieflage auf (Nittel 2011, S. 57).
Anders gesagt besteht eine Liicke zwischen dem, was Bildungseinrichtungen fiir
Leistungen erbringen, und dem, was die Offentlichkeit davon wahrnimmt. Darauf
reagieren neue Einrichtungen wie das IfBQ, in dem sie die 6ffentliche Informa-
tionslage padagogisch Tétiger erheblich verbessern, und zwar auf einer wissen-
schaftlichen Basis. Damit wird auch dem medialen Auf und Ab eine langfristige,
fundierte und abgesicherte Berichterstattung entgegengestellt.

Die Verbindungen zum Pressesprecher der Politik sind gut, was stark an Perso-
nen hédngt und an deren Interessen, Bildungsfragen publik zu machen. Der letzte
Jahresbericht wurde gut mit dem Pressesprecher zusammen in mehreren Sitzungen
vorbereitet; ein Wissen, was offensichtlich on the job erlernt wird. Hier lésst sich
ein Nachholbedarf erkennen, insofern Monitoringinstitute vielleicht eine eigene
Pressestelle haben miissten.

Die Notwendigkeit dazu ergibt sich aus der im IfBQ geduf3erten Ansicht, dass
die medialen Reaktionen auf die Produkte, die das IfBQ liefert, relativ unsteuerbar
seien. Wiahrend die Jahresberichte niemanden interessieren, gab es vor einiger Zeit
eine Emporung in der Zeitung, als die gleichen Daten im Bildungsbericht auftau-
chen, sodass sich die Politik zum Einschreiten gendtigt sah.

Hier moégen graduelle Differenzen zwischen Bildungspolitik und IfBQ zum
Ausdruck gekommen sein, die mit den unterschiedlichen Funktionen dieser beiden
Akteure zu tun haben kénnten. Uberblickt man jedoch insgesamt die Leistungen,
die ein Institut wie das IfBQ hinsichtlich der Sichtbarmachung von Bildung un-
ternimmt, wird die besondere Stellung solcher Institute umso deutlicher. Die erste
Leistung besteht darin, dass Bildung nicht mehr nur als Selbstwert fiir sich steht,
sondern dass ihr Wert tiber verschiedene Leistungsdaten — Schulinspektion, lokale
Bildungsberichte, KERMIT, Sozialindex, schulstatistische Analysen, regionaler
Bildungsatlas — 6ffentlich konkretisiert wird.

Damit wird zweitens auch die Legitimation der politisch Verantwortlichen
indirekt unterstiitzt, denn die Bildungspolitik steht als Letztverantwortlicher in
der Pflicht und ein Institut wie das IfBQ arbeitet der Politik in diesem Punkt zu.
Durch die ,Sichtbarmachung von Bildung® ero6ffnet das Institut der Politik ein zu-
sitzliches Feld der Legitimation, das zu der bestehenden Legitimation der Politik

konnen. Dies wurde dann unter dem Begriff der Ownership gelost (vgl. Bahr 2003). Dem
Staat gehoren aggregierte Daten auf Schulebene, um die Leistung des Gesamtsystems der
Offentlichkeit belegen zu konnen. Die Entwicklungsdaten (Klassendaten) gehdren jedoch
nur der Schule bzw. der Lehrkraft.
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hinzukommt. Gleichzeitig trigt das Institut durch die Sichtbarmachung auch zur
eigenen Legitimation bei.

4.  Fazit und Ausblick

(1) Das IfBQ hat Erfahrungen in verschiedenen Bereichen gewonnen: politische
Verankerung des Monitorings, Verstindigung und Zusammenarbeit, Positionskla-
rung, WissenserschlieBung, Sichtbarmachung von Bildung.

Die Erfahrungsbereiche weisen auf komplexe Handlungsfelder des Monitorings
hin. Diese kann die Politik fordern, wodurch die Politik ihre Legitimitédt erhoht.
Die Politik hat das IfBQ akzeptiert und nutzt insbesondere Inspektionsberichte,
KERMIT und die Zielvereinbarungen. Probleme scheint eher die Schulaufsicht zu
haben, die sich permanent in Rollenfindungen verhangen sieht, die zum Teil durch
das klare Aufgabenbild des IfBQ mit ausgeldst scheinen.

Die Wissenschaftsorientierung des IfBQ ist ihre Heimat und verschafft der
Institution ein eindeutiges Profil. Das IfBQ unterzieht die Schulinspektion einem
Qualitdtsmanagement — und konnte damit Vorreiterin fiir andere Behdrdenteile
sein. Dienstleistungen gegeniiber Schulen sind vielfdltig und regen, nach dem
Selbstverstindnis des Instituts, Schulen im Umgang mit Daten zu sozialen Aus-
handlungsprozessen an.

(2) Bildet man die Erfahrungsbereiche als Regler ab (vgl. Abb. 2), sicht man, dass
die Regler unterschiedlich weit hochgefahren sind. Daraus lassen sich Hypothesen

ableiten, die weiter validiert werden miissen:

Abbildung 2: Erfahrungsbereiche in verschiedenen Handlungsbereichen
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Wissens- Zusammen- politische
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* Am umfangreichsten waren in der obigen Darstellung die Ausfiihrungen zum
Regler bzw. Erfahrungsbereich ,,Positionsklarung. Auch die ,,politische Veran-
kerung* spielt eine grofle Rolle. Allein aus dem Umfang von Ausfithrungen lésst
sich zwar nicht auf Wichtigkeit und Bedeutung schlieBen, da auch ein kleiner
Aspekt eine enorme Bedeutung haben kann. Dennoch lésst sich die — weiter zu
priifende — These aufstellen, dass diese beiden Aspekte in Hamburg die grofite
Rolle spielen, erst dann folgen die ,.eigentliche Arbeit* der Wissenserschlie-
Bung, die Zusammenarbeit und, auf dem letzten Platz, die Sichtbarmachung von
Bildung. Bei der ,,Positionsklédrung® und der ,,politischen Verankerung* ist das
IfBQ auch mit starken Interdependenzen anderer Akteure konfrontiert, wobei
diese Interdependenzen kommunikativ bearbeitet werden miissen — wahrend
die Autonomie in der ,,WissenserschlieBung™ deutlich hoher ist und dem Institut
dort niemand etwas vormacht.

» Dass Positionskldrungen den breitesten Raum einzunehmen scheinen, iiber-
rascht nicht, da Monitoring und Inspektion in der Bildungslandschaft neue
Phianomene sind und ein dazugehdriges tragendes Institut auch.

Damit gibe es erste Hinweise, dass die Programmtheorie allein schon beziiglich
dieser flinf grundlegenden Handlungsbereiche bereits deutliche Profile aufweist,
von denen gekldrt werden miisste, ob sie alle so gewollt waren. Die Richtung der
Antwort wurde bereits einleitend paradigmatisch gegeben, namlich dass sich dies
nicht rein auf angezielte Strategien zuriickfiihren ldsst, da ein Dickicht von Ak-
teurs-, Daten-, Instrumenten- und Programmkonstellationen besteht, auf das zu
unterschiedlichen Zeiten unterschiedlich reagiert werden muss.

Zu untersuchen wire weiter, ob ,,Positionsklédrungen und Aufgaben der ,,poli-
tischen Verankerung* a) in spdteren Jahren zuriickgefahren werden kénnen, da die
Anfangsinvestitionen dann geleistet wurden und sich Erwartungen in der Akteur-
konstellation eingespielt haben. Untersucht werden konnte b) weiter, ob (und wenn
ja in welchem Ausmal) ,,Positionskldrungen® Programme, Personen und Ressour-
cen binden, die dann fiir die ,eigentlichen Aufgaben‘ fehlen. In Hamburg jedenfalls
scheint dies kaum der Fall gewesen zu sein, da die Positionsklarung erfolgreich war
(und eher andere Akteure Probleme mit der Stringenz des neuen Akteurs andeuten).
Analytischen Gewinn konnte auch die Analyse von These ¢) haben: Denn es konn-
te bezweifelt werden, dass ,,Positionskldrungen* bloe Durchgangsstadien sind,
sondern sie konnten umgekehrt neue Sinnhorizonte erschaffen, da den Akteuren
durch solche Kldrungen wechselseitig neue Dinge einfallen; zumindest lieen sich
oben im Abschnitt zu den Positionskldrungen Hinweise dazu finden.

(3) Zum Schluss ldsst sich fragen: Was nutzt es der Politik, wenn sie sich die vor-
handenen Erfahrungsbereiche des IfBQ anschaut (vgl. Tab. 2)?
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Tabelle 2: Erfahrungsbereiche des IfBQ und Nutzen fiir die Politik

Erfahrungsbereich

Nutzen fiir die Politik

Politische Verankerung des
Monitorings

Grenziiberschreitende Verstan-
digung und Zusammenarbeit

Positionsklarung

WissenserschlieBung

Sichtbarmachung von Bildung

* Es lassen sich langfristige bildungspolitische Ziele
verfolgen

* Mehr Entscheidungen auf der Grundlage von Daten
* Versachlichung
» Weniger ,,Bauchentscheidungen®

« Stabilitdt der Bildungspolitik durch Datenunterstiitzung

* Vernetzende Kommunikation durch das IfBQ zu anderen
Behordenteilen und der Offentlichkeit via Daten

» Kommunikation {iber Organisationsebenen und -grenzen
hinweg

» Zusammenarbeit unterschiedlicher Professionen

* Vermittlung zwischen unterschiedlichen Selbstverstand-
nissen und Traditionen

 Verstidndigung iiber Umfang und Méglichkeit einer
Datennutzung

+ Klérung von Rollen, Zustdndigkeiten und Grenzen

» Kiinftig: Etablierung von Mechanismen fiir Konfliktbear-
beitung und Interessenausgleich

¢ Identifizierung und Erschliefung von notwendigem
Wissen

» Verfiigung von Wissen

» Adressatengerechte Aufbereitung

+ Vermittlung von Zielen und Aktivitdten des Bildungsmo-
nitorings und der Schulinspektion

* Sichtbarkeit von Entwicklungen und Nutzen

* Gewinnung von Reputation, Ansehen

Hervorzuheben ist, dass durch stabile Datengrundlagen eine Versachlichung des
politischen Blicks auf Schulen moéglich ist. Die Programmtheorie ist dabei fiir
tagesaktuelle Ereignisse responsibel, wiewohl sie ldngerfristig Daten- und Instru-
menten-Sets im Auge behilt, diese erneuert und so insgesamt auf sozialen Wandel

reagiert.

Es findet eine vernetzende Arbeit zu anderen Abteilungen und auch Bundesldn-
dern statt, die mit zu einer Stabilitit eines libergreifenden Diskurses zur Notwen-
digkeit und Sinnhaftigkeit von Monitoringwissen beitrdgt. Dies wiederum kann
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sich positiv auf eine politische Verankerung auswirken, da die Politik sehen kann,
dass nicht ein Bundesland allein an den entsprechenden Problemen und Problem-
l6sungen einer datenbasierten Steuerung arbeitet.

Die Einfiihrung der Inspektion und des Instituts als einer intermedidren Einrich-
tung noétigt im Grunde allen Akteuren eine eigene Positionsklarung ab, ohne dass
es dabei zu bemerkbaren Dysfunktionalititen kommt. Im Gegenteil werden am
Horizont mdgliche Optionen fiir den weiteren Umbau des Schulsystems sichtbar.
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