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Norbert Sendzik/Nils Berkemeyer/Johanna Otto

Zur Rolle der Districts im US-amerikanischen Schulsystem —
Was kann ein Vergleich mit Deutschland leisten?

1. Einleitung

Seit ca. Mitte der 1990er-Jahre bekommt das Thema Regionalisierung in Form von
Dezentralisierungsprozessen sowie Initiativen zur Schaffung von Schul- und Bil-
dungslandschaften vermehrt Aufmerksamkeit. Dies spiegelt sich mittlerweile auch in
einer zunehmenden Beschiftigung der Wissenschaft mit diesen Themenbereichen wi-
der (vgl. Berkemeyer 2010). Einen besonderen Stellenwert erhélt hierbei der Aspekt
der erweiterten Schultrigerschaft, die u.a. die Ubernahme von inhaltlichen Aufgaben
(z.B. Fortbildungs- und Ubergangsmanagement) vorsieht. Die Vorteile, die mit einer
erweiterten Schultragerschaft sowohl im politischen Diskurs (vgl. Lohrmann 2011;
Fuchs 2010; Tolle 2008) als auch in verschiedenen Modellprojekten — Lernen vor
Ort (vgl. www.lernen-vor-ort.info), Lernende Regionen (vgl. Emminghaus/Tippelt
2009), Schulen im Team — Transferregion Dortmund (vgl. Berkemeyer/Jarvinen/Mau-
the 2009; wissenschaftliche Befunde vgl. Berkemeyer u.a. im Erscheinen) — disku-
tiert werden, beziehen sich vor allem auf die Unterstiitzung beziiglich der Entwick-
lung hin zu einer regionalen Bildungslandschaft' (vgl. Otto u.a. 2011 sowie Manitius/
Berkemeyer zum Aspekt der Regionalen Bildungsbiiros in diesem Band).

Insgesamt besehen wird dabei deutlich, dass weniger empirische Erkenntnisse als
vielmehr normativ gepriigte Uberlegungen zu dieser mit der Schaffung von Bildungs-
landschaften verbundenen Hoffnung beitragen.

Dieses Desiderat an empirischer Forschung ist Anlass, Erkenntnisse aus der US-
amerikanischen District-Forschung zu Akteuren, welche Steuerungs- und Unterstiit-
zungsleistungen fiir Schulen vor Ort wahrnehmen, zu diskutieren. Unser Fokus ist
dabei von folgenden Fragen geprigt:

* Welche Aufgaben haben diese Akteure?
* Wie erfolgreich sind sie dabei?
*  Welche Relevanz haben diese Erkenntnisse fiir den deutschen Diskurs?

Insbesondere zur Beantwortung der letzten Frage wird in Anlehnung an den situati-
ven Ansatz von Mintzberg (vgl. 1979) und Merkens (vgl. 2006) eine Heuristik zur
organisationalen Verortung maBgeblicher Akteure in der Region herausgearbeitet.
Diese stellt die Grundlage zur Systematisierung der empirischen Befunde der Dis-

1 Unter einer regionalen Bildungslandschaft wird allgemein die Vernetzung von allen regio-
nal relevanten Bildungsakteuren verstanden. Eine regionale Schullandschaft unterscheidet
sich von einer regionalen Bildungslandschaft vor allem darin, dass sich anstatt aller re-
gional relevanten Bildungsakteure primér Schulen untereinander und mit auerschulischen
Akteuren vernetzen (vgl. Weill 2011).
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trict-Forschung dar und fungiert gleichzeitig als ,,Briicke* fiir einen Ubertrag der Er-
kenntnisse in den deutschen Kontext.

2. School districts im Mehrebenensystem Schulwesen

In den USA sind Schulen in ein komplexes und sehr uniibersichtliches Mehrebenen-
system eingebunden (vgl. Epstein 2004). Brewer und Smith (vgl. 2006) stellen in
Anlehnung an Timar (vgl. 2002) eine Ubersicht iiber die verschiedenen institutio-
nellen Ebenen im US-amerikanischen Schulsystem vor, welche Abbildung 1 veran-
schaulicht. Hinweise aus der Literatur fithren zu der Annahme, dass auf der Ebene
der school districts wichtige Akteure fiir Steuerungs- und Unterstiitzungsleistungen
zu finden sind (vgl. Rorrer/Skrla/Scheurich 2008; Iatarola/Fruchte 2004; Land 2002;
Hess 2002; Elmore 2000). O’Day (vgl. 2008) weist allerdings darauf hin, dass durch
die vielfiltige institutionelle Rahmung der Schulen eine singuldre Zuordnung von Ef-
fekten politischen Handelns auf die Schulebene schwerfillt, wodurch zusétzlich noch
weitere Akteure des Mehrebenensystems auf regionaler Ebene mit zu beriicksichtigen
wiren. Im Rahmen dieses Artikels mochten wir uns allerdings auf Akteure der school
districts beschrinken und deren Aufgabenfelder genauer herausarbeiten und systema-
tisieren.

Federal State Regional/ School School Other —
County District at all levels
U.S. Secretary of | Governor County boards Local board Principals Mayors
education
State Legislature | County Local supt. Teachers ludges
U.S. Dept. of Superintendent
Education State Board Central office Parents Unions
Officials Co. offices of
State Dept. education School Councils Vendors
U.S. Congress
Other agencies & Students Business Leaders
U.S. Surpreme Commissions
Court/other Community
Federal courts Lobbyists Leaders
Courts Foundations

Abbildung 1: Nach Brewer und Smith (vgl. 2006, S. 17); adaptiert von Timar (vgl. 2002)

Die ca. 14 000 school districts, oder kurz districts, sind in den USA eine autonome
Organisationseinheit unterhalb der Bundesstaaten- und der regionalen bzw. County-
Ebene, welche nur fiir schulische Belange zustdndig ist. In 80% der districts sind
weniger als 3 000 Schiiler/innen angemeldet, was vor allem fiir den l4ndlichen Raum
zutrifft (vgl. Land 2002; Hess 2002). Wichtig zum Versténdnis von districts ist, dass
ihre raumlichen Grenzen nicht den Grenzen von Gebietskdrperschaften entsprechen
miissen, sondern quer zu diesen verlaufen oder sogar iiber diese hinausgehen konnen.
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Weiterhin tragt zur Heterogenitit der districts bei, dass einige, vor allem im stédti-
schen Raum, dem Bundesstaat oder dem/der Oberbiirgermeister/in der Stadt unter-
stellt sind (vgl. Kirst 2002; Epstein 2004; Land 2002). Gemeinsam ist den districts
ihr interner organisationaler Aufbau. Sie gliedern sich in school board, superinten-
dent und central office administration (vgl. Rorrer/Skrla/Scheurich 2008). Das school
board besteht in der Regel aus fiinf bis sieben gewédhlten Biirger/inne/n, welche fiir
den Zeitraum von drei bis vier Jahren ihr Amt wahrnehmen (vgl. Land 2002; Hess
2002). Die zentrale, formal beigemessene Aufgabe des school board ist die Politikge-
staltung in Form der Verkniipfung von politischen Forderungen des Bundes- bzw. Fo-
deralstaates auf der einen Seite mit den lokalen Bedarfen auf der anderen Seite (vgl.
Rorrer/Skrla/Scheurich 2008; Land 2002; Purkey/Smith 1985). Dariiber hinaus ob-
liegt ihnen die Finanzierung fiir die Schulen in den districts. Der superintendent da-
gegen ist formell fiir die Umsetzung der von dem school board verabschiedeten Po-
litik bzw. Strategie zustindig und stellt den administrativen Manager dar (vgl. Land
2002). Die central office administration wiederum unterstiitzt den superintendent bei
der Umsetzung der Politik, hat selbst jedoch keine administrativen Verfligungsrechte
(vgl. Honig 2006a).

3. School districts im Fokus des Modells von Mintzberg

Die Systematisierung der Aufgabenfelder der Akteure der districts wollen wir mit
Hilfe des Ansatzes von Mintzberg (vgl. 1979) durchfiihren. Der Ansatz bietet einen
Orientierungsrahmen (vgl. Kieser 2001), von dem aus Interdependenzen mit anderen
Organisationskomponenten und Akteuren innerhalb einer Organisation beschreibbar
werden, ohne dabei die Kernfunktion der Organisationskomponente oder des Akteurs
sowie deren organisationale Einbettung aus dem Fokus zu verlieren.

Der Ansatz von Mintzberg ist organisationstheoretisch dem Situativen Ansatz
zuzurechnen. Darunter subsumiert sich wissenschaftstheoretisch eine Perspektive,
welche eine abhiingige Verschrinkung zwischen Situation und Regelungsstruktur als
maBgeblich zur Beschreibung effizienten Organisationshandelns erachtet (vgl. ebd.).
Entsprechend dieser Perspektive beeinflussen situative Faktoren die Struktur einer
Organisation, wodurch unterschiedliche Organisationsstrukturen in verschiedenen
Kontexten entstehen. Fiir ein besseres Verstdndnis der sich in Abhéngigkeit von der
Situation @ndernden Organisationsstrukturen entwickelte Mintzberg ein Modell mit
fiinf Basiskomponenten (vgl. Abb. 2).
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Strategic
Apex

Support
Staff

Technostructure

Operating Core

Abbildung 2: Nach Mintzberg (vgl. 1979, S. 20)

Dabei ordriet Mintzberg den einzelnen Basiskomponenten der Organisation verschie-
dene Aufgabenfelder zu (vgl. Mintzberg 1979):

Der Operating Core (Operativer Kern) umfasst alle Mitglieder der Organisation,
die direkt fiir die Herstellung der Produkte und Dienstleistungen zustindig sind.
Die Strategic Apex (strategische Spitze) besteht aus den mafigebenden Entschei-
der/inne/n einer Organisation. Deren Aufgabenspektrum reicht von der direkten
Aufsicht iiber die nachgeordneten Instanzen, der Vertretung der Organisation nach
auflen bis hin zur Entwicklung von Strategien, sodass die Organisation die Erwar-
tungen der Umwelt bearbeiten kann.

Der Middle Line (mittleres Linienmanagement) sind alle Aufgaben zuzuordnen,
welche den Operating Core mit der Strategic Apex verbinden. Die Hauptaufga-
be besteht in Ubersetzungsleistungen zwischen den beiden Ebenen. Bei groBeren
Organisationen iibernimmt das mittlere Management die Betrachtung der Umwelt
und entwickelt Strategien fiir seinen Bereich, welche jedoch den Strategien des
Strategic Apex entsprechen miissen.

Unter dem Support Staff (unterstiitzende Stdbe) subsumieren sich alle Funktio-
nen, die auflerhalb des Betriebsflusses angelegt sind, diesen aber durch Unterstiit-
zungsleistungen erst sichern. Mintzberg ordnet dem Support Staff eine Schliissel-
rolle in der Reduktion von umweltbedingter Unsicherheit zu: ,,[...] the existence
of the support staff reflects the organization’s attempt to encompass more and
more boundary activities in order to reduce uncertainty, to control its own affairs*
(Mintzberg 1979, S. 32). Zu dem Support Staff konnen unter anderem die For-
schungs- und Entwicklungsabteilung und die Abteilung fiir Offentlichkeitsarbeit
gezahlt werden.

Die Technostructure sichert die Standardisierung der Produktionsablidufe sowie
der Outputs auf allen Ebenen der Organisation. Als Folge hiervon sieht Mintzberg
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eine Reduktion ,,[of] the need for direct supervision, in effect enabling clerks to
do what managers once did“ (Mintzberg 1979, S. 30). Die durch die Analyst/in-
n/en entwickelten Programme minimieren somit den Aufwand der direkten Auf-
sicht und Weisung durch die Strategic Apex.

Einen Ubertrag des Ansatzes von Mintzberg auf das Schulsystem hat Merkens (vgl.
2006) zur Analyse der aktuellen bildungspolitischen Reformagenda in der BRD ge-
leistet, in welcher er auf die Gefahr des einseitigen Ausbaus der Technostruktur un-
ter anderem durch die politisch intendierte Einfilhrung der Qualitdtsanalyse innerhalb
des Schulsystems hinweist, sodass die Lern-/Lehrsituation einer zunehmenden und
nicht forderlichen Standardisierung und Biirokratisierung unterworfen ist. Er verdeut-
licht dies mit Hilfe des Modells von Mintzberg, indem er die Mitarbeiter/innen des
Kultusministeriums eines Landes zur strategischen Spitze, die Schulen zum operati-
ven Kern und die Schulverwaltung dem mittleren Linienmanagement zuordnet.

Gegeniiber der Adaption des Mintzberg-Modells durch Merkens auf das gesamte
Schulsystem méchten wir das Modell nur auf die Ebene des district beziehen. Diese
Form der Adaption wird gewihlt, um die Aufgaben der Akteure der districts besser
fokussieren zu konnen, obwohl Interdependenzen zwischen bundesstaatlicher, regi-
onaler bzw. County- und district-Ebene fiir die Aufgaben der Akteure der districts
auch von Relevanz sein konnten. Diese Interdependenzen werden im Rahmen dieser
Betrachtung summativ als situative Kontextfaktoren behandelt, welche die Struktur
der districts beeinflussen.

Das Modell von Mintzberg bedarf in seiner idealtypischen Darstellung allerdings
einer kritischen Fokussierung, da es eine statische Simplifizierung der Wirklichkeit
darstellt, sodass dieses Modell, will man es auf die Akteure der districts anwenden,
empirisch ausgedeutet und ergidnzt werden muss (vgl. Kieser 2001). Eine eindeutige
Zuordnung einzelner Akteure zu den Basiskomponenten konnte sich etwa als schwie-
rig erweisen, da die Aufgabenfelder der Akteure mitunter sehr komplex gestaltet sein
koénnen. Die getroffene Unterscheidung durch Mintzberg bietet somit nur einen Ori-
entierungsrahmen, der fiir uns als Heuristik allerdings wichtige Hinweise auf die in-
stitutionelle Einbettung der Akteure der districts innerhalb der districts bieten kann.
Richtlinie fiir eine Zuordnung der Akteure der school districts ist fiir uns somit eine
kritische Auseinandersetzung mit dem/den empirisch berichteten Schwerpunkt/en des
Aufgabenfeldes des jeweiligen Akteurs.

4. Methodologische Grundpositionen der Studien
zu school districts

Bevor allerdings Ergebnisse berichtet werden konnen, ist es wichtig, die Studien zu
districts im US-amerikanischen Diskurs entlang methodologischer Grundpositionen
zu systematisieren. Wir konzentrieren uns dabei auf Paradigmen, die zur empirischen
Aufkldrung der Handlungsfelder der einzelnen Akteure der districts beitragen kon-
nen. Eine entsprechende Systematisierung der Studien ist insofern relevant, da die
methodologischen Grundpositionen mafigeblich iiber das von uns als Beobachte-
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r/inne/n entworfene Bild hinsichtlich der Aufgaben der Akteure in den districts ent-
scheiden. Dariiber hinaus muss den Studien zu districts eine fehlende theoretische
Selbstreflexion hinsichtlich ihrer Forschungstraditionen attestiert werden, sodass dem/
der Beobachter/in des Diskurses die Frage nach den Zielrichtungen der Studien sehr
virulent erscheinen mag (vgl. Hallinger/Heck 2011).

4.1 District Effectiveness Research

Dem in der Literatur vielfach mit dem Begriff district effectiveness bezeichneten An-
satz (vgl. Bowers 2010) lassen sich Studien zuordnen, die die Charakteristika von
districts in Abhingigkeit von einer leistungsstarken bzw. -schwachen Schiilerschaft
sowohl mit quantitativen als auch mit qualitativen Methoden analysieren (vgl. Sea-
shore Louis u.a. 2010; Morton 2009; Hentschke/Nayfack/Wohlstetter 2009; Iatarola/
Fruchte 2004; Driscoll/Halcoussis/Svorny 2003; D’ Amico u.a. 2001; Peterson 1999).
Dieser aus der Tradition der Schuleffektivititsforschung stammende Ansatz? wurde
erstmalig durch Murphy und Hallinger (vgl. 1988) zur Betrachtung von districts ad-
aptiert. In den Worten von Bowers (vgl. 2010) stellt sich die Orientierung dieses An-
satzes folgendermafen dar:

,L...] effective districts research mirrors SER [school effectiveness re-
search; the authors] in which researchers. examine some set of school dis-
tricts, conclude by some criterion that the districts are effective systemwide
or not, then study those districts with the aim to find and disseminate the
aspects of the effective districts that appear to have led to their success in
the hope of providing guidance to other districts looking to improve [...]*
(Bowers 2010, S. 397).

Studien mit diesem Ansatz fokussieren dabei in der Regel zum einen die Kontextva-
riablen von erfolgreichen districts, wie etwa deren Grofle, Ressourceneinsatz oder die
soziale Zusammensetzung der Schiilerschaft. Zum anderen nehmen sie die Kontext-
variable leadership mit den Kategorien Ausrichtung des Curriculums, Dezentralisie-
rung von Entscheidungsprozessen, Einbezug von Eltern und kommunalen Vertrete-
r/inne/n, Professionalisierung der Akteure auf Schulebene sowie Lernstandserhe-
bungen der Schiiler/innen in den Blick. In diesem Zusammenhang werden districts
vor allem in quantitativen Forschungsdesigns als ein Akteur und nicht als Akteurs-
konstellation betrachtet.

2 Schulen werden gemil diesem Ansatz mit Hilfe statistischer Verfahren (hauptséchlich Re-
gressionsanalysen) in sehr wirksame Schulen (positive outliers) sowie sehr unwirksame
Schulen (negative outliers) beziiglich der Schiilerleistungen unterteilt (vgl. Purkey/Smith
1990). In Survey- oder Fallstudien wird dann im Anschluss nach Ursachen fiir die Be-
funde geforscht (vgl. Reynolds u.a. 2000). Maclver und Farley (vgl. 2003) geben einen
Uberblick iiber die verschiedenen methodischen Zuginge zur district effectiveness und un-
terscheiden die Studien in Positive Outlier District Studies, District Case Studies sowie
Comparative District Studies.
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4.2 Education Policy Implementation Research

Ebenfalls sind Studien zu districts zu finden, die diese nicht als einen einzelnen
Akteur, sondern als Akteurskonstellation, bestehend aus voneinander abhéngigen
Akteuren, betrachten. Diese Studien fokussieren insbesondere die Interdependenz-
beziehungen zwischen den Akteuren in den districts und rekurrieren dabei auf poli-
tikwissenschaftliche und soziologische Theoriegebédude (vgl. Kirst 2008; Delagardelle
2008; Fusarelli 2006; Corcoran/Fuhrman/Belcher 2001; Petersen/Short 2001; Elmore/
Burney 1997). Die Grundposition dieses Ansatzes sieht Honig (vgl. 2006b) in der
Fokussierung von Strategien, Personen und Orten, die bestimmen, wie sich Imple-
mentationen entfalten.

,»The essential implementation question then becomes not simply ‘what’s
implementable and works’, but what is implementable and works for
whom, where, when, and why* (Honig 2006b, S. 2).

Der Anspruch der Education Policy Implementation Research besteht demzufolge da-
rin, ein differenziertes auf die Situation und an die Praxis angepasstes Bild iber die
Bedingungen der Implementation politischen Handelns in den schulischen Kontext zu
zeichnen (vgl. McLaughlin 1991). Bezogen auf die Ebene der districts beschiftigen
sich Studien im Rahmen dieses Ansatzes mit Hilfe von Fallstudien vor allem mit den
Beziehungen zwischen school board und superintendent, zwischen superintendent
und den Schulleiter/inne/n sowie zwischen central office administration und kommu-
nalen Akteuren. Zentrales Thema ist in diesem Zusammenhang die Erkundung von
unterschiedlichen ,,Spielarten von leadership und ihren Bedingungen.

5. Befunde

Die eben gegebene Systematisierung der Studien soll als Beleg dienen, dass sich eine
empirische Betrachtung der Handlungsfelder der Akteure in den districts in einem
Spannungsfeld von zwei Forschungstraditionen bewegt. Beide zielen auf eine Analy-
se zur Steigerung von Schiilerleistungen ab, gleichen sich teilweise in der Themen-
wahl, unterscheiden sich aber im Zugang zum Feld. Wahrend die District Effective-
ness Research vor allem nach standardisierbaren Pridiktoren effektiven Handelns
von districts forscht und dabei keine bzw. nur schwache signifikante Effekte misst
(vgl. Bowers 2010; Maclver/Farley 2003; Reynolds u.a. 2000; Sanders 2000), nimmt
die Education Policy Implementation Research die Komplexitit im Mehrebenensys-
tem district und das sich daraus ergebende Problem der Zuordnung von Effekten zum
Anlass, Erklarungsmuster fiir die Verschrinkung von erfolgreichen Reformprogram-
men und dem Handeln der Akteure in den districts zu erarbeiten (vgl. Honig 2006b;
Mountford 2004; Anderson 2003). Zugespitzt formuliert nimmt die erste Forschungs-
tradition eine outputorientierte und letztere eine akteurszentrierte Position ein. Wih-
rend die District Effectiveness Research erwartet, dass durch die Reproduktion der
Kontextvariablen effektiver districts auf andere districts die Schiilerleistungen stei-
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gen, zweifelt die Education Policy Implementation Research an dieser Adaptions-
leistung und rechnet von district zu district mit unterschiedlichen Bedingungen fiir
erfolgreiches Handeln der Akteure der districts. Damit liegen unterschiedliche me-
thodologische Positionen vor, welche es bei einer Betrachtung der Handlungen der
Akteure der districts zu beachten gilt. Aufgrund der akteurszentrierten Perspektive
nehmen wir bei der folgenden Darstellung der Aufgaben der Akteure der districts
vor allem Erkenntnisse der Education Policy Implementation Research in den Blick,
welche im Sinne dieser Position jedoch nicht als allgemeingiiltig, sondern als exemp-
larisch fiir die untersuchten districts zu verstehen sind.

5.1 School board

Im Rahmen der Beyond Islands of Excellence Study analysierten Togneri und Ander-
son (vgl. 2003) Strategien zur Umsetzung von Reformen in fiinf districts des Bun-
desstaates Iowa. In den untersuchten districts waren die Aufgabenschwerpunkte der
Mitglieder der school boards in der Politikgestaltung sowie in der Rechenschafts-
pflicht angesiedelt. Die Mitglieder der school boards betrachteten sich im Rahmen
dieser Aufgabenschwerpfmkte als Normsetzer fiir zu erreichende Ergebnisse mit dem
Credo ,,What’s best for the children” (vgl. Togneri/Anderson 2003, S. 33). Dazu de-
finierten sie Ziele und setzten diese in Rechtsvorschriften um, die insbesondere dem
superintendent Rechtssicherheit in seinen Entscheidungen boten. Der superintendent
in einem der districts wurde beispielsweise dazu ermichtigt, Gehaltserhthungen und
Boni fiir Schulleiter/innen durchzusetzen sowie Schulleiter/innen bei Nichterreichung
von Schiilerleistungsstandards zu entlassen.

Delagardelle (vgl. 2008) stellt heraus, dass eine Kombination aus klarer Norm-
und Erwartungssetzung, Erzeugung von Reformbereitschaft bei allen Akteuren in
den districts, Bereitstellung von Ressourcen, stetigem Monitoring der Ziele sowie
gemeinsamem Lernen innerhalb der school boards zur Effektivitét dieser beitrugen.

Bei der Studie von Togneri und Anderson wurde bereits deutlich, dass zwischen
school board und superintendent ein besonderes Abhédngigkeitsverhiltnis besteht. Pe-
tersen und Short (vgl. 2001) erkannten, dass superintendents in den von ihnen unter-
suchten districts dann einen grofien Einfluss auf die Entwicklung der formalen Agen-
da des school board hatten, wenn das school board die Expertise des superintendent
bei der Einschitzung von bundesstaatlichen oder foderalen Reformen, welche den
district betreffen, bendotigte. Dieser Einfluss bemalf sich allerdings an den Attributen
Expertise, Vertrauenswiirdigkeit, Attraktivitit, Durchsetzungsvermégen sowie Pathos,
die die Mitglieder des school board dem superintendent zuschrieben.

Fusarelli (vgl. 2006) zeigt in ihrer Fallstudie, wie konflikthaft die Zusammenar-
beit sein kann. Superintendent Dodge, ein ehemaliger Offizier aus der Armee, wel-
cher seine Karriere nicht im Schulsystem des district durchlaufen hatte, beachtete die
Erwartungen des school board sowie der Kommune nicht und versdumte es, seine
Position mit der des school board und der Kommune in Einklang zu bringen, sodass
ein Jahr nach Amtsantritt er und seine Vertrauensleute in der central office administ-
ration vom school board ersetzt wurden.
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Wie eng allerdings die Erfiillung der Erwartungshaltungen des school board sei-
tens des superintendent mit den Machtkonzeptionen der school board-Mitglieder in
Verbindung steht, belegt Mountford (vgl. 2004) in ihrer Interviewstudie eindrucks-
voll. Sobald sich ein school board-Mitglied aus personlichen Motiven (Interessen-
wahrnehmung fiir die eigenen Kinder, Selbstbestitigung, Prestige, politische Vorteile
usw.) und nicht aus altruistischen Motiven (generelle Sorge um Bildung, ziviles En-
gagement) ins school board wihlen liel, war bei dem Mitglied die Wahrscheinlich-
keit hoher, dass es versucht, seine Reformvorstellungen gegeniiber dem superinten-
dent durchzusetzen. In diesem Fall ist ein deutliches Uber-Unterordnungs- Verhiltnis
zwischen school board-Mitglied und superintendent erkennbar.

5.2 Superintendent

Die eben gegebene Betrachtung der Interdependenzbeziehung zwischen school board
und superintendent hat bereits ein paar Anhaltspunkte fiir die Aufgabenschwerpunkte
des superintendent aufgezeigt, welche nun weiter konkretisiert werden sollen. Die
bereits vorgestellte Beyond Islands of Excellence Study hebt hervor, dass sich die su-
perintendents in den untersuchten districts in folgenden Eigenschaften und Handlun-
gen dhnelten: visiondres und sichtbares Auftreten, welches auf eine Verbesserung des
Unterrichts ausgerichtet und dabei daten- und problemldseorientiert ist (vgl. Togneri/
Anderson 2003). Bei der Einstellung der superintendents achteten die school boards
darauf, dass das Profil der superintendents sie als innovative Didaktiker/innen aus-
wies. Die superintendents fiihrten in diesem Sinne auch neue Strukturen und Zie-
le fiir den Unterricht ein. Durch regelméfige Schulbesuche bauten sie etwa fiir die
Schulleiter/innen ein Unterstiitzungssystem auf. Neben der Aufgabe als Problemlose-
r/innen, welche das Management von personellen, finanziellen und externen Ressour-
cen zum zielgerichteten Einsatz erforderte, betonen Togneri und Anderson die Offen-
heit der superintendents hinsichtlich des Einsatzes von Daten zur Entwicklung von
Problemldsestrategien. Dariiber hinaus war ein weiterer Aufgabenschwerpunkt der
Aufbau und die Unterhaltung von Beziehungen zu den Stakeholdern in der Kommu-
ne, wie etwa zu den Lehrergewerkschaften, mit dem Ziel, Bediirfnisse und Strategien
zur Qualitdtsverbesserung abzustimmen sowie mehr Ressourcen zur Unterstiitzung
des Unterrichts zu gewinnen.

Die Fallstudie von McLaughlin und Talbert (vgl. 2003), ebenso wie die komplexe
Studie von Seashore Louis, Leithwood, Wahlstrom und Anderson (vgl. 2010) und die
breit rezipierte Studie zum Community School District #2 von Elmore und Burney
(vgl. 1997) unterstreichen die Erkenntnisse der Beyond Islands of Excellence Study.

Der Einfluss der high stakes accountability im Sinne eines Belohnens bei Schii-
lerleistungszuwéchsen bzw. Sanktionierung im Falle des Nicht-Erreichens dieser Zu-
wichse auf das Handeln der superintendents wird in Studien ambivalent berichtet
und behandelt. Opfer, Henry und Mashburn (vgl. 2007) stellten, dhnlich wie Mayo
und Mclntyre (vgl. 2003) und Hentschke, Nayfack und Wohlstetter (vgl. 2009), fest,
dass sich superintendents durch die Rechenschaftspflicht dieser Programme, die den
districts unter der Androhung von Sanktionen einen jéhrlichen Zuwachs in den Schii-
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lerleistungen abverlangt, stirker auf Aspekte des Lehrens und Lernens konzentrier-
ten, als die superintendents, die nicht in diese Programme eingebunden waren. In
diesem Zusammenhang agierten die superintendents als intermedidre Akteure exter-
ner staatlicher Politik (vgl. Massel 2000). Auf das Konfliktpotential dieser Verschrin-
kung zwischen lokaler, bundesstaatlicher und foderaler Politik weist Mountford hin:

,»In the shadow of the No Child Left Behind Act of 2001, superintendents
feel more and more pressure and have less ability or time to attend to the
personal agendas of board members“ (2004, S. 736).

Die Folgen dieses Erfolgsdrucks beschreiben Corcoran, Fuhrmann und Belcher (vgl.
2001) im Rahmen ihrer Policy Implementation Studie mit drei districts. Obwohl die
superintendents langfristige Reformen eingeleitet hatten und bei zwei districts sogar
Zuwichse in den Schiilerleistungen zu verzeichnen waren, wurden die superinten-
dents entlassen, da die school boards und lokale Politiker/innen die Reformbemiihun-
gen und die Zuwichse nicht als ausreichend betrachteten.

5.3 Central office administration

Es gibt leider nur sehr wenige Studien, die sich explizit mit der Rolle und den Auf-
gaben der central office administration auseinandersetzen. Vielfach wird die Rolle
der central office administration im Zusammenhang — und dann nur am Rande — mit
der Rolle der superintendents analysiert (vgl. Elmore/Burney 1997).

Fusarelli (vgl. 2006) verdeutlicht in ihrer Fallstudie, dass sich die central office
administration in mehrere Stabstellen mit verschiedenen Aufgabenschwerpunkten
gliedert, bspw. chief information officer, director of elementary instruction & federal
programs, director of special education usw. Daran wird ersichtlich, dass die central
office administration nicht als homogener Akteur betrachtet werden kann. Bedauer-
licherweise wird in den meisten Studien diese Differenzierung nicht beriicksichtigt,
womit fraglich ist, ob diese Ausdifferenzierung in jedem district vorhanden ist.

Als eine der wenigen setzt sich Honig (vgl. 2006a) mit dieser Differenzierung
der central office administration auseinander und konzentriert sich dabei auf die Auf-
gaben der frontline central office administration. Sie schreibt den Mitarbeiter/inne/n
dieser Abteilung eine bedeutende Rolle als ,,boundary spanner* zu, welche mit dem
Ziel einer Steigerung der Schiilerleistungen die Erwartungen der verschiedenen Ak-
teure in den districts mit den Erwartungshaltungen der Akteure in der Kommune
in Einklang bringen und einen breiten Konsens fiir Reformbemiihungen in der Re-
gion schaffen sollen. Diese Zuschreibung stiitzt sich auf eine Fallstudie von Honig
(vgl. 2006a, 2003). Zur Implementation der Kooperationsbiindnisse waren laut der
Mitarbeiter/innen der frontline central office administration viele Treffen mit den
schulischen Akteuren und Vertreter/inne/n der kommunalen Behorden notwendig, in
welchen Bediirfnisse und Stérken der Akteure geklirt sowie in der Folge Ziele und
Strategien zur Kooperation verhandelt wurden. Hauptaufgaben der Mitarbeiter/innen
der frontline central office administration waren die Vermittlung und der Abgleich
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von Informationen. Das Rollenverstindnis der Mitarbeiter/innen bei dieser Aufgabe
war serviceorientiert und nicht von einem traditionellen top-down-Steuerungsver-
stindnis geprégt.

Die Studie von Togneri und Anderson (vgl. 2003) weist auf einen weiteren Auf-
gabenschwerpunkt der central office administration hin. Um das Curriculum nach
staatlichen Standards auszurichten, arbeiteten Mitarbeiter/innen der central office ad-
ministration sehr eng mit Schulleiter/inne/n zusammen. Ziel war es, die Schulleite-
r/innen als Multiplikator/inn/en und als Schnittstelle der Visionen und strategischen
Ziele der districts einzusetzen. In der Folge arbeiteten Schulleiter/innen mit ausge-
wihlten Lehrkréften Verbesserungsstrategien im Rahmen ihres Schulkontextes her-
aus. Weiterhin gaben die Mitarbeiter/innen der central office administration in den
untersuchten districts den Schulleiter/inne/n und Lehrer/inne/n Hilfestellung in Form
von Fortbildungsangeboten.

Die Studie von Massel (vgl. 2000) mit 22 districts veranschaulicht einen weite-
ren Aufgabenschwerpunkt der central office administration. Die Mitarbeiter/innen der
central office adminstration in diesen districts halfen den Schulen bei der Interpreta-
tion von Testleistungen. Zudem bereiteten sie Daten zu regionalen Entwicklungen in
den districts auf.

6. Diskussion und Ubertrag

An dieser Stelle sollen die verschiedenen Erkenntnisse zu den Aufgabenfeldern der
Akteure der school districts in Form einer Verortung im Modell von Mintzberg zu-
sammenfassend dargestellt und eine Heuristik fiir eine Ubertragung auf den deut-
schen Kontext erprobt werden.’

Aufschluss liber die Verortung der einzelnen Akteure der districts in das Modell
von Mintzberg gibt in einer vereinfachten grafischen Darstellung Abbildung 3. Trotz
moglicher inhaltlicher Verkiirzungen bei den einzelnen Zuordnungen, ist dieses Vor-
gehen, legt man die Definitionen der einzelnen Basiskomponenten des Mintzberg-
Modells als Priifmaf3stab zu Grunde, durchfiihrbar. Im Folgenden soll die Verortung
der Akteure im Einzelnen mit Hilfe der empirisch berichteten Aufgaben dargelegt
werden.

3 Aus Sicht der vergleichenden Erziehungswissenschaft ist ein erziehungswissenschaftlicher
Vergleich zwischen verschiedenen Léndern nur dann moglich, wenn im Zuge dessen ei-
nerseits explizit auf strukturelle und kulturelle Unterschiede hingewiesen und andererseits
die korrekte Vergleichsebene gewihlt und somit eine naive Ubernahme von bildungspoliti-
schen Losungen und wissenschaftlicher Expertise vermieden wird (vgl. Hérner 1999).
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Abbildung 3: eigene Darstellung in Anlehnung an Mintzberg (vgl. 1979)

Anhand der empirischen Ergebnisse zum school board kann dieser zivilgesellschaft-

liche Akteur zur strategischen Spitze zugeordnet werden. Bei nachfolgenden Auf-

gaben ist eine starke Orientierung an der high stakes accountability staatlicher Pro-

gramme zu beobachten:

* Agenda Setting — Aufstellen von Zielen und Umsetzung dieser in Rechtsvor-
schriften,

* Erzeugung von Reformbereitschaft bei den Akteuren im district,

e Bereitstellung von Ressourcen,

* Monitoring der Ziele,

e Aufsicht iiber den superintendent.

Der superintendent dagegen nimmt eine ,,Doppelrolle sowohl als Teil der stra-

tegischen Spitze als auch als mittlerer Linienmanager ein und stellt eine wichtige

Schnittstelle zwischen dem school board, der central office administration und den

Akteuren auf der Schulebene dar. Die Mitwirkung am Agenda-Setting durch eine

Beratung des school board qualifiziert den superintendent als Teil der strategischen

Spitze, wohingegen folgende Aufgaben den superintendent als zentralen Akteur des

mittleren Linienmanagements ausweisen:

* Umsetzung der Ziele der strategischen Spitze in Strategien und Konzepte,

e Erzeugung von Reformbereitschaft bei den Akteuren im district,

* Entwicklung und Implementation von Curricula,

* Aufbau und Unterhaltung eines Beratungs- und Unterstiitzungssystems fiir Schul-
leiter/innen und Lehrkrifte,

* Management von personellen, finanziellen und externen Ressourcen,

e Entwicklung, Umsetzung und Betreuung eines Monitoring-Systems,
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e Vertretung des district gegeniiber externen Akteuren,
e Schnittstelle externer staatlicher Politik.

Die Bandbreite an Aufgaben verweist auf hohe vertikale Ubersetzungsleistungen zwi-
schen den verschiedenen Ebenen im school district, sodass sich der superintendent in
einem Spannungsfeld vielfdltiger Erwartungshaltungen befindet. Dieses Feld gewinnt
aktuell durch die Erfiillung und Beriicksichtigung staatlicher Standards und der Ent-
wicklung von Strategien basierend auf der Analyse von Testleistungen der Schiile-
r/innen zusétzlich an Komplexitit.

Die Erkenntnisse aus den wenigen Studien zur central office administration las-
sen die These zu, dass diejenigen Mitarbeiter/innen, welche Exekutivfunktionen fiir
den superintendent wahrnehmen, dem Linienmanagement zuzuordnen sind. Sie {iber-
nehmen die Beratung und Unterstiitzung der Schulleiter/innen bei der Umsetzung der
strategischen Ziele des district und bieten Fortbildungen fiir Lehrkréfte an bzw. ver-
mitteln diese. Demgegeniiber konnen die Mitarbeiter/innen der central office admi-
nistration, welche sich mit der Datengenerierung zu Entwicklungen in den districts
und der Beratung bei der Interpretation von Testleistungen beschéftigen, der Techno-
struktur in Mintzbergs Modell zugewiesen werden. Die Mitarbeiter/innen der front-
line central office administration in ihrer Funktion als ,,boundary spanner wiren
entsprechend der getroffenen Unterscheidung von Mintzberg dem Unterstiitzungsstab
beizuordnen. Sie tibernehmen gemiB den Befunden folgende Aufgaben:

* Erzeugung von Reformbereitschaft bei den Akteuren im district,

* Aufbau und Betreuung von Verhandlungssystemen zwischen Schulen und kom-
munalen Akteuren,

¢ Informations- und Wissensmanagement zwischen den Akteuren.

Damit haben die Mitarbeiter/innen der central office administration vielfiltige Auf-
gabenfelder mit kontrdren Rollenkonzeptionen (Steuerung vs. Unterstiitzung) zu be-
arbeiten.

Bei der Zusammenschau der Aufgaben entlang des Mintzberg-Modells werden
zudem bestimmende situative Faktoren, die die Struktur der districts beeinflussen, er-
sichtlich. Zum einen konnen die Zivilgesellschaft, unter anderem in Form des school
board, und zum anderen der Foderal- und der jeweilige Bundesstaat mit high-stakes-
accountability-Programmen als mafigebliche Faktoren benannt werden. Diese beiden
Faktoren scheinen sich in Wechselwirkung miteinander in den Zielen, Strategien und
Strukturen der districts sowie in den Handlungen und Interdependenzbeziehungen
der einzelnen Akteure niederzuschlagen. Indikatoren fiir diese situativen Faktoren
stellen Verhandlungssysteme und eine datenbasierte Steuerung dar.

Ubertragen auf den deutschen Kontext konnten exemplarisch Akteure, die Aufga-
ben im Sinne der vorgeschlagenen Heuristik tibernehmen, in Erwégung gezogen wer-
den. Der exemplarische Ubertrag erfolgt am Fall der Region Dortmund, die im Zuge
eines Fallvergleichs (vgl. Berkemeyer 2011) bereits weitergehend beschrieben wor-
den ist. Entsprechend muss beriicksichtigt werden, dass Bezeichnungen von Gremien
bzw. spezifische Akteurskonstellationen in anderen Regionen sich anders darstellen
konnen. Als strategische Spitze kéme im Fall von Dortmund die Bildungskommissi-
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on in Betracht. Diese und weitere Gremien (Fachbereichskonferenz, Schulkoordinie-
rungskonferenz, erweiterte Schulkoordinierungskonferenz) garantieren unter Feder-
fiihrung des Oberbiirgersmeisters die Kooperation zwischen Schulen, Schultrdger und
Schulaufsicht. Die Leiterin des Schulverwaltungsamtes sowie der Leiter der unteren
Schulaufsichtsbehorde konnten infolgedessen als mittleres Linienmanagement in Fra-
ge kommen. Vor dem Hintergrund der Erkenntnisse aus der District-Forschung kann
an dieser Stelle auf ein Desiderat hinsichtlich der Interdependenzbeziehung zwischen
der Bildungskommission und den Leiter/inne/n der Behorden beim Agenda-Setting
verwiesen werden. Im Fall des in Dortmund gegriindeten Regionalen Bildungsbiiros
kann analog zur aufgezeigten Heuristik eine Unterscheidung zwischen mittlerem Li-
nienmanagement, Technostruktur oder Unterstiitzungsstab erwogen werden. Es weist
somit Uberschneidungen zu den Aufgaben der central office administration auf, wo-
mit zugleich die Annahme naheliegt, dass die fiir die central office administration
beschriebenen Konflikte in Bezug auf das ,,boundary spanning“ auch fiir Regionale
Bildungsbiiros einen moglichen Problembereich darstellen konnen.

Sollte eine Ausdifferenzierung der Aufgaben entsprechend der Basiskomponenten
vorliegen, wire zu fragen, inwiefern ein Rollenkonflikt bei den Mitarbeiter/inne/n des
Regionalen Bildungsbiiros bei der Umsetzung der verschieden akzentuierten Aufga-
ben vorhanden ist und ob der Rollenkonflikt bei den Mitarbeiter/inne/n in Abhéngig-
keit von ihrer Qualifikation dhnlich oder unterschiedlich ausgeprégt ist.

7. Ausblick

Vor dem Hintergrund aktuell beobachtbarer Regionalisierungs- und Dezentralisie-
rungsprozesse im deutschen Schulwesen in Form einer erweiterten Schultrigerschaft
und einer sich momentan noch in der Entwicklung befindlichen wissenschaftlichen
Auseinandersetzung mit diesem Themenkomplex, konnte dieser Beitrag Hinweise so-
wohl auf praktische Erfahrungen hinsichtlich einer solchen Entwicklung als auch auf
methodologische Perspektiven zur Analyse dieser geben.

Die Erkenntnisse aus der District-Forschung zeigen, dass die Grenzen des me-
thodologisch Moglichen bei einer Analyse des Einflusses der Region auf das Schul-
wesen Beachtung finden miissen. Konkret geklidrt werden muss etwa, will man Vari-
anzen in den Schiilerleistungen in Abhéngigkeit des Handelns von Steuerungs- und
Unterstiitzungsakteuren in der Region analysieren, ob eine Isolierung relevanter Fak-
toren nach methodologischen Qualititskriterien bewerkstelligt werden kann. Gelingt
dies nicht, wird unter Umsténden beispielsweise der Einfluss des demographischen
Wandels in einer Region und nicht das Handeln der Akteure auf die Schiilerleistun-
gen erklért.

Zudem wurde ersichtlich, dass Regionalisierung nicht per se mit Kategorien wie
»gut“ oder ,,schlecht versehen, sondern in einer iibergreifenden Diskussion eher
wertneutral behandelt werden sollte. Eine Einschitzung sollte vornehmlich einzelfall-
gebunden und anhand der Entwicklung vor Ort erfolgen. In diesem Sinne erachten
wir nachstehende Fragen zur Analyse von Regionalisierungsprozessen entlang der
vorgeschlagenen Heuristik kiinftig als lohnend:
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e Welche situativen Faktoren priagen die erweiterte Schultrdgerschaft vor Ort?

e Welche Akteure konnen in der Region der strategischen Spitze zugeordnet wer-
den?

¢ Wie gestaltet sich die Interdependenzbeziehung zwischen dem mittleren Linien-
management und den Schulen aus?

¢ Kann das Regionale Bildungsbiiro als ,,boundary spanner* betrachtet werden?
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