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Nils Berkemeyer

»Neue Steuerung“ im Schulsystem als kybernetisches
Steuerungsmodell?

Kliarungsversuche entlang der politischen Kybernetik
und der dezentrierten Demokratie

Zusammenfassung

Die Forschung zur Steuerung im Schulsystem ist nach wie vor, insbesondere in Bezug
auf die Theorienutzung und -bildung, defizitdr. Es fillt auf, dass sich die Erziehungs-
wissenschaft sowie die empirische Bildungsforschung schwer damit tun, Steuerungs-
prozesse entlang von vorhandenen Steuerungstheorien zu analysieren. Vorschnell wur-
de auf Governance als Erkldrungsheuristik gesetzt. Doch gerade in Bezug auf die
»Neue Steuerung®, die als evidenzbasierte Steuerung auf Wissen setzt, lassen sich klas-
sische Steuerungstheorien der politischen Kybernetik sowie systemtheoretische Weiter-
entwicklungen nutzen, um wesentliche Befunde zur ,Neuen Steuerung® vergleichswei-
se umfassend zu erkldren. Dabei zeigt sich, dass den Formen des Misslingens weniger
»Ubersetzungsprobleme” zu Grunde liegen, sondern Gefihrdungen der Systemintegritit.
Denn Steuerung in demokratischen Gesellschaften ist nicht nur auf Rationalitit ange-
wiesen, sondern auch auf moralische Sensibilitit und die Achtung der Subjekte, die in
anerkannten Rechtfertigungsordnungen gewdihrleistet werden konnen.

Schliisselworter: ,Neue Steuerung’, Wissen, Moral, Demokratie, Steuerungstheorie,
Governance

“New Educational Governance” of the School System as Cybernetic
Governance?

Attempts of Clarification with Approaches of Political Cybernetics and
Decentered Democracy

Abstract

Research on educational governance still has shortcomings, especially when it comes to
the development and application of educational theory. It is striking that educational
science and empirical educational research find it difficult to analyze management pro-
cesses along with present governance theories. Governance was relied upon premature-
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ly as a heuristic explanation. However, it is precisely in relation to the ‘new governance,
which relies on knowledge as evidence-based governance, that classical governance the-
ories of political cybernetics and further developments of system-theoretical approach-
es can be used to explain the essential findings on the new governance’ comparatively
comprehensively. This shows that the forms of failure are based less on ‘translation prob-
lems’ than on threats to system integrity. For governance in democratic societies is not
only dependent on rationality, but also on moral sensitivity and respect for the subjects,
which can be guaranteed in recognized systems of justification.

Keywords: ‘new educational governance’, knowledge, moral, democracy, theory of gover-
nance, governance

1 Ausgangslagen: Kulturkimpfe zwischen Governance-Pidagogik
und Evidenz

Das Programm der ,Neuen Steuerung“ im Schulsystem, welches eng mit den
Leistungen und Fortschritten einer spezifischen Richtung der empirischen Bildungs-
forschung (Baumert & Tillmann, 2016; Bromme, Prenzel & Jiger, 2016) verbunden
ist und politisch vor allem in der Gesamtstrategie der Kultusministerkonferenz zum
Bildungsmonitoring (KMK, 2016) seinen Ausdruck findet, hat sich zu einem diskursi-
ven, teilweise polemischen Kampfplatz entwickelt. Tillmann (2016, S. 10) hat sieben
solcher strittigen Kampfplitze identifiziert. Einer davon wird als ,,steuerungstheore-
tische Diskussion beschrieben (ebd.). Der wesentliche Streitpunkt sei dabei, ob auf
Grundlage empirischer Daten der Bildungsforschung das Schulsystem angemessen
gesteuert werden konne. Solche Fragen werden mitunter radikal und unnétig pole-
misch zugespitzt (Terhart, 2016), etwa wenn Buck (2015) im Programm der ,Neuen
Steuerung® (insbesondere bezogen auf Bildungsstandards) eine Form des ,,social en-
gineering“ erblickt, wobei das Schulsystem top-down verdndert werde und der Bezug
zur empirischen Bildungsforschung die Steuerungseingriffe gegen kritische Anfragen
immunisiere, so dass sich letztlich eine ,Tendenz zur Totalitdt® (ebd., S. 262) zeige.
Vorwiirfe wie Totalitarismus, Okonomisierung und Funktionalisierung sind zwar
nicht selten (Briiggelmann, 2015), bemiihen sich allerdings allesamt nicht um eine
realistische Darstellung der Entwicklungen im Schulsystem. Polemik vor Klarung
scheint hier die Devise. Missverstandlich sind aber auch differenziertere Versuche, die
glauben zeigen zu koénnen, dass ,Neue Steuerung® tatsdchlich eine Renaissance der
Kybernetik darstelle und darum automatisch Gefahr laufe, Steuerung ,potenziell zu
ent-demokratisieren (Karcher, 2015, S. 278). Es finden sich somit, vereinfacht formu-
liert, zwei Opponenten: jene der Bildungsforschung, die behaupten, Evidenz zu erzeu-
gen und durch Wissen und unter Verzicht auf normative Diskurse steuern zu konnen,
was mit dem Buchtitel von Kiippers (2010) als Wissen statt Moral zusammengefasst
werden kann, und jene einer - das Kunstwort sei gestattet - Governance-Padagogik,
die nicht legitimierte Machtausiibung, Simplizitit, Technologisierung bis hin zur
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Totalisierung befiirchten und somit eine diffuse Position der Moral vertreten. Beide
Positionen sind jedoch, so die hier vertretene These, wenig hilfreich in Bezug auf
Steuerungsfragen, gerade auch deshalb, weil sie Evidenz und Moral als Alternativen
behandeln. Dies hat vermutlich auch damit zu tun, dass beiden Positionen, so unter-
schiedlich sie sein mogen, eine Gemeinsambkeit attestiert werden kann, namlich die
Abstinenz von an Steuerungstheorien orientierten Reflexionen. Dieses Defizit wurde
von Berkemeyer (2010) festgestellt und besteht bis heute weitgehend fort. So hat die
Position der empirischen Bildungsforschung im Grunde mit Helmut Willke, einem
der bekanntesten Steuerungstheoretiker in Deutschland, prominente Unterstiitzung.

»Die Umstellung von normativer auf kognitive Steuerung wird von einer
Verinderung der politischen Aufgabenstellungen gestiitzt und wohl auch
gefordert, die sich als Verlagerung von normativer Entscheidung zu
evidenzbasierter Regulierung darstellt“ (Willke, 2016, S. 63).

Doch es ist nicht ersichtlich, ob Willke in der an Steuerung interessierten Bildungs-
forschung tberhaupt bekannt ist. Im hier erwédhnten Sonderheft der Zeitschrift
fiir Erziehungswissenschaft (Empirische Bildungsforschung. Der kritische Blick und
die Antwort auf die Kritiker, hrsg. von Baumert & Tillmann, 2016), was immerhin
als eine Art Zwischenbilanz des Streits {iber ,Neue Steuerung“ und die Rolle der
Bildungsforschung konzipiert ist, wird Willke jedenfalls nicht ein einziges Mal zitiert.
Die Bildungsforschung konnte allerdings von einer sorgfiltigen Rezeption profitieren.
Genau hierum soll es nun auch im Beitrag gehen, wenn zunéichst an vom Autor nicht
zwingend favorisierten kybernetischen bzw. systemtheoretischen Steuerungstheorien
von Deutsch (1970) und Willke (2016) gezeigt wird, wie diese, trotz ihrer Defizite,
gewinnbringend zur Analyse ,Neuer Steuerung“ eingesetzt werden konnen. Ent-
sprechend werden im nachfolgenden Kapitel die beiden Ansitze kurz vorgestellt,
um sie im Anschluss fiir eine exemplarische Analyse ,Neuer Steuerung“ zu nutzen.
Es zeigt sich dabei, dass die Engfithrung auf ,Neue Steuerung®, wie sie derzeit im
Diskurs vorzufinden ist, unter Beriicksichtigung der Steuerungstheorien nicht mog-
lich ist, sondern die Systemsteuerung in Génze in den Blick kommt. Dies fiihrt zu der
These, dass sowohl Governance als auch Bildungsforschung mit ihrer Fokussierung
auf ,Neue Steuerung® von wesentlichen Herausforderungen der Systemsteuerung
ablenken. In einem kurzen, abschlielenden Ausblick soll angedeutet werden, wie
eine produktive Verbindung von kognitiven Standards (Evidenz) und normativen
Uberzeugungen (Moral) fiir Fragen einer demokratischen Schulsystementwicklung
(Berkemeyer, im Erscheinen) hergestellt werden kann.
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2 Kybernetische Steuerungstheorien

Das Programm ,Neuer Steuerung® wird hédufig unter Verweis auf kybernetische
Prinzipien des Programms sowie seine neo-liberale Verwertungs- und Optimie-
rungslogik kritisiert. Solche Beitrdge verzichten zumeist auf steuerungstheoretische
Analysen und beschrinken sich auf ihre Kritik, die von divergierenden normativen
Standpunkten aus geiibt wird (exemplarisch die Beitrdge in Bellmann & Miiller, 2010).
Dabei ist dieser Diskurs selbst eher normativ und weniger analytisch in Bezug auf
die tatsdchlichen Steuerungspotenziale des Programms. Darum soll hier ausgehend
von den kritisierten kybernetischen und systemtheoretischen Ansitzen geschaut wer-
den, worum es diesen Ansdtzen tatsichlich geht, tiber welche analytischen Potenziale
sie verfiigen und ob die formulierten Kritiken diesbeziiglich berechtigt sind. Es wird
sich schnell zeigen, dass mit kybernetischen Steuerungsmodellen keineswegs pauschal
Entdemokratisierungs- oder Okonomisierungstendenzen im Schulsystem zu verbin-
den sind. Vielmehr ist von ihren Griindern, womdglich nicht ganz zu Unrecht, die
Hoffnung artikuliert worden, durch die Beschiftigung mit der Kybernetik Methoden
zu entwickeln, die bei der Bearbeitung von Pathologien (Armut, Krankheit etc.) mo-
derner demokratischer Gesellschaften helfen kénnen (Ashby, 2016, S. 22; allgemein
Kippers, 2019).

2.1 Die politische Kybernetik von Deutsch

Im Jahre 1963 legt der Politikwissenschaftler Deutsch sein bis heute aktuelles Buch
The Nerves of Government vor, welches hier in der zweiten deutschen Auflage von
1970 zitiert wird. Aktuell ist es nach wie vor, weil ,im Mittelpunkt Fragen der
Steuerung und des Lernens sozialer Systeme [stehen], die als Probleme der Kom-
munikation interpretiert werden“ (Albert & Walter, 2005, S.100). Damit sind
Schliisselbegriffe genannt, die bis heute die Diskussion préigen, die allerdings nicht
systematisch mit den Arbeiten von Deutsch in Beziehung gebracht werden. Steuerung
- so die eindeutige Botschaft der Kybernetik - ist immer auch auf Lernprozesse an-
gewiesen, die im Medium der Kommunikation stattfinden. Diese Einsicht findet sich
beispielsweise auch bei Hartmann, Decristan & Klieme (2016, S. 196), wenn sie den
Dialog zwischen Wissenschaft und Schulpraxis als Bedingung der wechselseitigen
Beeinflussung und des Lernens formulieren, was bei ihnen allerdings steuerungstheo-
retisch unreflektiert bleibt.

Als Steuerungstheorie befasst sich die Kybernetik systematisch mit Fragen der Ent-
scheidung, Regulierung und Kontrolle (Deutsch, 1970, S.127). Dabei wird da-
von ausgegangen, dass sich alle ,Organisationen in gewissen grundsétzlichen Merk-
malen gleichen und durch Kommunikation zusammengehalten werden® (ebd.). Es
ist also der Austausch von Informationen iiber Kommunikationskanile, der Organi-
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sationen entstehen lasst und ihr Uberleben sichert. Und nun kommt eine beein-
druckende Pointe in der politischen Kybernetik Deutschs, wenn er feststellt, dass
die Bedingungen fiir diese Formen der Kommunikation und damit auch fiir das
Lernen und die Innovation sowie Innovationsbeschleunigung im System am bes-
ten durch drei demokratische Grundprinzipien gewéhrleistet werden: ,,[d]ie Herr-
schaft der Mehrheit, der Schutz von Minderheiten und die Institutionalisierung
von Meinungsverschiedenheiten (ebd., S. 337), die auch als spezifische Form von
Offentlichkeit verstanden werden kann und so Verbindungen zu anderen Theorie-
traditionen, wie beispielsweise sozialphilosophischen Uberlegungen zur sozialen
Ordnung in Demokratien (Wingert & Giinther, 2001), erlaubt. In Bezug auf die Lern-
fahigkeit ist sich Deutsch im Klaren dariiber, dass Informationen nicht neutral von
Organisationen (hier als Adressaten) verarbeitet werden, sondern dass die Ver-
arbeitung von ,emotionalen Priferenzen (Deutsch, 1970, S. 150) und einem ,, Kodex
von Werten“ (ebd.) abhédngt. Dies heifdt, wer den Kodex von Werten, tiber den die je-
weiligen Steuerungsadressaten verfiigen, nicht kennt, hat auf eine zielgerichtete und
wirksame Beeinflussung kaum eine Chance.

Neben einer Wertidentifikation wird zudem die Strukturanalyse des zu beeinflus-
senden Systems von besonderer Bedeutung sein, die als Organisationsanalyse ver-
standen werden muss (ebd., S.153). Zu diesen Strukturen der Selbststeuerung
zahlen ,,Empfangsorgane, Wirkungsorgane und Regelkreise“ (ebd., S. 192). Diese ,,Or-
gane“ werden bendtigt, um mit einem dreifachen Informationsfluss umzugehen:
»Informationen iber die Auflenwelt; Informationen aus der Vergangenheit [...];
Informationen uber sich selbst und alle Einzelteile* (ebd., S. 193). Neben der demo-
kratischen Fundierung der Steuerungskonzeption kommt nun noch eine mora-
lische Dimension hinzu, die Deutsch mit den Begriffen ,Integritit und Wiirde®
(ebd., S.195) bezeichnet. Integritit und Wiirde sind durch Unterbrechungen in
den Informationsflissen gefahrdet. Umgekehrt gilt: ,Wiirde ist ungestortes Lernen.
Integritdt ist ein stérungsfreier und unbeschidigter Zustand der inneren Lern-
mechanismen® (ebd., S. 1961.). Davon abgesehen, dass dieser Gedanke fiir die Pada-
gogik insgesamt von Relevanz ist, erfordert er von Steuerungsprozessen hochste
Sensibilitat fiir die zu steuernden Systeme. Fiir den Prozess der Steuerung wird da-
rum auch das Rickkopplungsprinzip (im Unterschied zum Gleichgewichtsprinzip)
als wesentlich erachtet, welches als funktional in Bezug auf die Zielerreichung poli-
tischer Steuerung betrachtet wird. Fiir den Prozess sind vier Faktoren zu beriicksich-
tigen: die Belastung durch neue Informationen (Kapazitit und Orientierung), die
Verzogerungsraten, die durch die neuen Informationen entstehen, der tatsdchlich er-
zielte Anndherungsgewinn an das zu erreichende Ziel sowie die Fithrung, was so et-
was wie eine addquate Kursbeibehaltung unter Voraussicht kommender Ereignisse
meint. Mit diesen Ausfithrungen liegt vorerst genug Material vor, um Aspekte ,Neuer
Steuerung® steuerungstheoretisch zu befragen.
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2.2 Politische Steuerung in dezentrierten Demokratien

Wihrend Deutsch noch davon ausgehen konnte, gerade aufgrund der klassischen
Eigenschaften von Demokratie (Mehrheitswahl, Minderheitenschutz und Vielfalt
der Meinungen), Innovationsvorteile bei der Steuerung der Gesellschaft erzeugen
zu konnen, stellt Willke (2016) gut 50 Jahre spater eben diese Vorteile ,formaler
Demokratie® in transnationalen Gesellschaften in Frage. Vor dem Hintergrund der
von Dahl (1994) formulierten Dilemmata moderner Demokratien — Partizipation und
Effektivitat — sieht Willke die Leistungsfahigkeit moderner Demokratien und damit
zugleich ihre Legitimitdt massiv gefihrdet. Leistungsprobleme von gesellschaftlichen
Teilsystemen sind in seiner Perspektive somit zugleich Legitimationsprobleme der
Demokratie. Damit ist ebenfalls verdeutlicht, dass Steuerungsfragen unmittelbar mit
Fragen der Demokratie zusammenhdngen und somit immer schon dem Verhiltnis
von Gesellschaft, Staat und teilsystemischen Institutionen nachspiiren.

Diese Einsicht kommt im erziehungswissenschaftlichen Diskurs iiber Steuerung, der
héufig auf einzelne Akteure oder dyadische Akteurskonstellationen fokussiert, insge-
samt zu kurz. Willkes zugleich steuerungs- wie demokratietheoretische Pointe wird
im nachfolgenden Zitat erkennbar. Unter Bezugnahme auf eine Reihe von steue-
rungstheoretischen Positionen, darunter auch die von Deutsch, formuliert er:

»Sie alle vertiefen systematisch den Verdacht, dass evidenzbasiertes
Wissen an die Stelle von normativen Setzungen tritt. Dieser Austausch
kommunikations- und handlungssteuernder Leitdifferenzen von legal/
illegal durch evidenzbelegt/nicht evidenzbelegt hat historisch gesehen
gerade erst begonnen. Dennoch erschiittert er ein input-orientiertes und
normatives Verstindnis von Demokratie bis ins Mark hinein. Denn nun
wird denkbar und schrittweise plausibel, dass gesellschaftliche Ordnung
nicht nur durch Recht geleistet werden kann, sondern auch durch
Wissen. Die Krise der normativen Ordnung der Welt ist uniibersehbar®
(Willke, 2016, S. 621.).

Willke verbindet mit Evidenzbasierung somit nicht weniger als eine evolutiondre
Neucodierung der Demokratie, mit der er insgesamt sehr viele Hoffnungen verbin-
det (so auch die Position bei Kiippers, 2010). In seinem Vorschlag zur Reformierung
der demokratischen Steuerungsstrukturen findet die traditionelle, an Normen orien-
tierte Demokratie im Oberhaus statt, wihrend im Unterhaus zu den dringen-
den Sachfragen der Zukunft Fachsenate eingerichtet werden, die im Wesentlichen
durch Expert*innen besetzt werden, aber durch Delegation aus dem Oberhaus mit
Entscheidungsbefugnissen ausgestattet sind (Willke, 2016, S. 99-122). So soll die
Effektivitit und somit die Output-Legitimitit der nun dezentrierten Demokratie, die
sich durch die Starkung der Selbstorganisation der Teilsysteme auszeichnet, nachhal-
tig verbessert werden. Die Aufgabe politischer Steuerung sieht Willke vor allem in
der Entwicklung von Sensorien, die negative Externalititen in den gesellschaftlichen
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Teilsystemen erkennen kénnen. Dysfunktionale Macht- und Verzdégerungsspiele sol-
len so vermieden bzw. durch Intervention behoben werden (ebd., S. 131). Zugleich
sollen durch politische Steuerung die Optionsraume der gesellschaftlichen Teilsysteme
verbessert werden. Was in diesen Optionsraumen geschieht, obliegt wiederum der
Selbststeuerung der Teilsysteme, was an Willkes Konzept der Kontextsteuerung an-
schliefst (Willke, 1997, 2001). Allerdings erwartet Willke hier Lernprozesse, die letzt-
lich zur Effektivitdtssteigerung der Teilsysteme fiihren, die dann wiederum zu einer
erhohten Legitimation von Demokratie als Ordnungsform fiihrt. Evidenzbasierung
miindet fiir Willke also nicht in einer Befolgung von behaupteten Wahrheiten, son-
dern in Lernprozessen im System. Lernen ist somit den Entscheidungen des Systems
vorgelagert. Es wird nicht aufgrund von Evidenz, sondern von Lernprozessen im
Teilsystem entschieden. Dies ist ein wesentlicher Unterschied, beispielsweise auch
zum Konzept von Bromme, Prenzel und Jager (2016). Die Lernprozesse werden von
Willke auch deshalb zentral gestellt, weil ,,die Produktion von Wissen [nicht zur un-
umstofllichen Wahrheit konvergiert], wie die Aufklarung erwartet hatte, sondern zu
komplementirem Nichtwissen an den vielen Rédndern des Wissens* (Willke, 2016,
S.191).

Bei diesen Lernprozessen unterscheidet Willke in Anlehnung etwa an Argyris und
Schon unterschiedliche Qualititen bzw. Stufen. Die erste Stufe des Lernens ist die
schlichte, immer stattfindende Anpassung (inkrementelle Lernprozesse). Auf der
zweiten Stufe werden die bekannten Routinen, die fiir die Anpassungsprozesse aus-
gebildet worden sind, verdndert. Hier beginnt eine Reflexion des eigenen Verhaltens,
die zu neuen Problemldsungen fithren kann. Erst auf der dritten Stufe werden das
Lernen und die Qualitit des Lernens selbst zum Gegenstand des Lernens. Hier kén-
nen Prozesse, Strukturen und Regeln, die fiir das Systemlernen konstitutiv sind, re-
flexiv tiberpriift werden. Erst hier findet eine qualitative Weiterentwicklung der
Teilsysteme statt. Aktuell, so Willke, stehen sie vor allem vor der Herausforderung,
normative Standards durch kognitive Standards zu ersetzen (ebd., S.60-70), was
letztlich den Modus des Lernens verandert. Dies eben meint Kiippers (2010), wenn er
als Leitbild moderner, aufgeklarter Gesellschaften provokativ titelt: Wissen statt Moral.

3. ,Neue Steuerung”“ im Spiegel der kybernetischen
Steuerungstheorien

Eine kritische Diskussion der beiden Ansitze soll erst im Ausblick angedeutet wer-
den; nachfolgend wird zundchst der Fokus auf dem analytischen Potenzial der bei-
den Ansitze liegen. Dafiir sind einige wichtige Elemente aus den beiden Theorien als
analytische Orientierung zu nutzen. Fiir beide Ansitze ist das Lernen von herausra-
gender Bedeutung. Darum ist Bellmann (2016) auch nicht zuzustimmen, wenn er das
kybernetische Modell zwar richtigerweise von kausalen Modellen abgrenzt (die er in
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der Bildungsforschung sieht, woriiber man allerdings auch streiten konnte), jedoch
sowohl das Modell der empirischen Bildungsforschung als auch das der Kybernetik
als Produktionsmodelle (i.S. von Input-/Outputmodellen) auffasst. Kybernetische
Modelle sind Kommunikationsmodelle, die sich die Prozesse der Kommunikation an-
schauen und die dabei entstehenden und/oder genutzten Organisationsformen be-
trachten. Normativ werden die Modelle dort, wo sie das Lernen als Zweck setzen.
Einfaches Lernen entspricht dabei dem Gedanken der Evolution sozialer Systeme,
komplexes Lernen einer Form der zweiten Aufklarung, die den Menschen nicht mehr
nur aus seiner selbst verschuldeten Unmiindigkeit im Denken befreit, sondern ihn
nun auch noch iiber die Restriktionen seiner gesellschaftlichen Verfasstheit aufklart
(Willke, 2016, S. 187). Damit verbunden ist die Betrachtung von Systemen und ihren
Umwelten, also ein umfassender Blick auf den zu deutenden Gegenstand. Sodann
riicken Strukturen, Organisationsformen und Prozesse in den Blick. Dabei ist wie-
derum wesentlich, dass diese von Medien der Kommunikation und Steuerung be-
spielt werden: Macht, Geld, Wissen. Erfolgreiche politische Steuerung wird zudem
immer als Steuerung in Demokratien, mithin als demokratische Steuerung verstan-
den, womit klar ist, dass die Theorie sensibel fiir das Spannungsverhéltnis von Wissen
und Mehrheitsentscheidung ist und Entscheidungen nicht unidirektional an Wissen
kntipft, sondern Wissen als konstitutiven Bestandteil der Teilsysteme sieht und in
Entscheidungen einflieflen lasst.

3.1 Der erweiterte Blick auf das Gesamtsystem

»Neue Steuerung” wird vielfach als Auftrag und Steuerungsansatz der Bildungspolitik
im Anschluss an die schlechten Befunde der ersten PISA-Studie verstanden. For-
schungen kiimmern sich aber kaum, da eher selten systemtheoretisch angelegt,
um die Systemgrenzen ,Neuer Steuerung® So bleiben Kopplungsabsichten, Inter-
ventionen und intersystemische Kommunikation eher unbeobachtet. Dies gilt
auch fir die Organisationsformen der ,Neuen Steuerung® (s.u.). Ebenfalls auffil-
lig ist, dass die von Deutsch geforderte Kenntnis {iber das zu steuernde System zu-
meist wohl stillschweigend vorausgesetzt wird. Hier soll aber argumentiert werden,
dass eine ,,Anthropologie padagogischer Institutionen (Liebau, Schuhmacher-Chilla
& Wulf, 2001) oder konkret eine ,Anthropologie Neuer Steuerung“ (Berkemeyer,
2017) noch keineswegs systematisch ausgearbeitet vorliegen und somit Kenntnisse
tiber das zu steuernde System fehlen. Wie gesteuert werden muss, ergibt sich mit
Deutsch erst aus der Kenntnis des Systems. Steuerungswissen umfasst somit nicht nur
das ,Wie®, sondern auch das ,Was“ und ,Wer“ der Steuerung. Deutsch meinte dabei
die Art und Weise, wie sich ein System tiber sich selbst informiert, Informationen
aus der Vergangenheit organisiert und Informationen aus der Auflenwelt ver-
arbeitet. Insgesamt wird schnell deutlich, dass der analytische Blick im Bereich der
»Neuen Steuerung® viel zu eng angelegt ist. Gerade die Steuerung auflerhalb der
»Neuen Steuerung® bleibt hiufig unbeobachtet, diirfte aber fiir die Strukturen der
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Selbstorganisation des Schulsystems wirkmachtiger sein. Steuerungstheoretisch wird
hier der Kampf um die je vorherrschende Leitdifferenz erkennbar. Da ,Neue Steue-
rung“ aktuell immer noch abgewickelt werden kann, scheinen die tradierten Formen
der normativen Steuerung (legal/illegal) derzeit noch dominant zu sein.

3.2 Norm- oder Wissensorientierung

Doch ist das Programm der ,Neuen Steuerung® im Sinne Willkes schon als An-
zeichen einer dezentrierten Demokratie aufzufassen? Die Anforderungen von Willke
an die Erzeugung von Expertise sind durchaus hoch, und er besteht auf einer trans-
parenten Darstellung der wissenschaftlichen Positionen, also auch der aktuell noch
nicht als Mainstream akzeptierten Theorie. ,Neue Steuerung® ist in einem sol-
chen Sinne noch nicht konzipiert. Sie lasst sich ohne Weiteres als Reaktion auf eine
Krise der Output-Legitimitit verstehen. Allerdings kann bezweifelt werden, ob das
Programm nun tatsichlich negative Externalititen des Systems zu vermeiden sucht
und Optionsraume schafft, in denen das Lernen aller wiirdevoll moglich bleibt. Die
zahlreichen diesbeziiglich kritischen Befunde (zusammenfassend Altrichter & Maag
Merki, 2014) verweisen darauf, dass eher auf klassischen Steuerungsstrategien denn
auf Lernprozessen fuflende Strategien Verwendung finden. So liegt die Deutungs-
hoheit jeweils auf der Seite des Amalgams aus Administration und Wissenschaft und
nicht auf den Ergebnissen der Lern- und Kommunikationsprozesse. Mit Deutsch
ist auch zu fragen, wo der Gewinn der zusitzlichen Informationen in Bezug auf die
Zielerreichung liegt. Insgesamt scheint das Programm in Bezug auf das Schulsystem
in seiner Konzeptionierung eher auf Normdurchsetzung (Standards, Qualitéts-
rahmen) denn auf Lernen angelegt zu sein. Dafiir spricht auch, dass es eine Art
Senat, wie Willke dies fiir das Unterhaus der Demokratie vorschlagt, im Bereich
»Neuer Steuerung“ nicht gibt. Vielmehr wurden im Zuge der Implementierung der
Instrumente der ,Neuen Steuerung“ die Diagnostiker*innen der Systemkrise nun
auch zu den Steuerleuten erhoben (so etwa im Falle des IQB), so dass es zu kei-
ner nennenswerten Erweiterung der Perspektiven auf das Schulsystem gekommen
ist. Dies ist vermutlich dort am besten zu erkennen, wo die Kopplungsstellen in den
Fokus kommen. Hier haben wir nicht selten Einbahnstraflen anstatt kommunizie-
render Rohren. Dass letztlich hier auch keine nachhaltigen Lernprozesse stattfin-
den, zeigt sich auch daran, dass die Organisation im Schulsystem auf der Ebene der
Einzelschule kaum auf die ,Neue Steuerung® reagiert hat. Eine Ausdifferenzierung
von Abteilungen oder Funktionsstellen samt routineméfliiger Kopplungen ist jeden-
falls nicht systematisch zu beobachten, es findet entsprechend keine Stirkung der
Selbstorganisation statt; vielmehr erhoht sich die Abhidngigkeit aufgrund der der
»Neuen Steuerung® zu Grunde liegenden Wissensdifferenz.

Anders sieht dies in Bezug auf Administration und Wissenschaft aus. Hier hat
es enorme Lernprozesse gegeben, und die Bildungsadministrationen haben sich
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zum Teil erheblich ausdifferenziert. Mitarbeiter*innen mit hohen methodischen
Kompetenzen sind mittlerweile zwingend fiir die Bildungsverwaltungen. Es ist da-
von auszugehen, dass zwischen Wissenschaftsakteur*innen und Akteur*innen der
Bildungsadministration zudem enge Abstimmungs- und Koordinierungsprozesse
stattfinden, die letztlich ebenfalls als Lernprozess verstanden werden kénnen (Huber,
Arnz & Klieme, 2019). Kritisch bleibt aber auch hier, dass zumeist die Vernetzung auf
wenige Personen beschrinkt bleibt, kritische Positionen weniger stark bis gar nicht
inkludiert werden und so die Idee einer breiten wissenschaftlichen Expertise noch
nicht realisiert werden kann. Zu stark besteht noch der Wunsch der Kontrollierbarkeit
der Informationen und der sich daraus entwickelnden Designs der Schulreform.
Dennoch lésst sich auch an dieser Stelle die Modernisierung der Schuladministration
beobachten. Die Biichse der Pandora, die dieses Mal wissenschaftliches Wissen frei-
gibt, ist jedenfalls geoffnet. Und trotz zahlreicher Vorbehalte gegen eine fortschrei-
tende Ver(sozial)wissenschaftlichung (Briigelmann, 2015) des Schulsystems wird sich
diese wohl nicht mehr schliefien lassen, und man mag hinzuftigen: zum Gliick.

3.3 Lernen oder Folgen - Fremd- oder Selbststeuerung

Blickt man einmal auf die Informationsfliisse, die das Schulsystem in den letzten
fiinf Jahren mafigeblich aus der Auflenwelt erreicht haben, wird man sich auf gro-
e Datenstrome zu den Bereichen Ganztagsentwicklung, Inklusion, Flucht und
Digitalisierung verstdndigen kénnen. Wenn Bildungspolitik dabei helfen soll, negative
Externalitdten (z. B. Reproduktion von Ungleichheit, mangelnde Kompetenzen, prob-
lematische Haltungen und Deutungsmuster i.S. demokratiefeindlicher Dispositionen)
zu reduzieren und Optionsraume zu schaffen, dann muss gefragt werden, was ,,Neue
Steuerung® hierzu eigentlich beitragt.

Wie oben beschrieben, hat sie kaum zu Struktur- und Organisationsverdnderungen
bei den Einzelschulen gefithrt, und es wurden auch nur wenige systematische
Programme fachlichen Lernens bereitgestellt. ,Neue Steuerung® passt sich vielmehr
an den inkrementellen Alltag schulischer Gesamtsystemsteuerung an. Doch gera-
de angesichts der Herausforderungen, die zudem durch den Lehrkriftemangel ver-
schirft werden, stellen sich Uberforderungssituationen an den Schulen ein. Um diese
Situationen dennoch zu bewiltigen, miissen sie im Grunde ihre Reaktionszeiten erho-
hen. Deutsch hat solche Uberlastungsszenarien als Feedbackschleife ohne Grenzwert
konzipiert, sprich: die Riickmeldungen verlieren mit der Zeit nicht an Intensitit und
tithren so zur Systemiiberlastung. Ein Ausweg aus dieser Situation wiére die Steigerung
der Fihigkeit zur Selbstorganisation der Schule (Feldhoff, 2011). Hierzu zéhlt bei-
spielsweise die Uberpriifung, wie viele Teilzeitbeschiftigte eine Schulorganisation
sinnvoll vertragen kann, ob neue Funktionsstellen geschaffen werden missen, also
eine Ausdifferenzierung von Berufsrollen notwendig wird, und wie eine professionelle
Schulleitung sinnvoll mit Ressourcen auszustatten ist und welche Entscheidungen bei
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ihr anzusiedeln sind. Dabei muss das Lernen der Organisation sowie der Profession
im Fokus liegen; nur so ldsst sich Selbstorganisation steigern. So besehen erscheint
»Neue Steuerung® eher als eine sanfte Form der Fremdsteuerung denn als Programm
zur Steigerung der Selbstorganisation des Systems Schule (Wiesenthal, 2006).

3.4 Strukturell gekoppelt oder loosly coupled

Man konnte ,,Neue Steuerung® als strukturelle Kopplung der Schulen an Wissenschaft
und Bildungsadministration lesen und sie der Idee der Kontextsteuerung zuordnen.
Mehr noch: Durch die Kopplungsprozesse konnten neue Entscheidungsroutinen ent-
stehen, die Entscheidungen in Schule beschleunigen und rationaler machen. So in
etwa stellt sich auch die Position von Bromme, Prenzel und Jager (2016) dar. Doch
bei ndherer Betrachtung reproduziert sich die oben bereits formulierte Diagnose:
Ernsthafte Kopplungsversuche mit der Einzelschule finden eigentlich nicht statt. Die
Verwertungs- oder Prozesskette der ,,Neuen Steuerung“ - Datenerfassung und -riick-
meldung, Zielfindung und -formulierung, Umsetzungsphase, erneute Uberpriifung -
verweist eher auf Strukturen, wie sie Beck (1988) unter dem Stichwort der ,,organi-
sierten Unverantwortlichkeit beschrieben hat. Mit einer engmaschig strukturierten
Intervention (mit ziigigen Feedbackschleifen und klaren Konsequenzen, die sicher-
lich auch nur bei einigen Einzelschulen notwendig wiéren) hat die ,,Neue Steuerung®
jedenfalls wenig zu tun. Letztlich geht es im Programm der ,Neuen Steuerung®, das
ja eher eine Zuschreibung denn Selbstbeschreibung ist, gar nicht so sehr um klare
Zielsteuerung, die man in einem kybernetischen Programm erwarten wiirde. Genau
besehen ldsst es sich vielmehr als Legitimationsprogramm der klassischen Input-
Steuerung beschreiben, weil es eben die ,Vorgabenpolitik“ nicht kritisch in den Blick
nimmt, sondern Verbesserung im Rahmen der bestehenden Vorgaben annimmt. So
werden ausgerechnet die Protagonisten des Outputs zu Stabilisatoren des bekann-
ten Inputdenkens, welches auf Feedbackschleifen weitgehend verzichten kann. Und
dies auch deswegen, weil sie sich auf eine zu weitgehender Wirkungslosigkeit ver-
dammte Steuerungsarchitektur eingelassen haben - ,loosley coupled” eben, was, wer
Weick (1976) richtig liest, auch seine Vorteile haben kann. ,Neue Steuerung® wur-
de und wird dann doch eher als ,neue Schulentwicklung® verstanden, datenbasiert,
evidenzbelegt, aber letztlich doch als Aufgabe und im Verantwortungsbereich der
Einzelschule. In ihrer derzeitigen Form taugt sie vermutlich nicht einmal als ,Rute
im Fenster, die, wie Mayntz (1997) wusste, mitunter mehr zur Beeinflussung von
Akteuren beitragen kann als Investitions- und Informationsprogramme. So lan-
ge es keine strukturellen Kopplungen homologer organisatorischer Einheiten im
Mehrebenensystem gibt, miissen Steuerungsprozesse und ihre Wirkungen hochgra-
dig kontingent bleiben.
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4. Normativitit und kognitive Standards als Herausforderung
demokratischer Schulsystementwicklung

Man muss diese hier dargebotenen Ansitze zur Analyse ,Neuer Steuerung® entlang
der kybernetischen Steuerungstheorien nicht in Génze teilen, aber es wird sich auch
nicht alles widerlegen lassen, so dass ersichtlich wird, dass kybernetische Perspektiven
auf Steuerungsprozesse im Schulsystem wertvoll sind und ihr analytisches Potenzial
langst nicht ausgeschopft worden ist (weder in der Analyse bestehender Programme
noch in der Entwicklung von Programmen). An Stelle systematischer Transferarbeit
und kritischer Analyse steht allzu hdufig vorschnelle Kritik. Zugleich haben kyberne-
tische Ansitze aber auch Grenzen, wie alle anderen Ansitze auch; darum sind sie zu
erginzen oder im Zuge von Theorie-Theorie- oder Theorie-Empirie-Triangulationen
zu Uberpriifen und weiterzuentwickeln.

Dies soll abschlieflend angedeutet werden, wenn zu den hier diskutierten kyberne-
tischen Ansétzen der demokratietheoretische Ansatz der Rechtfertigung von Rainer
Forst (2014, 2015) erganzt wird. Willke hat Steuerung explizit mit Demokratie in
Verbindung gesetzt, dabei aber vor allem die Seite der Effektivitat, weniger die der
Partizipation betont. Deutsch hat darauf hingewiesen, dass Systemwissen notwen-
dig sei, um Integritit und Wiirde im zu beeinflussenden System zu wahren. Der
hier zu unterbreitende Vorschlag ist, dass die Idee der Rechtfertigung bei Forst hier-
fiir einen guten Ansatz bietet. Es geht dabei zum einen um eine Priifung der be-
stehenden Rechfertigungspraktiken (Entscheidungs- und Begriindungsregeln) und
zum anderen um die Analyse fehlender Rechtfertigungsstrukturen und -prakti-
ken. Die Rechtfertigungsordnung sollte dabei Fragen der Legitimation, Demokratie
und Gerechtigkeit umfassen, so dass idealerweise alle Akteure den bestehenden
Rechtfertigungsstrukturen aus freien Stiicken zustimmen konnen. Diese ethische
Dimension der Institutionengestaltung kann dann mit Fragen der Selbstorganisation
und der Nutzung wissenschaftlichen Wissens verbunden werden. Es wird sich dann
schnell zeigen, dass in solch kooperativen Zusammenhidngen nicht Wissen oder
Moral, sondern Wissen und Moral handlungsleitend werden. Eine Erkenntnis, die
jiingst aus einer ganz anderen Forschungsrichtung auch nahegelegt worden ist, wenn
der Anthropologe und Verhaltensforscher Michael Tomasello (2016a, 2016b) die
Bedeutung der Moral fiir die Kooperation und die darauf basierende Entwicklung
der Menschheit hervorhebt. Alles in allem scheinen mir Lern- und Analysepotenziale
durch den Transfer steuerungstheoretischer Arbeiten allemal héher zu sein als die
tiberkritischen Kommentierungen und unter Verweis auf Governance stattfindenden
Fallbeschreibungen.
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