
Einleitung

1 Die Forschungslücke und das Erkenntnisinteresse der Studie

Seit mehr als 15 Jahren befi ndet sich die deutsche Verwaltung in jeglichen Politikbereichen und 
auf allen Ebenen des Staates im Umbruch. Auch wenn Verwaltungsmodernisierungen als Dau-
eraufgabe zum politischen Tagesgeschäft  gehören, sei es, um sich den Veränderungen in Staat 
und Gesellschaft  anzupassen, sei es, um sich parteipolitisch zu profi lieren, weisen diese Verän-
derungen nach Expertenmeinung eine neuartige, vorher nicht dagewesene Qualität auf. So ist 
nach Ansicht von Mehde (2009) 

„[i]nsbesondere ein Trend zu einschneidenden Strukturentscheidungen festzustellen, welcher die inkre-
mentalistische Herangehensweise, die zuvor die Diskussionen beherrschte, in radikaler Weise ablöst“ 
(ebd., S. 19; vgl. Bogumil & Ebinger, 2011). 

Dieser Trend zu systematischen Verwaltungsreformen, vor allem zu Reformen der Organisati-
onsstrukturen von Verwaltung, wurde von den Bundesländern verhältnismäßig spät ab Mitte 
bzw. Ende der 1990er Jahre aufgegriff en. Obwohl seitdem mehr als zehn Jahre vergangen 
sind, hat es die Verwaltungs- und Politikwissenschaft  – von punktuellen Ausnahmen einmal 
abgesehen – versäumt, diese Umgestaltungen in den jeweiligen Politikfeldern zu untersuchen 
(vgl. Bach, Jantz & Veit, 2011; Gnädinger, 2009; Zürn, 2009; Jann, 2009 & 2008; Bull, 2007; 
Schliesky, 2007; Bogumil, Jann & Nullmeier, 2006; König, 2003).1 Reichard (2004) bemerkt, 
dass die meisten „zusammenfassenden und vergleichenden Darstellungen [über die Verwal-
tungsreformen auf Landesebene, Anm. d. Verf.] […] überwiegend auf Selbstauskünft en und 
-darstellungen der jeweiligen Landesverwaltungen“ (ebd., S. 88) als auf verlässlichen empiri-
schen Studien basieren (vgl. Jann, 2004). 
Ebenso bekundet die empirische Bildungsforschung, insbesondere die Educational Governance-
Forschung zu Schulsystemen (auch School-Governance genannt), einen Bedarf an spezifi schem 
Wissen über Ausgestaltung, Auswirkungen, Fortgang und Entwicklungstrend der Reformen in 
den Landesschulverwaltungen i.e.S (LSV)2 und ihren Auswirkungen auf die deutschen Schul-
systeme (vgl. Brüsemeister, 2012; Brüsemeister & Newiadomsky, 2008; Fuchs, 2007; Böttcher, 

1 Es wurden zwar in policy-orientierten Implementierungs- und Evaluationsstudien die Outputs und Wirkungen von 
Verwaltungsimplementierungen in bestimmten Politikfeldern untersucht, kaum aber die Veränderungen der organi-
sationsinternen Bedingungen der „black box“ Verwaltung (vgl. Bull, 2007; Mehde, 2007; Wegrich, 2006; Bogumil & 
Jann, 2005; Jann, 2005b). 

2 Im Folgenden werden mit Landesschulverwaltung i.e.S. die Verwaltungsebenen oberhalb der Schulebene, d.h. die 
klassischen Schulaufsichtsbehörden und die Unterstützungsorganisationen, meist eingerichtet als obere Landesbe-
hörden, bezeichnet; zusammen stellen sie aus organisationstheoretischer Sicht eine Mehrebenenorganisation dar, 
die Teil der Mehrebenenorganisation Landesschulverwaltung i.w.S. ist. Der Terminus Landesschulverwaltung i.w.S. 
umfasst die Landesschulverwaltung i.e.S. und die Schulebene und bezieht sich somit auf die Gesamtheit „Verwal-
tungsträger Land im Schulbereich“ als Mehrebenenorganisation. Die Organisation Schule ist zwar keine klassische 
Verwaltungsbehörde, sie gehört aber als staatliche Behörde der Verwaltungshoheit der Länder an und stellt somit das 
unterste (operative) Glied des Verwaltungsträgers Land dar (vgl. Kap. I. 2.3.2.1). Analog zum Terminus Landesschul-
verwaltung i.w.S. wird auch der Begriff  Schulressort verwendet. 

 Diese Terminologie „Landesschulverwaltung i.e.S.“ und „Landesschulverwaltung i.w.S.“ dient dem organisationsana-
lytischen Forschungsvorhaben zur Bezeichnung von zwei organisatorischen Analyseeinheiten. Sie sind keine verwal-
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2007; Altrichter & Heinrich, 2007; Koch & Gräsel, 2004). Aber auch für die politisch-admi-
nistrative Praxis ergibt sich die problematische Situation, dass Unklarheit über den Stand der 
Veränderungen in den LandesSchulVerwaltungen3 herrscht, die sie mit ihren eigenen Bestands-
aufnahmen nicht zu beheben vermag (vgl. IQ, Oktober 2008). Daher hat sich die Organisation 
LandesSchulVerwaltung während der letzten Jahre immer mehr zu einer „black box“ bzw. zu 
einer „Terra incognita“ (vgl. Brüsemeister & Newiadomsky, 2008, S. 73) entwickelt.
Ein solches empirisch fundiertes Wissen erscheint umso dringlicher, als die Strukturreformen 
den Wechsel von einer input-orientierten zu einer output-orientierten Binnensteuerung der 
öff entlichen Verwaltung bewirken. Ein Wechsel, der als paradigmatisch eingestuft  wird. Dar-
über hinaus sind politikfeldgerechte Verwaltungsstrukturen aus Sicht der verwaltungswissen-
schaft lich orientierten Organisationstheorie eine wichtige Voraussetzung für eine eff ektive und 
effi  ziente Verwaltungsarbeit.4 Daher meinen Lange, Kersting und Kißler (2000), dass angemes-
sene Verwaltungsreformschritte überhaupt erst auf der Grundlage von politikfeldorientierten 
empirischen Verwaltungsanalysen eingeleitet werden können (vgl. Bull, 2007):5

„Die angemessene Ausrichtung eines Verwaltungssubsystems auf die Bedingungen des Politikfeldes wird 
somit selbst zur zentralen Frage einer angemessenen Steuerungsfähigkeit. Erst wenn die Verwaltung in 
der Lage ist, mit den unterschiedlichen Subsystemen der Gesellschaft  über qualifi zierte Fachverwaltun-
gen zu kommunizieren, kann überhaupt die Möglichkeit bestehen, politische Steuerungsfähigkeit zu 
reaktivieren. Und je komplexer die gesellschaft lichen Anforderungen und funktionalen Bedingungen 
geworden sind, desto mehr muss die Verwaltung sich hierauf einstellen“ (ebd., S. 15; vgl. Jann, 1998). 

So fehlen empirisch gesicherte Kenntnisse darüber, inwieweit die Ankündigungen, Verlautba-
rungen, Gesetze und offi  ziellen Modernisierungskonzepte der Bundesländer, ihre LandesSchul-
Verwaltungen auf die neuen (Steuerungs-) Strukturen hin zu reformieren, auch tatsächlich 
umgesetzt wurden. Es mangelt an wissenschaft lich gewonnenen Informationen über den bereits 
vollzogenen Strukturwandel in der Organisation Verwaltung und die Auswirkungen der neuen 
Organisationsstrukturen auf ihre intra- und inter-organisatorische Binnensteuerung, d.h. auf 
das koordinierte Handeln bzw. Interdependenzmanagement der Verwaltungsmitarbeiter/
innen. Insbesondere beanstandet die Forschung fehlende Analysen darüber, wie die verschie-
denen Ressorts die Reformkonzepte auf ihre spezifi schen Umfeldbedingungen hin anpassen. 
Ferner fehlen empirische Untersuchungen dazu, inwieweit die offi  ziellen Konzepte und ihre 

tungsrechtlichen Bezeichnungen und stehen in keinerlei Zusammenhang mit den Begriff en „Schulaufsicht i.e.S.“ und 
„Schulaufsicht i.w.S“ (vgl. Kap. I. 2.4).

 Der Begriff  Schulsystem umfasst im Gegensatz zur Landesschulverwaltung i.w.S. bzw. Schulressort auch noch andere 
Akteure außerhalb des Verwaltungsträgers Land, wie z.B. Schüler/innen, Eltern, Lehrerverbände, Gewerkschaft en, 
Wirtschaft , Forschung oder Gemeinden.

3 Mit dieser Schreibweise ist sowohl die Landesverwaltung im Allgemeinen wie auch die Landesschulverwaltung im 
Besonderen gemeint.

4 In den 1990er Jahren vollzog sich in der Verwaltungswissenschaft  ein „institutional turn“ ( Jann, 2009, S. 490, & 
2006a), mit dem sich das Forschungsinteresse auf organisatorische und institutionelle Aspekte der Verwaltung als 
Erklärungsparameter für Ergebnisse und Wirkung von Verwaltungshandeln richtete. Nun wurde „[p]olitische Steue-
rung (…) als organisatorisches Problem und damit als Gegenstand der Organisationstheorie defi niert. Im Zentrum 
der Frage stand, wie formale Organisationen und organisatorische Kontexte Werte, Entscheidungsprämissen und 
Aktivitäten politischer Akteure und damit Politikinhalte prägen“ (ebd.).

5 Da den Ländern vielfach eine Schlüsselrolle bei Verwaltungsreformen und -modernisierungen zugesprochen wird, 
weil sie entscheidende Rahmenbedingungen für Strukturveränderungen auf Kommunalebene (Schulträger, Modell-
projekte etc.) setzen können, erweist sich eine eingehende Analyse spezifi scher Verwaltungen auf Landesebene auch 
als notwendige Bedingung für angemessene Reformschritte in denselben Politikbereichen der Kommunalverwaltung 
(vgl. Wegrich, 2006).

Gördel, Neue Steuerung im Schulsystem und ihre Konsequenzen für die 
Landesschulverwaltungen                                      ISBN 978-3-7815-2131-5

 
Verlag Julius Klinkhardt, Bad Heilbrunn 2016



| 13Einleitung

Realisierung in den LandesSchulVerwaltungen den Anforderungen neuer Steuerungsmodelle 
und deren organisationsstrukturellen Voraussetzungen entsprechen (vgl. Buschhoff , 2008). Mit 
den Worten von Brunsson (1989) formuliert, fehlt es an Untersuchungen, inwieweit sich „talk, 
decisions and actions“ der Schulpolitik in den Bundesländern unterscheiden (vgl. Jann, 2006a 
& b).6 Fuchs beschreibt diesen Sachverhalt aus Sicht der Educational Governance-Forschung: 

„Neue Steuerung führt gegenwärtig zu Konsequenzen vor allem für die ‚untere Ebene‘, konkret: für die 
Einzelschule. Im Sinne einer umfassenden Steuerungsreform wären aber alle Akteure in den Prozess zu 
integrieren. Der Einbezug der politisch-administrativen Leitungsebene in den Wandel der Steuerungs-
modi ist jedoch bislang nicht nur nicht vollzogen; er ist noch nicht einmal systematisch analysiert und 
benannt (vgl. Böttcher 2007)“ (Fuchs, 2008, S. 27).

An dieser Lücke in der verwaltungswissenschaft lichen Forschung und der empirischen Bil-
dungsforschung setzt die vorliegende Untersuchung an.
Das besondere Interesse der Educational Governance-Forschung an den Entwicklungen auf 
der politisch-administrativen Ebene des Schulsystems ist zum einen darin begründet, dass seit 
Anfang/Mitte der 1990er Jahre Reformen stattfi nden, um das Schulsystem durch ein dezentra-
les und ergebnisorientiertes Steuerungskonzept koordinieren zu können. In diesem Zusammen-
hang erhielt die Organisation Schule unter dem Vorzeichen der eigenverantwortlichen Schule 
größere Entscheidungs-, Verantwortungs- und Gestaltungskompetenzen sowie Rechenschaft s-
pfl ichten. Diese strukturellen Entwicklungen wurden wissenschaft lich begleitet und analysiert. 
Dabei wurde allerdings nicht mit betrachtet,

„wie im Zusammenhang mit einer erweiterten schulischen Autonomie auch die Verwaltung selbst 
umgestaltet wurde. (…) Mit welchem Typus bzw. mit welchen Typen von Organisationen haben wir es bei 
der gegenwärtigen Schulverwaltung zu tun? (…) Welche Führungsstile des administrativen Personals gibt 
es?“ (Brüsemeister & Newiadomsky 2008, S. 76 & 81, Hervorh. im Original). 

Zum anderen beruht das Interesse der Educational Governance-Forschung an den Verwaltungs-
entwicklungen auf der Annahme, dass die Art und Weise der inter- und intra-organisatorischen 
Steuerung des multiorganisatorischen Mehrebenensystems7 Landesschulverwaltung Einfl uss auf 
die Qualität des Schulsystems, die Einzelorganisation Schule und damit möglicherweise indi-
rekt auch auf die Schüler/innenleistungen hat (vgl. van Ackeren & Brauckmann, 2010; Döbert 
& Dedering, 2008; Fend, 2008; Schmid, Hafner & Pirolt, 2007; Wößmann, 2005; Arbeits-

6 Die Unterscheidung zwischen dem klassischen organisatorischen Reformdreischritt „talk, decisions und actions“ hat 
Brunsson (1989; vgl. Brunsson & Olsen 1993) in die Organisationstheorie eingeführt. Er dient auch als Analysedrei-
schritt von Organisationsreformen. 

7 In der Politik- und Verwaltungswissenschaft  wird gemeinhin unter dem Begriff  Mehrebenensystem ein System beste-
hend aus verschiedenen Verwaltungsträgern (z.B. Bund und Länder oder Landes- und Kommunalverwaltungen), 
und nicht bloß ein Verwaltungsträger mit mehreren Verwaltungsebenen verstanden (vgl. Wegrich, 2006; Jann & 
Wegrich, 2004; Benz, 2009 & 2006). Bei einer Landesverwaltung handelt es sich somit streng gesehen nicht um 
ein Mehrebenensystem. Von dieser klassischen, engen Sichtweise wird im Folgenden in Übereinstimmung mit der 
Educational Governance-Forschung abgewichen und der Terminus Mehrebenensystem auch auf die Landesverwal-
tung übertragen. Denn auch hier erfüllt das Mehrebenensystem Landesschulverwaltung die Voraussetzungen, die 
Benz (2006) an ein Mehrebenensystem stellt: (1) die Ebenen treten in Beziehung zueinander, sie sind miteinan-
der verfl ochten, „weil eine Trennung der Aufgaben nicht möglich ist, wenn also Entscheidungen zwischen Ebenen 
koordiniert werden müssen“ (ebd., S. 96); (2) die „Koordination [fi ndet] unter unterschiedliche[n] institutionelle[n] 
Kontexte[n] statt“ (ebd., S. 99) (vgl. zu Bedingung (2) das Kapitel I. 1.3.2.2).

 Wenn im Folgenden von Verwaltung als einem multiorganisatorischen Mehrebenensystem die Rede ist, so ist damit 
gemeint, dass sich auf den verschiedenen Verwaltungsebenen häufi g mehr als eine Organisation bzw. Behörde 
befi ndet.
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gruppe Internationale Vergleichsstudie, 2003). Daher stellt die Educational Governance-For-
schung die auch für die Schulverwaltungsforschung relevante Grundsatzfrage, 

„wie die Entwicklung und Sicherung der einzelschulischen Qualität im Zuge eines Interdependenz- und 
Schnittstellenmanagements einzelner Akteure über formelle Grenzen des Einfl ussbereiches hinweg erreicht 
werden kann (Brüsemeister/Heinrich/Kussau 2007)“ (Brüsemeister & Newiadomsky, 2008, S. 74).

Auf die Landesschulverwaltungen zugeschnitten lautet in dieser Hinsicht das Untersuchungs-
interesse, 

„wie sie [die Landesschulverwaltung, Anm. d. Verf.] Qualitätsmaßnahmen, die sie für die Einzelschule 
entwickelt, ‚an den Mann bringt‘. Konkret wird gefragt, ob und wie sich die Schulverwaltung in ihren 
Perspektiven und Handlungsweisen mit den Belangen der Einzelschulen verschränkt“ (ebd.). 

Diesen Analysefokus engen Altrichter und Heinrich (2007) noch weiter ein auf die

„interne[n] Koordination der Bildungsverwaltung und ihre[n] Schnittstellen zu intermediären und 
Leistungssystemen“ (ebd., S. 77). 

Von Interesse ist z.B., wie die Schulministerien die Verwaltungsreformkonzepte zur Umsetzung 
einer Neuen Steuerung nicht nur für die eigene Organisation, sondern auch für das gesamte 
Fachressort als Mehrebenensystem im Sinne eines Governance-Regimes8 über die verschiede-
nen Verwaltungsebenen und -einheiten hinweg umsetzen. Hier ist insbesondere von Bedeu-
tung, wie die intra- und inter-organisatorischen Steuerungsstrukturen ausgestaltet werden, 
um die Verwaltungseinheiten und -ebenen der Landesschulverwaltung i.w.S. miteinander 
zu verkoppeln und zielorientiert zu koordinieren. Schließlich ist von Belang, ob und wie die 
neuen Strukturen das Handeln der Verwaltungsmitarbeiter/innen beeinfl ussen. Insbesondere 
bei governance-orientierten Studien besteht das Erkenntnisinteresse aber auch darin, über die 
reinen Veränderungen der Strukturen und Handlungsweisen hinaus ebenso die Motive und 
Handlungsrationalitäten der involvierten Akteure, ihre Probleme bei der Zusammenarbeit mit 
anderen Akteuren im System oder mit Systemveränderungen aufzudecken, zu erklären und ver-
ständlich zu machen. Grund hierfür ist die Annahme des Governance-Konzepts, dass auch ein 
besseres Verständnis der Subsysteme bzw. der Akteure untereinander die Zusammenarbeit in der 
Landesschulverwaltung i.w.S. und damit die Qualität im Schulsystem verbessern kann, indem es 
zu einer eff ektiveren Nutzung der Verwaltungsstrukturen und einer wirksameren Koordination 
ihrer Handlungen auf bestimmte Qualitätsziele hin beiträgt (vgl. Fuchs, 2008; Altrichter, Brü-
semeister & Wissinger, 2007; Altrichter & Heinrich, 2007).

2 Zielsetzung der Studie

Vor dem Hintergrund dieser Forschungslücke ist es das Ziel der Untersuchung, am Beispiel 
der Organisationsstrukturen einer ausgewählten Landesschulverwaltung zu analysieren, ob und 
inwieweit eine neue Binnensteuerung in dieser Landesschulverwaltung umgesetzt wird und wie 
diese sich darstellt. Darüber hinaus soll auf Grundlage des Forschungszusammenhangs (Teil I) 
in das System bzw. den Akteur Landesschulverwaltung und seine Eigenrationalitäten eingeführt 
werden, um gemäß dem Anliegen der School Governance-Forschung die Hintergründe für die 
verschiedenen Handlungsrationalitäten und strukturellen Handlungs“zwänge“ aufzuzeigen: 
„Warum tun die das?“ (Langer, 2008). 

8 Für die Begriff sdefi nition von Governance-Regime vgl. Kapitel II. 1.
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2.1 Forschungsfragen, Forschungsverlauf und Systematik der Studie
Da die Untersuchung eine governance-orientierte Einzelfallanalyse der hessischen Landesschul-
verwaltung i.w.S.9 beinhaltet, wurden die untersuchungsrelevanten Forschungsfragen auf dieses 
Bundesland hin ausgerichtet. Die leitende Forschungsfrage der Studie lautet:

Inwieweit bewirkt die Organisationsreform der hessischen Landesschulverwaltung i.w.S. einen grundle-
genden Wandel ihres inter- und intra-organisatorischen Governance-Regimes?

Dabei liegt ein organisationsorientierter Forschungsfokus vor, mit dem spezifi schen Erkenntnis-
interesse auf intra- und inter-organisatorischen Governance-Strukturen, die zur Steuerung und 
Koordination des multiorganisatorischen Mehrebenensystems der hessischen Landesschulverwal-
tung i.w.S. genutzt werden. Aufgrund der Forschungslücke und wegen ihrer Bedeutung für den 
Steuerungsprozess innerhalb der Landesschulverwaltung i.w.S. werden die beiden Verwaltungsebe-
nen der Schulaufsicht einer näheren intra- und inter-organisatorischen Governance-Untersuchung 
unterzogen (vgl. Kap. I. 2.4.2). Die sich aus diesem Forschungsfokus ergebenden Fragen lauten:

1. Welche formalen Gestaltungsvorgaben hinsichtlich Organisation und Binnensteuerung 
der Verwaltung enthält das Reformkonzept des Bundeslandes Hessen?

1.1 Welche formalen Gestaltungsvorgaben hinsichtlich Organisation und Binnensteuerung 
der Verwaltung sind in den Kabinettbeschlüssen der hessischen Landesregierung enthalten?

1.2 Welche formalen Gestaltungsvorgaben hinsichtlich Organisation und Binnensteuerung 
der Verwaltung sind in den hessischen Landeskonzeptionen zur „Neuen Verwaltungssteue-
rung (NVS)“ enthalten?

2. Wie setzt das Hessische Kultusministerium (HKM) die formalen Strukturvorgaben der 
Kabinettbeschlüsse und der Konzeptionen zur NVS in der hessischen Landesschulverwal-
tung i.w.S. um, und wie werden die Organisationsstrukturen zur Binnensteuerung der hes-
sischen Landesschulverwaltung i.e.S. genutzt?

2.1 Wie werden die formalen Strukturvorgaben zur Binnensteuerung des multiorganisato-
rischen Mehrebenensystems Landesschulverwaltung i.w.S. umgesetzt, und wie wird sie aus 
Sicht von ausgewählten Vertreter/innen des HKM und der SSÄ genutzt?

2.2 Wie setzt das Hessische Kultusministerium (HKM) die formalen Strukturvorgaben zur 
intra-organisatorischen Binnensteuerung der Verwaltungsorganisation HKM um, und wie 
wird sie aus Sicht von ausgewählten Vertreter/innen des HKM und der SSÄ genutzt?

2.3 Wie setzt das HKM die formalen Strukturvorgaben zur inter-organisatorischen Binnensteu-
erung der Staatlichen Schulämter (SSÄ) um, und wie wird sie aus Sicht von ausgewählten 
Vertreter/innen des HKM und der SSÄ genutzt? 

3. Inwieweit handelt es sich beim hessischen Verwaltungsreformkonzept und seiner Adaption 
auf die hessische Landesschulverwaltung i.w.S. um einen grundlegenden Wandel bei der 
Binnensteuerung von Verwaltung?

3.1 Wie ist das Reformkonzept der Kabinettbeschlüsse und der NVS vor den Aussagen des 
Forschungszusammenhangs (Teil I) und der NVS einzuordnen? Erfüllt das Reformkon-
zept der Kabinettbeschlüsse und der NVS die Voraussetzungen eines grundlegenden Steu-
erungswandels?

9 Im Folgenden wird bewusst der Terminus hessische Landesschulverwaltung und nicht Kultusverwaltung, entspre-
chend der Ressortbezeichnung, verwendet, da nur die Verwaltungsstrukturen zur Steuerung und Koordination der 
allgemeinbildenden Schulen im Fokus des Forschungsinteresses stehen.
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3.2 Wie ist die Adaption der Kabinettbeschlüsse und der NVS in der hessischen Landesschulver-
waltung vor den Zielsetzungen der Kabinettbeschlüsse und den Konzeptionen zur NVS einzu-
ordnen? Erfüllt die Adaption die Voraussetzungen eines grundlegenden Steuerungswandels?

3.3 Erfüllen die Mentalität und das Steuerungshandeln der Vertreter/innen des HKM und der 
SSÄ die Voraussetzungen eines grundlegenden Steuerungswandels?

3.4 Wo liegen nach Ansicht von Vertreter/innen des HKM und der SSÄ die grundlegenden 
Unterschiede zum vorherigen Steuerungssystem in der hessischen Landesschulverwaltung 
i.e.S. (und i.w.S.)? Inwieweit handelt es sich nach Ansicht von Vertreter/innen des HKM 
und der SSÄ bei der Einführung der NVS in der hessischen Landesschulverwaltung i.e.S. 
um einen grundlegenden Wandel bei der Binnensteuerung von HKM und seiner inter-
organisatorischen Steuerungsbeziehungen zu den SSÄ?

3.5 Wie sind die Wahrnehmungen, Einschätzungen und Bewertungen zur NVS in der hessi-
schen Landesschulverwaltung i.e.S. vor den Aussagen der Forschung einzuordnen?

Die Systematik der Forschungsfragen, ihr Bezug zum Forschungszusammenhang (vgl. Teil I) 
und ihre Beziehung untereinander ergeben sich aus ihrer Abfolge, die in Abbildung 1 bildlich 
dargestellt ist. Aus der Abbildung ergeben sich ebenso der systematische Aufbau des Forschungs-
prozesses und die darauf basierende Kapitelabfolge der Studie.10 Der Forschungsprozess erfolgt 
unter der Analyseperspektive der organisatorischen Governance, die das Forschungsdesign der 
Studie prägt (vgl. Teil II). 

Abb. 1: Die Systematik des Forschungsverlaufs 

10 Schließlich gibt die Abbildung auch an, auf welche Datenquellen bei der Bearbeitung der Fragestellungen zurückge-
griff en wurde, und wie sie ausgewertet wurden. Die Pfeile und Verbindungslinien deuten Annahmen, Chronologie 
und Methodik des Forschungsvorgehens an, um die Forschungsfrage 3, das letztendliche Erkenntnisinteresse der 
Studie, mittels eines Vergleichs zu beantworten. Der konkrete Untersuchungsverlauf lief allerdings nicht linear, 
sondern als zirkulärer Prozess ab.
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FF 3.4 in Kapitel III. 3

Quellen/qualitative Analyse:

• Sondierungsgespräche

• Interviewstudie

Vergleich: formale Beurteilung des LSV-Steuerungswandels
Beantwortung von FF 3.1, FF 3.2 und FF 3.5 in Kapitel III. 3

Organisatorische Governance als Analyseperspektive
Kapitel II. 1

Thematischer Bezugsrahmen
Teil 1

Gördel, Neue Steuerung im Schulsystem und ihre Konsequenzen für die 
Landesschulverwaltungen                                      ISBN 978-3-7815-2131-5

 
Verlag Julius Klinkhardt, Bad Heilbrunn 2016



| 17Einleitung

Der Forschungszusammenhang (vgl. Teil I) dient als Bezugsrahmen, um sowohl die Kabinettbe-
schlüsse und das offi  zielle NVS-Konzept des Landes Hessen (vgl. FF 1, Kap. III. 1) als auch ihre 
Adaption und Umsetzung in der hessischen Landesschulverwaltung i.w.S. (vgl. FF 2, Kap. III. 2) 
zu analysieren und zu bewerten (vgl. FF 3.1, FF 3.2 & FF 3.5, Kap. III. 3) und die Aussagen 
und Einschätzungen der Mitarbeiter/innen der Landesschulverwaltung i.e.S. zur Umsetzung 
der NVS zu diskutieren (vgl. FF 3.3 & FF 3.4, Kap. III. 3). Die unterbrochenen Pfeile zwi-
schen den drei parallel angeordneten Rechtecken deuten die zugrundeliegende Annahme an, 
dass bei einem Reformprozess zwar stets versucht wird, die offi  ziellen Vorgaben umzusetzen, 
aber dennoch nicht davon auszugehen ist, dass diese offi  ziellen Landesreformvorgaben eins zu 
eins auf die besonderen Gegebenheiten der Landesschulverwaltung angepasst werden können. 
Außerdem wird angenommen, dass sich dieser Bruch zwischen Vorgabe und Adaption in der 
Wahrnehmung und im Erleben der Mitarbeiter/innen weiter fortsetzt, was durch die noch 
hochgradigere Aufl ösung des zweiten Pfeils angedeutet wird. Diese Annahmen werden durch 
einen Vergleich überprüft . Außerdem weist die Abbildung 1 darauf hin, dass sich die Untersu-
chung auf die Erhebung der formalen Organisationsstrukturen in der hessischen Landesschul-
verwaltung und deren Nutzung beschränkt. Dennoch können die Aussagen über die Nutzung 
der neuen Steuerungsstrukturen auch Hinweise auf informale Abänderungen dieser Strukturen 
durch nonkonforme Handlungen der Verwaltungsmitarbeiter/innen liefern und so die genau-
ere Einordnung des hessischen Governance-Regimes ermöglichen. 

2.2 Grundlage für eine schulressortbezogene Verwaltungsforschung

Darüber hinaus kann die Studie auch als Grundlage für eine schulressortbezogene Verwal-
tungsforschung im Rahmen der empirischen Bildungsforschung gelesen werden, die es gerade 
erziehungswissenschaft lichen Lai/innen erleichtern soll, die Handlungsrationalitäten dieses 
Systems zu verstehen. Daher umschließt Teil I der Arbeit auch immer allgemeine Kapitel zur 
Landesverwaltung bevor auf die Landesschulverwaltung im Speziellen eingegangen wird. Sie 
dienen als Grundlagenkapitel, um das notwendige Hintergrundwissen für die speziellen Kapi-
tel zur Landesschulverwaltung zu vermitteln. Durch Vergleiche mit den allgemeinen Entwick-
lungen in der Landesverwaltung können aber auch Trends, Unterschiede und Besonderheiten 
in der Landesschulverwaltung besser hervorgehoben werden. Aus einem solchen erweiterten 
Verständniszusammenhang heraus können sich vielleicht bewusstere, refl ektivere und dadurch 
auch eff ektivere Kommunikations- und Kooperationszusammenhänge zwischen den Akteu-
ren auf den verschiedenen Systemebenen ergeben. Damit setzt sich die vorliegende Untersu-
chung mit Teil I auch zum Ziel, in den aus Sicht der empirischen Bildungsforschung und der 
Erziehungswissenschaft  vernachlässigten Forschungsbereich der Landesschulverwaltungen ein-
zuführen und einen Überblick über die Zusammenhänge und Entwicklungen in Verwaltungs-
wissenschaft , -forschung und -wirklichkeit zu geben. Hieraus können sich Anknüpfungspunkte 
für die weitere Forschung im Bereich der Landesschulverwaltungen ergeben.11

In ihrer Eigenschaft  als Einführung in eine schulressortbezogene Verwaltungsforschung geben 
die Kapitel des Teil I einmal einen Überblick über die – für das Forschungsinteresse der vor-
liegenden Studie maßgeblichen – Fachwissenschaft en, Forschungsstränge, Disziplinen und 

11 Ein ähnlich gearteter, aber wesentlich weitreichender Versuch stellt auch Richters Artikel „Bildungsverwaltungsfor-
schung“ von 1975 dar. Neben einer kritischen Analyse der Organisation Bildungsverwaltung entwickelt Richter ein 
ganzes Programm für die Bildungsverwaltungsforschung mit relevanten Forschungsfragen, -theorien, -themen und 
-organisation.
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Leitbilder, auf die die Verwaltungswissenschaft  zur Erforschung der Binnensteuerung der Orga-
nisation Verwaltung zurückgreift . Dies sind 
• die Steuerungstheorie und ihre Aussagen zur Binnensteuerung von Organisationen (vgl. 

Kap. I. 1), 
• die Lehre der Verwaltungsorganisation und der Situative Ansatz der Organisationstheorie 

und ihre Aussagen zu den formalen Strukturen von Organisationen (vgl. Kap. I. 2.1 & I. 2.2), 
• die Verfassungs- und Verwaltungsrechtswissenschaft  und ihre Aussagen zur Organisation der 

Landesverwaltungen (vgl. Kap. I. 2.3 & I. 2.4),
• die Paradigmen in der Verwaltungspolitik und der Verwaltungswissenschaft  (vgl. Kap. I. 3.1), 
• das Bürokratiemodell als organisatorisches Verwaltungsleitbild (vgl. Kap. I. 1.3.1),
• die öff entliche Managementlehre und die öff entliche Finanzwissenschaft  und ihre Aussagen 

zur Organisation und Steuerung der Verwaltung (vgl. Kap. I. 3.2),
• das Neue Steuerungsmodell (NSM) als organisatorisches Verwaltungsleitbild (vgl. 

Kap. I. 3.2),
• die Public Governance und ihre Aussagen zur Organisation und Steuerung der Verwaltung (vgl. 

Kap. I. 3.3),
• die (New) Public Governance als organisatorisches Verwaltungsleitbild (vgl. Kap. I. 3.3). 

Bezogen auf die Landesschulverwaltung i.w.S. gibt Teil I einen systematisierten Überblick über
• den Stand der Reform der Landesschulverwaltungen i.w.S. in den Bundesländern (vgl. 

Kap. I. 2.4),
• die Diskussion in der empirischen Bildungsforschung um die Reform der Schulsystem- bzw. 

Schulverwaltungssteuerung (vgl. Kap. I. 1.3.2 & I. 3.4).
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