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Osterreichs Schulgovernance im

internationalen Vergleich

>~ Sterreich verfiigt im internationalen Vergleich liber ein foderalistisch gepragtes und vergleichsweise
burokratisches, stark reguliertes, hierarchisches und input-gesteuertes Modell der Schulverwaltung. In
erfolgreichen PISA-Landern (Finnland, Kanada, Neuseeland, Niederlande, GroRbritannien und andere)

sind bereits vor Jahren umfassende Reformen eingeleitet worden, mit denen die traditionelle biirokrati-

sche Steuerung von Schulsystemen durch neue, dezentrale Formen der Schulgovernance ersetzt wurden.
Diese Lander zeichnen sich durch ein hohes AusmaR von Entscheidungskompetenzen und Verantwortung in
personeller, finanzieller und curricularer Hinsicht direkt auf der Schulebene (,,Schulautonomie) und/oder bei
lokalen Behorden aus. Die Devolution von Kompetenzen wurde in diesen Landern flankiert durch die Einfiih-

rung umfassender Evaluierungssysteme.

Alle OECD-Lander, die im Rahmen von PISA besser als Osterreich abgeschnitten haben, erreichen die guten
Schiilerleistungen mit wesentlich geringeren Bildungsausgaben. Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage
nach Optimierungs- und Innovationspotentialen im 6sterreichischen Schulgovernance-System.

Ergebnisse aus dem internationa-
len Vergleich?

Osterreich gehért zu den Landern mit den héchsten Pro-
Kopf-Bildungsausgaben im Pflichtschulbereich. Diesen
steht jedoch — wie PISA 2000 gezeigt hat — ein im inter-
nationalen Vergleich nur durchschnittlicher Schuloutput
im Sinne von Schilerleistungen gegeniber.

Abb. 1: Bildungsausgaben und schulischer Erfolg
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Osterreich investiert pro schulpflichtigem Kind etwas
weniger als 80.000 USD in dessen schulische Ausbil-
dung. Dennoch erzielten die Schiiler einiger anderer
Lander bei der PISA-Studie im Durchschnitt ein besseres
Ergebnis. Die Ausgaben des Siegerlandes Finnland lie-
gen beispielsweise bei weniger als 50.000 USD pro Kind.
Hohe finanzielle Aufwendungen fiihren also nicht not-
wendigerweise zu guten schulischen Leistungen.

Ein mdglicher Erklarungsansatz fur die Effizienzunter-
schiede zwischen Schulsystemen liegt in der unter-
schiedlichen Ausgestaltung von Steuerungsmechanis-
men im Schulbereich und insbesondere in der Kompe-
tenzverteilung zwischen der Schulleitung vor Ort (Direk-
tor) und Behdrden auf unterschiedlichen Ebenen.

Osterreich gehort im internationalen Vergleich zur Grup-
pe jener Lander, in der die Entscheidungsstruktur durch
viele Akteure gekennzeichnet ist (&hnlich wie in Japan,
Deutschland, Frankreich und Italien). Die Schulgovernan-
cestrukturen der meisten PISA-Top-Performer zeichnen
sich jedoch durch deutlich ,schlankere® Systeme aus
(vgl. Abb.2).

Abb. 2: Verteilung der Entscheidungsstrukturen im Pflichtschul-
bereich international
(Rangreihung nach den PISA 2000 Ergebnissenz)
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Die Schulautonomie ist in den Landern hinsichtlich Aus-
mal und Entscheidungsfelder (die Kompetenzen der
Schule hinsichtlich der Gestaltung der Curricula / Lehr-
plane, der Unterrichtsorganisation, Lehrereinstellung
bzw. -entlassung, Lehrerfortbildung, finanzieller Disposi-
tonsspielraum etc.) sehr unterschiedlich ausgepragt.

Osterreich verfligt Uber ein vergleichsweise biirokrati-
sches, stark reguliertes, hierarchisches und von fédera-
listischen Elementen gepragtes input-gesteuertes Schul-
governance-Modell. In den PISA-Topnationen ist dage-
gen ein weit hoheres Ausmall an Schulautonomie ver-
wirklicht.

Kern der ibw-These ist, dass Schulsysteme, die sich an
Elementen des New Public Management orientieren
(Stichwort Kompetenzdevolution von der Behdérde zur
Schule: Schulautonomie, Leistungsstandards), bessere
Schulerleistungen hervorbringen kénnen als Schulsys-
teme, die sich burokratischer Steuerungsstrukturen be-
dienen.

Anhand der Abbildungen 3 und 4 wird deutlich, dass die
Bildungssysteme der PISA-Top-Performer ein deutlich
héheres Ausmall an Schulautonomie bzw. Subsidiaritat
(d.h. Entscheidungen, die auf regionaler und/oder lokaler
sowie schulischer Ebene getroffen werden) verwirklicht
haben, als dies in Osterreich der Fall ist. Osterreich liegt
mit einem Autonomiegrad3 von weniger als 40% Ent-
scheidungsgewalt direkt bei den Schulen (bzw. von et-
was uber 50% wenn man auch die regionale/lokale Ebe-
ne dazunimmt’) deutlich unter dem Grad an (Schul-)
autonomie des Siegerlandes Finnland und anderer Nati-
onen, die hohe PISA-Testergebnisse ausweisen.

Andererseits wird anhand der beiden Grafiken auch er-
sichtlich, dass ein hoher Grad an Autonomie bei den
Schulen bzw. auf lokaler Ebene nicht notwendigerweise
mit guten PISA-Testergebnissen einhergehen muss (vgl.
z.B. USA, Danemark) - Autonomie per se fuhrt also nicht
allein zu schulischem Erfolg. Es ist jedoch offensichtlich,
dass es kein Land gibt das niedrige Autonomiegrade
aufweist und gleichzeitig zu den Top-Performern zahlt.

Abb. 3: Schiilerleistungen und Schulautonomie
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Abb. 4: Schilerleistungen und Subsidiaritat
(Ausmafd der Entscheidungen, die auf regionaler/lokaler sowie
schulischer Ebene getroffen werden)
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Die ibw-Analysen ergaben, dass die Devolution von
Kompetenzen als nur ein - wenn auch wichtiges - Ele-
ment im generellen Setting eines Bildungssystems gese-
hen werden muss. Sie ist aber immer eingebunden und
gekoppelt mit anderen Systemelementen: Der konkreten
Ausgestaltung der Mittel und Formen der Entscheidungs-
befugnisse (curriculare, finanzielle sowie personelle Ho-
heit) sowie vorgegebener Ziele (Lehrplane, Bildungs-
standards) und der Transparenz des Zielerreichungs-
grades (standardisierte Uberpriifungen der Bildungsstan-
dards). Ein derartiges System kann als ein Qualitats-
sicherungsregelkreis aufgefasst werden, der zu besseren
schulischen Ergebnissen fuhren soll. Von besonderer
Bedeutung ist dabei das Rickmeldesystem, wie also die
Evaluierungsergebnisse den einzelnen Schulen als In-
formationsbasis zur Verfigung gestellt werden und wel-
che Freirdume die Schulen haben, darauf zu reagieren.
Dreh- und Angelpunkt ist daher nicht zuletzt der Bereich
der Schulleitung.

Der internationale Vergleich erbrachte folgende weitere
grundlegende Ergebnisse:

Die Schulautonomie ist in den Landern sehr unterschied-
lich ausgepragt hinsichtlich Ausmaf’ und Entscheidungs-
felder.

Die Grundstrukturen der Schulgovernance-Modelle un-
terscheiden sich zwischen den Landern sehr deutlich. Im
wesentlichen sind 3 grobe Grundstrukturen extrahierbar:

> ,Birokratie“-Modell (z.B. Osterreich, Deutschland)

» Local-Empowerment-Modell (z.B. Finnland, Schwe-
den)

» School-Empowerment-Modell (z.B. UK, Niederlande)

In jedem der drei Grundmodelle gibt es Lander, die zu
den PISA-Top-Performern zahlen. Es fallt jedoch auf,
dass es im Vergleich zu Osterreich in diesen Landern
meist weniger Entscheidungsebenen gibt: Entweder



spielt die lokale Ebene eine gro3e Rolle (in Kombination
mit einer Schulautonomie, die umfangmaRig in etwa der-
jenigen in Osterreich entspricht) oder die zentrale (Bund,
Land oder Provinz) Ebene ist wichtiger Entscheidungs-
trager — bei meist deutlich ausgebauter Schulautonomie.

Aus dem internationalen Vergleich kann der Schluss ge-
zogen werden, dass unterschiedliche Konfigurationen zu
einer herausragenden Produktivitdt des Bildungswesens
fihren kénnen und die Suche nach der einen, richtigen
und besten Konfiguration ein Irrweg ware. Dies spricht
fir ein Reformpotential bzw. einen Reformansatz des
Osterreichischen Systems.

Der Vergleich mit PISA-Top-
Performern

Als Benchmark zum 6sterreichischen System wurden fur
die ibw-Studie die Bildungssysteme bzw. Governance-
regime der folgenden — im PISA-Ranking vor Osterreich
angesiedelten — Staaten im Detail analysiert:

e Finnland (insbesondere wegen der herausragenden
Ergebnisse bei PISA),

e Kanada (als foderaler Staat mit regionalem Schwer-
punkt von Interesse),

e Neuseeland (wegen der radikalen Devolution von
Kompetenzen zu den einzelnen Schulen hin),

e die Niederlande (wegen seiner langen Tradition von
Autonomie und Innovation im Schulbereich)

e und das Vereinigte Konigreich (vor allem wegen der
Innovationsstrategien als Reaktion auf Vergleichs-
untersuchungen).

In den Vergleichslandern ging die Ubertragung von ope-
rativen Steuerungskompetenzen auf die Einzelschule
(bzw. die lokale Ebene) stets mit der Etablierung von
Strukturen der Output-Steuerung einher: Der Vorgabe
von Leistungszielen/-standards durch die zentralen In-
stanzen und ihrer Uberpriifung in externen und unabhan-
gigen Qualitatskontrollen sowie der Verpflichtung der
Schulen zur Rechenschaftslegung. Devolution und Out-
putsteuerung sind demnach als komplemetare, d.h. als
sich ergénzende bzw. gegenseitig bedingende Elemente
effizienter Schulgovernance zu verstehen.

Vergleicht man die einzelnen Lander hinsichtlich der
Kompetenzverteilung im Bereich der Unterrichtsorgani-
sation bzw. der Curriculumserstellung, so ist ihnen
gemeinsam, dass mit Ausnahme Kanadas die Entschei-
dungsebene bei der jeweiligen zentralen Behdrde oder
den zentralen Agenturen liegt (in Kanada liegt diese
Kompetenz bei den Provinzen). Regionale Behdrden
sind — mit Ausnahme von Kanada — nicht mit der Ent-
wicklung oder Beschlussfassung bzgl. des Curriculums
befasst.

Die konkreten Ausgestaltungsspielraume bzw. die Rege-
lungstiefe der nationalen Rahmenlehrplane variieren
aber zwischen den Landern zum Teil deutlich: In Oster-
reich und Kanada ist der Grofteils der Rahmenlehrplane
verbindlich vorgeschrieben — die Schulen haben nur re-

lativ geringe Mdoglichkeiten gewisse inhaltliche Schwer-
punktsetzungen selbst vorzunehmen. Demgegenlber
sind die Schulen in Neuseeland sowie in den Niederlan-
den verpflichtet, den Rahmenlehrplan gemaf den lokalen
Bedirfnissen Uberwiegend selbst konkret auszugestal-
ten. Finnland und England nehmen gewissermafien eine
Mittelposition ein: In diesen Landern weist der Rahmen-
lehrplan einerseits keine so hohe Regelungstiefe wie in
Osterreich auf — es ist aber tiberwiegend die lokale In-
stanz (teilweise im Zusammenspiel mit der Schule
selbst), der die konkrete Ausgestaltung obliegt.

Im Bereich der Unterrichtsorganisation selbst weisen alle
Lander eine hohe Schulautonomie auf: Jene Schulent-
scheidungen, die nicht autonom getroffen werden kon-
nen, werden innerhalb eines von einer héheren Instanz
vorgegebenen Rahmens getroffen.

Vergleicht man die finanziellen Kompetenzen im &ster-
reichischen Schulwesen mit jenen der funf Vergleichslan-
der, so zeigt sich, dass die Schulen mit Ausnahme Finn-
lands in samtlichen Landern wesentlich mehr an budge-
taren Gestaltungsspielraumen haben als in Osterreich.
Diese Freiheit ist jeweils an eine Rechenschaftspflicht
geknipft.

In Osterreich haben &ffentliche Schulen keine Entschei-
dungskompetenz in Personalfragen. Sie sind angewie-
sen auf die gut funktionierende Zusammenarbeit mit den
vorgelagerten Behdrden. Andere Lander Ubertrugen
diese Agenden entweder den Schulen selbst (Neusee-
land, Niederlande, Kanada) oder der unmittelbar vorge-
lagerten lokalen Ebene (Finnland, England), welche in
Zusammenarbeit mit den Schulleitung die Anstellung und
Weiterbeschaftigung von Lehrerlnnen vornimmt.

Wahrend in Osterreich zwar allgemeine Bildungsziele
vorhanden sind, stehen genaue Standards zur Output-
steuerung erst vor ihrer Erprobung. Alle Vergleichslander
haben dagegen Output-Standards eingefiihrt (die zentra-
len landesweiten Abschlussprifungen in den Nie-
derlanden sind de facto standardisierte Leistungsmes-
sungen), die auch regelmaRig in Form landesweiter
Tests Uberprift werden. Hinsichtlich der Frage der Art
der Uberpriifung sowie der Verodffentlichung von Ergeb-
nissen der Uberprifung von einzelnen Schulen sind die
Wege der Vergleichslander uneinheitlich: Wahrend in
England, Neuseeland und den Niederlanden die Berichte
verdffentlicht werden, werden sie in Finnland nur den
Schulen mitgeteilt. In Kanada sind beide Formen — ab-
hangig von der Provinz — anzutreffen.

Jedes der Vergleichslander verfigt Uber zentrale Institu-
tionen, die mit der Uberpriifung der Leistungen in den
Schulen betraut sind.

Die oOsterreichische Version - keine landesweiten, zent-
ralen Abschlussprifungen, keine standardisierten lan-
desweiten Tests sowie eine unregelmaflige und meist
nur auf Anlassfallen beruhende Inspektion - ist in keinem
der Vergleichslander anzutreffen.



Als zweite zentrale Kontrollschiene haben die meisten
Vergleichslander Schulinspektorate installiert (in Ka-
nada ubernimmt diese Rolle das Bildungsministerium).
Im Gegensatz zu Osterreich finden die Schulinspektio-
nen aber regelmafig (und nicht nur im Anlassfall) statt.
Zudem ist eine gewisse Rollenveranderung der Inspekto-
rate beobachtbar — zu den ,klassischen® Agenden einer
Schulinspektion treten zunehmend auch Schulberatungs-
funktionen hinzu. Stark ausgepragt ist diese Tendenz in
Finnland und Neuseeland — in diesen Landern haben die
LInspektorate” mehr den Charakter von externen Schul-
entwicklungsberatern als den einer Kontrollinstanz. Dem-
gegenuber steht im Vereinigten Konigreich und in den
Niederlanden die Kontrollfunktion im Vordergrund.

Zunehmend setzen die Lander auf Selbstevaluation der
Schulen bzw. verpflichten diese eine solche vorzuneh-
men und ggf. auch externe Evaluationen durchzufiihren.

In allen Staaten lasst sich der Wille zu mehr Schulleiter-
und Lehrerprofessionalisierung als ein Merkmal von
Qualitditsmanagement erkennen. Zumeist sind es regi-
onale Institute, die den Lehrpersonen beratend oder in
Form von Fortbildungsveranstaltungen u.d.m. zur Seite
stehen.

Die Unterschiede liegen eher in den Modellen der schul-
internen Qualitatssicherung: So ist die schulinterne Eva-
luierung in Finnland verpflichtend vorgesehen, in Neu-
seeland erstellt das Board of Trustees jeder Schule einen
jahrlichen Schulbericht als Grundlage fiir ein neues Cur-
riculum bzw. fir Verbesserungsmallnahmen, Kanada
verzeichnet vor allem eine rege Zusammenarbeit, in Os-
terreich ist die schulinterne Evaluierung und Weiterent-
wicklung noch recht informell anzusehen. Das Programm
Qualitat in Schulen (Q.i.S.) ist ein wichtiger Ansatzpunkt,
ist jedoch fir die Schulen nicht verpflichtend vorge-
schrieben.

In diesem Research Brief konnten nur einige wenige
Highlights der Studie kurz angerissen werden. Die Arbeit
selbst enthalt u.a. detailliertere Beschreibungen der Sys-
temelemente und Instrumente zu den Governancestruk-
turen der Vergleichslander.

Schmid Kurt, Pirolt Richard: ,Osterreichs Schulgover-
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! Angaben zu den Schiilerleistungen beziehen sich immer auf
die Ergebnisse der PISA 2000 Erhebung und betreffen die
Lesekompetenz.

2 Bei PISA 2000 haben die Niederlande die notwendigen Betei-
ligungsquoten (85% auf Schulebene) nicht erreicht, so dass die
Reprasentativitat der Daten fraglich ist. Daher werden die Er-
gebnisse fiir die Niederlande Ublicherweise in internationalen
Darstellungen nicht prasentiert bzw. wurde Niederlande in
dieser Abbildung rechts gereiht.

® Der Autonomiegrad ermittelt sich als Indexwert aus den im
Rahmen der PISA 2000 Erhebung getroffenen Angaben von
Schulleitern zu Fragen bezlglich der Mdglichkeit, substanzielle
Entscheidungen in finanziellen, personellen und curricularen
Angelegenheiten zu treffen.

* Die Ergebnisse in Bezug auf das Ausmal der Entscheidun-
gen, die auf regionaler/lokaler sowie schulischer Ebene getrof-
fen werden, basieren auf den Antworten von nationalen Exper-
tengremien. Sie wurden von der OECD im Jahr 2003 anhand
einer umfangreichen Fragebatterie zu diversen Aspekten der
Unterrichtsorganisation, der Personalangelegenheiten, struktu-
reller und Planungsangelegenheiten sowie der Ressourcenzu-
weisung und -verwendung befragt.
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