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Benjamin Edelstein & Bjorn Hermstein

Editorial zum Schwerpunktthema:
Governance im Schulsystem unter dem Eindruck
demografischen Wandels

Editorial to the Focus Topic: Governance in the School System in the
Face of Demographic Change

Aufgrund der guten schulstatistischen Darstellbarkeit ist der Zusammenhang von de-
mografischen Trends und organisatorischen Verdnderungen des Schulsystems ver-
gleichsweise gut erforscht (Fickermann & Weishaupt, 2019). Im Vordergrund stand
dabei in den zuriickliegenden Jahrzehnten der viel diskutierte Trend demografischer
Schrumpfung, der Kultusministerien, aber vor allem auch die regionalen Planungs-
ebenen immer wieder vor die Aufgabe gestellt hat, bestehende Schulangebotsstruktu-
ren an sich verandernde Schiiler*innenzahlen anpassen zu miissen (Budde & Hanflen,
2005). Gerade in landlichen Gebieten ist es in diesem Zuge vielfach zu Schulschlie-
Bungen (Budde, 2007; Kann, 2017; Walde, 2019) und einer Ent-Differenzierung von
Schulstrukturen (Bartl & Sackmann, 2014; Edelstein, 2020; Weishaupt, 2009) mit re-
gionalspezifisch variierenden Auspriagungen (Zymek, 2013) gekommen. Im Kontext
der nunmehr regional wieder steigenden Schiiler*innenzahlen riicken in jiingerer Zeit
aber auch die Problemfelder Lehrkriftebedarfsplanung (z.B. Fickermann, 2020) und
Schulbau (z.B. Berliner Senatsverwaltung fiir Bildung, Schule und Familie, 2019) in
den Blick. Steigende oder sinkende Schiiler*innenzahlen konnen sich ferner in der
regionalen Bildungsbeteiligung niederschlagen. Mit sinkenden Schiiler*innenzahlen
steigen z.B. die individuellen Chancen auf einen Ubergang zum Gymnasium und den
Verbleib an dieser Schulform (Helbig & Schmolke, 2015) ebenso wie die Wahrschein-
lichkeit der Uberweisung auf eine Férderschule (Helbig & Steinmetz, 2021).

Mitunter leisten derartige Befunde jedoch einer Tendenz zur ,,Demographisierung
des Gesellschaftlichen™ (Barldsius, 2007) Vorschub, die sich dadurch auszeichnet, dass
problembehaftete gesellschaftliche und/oder institutionelle Entwicklungen als gleich-
sam unausweichliche Folgeerscheinungen demografischer Zwinge erscheinen. Dabei
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werden jedoch nicht selten infrastrukturelle und damit einhergehende soziale Proble-
me auf (allein) bevolkerungsstrukturell verursachte Sachverhalte reduziert.

Ein solcher ,,demographischer Fatalismus“ (Kaufmann, 2005, S. 165) mag zum einen
darin begriindet liegen, dass Ursachen, Struktur und Folgen demografischer Prozesse
sich teils schleichend und kumulativ entwickeln (Jahrgangsbreiten ergeben sich etwa
aus einer Kombination von Fertilitdt, Zu- und Abwanderung, Schulwahlverhalten und
Pendelbewegungen zu Schulen in benachbarten Kommunen) und damit auch fiir gut
informierte Verwaltungen schwer zu beobachten und zu antizipieren sind. Zum an-
deren aber diirfte hier auch das Fehlen einer demografiesensiblen (sozial-)staatlichen
Interventionskultur zum Ausdruck kommen, die die vielfaltigen Facetten der demo-
grafischen Entwicklung und ihre gesellschaftlichen Folgen als aktiv gestaltbare Gro-
3en begreift.

Einer ,,demografisierenden” Interpretation gesellschaftlicher Entwicklungen ldsst sich
die These einer differenziellen Folgentrdichtigkeit (Kaufmann, 2005) von Bevolkerungs-
dynamiken entgegenstellen und nach den konkreten regionalen und teilsystemischen
Bewiltigungsstrategien fiir demografische Herausforderungen fragen (Kreyenfeld et
al., 2016). Unter dieser Perspektive erscheint Demografie nicht mehr ausschliefSlich
als Restriktion und abzuwehrende Bestandsgefahrdung vorhandener Regelungs- und
Leistungsstrukturen, sondern vielmehr als reflexiv aufzugreifendes Problem politi-
scher Governance und kollektiver Gestaltung, gerade auch auf Ebene der vielfach die
Bildungsinfrastrukturen tragenden Kommunen (Bogumil et al., 2013).

Demografische Entwicklungen sind ein wesentlicher und durchgreifender Treiber
von Schulentwicklung und Schulreform. Dies ist sowohl durch historische Schulfor-
schung - etwa zur Entstehung des dreigliedrigen Schulsystems (z. B. Miiller, 1981; Zy-
mek, 2017) - als auch durch stirker gegenwartsbezogene Schulforschung - etwa zur
Etablierung der Ganztagsschule oder starker integrierter Schulformen (z.B. Berke-
meyer et al., 2017) — belegt worden. In der Varianz der schulorganisatorischen Ant-
worten, die in unterschiedlichen Landern und/oder Regionen unter dem Eindruck
annihernd gleicher und simultan einsetzender demografischer Herausforderungen
gegeben werden, wird jedoch stets eine gewisse Kontingenz von Situationsdeutun-
gen, Handlungsoptionen und Handlungsbereitschaften deutlich. Verdnderungen der
Schulorganisation - das sollen die Beitrdge des vorliegenden Heftes anhand exempla-
rischer Betrachtungen in Erinnerung rufen - folgen auch im Kontext der Bewiltigung
demografischer Herausforderungen nicht Automatismen, sondern sind das Produkt
von konkreten Governance-Prozessen im Mehrebenensystem der Bildungssteuerung
und somit Gegenstand von Aushandlung und Interessenkoordination (vgl. Heinrich,
2009).

Fiir die Landerebene ist dieser Umstand offenkundig und dokumentiert sich etwa in
der Unterschiedlichkeit schulstruktureller Reformmafinahmen, mit denen je nach Re-

128 | DDS, 114.]g., 2(2022) Governance im Schulsystem



Editorial |

gierungskonstellation auf dhnliche demografische Herausforderungen reagiert worden
ist (Ridderbusch, 2019). Demografiebezogene Governance findet jedoch in vielfiltigen
Formen und mit unterschiedlichen Freiheitsgraden auch innerhalb der Linder, nim-
lich auf der Kreis- und vor allem auf der kommunalen Ebene statt (Hermstein, 2022).
Zwar ziehen demografische Verdnderungen hier zuweilen rechtlich klar kodifizier-
te Konsequenzen nach sich, denen sich Akteur*innen der Schulentwicklungsplanung
nicht ohne Weiteres entziehen konnen. Doch determinieren landesseitig vorgegebene
Berechnungs- und Bewertungsregeln - wie Vorgaben zu Mindestschiiler*innenzahlen
und/oder -ziigigkeiten - die zu ergreifenden Mafinahmen nie vollstdndig, sondern las-
sen den Akteur*innen Optionen fiir Kritik, Interessenartikulation und kollektiv-dis-
kursive Rationalisierungen der auf Basis einer interpretationsbediirftigen Sachlage zu
treffenden kollektiven Entscheidungen (Hermstein, 2021; Vobruba 2009). Dabei kom-
men Pfadabhingigkeiten (Edelstein, 2016) und disparate Ressourcenausstattungen, di-
vergierende Interessenlagen, aber auch kleinrdumigere bevolkerungsstrukturelle Gege-
benheiten als regionale Unterschiede (mit-)erkldrende Einflussfaktoren ins Spiel.

Vor diesem Hintergrund soll im vorliegenden Heft der demografische Wandel als
Triebkraft von Governance-Prozessen im Schulsystem (wieder-)entdeckt, beschrieben
und analysiert werden. Dabei stehen weder die demografische Vorausschau im Lichte
statistischer Deskriptionen noch das eingesetzte Standardrepertoire an prognostischen
Instrumenten im Zentrum der Betrachtungen (vgl. dazu z.B. Autorengruppe Bil-
dungsberichterstattung, 2010; Fickermann, 2020). Vielmehr stehen die vielschichtigen
und durch institutionelle Vorgaben gepragten Anpassungsleistungen, das spannungs-
reiche schulpolitische Deutungsgeschehen um adiaquate Struktur- und Schulnetzmo-
delle sowie die Handlungsansitze der fiir die Ausstattung von Schulen und die Wah-
rung der schulischen Teilhabe verantwortlichen Steuerungsebenen (z.B. Parlamente,
Ministerien, Schulaufsichten, Schultrager etc.) im Vordergrund. Besondere Aufmerk-
samkeit wird dabei den Kommunen und Schultrdgern als Akteur*innen im Gover-
nancegefiige zuteil. Denn im Gegensatz zur Einzelschul- und Landesebene hat diese
»intermedidre” Steuerungsebene in der Schulforschung bislang kaum Beachtung ge-
funden (vgl. aber Hermstein, 2021), so dass tiber das Repertoire der hier vorzufinden-
den Handlungsansitze und die mit jhnen verbundenen Deutungen, Interessen, Kon-
fliktkonstellationen und Aushandlungsprozesse bislang noch wenig bekannt ist. Diese
Leerstelle steht dabei in auffilligem Kontrast zur bildungshistorischen Forschung, die
stark auf die Schulentwicklung von Kommunen und Stadten fokussiert und diese als
hochgradig relevante Krifte im Schulreformgeschehen gekennzeichnet hat - sei es als
Treiber oder auch als Verhinderer von Innovationen. Inwieweit diese Befundlage auch
fiir die Gegenwart gilt, ist eine offene Frage.

Angesichts der hohen Sensibilitdt bildungshistorischer Forschung fiir die im Fokus
dieses Hefts stehenden Themen liegt es nahe, den thematischen Schwerpunkt mit ei-
ner bildungshistorischen Perspektive einzuleiten. In einem Uberblicksbeitrag unter-
nimmt Bernd Zymek eine Tour d’'Horizon durch die deutsche Bildungsgeschichte, um
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in ausgewdhlten Bereichen die komplexen Zusammenhinge zwischen Bevélkerungs-
und Schulentwicklung darzustellen. Ausgehend von einer pointierten Beschreibung
der zentralen Einflussfaktoren und Trends, welche die Bevolkerungsentwicklung im
19. und 20. Jahrhundert bestimmt haben, werden die Regionen und Gemeinden als
der zentrale Schauplatz ausgewiesen, auf dem demografische Entwicklungen mani-
test werden. Je nach lokalen Konstellationen und Auspragungen stieflen diese auf spe-
zifische Interessenlagen und zeitigten mithin unterschiedliche Auswirkungen auf das
Schulreformgeschehen vor Ort. Die grofien regionalen Unterschiede fiihrten aufseiten
der Zentralverwaltung zu einer spezifisch preulisch-deutschen, mitunter von Wider-
spriichen geprégten Strategie der Schulentwicklungspolitik. In der historischen Pers-
pektive wird jedoch zugleich deutlich, dass Schulentwicklung und Schulreform nicht
nur abhéngige Groflen demografischer Prozesse sind. Vielmehr waren Bildungspro-
zesse ihrerseits auch treibender Faktor der demografischen Entwicklung.

Der zweite Schwerpunktbeitrag von Jens Ridderbusch widmet sich dem aktuellen Ge-
schehen. Anhand einer exemplarischen Betrachtung der Schulreformen in Schles-
wig-Holstein und einer daran anschlieflenden bundeslanderiibergreifenden Betrach-
tung werden wesentliche Triebkrifte der Reformdynamik offengelegt, die seit der
Jahrtausendwende vielerorts mehr oder weniger weitreichende Schulstrukturrefor-
men hervorgebracht hat. Dabei erweist sich der durch sinkende Schiiler*innenzah-
len gerade in diinn besiedelten Regionen erzeugte Handlungsdruck als ein zentraler
Faktor fiir die Abschwéchung politischer Widerstinde, die jahrzehntelang der Ein-
fiuhrung stirker integrierender Modelle der Schulorganisation entgegenstanden. Ge-
rade in Schleswig-Holstein, wo das heute in vielen Bundeslindern adaptierte Modell
der Gemeinschaftsschule seinen Ausgang nahm, wird dabei die Relevanz und autono-
me Handlungsfahigkeit kommunaler Akteur*innen sichtbar: Auch in CDU-gefiithrten
Kommunen wurde - entgegen dem von der Landespartei priferierten Modell einer
integrierten Haupt- und Realschule - oftmals fiir die Griindung von Gemeinschafts-
schulen optiert, da man sich von der Einbeziehung eines gymnasialen Anforderungs-
niveaus vor Ort bessere Chancen auf den langfristigen Erhalt gefahrdeter Schulstand-
orte versprach.

Der dritte Schwerpunktbeitrag von Bjérn Hermstein, Gabriele Bellenberg, Rita Nikolai
und Markus Sauerwein nimmt mit sogenannten Dependance-Schulen ein in der
Schul(entwicklungs)forschung bislang weitgehend unbeachtetes Phinomen in den
Blick. Der Beitrag konzentriert sich auf den Grundschulbereich und zeigt anhand
schulstatistischer Informationen exemplarisch auf, dass Grundschulen mit mehre-
ren Teilstandorten in vielen Bundeslindern einen betrachtlichen Verbreitungsgrad
haben. Dabei werden sie als ein spezifisches Modell demografischer Responsivitit
identifiziert, das — so wird am Beispiel Nordrhein-Westfalens gezeigt — insbesonde-
re in kleinen und mittelgrolen Stadten zum Einsatz kommt, um Liicken im Standort-
netz zu schlieflen und eine wohnortnahe Versorgung zu gewdhrleisten. Durch vertie-
fende Fallstudien in kontrastiv ausgewéhlten Kommunen NRWs wird anschlieflend
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der Frage nachgegangen, wie lokale Bedingungen die Schaffung von Grundschulen
in Teilstandorten beeinflussen und warum kommunale Akteur*innen der Schulent-
wicklungsplanung unter vergleichbaren demografischen Bedingungen in unterschied-
lichem Mafle auf entsprechende Konstruktionen zuriickgreifen.

Anhand von zwei Diskussionsbeitragen aus der administrativen Praxis wird sodann
das im Kontext der Governance demografischer Anpassungserfordernisse besonders
relevante Handlungsfeld der Schulentwicklungsplanung (SEP) ins Blickfeld geriickt.
Aus einer dezidiert urbanen Perspektive entwirft der Diskussionsbeitrag von Tobias
Terpoorten das Bild einer kommunalen Schulentwicklungsplanung, in der Demogra-
fie nur noch als ,planerisches Grundrauschen® zur Kenntnis genommen werden muss.
Den Schliissel dazu sieht der fiir die Stadt Duisburg tétige Schulentwicklungsplaner
im Konzept ,atmender® Schulen, die sich je nach Kohortengréfien schulrdumlich in
ihre Nachbarschaft ausdehnen und aus ihr wieder zuriickziehen konnen. Durch die
konsequente Nutzung verfiigbarer aulerschulischer Raumlichkeiten - beispielsweise
in Museen, Bibliotheken, Volkshochschulen, Verwaltungsgebauden u.a.m. - ebenso
wie durch die Einplanung digitaler Rdume fiir ein punktuelles ,Homeoffice® fiir Schii-
ler*innen hoéherer Jahrgéinge, so die Vision, konne die Bedeutung demografischer Vo-
latilitét fiir die Schulentwicklungsplanung reduziert und diese nachhaltig und ressour-
censchonend aufgestellt werden.

Mit dem anschlieflenden Diskussionsbeitrag von Volker Podewski, Referatsleiter fiir
Schulentwicklungsplanung im Schulministerium von Mecklenburg-Vorpommern,
werden Herausforderungen und Handlungsansiatze der Schulentwicklungsplanung im
landlichen Raum thematisiert. Bei geringen Bevodlkerungsdichten, wie sie in vielen Re-
gionen des Landes gegeben sind, konne man ,,die Demografie grundsitzlich nicht ig-
norieren. Ein bedarfsgerechtes Schulnetz, so die Argumentation des Autors, sei hier
durch eine vorwiegend in kommunaler Verantwortung liegende Schulentwicklungs-
planung nicht ohne Weiteres zu sichern. Es bediirfe vielmehr einer koordinierten Pla-
nung, die ein aufeinander abgestimmtes Vorgehen der Schultriger gewéhrleiste. Daher
ist die kommunale Schulentwicklungsplanung in Mecklenburg-Vorpommern durch
zentrale Vorschriften vergleichsweise streng reguliert und der Handlungsspielraum
der Schultrager zur Aufrechterhaltung wenig ausgelasteter Schulstandorte gering. Die
resultierende SchliefSung zahlreicher Schulstandorte hat jedoch vor Ort mitunter auch
Unmut erzeugt und einen deutlichen Zuwachs an Schulen in freier Trigerschaft nach
sich gezogen, denn diese sind den staatlichen Planungsvorgaben nicht unterworfen.
Vor diesem Hintergrund wird die Frage nach solchen Kriterien fiir die Schulentwick-
lungsplanung gestellt, fiir die bei moglichst allen Beteiligten ein Hochstmaf! an Zu-
stimmung zu erwarten ist.

Die bei Podewski eher am Rande angesprochene Problematik der Substitution offent-

licher Schulstandorte durch Privatschulen wird im anschliefSenden Bericht von Caro-
line Kann wieder aufgegriffen und vertieft. Anhand eines kontrastierenden Léinder-
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vergleichs zeigt sie, dass der je nach Bundesland unterschiedlich stark ausgepragte
Anstieg von Schulen in freier Tragerschaft (auch) mit Steuerungsansitzen der Schul-
entwicklungsplanung in Zusammenhang steht. In Mecklenburg-Vorpommern, wo ein
»Top-down“-Steuerungsansatz verfolgt wurde, fithrten restriktive Vorgaben des Mi-
nisteriums hinsichtlich der Aufrechterhaltung von gering ausgelasteten Schulstand-
orten zu einem starken Riickgang der offentlichen Schulen bei gleichzeitig starkem
Aufwuchs der Privatschulen. In Thiiringen, wo sich die Landesebene bei der Schul-
standortplanung weitgehend zuriickhielt, wurden demgegeniiber auf kommunaler
Ebene weniger oft SchulschliefSungen beschlossen und zugleich auch weniger Privat-
schulen gegriindet.

In einem zweiten Bericht sensibilisiert Esther Dominique Klein fur die vielfiltigen
Handlungsanlisse, die fiir verschiedene Ebenen staatlicher Schulaufsicht aus den fa-
cettenreichen Prozessen demografischen Wandels erwachsen. Ausgehend von einem
systematischen Gesamtiiberblick zur Aufgabenstruktur von Schulaufsicht fokussiert
sie auf konkrete Herausforderungen, die sich aus demografischen Verinderungen er-
geben. Neben dem Management des sich verstirkenden Mangels an Lehrkriften, der
sich insbesondere an Schulstandorten in sozial deprivierten Lagen zeigt, akzentuiert
sie den Umgang mit der zunehmenden Diversitdt der Schiiler*innenschaft als zentra-
les Aufgabenfeld von Schulaufsicht. Da es allerdings nach wie vor kaum robuste Be-
funde zum Agieren von Schulaufsicht gibt, bedarf es der Autorin zufolge zukiinftig
verstarkter Forschungsanstrengungen. Diese haben aber nur Aussicht auf Erfolg, wenn
Forschenden auch der Feldzugang ermdglicht wird.

In einem weiteren Beitrag auflerhalb des Themenschwerpunktes wenden sich schlief3-
lich Thomas Kemper und Anna C. Reinhardt mit dem Schulerfolg von Gefliichteten ei-
ner Problematik zu, die im Lichte des Ukraine-Kriegs und der mit ihm einhergehen-
den Fluchtbewegungen neuerliche Aktualitidt bekommen hat. Vor dem Hintergrund
eines Mangels an addquaten Daten und mithin belastbaren quantitativen Befunden
zum Schulerfolg dieser Schiiler*innengruppe wird ein sekundaranalytischer Ansatz
vorgestellt, mit dem sich der Schulerfolg von Gefliichteten auf Grundlage von Daten
des Auslinderzentralregisters und der Schulstatistik zumindest néherungsweise un-
tersuchen lésst. Eine exemplarische Analyse fiir das Bundesland Nordrhein-Westfalen
bestitigt fiir das Jahr 2018, was im Lichte der ausgeprégten sozialen Ungleichheiten
im deutschen Schulwesen kaum iiberraschen kann: Im Vergleich zu Nichtgefliichteten
wiesen gefliichtete Schulabganger*innen in NRW einen signifikant geringeren Schul-
erfolg auf.
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