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Schulaufsicht im
Bundeslandervergleich

Ein Uberblick

Zustandig fur die Schulaufsicht sind in jedem Bundesland die Landesparlamente und die
Schulverwaltung. Damit héren die Gemeinsamkeiten fast schon auf. Bildungspolitische
Akteure sind unterschiedlich in die Aufsicht eingebunden. Welche Organisationsformen,

Zustandigkeiten und Entscheidungslinien es gibt, zeigt unser Uberblick.

JORG BOGUMIL

Aufgabenverteilung in der
Schulpolitik

Die staatliche Schulhoheit (mitun-
ter auch als Schulaufsicht im weiten
Sinne bezeichnet) umfasst die inhalt-
liche Ausrichtung, Organisation, Pla-
nung, Leitung und Beaufsichtigung
des Schulwesens (Avenarius 2015a).
Der Aufsichtsbegriff wird hier we-
sentlich weiter gefasst als im Sinne
des allgemeinen Verwaltungsrechtes.
Schulaufsicht im engeren Sinn ist die
von den Schulaufsichtsbehérden aus-
zuiibende Uberwachung der inneren
und dufieren Schulangelegenheiten.
Zustandig fiir die Schulaufsicht
im weiten Sinne sind der Land-
tag und die Schulverwaltung. Das
Parlament trifft durch die Schulge-
setzgebung und die Stellenpldne
die wesentlichen Leitentscheidun-
gen, wiahrend die Schulverwaltung
(Ministerium und nachgeordnete
Schulverwaltung) diese Leitvorga-
ben durch den Erlass von Rechts-
verordnungen, Erlassen und Ver-
waltungsvorschriften umzusetzen
und zu konkretisieren haben. Zu-
dem nimmt die Schulverwaltung
die Dienst-, Fach- und Rechtsauf-
sicht wahr. Die Schulverwaltungen
sind personell vor allem durch einen
Mix von Juristen und Padagogen ge-
kennzeichnet (Hepp 2011).
Widhrend den Landern also die
ausschliefSlichen Kompetenzen fiir
die staatliche Schulhoheit (innere
Schulangelegenheiten) zukommen,
sind die Kommunen im Rahmen
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ihrer grundgesetzlich garantierten
Selbstverwaltung Schultrdger und
damit fiir die Errichtung, Unterhal-
tung und Verwaltung der einzelnen
Schulen zustindig (pflichtige Selbst-
verwaltungsaufgabe, duflere Schulan-
gelegenheiten). Als Schultrager sind
sie zudem in den meisten Bundes-
landern an der Entscheidung tiber
die Besetzung der Schulleiterstellen
beteiligt, allerdings in sehr unter-
schiedlichem Ausmaf3, vom Anho-
rungs-, liber ein Vorschlags- bis zum
Vetorecht (Avenarius 2015b, S. 48).

Organisation der Schulauf-
sicht in den Landern

Alle Lander verfiigen {iber ein spe-
zifisches System von Schulaufsichtsbe-
horden, wobei die Organisation der
Instanzen, der schulartspezifischen
Zustdndigkeiten oder die Zuord-
nung zur sonstigen Landesverwal-
tung unterschiedlich geregelt ist.
Ein dreistufiger Verwaltungsaufbau
in der Schulverwaltung (Oberste,
Obere und Untere Schulaufsichts-
behdrden) existiert heute nur noch
in Baden-Wiirttemberg, Bayern und
Nordrhein-Westfalen. Die Dreistu-
figkeit bezieht sich immer nur auf
bestimmte Schulformen wie Grund-
schulen, Hauptschulen oder auch
Realschulen (Baden-Wiirttemberg),
die Aufsicht tiber die anderen Schul-
formen findet ein- oder zweistufig
statt. Ansonsten geht der Trend seit
Langerem zur durchgingigen Zwei-
stufigkeit, die Stadtstaaten (die im
Folgenden nicht berticksichtigt wer-
den) und das kleinere Saarland ha-
ben jeweils nur eine einzige Schul-

behorde. Somit ergibt sich folgendes

Bild:

— dreistufiges Modell: Ministerium
- Landeschuldmter/Regierungs-
bezirke — Staatliche Schulamter
(SchuA). Dieses Modell findet
sich in Baden-Wiirttemberg, Bay-
ern, Nordrhein-Westfalen.

- zweistufiges Modell: Ministerium
— Landessschulamt/Oberschul-
imter oder Staatliche SchuA.
Dieses Modell findet sich in neun
Landern: Brandenburg, Hessen,
Mecklenburg-Vorpommern, Nie-
dersachsen, Rheinland-Pfalz,
Sachsen, Sachsen-Anhalt, Schles-
wig-Holstein und Thiiringen;

— vier Lander haben ausschliefSlich
eine oberste Schulaufsichtsbehor-
de (Ministerium): Berlin, Bremen,
Hamburg und Saarland. Berlin
hat dabei ein Sondermodell mit
der direkten Anbindung von
12 AufSenstellen an die oberste
Schulaufsichtsbehorde (Senator).

Die Zweistufigkeit in der Schulver-
waltung in neun Bundeslindern
unterscheidet sich jedoch von der
sonstigen Verwendung des Begriffes
Zweistufigkeit in der Debatte um den
Verwaltungsaufbau der Lander. Nor-
malerweise wird unter einer zweistufi-
gen Verwaltung in den Flachenlandern
das Fehlen einer allgemeinen Mittel-
instanz (BR bzw. Regierungsprasidi-
en) verstanden (Bogumil 2015)."' Im
Bereich der Schulverwaltung gibt es
jedoch zwei verschiedene Formen
von Zweistufigkeit. In Niedersach-
sen, Rheinland-Pfalz, Sachsen und
Sachsen-Anhalt gibt es keine Be-
horden der Unteren Schulaufsicht,



in Brandenburg, Hessen, Mecklen-
burg-Vorpommern, Schleswig-Hol-
stein und Thiiringen keine Behorden
der Oberen Schulaufsicht.

Die Oberste Schulaufsichtsbehor-
de ist tiberall das fiir das Schulwe-
sen zustindige Ministerium. Obe-
re Schulaufsichtsbehorden gibt es
in acht Flachenldandern (viermal auf
der Ebene der allgemeinen Mittel-
instanzen, viermal in Sonderbehor-
den). Acht Lander verfiigen noch
uber untere Schulaufsichtsbehdrden,
sogenannte staatliche SchuA. Diese
sind zundchst nicht zu verwechseln
mit den kommunalen Schulverwal-
tungsdmtern, in denen die Kom-
munen als Schultrdger ihre Ver-
waltungsaufgaben fiir die Schulen
erledigen (dufiere Schulangelegen-
heiten). Zudem gibt es diese staat-
lichen SchuA in zwei unterschied-
lichen Konstruktionen.

In manchen Bundesldndern exis-
tieren die staatlichen SchuA als Ge-
meinschaftsaufgabe bzw. kommu-
nale/staatliche Aufgabenteilung
(Kondominum)® (in NRW, Bayern
und Schleswig-Holstein). Das staat-
liche Schulamt ist hier in Form einer
Organleihe® einer kreisfreien Stadt
oder einem Kreis zugeordnet. In die-
sen Lindern ist die Zahl der staatlichen
SchuA identisch mit der Zahl der jewei-
ligen Kreise und kreisfreien Stidte (Bay-
ern 96, NRW 53, Schleswig-Holstein
15). Das staatliche Schulamt besteht
hier aus einem oder mehreren schul-
fachlichen Mitgliedern (Schulrite),
die Landesbedienstete sind, und ei-
nem verwaltungsfachlichen Mitglied
(OB, Landrat), das zustandig fiir ver-
waltungsrechtliche und haushalts-
rechtliche Angelegenheiten ist. Die
Kommunen miissen in diesem Fall
fiir die verwaltungsméfige Ausstat-
tung der staatlichen SchuA sorgen.

In den fiinf anderen Bundeslan-
dern mit einer unteren Schulaufsicht
(Baden-Wiirttemberg, Brandenburg,
Hessen, Mecklenburg-Vorpommern,
Schleswig-Holstein und Thiiringen)
sind die staatlichen SchuA zwar auch
lokal bzw. regional (auf der unte-
ren staatlichen Ebene) angesiedelt,
aber mit ausschliefdlich staatlichem
Personal bestiickt, also reine staat-
liche Sonderbehtrden. Hier liegt
die Zahl der SchuA deutlich unter
der Anzahl der Kreise und kreis-
freien Stadte (vgl. Tabelle 1). Auch
in den Bundesliandern ohne unte-
re Schulaufsicht, also Niedersach-

sen, Rheinland-Pfalz, Sachsen und
Sachsen-Anhalt gibt es in der obe-
ren Schulaufsicht Regionalabteilun-
gen oder Aufienstellen. Diese dezen-
traleren Einrichtungen entsprechen
aber nirgendwo der Anzahl an kreis-
freien Stadten und Landkreisen, wie
dies im Fall der kommunalen/staat-
lichen Aufgabenteilung der Fall ist.*
Die Orts- bzw. Regionalprédsenz der
Schulaufsicht orientiert sich also in
den meisten Bundeslandern nicht an
den Strukturen der Kreise oder kreis-
freien Stddte (s. Tabelle 1).

Schulformbezogene vs.
-libergreifende Aufsicht

Insgesamt hilft diese Unterschei-
dung nach Verwaltungsebenen beim
Vergleich der Bundesldnder aber
nur begrenzt weiter, da neben den
jeweiligen Ebenen der Schulaufsicht
(zweistufig/dreistufig) und den an-
gesprochenen Unterschieden zwi-
schen den Staatlichen Schuldm-
tern (rein staatlich, Kondominium)
auch die variierenden Zustandig-
keiten beziiglich der zu beaufsich-
tigenden Schultypen zu berticksich-
tigen sind. So liegt z.B. in Bayern,
einem dreistufigen System, die staat-
liche Schulaufsicht iiber Gymnasien,
Fachoberschulen, Berufsoberschu-
len, Realschulen und Forderschulen
beim Staatsministerium, also auf der
obersten Ebene (dhnlich in Schles-
wig-Holstein mit seinem zweistufi-
gen System). In Bayern teilen sich
dann die 7 Regierungsbezirke und 96
Staatlichen SchuA die Aufsichtsauf-
gaben tiber die Grund- und Mittel-
schulen. In einigen Bundeslandern
gibt es also Trennungen in der Auf-
gabenwahrnehmung nach Schulfor-
men (z.B. NRW, Bayern, SH) bezo-
gen auf die Ebenen der Schulaufsicht,
in den anderen Bundeslandern nicht.
Zudem werden in manchen Bun-
desldandern verschiedene Schulfor-
men schulformiibergreifend von einer
Schulaufsichtseinheit betreut, in an-
deren Bundesliandern erfolgt dies
rein schulformbezogen. So betreut
z.B. in der Niedersachsischen Lan-
desschulbehorde in den dortigen
vier Regionalabteilungen die Schul-
aufsicht im Dezernat 2 die Grund-,
Ober-, Haupt-, Real- und Forder-
schulen, im Dezernat 3 die Allge-
meinbildenden Gymnasien und Ge-
samtschulen und in Dezernat 4 die
berufliche Bildung, wéhrend es in

der vergleichbaren Einrichtung in
NRW, den BR, bisher fiinf Dezerna-
te gibt (41-45). In Hessen (ohne obe-
re Schulaufsicht) dagegen gibt es vier
Geschiéftsbereiche in den Staatlichen
SchuA: Grund- und Férderschulen,
Sek. I, Gymnasien und Gesamtschu-
len Sek. II sowie Berufsschulen. In
Baden-Wiirttemberg unterscheidet
man in den BR zwischen Dez. 74
Grund-, Haupt- Gemeinschafts- und
Sonderschulen, Dez. 75 Gymnasien
und Dez. 76 berufliche Schulen.

Auch die Wahrnehmung der
Rechts-, Dienst- und Fachaufsicht ver-
lauft in den Bundeslandern z.T.
unterschiedlich. Zudem erfolgt die
Regelung der Schulaufsicht in man-
chen Bundesliandern direkt durch
die Schulgesetze, in manchen durch
Verordnungen, Erlasse oder Verwal-
tungsvorschriften, so dass nicht im-
mer ein Blick ins Schulgesetz alle
Fragen klart.

Inhaltliche Veranderungen
der Schulaufsicht

Die Praxis der Schulaufsicht war in
den letzten Jahren zudem bundesweit
einigen Veranderungen unterworfen.
So wurde zum einen durch Projekte
und Modellvorhaben die Eigenstin-
digkeit der Einzelschule als padagogi-
scher Gestaltungsraum gestarkt. Dem
muss auch die Schulaufsicht Rech-
nung tragen, indem nicht die indivi-
duelle Beziehung des Schulaufsichts-
beamten zu einzelnen Lehrkriften,
sondern die Beziehung zur Schullei-
tung starker in den Mittelpunkt riickt.

Zum anderen wurden in den
letzten Jahren in fast allen Liandern
Mafnahmen zur Sicherung der Quali-
tit schulischer Bildung auf der Ebe-
ne des Schulsystems und der Ebene
der Einzelschule installiert. Quali-
tatsentwicklung und Qualitatssiche-
rung werden damit wichtiger. Fast
alle Lander haben im Zeitraum der
Jahre 2003 bis 2006 damit begon-
nen, externe Schulevaluationen ein-
zuftihren und dafiir die rechtlichen,
fachlichen, institutionellen und per-
sonellen Voraussetzungen zu schaf-
fen (Kuhn 2015).° Die grundsétzliche
Verfligbarkeit von Instrumenten der
Output-Messung (Bildungsstan-
dards, zentrale Priifungen am Ende
10, Zentralabitur, Lernstandsfest-
stellungen und Vergleichsarbeiten
in 3 und 8) haben bisher allerdings
nicht von selbst zu einem System

GRUNDSATZLICHES

UND STRITTIGES
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Schulaufsichtssysteme der Bundeslander

Baden-Wiirt- Bayern Berlin Branden- |Bremen |Hamburg | Hessen
temberg burg
Oberste MKJS SUKWK |SBJW mit 12 Au- | MBJS SKB BSB KM
Schulaufsichts- Benstellen
behdérde
Obere 4 7 n.v. v, n.v. n.v. n.v.
Schulaufsichts- |RP Regie-
behérden rungen

der schulinternen Qualitdtssiche-
rung gefiihrt (Miiller, Pietsch & Bos
2011). Insgesamt ist ein systemisch
und strukturell verankertes Zusam-
menspiel der Akteure externe Eva-
luation, Schulaufsicht und Unter-
stlitzungseinrichtungen oft erst in
Ansédtzen erkennbar.

Zum dritten hat sich der Kreis der
Akteure, der bei Fragen der Bildung
im schulischen Kontext verstarkt mit-
reden will, sich in den letzten Jahr-
zehnten deutlich erweitert. Die Stadte
und Gemeinden haben ihr bildungs-
politisches Engagement verstarkt und
sehen sich mehr denn je in der Mit-
verantwortung fiir mehr Bildungs-
gerechtigkeit, Teilhabe und Qualitét.
So fordert der Deutsche Stadtetag in
verschiedenen Erklarungen im Jahr
2007 und 2012, dass kommunale Steu-
erungsmoglichkeiten insbesondere
im Schulbereich erweitert werden
und die Zustandigkeiten im Bereich
der inneren und dufSeren Schulange-
legenheiten zugunsten der Kommu-
nen neu zu ordnen sind. Auch wenn
in der Regel bestehende Zustindig-
keiten nicht verandert werden, fin-
den dennoch verstarkte Kooperati-
on bei der Schulentwicklung vor Ort
statt, die fiir die jeweils untere Schul-
aufsicht weitere neue und zum Teil
sehr zeitintensive Aufgaben mit sich
gebracht hat. Beispielhaft fiir NRW
konnen folgende neue Institutionen
genannt werden: Regionale Bildungs-
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netzwerke, Kompetenzteams, Kom-
munale Integrationszentren und das
Netzwerk , Kein Abschluss ohne An-
schluss”.

Die hier beschriebenen Verande-
rungen in der Praxis der Schulauf-
sicht haben, wie fiir NRW empirisch
belegt werden kann (Bogumil, Fahl-
busch & Kuhn 2016, S. 61 ff.), zu einer
starken Aufgabenverdichtung und
einer subjektiv empfundenen Uber-
forderung des schulfachlichen Per-
sonals gefiihrt.

Tendenzen zu einer rein
zweistufigen Schulaufsicht

In der Summe, so zeigen die obigen
Ausfiihrungen, gibt es wenig Ein-
heitlichkeit bei der Organisation der
Schulaufsichtssysteme im Bundes-
landervergleich, allerdings sind ei-
nige gemeinsame Entwicklungsten-
denzen beobachtbar. So ist zum einen
eine gewisse Tendenz in Richtung ei-
ner ausschliefSlich zweistufigen Schul-
aufsicht beobachtbar. Zum anderen
gibt es in nur noch drei Bundesldn-
der (NRW, Bayern, Schleswig-Hol-
stein), bei denen eine untere Schul-
aufsicht existiert, in der die Zahl der
Staatlichen SchuA identisch ist mit der
Zahl der Kreise und kreisfreien Stdidte.
In Baden-Wiirttemberg, Niedersach-
sen und Hessen wurde diese Struk-
tur abgeschafft. Hier (ebenso wie in
allen anderen Bundesliandern) liegt

die Zahl der staatlichen SchuA (bzw.
Aufdenstellen der oberen Schulauf-
sicht) deutlich unter der Anzahl der
Kreise und kreisfreien Stadte.

Reformvorschlag fiir NRW

Fiir NRW hat der Autor gemeinsam
mit Hans Jiirgen Kuhn und Boris
Fahlbusch in einem im letzten Jahr
verbffentlichten Gutachten —auch vor
dem Hintergrund dieser Entwicklun-
gen—vorgeschlagen, eine durchgingig
zweistufige Schulaufsicht einzufiihren
(Bogumil, Fahlbusch & Kuhn 2016).
Die untere Schulaufsicht sollte auf-
gelost und in die Bezirksregierung
integriert werden, so dass es kiinf-
tig nur eine oberste und eine obere
Schulaufsicht in NRW gibt. Um die
erforderliche Ortsndhe zu erhalten
sollten 33 regionale Schulbehdrden als
Auflenstellen der Bezirksregierung ge-
griindet, die teilweise fiir mehrere Kreise
zustdndig sind. Bei der Planung von
Zusammenlegungen sollte man sich
an bereits bestehenden kreistibergrei-
fenden Arbeitsstrukturen, aber auch
an gewissen Mindestgrofien orientie-
ren. Dieser Vorschlag wird zur Zeitim
Land intensiv diskutiert.

Anmerkungen

1 Dies sind die Bundeslinder vornehmlich in
den einwohnermifig kleinen Bundeslin-
dern mitder Ausnahme von Niedersachsen,
wo im Jahr 2005 die Bezirksregierungen (BR)
abgeschafft und Landesschulbehdrden mit
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mMv Niedersachsen | NRW Rhein- Saarland | Sachsen Sachsen- Schleswig-Hol- | Tharingen
land-Pfalz Anhalt stein
MBWK KM MSw MBWWK MBK SK KM MSB MBIJS
. V. 1LSB, 4 Regio- |5 1 ADD, n.v. 1 Séchsische 1 LSA mit n.v. n.v.
nalabt., insges. |RP 2 Ast Bildungsagen- |3 Neben-
9 Ast (kreis- tur, 5 Regio- stellen
tbergreifend) nalstellen

vier Regionalabteilungen an den friitheren
Standorten der BR und neun den Regio-
nalabteilungen zugeordneten Aufienstellen
geschaffen wurden.

2 Kondominium bedeutet wortlich tibersetzt
,gemeinsames Eigentum” und wird in der
Regel fiir eine gemeinschaftlich ausgeiibte
Herrschaft mehrerer Herrschaftstriger tiber
ein Gebiet verwandt. Im Bereich der Schul-
verwaltung wird dieser Begriff unterschied-
lich gehandhabt, einmal mit Hinweis auf die
inneren und duBeren Schulangelegenheiten
bezogen auf die Schulverwaltung generell
und einmal in dem hier verwendeten enge-
ren Sinne als kommunal-staatliche Aufga-
benteilung bei den staatlichen Schuldmtern
(vgl. Richter 2010, S. 84).

3 Genaugenommen handelt es sich bei der
Organleihe juristisch nicht um eine Aufga-
benteilung, sondern darum, dass sich ein
Verwaltungstrager zur Erfiillung seiner
origindren Aufgaben des Verwaltungskor-
pers und einzelner Organe eines anderen
Verwaltungstrdgers (hier Kommunen)
bedient. Die Organ- bzw. Institutsleihe ist
damit vom Wesen her eine dauerhaft ins-
titutionalisierte Form der Amtshilfe. Der
entliechene Verwaltungskorper erledigt
keine eigenen Aufgaben, sondern fremde
und er handelt auch im Namen des anderen
Verwaltungstragers.

4 Dies hat auch damit zu tun, dass ein gelie-
henes Organ nur fiir Tatigkeiten in seinem
origindren Zustandigkeitsbereich , ausgelie-
hen” werden kann.

5 Allerdings sind die Verantwortung fiir die
operative Steuerung des Schulsystems einer-
seits und fiir die Uberpriifung und Bericht-
erstattung zur Zielerreichung andererseits
grundsitzlich institutionell getrennt organi-
siert, um so die Akzeptanz und Wirkungen
der Qualitatsfeststellungen zu erhhen.
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Legende zur Ubersicht

MKJS = Ministerium fur Kultus, Jugend und

Sport

SUKWK = Staatsministerium fur Unterricht und

Kultus, Wissenschaft und Kunst

SBJW = Senatsverwaltung fur Bildung, Jugend

und Wissenschaft

MBJS = Ministerium far Bildung, Jugend und

Sport

SKB = Senatorin fur Kinder und Bildung
BSB = Behorde fur Schule und Berufsbildung

KM = Kultusministerium

MBWK = Ministerium fr Bildung, Wissenschaft

und Kultur

MSW = Ministerium fir Schule und Weiterbil-

dung

MBWWK = Ministerium fur Bildung, Wissen-

schaft, Weiterbildung und Kultur

MBK = Ministerium fur Bildung und Kultur

SK = Staatsministerium far Kultus

MSB = Ministerium fur Schule und Berufsbil-

dung

MBJS = Ministerium far Bildung, Jugend und

Sport

RP = Regierungsprasidien
LSB = Landesschulbehorde
Ast = AuBenstellen

ADD = Aufsichts- und Dienstleistungsdirektion

LSA = Landesschulamt
SSA = Staatliche Schulamter
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