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Benchmarking im Bildungswesen

Benchmarking scheint heute allgegenwirtig'. Ob jedoch der zahlreichen Verwendung des Be-
griffs auch die zahlreiche Anwendung des entsprechenden Verfahrens entspricht, oder ob der
Begriff auch gewihlt wird, weil sich mit ihm die Aura des Modernen, des Okonomischen, ver-
bindet, ist eine andere Frage. Die Inflation des Begriffs deutet darauf hin, dass Benchmarking
als Antwort auf dringende Gegenwartsprobleme aufgefasst wird, etwa jenes, in Zeiten knapper
Budgets verbesserte Systemleistungen erzeugen zu miissen. Um in einer solchen Situation die
alleinige Verwendung des modischen Begriffs von der Anwendung des Steuerungsinstruments
unterscheiden zu konnen, erscheint es sinnvoll, sich zunichst die Frage nach der urspriinglichen
Idee des Benchmarking und dem entsprechenden Vorgehen zu stellen (1.). Danach sollen aktu-
elle Ubertragungen ins Bildungssystem aufgezeigt werden (2.), um diese Transferprozesse zu
bewerten (3.). Abschliefend wird die Frage nach der Steuerungskraft des Ansatzes Benchmar-
king aufgeworfen (4.).

1 Ursprung und Idee des Benchmarking

Benchmarking ist ein Begriff aus dem betriebswirtschaftlichen Controlling. Das Controlling als
zentrale Managementfunktion kann unterschiedlich weit gesteckte Aufgaben haben, vom Auf-
bereiten von Fiithrungsinformationen zu Kennziffern des Unternehmens iiber das Aufzeigen von
Chancen und Risiken verschiedener Handlungsoptionen bis zur Unternehmenszielformulierung.
Es kann somit in einem engen Verstidndnis lediglich zur Informationsbereitstellung genutzt
werden und damit eine eher operative Fiihrungsunterstiitzung sein; es kann aber auch auf dem
Wege der Mitentscheidung strategische Bedeutung erlangen.

Die Entwicklung des Benchmarking ist eng mit der Xerox Corporation verkniipft, einem
Hersteller von Kopiergeriten aus dem US-Bundesstaat Connecticut. Der Marktanteil von Xerox
war in den Sechziger- und Siebzigerjahren von ca. 80 % auf ca. 40 % dramatisch geschrumpft,
weshalb 1979 das firmenweite Programm ,,Competitive Benchmarking® aufgesetzt wurde. Der
japanische Mitbewerber Canon konnte zu diesem Zeitpunkt ein vergleichbares Produkt zu ei-
nem Preis anbieten, der den Herstellungskosten bei Xerox entsprach. Zunichst wandte man ein
Verfahren an, das ,,Reverse Product Engineering* genannt wird. Das Konkurrenzprodukt wurde
gekauft, in seine Einzelteile zerlegt und die Komponenten mit einander verglichen. Dieser sehr
detaillierte, aber rein produktbasierte Vergleich lieferte kein aussagekriftiges Ergebnis, weshalb
man bei Xerox dazu liberging, die einzelnen Wertschopfungsketten, also Prozesse, néher zu be-
trachten. Das Ergebnis waren Probleme vor allem im Logistik- und Vertriebsbereich. So wurde
auBlerhalb des Unternehmens nach Losungen gesucht, die man schlie8lich bei einem Nichtkon-
kurrenten fand, dem Sportartikelversand L.L. Bean. Mit diesem Unternchmen vereinbarte man

' So wird z.B. PISA als Benchmarking dargestellt (Prenzel, M./Baumert, J./Blum, W. et al., PISA 2003 Ergebnisse des
zweiten internationalen Vergleichs. Zusammenfassung. http://pisa.ipn.uni-kiel.de/Ergebnisse PISA 2003.pdf S. 3.).
Weiterhin sind Benchmarks ein zentrales Element der EU-Lissabon Strategie (s.u.). Aber auch das Institut der deut-
schen Wirtschaft nennt seinen Vergleich von Bildungssystemen Benchmarking (K/ds, H.-P./Weif3, R. (Hrsg.), Bildungs-
benchmarking Deutschland. Was macht die Effizienz eines Bildungssystems aus? Koln 2003). SchlieBlich erscheint der
Begriff auch als ein zentrales Konzept im Bericht der Osterreichischen Zukunftskommission (Haider, G. Eder,
F./Specht, W./Spiel, C./Wimmer, M., Abschlussbericht der Zukunftskommission, Wien 2005. http://www.bmbwk.gv.at/
schulen/zukunftskommission.xml).
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intensiven Datenaustausch und gegenseitige Besuche, die gewonnenen Erkenntnisse konnten
dazu beitragen, als erfolgreich identifizierte Prozesse bei Xerox zu implementieren.”

1.1 Definition von Benchmarking

Die Etymologie erschlieft ein erstes Verstindnis der Bedeutung von Benchmarking: ,,Abgelei-
tet von dem Begriff Benchmark, der in der Landvermessung eine Markierung fiir Hohen- oder
Richtungsvergleiche bedeutet, wird der Leistungsvergleich von Organisationen allgemein als
Benchmarking bezeichnet.*’ Verlisst man jedoch die Anschaulichkeit des Vergleichs und ver-
sucht den Begriff konzeptuell zu fassen, tun sich Schwierigkeiten auf. Béhnert und Straub® zi-
tieren zusammen an die 20 Definitionen, die jeweils unterschiedliche Aspekte hervorheben.

Mit der Vielzahl von Definitionen kann man entweder spielerisch umgehen, wie Michael J.
Spendolini das tut, wenn er ein ganzes ,,Benchmarking-Definitionsmenii* anbietet’, aus dem
sich der Leser die fiir das eigene Projekt passende Definition aus Satzbausteinen zusammenfii-
gen kann. Man kann aber auch systematisierend vorgehen, um das Gemeinsame einer Mehrheit
von Autoren als abstrahiertes Ergebnis zu ermitteln. Diesen Weg wiihlt Bohnert® und schligt ei-
ne aus der Zusammenschau gewonnene Definition fiir ,,Benchmark® und ,,Benchmarking* vor,
die einerseits weit genug ist, um den Begriff nicht fiir ein isoliert betrachtetes, eng umschriebe-
nes Vorgehen zu reservieren, und andererseits prizise genug um die vollige Beliebigkeit der
Begriffsverwendung noch erkennen zu kénnen. Demnach wird ,,Benchmark [...] eine Maf3zahl
genannt, die es ermoglicht, die Leistung kritischer Erfolgsfaktoren abzubilden und zwischen
zwei Organisationseinheiten (Entititen) zu vergleichen. Die hochste Ausprigung dieser Maf3-
zahl wird als Richtwert zur Steigerung der eigenen Leistungsfihigkeit benutzt. Benchmarking,
filhrt er weiter aus, ,,steht fiir den kontinuierlichen, systematischen Prozess, mittels Messung,
Vergleich und Analyse geeigneter Benchmarks Strategien, Prozesse/Funktionen, Metho-
den/Verfahren oder Produkte/Dienstleistungen einer Organisationseinheit zum Zwecke der Si-
cherung oder Steigerung des Unternehmenserfolges zu verbessern.*’

In dieser wie in den meisten Definition wird Benchmarking als Prozess verstanden, das heif3t
als Abfolge von Entscheidungen, die jeweils einen neuen Entscheidungsraum eréffnen. Einen
weiteren essentiellen Bestandteil bildet der Vergleich, dem sich ein an einem Benchmarking-
Prozess interessiertes Unternehmen stellen muss. Verglichen werden jeweils operationalisierte
Messgrifien (Benchmarks), die einen bestimmten Bereich des Systems abbilden. Ziel ist dabei
die Identifikation von erfolgreichen Funktionszusammenhiingen (Successful Practices®). Bis-
weilen wird auch von Best Practices gesprochen.” Es gibt keine Einschrinkung bei der Auswahl

Nach Camp, R.C., Benchmarking, Miinchen/Wien 1994; Straub, R., Benchmarking. Eine Darstellung des Bench-
marking als modernes Instrument zur Leistungsverbesserung, Dissertation, Ziirich 1997, S. 44 ff.

3 Camp, R. C., Benchmarking, Miinchen/Wien 1994, S. XI.

* Vgl. Straub, R., Benchmarking. Eine Darstellung des Benchmarking als modernes Instrument zur Leistungsverbes-
serung, Dissertation, Ziirich 1997, S. 47 f.

Spendolini, M. J., The Benchmarking Book, New York 1992, S. 10.

Bohnert, A.-A., Benchmarking. Charakteristik eines aktuellen Managementinstruments, Hamburg 1999, S. 7 ff.
Bohnert, A.-A., Benchmarking. Charakteristik eines aktuellen Managementinstruments, Hamburg 1999, S. 14.

Vgl. Bodmer, C., Die Methode Benchmarking, Kap. 1.2, in: Fahrni, F./Volker, R./Bodmer, C., Erfolgreiches Bench-
marking in Forschung und Entwicklung, Beschaffung und Logistik, Miinchen/Wien 2002, S. 3-25, hier S. 6.

Die Rede von best practice impliziert jedoch filschlicherweise, dass eine bestimmte Praxis unabhingig von ihrem
kulturellen Hintergrund und ihren Kontextbedingungen (weltweit) als beste bezeichnet werden kann. Wéhrend eine
solche Denkfigur im Bereich der Betriebswirtschaft schon problematisch ist, weil auch dort z. B. unterschiedliche
Ressourcen an verschiedenen Standorten beriicksichtigt werden miissen, erscheint sie im Bereich der Bildungspoli-
tik, wo auch die Frage nach den Nutznieern einer bestimmten Praxis Gegenstand von Politik ist, in ihrer Wertge-
bundenheit offensichtlich.
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des Benchmarking-Objekts, d.h. des zu untersuchenden Teilbereichs. Samtliche die Wertschop-
fungskette direkt oder indirekt beeinflussende Aspekte konnen einem Benchmarking unterwor-
fen werden.

1.2. Arten des Benchmarking

Ahnlich zahlreich wie die Definitionen sind die Arten des Benchmarking.'’ Es finden sich Sys-
tematisierungen nach Benchmarking-Objekten (Was soll einem Benchmarking unterzogen wer-
den?), nach Benchmarking-Zielen (Weshalb soll ein Benchmarking durchgefiihrt werden?), oder
nach Vergleichsentitdten (Womit soll verglichen werden?). Weil jeder Funktionsbereich zum
Gegenstand von Benchmarking werden kann und das Ziel letztlich immer in einer Verbesserung
von Qualitét besteht, folgen die beiden ersten Systematisierungsansétze klassischen Diskursen
dariiber, was Funktionsbereiche eines Unternehmens sind und worin Qualitit besteht.!" Stirker
spezifisch ist eine Systematisierung, die sich aus den unterschiedlichen Modi des Vergleichs
herleitet, wie sie im Rahmen eines Benchmarking zur Anwendung kommen kénnen.

— Internes Benchmarking vergleicht eine Organisationseinheit des eigenen Unternehmens
mit einer anderen Organisationseinheit desselben Unternehmens, moglicherweise verschie-
dene Unternehmen desselben Konzerns

— Externes Benchmarking betrachtet dagegen die eigene Organisationseinheit und vergleicht
sie mit einer anderen Organisationseinheit eines anderen Unternehmens

Innerhalb des externen Benchmarkings wird wiederum zwischen folgenden vier Unterarten
unterschieden:

— Konkurrenzbezogenes Benchmarking als Vergleichsentitdt wird eine Organisationseinheit
eines Konkurrenzunternehmens gewahlt, wobei dies entweder verdeckt durch die Auswer-
tung offentlich zugénglicher Informationen oder offen durch Gewinnung des Vergleichsun-
ternehmens als Partner im Benchmarking-Prozess geschehen kann. Offenes konkurrenzbezo-
genes Benchmarking hat die Stédrke, besonders aussagekriftig zu sein, aber gleichzeitig die
Schwiche, dass sich der Prozess der Partnerfindung als &uferst schwierig erweisen kann.
Konkurrenzunternehmen sind naturgemdf eher zuriickhaltend, was die Bereitstellung u.U.
sensibler Daten angeht. Aus diesem Grund hat sich ein Markt fiir Clearinghouse-Stellen und
Unternehmensberatungen entwickelt, die als ,,neutrale Dritte® zwischen Benchmarking-Inte-
ressenten dergestalt vermitteln konnen, dass sie die Informationen beider Seiten sammeln,
anonymisieren und so aufbereitet der jeweils anderen Seite zur Verfiigung stellen konnen,
ohne dabei ein einschligiges Eigeninteresse zu verfolgen. Weiterhin konnen sie Datenbanken
vorhalten, die die entsprechenden Informationen eines oder mehrerer Unternehmen sammeln
und anderen wieder zugénglich machen konnen.

— Branchenbezogenes Benchmarking hier stammt die Vergleichsentitit zwar aus der glei-
chen Branche, aber stellt keinen direkten Konkurrenten um das gleiche Marktsegment dar.

Vgl. Kempf, S./Siebert, G., Klassifizierendes Benchmarking — ein neuer Ansatz, Kap 9, in: Mertins, K./Siebert,
G./Kempf, S. (Hrsg.), Benchmarking. Praxis in deutschen Unternehmen, Heidelberg u.a. 1995, S. 125-141.; Boh-
nert, A.-A., Benchmarking. Charakteristik eines aktuellen Managementinstruments, Hamburg 1999, S. 15 ff;
Leibfried, K.H.J./McNair, C., Benchmarking. Von der Konkurrenz lernen, die Konkurrenz iiberholen, Freiburg i.Br.
1993, S. 45 ff.; Straub, R., Benchmarking. Eine Darstellung des Benchmarking als modernes Instrument zur Leis-
tungsverbesserung, Dissertation, Ziirich 1997, S. 53 ff.

Vgl. Harvey, L./Green, D., Qualitit definieren. Fiinf unterschiedliche Ansitze, in: Zeitschrift fiir Pddagogik 41, Bei-
heft 2002. S. 17-39.
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Es durfte hier zwar einfacher fallen, iiberhaupt einen Benchmarking-Partner zu finden.
Gleichzeitig steigt aber der Schwierigkeitsgrad, den richtigen Benchmarking-Partner mit der
entsprechenden Successful Practice zu identifizieren, was wiederum das Verbesserungspo-
tenzial geringer erscheinen lésst.

— Generisches Benchmarking tiberwindet die Grenzen der eigenen Branche, es kann mit je-
dem anderen Unternehmen durchgefiihrt werden, das auf dem zu untersuchenden Gebiet
Spitzenlosungen implementiert hat. Eine generische Benchmarking-Studie ist einerseits in
der Durchfithrung einfacher, weil man auerhalb der eigenen Branche noch leichter auf die
Bereitschaft zum Austausch trifft, aber andererseits auch schwieriger, weil die Identifikation
eines geeigneten Partners aufwendiger ist. Von allen Typen gilt dieser als der mit dem in der
Regel hochsten Innovationspotenzial und den groBten Transferschwierigkeiten.

— Globales Benchmarking gilt gleichsam als die Ko6nigsklasse der Disziplin, weil als Ver-
gleichsentitdt weltweit nach der Best Practice gesucht wird. Diese letzte Art des Benchmar-
kings iiberlagert sich mit den Vorgenannten. Zugleich muss die implizierte Behauptung, dass
es immer eine beste Praxis gebe, und diese in das anders strukturierte Zielunternehmen tiber-
tragbar sei, hinterfragt werden.

Die Reihenfolge der Vergleichsmodi wurde hier so gewéhlt, dass im Verlauf der Abfolge ei-
nerseits das mogliche Innovationspotenzial und andererseits aber auch die Kosten fiir die Infor-
mationsbeschaffung und Transfer in das eigene System ansteigen. Ob diese Kosten jeweils in
einem giinstigen Verhiltnis zum erwarteten Innovationsertrag stehen, ist in der Betriebswirt-
schaft eine Berechnungsaufgabe des Controllings. In der Bildungspolitik wird man zunéichst
danach fragen, was der angezielte Ertrag eines Bildungssystems sein soll, um dann entspre-
chende Gegenstidnde und Vergleichsentititen auszuwéhlen.

1.3 Vorgehen beim Benchmarking

Beschreibungen des Vorgehens beim Benchmarking sind meist nach dem PDCA-Modell (Plan
Do Check Act) nach William Edwards Deming" strukturierbar. Dieser aus dem Bereich des
Qualitdtsmanagements bekannte kreisformige Prozess beschreibt das Grundprinzip der kontinu-
ierlichen Verbesserung, bei dem in der ersten Phase Ziele definiert und Abldufe beschrieben
werden (,,Plan*), die wiederum danach ausgefiihrt (,,Do*) und iiberwacht werden (,,Check®, ur-
spriinglich auch ,,Study*), bevor die Ergebnisse dieser Uberwachung im Idealfall als Regelver-
fahren iibernommen werden (,,Act™).

Vor diesem Hintergrund verwundert es auch nicht, wenn Bohnert, der sich die Arbeit ge-
macht hat, 14 verschiedene Phasenmodelle darzustellen, am Ende seines Versuchs, ein Basis-
modell herauszufiltern, eine Erweiterung zu Deming vorschligt. Es werden vor allem ,,Phasen
der Kommunikation® ergénzt, die er zwischen die anderen Phasen (die bei ihm ,,Planung®, ,,Da-
tenerhebung®, ,,Analyse®, ,Implementierung® und ,,Kontrolle* heiflen) schaltet, um Ergebnisse
zu sichern und den Prozess immer wieder neu zu justieren, eventuell sogar eine weitere Schlau-
fe durchlaufen zu lassen.'*

Vgl. Patton, M.Q., Evaluation, knowledge management, best practice and high quality lessons learned, in: American
Journal of Evaluation 22, 2002, S. 329-336.

Deming (1900-1993), Ingenieur und Mathematiker, der seit den Fiinfziger- und Sechzigerjahren zunichst in Japan,
spiter in den Vereinigten Staaten eine neue Unternehmensphilosophie begriindete, die in Abkehr vom Taylorismus
die Bediirfnisse des Menschen, der Hersteller und der Kunden ins Zentrum stellt.

Bdihnert, A.-A., Benchmarking. Charakteristik eines aktuellen Managementinstruments, Hamburg 1999, S. 129 ff.
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2 Ubertragungen von Benchmarking auf das Bildungssystem

Der Bildungssektor ist in wesentlichen Teilen bis heute als ,,Non-profit-Bereich® organisiert.
Daraus folgt, dass seine Funktionserfiillung zunéchst nicht in der Erwirtschaftung eines moneté-
ren Profits gemessen wird, sondern in der Wahrnehmung eines gesellschaftlichen Auftrags. Aus
diesem Grund kénnte die Ubertragung einer Methode aus der Betriebswirtschaftslehre auf das
Bildungswesen als unangemessen empfunden werden. Eine solche Sichtweise wiirde jedoch
zwei Gegebenheiten tibersehen. Erstens konnen Agenten im Non-profit-Bereich als unterneh-
merisch betrachtet werden, insofern sie danach streben, bestimmte Leistungsziele zu erreichen,
zweitens lassen sich fiir die Wahrnehmung eines gesellschaftlichen Auftrags Indikatoren analog
zum betriebswirtschaftlichen Handeln erarbeiten." In dieser Denkweise ist der Ertrag des Bil-
dungswesens umso grofBler, je umfassender der gesellschaftliche Auftrag mit den eingesetzten
Ressourcen erreicht wird. Weiterhin ist nicht nur eine Betrachtung unter Effektivititsgesichts-
punkten, sondern auch unter Effizienzgesichtspunkten moglich. Dennoch wire es voreilig, ohne
weiteres von einer Ubertragbarkeit betriebswirtschaftlichen Benchmarkings auszugehen. Es gibt
erleichternde und erschwerende Bedingungen. Erschwerend wirkt die bislang erst anfénglich er-
folgte Indikatorisierung von Leistungsprozessen und Leistungszielen im Bildungsbereich. Dies
kann dazu fiithren, dass man sich zum Teil auf Kennziffern bezieht, nur weil sie leicht zu erfas-
sen sind, dabei aber ihren eingeschriankten Aussagewert tiber Prozesse und Zielerreichung iiber-
sieht. So fiihrte z.B. der EU-Indikator ,,Anzahl der Computer pro Schiiler*, der fur das Ziel ei-
ner verstirkten informationstechnischen Bildung steht, im EU-Beitrittsland Zypern dazu, dass
zwar mindestens ein Computer fiir jedes Klassenzimmer angeschafft wurde, aber die Nutzung
dieser Gerite wegen unzureichender Lehrerweiterbildung nahezu vollstindig unterblieb.'® Eine
weitere Schwierigkeit im Vergleich zum betriebswirtschaftlichen Handeln besteht darin, dass
die Leistungsziele des Bildungssystems mehrdimensional sind, es sollen z.B. nicht nur Qualifi-
kationen fiir den Fortbestand der Gesellschaft bei einer hinreichend groen Anzahl von Heran-
wachsenden erzeugt werden, sondern es sollen auch Integrationsleistungen fiir alle Heranwach-
senden im Hinblick auf das Zusammenleben in einem Staat erzielt werden.'” Dariiber hinaus
fehlt es insbesondere auf der Meso- und Mikroebene des Bildungssystems weithin an Ressour-
cen (Kompetenzen und Budgets) um Benchmarkingprozesse durchzufiihren.'®

Erleichternd fiir Benchmarkingprozesse im Bildungssektor kann hingegen die bislang relativ
geringe Konkurrenz unter Bildungseinrichtungen wirken. So haben beispielsweise Ulrich G.
Herrmann und Sascha Koch u.a. mit unterschiedlichen, voneinander unabhéngigen Bildungsein-
richtungen eine sogenannte ,,Benchmarkingkreise* durchgefiihrt, worunter sie den geplanten
Austausch von ,,guten Ideen und Losungen® durch die Leiter verschiedener Institutionen ver-
stehen.'” Dieses Verstindnis von Benchmarking als wechselseitigem voneinander Lernen lebt

Van Ackeren, 1./Hovestad!t, G., Indikatorisierung der ,Forum Bildung‘-Empfehlungen. Ein exemplarischer Versuch
unter Berticksichtigung der bildungsbezogenen Indikatorenforschung und -entwicklung, Berlin (Bundesministerium
fiir Bildung und Forschung) 2003. www.forum-bildung.de/files/Indikatorisierung.pdf.

Hadjithoma, C., ICT policy and the construction of ,ICT in teaching and learning® in Cypriot primary schools with
the scope of European integration. Paper presented at the YURE-Conference 22.—23.08.2005, Nicosia, Cyprus.

Vgl. klassische Theorien der Schule z.B. Tippelt, R., Bildung und sozialer Wandel. Eine Untersuchung von Moder-
nisierungsprozessen am Beispiel der Bundesrepublik seit 1950, Weinheim 1990.

Aus der theoriegeleiteten Perspektive des Change Managements fehlt es an Wandlungstfiahigkeit, wahrgenommenem
Wandlungsbedarf und zum Teil auch an Wandlungsbereitschaft, vgl. Kriiger, W., Excellence in Change. Wege zur
strategischen Erneuerung, Wiesbaden 2002; Bottcher, W./Brohm, M., Die Methodik des Change Managements und
die aktuelle Schulreform. Uber das gebrochene Verhiltnis von Chancen und Realitit, in: Die Deutsche Schule 96,
2004, S. 268-278.

Herrmann, U.G./Koch, S., Leitfaden zum EFQM-gestiitzten Qualitdtsmanagement und Benchmarking in schulischen
Bildungseinrichtungen. Institut fiir Pddagogik — Lehrstuhl fiir Berufs- und Wirtschaftspadagogik, Ruhr-Universitéit
Bochum 2002.
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davon, dass der 6ffentliche Raum einen Schutzraum bietet, indem der Fortbestand der Einrich-
tung nicht davon abhingt, bessere Ergebnisse als vergleichbare Einrichtungen zu erzielen.*
Weiterhin sind erleichternde Bedingungen, der in hohem Mafle analoge Organisationsbedarf
und die groBe Zahl an moglichen Benchmarkingpartnern. In Zukunft kénnte Benchmarking zu-
sdtzlich einen Schub von der sich erweiternden Autonomie von Meso- und Mikroebene im Bil-
dungswesen erfahren. Diesen Weg zeichnet beispielhaft das Gutachten der Zukunftskommissi-
on des oOsterreichischen Bundesministeriums fiir Bildung, Wissenschaft und Kunst. Die aus
Wissenschaftlern gebildete Kommission hat aus den aktuellen Entwicklungen den Schluss ge-
zogen, dass die Interpretation von Benchmarks eine neue Anforderung an praktisch alle Lehrer
und Lehrerinnen und mittelbar auch an die Lehrerbildung ist.”' Dabei ist die Einsicht leitend,
dass die notwendigen MaBlnahmen zur Erfiillung von Benchmarks eine innere Entwicklung in
jeder Schule erforderlich machen. Weil nur auf der Ebene jeder Schule letztlich eine Verbesse-
rung der Gesamtleistung entstehen konne, miisse Schulentwicklung auch mit einer datenge-
stiitzten (Selbst-)evaluation verbunden sein. Reformen der Lehrerbildung sollen auf Prozesse
des Benchmarking im Schulbereich bezogen werden.

Auf der Makroebene politischer Steuerung stellt sich die Situation jedoch derzeit schon wei-
ter fortgeschritten dar. Durch die kontinuierliche Erfassung von Vergleichsdaten im Rahmen
der OECD?™ ist eine Berichterstattung entstanden, die Kosten und Ergebnisse von Bildung auf
internationaler Ebene in relativ differenzierter Weise sichtbar macht. Dieses wird ergénzt durch
die PISA-Studien, die die erreichten Leistungen der Schiiler/-innen am Ende der Pflichtschul-
zeit in den Fokus der Aufmerksamkeit riicken. Dadurch entsteht eine Wettbewerbssituation zwi-
schen den beteiligten Nationen, und bei PISA auch innerhalb der Nationen zwischen ihren Teil-
staaten, die sich aufgrund laufender Verbesserung und Aktualisierung der Datenlage durchaus
mit dem Wettbewerb zwischen unterschiedlichen ,,Dienstleistern® vergleichen lasst.

Auf der Ebene der Europdischen Union wird das Konkurrenzmotiv in Abgrenzung zu den
nicht EU-Staaten explizit betont, um einen Raum von Kooperation zu schaffen, innerhalb des-
sen die einzelnen Staaten Benchmarkingprozesse eingehen. So formulierten die EU-Staats- und
Regierungschefs im Rahmen des Lissabon Gipfels 2000 das Ziel ,,the most competitive and dy-
namic knowledge based economy in the world, capable of sustainable economic growth with
more and better jobs and greater social cohesion” zu werden. Dieser Zielsetzung folgend ha-
ben sich die Bildungsminister im Rahmen der umfassenden ,,Lissabon-Strategie auf gemein-
same Ziele flir Verbesserungen bis zum Jahre 2010 verstindigt. Diese wurden von der Europi-
ischen Kommission als Benchmarks ausformuliert.** So lautet beispielsweise ein Benchmark:
,»Bis 2010 ist der Prozentsatz der 15-Jdhrigen, die im Bereich von Lesekompetenz, mathemati-
scher Grundbildung und naturwissenschaftlicher Grundbildung schlechte Leistungen erzielen,
in jedem Mitgliedstaat im Vergleich zum Jahr 2000 mindestens zu halbieren.” Als schlechte
Leistung gilt dabei Level 1 oder darunter in PISA. Diese Benchmarks wurden vielfach kritisiert;

* Es mag eingewandt werden, dass sich bisweilen mehrere Schulen an einem Standort in der Konkurrenz um zuriick-

gehende Schiilerzahlen befinden. Die Praxis zeigt jedoch, dass in einer solchen Situation nicht indikatorisierbare
Leistungen von Schulen als Entscheidungsgrundlage fiir SchulschlieBungen dienen, sondern die Verfligbarkeit von
Gebiuden, die relative ortliche Lage, die verbleibende Amtsdauer der Schulleiter, der Wert des Schulgrundstiicks
oder dhnliche Kriterien, die durch besondere Leistungen der Einzelschule nicht zu beeinflussen sind.

2 Haider, G./Eder, F./Specht, W./Spiel, C., Reformkonzept der dsterreichischen Zukunftskommission. Zukunft: Schu-
le — Strategien und Mafinahmen zur Qualititsentwicklung, Wien 2003.

2 OECD (Hrsg.), Education at a glance. OECD indicators 2003.

# Conclusions of the Lisbon European Council, 2000. Paragraph 5. (http://www.bologna-berlin2003.de/pdf/presiden-

cy_conclusions Lissabon.pdf).

Europdische Kommission, Mitteilung der Kommission vom 20. November 2002 — Europdische Benchmarks fiir die

allgemeine und berufliche Bildung, Follow-up der Tagung des Europdischen Rates von Lissabon 2002

[KOM(2002). 629 endg.] http://europa.eu.int/scadplus/leg/de/cha/c11064.htm.
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Bildungsforscher verwiesen darauf, dass die benannten Ziele im angegebenen Zeitraum prak-
tisch uneinlosbar seien.”> So verwundert es nicht, dass sich in einem Ratsbeschluss der EU vom
5. und 6. Mai 2003 eine inhaltliche Korrektur der Benchmarks findet; hier heiflt es nun: ,,Bis
2010 soll der Prozentsatz der 15-Jahrigen, die im Bereich Lesekompetenz schlechte Leistungen
erzielen, um mindestens 20 % im Vergleich zum Jahr 2000 abgesenkt werden.“** Man hat sich
also politisch dafiir entschieden, nicht den Zeitraum zur Zielerreichung auszudehnen, sondern
das Ziel bescheidener zu formulieren. Die Steuerung iiber Benchmarks, die von allen anerkannt
werden, bleibt dabei zentraler Bestandteil einer Politik, die auch als ,,Open Method of Coordi-
nation* (OMC) bezeichnet wird.

Ziel dieses Politikansatzes ist es, einerseits das Prinzip der Subsidiaritit, nach dem kleinere
Einheiten ihre Angelegenheiten moglichst selbstindig regeln sollten, und andererseits das Be-
diirfnis nach Konvergenz im Rahmen des gemeinsamen Marktes zu verséhnen. Um dieses Ziel
zu erreichen, sollen mittels OMC die verschiedenen Ebenen der Entscheidung miteinander ver-
bunden werden. OMC versucht dabei einen Mittelweg zu gehen zwischen der Integration ver-
schiedener Politiken in eine gemeinsame Politik und der bloBen Koordination unterschiedlicher
Politiken.?” Dies soll erreicht werden, indem einerseits gemeinsame Ziele durch die Formulie-
rung von Benchmarks im Sinne von verbindlichen Kennziffern hinsichtlich bestimmter Output-
Indikatoren konkretisiert werden. Andererseits bleiben die weiteren Schritte des Benchmarkings
in der Verantwortung der Beteiligten. Die EU-Kommission unterstiitzt den Prozess durch die
fortschreitende Indikatorisierung des Bildungswesens, durch Berichte zum Sachstand und die
Suche nach so genannten Best Practice Beispielen, aber die Verantwortung fiir Entscheidungen
in der Bildungspolitik verbleibt auf der Ebene der Mitgliedslénder.

Bei dieser Methode wird das Verstidndnis von Benchmarking insofern ausgeweitet, als die
Benchmarks hier nicht von einem real existierenden Partner genommen, sondern fiktiv gesetzt
werden, und ihre Geltung beweisen miissen, ohne dass auf einen Kontext verwiesen wird, in-
dem entsprechende Wandlungsprozesse schon einmal gelungen sind. Hinzu kommt, dass die
Formulierung von Benchmarks noch keine Benchmarkingprozesse in den Mitgliedslandern ga-
rantiert.

Gleichwohl koénnen in diese Politik auch Elemente des urspriinglichen Konzepts von
Benchmarking — im Sinne eines Vergleichs mit besser operierenden Systemen — integriert wer-
den. So widmete sich beispielsweise eine EU-Arbeitsgruppe aus Experten der Lehrerbildung
der Identifikation und Darstellung von vorbildlichen Ansitzen in der Lehrerbildung.®® Auch
wird die Formulierung und Nutzung von Benchmarks auf EU-Ebene selbst kritisch reflektiert.”
Die ,,Standing Group on Indicators and Benchmarks (SGIB)“ des Directorate-General for Edu-
cation and Culture der europdischen Kommission hat schon 2003 eine Liste mit Indikatoren
ver6ffentlicht. Im Bereich der Lehrerarbeit ist ein Benchmarking beispielsweise hinsichtlich der
Stunden in Weiterbildung im Verhéltnis zur Arbeitszeit von Lehrkriften und eines zur Teil-

Klieme, E./Avenarius, H./Blum, W. et al., Zur Entwicklung nationaler Bildungsstandards — eine Expertise. Bundes-
ministerium fiir Bildung und Forschung (BMBF), Berlin 2003.

Council of the European Union, Council Conclusions on Reference Levels of European Average Performance in
Education and Training (Benchmarks). Brussels 2003 (Council of the European Union 8486/03 EDUC 83)
http://europa.eu.int/comm/education/doc/official/keydoc/2003/benchmark.pdf.

De la Porte, C./Pochet, P., Social benchmarking, policy making and new governance in the EU, Journal of Euro-
pean Social Policy 11, 2001. S. 291-307.

European Commission Directorate-General for Education and Culture, Implementation of ,,Education & Training
2010” work programme. Working Group ,,Improving education of teachers and trainers”, Progress Report, Brussels
2003. http://europa.eu.int/comm/education/policies/2010/doc/opening-up-learning-and-citizenship_en.pdf.

¥ Commission of the European Communities 2004.
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nahme an den Mobilitdtsprogrammen (z.B. Sokrates) vorgesehen. Zundchst entstanden jedoch
nur Indikatoren, die sich auf den Lehrerbedarf als demographisches Problem und als Rekrutie-
rungsproblem beziehen. Auch innerhalb der EU-Kommission steht auler Zweifel, dass damit
die Komplexitit des Gegenstands noch nicht ausreichend abgebildet wird. Die oben erwihnte
EU-Arbeitsgruppe schlug deshalb 2004 vor, zunédchst weitere Indikatoren zu den Themen Zu-
friedenheit mit der Lehrererstausbildung und Investitionen in die Lehrerbildung zu bilden.”
Insgesamt wird es fiir die Qualitit der Benchmarkingprozesse in Zukunft entscheidend sein, in-
wieweit es erstens gelingt, die Arbeit der Experten fiir Lehrerbildung und die Arbeit der Exper-
ten fiir Indikatorisierung zusammenzufithren um angemessene Benchmarks zu formulieren.’!
Zweitens wird als ein kritischer Erfolgsfaktor erkannt, ob diese Indikatoren auch zuverldssig
und regelmiBig erfasst werden konnen.* Gelingt es nicht in diesen beiden Punkten voranzu-
kommen, droht Benchmarking zu einer Art symbolischer Politik beizutragen, bei der nicht mehr
an Ubergreifenden Aufgabenstellungen gearbeitet wird, sondern nur noch an der Darstellung
von Zahlen, deren Bedeutung fiir das Bezugssystem zweifelhaft ist (vgl. das Beispiel der ICT-
Einfithrung in Zypern).

In Entsprechung zur Politik auf europiischer Ebene lassen sich auch in Deutschland Re-
formmaBnahmen beobachten, die in einem engen Verhéltnis zu Benchmarking stehen. Dabei
gehen die Bundesldnder in der Umsetzung sowohl inhaltlich als auch zeitlich teils gemeinsame,
teils unterschiedliche Wege. Zu diesen Verdnderungen im Bildungsbereich gehoren u.a.:

o die Einfiihrung von fachspezifischen Bildungsstandards
o die Konzeption von zentralen Abschlusspriifungen fiir alle Bildungsabschliisse
o cine kontinuierliche und verbesserte nationale Bildungsberichterstattung

e die kontinuierliche Beteiligung Deutschlands an internationalen und nationalen Schiilerleis-
tungsmessungen

e cine stirkere Selbstbestimmung der einzelnen Schule {iber ihre konkreten Ziele und MaB-
nahmen, verbunden mit einer Evaluation ihrer Arbeit

Aber nicht nur Benchmarking im Sinne einer Quantifizierung und eines Vergleichs von Bil-
dungsergebnissen wird angebahnt, sondern es findet auch ein Benchmarking im urspriinglichen
Sinn einer Orientierung an den erfolgreichsten Bildungssystemen statt. So forderte das deutsche
Bundesbildungsministerium (BMBF) eine Vergleichsstudie, in deren Rahmen die Bildungssys-
teme von in PISA erfolgreichen westlichen Industriestaaten auf mogliche Verbesserungsansitze
fiir das deutsche Bildungssystem untersucht wurden. Das Besondere bei dieser Studie im Ver-
gleich zu den Arbeiten auf EU-Ebene ist neben einer anderen Auswahl an Vergleichsldndern,
dass in ihr weniger nach aktuellen Reformen und vorbildlichen Detaillgsungen einzelner Lander
gesucht wurde, und stattdessen die Einordnung der Teilfunktionen in die jeweiligen Bildungs-

Vgl European Commission Directorate-General for Education and Culture, Implementation of , Education and

Training 2010 Work Programm. Working Group A ,,Improving the education of teachers and trainers®, Progress
Report September 2004, S. 16.

European Commission Directorate-General for Education and Culture, Implementation of ,,Education & Training
2010” work programme. Working Group ,,Improving education of teachers and trainers”, Progress Report, Brussels
2003, S. 5-6, Annex IV. http://europa.eu.int/comm/education/policies/2010/doc/opening-up-learning-and-citizen-
ship_en.pdf.

Vgl. European Commission Directorate-General for Education and Culture, Implementation of ,,Education and
Training 2010 Work Programm. Working Group A ,Improving the education of teachers and trainers®, Progress
Report September 2004, S. 55; Annex 3.
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systeme und die mogliche Bedeutung fiir Reformen in Deutschland stirker beriicksichtig wer-
den konnte.”® So sehr diese Studie allgemein begriiBt wurde®, so liegen ihre Grenzen jedoch
darin, dass Sie nur auf Daten zuriickgreifen kann, die auch schon an anderer Stelle zur Verfii-
gung standen; ihr Verdienst besteht gleichwohl darin, dass sie den Daten breitere, auf das Her-
kunftssystem bezogene und interpretatorische Kontexte zuriickgibt, als sie in der 6ffentlichen
Diskussion regelméBig zur Verfiigung stehen.

3 Bewertung der Methode Benchmarking im Bildungsbereich

Benchmarking entstand in einem Kontext, in dem die Macht zu steuern, die Notwendigkeit zur
Verdnderung und die Motivation, diese Verdnderung auch durchzufiihren, als klar bestimmbar
und gegeben betrachtet werden durften. In der Ubertragung auf die Handlungsebenen des Bil-
dungsbereichs werden diese Punkte fraglich. Auf der Mikro- und Mesoebene der Bildungsein-
richtungen und Bildungsverwaltung lassen sich die Mitarbeiter grundsétzlich nicht mit den An-
gestellten eines Wirtschaftunternechmens vergleichen, weil sie sich als Professionelle® betrach-
ten, die aufgrund ihres Status ein héheres Maf} an Autonomie mitbringen. IThre beamtenrechtli-
che Stellung reduziert die personliche Notwendigkeit zu Veridnderungen, und die Steuerungs-
wirkung von Mallnahmen tibergeordneter Instanzen muss vergleichsweise geringer als in Wirt-
schaftsunternehmen eingeschétzt werden.

Bei Auswahl und Formulierung von Benchmarks sind mehrere Kriterien zu beachten. Es ist
danach zu fragen, inwieweit ausgew#hlte Benchmarks die Zieldimensionen einer Institution ab-
decken, bzw. welche Zieldimensionen (noch) nicht durch Benchmarks erfasst werden. Weiter-
hin ist danach zu fragen, inwieweit ein Benchmark geeignet ist, einen Fortschritt im Hinblick
auf die Erreichung von Zielen abzubilden. So verweist die Kennziffer ,,durchschnittliche Wei-
terbildungsstunden pro 1000 Arbeitsstunden® im Detail auf ein anders Ziel als die Kennziffer
,Lehrer ohne Weiterbildung pro Jahr*. Die Formulierung von Benchmarks bedeutet nun, die
Daten, die zu den Kennziffern erhoben wurden, zu vergleichen und ZielgréBen fiir den eigenen
Verantwortungsbereich zu bestimmen. Dabei kann sich der Vergleich auf dieselbe Institution zu
einem anderen Zeitpunkt beziehen, indem z.B. als Benchmark eine Steigerung um 10 % inner-
halb einer bestimmten Frist formuliert wird. Der Vergleich kann sich zweitens auf andere Insti-
tutionen beziehen, wobei ein Benchmark z.B. der Mittelwert des oberen Drittels der Vergleichs-
institutionen sein kann. Drittens kann sich der Vergleich auf ein objektiv gesetztes Kriterium
beziehen, z.B. die Verpflichtung fiir alle Lehrkrifte, mindestens eine Weiterbildung pro Jahr zu
besuchen. Als Steuerungspolitik konnte dann festgelegt werden, die Abweichung von diesem
Kriterium (Vollzugsdefizit) unter einer Toleranzschwelle von 5 % zu halten.

Wenn Benchmarks ein Versuch sind, die Verbessungsziele einer Institution an quantifizier-
bare Kennziffern zu binden, ist damit noch nicht gesagt, wie gro der Unterschiedswert zum
Ausgangszustand gewihlt werden sollte. Einerseits geht es darum, nicht durch tiberfordernde
Benchmarks das Instrument zu entwerten und Frustration in den Institutionen zu erzeugen. Des-
halb miissen Rahmenbedingungen beriicksichtigt werden, die fiir die Leistungsfahigkeit einer In-

3 Débert, H./Klieme, E./Sroka, W. (Hrsg.), Conditions of School Performance in Seven Countries. A Quest for Under-
standing the International Variation of PISA Results. Miinster 2004; Dobert, H./van Ackeren, 1./Bos, W. et al., Ver-
tiefender Vergleich der Schulsysteme ausgewihlter PISA-Teilnehmerstaaten, Berlin 2003 (Bundesministerium fiir
Bildung und Forschung). http://www.dipf.de/publikationen/pisa_vergleichsstudie.pdf.

Die OECD betrachtete die Studie als beispielhafte Fortsetzung von PISA und fertigte eine englische Ubersetzung fiir
ein internationales Publikum. http://www.pisa.oecd.org/dataoecd/30/24/33858946.pdf.

Combe, A./Helsper, W. (Hrsg.), Pddagogische Professionalitit. Untersuchungen zum Typus pidagogischen Handelns,
4. Aufl. Frankfurt 2002.
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stitution verantwortlich sind. Andererseits sollen Benchmarks das Management bzw. Politiker
zu einer entsprechenden Allokation von Ressourcen herausfordern. Benchmarks konnen also
nicht sinnvoll festgesetzt werden, ohne den Zusammenhang der Ressourcen und weiteren Quali-
tatsentwicklungsmafinahmen in einer Institution zu berticksichtigen. Benchmarks sind Zielpra-
zisierungen, sie geben nicht den Weg vor und liefern auch keine Ausriistung flir diejenigen, die
den Weg beschreiten sollen. Deshalb ist es sinnvoll, von real existierenden Partnern zu lernen;
ihr Beispiel zeigt, was unter konkreten Bedingungen mdoglich ist. Bei der urspriinglichen Kon-
zeption von Benchmarking, in der die Prozesse und Strukturen eines vorbildlichen Unterneh-
mens oder Bildungssystems fiir die eigene Entwicklung genutzt werden, sind die sich zeigenden
»uccessful Practice* stiarker praskriptiv. Dieses urspriingliche Verstdndnis ist insofern an-
spruchsvoller, als es von den Verantwortlichen in einem Unternehmen, einer Schule oder einem
Bildungssystem verlangt, dass sie tiber die notwendige Umgestaltungsmacht verfiigen. Wahr-
scheinlich verblasst die urspriingliche Bedeutung von Benchmarking im politischen Rahmen
auch deshalb, weil die Akteure zum Teil nicht tiber die Zustandigkeit oder politischen Durch-
setzungsmoglichkeiten verfligen, entsprechende Wandlungsprozesse einzuleiten. Ein weiteres
Problem besteht darin, die beiden unterschiedlichen Benchmarkingprozesse (Indikatorisierung
und vergleichsorientierte Verbesserung) aufeinander zu beziehen. So ist ,,Successful Practice*
oft nur unzureichend indikatorisiert, und vorhandene Indikatoren bilden die Komplexitit der
Bildungsprozesse nur unzureichend ab.

4 Benchmarking als Instrument der Steuerung

Der Wandel in den politischen Steuerungsoptionen des Bildungswesens wird derzeit oft als
Wandel von der Inputsteuerung zur Outputsteuerung begriffen. Gemeint ist damit, dass weniger
durch zentrale Vorgaben und zentrale Mafinahmen der Budgetverwaltung und des Personalwe-
sens gesteuert werden soll, sondern mehr durch Kontrolle der Ergebnisse von Bildungsinstituti-
onen und Bildungssystemen. Wenn der Begriff Benchmarking, in diesem Kontext verwendet
wird, so bezieht er sich auf die Feststellung von Kennzahlen, die als relevante Indikatoren fiir
die Ergebnisse des Bildungssystems gelten konnen. Die Leistungsprozesse, die zu diesen Er-
gebnissen hinfiihren, werden weniger in den Blick genommen. Hier herrscht gleichsam die ,,Open
Method of Coordination®. Es wird dem einzelnen Staat, dem Land, der Schule, dem Fachkolle-
gium bzw. der einzelnen Lehrkraft tiberlassen, wie sie die auf oberer Ebene festgesetzten Leis-
tungsziele erreicht. Je nach dem wird man diesen Freiraum als wohlverstandene Autonomie oder
als Alleingelassensein mit den tatséchlichen Problemen vor Ort interpretieren. Ein vollstindiges
Benchmarking, in dessen Verlauf auch die Leistungsprozesse in den Blick kommen, wird nicht
konsequent in Gang gesetzt, stattdessen ldsst sich die Politik als Steuerung tiber das Setzen von
Zielen (management by objectives) beschreiben. Schon das Beispiel Xerox zeigte jedoch, dass
es im Management nicht ausreichend ist, auf das Produkt zu schauen.

Indikatorisierte Information zeigt auf dem Stand der gegenwirtigen Theoriebildung nur, dass
etwas zu tun ist, nicht aber, was genau zu tun ist. Wenn Indikatoren piddagogisches und politi-
sches Entscheidungshandeln ersetzen sollen, indem aus ihnen unmittelbar Entscheidungen ab-
geleitet werden, so setzt dies empirisch gepriifte Modelle mit zuverldssigen verallgemeinerba-
ren Wirkungsketten voraus, zu denen alle Indikatoren erfasst werden. Liegen solche modellbe-
zogenen Informationen vor, so miissen in ihrer Interpretation immer die Grenzen des Modells
mitbedacht werden. Solche Grenzen konnen dort liegen, wo in einem Modell nur ein Teil der
Bildungsziele abgebildet wird, wo Interaktionseffekte zwischen Bedingungen nicht in den Blick
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genommen werden, oder wo den Handelnden Zweckrationalitidt im Hinblick auf Systemziele
statt kulturell gebundene Wertrationalitit unterstellt wird.*®

Solange solch umfassende Modelle nicht vorliegen — und es darf bezweifelt werden, ob sie
jemals vorliegen werden — kann Benchmarking das Entscheidungshandeln auf den unterschied-
lichen Ebenen des Systems nicht ersetzen, sondern lediglich Hinweise geben, wo unser Alltags-
verstdndnis des Gegebenen zu eng ist, wo mehr Aufmerksamkeit notwendig ist und welche
Ideen anderenorts als hilfreich erachtet werden. Wird Benchmarking zum Automatismus, der
die beschriebenen Einschrinkungen missachtet, mutiert es zu einem blinden ,,educational bor-
rowing*®’, das zwar von politischer Aktivitiit zeugt, aber nicht mehr den Anspruch auf rationa-
les, evidenzbasiertes Handeln erheben kann.

Zu beachten ist, dass mit der Formulierung und Erfassung von Benchmarks, oder auch mit
der Identifikation einer vorbildlichen Praxis allein, noch keine Verbesserung der Qualitit im
Bildungswesen erreicht ist. Auf dieser Grundlage miissen erst noch weitere Maflnahmen der
Qualititsentwicklung aufbauen. Es muss ein Einvernehmen iiber die Prozessgestaltung der wei-
teren Entwicklung hergestellt werden, die Verantwortlichkeiten der unterschiedlichen Ebenen in
diesem Prozess miissen geklirt werden, erst dann konnen Verdnderungen in der Praxis im Sinne
eines kontinuierlichen Benchmarkings zielfithrend reflektiert werden.

Verf.: Dr. Hermann Josef Abs, Dr. Peter Dobrich, Alexander Wicker, Deutsches Institut fiir In-
ternationale Pddagogische Forschung, Schloss Str. 29, 60486 Frankfurt am Main

3¢ Vgl. Bryk, A.S./Hermanson, K.L., Educational indicator systems: observations on their structure, interpretation and
use, in: Review of Research in Education 19, 1993. S.451-484.

37 Steiner-Khamsi, G., Re-framing educational borrowing as policy strategy, in: Caruso, M./Tenorth, H.-E. (Hrsg.), In-
ternationalisierung — Internationalisation. Semantik und Bildungssystem in vergleichender Perspektive — Comparing
Educational Systems and Semantics, Frankfurt 2002, S. 57-89.
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