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Zielvereinbarungen im Schulrecht zwischen informeller
Verwaltungspraxis und rechtlicher Steuerung

Seit einigen Jahren befindet sich das deutsche Bildungswesen im Umbruch. Neue Bildungskon-
zepte, reformierte Schulgesetze und interne Verwaltungsreformen iiberholen sich wechselseitig.
Dieser beschleunigte Reformprozess hinterfragt die hergebrachten Grundsitze des Schulrechts
und erweitert dessen Regelungsstrukturen um neuartige Handlungsformen. Fiir zahlreiche Ak-
teure besitzt die Schnelligkeit des Wandlungsprozesses etwas Unvorhergesehenes und Unbere-
chenbares. Dagegen liberraschen zahlreiche Neuerungen aus der Perspektive der reformierten
Verwaltungsrechtswissenschaft keineswegs. Binnen weniger Jahre nachvollzieht das Schulrecht
einen Entwicklungsprozess, den andere Rechtsgebiete bereits in den vergangenen fiinfzehn Jah-
ren durchliefen. Insoweit profitiert die Betrachtung des Schulrechts von der Riickbindung an das
Allgemeine Verwaltungsrecht. Dessen Entwicklung kann fiir das bessere Verstindnis des Schul-
rechts nutzbar gemacht werden. Am Beispiel des Handlungsinstruments einer Zielvereinbarung
veranschaulicht dieser Beitrag die Vorziige eines Riickgriffs auf die reformierten Grundlagen des
Verwaltungsrechts.

Zielvereinbarungen finden im Schulverwaltungsrecht eine zunehmende Verbreitung. Hierbei
geht es zuerst um verwaltungsinterne Verstandigungen zwischen Schulaufsicht und Einzelschulen.
In diesen Féllen ergénzt die Zielvereinbarung, ebenso wie Schulprogramme oder Bildungsstan-
dards, als eine dezentrale Formen der Steuerung die hierarchische Lenkung des Bildungswesens.
Ergénzend finden individuelle Zielvereinbarungen mit einzelnen Schiilern und deren Erziehungs-
berechtigen eine verstérkte Formalisierung. In der Gestalt von Bildungs- und Leistungsvereinba-
rungen erfahren Zielvereinbarungen einen Einsatz im verwaltungsexternen Verhiltnis zu Eltern
und Schiilern. Nach einer kurzen Einfiihrung stellt dieser Beitrag die Verwaltungspraxis der Ziel-
vereinbarungen vor. Es zeigt sich, dass eine rechtsdogmatische Betrachtung einen begrenzten
Erkldrungsgehalt besitzt, wihrend die verwaltungswissenschaftliche Steuerungsdiskussion die
Chancen und Risiken des neuen Handlungsinstruments aufzeigt.

1 Ausgangslage: Grundlagen des Verwaltungsrechts

Die Erinnerung an die verfassungs- und verwaltungsrechtlichen Grundlagen des Schulrechts ver-
deutlicht, dass die Reformschritte der jiingeren Vergangenheit die grundlegende Ausrichtung des
Schulrechts bewahren. Dessen traditionelle Zugehorigkeit zur leistenden Sozialverwaltung und
das herkommliche Miteinander von Verwaltung, Schiilern und Eltern erleichtern eine Riickbin-
dung des Schulrechts an die reformierten Grundlagen des Verwaltungsrechts.

Es begriindet keine neue Erkenntnis, dass der Bildungs- und Erziehungsprozess kein Norm-
vollzug im herkdmmlichen Sinn darstellt.' Zu keinem Zeitpunkt verfolgte die Schulverwaltung

*  Priv.-Doz. Dr. Daniel Thym LL.M. ist wissenschaftlicher Mitarbeiter am Walter-Hallstein-Institut fiir européisches
Verfassungsrecht an der Humboldt-Universitit zu Berlin.

1 Hierzu Langenfeld, C., Aktivierung von Bildungsressourcen durch Verwaltungsrecht, in: DV 40 (2007), 347 (365)
unter Verweis auf Badura, P, in: Maunz, T./Dirig, G. (Hrsg.), GG (EL 2006), Art. 7 Rn. 8.
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das Modell einer ordnungsrechtlichen Vollzugsverwaltung. Stattdessen war der Bildungs- und
Erziehungserfolg schon immer auf einen engen Kontakt zwischen Lehrpersonal und Schiilern
angewiesen; nicht der Gesetzesbefehl, sondern die geistige Beeinflussung durch Information und
Interaktion priigen die schulische Erziehung durch Dialog.”> Dementsprechend verpflichtet der
Landesgesetzgeber die Schulverwaltung auf eine Aktivierung der Leistungspotentiale der Schii-
ler: ,,Auftrag der Schule ist es, alle wertvollen Anlagen der Schiilerinnen und Schiiler zur vollen
Entfaltung zu bringen und ihnen ein Hochstmaf an Urteilskraft, griindliches Wissen und Kénnen
zu vermitteln.*® Aus dieser Aufgabenzuweisung folgt die Zugehorigkeit des Schulverwaltungs-
rechts zur Leistungsverwaltung, die allenfalls begrenzt einer konditionalen Lenkung durch Ge-
setzesrecht und verwaltungsinterne, hierarchische Vorgaben zuginglich bleibt.* Der Gesetzgeber
griindet die Reform des Schulverwaltungsrechts auf diese Zugehdrigkeit des Schulrechts zur leis-
tenden Sozialverwaltung.

Zugleich monopolisiert der verfassungsrechtliche Bildungs- und Erzichungsauftrag des Staa-
tes den Verlauf und den Erfolg der Schulausbildung keineswegs in den Handen der Verwaltung.
Schon immer begriindete der schulische Bildungserfolg eine gemeinsame Verantwortung von
Staat und Eltern und betrifft mithin bei einem weiten Verstdndnis die Gesellschaft als Ganzes:
»Das Grundgesetz hat die Schule nicht zur ausschlieBlichen Staatsangelegenheit erkldrt. Der
Staat trifft sich hier mit anderen Erziehungstrigern in der Aufgabe, das Kind bei der Entwicklung
zu einer eigenverantwortlichen Personlichkeit innerhalb der Gemeinschaft zu unterstiitzen und
zu fordern.*® Die gemeinsame Verantwortung von Schulverwaltung und Erziehungsberechtigten
bezeichnet das traditionelle Miteinander von Eltern, Schiilern und Schulen bei dem gemeinsamen
Bemiihen um den Bildungs- und Erziehungserfolg.® Das Instrument der Zielvereinbarung kann
auf dieses traditionelle Miteinander von Staat und Gesellschaft aufbauen.

Die doppelte Einsicht in die traditionelle Zugehorigkeit des Schulrechts zur Leistungsverwal-
tung und die notwendige Kooperation mit Eltern und Schiilern entspricht den Grundannahmen
der Reform des Verwaltungsrechts. Zentrale Antriebskrifte fiir die ,,Neue Verwaltungsrechtswis-
senschaft™ (Vofkuhle) sind die Abkehr vom hoheitlich-imperativen Modell der Ordnungsverwal-
tung und die zunehmende Kooperation mit nichtstaatlichen Akteuren.” Im Zeitalter der Privatisie-
rung und Okonomisierung entsteht in vielen Rechtsgebieten einen Reformdruck zur Ausbildung
neuer Handlungsinstrumente und Organisationsformen. Verwaltungsintern dient das Neue Steu-
erungsmodell als ein Innovationsimpuls fiir die Verdnderung von Verwaltungsorganisation und
-verfahren.® Verwaltungsextern bewirken die beobachteten Grenzen der staatlichen Handlungs-
macht eine kooperative Aufgabenwahrnehmung durch eine Zusammenarbeit mit nichtstaatlichen

2 Weiterfithrend Wifimann, H., Padagogische Freiheit als Rechtsbegriff, Baden-Baden 2002, S. 167 ff.

3 Stellvertretend § 1 Abs. 1 BInSchulG.

4 Unabhéngig vom Schulrecht Schulze-Fielitz, H., Grundmodi der Aufgabenwahrnehmung, in: Hoffmann-Riem,
W./Schmidt-ABmann, E./VoBkuhle, A. (Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungsrechts, Band I, Heidelberg 2006, § 12
Rn. 39 ff. und Wahl, R., Die Aufgabenabhéngigkeit von Verwaltung und Verwaltungsrecht, in: Hoffmann-Riem, W./
Schmidt-ABmann, E./Schuppert, G.F. (Hrsg.), Reform des Allgemeinen Verwaltungsrechts — Grundfragen, Baden-
Baden 1993, S. 177 (206-208).

5 BVerfGE 34, 165 (172) im Jahr 1972.

6 Zur kooperativen Aufgabenwahrnehmung im Schulrecht Wiffmann, H., ,,Volksbildung* und Integration, in: Sahlfeld
et al. (Hrsg.), Integration und Recht, Miinchen 2003, S. 289 (291).

7 Statt vieler VofSkuhle, A., Neue Verwaltungsrechtswissenschaft, in: Hoffmann-Riem et al. (Anm. 4), § 1 Rn. 10 ff.

8 Grundlegend Schneider, J.-P., Das Neue Steuerungsmodell als Innovationsimpuls fiir Verwaltungsorganisation und
Verwaltungsrecht, in: Schmidt-ABmann, E./Hoffmann-Riem, W. (Hrsg.), Verwaltungsorganisationsrecht als Steue-
rungsressource, Baden-Baden 1997, S. 103-138.
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Akteuren.’ Beide Entwicklungstendenzen einer Abkehr vom Ordnungsrecht und das kooperative
Miteinander von Staat und Gesellschaft kennzeichnen das Schulverwaltungsrecht seit Jahrzehn-
ten. Dies erleichtert dem Schulverwaltungsrecht eine Ubertragung von neuartigen Steuerungsin-
strumenten, die in anderen Rechtsgebieten entwickelt und erprobt wurden.

2 Verbreitung von Zielvereinbarungen in der Schulpraxis

Zielvereinbarungen eigenen sich in besonderer Weise zur verwaltungswissenschaftlichen Stand-
ortbestimmung eines reformierten Schulrechts, dessen Markenzeichen die selbstindige Aufga-
benwahrnehmung durch die einzelnen Schulen und die Einbeziehung von Schiilern und Eltern
darstellen. Zielvereinbarungen ersetzen nicht die klassischen Handlungsinstrumente des Schul-
rechts im administrativen Binnenbereich und dem verwaltungsexternen Verhéltnis zu Schiilern
und Eltern, sondern erginzen anderweitige Rechtsinstitute durch Eigensténdigkeit und Koopera-
tion. Die rechtliche Herausforderung liegt in der Wechselwirkung zwischen der Rechtsformig-
keit der hergebrachten Handlungsformen des Schulrechts und der Informalitét der neuartigen
Verwaltungspraxis. Diese Unbestimmtheit in der rechtlichen Einordnung verdeutlicht bereits der
Uberblick iiber die Verbreitung von Zielvereinbarungen in der Schulverwaltungspraxis. Deren
Vielfalt unterscheidet bei einer typisierten Betrachtung zwischen verwaltungsinternen Zielver-
einbarungen der Schulaufsicht tiber einzelne Schulen sowie verwaltungsexternen Bildungsver-
einbarungen mit einzelnen Eltern und Schiilern.

2.1 ... als Instrument des Qualitdtsmanagements

Ein wesentliches Ergebnis des ,,Pisa-Schocks* begriindet die Einsicht, dass die bisherige Orga-
nisation der Schulaufsicht mit ihren herkdmmlichen Mitteln einer Lenkung des Bildungswesens
nach Maligabe der hierarchischen Staatsverwaltung vielfach kein optimales Ergebnis erzielt.
Stattdessen wurden binnen kurzer Zeit die Erkenntnisse des Neuen Steuerungsmodells auf das
Schulrecht iibertragen: Dezentralisierung, Subsidiaritit, Eigenverantwortung und Partizipation
der inner- und auBlerschulischen Akteure gelten nunmehr auch fiir das Bildungswesen; binnen
weniger Jahre iiberarbeiten die Bundeslinder die jeweiligen Schulgesetze." In Ubereinstim-
mung mit dem Neuen Steuerungsmodell umfasst die Eigenstidndigkeit verschiedene Dimensio-
nen: weitgehende Budget- und Finanzautonomie, selbstindige Gestaltung des Schulprogramms,
Profilbindung und kontrollierter Bildungswettbewerb sowie eine Ausdifferenzierung der inneren
Schulverfassung bestimmen seither den Alltag der Schulverwaltung.'' Gemeinsam ist diesen Re-
formschritten eine politische und rechtliche Einschrinkung der Schulaufsicht durch die Eigen-
stindigkeit der einzelnen Schule."”

9 Weiterfithrend Schuppert, G. F., Verwaltungswissenschaft, Baden-Baden 2000, S. 277 ff.

10 Ausfiihrlicher Langenfeld (Anm. 1), S. 357 ff. und Niehues, N./Rux, J., Schul- und Priifungsrecht, Band 1, 4. Aufl.,
Miinchen 2006, S. 223 ff.; im Vorfeld bereits Lange, H., Schulautonomie und neues Steuerungsmodell, in: RdJB 1999,
423 ff.

11 Wiederum Langenfeld, ebd. 361-366 sowie Kersten, J., Segregation in der Schule, in: DOV 2007, 50 (54-56); un-
abhingig vom Schulrecht Schmidt-Afimann, E., Einleitende Problemskizze, in: ders./Hoffmann-Riem (Anm. 8), S. 9
(33-48).

12 Anschaulich Baumert, J./Fiissel, H.-P/Richter, I., Schulaufsicht nach PISA — eine Kontroverse, in: RdJB 2003,
S. 151-154.
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Vor dem Hintergrund einer ausgeweiteten Eigenstindigkeit der Einzelschule erfahren Zielver-
einbarungen einen klassischen Einsatz, wenn sie die Zuweisung von Haushaltsmitteln an Einzel-
schulen zur autonomen Verwendung begleiten." In mehreren Bundeslindern werden Zielverein-
barungen vom Schulrecht bewusst zum Einsatz gebracht, wenn Schulen zusétzliche Finanzmittel
oder rechtliche Gestaltungsoptionen gewéhrt werden. In diesen Féllen erlauben Zielvereinbarun-
gen der Schulaufsicht eine mittelbare Einflussnahme auf die Mittelverwendung und Nutzung der
gewihrten Freirdume. Demgeméaf kdnnen etwa die Berliner Schulen zuséitzliche Finanzmittel fiir
,oefristete Vertrage zur Sicherstellung der Unterrichtsversorgung und zur Durchfithrung péda-
gogischer und sonstiger Aufgaben“'* beantragen, iiber deren Verwendung sodann Zielvereinba-
rungen mit der Dienstbehorde abzuschlieBen sind. Ebenso handeln andere Bundesldnder, wenn
im Rahmen von Offnungsklauseln einzelnen Schulen eine Abweichung von allgemeinen Rechts-
vorschriften gestattet wird — und die Ausgestaltung dieses erweiterten Handlungsspielraums von
der Schulaufsicht ebenfalls durch den Abschluss von Zielvereinbarungen auf ,,weichem* Wege
kontrolliert wird. Beispielhaft das saarldndische Schulordnungsgesetz:

., Zur Erprobung von Modellen der Selbststindigkeit und Eigenverantwortung kann die Schul-
aufsichtsbehdrde einer begrenzten Anzahl von Schulen fiir die Dauer von bis zu sechs Jahren
in Abweichung von den bestehenden Rechtsvorschriften ermoglichen, zur Weiterentwicklung
des Schulwesens bei der Personalentwicklung, Personalverwaltung, Stellenbewirtschaftung
und Sachmittelbewirtschaftung sowie in der Unterrichtsorganisation und Unterrichtsgestaltung
selbststindige Entscheidungen zu treffen. Das Land und der Schultrdger konnen den am Modell-
vorhaben teilnehmenden Schulen auf der Grundlage einer Kooperationsvereinbarung Stellen,
Personal und Sachmittel im Rahmen eines einheitlichen Budgets zur selbststindigen Bewirt-
schaftung zur Verfiigung stellen. "

Die genannten Situation betrifft die Gewédhrung zusitzlicher Finanzmittel und rechtlicher Ge-
staltungsspielrdume aufgrund besonderer Umstdnde. Doch auch im ,,Normalfall* der eigenstén-
digen Schule neuen Zuschnitts besitzen Zielvereinbarungen eine vielfache praktische Bedeutung.
Hintergrund ist folgender: Mit den erweiterten Handlungsspielrdumen geht notwendig eine Ein-
schrankung der Schulaufsicht einher, die gleichwohl mit Blick auf den staatlichen Bildungs- und
Erziehungsauftrag nicht abgeschafft werden darf.'® Die Schulverwaltung kann die Instrumente
ihrer Einflussnahme verdndern, muss jedoch einen substantiellen Einfluss auf die Sicherung und
Steigerung der schulischen Qualitit bewahren.'” Hiernach beschriinkt sich die Reform der Schul-
aufsicht keineswegs auf den Abbau der verwaltungsinternen Kontrolle und Lenkung, sondern
betrifft zugleich eine ,,Umregulierung® durch die Entwicklung von funktionalen Kontrolldqui-
valenten fiir eine Schulaufsicht in den Zeiten des Neuen Steuerungsmodells.' Die Entwicklung
der alternativen Kontrollinstrumente ist heute weitgehend abgeschlossen. Binnen weniger Jahre

13 Allgemein hierzu Schuppert (Anm. 9), S. 951 ff.

14 § 7 Abs. 3 S. 2 f. BInSchulG.

15 § 5 Abs. 3 S. 1, 2 SchoG-Saar; dhnlich § 22 Abs. 3 S. 1 BrSchulVwG: ,,Im Rahmen von Ziel- und Leistungsvereinba-
rungen zwischen der zustandigen Schulbehorde oder einer von ihre beauftragten Einrichtung und der Schule kann die
Schule durch die zustandige Schulbehorde von Bestimmungen von Rechtsverordnungen und Verwaltungsvorschriften
entpflichtet werden.*

16 Mit Blick auf die Gewihrleistung von Chancengleichheit Oppermann, T., Schule und berufliche Ausbildung, in: Isen-
see, J./Kirchhof, P. (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band VI, 2. Aufl., Heidelberg 2001, § 135 Rn. 38 ff.

17 Uberzeugend Langenfeld (Anm. 1), S. 367 f.

18 Unabhéngig vom Schulrecht sinngemal Trute, H.-H., Funktionen der Organisation und ihre Abbildung im Recht, in:
Schmidt-ABmann/Hoffmann-Riem (Anm. 8), S. 249 (261 ff.); mit Blick auf die anders gelagerte Situation im Wirt-
schaftsverwaltungsrecht spricht von einer ,,Umregulierung VofBkuhle (Anm. 7), Rn. 57.
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vollzog das Schulverwaltungsrecht einen Wandel von der Input-Kontrolle aufgrund von Rechts-
und Verwaltungsvorschriften hin zur Output-Kontrolle durch Bildungsstandards, Schulleistungs-
tests sowie eine interne und externe Evaluation — und Zielvereinbarungen." Letztere erlangen
ihre Bedeutung durch die Verbindung der anderweitigen Instrumente einer Output-Kontrolle mit
MaBnahmen der schulrechtlichen Qualititsverbesserung.

Zielvereinbarungen sind aufgrund ihres Zuschnitts mit rechtlichen MafBstédben schwierig zu
erfassen und besitzen doch eine Schliisselstellung fiir das Verstandnis des kiinftigen Miteinan-
ders von Schulaufsicht und Einzelschule. Zielvereinbarungen fungieren gleichsam als Bindeglied
und Scharnier zwischen den rechtlich greifbaren Einzelinstrumenten der Schulaufsicht. Letztere
werden als rechtliche Zugriffspunkte der Schulverwaltung in den Schulgesetzen normiert, wah-
rend Zielvereinbarungen nur vereinzelt eine gesonderte Erwdhnung finden. Dies ist kein Zufall,
weil das Handlungsinstrument einer Zielvereinbarung seinen Mehrwert gerade aufgrund einer
— zumeist informellen — Verkniipfung der Rechtsinstrumente einer reformierten Schulaufsicht
entfaltet. Es geht um die Einbindung der rechtsverbindlichen Einzelmalinahmen in den tibergrei-
fenden Prozess der Qualititsentwicklung, der die punktuellen Instrumente der Schulaufsicht zur
Zukunftsaufgabe einer verbesserten Bildungsleistung in Bezug setzt.

Charakteristisch fiir Funktion und Gegenstand von Zielvereinbarungen sind nicht die Bundes-
lander mit einer gesetzlichen Normierung; diese erfassen die vielféltige Verwaltungswirklichkeit
zumeist nur ausschnitthaft.* Stellvertretend fiir die Praxis stehen vielmehr diejenigen Bundeslén-
der, die Zielvereinbarungen als ein informelles Instrument zur Verbindung der Einzelinstrumente
der Output-Kontrolle mit friiheren oder spateren Mafinahmen der Schulaufsicht nutzen, mit oder
ohne gesetzlicher Anordnung. Hierbei betreffen Zielvereinbarungen unterschiedliche Zeitpunkte
des Kreislaufs der Qualitdtsentwicklung:

In Hessen sollen ,,Zielvereinbarungen zwischen dem Staatlichen Schulamt und der Schule
iiber MaBnahmen ihrer Qualitits- und Organisationsentwicklung**' auf Grundlage des Schulpro-
gramms vereinbart werden; hier dient eine Zielvereinbarung der Umsetzung des Schulprogramms
und bereitet zugleich die Grundlage fiir eine spatere Output-Kontrolle. Dagegen kann die Schul-
aufsicht in Berlin im Rahmen der internen Evaluation mit Einzelschulen konkrete Maflnahmen
zur Qualititsverbesserung der schulischen Arbeit vereinbaren, die ihrerseits einer Fehlentwick-
lung in den Anfingen vorbeugen.” In Baden-Wiirttemberg sollen zukunftsgerichtete Zielverein-
barungen erst als eine Reaktion auf die externe Evaluation geschlossen werden und mithin auf
festgestellte Defizite antworten, bevor der Kreislauf der Qualititskontrolle erneut beginnt.”

Gemeinsam ist den aufgefiihrten Beispielen die informelle Verbindung von gesetzlich vor-
gesehenen Einzelstufen der Qualititsentwicklung. Der Zeitpunkt der Zielvereinbarung ist nicht
entscheidend, da das Qualitdtsmanagement einen Kreislauf begriindet; die rechtlichen Fixpunkte

19 Ausfiihrlicher erneut die Darstellung von Langenfeld (Anm. 1), S. 368 ff.; allgemein Ziekow, J., Einfluss des neuen
Steuerungsmodells auf das Verwaltungsverfahren, in: Hoffmann-Riem, W./Schmidt-Af3mann, E. (Hrsg.), Verwal-
tungsverfahren und Verwaltungsverfahrensgesetz, Baden-Baden 2003, S. 349 (356 ff.).

20 So bestimmt § 52 Abs. 2 S. 1 HbgSchulG ohne weitere Konkretisierung die Zusténdigkeit der Schulkonferenz fiir die
Annahme von ,,Schulprogramm sowie Ziel- und Leistungsvereinbarungen® und gemaf § 32 Abs. 6 HbgSchulG soll
eine schuldffentliche Zugénglichkeit derselben gewahrt werden.

21 § 127 Abs. 5 HessSchulG.

22 Vgl. §§ 2 Abs. 1, 3 Abs. 4 Berliner Ausfithrungsvorschrift Schulprogramm vom 11.06.2008; offen bleibt, welche Form
diese ,,Vereinbarung" annimmt und ob insoweit Zielvereinbarungen unterzeichnet werden.

23 Vgl. die Pressemitteilung des baden-wiirttembergischen Ministeriums fiir Kultus, Jugend und Sport vom 3.09.2008
sowie http://www.evaluation-bw.de.
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einer Erstellung des Schulprogramms und MaBnahmen der internen und externen Evaluation
miinden in eine erneute Uberarbeitung des Schulprogramms. Wenn der Mehrwert einer Ziel-
vereinbarung in der informellen Verkniipfung dieser rechtsféormigen EinzelmaBBnahmen begriin-
det liegt, iiberrascht es nicht, wenn Sachsen den Zeitpunkt ihres Abschlusses tiberhaupt nicht
festlegt.* Die Schulverwaltung soll im Einzelfall entscheiden, wann sie auf das Instrument der
Zielvereinbarung zur informellen Beeinflussung der Reformbemiihungen iiber die gesetzlich nor-
mierten Einzelentscheidungen der Qualitatsentwicklung hinaus zuriickgreift.

2.2 ... zur Aktivierung individueller Bildungsressourcen

Neben der verwaltungsinternen Flexibilisierung der Entscheidungsabldufe umfasst die Reform
des Verwaltungsrechts die Orientierung am Biirger als Kunden staatlicher Dienstleistungen.” Fiir
die Schulverwaltung begriindet die einhergehende Orientierung an der Perspektive der Schiiler
und der Erzichungsberechtigten keine Neuerung. Traditionell folgt die Schulverwaltung gemaf3
der einleitenden Darstellung dem Grundmodell einer leistenden Sozialverwaltung und teilt ihre
Verantwortung fiir den Bildungserfolg mit den Eltern und Schiilern. Entsprechend richtet sich der
gesetzliche Bildungsauftrag nicht auf den Gesetzesvollzug, sondern bezweckt die Aktivierung
individueller Bildungsressourcen durch die Vermittlung von Wissen und Erziehung: ,,Dabei sind
die Bereitschaft und Fahigkeit zu fordern, fiir sich allein wie auch gemeinsam mit anderen zu
lernen und Leistungen zu erzielen. Die Schiilerinnen und Schiiler sollen zunehmend selbstandiger
werden ...“** Mit Blick auf diese Aufgabendefinition erhalten Lehrer eine pidagogische Ausbil-
dung und betreiben den Bildungs- und Erziehungserfolg aufgrund regelméBiger Kontakte und
Gesprache mit den Schiilern und ihren Erziehungsberechtigten.

Wenn dieser Kooperationsprozess zukiinftig vermehrt den Abschluss von Zielvereinbarungen
umfasst, begriindet dies keine grundlegende Neuerung. Anders als bei der Reform der Schul-
aufsicht ergénzen Bildungsvereinbarungen das bisherige Miteinander von Eltern, Schiilern und
Lehrern ohne Reform der Rechtsinstitute. Es geht um eine Fortentwicklung der bisherigen Bil-
dungspraxis. Tatsdchlich finden sich in der Praxis der Schulverwaltung bereits heute verschiede-
ne Formen der Vereinbarung zwischen Eltern, Schiilern und Lehrern ohne eine gesonderte ge-
setzliche Normierung: Im Jahr 2003 unterzeichneten die nordrhein-westfdlische Landesregierung
mit den Spitzenverbidnden der 6ffentlichen und freien Wohlfahrtspflege sowie den Kirchen eine
,Bildungsvereinbarung* iiber die Verbesserung der (friih-)kindlichen Bildung.”” Weitergehend
verabreden einzelne Schulen ,,Schulvertrdge®, die an die Stelle von Schul- und Hausordnungen
treten; dhnliches gilt fiir Klassenverbinde, die Zielvereinbarungen iiber internes Verhalten be-
schlieBen.”® Diese Formen einer Bildungsvereinbarung unter Beteiligung vieler Akteure sollen
an dieser Stelle nicht weiter untersucht werden. Stattdessen wird der Blick auf individuelle Ziel-
bzw. Bildungsvereinbarungen gerichtet, in denen einzelne Lehrer, Schiiler und Erziehungsbe-
rechtigte wechselseitige Handlungspflichten und -ziele festlegen.

24 Siehe Zielvereinbarungen im séchsischen Schulsystem (2. Aufl. 2008), S. 4 ff. (online unter http://www.sachsen-
macht-schule.de/schule/6235.htm).

25 Zum Einsatz von Zielvereinbarungen als Instrument zur Beriicksichtigung der ,,Kundenperspektive* R. Pitschas,
Dienstleistungsverwaltung und serviceorientierte Rechtskonkretisierung, BayVBL. 2000, 97 (97).

26 § 2 Abs. 1S. 5 f. NdsSchulG.

27 Ministerium fiir Schule, Jugend und Kinder des Landes Nordrhein-Westfalen: Bildungsvereinbarung NRW. Funda-
ment stirken und erfolgreich starten (2003), S. 6 ff. (online unter http://www.schulministerium.nrw.de).

28 Zu beiden Beispielen Fiissel, H.-P./Kretschmann, R., Vertrage im Bildungsbereich, in: RdJB 2005, S. 56 (61, 63 f.).
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Ebenso wie bei verwaltungsinternen Zielvereinbarungen zwischen der Schulaufsicht und
Einzelschulen muss bei individuellen Bildungsvereinbarungen zwischen einer informellen Ver-
waltungspraxis aufgrund des allgemeinen Schulrechts und gesetzlich normierten Sondersitua-
tion unterschieden werden. Informell wurden Zielvereinbarungen zwischen Lehrern, Eltern und
Schiilern jedenfalls miindlich durch eine Verstdndigung auf wechselseitige Handlungsziele und
gemeinsame Anstrengungen schon immer am Rande des Unterrichts und im Rahmen von Eltern-
gespriachen vereinbart. Ein Rechtsbindungswille wurde derartigen informellen Vereinbarungen
zutreffend nicht beigemessen; allen Beteiligten war klar, dass die Leistungsbeurteilung, die Ver-
setzung, der Priifungserfolg und eventuelle OrdnungsmaBnahmen sich nach den hergebrachten
Grundsitzen des Schulrechts richten und nicht zur Disposition individueller Absprachen stehen.
Im Grundsatz dndert sich dies nicht, wenn der Vereinbarungsprozess eine Formalisierung erféahrt,
indem etwa ein verwaltungsinterner Vermerk iiber den Gegenstand eines Gespréichs angefertigt
oder, einen Schritt weiter, im Anschluss eine ausdriickliche ,,Bildungsvereinbarung* unterzeich-
net wird. Insoweit steht der ,,appellative Charakter*® im Vordergrund, wihrend die Rechtsfolgen
sich nach dem bekannten Instrumentarium des Schulrechts richten.

Derartige Bildungsvereinbarungen finden nicht nur in der Praxis eine immer grofere Verbrei-
tung. Zwischenzeitlich wurden individuelle Zielvereinbarungen in den Schulgesetzen mehrerer
Bundeslédnder als ein Steuerungsinstrument der Schulverwaltung gesetzlich anerkannt: ,,Zur For-
derung des Schiilers und zur Ausgestaltung des Erziehungs- und Bildungsauftrages konnen zwi-
schen dem Schiiler, den Eltern und der Schule Bildungsvereinbarungen geschlossen werden.**
Wenn die Schulgesetze den Abschluss einer Bildungsvereinbarung nicht vorgeschrieben, sondern
als eine Option im Einzelfall vorsehen, entspricht dies der bezweckten Ausrichtung an den Ge-
gebenheiten der individuellen Lebens- und Bildungsbiografie. Erst eine mafigeschneiderte An-
passung an die Probleme und Herausforderungen des Einzelfalls unterscheidet die individuelle
Zielvereinbarung von abstrakt-generellen Vorgaben durch Gesetzesvorschriften, Lehrpldne und
Verhaltensrichtlinien.”’ Durch die individuelle Bildungsvereinbarung wird der Einzelfall zu den
allgemeinen Bildungszielen in Bezug gesetzt. Dies bedeutet nicht, dass der betroffene Lehrer
mit der Ausarbeitung einer Zielvereinbarung allein gelassen wiirde. Selbstverstandlich kann die
Schulverwaltung vorgefertigte Hilfestellungen iiber mogliche Inhalte und Regelungstechniken
bereitstellen.> Zu den typischen Inhalten entsprechender Vereinbarungen gehéren individuelle
Verhaltensziele und Unterstiitzungsmalinahmen aller Beteiligten, das Abstecken eines Zeitrah-
mens und die Vereinbarung eines Auswertungszeitpunkts.”

Weitergehende Vorschriften finden sich in den Schulgesetzen der Bundeslidnder, soweit Bil-
dungsvereinbarungen in bestimmten Situationen bewusst eingesetzt werden sollen, um in Reak-
tion auf Problemlagen eine gemeinschaftliche Anstrengung von Lehrern, Schiilern und Eltern an-
zustoBen. Dies gilt als Antwort auf eine gescheiterte Versetzung™* ebenso wie fiir die Notwendig-

29 Fiissel/Kretschmann, ebd. 62.

30 § 35a Abs. 2 SachsSchulG; dhnlich § 100 Abs. 2 HessSchulG, § 24 Abs. 3 SchulG LSA und § 42 Abs. 5
SchulG NRW.

31 Ebenso Fiissel/Kretschmann, ebd. 66.

32 Beispielhaft das Sachsische Bildungsinstitut: Entwicklungsplan und Bildungsvereinbarung in Sachsen. Erlduterungen
und Hinweise (2007); sinngeméB § 65 Abs. 2 Nr. 12 SchulG NRW zur Entscheidungskompetenz der Schulkonferenz
fiir ,,Grundsétze ... zum Abschluss von Bildungs- und Erziehungsvereinbarungen.*

33 Ausfiihrlicher das Sachsische Bildungsinstitut, ebd. 4 sowie Fiissel/Kretschmann, ebd. 64—66.

34 In diesen Fillen sieht § 17a Abs. 5 S. 3 f. BInSchulG den Abschluss von Bildungs- und Erziehungsvereinbarungen
jedenfalls bei der ansonsten ausgeschlossenen Jahrgangsstufenwiederholung bis zum Abschluss der Sekundarstufe I
in Gemeinschaftsschulen zwingend vor.
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keit einer ,,schriftliche(n) individuelle(n) Verhaltensvereinbarung**’ als Voraussetzung fiir eine

zwangsweise Uberweisung in eine andere Schule. Eine gesetzliche Normierung ist notwendig,
wenn in bestimmten Klassenstufen anstelle der in den Schulgesetzen eigentlich vorgesehen Halb-
jahreszeugnisse ein Ersatz ,,durch strukturierte Zielkldrungsgespriache, Lernentwicklungsberichte
und Lernvereinbarungen‘*® geschaffen wird. SchlieBlich erstaunt nicht, dass Baden-Wiirttemberg
zukiinftig Bildungsvereinbarungen als Instrument der Integrationsforderung bei Schiilern mit ei-
nem Migrationshintergrund nutzen will.”” Eine aktive Zusammenarbeit von Schule und Eltern-
haus begriindet eine wichtige Voraussetzung fiir den Integrationserfolg bei einem Migrationshin-
tergrund, auch weil alle Beteiligten aufgrund einer interkulturellen Verstindigung wechselseitig
voneinander lernen miissen, den Blickwinkel der jeweiligen anderen Seite ihren jeweiligen Hand-
lungen wihrend des Bildungs- und Erziehungsprozesses zu Grunde zu legen.*®

3 Begrenzter Erklarungsgehalt der Rechtsdogmatik

Thre Attraktivitét erlangt der Abschluss von Zielvereinbarungen durch die vermeintliche Gleich-
berechtigung der Parteien eines Vertragsschlusses, die im wechselseitigen Geben und Nehmen
ein gemeinsames Ziel verfolgen. Diese Perspektivenverklammerung entspricht der notwendigen
Kooperation von Schulverwaltung, Schiilern und Erziehungsberechtigten ebenso wie der Zuge-
horigkeit des Schulrechts zur leistenden Sozialverwaltung, deren Aufgabenwahrnehmung nicht
durch den Gesetzesbefehl, sondern eine aktivierende Beeinflussung durch Information und In-
teraktion geprigt wird.”” In Ubereinstimmung mit dem Neuen Steuerungsmodell wird durch den
Abschluss von Zielvereinbarungen verwaltungsintern und im Verhéltnis zu den Schiilern und
deren Erziehungsberechtigen die Hierarchie durch eine Kooperation und der Befehl durch eine
Verstindigung abgeldst.*” Wenn an die Stelle einer staatlichen Anordnung von Handlungspflich-
ten deren kooperative Vereinbarung tritt, kann diese Einbeziehung des Normadressaten in die
Rechtsgestaltung die Steuerungsleistung des Verwaltungshandelns erhohen.*'

Umgekehrt liegt die Herausforderung einer kooperativen Aufgabenwahrnehmung fiir die
Rechtswissenschaft in dessen Riickbindung an die hergebrachten Grundsétze der Rechtsstaatlich-
keit, wenn die HandlungsmaBstibe einer ,,guten Verwaltung® vielfach im Graubereich zwischen
RechtmiBigkeitsmaBstab und ZweckmiBigkeitserwigung verbleiben.*” Unabhiingig vom Schul-
recht begriindet die unklare Rechtskonstruktion von Zielvereinbarungen die zentrale Schattensei-
te eines Handlungsinstruments, dessen Vorteil eines vertraulichen Miteinanders auch durch den
bewussten Verzicht auf Rechtsformlichkeit erreicht werden soll. Letztlich muss mit Blick auf

35 § 47 Abs. 2 BrSchulG.

36 § 44 Abs. 3 S. 2 Nr. 2 HbgSchulG mit Blick auf die Klassenstufe 3 und die Sekundarstufe 1.

37 Vgl. den Integrationsplan Baden-Wiirttemberg, Beschluss des Ministerrats vom 8. 09. 2008, S. 47.

38 Hierzu die gemeinsame Erklarung der Kultusministerkonferenz und der Organisationen von Menschen mit Migra-
tionshintergrund vom 13.12.2007, S. 5 ff.

39 Naher bereits Abschnitt I.

40 Zu dieser Zielsetzung Aulehner, J., Zielvereinbarungen im 6ffentlichen Recht, in: Festschrift fiir Rupert Scholz, Berlin
2007, S. 451 (452-454) und Langenfeld (Anm. 1), S. 373 f.

41 Hierzu nachfolgend in Abschnitt I'V.

42 Zu diesem Spannungsverhéltnis Franzius, C., Modalititen und Wirkungsfaktoren der Steuerung durch Recht, in:
Hoffmann-Riem et al. (Anm. 4), § 4 Rn. 18-22 und Pitschas, R., MaBstébe des Verwaltungshandelns, in: ebd. Band 11,
§ 42 Rn. 52.

43 Hierzu Wimmer, N./Miiller, T., Leistungs- und Zielvereinbarungen in der Verwaltung, in: Festschrift fiir Peter Perntha-
ler, Wien 2005, S. 445 (450) und Hill, H., Zur Rechtsdogmatik von Zielvereinbarungen in Verwaltungen, in: NVwZ
2002, S. 1059 (1061).
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die unterschiedlichen Typen von Zielvereinbarungen im Einzelfall gepriift werden, ob diese mit
Rechtsbindungswillen abgeschlossen wurden und gegebenenfalls einen offentlich-rechtlichen
Vertrag begriinden; in anderen Rechtsgebieten wird dies mangels Rechtsbindungswillen regel-
miBig verneint.* Gleiches diirfte fiir die vorgestellte Praxis der Schulverwaltung gelten: Als Be-
standteil des verwaltungsinternen Qualititsmanagements verkniipfen interne Zielvereinbarungen
rechtsverbindliche EinzelmaBnahmen und setzen keine eigenen Rechtsfolgen;” entsprechend
ersetzen informelle Bildungsvereinbarungen mit Schiilern und Eltern nicht die rechtlichen Inst-
rumente des Schulrechts bei Priifungen und OrdnungsmafBnahmen.*

Wenn hiernach Zielvereinbarungen im Schulrecht regelmaBig keine Rechtswirkungen entfalten,
bekriftigt dies ihren informellen Charakter. Gleichwohl kénnen sie in einem engen Zusammen-
hang mit rechtsférmlichen Mafinahmen und Anordnungen ausgehandelt werden; die Bewirkung
von Rechtsfolgen bleibt sodann diesen anderen Handlungsinstrumenten vorbehalten. Tatsédchlich
dienen verwaltungsinterne Zielvereinbarungen nach Maligabe der vorstehenden Ausfithrungen
der Optimierung des Qualitdtsmanagements, dessen Einzelmaf3inahmen durch informelle Abspra-
chen vor- oder nachbereitet werden; Zielvereinbarungen ergénzen rechtsverbindliche Anordnun-
gen und unterstiitzen deren tatsichliche Wirksamkeit.*’” Entsprechend kénnen verwaltungsexterne
Bildungsvereinbarungen mit Eltern und Schiilern in einem Zusammenhang mit einer konkreten
Verfiigung stehen, etwa einer drohen Nichtversetzung oder einem Schulverweis. In anderen Fil-
len soll der Bildungs- und Erziehungsprozess allgemein gefordert werden, auch zur Vermeidung
einer Eskalation von schulischen Problemen.* Zielvereinbarungen begriinden mithin im Innen-
und AuBenverhiltnis ein unselbstédndiges Instrument, das keine abschlieBende Regelung trifft.
Stattdessen ergidnzen die internen und externen Zielvereinbarungen anderweitige MaBnahmen
der Schulverwaltung, deren Rechtsfolgen nach allgemeinen Regeln zu bestimmen sind.

Selbstverstindlich muss der Gesetzgeber die Zuldssigkeit und den mdglichen Inhalt von
Zielvereinbarungen normieren, soweit diese eine Abweichung von gesetzlichen Vorschriften
gestatten.”” Dagegen besteht keine Notwendigkeit einer gesetzlichen Regelung, wenn Zielver-
einbarungen als unselbstindiges Handlungsinstrument der Schulverwaltung deren rechtsférmige
Handlungsoptionen nach MaB3gabe der Schulgesetze ergéinzen. Nur letztere miissen den Anforde-
rungen des schulrechtlichen Gesetzesvorbehalts geniigen.” Die allgemeinen Bestimmungen zur

44 Weiterfithrend Hill, ebd. 1060 f., Aulehner (Anm. 41), S. 461 f. und Bauer, H., Verwaltungsvertriage, in: Hoffmann-
Riem et al. (Anm. 4), Band 11, § 36 Rn. 57 f.; dagegen fiir eine Rechtsverbindlichkeit Schmidt, 1., Zielvereinbarungen
als Herausforderung des Allgemeinen Verwaltungsrechts, in: DOV 2008, S. 760 (764).

45 Siehe Langenfeld (Anm. 1), S. 374; eine begrenzte Rechtsformlichkeit konnte bestehen, wenn Einzelschulen aufgrund
einer Zielvereinbarung nach Mafigabe der vorstehenden Darstellung die Abweichung von Rechtsvorschriften gestattet
wird oder sonstige Finanzmittel zugewiesen wird; insoweit besteht eine Parallele zu Hochschulvertrdgen, die Trute,
H.-H., Die Rechtsqualitit von Zielvereinbarungen und Leistungsvertrdgen im Hochschulbereich, in: WissR 33 (2000),
S. 134 (146 ff.) als offentlich-rechtlichen Vertrag einstuft; allerdings besitzen Einzelschulen anders als Hochschulen
keine Rechtspersonlichkeit, sodass ein formlicher Vertragsschluss nach §§ 54 ff. VwVfG zumeist ausscheidet.

46 Ebenso Fiissel/Kretschmann (Anm. 29), S. 62 f.

47 Hierzu Hill (Anm. 44), S. 1060 f. und Langenfeld (Anm. 1), S. 374 f.

48 Vgl. vorstehend in Abschnitt I1.2.

49 Dies gilt fiir die vorstehend ausgefiihrten Beispiele erweiterter Handlungsspielrdume im Schulorganisationsrecht
ebenso wie fiir Ausnahmen vom allgemeinen Priifungsrecht (Zielvereinbarung statt Halbjahreszeugnis); fiir die De-
tailgenauigkeit der Normierung gelten die allgemeinen Uberlegungen zum schulrechtlichen Gesetzesvorbehalt; hierzu
Niehues/Rux (Anm. 10), S. 7 ff.

50 Eine Grenze diirfte allenfalls dann iiberschritten sein, wenn informelle Zielvereinbarung spiirbare Auswirkungen auf
die Rechtslage entfalten, ohne notwendig eigene Rechtsfolgen zu setzen; entsprechend fordert Guckelberger, A., Die
Einfiihrung nationaler Bildungsstandards, in: NVwZ 2005, S. 750 (752-754) fur die Einfilhrung von Bildungsstan-
dards eine gesetzliche Regelung; ebenso fiir Zielvereinbarungen in Osterreich Wimmer/Miiller (Anm. 44), S. 452-454,
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Zulassigkeit von Zielvereinbarungen in einzelnen Schulgesetzen entspringen mithin keiner ver-
fassungsrechtlichen Notwendigkeit. Zielvereinbarungen ersetzen nicht die verbindlichen Hand-
lungsinstrumente des Schulrechts und suchen gemeinsame Antworten auf festgestellte Probleme
nur innerhalb des gesetzlichen Rahmens des Schulverwaltungsrechts.

Aus der rechtlichen Unselbstdndigkeit der Zielvereinbarungen folgt, dass sich der Rechts-
schutz gegen die rechtsverbindlichen Anordnungen richtet und nicht die Zielvereinbarung als
solche betrifft. Allenfalls mittelbar kann eine Zielvereinbarung in diesen Féllen Rechtswirkungen
entfalten, wenn wihrend ihrer Laufzeit der Einsatz einer Ordnungsverfiigung als treuwidriges
Verhalten der Schulverwaltung erscheinen kann.”' Ob eine derartige Einschrinkung administra-
tiver Handlungsmdglichkeiten aufgrund einer informellen Zielvereinbarung im konkreten Fall
vorliegt, muss jeweils gesondert iiberpriift werden. Zugleich unterstreicht die Moglichkeit des
nachgelagerten Erlasses einer Ordnungsverfiigung, dass Zielvereinbarungen keineswegs auf
einer materiellen Gleichrangigkeit der Vertragspartner beruhen. Haufig besteht nur der duflere
Schein eines kooperativen Miteinanders, wenn die Zielvereinbarung im Schatten der Hierarchie
ausgehandelt wird.”> Dies bekriftigt, dass der Inhalt von Zielvereinbarungen die gesetzlichen
Vorschriften beachten muss. Auch im Schulrecht gilt, dass keine Flucht in die Informalitét erfol-
gen darf.” Zielvereinbarungen fiillen den gesetzlichen Rahmen auf informellem Wege, ohne die
inhaltlichen Vorgaben des Schulverwaltungsrechts abzuidndern.

4 Erweiterter Erkenntnishorizont der Verwaltungswissenschaft

Eine Grundannahme der reformierten Verwaltungsrechtswissenschaft begriindet der ,,Doppelauf-
trag des Verwaltungsrechts® (Schmidt-AfSmann) als einem Instrument zur Disziplinierung und
Effektuierung des Verwaltungshandelns.* Hieraus folgt fiir die Rechtswissenschaft eine Ergiin-
zung der Kontrollperspektive des gerichtlichen Rechtsschutzes um die Handlungsperspektive der
Behorden. Letztere riickt die Eigensténdigkeit der Verwaltung in den Vordergrund, deren rechtli-
cher Gestaltungsauftrag sich nicht auf die Vermeidung von gerichtlich korrigierbaren Fehlern be-
schrénkt, sondern die eigenstdndige Ausfiihrung der Gesetze unter Nutzung der vielfédltigen Mog-
lichkeiten des Rechts umfasst.” Es geht um die Problembewiltigung durch Rechtsanwendung
aufgrund einer funktionsspezifischen Aufwertung und Durchstrukturierung des administrativen
Binnenbereichs und die Entwicklung neuer Handlungsinstrumente. Diese abstrakte Erkenntnis
der verwaltungsrechtlichen Reformdiskussion findet in den Zielvereinbarungen des Schulverwal-
tungsrechts eine typische Verwirklichung.

deren Argumentation mit der Vermeidung von Rechtsschutzliicken in Deutschland wegen der Existenz der allgemei-
nen Leistungsklage nicht greift; wie hier Hill (Anm. 44), S. 1063.

51 Zu diesem Gedanken, der ohne Rechtsverbindlichkeit der Zielvereinbarung auf eine Treuwidrigkeit des Verhaltens
innerhalb des Verwaltungsrechtsverhiltnisses abstellt, Aulehner (Anm. 41), S. 464 und Langenfeld, ebd. 375; eine
Treuwidrigkeit setzt freilich voraus, dass die Zielvereinbarung eingehalten wird und der Vermeidung der Ordnungs-
mafnahme diente.

52 Unabhingig vom Schulrecht weisen Kluth, W., Zustandigkeits- und Leistungsordnung, in: Bachof O./Stober, R./Wolff,
H. (Hrsg.), Verwaltungsrecht III, 5. Aufl., Miinchen 2004, § 84 Rn. 196 und Aulehner (Anm. 41), S. 461 darauf hin,
dass der kooperative Anspruch in der Praxis oft nicht eingehalten werde.

53 Zur Rechtsbeachtungspflicht Piinder, H., Zur Verbindlichkeit der Kontrakte zwischen Politik und Verwaltung im Rah-
men des Neuen Steuerungsmodells, in: DOV 1998, 63 (68), Schmidt (Anm. 44), S. 763 f. und, grundlegend, Bauer,
H., Informelles Verwaltungshandeln im 6ffentlichen Wirtschaftsrecht, in: VerwArch. 87 (1987), 241 (259 £.).

54 Grundlegend Schmidt-Afsmann, E., Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, 2. Aufl., Heidelberg 2004,
S. 179 ff.

55 Weiterfilhrend Vofskuhle (Anm. 7), Rn. 15 ff. sowie Schuppert (Anm. 7), S. 455 ff.
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Zielvereinbarungen stehen stellvertretend fiir eine Neuausrichtung des Schulverwaltungsrechts,
das anstelle der Rechtsformigkeit des Verwaltungshandelns auf eine optimierte Aufgabenwahr-
nehmung durch flexible Handlungsformen setzt. Im Bildungswesen iiberrascht diese Neuausrich-
tung angesichts der traditionellen Kooperation von Schulverwaltung, Schiilern und Eltern sowie
der hergebrachten Zugehérigkeit zur leistenden Sozialverwaltung keineswegs.*® Eine informelle
Zusammenarbeit durch den Abschluss von Zielvereinbarungen im Innen- und AuBlenverhiltnis
fordert eine wirkungsvolle Aufgabenwahrnehmung. Ebenso wie in anderen Rechtsgebieten kann
im Schulrecht die Einbeziehung des Normadressaten in die Rechtsgestaltung die Steuerungsleis-
tung des Verwaltungshandelns erhohen: Die Anforderungen an den Gesetzesvollzug werden an
die verfiigbaren Ressourcen und tatsachlichen Vollzugsbedingungen angepasst; ein fortgesetzter
Dialog wirkt innovationsférdernd und erlaubt Lernprozesse; zwischen den Veraltungseinrichtun-
gen erfolgt eine bessere Koordinierung.”’

Auf dieser Grundlage werden die steuerungswissenschaftlichen Vorziige der vorgestellten
Verwaltungspraxis sichtbar. Bildungsvereinbarungen mit Eltern und Schiilern konkretisieren die
gemeinsame Verantwortung fiir den Bildungs- und Erziehungserfolg und wirken im Idealfall ak-
tivierend auf die Motivation aller Beteiligten. Wenn eventuelles Misstrauen und Missverstind-
nisse mit dem Abschluss einer Zielvereinbarungen durch einen Dialog ersetzt werden, fordert das
aufgebaute Vertrauen gegeniiber der Verwaltung seitens der Eltern und Schiiler die Akzeptanz ih-
rer Entscheidungen.™ Zugleich erhéht die bessere Kenntnis der Erwartungshaltung der Eltern und
Schiiler den Steuerungserfolg des staatlichen Bildungs- und Erziehungsbemiihens; der Einsatz
von Ordnungsinstrumenten wird im Idealfall {iberfliissig oder aufgrund der besseren Verstédndnis-
und Vertrauensbasis jedenfalls in seiner Wirkungsweise effektuiert.” Die Verhaltenspsychologie
lehrt, dass ein Denken in Anreizen bessere Steuerungsleistungen verspricht als ein Drohen mit
Sanktionen.” Zudem kann die Schulverwaltung beim Abschluss von Bildungsvereinbarungen
einen Einfluss jenseits ihrer rechtlicher Zugriffmdglichkeiten erreichen. Erziehungsberechtigte
konnen in den Bildungsvereinbarungen auch freiwillige Verpflichtungen iibernehmen, die recht-
lich nicht durchsetzbar wiren.*'

Entsprechend erlauben Zielvereinbarungen zwischen der Schulaufsicht und Einzelschulen
die Einfiihrung eines partizipatorischen Fiihrungsstils nach MaBgabe neuer organisationswis-
senschaftlicher Erkenntnisse auch der Betriebswirtschaft.®” Ein kooperativer Fiihrungsstil fordert
regelmiBig Effizienzgewinne, erhoht die Vollzugsbereitschaft und -fahigkeit und schafft einen
Quasi-Markt zur Entwicklung neuer Konzepte, die ein Lernen vom positiven Beispiel erlauben.*”
Vor allem jedoch verkniipfen Zielvereinbarungen die EinzelmaBinahmen des Qualititsmanage-
ments und erlauben insoweit eine fortgesetzte Kontrolle der Einzelschulen durch die Schul-
aufsicht aufgrund eines stindigen Kommunikationsprozesses. Damit sind Zielvereinbarungen
ein zentrales Instrument fiir eine erneuerte Fach- und Rechtsaufsicht zur Gewéhrleistung des

56 Erneut einfiihrend in Abschnitt I.

57 Lesenswert Hill (Anm. 44), S. 1060 f. und Bauer (Anm. 45), Rn. 55.

58 Hierzu Fiissel/Kretschmann (Anm. 29), S. 67 f.

59 Unabhéngig vom Schulrecht Hill, ebd., und Geffken, R., Zielvereinbarungen, in: NZA 2000, 1033 (1033).

60 Allgemein Sacksofsky, U., Anreize, in: Hoffmann-Riem et al. (Anm. 4), Band 11, § 40 Rn. 29 ff.

61 Ermoglicht wird zudem eine Riickkoppelung mit anderen Rechtsgebieten, wenn etwa Bildungsvereinbarungen mit
zugewanderten Eltern diese zum Erwerb von deutschen Sprachkenntnissen in einem Integrationskurs anregen; hierzu
Thym, D., Migrationsverwaltungsrecht, Tiibingen 2009/10, in Vorbereitung (Kapitel 5).

62 Hierzu Geffken (Anm. 61), S. 1034 und Schmidt-Afmann (Anm. 56), S. 246 f.

63 Siche Wimmer/Miiller (Anm. 44), S. 447 f. und, wiederum, Hill (Anm. 44), S. 1060 f.
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staatlichen Bildungs- und Erziehungsauftrags.** Sie schlieBen gemeinsam mit den EinzelmaB-
nahmen des Qualititsmanagements eine potentielle Leerstelle, wenn der Abbau hierarchischer
Eingriffsmittel der Schulaufsicht im Zeitalter der selbsténdigen Einzelschule nur teilweise durch
funktionale Kontrolliquivalente ersetzt wird.”” Diese Funktion der Zielvereinbarung als einem
Instrument zur kooperativen Ausgestaltung der reformierten Schulaufsicht kommt im Bremer
Schulverwaltungsgesetzes deutlich zum Ausdruck, wenn dieses Zielvereinbarungen zu einem
privilegierten Handlungsinstrument der Fachaufsicht erhebt.®

5 Ausblick

Das Allgemeine Verwaltungsrecht dient als Speicher fiir die Losung von Problemen in den
Rechtsgebieten des Besonderen Verwaltungsrechts. Entsprechend kann das Schulrecht bei der
Identifikation von Problemlagen und deren verwaltungsrechtlicher Bewéltigung von den Grund-
lagen des Verwaltungsrechts profitieren. Zahlreiche Regelungsstrukturen des reformierten Schul-
verwaltungsrechts stimmen mit dhnlichen Bestimmungen in anderen Rechtsgebieten {iberein. Am
Beispiel der Zielvereinbarung zeigt der vorliegende Beitrag die mogliche Riickkoppelung des
Schulverwaltungsrechts an allgemeine Entwicklungen. Das neuartige Handlungsinstrument der
Zielvereinbarung betrifft zwei Hauptfelder der Reform der vergangenen Jahre: Der Ubergang von
der hierarchischen Schulaufsicht zur flexiblen Output-Kontrolle sowie den Ausbau eines koope-
rativen Miteinanders von Staat und Gesellschaft durch die Einbeziehung von Eltern und Schiiler.
Es geht darum, die zunehmende Verstindigung auf Zielvereinbarungen in der schulrechtlichen
Praxis inhaltlich zu strukturieren und auf der Grundlage verwaltungsrechtlicher Uberlegungen
einer rechtlichen Bewertung zuzufiihren.

In der Praxis dienen Zielvereinbarungen als verwaltungsinternes Instrument zur Verstandigung
von Schulaufsicht und Einzelschule iiber die Nutzung der eingerdumten Gestaltungsspielrdume.
Fiir sich genommen entfaltet eine derartige Zielvereinbarung regelmaBig keine Rechtswirkungen,
sondern dient als unselbstidndige Vereinbarung der Vor- und Nachbereitung der rechtsverbindli-
chen Einzelinstrumente der Schulaufsicht. Letztere konkretisieren die Rechtslage und bestim-
men den Umfang der wechselseitigen Rechte und Pflichten. Zielvereinbarungen bezwecken als
Bindeglied eine inhaltliche Verkniipfung der punktuellen Einzelmanahmen im Kreislauf der
Qualitdtsentwicklung und fiillen den Gesetzesrahmen auf informellem Wege. Entsprechend ist
eine gesetzliche Normierung ihrer Zuldssigkeit in den Landesschulgesetzes nur dann notwendig,
wenn der Abschluss von Zielvereinbarungen mit einer Ausnahme von gesetzlichen Vorschriften
im Einzelfall verbunden wird.

In dhnlicher Weise erginzen externe Bildungsvereinbarungen mit einzelnen Schiilern und Er-
ziehungsberechtigten das herkommliche Handlungsinstrumentarium des Schulrechts. Bildungs-
vereinbarungen unterstiitzen eine Aktivierung und Abstimmung der Bildungsanstrengungen aller
Beteiligten im Dienste des individuellen Bildungserfolgs. Ihren Mehrwert erlangen Zielvereinba-
rungen hiernach nicht bei der rechtsdogmatischen Analyse, sondern bei einer steuerungswissen-

64 Hierzu bereits in Abschnitt I1.2.

65 Unabhidngig vom Schulrecht Hill, H., Normsetzung und andere Formen exekutivischer Selbstprogrammierung, in:
Hoffmann-Riem et al. (Anm. 4), Band II, § 34 Rn. 65.

66 Siehe § 12 Abs. 2 S. 1 BrSchulVwG: ,,Die Fachaufsicht soll durch Ziel- und Leistungsvereinbarungen auf eine ziel-
und ergebnisorientierte iiberpriifbare Arbeit der einzelnen Schule hinwirken.* Alternative Mafinahmen bleiben ange-
sichts der Soll-Bestimmung und nach Satz 2 moglich.
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schaftlichen Betrachtung des Schulverwaltungsrechts. Aus der Handlungsperspektive der Schul-
verwaltung konnen Zielvereinbarungen ein geeignetes Mittel darstellen, um die Leistungsfahig-
keit der bestehenden Instrumente zu verbessern und Leerstellen auf informellen Wege ausfiillen.
Verwaltungsintern erlauben Zielvereinbarungen der Schulaufsicht einen Einfluss auf die eigen-
stindige Einzelschule diesseits der hierarchischen Steuerung. Entsprechend konnen Bildungs-
vereinbarungen mit Schiilern und Erziehungsberechtigten im Vorfeld, zur Begleitung oder zur
Nachlese einer rechtsverbindlichen Anordnung den Bildungserfolg zu verbessern helfen. Diese
Vorziige des ,,weichen* Handlungsinstruments einer Zielvereinbarung zeigen dem Schulverwal-
tungsrecht die Uberlegungen der Verwaltungsrechtswissenschaft.

Verf.: Priv.-Doz. Dr. Daniel Thym LL.M., Juristische Fakultdt, Humboldt-Universitdt zu Berlin,
Unter den Linden 6, 10099 Berlin, E-Mail: daniel@thym.de

Hans Ambiihl/Susanne Hardmeier

Bildungspolitische Entwicklungen in der Schweiz:
Zwischen kantonaler Schulautonomie
und nationaler Harmonisierung

Das schweizerische Bildungssystem befindet sich im Umbruch. Eine interkantonale Vereinba-
rung zur Harmonisierung der kantonalen Schulsysteme befindet sich im Ratifikationsverfahren in
den Kantonen. Die Diskussionen rund um dieses Konkordat spiegeln das Spannungsfeld, in dem
sich die Bildungspolitik in der Schweiz befindet. Initiantin der Vereinbarung ist die Schweizeri-
sche Konferenz der kantonalen Erziehungsdirektoren (EDK), die damit an das Schulkonkordat
von 1970 ankniipft und dieses weiter entwickelt. Die Bestrebungen der EDK zur Verstirkung der
gesamtschweizerischen Bildungskooperation finden ihre Basis auch in der Bildungsverfassung,
die 2006 in die schweizerische Bundesverfassung Eingang gefunden hat.

1 Das schweizerische Bildungssystem im Spannungsfeld
zwischen Kleinrdumigkeit und internationalen Anforderungen

1.1 Foderalismus als Grundpfeiler des schweizerischen Bildungssystems

Die Kantone sind souverin, soweit ihre Souverdnitdt nicht durch die Bundesverfassung be-
schrénkt ist; sie iben alle Rechte aus, die nicht dem Bund iibertragen sind. Artikel 3 der schweize-
rischen Bundesverfassung definiert den Foderalismus mit einer weitgehenden Selbstbestimmung
der Kantone und erméglicht so die Vielfalt, welche die Schweiz prégt.

Der schweizerische Féderalismus unterscheidet sich in einigen markanten Punkten vom Fode-
ralismus der europdischen Nachbarldnder. Das an sich schon kleine Land (die rund 7,7 Millionen
Einwohnerinnen und Einwohner der Schweiz entsprechen ungefdhr der Bevolkerung des Bun-
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