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1

Einleitung: Von der (Un-)Möglichkeit 
der Steuerung von Inklusion im 
Schulsystem

Robert Kruschel und Kerstin Merz-Atalik

1  Steuerung von Schule – eine Geschichte des 
Scheiterns?!

Die Geschichte der Steuerung von Schule ist – verkürzt zusammengefasst –  
eine Geschichte des Scheiterns. Diese Erkenntnis gilt sowohl im deutsch-
sprachigen Raum als auch international. Cuban (1990, 1993, 2002) untersuchte 
z. B. Bildungsreformen in den USA in einem Zeitraum von über 100 Jahren 
und kam zu dem Ergebnis, dass durch Top-Down-Prozesse keine substanziellen 
Veränderungen im Klassenzimmer ausgelöst worden sind. Für Deutschland 
konstatieren diverse Studien aus der zweiten Hälfte des 20. Jahrhunderts (zur 
Übersicht: Steffens, 2007, S. 23–25) eine mangelnde Effizienz der Schulver-
waltung im Hinblick auf die Entwicklung von Schulqualität. Sichtbar wird eine 
enorme ‚Stabilität‘ des Bildungssystems gegenüber Veränderungen im Wesent-
lichen, so an der sich nicht verändernden ‚grammar of schooling‘, die nach Tyack 
und Tobin (1994, S. 454) folgende Aspekte tangiert:
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2 R. Kruschel und K. Merz-Atalik

„[…] the shape of classrooms, […] the regular structures and rules that organize the 
work of instruction. Here we have in mind, for example, standardized organizational 
practices in dividing time and space, classifying students and allocating them to 
classrooms, and splintering knowledge into ‚subjects‘.“

Eine Majorität der Schulsysteme international verändert sich trotz aller Inter-
ventionen, Steuerungsmaßnahmen und Proklamationen nicht (wesentlich). Die 
Gründe dafür sind mannigfaltig und sollen hier eingangs zunächst nur anhand 
von drei Aspekten expliziert werden: 1) Der losen Kopplung der Systeme, 2) der 
Rekontextualisierung durch die Akteure sowie der 3) Pfadabhängigkeit von Ent-
wicklungen.

Mit dem Konzept der ‚losen Kopplung‘ wird das Phänomen gefasst, dass 
Schulpraxis und Bildungspolitik weitgehend getrennt voneinander agieren. 
Weick (1976, 2009) stellte bereits Mitte der 1970er Jahre fest, dass ein Schul-
system dadurch gekennzeichnet ist, „dass seine Elemente […] nur schwach mit-
einander verbunden sind“ (Böttcher, 2007, S. 202). Die einzelnen Elemente des 
Schulsystems – wie die Bildungspolitik, die Bildungsverwaltung, die Träger von 
Schulen, die Verbände und Gewerkschaften, sowie die Akteure in den Schulen –  
verfügen über eine große Eigenständigkeit, während zwischen ihnen eine geringe 
Wirkungsdichte besteht. Es herrscht durch die „lose Kopplung (teil-)autonomer 
Teilsysteme“ (Schreyögg, 1999, S. 197) lediglich die Illusion von linearer 
Steuerung. Versuche, institutionalisierte Strukturen zu verändern, sind mit keinem 
oder geringem Erfolg versehen. Es ist zu betonen, dass nicht von einer voll-
ständigen Loslösung der Elemente gesprochen werden kann. Vielmehr reagieren 
die gekoppelten Ereignisse aufeinander, aber „jedes Ereignis [behält] auch seine 
eigene Identität sowie Spuren des physischen und logischen Getrenntseins“ 
(Weick, 2009). Weick (1995, S. 134) präzisiert sein Konzept wie folgt:

„Despite the public face of organization suggesting that they are rational systems 
designed to attain goals, organizations are loosely coupled systems in which action 
is underspecified, inadequately rationalized, and monitored only when deviations 
are extreme.“

Die Begründung für dieses Phänomen ist also in der fehlenden Spezifizierung von 
Handlungen in Organisationen zu suchen. Sie werden nur dann hinterfragt, wenn 
die Abweichungen und Fehlentwicklungen nicht mehr zu übersehen sind. Akteure 
der (bildungs-)politischen Steuerung können also diesen gesellschaftlichen Teil-
bereich nicht uneingeschränkt beeinflussen. Was Akteure in der Schule, in der 
Schulleitung und erst recht im Klassenzimmer tun, entzieht sich zu großen Teilen 
politischem Einfluss. Dieses Phänomen schränkt Steuerung also empfindlich ein, 
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beansprucht sie doch eine Wirkmacht die ebenenübergreifend – von der Makro-
ebene, der intermediären Ebene hin zu Meso- und Mikroebene – Effekte zeigt. 
Aber sie ist damit auch nicht wirkungslos. Sie kann Aushandlungsprozesse zu 
einem virulenten Thema initiieren, gesellschaftliche Legitimität für Innovationen 
erzeugen bzw. unterstützen und auch Handlungsoptionen der verschiedenen 
Akteure, wie Lehrpersonen, erweitern bzw. beschränken.

In der Weiterentwicklung des Konzeptes durch den Neoinstitutionalismus 
wird nicht von einer Trennung unterschiedlicher organisationaler Elemente 
ausgegangen, sondern vielmehr von „einer Entkopplung bzw. lediglich losen 
Kopplung von Formal- und Aktivitätsstruktur“ (Schaefers, 2002, S. 838). Um 
dem Dilemma zwischen Anerkennung der Formalstruktur und der tatsächlichen 
Aktivitätsstruktur in der Steuerung zu begegnen, werden Strukturen ‚einfach’ ent-
koppelt (Meyer & Rowan, 1977; Schaefers, 2002, S. 838 f.; zur Kritik: Kirchner 
et al., 2015). Hasse und Krücken (2005, S. 24) sprechen in diesem Rahmen 
von einer „Entkopplung von der nach außen hin sichtbaren Formalstruktur […] 
und der inneren Aktivitätsstruktur“. So wird der Bau von „Fassaden“ (Becker-
Ritterspach & Becker-Ritterspach, 2006, S. 107) vorgenommen, während intern 
andere Aktivitäten vollzogen werden. Eine öffentliche Ablehnung solcher als 
extern wahrgenommenen Anforderungen durch die einzelnen Akteure, was die 
lose Kopplung umgehen würde, ist dabei meist kein gehbarer oder sinnvoller 
Weg. Die auf Zwang und Hierarchien beruhende Isomorphie (Gesetze, Vor-
schriften etc.) gibt dafür wenig Spielräume; es würde massiver Legitimationsver-
lust drohen. Es wird daher häufig ‚nach außen’ den Forderungen nachgegeben, 
die Aktivitäten gehen jedoch mit „dramaturgische[n] Leistungen zur Aufrecht-
erhaltung von Fassaden organisatorischer Rationalität“ (Tacke, 2006, S. 95) ein-
her. In diesem Zusammenhang ist auf das Konzept der Rekontextualisierung 
(Fend, 2008, S. 26 ff.) hinzuweisen, das den Blick darauf wirft,

„wie die von der Bildungspolitik kommunizierten Inhalte durch die Adressatinnen 
und Adressaten von Steuerungsmaßnahmen interpretiert werden und ob bzw. 
wie sich dabei in Prozessen produktiver Aneignung die Handlungspraxis und die 
habituellen Orientierungen verändern.“ (Asbrand, 2014, S. 192)

Das Konzept erweitert also den Blick über die rein entsprechend der Vorgaben 
zu erwartenden rationalen Handlungen der Akteure hinaus um institutionelle und 
subjektive Faktoren und konzentriert sich damit auf die je eigenen Interpretations-
prozesse der Handelnden auf den verschiedenen Ebenen des Schulsystems.

Der Möglichkeitsraum für Rekontextualisierungen wiederum ist durch 
limitierte Räume gekennzeichnet, was mit dem Konzept der ‚Pfadabhängig-
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keit‘ gefasst wird. Dieses folgt dem Grundgedanken, dass der Ablauf von Ent-
wicklungen und Prozessen durch zeitlich zurückliegende Ereignisse teilweise 
beeinflusst oder auch vollständig determiniert sein kann. Pfadabhängigkeiten 
engen so maßgeblich die möglichen Handlungsalternativen ein und beeinflussen 
dadurch die zukünftige Entwicklungsrichtung:

„Die Dauerhaftigkeit und Kontinuität von Institutionen, die vielfach als Garant 
für deren Wirkung angesehen wird, nimmt im Konzept der Pfadabhängigkeit 
problematische Züge an. Dies vor allem deshalb, weil die Stabilitätsneigung pfad-
abhängiger Prozesse in aller Regel als ausgesprochen hoch eingestuft wird. Im 
Zusammenhang mit Pfadabhängigkeiten ist häufig vom institutionellen lock-in die 
Rede, was die Assoziation nahelegt, dass Pfadabweichungen oder Pfadwechsel 
als reine Ausnahmefälle oder gar als unmögliche Ereignisse zu betrachten sind.“ 
(Beyer, 2006, S. 12)

Durch die Analyse vergangener Prozessentwicklungen und -mechanismen lassen 
sich so u. a. adäquat Beharrungsphänomene in Schulen und Schulsystemen 
erklären. Nachvollziehbar wird so beispielsweise, wie trotz aller gegenläufigen 
internationalen Beispiele und empirischen Erkenntnisse zur Inklusiven Bildung 
weiterhin vorzugsweise in den deutschsprachigen Ländern (Belgien, Deutsch-
land, Luxemburg, Österreich, Schweiz) ein hochselektives Schulsystem, eine 
(zu) frühe Trennung der Schüler*innen (meist) nach der vierten Klasse oder eine 
starke Fokussierung auf jahrgangsklassennorm-orientierte Zifferzensuren bewahrt 
wird. Die Ursachen für diese Phänomene liegen in historischen Entwicklungen 
und Setzungen mit denen Pfade (z. B. im Sinne von Normen, Strukturen oder 
Kulturen) im Bildungssystem eingeschlagen wurden, die zu fest verankerten 
Handlungsritualen und Arrangements auf allen Ebenen des Systems geführt 
haben und nun nur noch mit allergrößtem Aufwand und starken Veränderungs-
impulsen verlassen werden können, denn „einmal etablierte institutionelle 
Arrangements [sind] häufig schwer veränderlich“ (Blanck et al., 2013, S. 270). 
Ein solcher Impuls lag in der COVID 19 Pandemie vor, der wenig Spielraum 
für die Umstellung auf eine stärker digital ausgerichtete Bildung gelassen hat, 
während die früheren Initiativen des Bundes und der Länder zur Digitalisierung 
deutlich weniger Impulsqualität aufwiesen.

Die Steuerung von Bildungssystemen sowie jene der Organisation der Einzel-
schule ist zusammenfassend ein „schwieriges, mühsames und risikobehaftetes 
Geschäft, mitunter eine Sisyphusarbeit“ (von Recum, 2006, S. 39) und gleicht 
dem „Bohren dicker Bretter“ (von Recum, 2006, S. 39). Terhart (2001) spricht 
in diesem Zusammenhang sogar von einer ‚Unsteuerbarkeit des Systems‘. Dieser 
These ist zumindest teilweise zu folgen, aber gleichzeitig darauf hinzuweisen, 
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dass die vielfältigen Akteure durchaus Möglichkeiten der Einflussnahme identi-
fizieren und nutzen, die in dem vorliegenden Band in ihrer Tragweite und ihrer 
Begrenztheit aus unterschiedlichen Perspektiven beleuchtet werden.

2  Das Reformanliegen Inklusive Bildung

Das Inkrafttreten der UN-Behindertenrechtskonvention (UN-BRK) im März 2009 
in Deutschland übertrug den Reformimpuls zur Umsetzung der internationalen 
Norm der ‚Inklusiven Bildung‘ von der internationalen Ebene auf die national-
staatliche. Dieser versetzte den deutschen Schulsystemen, die seit Bekannt-
werden der ersten für Deutschland kritisch ausgefallenen PISA-Ergebnisse 
darauf konzentriert schienen, Reformbedarfe auf der Basis der internationalen 
Vergleichsstudie zu identifizieren und umzusetzen, einen „Inklusions-Schock“ 
(Heinrich, 2015). Nach dem ‚PISA-Schock‘ und der Einführung der Ganztags-
schule rief dieser Reformimpuls somit die dritte maßgebliche „Revolution im 
bundesdeutschen Bildungswesen“ (DgfE, 2015, S. 1) hervor.

Auch wenn die Entwicklung des gemeinsamen Schulbesuchs in den einzelnen 
Bundesländern zu diesem Zeitpunkt stark unterschiedlich ausgeprägt war (Dietze, 
2019) und einige Bundesländer bereits günstige Voraussetzungen und Ent-
wicklungen aufweisen konnten (exempl. Haas & Arndt, 2015; Kruschel & Pluhar, 
2017), hat wohl „kaum ein Land in Europa […] schlechtere Voraussetzungen für 
die Umsetzung des Art. 24 der UN-Konvention als Deutschland“ (Erdsiek-Rave, 
2010, S. 311). Insofern gehört die Umsetzung von Inklusion nicht nur zu den 
„wirklich zentrale[n], sondern auch zu den schwierigen Fragen unseres Bildungs-
systems“ (Merz-Atalik & Beck, 2020; s. auch Tenorth, 2013, S. 7; J. Powell & 
Merz-Atalik, 2019).

Der Stein des Anstoßes – die UN-BRK – reiht sich in eine inzwischen 
lange Liste von Dokumenten ein, die von internationalen Organisationen oder 
auch ‚Global Players‘ (hier explizit den Organen des UN-Systems sowie der 
OECD) veröffentlicht wurden. Diese globalen Akteure sind Teil der globalen 
Governance-Strukturen. Die Verbindlichkeit und auch die Intentionen ihrer Inter-
ventionen sind dabei stark variabel. Während die OECD versucht, vor allem mit 
der Argumentation der evidenzbasierten Wirksamkeit für die Leitidee inklusiver 
Bildung zu ‚werben‘, versuchen es die Organe des UN-Systems z. B. eher durch 
die Ausstrahlung moralischer Autorität über die Menschenrechtsargumentation. 
Beide Wege wirken sich politikbildend aus, wodurch diese Akteure entscheidend 
für die Steuerung von Bildungspolitik weltweit werden (Allemann-Ghionda, 
2015, S. 32 f.). Nicht zuletzt durch das in Art. 24 verankerte Recht auf eine 
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hochwertige inklusive Bildung kommen die UN ihrer Aufgabe als Programm-
organisation nach und setzen Normen. Inklusive Bildung wird damit nicht nur zur 
globalen Norm, sondern auch zu einem einklagbaren Recht entlang des Lebens-
laufs (Powell, 2017, S. 26).

Angesichts der hohen Anzahl an internationalen Ratifikationen der UN-
BRK mit ihrer Einrichtung von Monitoring-Instrumenten ist inklusive Bildung 
„weltweit mit hoher Geschwindigkeit diffundiert und so zu einem Teil welt-
kultureller Erwartungshaltungen über die adäquate Organisation von Bildungs-
system geworden“ (Brüggemann, 2016, S. 7). Diese These lässt sich zumindest 
für Deutschland bestätigen. Auch wenn es Bundesländer gibt, die eine Anpassung 
an die globale Norm inklusiver Bildung längere Zeit ‚verweigerten’ oder ‚aus-
zusitzen‘ versuchten bzw. die Norm entstellend rekonstruierten (z. B. durch die 
Behauptung, die Beschulung an Sonderschulen sei UN-BRK-konform), ist einige 
Jahre nach dem Inkrafttreten der UN-BRK festzustellen, dass in allen Bundes-
ländern zumindest verbal oder schriftlich artikulierte Bestrebungen für eine 
inklusionsorientierte Systemveränderung vorzufinden sind (Mißling & Ückert, 
2014; UN-Ausschuss, 2015). Selbst eher konservativ bis skeptisch ausgerichtete 
Akteure wie die KMK, der vds oder der Philologenverband beschäftigen sich 
mit der UN-BRK und versuchen, die globale Norm inklusiver Bildung in ihrem 
Sinne rekontextualisierend zu interpretieren und entsprechend zu agieren. So sind 
schlussendlich alle Akteure des Bildungssystems aufgefordert, die Implikationen 
der UN-BRK entsprechend des regionalen Kontextes umzusetzen und legislative 
sowie administrative Steuerungsimpulse zu setzen.

Nach der juristischen Klärung in den ersten Jahren nach Inkrafttreten der 
Konvention (exempl. Riedel, 2010) wird inzwischen auch nicht mehr nur die 
Frage bearbeitet, ob das Schulsystem die Möglichkeiten gemeinsamen Schul-
besuchs ausbaut und flächendeckend zur Verfügung stellt (Merz-Atalik, 2018), 
sondern auch, „in welcher Weise die Konvention umgesetzt werden kann“ 
(Moser, 2012, S. 7). Und auch die anfangs noch stark ideologisch geprägte 
Diskussion um Inklusion scheint sich in der jüngeren Vergangenheit auszu-
differenzieren. Ein Indikator dafür ist die zunehmende Auseinandersetzung 
durch die Governanceperspektive in Bezug auf Implementierungsprozesse von 
Inklusion (Binder et al., 2020, S. 23). Daher nahmen in den letzten zehn Jahren 
governancetheoretische Analysen inklusiver Bildungsreformen zu (vgl. exempl. 
Budde et al., 2019; Dlugosch, 2018; Dlugosch & Langner, 2016; Gasterstädt, 
2019; Hinz & Kruschel, 2012, 2017; Kruschel, 2022; Kunze & Sauter, 2019; 
Merz-Atalik & Beck, 2020; Powell & Merz-Atalik, 2019; Preuß, 2018; Rürup, 
2011).
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Die Landesregierungen deutscher Bundesländer wurden durch die UN-
BRK aufgefordert, „inklusive Bildungssysteme“ (UN-BRK, Art. 24) zu ent-
wickeln, ohne dass der eigentliche Konventionstext erneut Auskunft darüber 
gibt, was konkret aus der Sicht der UN darunter zu verstehen sei (wie in früheren 
Papieren, wie bspw. dem Salamanca Statement von 1996, den Policy Guidelines 
for Inclusion von 2005, etc.). Je nach gegenwartsbezogenem Stand der Diskurse 
in internationalen Ländern und Bundesländern hat dies zur Folge, dass seitdem 
Rekontextualisierungsprozesse (Fend, 2008, S. 26 ff.) der Konventionsaus-
führungen auf allen Ebenen des Mehrebenensystems des Schulsystems stattfinden 
(Merz-Atalik & Hudelmaier-Mätzke, 2016):

• Die Landesregierungen und insbesondere die Bildungsministerien ringen in 
politischen Auseinandersetzungen und Verhandlungen (zumindest nach außen 
hin) um die vermeintlich effektivsten Steuerungsimpulse (in Anlehnung an die 
individuellen Kontextualisierungen) für die nachgeordneten Ebenen.

• Zivile aber auch politische Akteure versuchen auf unterschiedlichen Ebenen 
über diverse Impulse und Handlungskoordinationen, diesen Prozess in ihrem 
jeweiligen Interesse intentional zu beeinflussen (z. B. durch sehr different aus-
gerichtete Schulgesetze; Mißling & Ückert, 2014).

• Die intermediären Akteure sind dazu aufgerufen, die Impulse der über-
geordneten Ebenen umzusetzen, indem sie diese (re)kontextualisieren und 
u. a. in Aushandlungsprozessen in der Praxis an den Schulen und ihren 
individuellen Akteuren vermitteln.

• Die Schulen wiederum interpretieren und (re)kontextualisieren diese Impulse 
vor dem Hintergrund der jeweiligen spezifischen Schulkultur und sorgen damit 
dafür, dass Steuerungsimpulse der Makroebene schließlich neue Bedeutung 
erhalten und auch ungewünschte transintentionale Folgen hervorrufen.

Diese kurze Auflistung skizziert rudimentär die Komplexität der Steuerung 
inklusiver Bestrebungen und die Interdependenzen zwischen den Ebenen im 
Schulsystem. Dabei ist an dieser Stelle nochmals zu betonen, dass es sich bei 
den Rekontextualisierungsprozessen keineswegs ausschließlich um inklusions-
bejahende oder -förderliche handelt.

Vor dem Hintergrund der eingangs skizzierten zunehmenden Loslösung vom 
Steuerungsparadigma widmen sich im vorliegenden Band die Autor*innen im 
Wesentlichen den Fragen:

1. Kann man Inklusion überhaupt steuern? (Dietrich & Heinrich, 2014). Und 
wenn ja, wie?
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2. Wie kann man die UN-BRK in konkreten Kontexten und auf den unterschied-
lichen Ebenen des Schulsystems ‚zum Leben bringen‘? (Altrichter & Feyerer, 
2011)

Noch konkreter bringt es Powell (2017, S. 28) auf den Punkt, wenn er auf der 
einen Seite zwar feststellt, dass „die globale Norm des Menschenrechts auf 
inklusive Bildung zunehmend spezifiziert“ wird, aber es auf der anderen Seite 
dennoch Bedarfe gibt hinsichtlich „der Forschung, der Interpretation und der 
Implementation, was gerade in föderalistisch gesteuerten Bildungssystemen mit 
räumlichen Disparitäten einhergeht“ (Powell, 2017, S. 28).

3  Zur Perspektive der Governance-Forschung

Um nicht dem einführenden Beitrag zur Governance-Perspektive von Rürup (in 
diesem Band) allzu sehr vorzugreifen, sollen an dieser Stelle lediglich einige 
bedeutsame Merkmale dieser Forschungsperspektive dargelegt werden, die in 
einem Zusammenhang mit dem Fokus der vorliegenden Publikation und den viel-
fältigen Beiträgen der Autor*innen stehen. Die EU-Kommission (2018) bzw. die 
Arbeitsgruppe Schule stellt fest, dass es bei der Steuerung von Bildungssystemen 
darum geht, sowohl die vertikalen als auch die horizontalen Verflechtungen und 
Beziehungen der Institutionen und Akteure zu berücksichtigen.

„Education systems are complex and operate at national, regional and local levels 
(vertical interaction). Within them, schools both function as distinct organisations 
and connect to each other or other types of organisation (horizontal interaction). 
Each education system can be characterised by its specific composition: by the 
policy instruments and measures used, and by the distribution of power and inter-
action of actors across different levels.“ (EU Kommission, 2018, S. 6)

Die Arbeitsgruppe betont einerseits die Bedeutung von generellen unter-
stützenden Faktoren und Haltungen für eine erfolgreiche Governance1 oder 
Steuerung von Bildungssystemen, wie die Kooperation, das Feedback und 
die professionelle Kultur im Akteursnetzwerk und stellt so Aspekte der 

1 Governance wird in diesem Teil der Einleitung als ein Prozess verstanden, der u. a. 
Steuerung erfasst. Im späteren Verlauf wird das governancetheoretische Analyseverständ-
nis aufgerufen. Mehr zu den drei verschiedenen Bedeutungen des Governance-Begriffs bei 
Rürup (in diesem Band).
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 Interaktionsqualität in der Zusammenarbeit und im Zusammenwirken ins 
Zentrum. Weitere qualitative Faktoren für die gelingende Governance seien z. B. 
geteilte Grundwerte, die klare Setzung von Erwartungen, das Vertrauen und die 
Motivation der Beteiligten, die Autonomität der einzelnen Akteure bei gleich-
zeitiger Kapazität zur Einflussnahme, eine beständige Reflexion und Evaluation 
der Prozesse sowie die grundlegenden Kapazitäten und Kompetenzen aller 
beteiligten Akteure. Daneben wirkten jeweils auch sehr differente, ggf. sogar 
divergierende Kontextfaktoren auf die Handlungen der Akteure auf den ver-
schiedenen Ebenen (EU Kommission, 2018). So z. B. stehen Akteure auf der 
Makroebene (obere Steuerungsebenen, wie Ministerium oder Schulverwaltung) 
unter dem Einfluss verschiedener, zur inklusiven Bildungsreform parallel ver-
laufender Entwicklungen, Reformen und Interventionen im Bildungssystem 
(z. B. unter dem öffentlichen Druck in Folge der negativen Ergebnisse von 
internationalen Large-Scale-Studien wie TIMMS und PISA). Die zeitgleichen 
Anforderungen durch die Digitalisierung, den Lehrer*innenmangel, Struktur-
reformen, etc. können so einen direkten oder indirekten Einfluss auf das 
Steuerungshandeln im Hinblick auf die inklusive Bildungsreform nehmen. Die 
regionalen Akteure auf den intermediären Ebenen, wie die Schulverwaltungen, 
müssen zwischen den Interessen und Erwartungen von Kommunen, Familien, 
Schulträgern, Schulstandorten aber auch der weiteren Gesellschaft vermitteln und 
ebenso andere Reformbemühungen und Entwicklungen im Auge behalten. Die 
einzelnen Schulen (Mikroebene) gehören unter Umständen zu Schulverbünden 
und müssen sich in diesem Kontext als auch im allgemeinen Schulangebot der 
Gemeinden orientieren und positionieren (z. B. könnte es Druck zur Anpassung 
an die Entwicklungen und Forderungen innerhalb einer Referenzgruppe eines 
bestimmten Schultyps – wie den Sonderschulen – geben). Diese Beispiele sollen 
die Komplexität von Handlungsräumen und die vielfältigen Kontextbedingungen 
in der Steuerung aufzeigen, unter denen die verschiedenen Akteure handeln 
(müssen), auf einer horizontalen als auch auf einer vertikalen Richtung.

Auf der Basis der wissenschaftlichen Zugangsweise der (Educational) 
Governance lassen sich solche grundlegenden Strukturen, Hierarchien, Faktoren 
und Mechanismen identifizieren, wie Bildungsreformen angelegt sind (das 
Steuerungshandeln, Steuerungsimpulse, Akteursnetzwerke, etc.), wie sie wirken  
(z. B. auf das Akteurshandeln und die Reformbestrebungen) und welche 
Effekte sie im Sinne einer angestrebten Transformation des Bildungssystems 
haben (z. B. welche Konsequenzen sich daraus ergeben für die Institutions- 
und Organisationsentwicklung und die konkreten Bildungsangebote). Eine 
governancetheoretische Analyse macht dazu „das Zustandekommen, die Auf-
rechterhaltung und die Transformation sozialer Leistungen im Bildungswesen 
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unter der Perspektive der Handlungskoordination zwischen verschiedenen 
Akteuren in komplexen Mehrebenensystemen“ (Altrichter & Maag-Merki, 2016, 
S. 8) zugänglich und erfassbar.

Die für die Umsetzung von inklusiven Bildungsreformen notwendige 
Umsteuerung umfasst laut UN-BRK so neben rational erscheinenden normativen 
Aspekten u. a. auch Veränderungen in Einstellungen und Haltungen, Rechten, 
Bildungsplänen, Professionalisierung und angemessenen Vorkehrungen, 
die wiederum Einfluss haben auf alle Akteure in der Akteurskonstellation 
des Bildungssystems und durch diese potenziell eigensinnig rekonstruiert 
werden (können). Die inklusionsorientierten Reformziele sind so aus 
governancetheoretischer Perspektive generell in ihrer Verwobenheit und in den 
Interdependenzen mit weiteren zeitgleich stattfindenden Reformen, gesellschaft-
lichen Entwicklungen oder Interventionen zu betrachten. Die Steuerung umfang-
reicher Systeme wie dem Bildungssystem unterliegt nicht ausschließlich 
linearen und rationalen Prozessen (im Sinne eines top-down Vorgehens), statt-
dessen vollzieht sich diese durch vielschichtige zusammenhängende Hand-
lungskoordinationen mit teilweise non-direktionaler Ausrichtung. Aufgrund 
der Komplexität kann es daher stets nur begrenzt gelingen, reale Veränderungen 
innerhalb dieser Systeme zu beschreiben. (Educational) Governance als 
interdisziplinärer Ansatz der Bildungsforschung (Altrichter & Maag-Merki, 
2016) ermöglicht es, diese mit der Steuerung inklusiver Bildung zusammen-
hängenden Wechselwirkungen mit einem Fokus auf einzelne relevante Reform-
aspekte und -prozesse und ausgewählte Akteursebenen oder Akteure erfassbar zu 
machen.

Wir wissen, nicht nur die einzelnen Akteure, auch die Geschichte ist ent-
scheidend für zukünftige Entwicklungen. Das Konzept der Pfadabhängig-
keiten wird hauptsächlich in der Organisationstheorie verwendet, um Gründe 
für organisatorische Rigidität, Starrheit oder Inflexibilität zu rekonstruieren und 
das „Beharrungsvermögen“ (Schreyögg, 2013) nachvollziehbar zu machen, es 
wird als ein Hauptgrund für die institutionelle Trägheit erkannt (Blanck et al., 
2013). Daneben führen solche Pfadabhängigkeiten und interessengeleiteten 
Rekonstruktionen von Teilakteuren zu nicht-intendierten Effekten, wie zum Bei-
spiel in den nicht kongruenten Bewegungen von Segregations- und Inklusions-
quoten. Der Anteil der Schüler*innen mit attestiertem sonderpädagogischem 
Förderbedarf, die in Regelschulen unterrichtet werden (Inklusionsquote), ist in 
Deutschland gestiegen; während die Quote derer, die in Sonderschulen unter-
richtet werden (Segregationsquote), in einigen Bundesländern nicht in gleichem 
Maße gesunken ist (Klemm, 2021). Auch transintentionale Effekte lassen sich 
dokumentieren, da die öffentliche Wahrnehmung der inklusiven Bildung in 
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Deutschland eng mit dem Konzept verknüpft ist, dass vor allem mehr Sonder-
schullehrer*innen benötigt werden. Dies ist darauf zurückzuführen, dass bis 
etwa 2010 fast alle allgemeinen Lehramtsstudiengänge in Deutschland keine 
curricularen Anteile aus der Sonderpädagogik oder der inklusiven Bildung ent-
hielten und die Anforderung des Lehrens in heterogenen Lerngruppen bis dahin 
in den Lehramtsstudiengängen nur bedingt vermittelt wurde. Das Ergebnis: Die 
Politik versucht, die Ausbildungszahlen für Sonderschullehrer*innen zu erhöhen 
und mehr Lehrpersonen mit sonderpädagogischer Qualifikation zu rekrutieren; 
mit dem Effekt, dass inklusive Bildung aktuell vielerorts alleine von der Verfüg-
barkeit sonderpädagogischer Ressourcen in den Schulen abhängig gemacht wird. 
Der tatsächlich bestehende Mangel an Sonderpädagog*innen führt so gleichsam 
zu einem Rückgang der Entwicklung der inklusiven Bildung.

4  Aufbau des Bandes

Das vorliegende Buch ermöglicht breite Einblicke in nationale und einige inter-
nationale Ausgangsbedingungen, Akteurskonstellationen und Kontextfaktoren für 
die inklusive Bildungsreform. Es werden Konditionen und Faktoren beschrieben, 
die einen entscheidenden Einfluss auf die Transformation zu einem inklusiven 
Bildungssystem haben. Die Autor*innen geben dabei einen tiefen und kritischen 
Einblick in das Steuerungshandeln auf allen Ebenen des Schulsystems. Dies 
erfolgt nicht immer explizit mit einem Verweis auf einen governancetheoretischen 
Ansatz. Jedoch lassen sich vielfältige Erkenntnisse auch aus den weniger 
theoretisch fundierten Fallstudien gewinnen.

Schließlich verfolgen wir mit dem Band die Intention, die individuellen 
Erfahrungen, Wahrnehmungen und differenten Perspektiven von sehr unter-
schiedlichen Akteuren zu Fragen der Steuerung inklusiver Bildungsprozesse auf 
allen Ebenen des Bildungssystems zugänglich zu machen. Der Aufbau des Buchs 
orientiert sich daher am Modell des Mehrebenensystems von Altrichter und 
Heinrich (2007, S. 64 ff.) und die einzelnen Teile des Buchs versammeln jeweils 
Einblicke in die Handlungskoordination von ausgewählten Akteuren einer der 
Ebenen:

• Auf der Makroebene sind die Akteure versammelt, die Legitimation und das 
Potenzial besitzen, (mit-)steuernden Einfluss auf das gesamte System zu 
nehmen. In Deutschland finden sich auf dieser Ebene neben dem Bund die 
Bundesländer, aber auch Organisationen wie die KMK. Auch nicht-staatliche 
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Akteure mit dem Anspruch der Mitwirkung an der Gestaltung des Bildungs-
wesens finden sich hier.

• Eine besondere Bedeutung haben in der Governance-Perspektive sogenannte 
intermediäre Akteure. Sie sind zwischen den Ebenen angesiedelt und tragen 
zur Handlungskoordination zwischen unterschiedlichen Akteuren auf ver-
schiedenen Ebenen bei, indem sie beaufsichtigen, beraten oder fortbilden. So 
sind z. B. Akteure wie die höhere Schulaufsicht auf der ‚Oberen Intermediären 
Ebene‘ zu verorten, während sich die untere Schulaufsicht als fachliche Ver-
antwortliche und die Gemeinde als materielle Schulträger auf der ‚Unteren 
Intermediären Ebene‘ befinden. Zur Vereinfachung werden Beiträge, die sich 
Akteuren dieser zwei (Teil-)Ebenen widmen, zu einer zusammengefasst.

• Auf der Mesoebene sind Organisationen lokalisiert, die spezifische System-
leistungen erbringen. Neben Schulen sind dies Universitäten oder Ein-
richtungen der Erwachsenenbildung.

• Auf der Mikroebene wird sich den konkreten Mustern der Handlungs-
koordination der Einzelakteur*innen gewidmet. Dabei kommen z. B. das 
Handeln im Unterricht oder die Diagnostik in den Blick.

Zu den hier versammelten Autor*innen zählen neben Wissenschaftler*innen, 
Forscher*innen, aktiven Akteur*innen in Schulverwaltung und -administration, 
auch Schulleiter*innen, zivilgesellschaftliche Akteur*innen, Eltern oder 
Lehrer*innen. Das Ziel war es, die multiperspektivischen Zugangsweisen zu 
teilen und damit einem wahrgenommenen Desiderat an systematischen Dialogen 
vertikal zwischen den Akteursebenen (z. B. zwischen Bildungspolitik und -ver-
waltung und Eltern) oder horizontal auf denselben (z. B. innerhalb der Schulver-
waltung zwischen verschiedenen Referaten) zu begegnen.

Aufgrund der Verfügbarkeit von Abstracts vor jedem Beitrag verzichten wir an 
dieser Stelle auf die in Sammelbänden üblichen Kurzbeschreibungen der Beiträge 
und reduzieren damit etwaige Redundanz.

5  Abschließende Worte

Neben Beiträgen basierend auf wissenschafts- oder forschungsbasiertem Wissen 
zur Governance von und in (inklusiven) Bildungssystemen, kommen in dem 
vorliegenden Werk auch verschiedenste Akteur*innen zu Wort, die ansonsten in 
wissenschaftlichen Publikationen eher unterrepräsentiert scheinen und die einen 
auf persönlichen oder kollektiven Erfahrungen beruhenden, manchmal stark 
emotional beteiligten Zugang zu der Frage der (Nicht-)Steuerung inklusiver 
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Bildung aufweisen. Wir möchten uns daher als Herausgeber*innen explizit an 
dieser Stelle bedanken für die Offenheit und Klarheit der Beiträge aus der Sicht 
von zivilgesellschaftlichen Akteuren, Schulpraktiker*innen und von Eltern. 
Diese Beiträge zeugen von ihrer ganz individuellen Geschichte im Zusammen-
hang mit der Forderung nach oder der Umsetzung von Inklusion: z. B. von  
herausfordernden Bedingungen, nicht immer positiven Interaktions- und 
Aktionserfahrungen, von nachvollziehbar begründeten Erwartungen an das 
Steuerungshandeln und teilweise sehr kritischen, persönlichen Bewertungen 
der inklusiven Bildungsreformen in Deutschland. Diese Erfahrungen sollten im 
System ein stärkeres Gehör finden und im Sinne von partizipativen Prozessen der 
Steuerung und Innovation von Bildungssystemen deutlich mehr Berücksichtigung 
erfahren.

Mit dem Ansatz von Inklusion ist auch ein möglichst diskriminierungssensibler 
und diversityfairer Sprachgebrauch verbunden, der grundlegend für die in diesem 
Band versammelten Beiträge ist. Dies zeigt sich beispielsweise in der Verwendung 
des sogenannten Gendersternchens. Eine Ausnahme bildet der Begriff der Akteure. 
Mit ihm können sowohl Individuen als auch Institutionen erfasst werden. Da es 
sich im letzteren Fall nicht um Personenbezeichnungen handelt, wird der Begriff 
in diesen Kontexten generell wie ein Abstraktum behandelt und nicht an den 
gendergerechten Sprachgebrauch angepasst.

Wir möchten schlussendlich unseren Dank all jenen aussprechen, die zur Ent-
stehung dieses Sammelbandes beigetragen haben. Hier sind natürlich vor allem 
die Autor*innen der Beiträge hervorzuheben. Ein besonderer Dank gilt zudem 
der Wissenschaftlichen Hilfskraft Miriam Wahl von der PH Ludwigsburg, die uns 
tatkräftig und ausgesprochen kompetent bei der Redaktionsarbeit unterstützt hat. 
Schlussendlich danken wir dem Verlag für die reibungslose Zusammenarbeit.

Wir wünschen eine inspirierende Lektüre!
Robert Kruschel & Kerstin Merz-Atalik.
Leipzig & Ludwigsburg im Februar 2023.
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1  Einleitung

Der folgende Beitrag hat eine längere, verwickelte Vorgeschichte – größere 
Teile von ihm wurden schon einmal andernorts publiziert und auch der 
Argumentationsgang wurde zu einem anderen Thema schon einmal nahezu 
identisch durchschritten. Diese Übernahme eigener Vorarbeiten anzugeben, ist 
einerseits angezeigt, um drohenden Vorwürfen eines Selbstplagiats durch Trans-
parenz von vornherein zu begegnen. Andererseits ist genau dieses Wiederkehren 
in einem anderen Kontext, Thema und These des folgenden Beitrags. Allerdings 
nicht bezogen auf den Text (hier habe ich das Angebot der Herausgeber*innen 
dieses Bandes gerne aufgegriffen, mir doch die Arbeit durch Umnutzung eines 
früheren Textes zu erleichtern), sondern bezogen auf den Forschungsansatz 
der Educational Governance. Dieser scheint für so viele verschiedene Themen 
attraktiv und geeignet, dass sich fast zwangsläufig die Frage seiner über-
raschenden Anschlussfähigkeit stellt.

Das erste Mal wurde der folgende Argumentationsgang von mir im Jahr 
2018, bezogen auf das Anwendungsbeispiel des Peer Learnings an Hoch-
schulen bzw. das Anliegen einer diversitysensiblen, inklusiven akademischen 
Bildung, durchschritten (Rürup, 2018). Schon damals war der Text einleitend 
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