RITA NIKOLAI

Institutioneller Wandel und Pfadabhingigkeit:
Der Beitrag des Historischen Institutionalismus
zur Analyse von Reformprozessen in Schulsystemen

Fiir die deutsche Schulpolitik wird hiufig ¢in Reformstau oder Stagnation
konstatiert. Das jahrzehntelange Festhalten am dreigliedrigen Schulsystem
scheint dieses Bild zu bestitigen. Reformprozesse in Schulsystemen vollzie-
hen sich dabei hiufig in einem Spannungsfeld (Blanck/Edelstein/Powell
2013; Edelstein/Nikolai 2013): Einerseits werden Reformen im Schulsystem
erschwert durch Beharrungskrifte historisch gewachsener institutioneller Ar-
rangements, die bis in das 19. Jahrhundert zuriickreichen. Andererseits kon-
nen Entwicklungen in der Umwelt eines Schulsystems einen derart starken
Verinderungsdruck erzeugen, dass schulpolitische Entscheidungstréger insti-
tutionelle Verinderungen vornehmen miissen. In der Schulforschung hat bis-
lang vor allem der soziologische Neoinstitutionalismus Anwendung gefun-
den, der den Fokus auf die Umweltbeziige von Schule und deren Umgang mit
institutionellen Vorgaben richtet. Gewinnbringende Analyseinstrumente hilt
eine bisher in der Erziehungswissenschaft vernachlissigte neo-institutionalis-
tische Perspektive bereit: Der Historische Institutionalismus. Gerade eine his-
torisch-institutionalistische Perspektive ermdglicht zu analysieren, wie histo-
risch gewachsene institutionelle Xonfigurationen iber einen langeren Zeit-
raum fortwirken und warum Linder einen bestimmten Entwicklungspfad ver-
folgen. Am Beispiel eines aktuellen Forschungsprojektes zu den schulstruk-
turellen Reformprozessen in den ostdeutschen Bundesléndern in den Jahren
1990/91 zeigt der Beitrag, wie diese theoretische Perspektive bei der Analyse
von Reformprozessen sowohl institutionelle Stabilitit als auch dynamische
Prozesse des Wandels zu fassen vermag,

Der Beitrag stellt zunéichst die unterschiedlichen Strukturmodelle in den
ostdeutschen Bundeslindern und Berlin zum Schuljahr 1991/92 vor. An-

77



Institutioneller Wandel und Pfadabhingigkeit

schlieBend wird das Konzept der Pfadabhingigkeit und des institutionellen
Wandels im Historischen Institutionalismus erldutert. Der Beitrag fragt dann,
warum in Sachsen Haupt- und Realschulzweige in einer Schulform integriert
und damit ein zweigliedriges Schulsystem eingefithrt wurde. Ein Fazit
schlieBt den Beitrag ab.

Schulstrukturentscheidungen in den ostdeutschen
Bundesliéindern und Berlin 1991

Mit der Wiedervereinigung 1990 kam Bewegung in die Schulstrukturdebatte.
Die Bundeslinder Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiiringen iibernahmen zwar
die Logik eines gegliederten Schulwesens, jedoch nicht das westdeutsche
dreigliedrige Modell, und fiihrten ein zweigliedriges Sekundarschulsystem
ein, bestehend aus Gymnasium sowie zusammengelegten Haupt- und Real-
schulen, die je nach Bundesland eine unterschiedliche Bezeichnung haben
(Abbildung 1).' Brandenburg und Mecklenburg-Vorpommern bestritten zu-
n#chst dagegen andere Wege: Brandenburg fithrte als Schulformen das Gym-
nasium, die Realschule und die Gesamtschule ein und verzichtete auf die Ein-
filhrung der Hauptschule. Mecklenburg-Vorpommern entschied sich fiir die
Einfithrung der Hauptschule und fiir ein gegliedertes System westdeutscher
Prigung. Bei der Zusammenfiihrung der beiden Stadthilften Berlins wurde
das Westberliner Schulsystem auf Ostberlin tibertragen.

In dem Spannungsfeld zwischen Verinderungsdruck und Beharrungskraf-
ten ldsst sich auch der Strukturwandel des Sekundarschulwesens in den ost-
deutschen Bundeslindern 1990/1991 und in Berlin verorten. So wurde bei
laufendem Betrieb das Schulsystem der DDR abgeschafft, jedoch haben wir
es dabei nicht mit einem Institutionentransfer von West nach Ost zu tun.
Vielmehr wichen die in der Mehrheit der ostdeutschen Bundesldndern im-
plementierten Strukturreformen vom historischen Entwicklungspfad der
Dreigliedrigkeit ab und nutzten die Akteure in den einzelnen Bundeslindern
die durch die Kulturhoheit eingeriumten Moglichkeiten, um eigenstindige
Reformmodelle zu entwickeln. Fiir die Analyse schulstruktureller Reform-
prozesse bedarf es dabei einer theoretischen Perspektive, die sowohl instituti-
onelle Stabilitit als auch dynamische Prozesse des Wandels zu fassen ver-

mag.

1 Mit den Schulgesetzen 1991 wurden grundlegende Strukturentscheidungen getroffen, auch
wenn diese noch z.T. vorliufig waren.
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Abbildung 1: Schulstrukturen in den ostdeutschen Bundeslindern und Berlin,
Schuljahr 1991/92.
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Quelle: Eigene Darstellung. Anmerkungen: In Sachsen heiBt die integrierte Schulform Mit-
telschule (ab dem Schuljahr 2013/14 Oberschule), in Thiiringen Regionalschule und in
Sachsen-Arnhalt Sekundarschule. Die Gesamtschule wurde in Sachsen-Anhalt zum Schul-
jahr 192/93 als weitere Regelschulform eingefiihrt, in Thiiringen zum Schuljahr 1993/94.
Auch Mecklenburg-Vorpommern fithrte 1990/91 die Gesamtschule ebenfalls ein, jedoch
mit der MaBgabe, dass die anderen allgemeinbildenden Schulformen durch Gesamtschul-
griindungen nicht in ihrem Bestand gefihrdet werden diirfen (Helbig/Nikolai 2015).

Stabilitiit und Wandel im Historischen Institutionalismus

Der Historische Institutionalismus ist eine Strémung nec-institutionalistischer
Ansitze {(neben der soziologischen und der Rational-Choice Variante und
dem diskursiven Institutionalismus). Trotz der Vielfalt an Strémungen im
Neo-Institutionalismus stehen im Zentrum des Erkenntnisinteresses die Ent-
stehung, der Wandel und die Wirkung von Institutionen. Jedoch unterschei-
den sich die neo-institutionalistische Ans#tze darin, welche dieser Charakte-
ristika jeweils betont werden. Eine weitere wesentliche Unterscheidung liegt
in der Konzeptualisierung institutioneller Entwicklung. Der Historische Insti-
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tutionalismus nimmt dabei eine mittlere Position ein und beriicksichtigt bei
der Entstehung und Entwicklung von Institutionen sowohl! die Kontextfakto-
ren und als auch Interessen und Machtverhiltnisse der beteiligten Akteure.

In den letzten Jahren ist eine Vielzahl von Arbeiten entstanden, die in der
Analyse und Entstehung institutioneller Strukturen im Bildungsbereich die
historisch institutionalistische Perspektive aufgreifen. Dazu gehren Arbeiten
zur Entstehung und zum Wandel von Berufsbildungssystemen, vor allem zu
den dualen Berufsbildungssystemen (Busemeyer 2009; Busemeyer/Tram-
pusch 2012; Ebner/Nikolai 2010; Thelen 2004). Auch zum Schulsystem gibt
es erste Beitriige, etwa zur Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention
(UN-BRK) im Bundeslindervergleich (Blanck/Edelstein/Powell 2013; Har-
tong/Nikolai i.E.), zur Schulpolitik in Sachsen und Hamburg (Edelstein/Ni-
kolai 2013) oder Analysen zu Entwicklungen im US-amerikanischen Schul-
system (Mehta 2013; Meyer 2011).

Zentral im Historischen Institutionalismus ist das Konzept der Pfadab-
hingigkeit, welches die lang anhaltende Stabilitit von Institutionen betont
und diese als historische Hinterlassenschaften von Richtungsentscheidungen
an kritischen Weggabelungen versteht (,critical junctures®) (Pierson 2004:
252). Wihrend am Anfang einer institutionellen Entwicklung noch ein breites
Spektrum an Méglichkeiten zur Verfligung steht, prigen ab dem Zeitpunkt
einer kritischen Weichenstellung vergangene Entscheidungen die weitere
Entwicklungen derart, dass Akteure ,jmmer wieder und noch mehr auf die al-
ten Muster zuriickgreifen bzw, diese reproduzieren (Schreyogg 2013: 22).
Die zu einem Zeitpunkt getroffene Festlegung fiir eine Institution hat positive
Riickkopplungsprozesse (,increasing returns*) zur Folge, so dass nachfol-
gende Entwicklungen auf dem eingeschlagenen Pfad verlaufen, diesen festi-
gen und den Spielraum der Handlungsmaglichkeiten begrenzen. Pfadabwei-
chungen oder Pfadwechsel sind aufgrund der Verinderungsresistenz einer
einmal gefundenen Lésung im Sinne von ,lock-in“-Effekten unwahrschein-
lich (Pierson 2004). In einer stirker soziologischen Adaption des Pfadabhéin-
gigkeitskonzepts identifiziert James Mahoney (2004) vier Erklirungsansitze
fiir pfadabhiingige Entwicklungen: Funktionalistische, utilitaristische, macht-
basierte und legitimationsbasierte Mechanismen. Die Ubersetzung dieser
Mechanismen am Beispiel der Schulstrukturentwicklung hat bereits in Bei-
trigen zur Umsetzung der UN-BRK-Resolution (Blanck/Edelstein/Powell
2013) im Bundeslindervergleich und zur Schulpolitik in Hamburg und Sach-
sen (Edelstein/Nikolai 2013) eine Anwendung gefunden.?-

2 Fine weitere Bestimmung der Reproduktionsmechanismen nimmt Benjfamin Edelstein in
seinem Dissertationsprojekt vor.
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Demnach werden Institutionen im Sekundarschulberelch aus folgenden
Griinden reproduziert:

1. Durch die enge Kopplung der allgemeinen, beruflichen und hoch-
schulischen Bildung haben Strukturverinderungen im Sekundar-
schulbereich immer auch Riickwirkungen auf die Berufs- und Hoch-
schulbildung und kdnnen dementsprechend Interessengruppen dieser
Bildungsbereiche mobilisieren, die fiir den FErhalt institutioneller
Komponenten im schulischen Bereich eintreten (funktionale Me-
chanismen).

2. Die Stabilitit von Institutionen wird durch Kosten-Nutzen-
Abwiigungen der Akteure begiinstigt. Hierzu gehéren einc gewach-
sene Geb#udeinfrastruktur, langfristig eingetibte Verwaltungsrouti-
nen sowie eine iiber Jahrzehnte gewachsene pidagogische Praxis.
Letzteres ist wiederrum eng verkniipft mit einer Lehrerausbildung,
die der institutionellen Struktur des Schulwesens angepasst ist (utili-
taristische Mechanismen).

3. Einflussreiche Interessengruppen unterstiitzen den Statuserhalt von
Institutionen, wie etwa schulformenspezifische Lehrerverbinde,
Wirtschaftsverbiinde, Parteien und auch als gymnasiales Klientel das
Bildungsbiirgertum (machtbasierte Mechanismen).

4. Bildungsideologischen Uberzeugungen und begabungstheoretische
Annahmen beeinflussen die Interessen und Strategien schulpoliti-
scher Akteure. Das gegliederte Schulsystem bezieht seine Legitima-
tion aus in weiten Teilen der Gesellschaft, der pidagogischen Pro-
fession und schulpolitischen Akteuren verbreiteten Auffassung, dass
in leistungshomogenen Gruppen grundsitzlich bessere Lemergeb-
nisse erzielt werden als in heterogenen (legitimationsbasierte Me-
chanismen).

Institutionen sind solange durch Stabilitét gekennzeichnet, wie ihre spezifi-
schen ,,Reproduktionsmechanismen ungestrt wirken. Erodieren sie jedoch
oder werden aufier Kraft gesetzt, entstehen Spielriume fiir Wandel, die re-
formorientierte Akteure fiir gezielte Verinderungen nutzen kénnen. Mahoney
und Thelen (2010) haben dabei entscheidend das analytische Repertoire des
Historischen Institutionalismus erweitert durch eine stirkere Akteurzentrie-
rung. SchlieBlich sind es Akteure, die eine permanente Konstruktions- und
Anpassungsleistung erbringen und iiber die Wahmehmung von Hand-
lungsoptionen entscheiden. Entscheidend ist in der Konzeption institutionel-
len Wandels die Rolle von Akteuren, den ,,change agents“, also den Agenten
institutionellen Wandels.

In Anlehnung an die vorgestellten Arbeiten zur Pfadabhingigkeit und
zum institutionellem Wandel geht der Beitrag davon aus, dass sich die Viel-
falt der Schulstrukturmodelle nach der Wiedervereinigung in den ostdeut-
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schen Bundeslindern und Berlin auf ein spezifisches Zusammenspiel von
funktionalen, utilitaristischen, machtbasierten und legitimationsbasierten Me-
chanismen zuriick l4sst.

Kontinuitit im Umbruch: Der schulstrukturelle
Entscheidungsprozess in Sachsen 1990 und 1991

Warum wurden in Sachsen Haupt- und Realschulzweige in einer Schulform
integriert und damit ein zweigliedriges Schulsystem eingefiihrt? Diese Frage
soll nun im Folgenden beantwortet werden.

Der Definition von ,critical junctures* nach handelt es sich bei den Re-
formprozessen in den ostdeutschen Bundeslindern und in Berlin um keine
kontingente Situation, denn nach den Vorgaben des Einheitsvertrag vom
31.8.1990 sollten sich die ostdeutschen Bundeslinder in der Neugestaltung
ihrer Schulsysteme auf Basis des Hamburger Abkommens von 1964/71 am
westdeutschen Schulsystem orientieren. Die Verhandlungspartner der Ge-
meinsamen Bildungskommission beider deutscher Staaten einigten sich je-
doch im September 1990 darauf, anstelle der darin geforderten einheitlichen
Schulstruktur eine ,,gemeinsame und vergleichbare Grundstruktur* als Orien-
tierungsbasis festzulegen. Diese Einigung kann als ,,grundlegende Richtungs-
entscheidung® (Anweiler 2007: 876) angesehen werden, die die institutionel-
len Vorgaben insoweit lockerte, als die Einfiihrung einer neuen Schulform in
den ostdeutschen Lindern moglich wurde. Mit dieser Richtungsentscheidung
wurde auch eine an den ostdeutschen Entwicklungspfad anschlussfahige in-
stitutionelle Entscheidung ermoglicht. Zwar wurde mit diesem Kompromiss
keine ,critical juncture“-Situation geschaffen, da der Handlungsspielraum
begrenzt war, jedoch mussten die ostdeutschen Bundeslinder nicht zwingend
den westdeutschen Entwicklungspfad aufnehmen.® Trotz der strukturellen
Vorgaben eines differenzierten Regelschulsystems durch den Einheitsvertrag,
waren die Handlungsspielrdume der Akteure, die sich im Zuge des Transfor-
mationsprozesses durchsetzen konnten, hinreichend groB, wie die Schulstruk-
turentscheidung in Sachsen zeigt (aber auch in Brandenburg, Sachsen-Anhalt
und Thiiringen). Der Beitrag geht fiir Sachsen davon aus, dass es sich bei der
Strukturreform von 1991 um einen Fall von ,bounded change® (Pierson
2004) handelte, also um eine durch Pfadabhingigkeit geprigte Entwicklung
und sich trotz aller institutionellen Verdnderungen Kontinuititen zum DDR-
Schulsystem nachweisen lassen.

3 Dieser Kompromiss beeinflusste dic Gestaltungsspielriume der schulpolitischen Akteure
nach K&hler (2009) ebenso in Thiiringen nachhaltig.
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Fiir das Verstiindnis der Entwicklungen nach der Wiedervereinigung sind
die institutionellen Entwicklungen im DDR-Schulsystem essentiell, da Ak-
teure ihre Interessen und Strategien innerhalb der etablierten institutionellen
Logiken definierten. Das Schulsystem der DDR war zwar als Einheitsschul-
system konzipiert, wies jedoch auch zahlreiche regionale und interne Diffe-
renzierungen auf (Huschner 2001; Schreier 1996; Zymek 2010). Fiir alle ost-
deutschen Bundeslindern gilt dabei, dass die Einfilhrung von gegliederten
Schulsystemen in allen ostdeutschen Bundesldndern nicht nur vor dem Hin-
tergrund der Vorgaben des Einheitsvertrags zu verstehen ist, sondern auch
auf bildungsideologische Uberzeugungen der schulpolitischen Akteure zu-
rilckzufiihren ist. So reproduzierte die Einfiihrung von gegliederten Schulsys-
temen die Differenzierungsmafinahmen aus dem DDR-Schulsystem (Stich-
worte: Spezialklassen und -schulen} (Huschner 2001; Schreier 1996). Zudem
war ein gegliedertes Schulwesen anschlussfihig an die in der DDR-
Gesellschaft zunehmenden kulturellen Leitvorstellungen von einer Angemes-
senheit schulischer Differenzierungsformen. Gerade zum Ende der DDR
wurde bereits eine stirkere Leistungsdifferenzierung ,halboffentlich
(Sandfuchs/Melzer 1996: 70) diskutiert, was sich nicht zuletzt in den Zu-
schriften an das Ministerium fiir Volksbildung in Vorbereitung des neunten
Pidagogischen Kongresses im Juni 1989 zeigte, in denen Eltern und Lehrer
eine stiirkere Differenzierung im Schulsystem wiinschten. Welches Struktur-
modell eines gegliederten Schulsystems von den Akteuren in Sachsen ge-
wihlt wurde, ldsst sich dabei ebenso auf ein jeweils spezifisches Zusammen-
spiel der skizzierten Mechanismen institutioneller Reproduktion zuriickfiih-
ren (siehe auch Edelstein/Nikolai 2013).

Im Verzicht auf die Hauptschule als eigenstindige Schulform dominierte
in Sachsen die gesellschaftliche Bildungsvorstellung tiber ein MindestmaB an
schulischer Bildung, wonach der mittlere Abschluss nach zehn Jahren nicht
unterschritten werden sollte. So verfiigten Ende der 1980er Jahre iiber 80%
der Jugendlichen in der DDR iiber einen der Mittleren Reife dquivalenten
Abschluss der zehnjihrigen Polytechnischen Oberschule (POS) (Geiller
2011). Zudem gab es fiir die schulpolitischen Akteure auch zahlreiche Hin-
weise von Zuschriften an die Kultusministerien, Leserbriefe etc., dass Eltern
eine Hauptschule fiir ihre Kinder kaum anwihlen witrden. Und das sollte sich
auch in der weiteren Entwicklung bewahrheiten: zwar filhrte Sachsen inner-
halb der nichtgymnasialen Schulform Haupt- und Realschulzweige ein, je-
doch wurde der Hauptschulzweig in den 1990er und 2000er Jahren von El-
tern kaum fiir ihre Kinder ausgewihlt.

Ein dreigliedriges Schulsystem hitte auch nicht den Kosten-Nutzen-
Priferenzen der Akteure in Sachsen entsprochen. Die gewachsene Gebiu-
deinfrastruktur des DDR-Schulsystems mit seinen ein- bis zweiziigigen Ge-
biuden entsprach den riumlichen Bediirfnissen eines Einheitsschulsystems.
Angesichts der vorhandenen Gebaudeinfrastruktur wiren fiir den Aufbau ei-
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nes dreigliedrigen Systems zum einem enorme, kurzfristig nicht realisierbare
Investitionen im Schulneubau notwendig gewesen. Zum anderen entsprach
ein dreigliedriges Schulsystem angesichts der relativ geringen Bevolkerungs-
dichte in den lindlichen Regionen nicht dem Interesse der Bevdlkerung an
einem wohnortnahen Schulangebot. Den Akteuren erschien in Sachsen die
Einfiihrung eines zweigliedrigen Schulsystems betriebswirtschaftlich somit
effizienter als die Einfiihrung eines dreigliedrigen Systems.

Mit einer zweigliedrigen Schulstruktur konnte ebenso auch die Zubringer-
funktion fiir die Berufs- und Hochschulausbildung reproduziert werden. So
gab es Anzeichen, dass die drtliche Wirtschaft die Hauptschule im Vergleich
zum Abschluss der zehnjihrigen POS als Qualifikation fiir die Berufsausbil-
dung nicht akzeptiert hitte. Auch der Bedeutungsverlust der Hauptschule in
Westdeutschland war sowohl bei Eltern, Lehrern, Vertreter der Parteien, Inte-
ressenverbinden als auch Mitarbeitern in der Schulverwaltung bekannt.

SchlieBlich ist die besondere Rolle von Agenten institutionellen Wandels
zu beriicksichtigen. In Sachsen setzte sich ein zweigliedriges Schulsystem
durch, da eine michtige Akteurskoalition dieses Modell unterstiitzte. Bei den
Landtagswahlen am 14.10.1990 ging die CDU in Sachsen mit absoluter
Mehrheit hervor. Anders als in den westdeutschen Bundeslédndern, in denen
die CDU als Befiirworterin einer dreigliedrigen Schulstruktur galt (Stern
2000), setzten sich im sichsischen Landesverband der CDU viele fiir ¢ine
neue Variante im Sekundarbereich ein. Im s#chsischen Kultusministerium
sprach sich Staatssekretir Wolfgang Nowak explizit fiir die Nichteinfiihrung
der Hauptschule aus. In Sachsen gab es somit eine breite und durchsetzungs-
" fiihige Koalition von Akteuren in Regierung und Schulverwaltung, die ein
zweigliedriges Schulstrukturmodell als eine anschlussfihige Losung an das
DDR-Schulsystem priferierten. Befiirworter einer dreigliedrigen westdeut-
schen Schulstruktur konnten sich im Entscheidungsprozess in Sachsen dage-
gen nicht durchsetzen.

Fazit

Die bisherigen Befunde zu Sachsen lassen sich folgendermalen zusammen-
fassen: In den schulstrukturellen Reformprozessen in den ostdeutschen Bun-
desldndemn spielen Pfadabhingigkeiten eine wichtige Rolle. Das Jahr 1990/91
war kein radikaler Bruch, vielmehr sind Kontinuititen zum DDR-
Schulsystem unverkennbar. So lisst sich der Reformprozess in Sachsen mit
einem spezifischen Zusammenspiel von sowohl stabilisierenden Mechanis-
men als auch Triebkrifte institutionellen Wandels erkldren. Einer besondere
Rolle kam im s#chsischen Reformprozess Agenten institutionellen Wandels
zu: So haben reformorientierte Akteure in Sachsen ihren Entscheidungsspiel-
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raum fiir institutionelle Innovationen nutzen konnen. Reformorientierte Ak-
teure arbeiteten aktiv daran ihre Politik-Ideen im politischen Prozess durch-
zusetzen, indem sie die Offentlichkeit mobilisierten und Durchsetzungskoali-
tionen mit gleichgesinnten Akteuren bildeten. Es bleibt zu iiberpriifen, mit
welchen Mechanismen die Umgestaltung der Schulsysteme in Berlin,* Bran-
denburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen-Anhalt und Thiiringen erklart
werden kdnnen.

Fiir die Schulforschung bietet die theoretische Perspektive des Histori-
schen Institutionalismus vielfiltige Analysebereiche. Ankniipfend an den von
Bernd Zymek kritisierten ,,Bedeutungsverlust des historischen Arguments®
(Zymek 2013: 469), kann der Historische Institutionalismus als theoretische
Perspektive einen wichtigen Beitrag fiir die Bildungsforschung leisten — nicht
nur fiir die Berufsbildungsforschung oder Schulforschung, sondern auch fiir
Analysen aus den Bereichen frithkindlicher Bildung, Hochschulforschung
und Weiterbildung. Denn nach Paul Pierson gehen zentrale Erklirungsfakto-
ren verloren, wenn der zeitliche Kontext unberiicksichtigt bleibt. Die Analyse
institutioneller Entwicklung sollte nach Pierson nicht allein als Momentauf-
nahme (,,snap shot*), sondern sollte als ein fortlaufender Film (,;moving pic-
ture) betrachtet werden (Pierson 2004: 104).
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