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VORWORT

Die Zurcher Volksschule wird tief greifend reformiert. Bis zum Beginn
des Schuljahres 2010/11 haben die Schulen und die Behdrden Zeit, die
Neuerungen des Volksschulgesetzes einzufiihren. Das kantonale Volks-
schulamt betreibt einen beachtlichen Aufwand, um Schulleitungen,
Schulteams und Schulpflegen in ihrem Auftrag zu unterstttzen.

Die vorliegende Betrachtung wagt, bereits einen Schritt weiter zu gehen.
Heftig gefiihrte politische Diskussionen im Frihling 2007 um notwendige
Verbesserungen in der Schulorganisation der Stadt Zirich zeigten auf,
dass mit der Bildung teilautonomer Schuleinheiten die Reform der
Schulorganisation nicht abgeschlossen sein kann: Wie muss die Schule
organisiert sein, damit die Schuleinheit als Ort des Unterrichts funktio-
niert? Die damaligen Forderungen nach einer effektiveren Organisation
konnen mit der Umsetzung der laufenden Reform nicht erfullt werden. Ist
es vermessen, bereits heute, mitten im ,Reformstress®, einen weiteren
Schritt vorzuzeichnen? Verstellt die Diskussion um die Organisation nicht
den Blick auf die padagogischen Herausforderungen der modernen
Schule? Muss nach Jahren der organisatorischen Reformen nicht end-
lich der Fokus auf den Kindern, den Bildungsinhalten und besseren
Rahmenbedingungen fur die Schule liegen? Einen solchen Gegensatz
aufzubauen ist falsch. Organisation steht nicht im Widerspruch zu pada-
gogischem Handeln. Wie jede Organisation ist eine gute Schule ohne die
richtigen Steuerungssysteme nicht zu halten: Schulfihrung und Schul-
erfolg stehen in engem Zusammenhang. Auf der Grundlage eines
neuen, integrierten Schulorganisationsmodells wird am Beispiel der
Stadt Zirich eine klare und Ubersichtliche Aufbauorganisation der Volks-
schule vorgeschlagen. Es wird aufgezeigt, dass das Einfachere auch das
Bessere sein kann. Die neue Organisation soll die Schule fihrbarer,
anpassungsfahiger, demokratischer — besser — machen.
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Der Dank des Autors geht an die Stadt Bulach fur die grosszigige Un-
terstlitzung und an alle Gesprachspartnerinnen und Gesprachspartner
vor allem aus dem Schulbereich, die in unzahligen Diskussionen Uber
die ,gute Schule® immer wieder Ideen beigesteuert haben.

David Hauser
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MANAGEMENT SUMMARY

Im Frahling 2007 fand in der Stadt Zurich eine heftige Diskussion um die
Fuhrung der Volksschule statt. In deren Verlauf schlugen breite Kreise
vor, die Prasidien der Kreisschulpflegen dem Stadtrat zu unterstellen.
Die Amter mussten entpolitisiert und an deren Stelle dem Schuldeparte-
ment angegliederte Personen mit Fihrungserfahrung angestellt werden.

Vorliegend wird in einem Modell eine Schulorganisation fir die Stadt
Zurich dargestellt, welche die damaligen Anliegen aufnimmt und die im
Kanton Zurich praktizierte Teilung der Schulorganisation und der politi-
schen Organisation Uberwindet. Es wird eine Linienorganisation aufge-
baut, in welcher die Schulen und Schulleitungen nicht direkt durch vom
Volk gewahlte Politikerinnen oder Politiker gefiihrt werden, sondern
durch angestellte Schulkreisleitungen. Diese sind ihrerseits weisungsge-
bunden und stehen in der Linienorganisation des Schulamts. Damit soll
die Leitung der Schule und die Schule als Organisation insgesamt ge-
starkt werden: Die Schulleitungen erhalten mehr Kompetenzen, werden
aber gleichzeitig starker als heute in die Fuhrungslinie eingebunden. Auf
die Fuhrungsqualitat, die Entwicklung der Schule und die Schulqualitat
kann somit zielgerichtet und direkt eingewirkt werden. Das Organisati-
onsmodell teilt betriebliche und politische Fihrung konsequent auf, weist
Aufgaben, Kompetenzen und Verantwortungen klar zu und integriert das
Denken in Controllingkreislaufen. Der demokratische Ansatz der Volks-
schule wird Uber eine Starkung der Mitwirkungsstrukturen der Betroffe-
nen neu belebt und héher gewichtet.

Der Vorschlag fir eine neue Zircher Schulorganisation lehnt sich an die
aktuellen Theorien des Public Management. Der an der Universitat Bern
von Thom/Ritz entwickelte IOP-Flhrungsansatz wird mit dem St. Galler
Schulmodell von Dubs/Seitz/Capaul und Erkenntnissen aus der padago-
gischen Forschung zu einem integrierten Schulorganisationsmodell ver-
bunden: Ausgehend von den Erkenntnissen der padagogischen Diskus-
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sion um die ,gute Schule® und den modernen Managementansatzen fur
die offentliche Verwaltung, werden vier Effektivitatskriterien flr eine gute
Schulorganisation identifiziert: Fuhrbarkeit, Innovationsfahigkeit, Mitwir-
kungsmaoglichkeit sowie ein optimales Personalmanagement. Die vorge-
schlagene neue Schulverwaltungsorganisation fur Zurich ist in diesen
Kriterien gegentber der bisherigen klar tiberlegen. Sie erweist sich tber-
dies im Grundsatz als wirtschaftlicher gegentiber der geltenden.

Fur die neue Verwaltungsorganisation muss lediglich ein Artikel des
kantonalen Gemeindegesetzes geandert werden. Dennoch ist mit politi-
schem Widerstand zu rechnen. Daher konnte ein Vorgehen in Tell-
schritten sinnvoll sein. Dem Stadtrat von Zurich wird empfohlen, die An-
liegen einer Motion, welche die Reorganisation der Schulverwaltungsor-
ganisation verlangt, entgegen zu nehmen und mit der Direktion der Jus-
tiz und des Innern sowie der Bildungsdirektion die ndtigen Umsetzungs-
schritte vorzubereiten.



1 EINLEITUNG
1.1 Problemstellung, Aufbau und Abgrenzung des
Gegenstands

Der Kanton Zirich vollzieht derzeit die umfassendste Schulreform seit
der Errichtung der Volksschule vor 175 Jahren. Am 5. Juni 2005 hat das
Zircher Volk einem neuen Volksschulgesetz zugestimmt. Damit wird das
vom damaligen Regierungsrat Ernst Buschor initiierte Schulver-
suchsprojekt Teilautonome Volksschulen (TaV) vollendet, indem die
erprobten Organisationsprinzipien ftr alle Schulen verbindlich eingeftihrt
werden. Durch die neue Schulfiihrung verspricht man sich eine effekti-
vere, letztlich erfolgreichere Volksschulbildung.

Im Frihling 2007, mitten im kantonalen Wahlkampf, entbrannte in der
Stadt Zurich eine heftige Diskussion um die Fuhrung Volksschule. Die
Parteien im Wahlkampf und verschiedene Medien zeichneten das Zerr-
bild einer Schulorganisation, die zulasse, dass Uber Jahre Lehrpersonen
durch Schulerinnen und Schuler ,verheizt® werden. Der zustandige
Schulprasident (Schul-Exekutive) sei nicht willens oder in der Lage ein-
zuschreiten, wenn eine Schuleinheit fuhrungslos sei. Die Politik schaffe
es nicht, auf die Herausforderungen der Zeit adaquat zu reagieren und
die Schule als Organisation bzw. die lernwilligen Schilerinnen und
Schiiler vor permanent stérenden oder gewaltbereiten Kindern zu schiit-
zen.

Der fur das Schul- und Sportdepartement zustandige Stadtrat (politische
Exekutive) machte organisatorische Mangel im System verantwortlich.
An ihn gerichtete Hilferufe wirden ins Leere stossen, da nicht er, son-
dern die Schulprasidenten die oberste Fihrungsverantwortung tber die
Schulkreise triigen. Die Politik forderte darauf, dass die Schulprasidien
dem Schulvorstand unterstellt werden.



Im Kanton Zurich tragt nicht die politische Exekutive, sondern die Schul-
behdrde die oberste FlUhrungsverantwortung uber die Schule. In der
Gemeinde stehen die beiden Exekutiven (Schulpflege und Stadtrat bzw.
Gemeinderat) nebeneinander und nicht in einem hierarchischen Unter-
ordnungsverhaltnis. Das Prasidium der Schulpflege wird direkt vom Volk
gewéahlt. Das Schulprasidium kann daher nicht weisungsgebunden dem
Vorsteher bzw. der Vorsteherin des Schuldepartements unterstellt wer-
den. Die Forderung des Schulvorstandes bedeutet somit den Ersatz der
gewéhlten Schulprasidien durch eine weisungsgebundene, neue Ver-
waltungshierarchieebene (zwischen Schulleitung und politischer Flh-
rung) sowie die Uberfiihrung der politischen Steuerungsbefugnisse der
Schulbehoérden dber die Schulorganisation in die politische Exekutive
(Stadtrat).

Diese Forderung geht Uber die Inhalte der aktuellen Volksschulreform im
Kanton Zurich hinaus. Das neue Volksschulgesetz fokussiert sich in den
organisatorischen Aspekten auf die Schaffung von teilautonomen
Schuleinheiten und verlagert Kompetenzen von den Schulbehdrden zu
den Schuleinheiten. Die Behordenstruktur und damit die Frage, wer die
Schulleitungen fuhrt, lasst die Volksschulreform unangetastet. Genau
hier setzt die Stadt Zircher Forderung an. Daraus ergibt sich fir die vor-
liegende Untersuchung folgende Hypothese:

Um die Volksschule effektiv und effizient zu organisieren, muss die
Volksschulreform auf die Schulverwaltungsorganisation ausgedehnt und
um zwei Aspekte erweitert werden: Erstens soll die Fihrungslinie in der
Schulorganisation durch eine weisungsgebundene, verwaltungsinterne,
den Schulleitungen vorgesetzte Hierarchieebene ergénzt, die Teilauto-
nomie der Schuleinheit weiter ausgebaut und die Mitwirkung der Be-
troffenen gestarkt werden. Zweitens soll die politische Steuerung der
Schule im Hinblick auf eine Kompetenzerweiterung der politischen Exe-
kutive durch die Ubernahme der bisherigen Aufgaben der Schulbehorde
neu organisiert werden.



Folgende Fragen sollen beantwortet werden:

o Wie ist der aktuelle Forschungsstand bezlglich der Entwicklung einer
effektiven und effizienten Organisation der Volksschule (gemessen an
den Erfordernissen einer ,guten Schule®)? (Kapitel 2.1)

o Wie ist die Zurcher Volksschulreform konzipiert, wie flgt sie sich in
die aktuelle Schulreformdiskussion ein und wie ist deren Stand der
Umsetzung (insbesondere in der Stadt Zurich)? In welchem Bezug
stehen die Medien- und Politikkampagne vom Fruhling 2007 und die
Forderung des Vorstehers des Zircher Schuldepartements zur aktu-
ellen Volksschulreform? (Kap. 2.2-2.4)

« Wie muss eine Schulorganisation konzipiert sein, um den Prinzipien
der Volksschulreform, den Forderungen der Stadt Zurcher Politik und
den Erkenntnissen aus der modernen Verwaltungsfihrungstheorie zu
entsprechen, und welches sind die Erfolgsfaktoren der Schulorgani-
sation? (Kap. 2.5)

« Wie sieht ein mdgliches Modell einer effektiven und effizienten Schul-
verwaltungsorganisation fir die Stadt Zurich aus? Wie werden Aufga-
ben, Kompetenzen und Verantwortungen zwischen den politischen
und betrieblichen Fihrungsebenen sinnvoll verteilt? (Kap. 3)

« Wie fligt sich das erweiterte Verwaltungsmodell in die Zircherische
Gesetzgebung ein, bzw. welche Anderungen bestehender Rechts-
satze sind vorzunehmen? (Kap. 4)

o Mit welchen politischen und 6konomischen Transaktionskosten ist zu
rechnen und wo sind Widerstande zu erwarten? Gibt es sinnvolle Al-
ternativen? (Kap. 5)

Der Kanton Zrich lasst verschiedene Grundtypen der Schulorganisation
zu (Kap. 2.2). Der hier eingefiihrte Modellvorschlag bezieht sich auf die
Schulorganisation in der Stadt Zurich. Die Stadt Winterthur verfligt tGber
eine ahnliche Grundstruktur. Daher kann das Modell ohne grossere An-
passungen auch fur Winterthur dbernommen werden. Die angestellten
Grunduberlegungen gelten aber fir alle grosseren Einheitsgemeinden.



Bei einer Gemeindegrosse von etwa 10'000 Einwohnerinnen und Ein-
wohnern werden (je nach Schulorganisation) etwa drei bis 5 Schulein-
heiten gebildet. Ab dieser Grosse ist das Modell mit Anpassungen
anwendbar. Allerdings mussten fiur diese Gemeinden (ausser Winterthur
und Zirich) weitere Anderungen an gesetzlichen Grundlagen vorge-
nommen werden (Kap. 4).

1.2 Zielsetzung

Mit der vorliegenden Betrachtung soll ein notwendiger und maoglicher
weiterer Schritt in der Volksschulreform aufgezeigt werden. Dieser baut
auf dem bisher Erreichten auf, ist also nicht Umkehr, sondern Weiterftih-
rung. Die Struktur der teilautonomen Schule sowie die Mitwirkungsmag-
lichkeiten sollen weiter unterstltzt und gestéarkt werden, denn diese sind
entscheidende Erfolgsfaktoren der Schule. Die Leserin oder der Leser
soll anhand eines Modells sowie dessen Herleitung und Uberprifung ein
Instrument erhalten, das dazu dient, auf dem Weg zur ,guten Schule® die
Schulorganisation effektiver und effizienter zu gestalten.

1.3 Vorgehen

Die hier verwendete theoretische Grundlage flr den organisatorischen
Zusammenhang der Schule als dynamisches und komplexes soziales
System bildet das St. Galler Schulmodell. Dieses ist eine Weiterent-
wicklung des St. Galler Managementmodells und wurde sowohl von
Seitz/Capaul wie auch von Dubs fur ihre neuen Handbucher zur Schul-
fuhrung verwendet (vgl. Seitz/Capaul 2005, S. 17 und Dubs, 2006b, S.
24).

Im Zentrum steht die kommunale Schule (Schulorganisation), bestehend
aus einer einzelnen oder verschiedenen je geleiteten Schuleinheiten,



einer Verwaltung sowie einer ubergeordneten Fihrungsstruktur (Schul-
behérden). Die Schule als Institution® wird dargestellt als mehrdimensio-
nale Funktion von Organisation (Resultat aus Struktur, Strategie und
Kultur), Entwicklung (Resultat aus Erneuerung und Optimierung) sowie
aus den Prozessen (Fuhrungsprozesse, Kernprozesse, Unterstlitzungs-
prozesse). Die unmittelbare Umgebung der Schule bildet das schulische
Interaktionssystem. Zu diesem gehoren die unmittelbaren Anspriche
(von aussen), die Ressourcen (Finanzen), lokale Behorden (z.B. Ge-
meinderate, Rechnungsprifungskommissionen 0.4.), schulnahe Grup-
pierungen. Zum mittleren Kreis des Bildungssystems gehdren die kanto-
nalen Bildungsbehdrden, vor- und nachgelagerte Schulen, die Bildungs-
wissenschaft, oder Schulen auf gleicher Stufe. Im aussersten Kreis be-
finden sich die gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und kulturellen Krafte,
die je fur sich Trends definieren und damit auf das Bildungssystem ein-
wirken, wie der Staat, die ,abnehmende®* Wirtschaft, Medien, Kirchen,
gesellschaftliche Gruppierungen. Die Kreise ubergreifend wirken ver-
schiedene Anspruchsgruppen (z.B. Steuerzahlerinnen, Politiker, Eltern)
auf die Schule ein (weisse Pfeile)(vgl. Seitz/Capaul 2005, S. 32-35).

! zum verwendeten Organisationsbegriff s. Kap. 2.5.3
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Abbildung 1: St. Galler Schulmodell nach Seitz/Capaul und Dubs

Auf dieser Modellvorstellung der Schule und deren gesellschaftlichen,
wirtschaftlichen und institutionellen Einbindungen wird ein konkretes
Schulverwaltungsmodell entwickelt. Dazu werden Einflussfaktoren aus
den die Schule umgebenden Spharen identifiziert und anschliessend ge-
bindelt:

« Aus den Umsystemen fliessen moderne wissenschatftliche Theorien
(systemischer Ansatz Dubs, WoV-Ansatz Schedler/Proeller, IOP-Mo-
dell Thom/Ritz) zu effektiver und effizienter Verwaltungsfiihrung im
Allgemeinen und zur Schulfiihrung im Besonderen ein. (Kap. 2.5.)

o Aus den Bildungsumsystemen wirken Erfahrungen und Erkenntnisse
aus der Diskussion um die ,gute Schule”, sowie die aktuellen Ent-
wicklungsanforderungen aus der Umsetzung des neuen Volksschul-
gesetzes im Kanton Zurich. (Kap. 2.1 und 2.2)



o Im schulischen Interaktionssystem der Stadt Zurich wurden politische
Forderungen zur Veranderung der aktuellen Schulorganisation laut.
(Kap. 2.4)

Die Bundelung (Aggregierung) dieser Einflussfaktoren in ein konkretes
Modell der Schulverwaltungsorganisation erfolgt anschliessend. Dabei
werden die Aufbauorganisation dargestellt und die einzelnen Dimensio-
nen Organisation, Prozesse und Entwicklung je ausgefthrt. (Kap. 3)

Das so entstandene neue Modell muss wiederum normativ in das schuli-
sche Interaktionssystem und ins Bildungssystem eingefiigt werden. Dazu
sind Anpassungen von gesetzlichen Grundlagen und Regelwerken not-
wendig. (Kap. 4)

Schliesslich wird das Organisationsmodell bewertet. Dazu werden zum
Voraus festgelegte Effektivitatskriterien tberprift. Zudem sollen anhand
von Uberlegungen, die zu einzelnen Anspruchsgruppen des Systems
gemacht werden, Erfolgsaussichten flr eine Reform abgeschéatzt wer-
den. (Kap. 5)

Das gewahlte Vorgehen ist deduktiv: Es werden bestehende Organisati-
ons- und Fuhrungsmodelle zu Schule und Public Management sowie Er-
gebnisse aus der padagogischen Forschung zu einander in Beziehung
gebracht und auf das System Schule Ubertragen bzw. ein Grundlagen-
modell fur eine effektive und effiziente Schulorganisation entwickelt. Da-
raus wird, auf der Basis einer Analyse der Ist-Situation (Literaturanalyse
und Auswertung von Zeitungsnachrichten) eine konkrete, dem normati-
ven Umfeld angepasste Schulstruktur (in diesem Fall fur die Stadt
Zurich) abgeleitet. Die Bewertung erfolgt wiederum anhand abstrakter
Kriterien (Effektivitat, Wirtschaftlichkeit, politische Machbarkeit). Erst



nach einer allfalligen Einfihrung kdnnte eine Evaluation anhand empiri-
scher Methoden durchgeflihrt werden.



2 GRUNDLAGEN EINER ERWEITERTEN SCHULVERWAL -
TUNGSREFORM

In diesem Kapitel wird der Stand der Schulverwaltungsreform in der
Schweiz (allgemein) und konkret im Kanton Zurich dargestellt. Es wird
aufgezeigt, wie als Konsequenz des Reformstands in Kanton und Stadt
Ziurich der Ruf nach einem weiteren Reformschritt laut wurde. Dieser ist
keine Abkehr von bisherigen Errungenschaften der Reform, sondern
bringt dort eine positive Erweiterung, wo die Reformziele nicht im ge-
wlnschten Ausmass erreicht werden kdnnen. Anhand des IOP-Modells
von Thom/Ritz werden Anforderungskriterien fir eine effektive Schulfiih-
rung dargestellt und daraus ein Grundlagenmodell flr ein erweitertes
Schulverwaltungsmodell abgeleitet.

Die aktuellen Reformen grunden in der Diskussion um die ,gute Schule®,
die ihren Anfang in den achtziger-Jahren genommen hat und seither nie
mehr ganz abgerissen ist (vgl. Aurin 1991, Gauger, 2002). Ausgehend
von der angelsachsischen Bildungsforschung wurde die Beschaffenheit
besonders erfolgreicher Schulen untersucht. Die Erkenntnisse aus der
Diskussion um die ,gute Schule® flossen direkt in die Schulreformen in
der Schweiz ein.
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Input Prozesse
Lehrpersonen
* Ausbildung
* |dentifikation Unterricht
» Arbeitsbedingungen Entwicklung
Kontext Fihrung
+ Organisation Team
» Finanzen Kultur
« Infrastruktur Einwirkung
Lernende Partizipation
« Status
* Ressourcen
Inputqualitaten Prozessqualititen

-

Output/Outcome

Effizienz

* Leistungen

« Zufriedenheit

Effektivitat

» Sozialer Erfolg
* Berufserfolg

* Lebenserfolg

Outputqualitdten

+ commitment ( norms and goals)
+ staff stability

* team-collaboration
* leadership

+ bestmogliche Zeitnutzung

+ hohe Erwartungen
* Partizipation/Integration

OECD + staff development + coordinated curriculum
1989 . .
+ school-wide values * parental involvement, support
* best use of learning time + political support
+ Bildungsziele + Leadership (Schulleitung) « Eigenverantwortung der
_ + geniigend Lerngelegenheiten « hohe Erwartungen Schiilerfinnen
Sen;/o%%paul + Grundkonsens (gemeinsames + Fortschrittskontrolle
Leitbild) + Ansporn und Belohnung
* positives Lernklima
+ klare Visionen, transparente + Leadership (Schulleitung)
Ziele + Schulgemeinschaft
Dubs * sichere, ordentliche, asthetische | « |nteresse der am Fortschritt
2006 Schulumwelt des/der Schiiler/in

In Abb. 2 werden die aus der Diskussion Uber die ,gute Schule” resultie-
renden Merkmale tabellarisch einzelnen Dimensionen der Schulqualitat
Prozessqualitdten und Outputqualitaten, vgl.
1998, S. 397, Ritz 2006, S. 144-146) zugeordnet. Diese Merkmale halten
sich konsequent in der Diskussion um die Schulreform und sind daher
eine Grundlage zum unten vorgestellten Grundlagenmodell der Schul-

(Inputqualitaten,

Abbildung 2: Merkmale der ,guten Schule”

verwaltungsorganisation.

Dubs
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2.1 Reform der Schulfiihrung in der Schweiz

Die Reform der Schulfiihrung ist eine der vielen Teilreformen, welche die
Volksschule in der Schweiz seit den 90er-Jahren stark pragen. Weitere
Reformschritte sind die Flexibilisierung der Einschulung in Formen der
Basis- oder Grundstufe, die Verlegung des Fremdsprachenerwerbs auf
die Primarstufe, die Neugliederung der Sekundarstufe | oder die Integra-
tion von Schuilerinnen und Schilern mit besonderen Bedurfnissen
anstelle der Separation. Die Schulfihrungsreform ist stark gepragt von
okonomischen Ansatzen, wobei nicht von einer ,Okonomisierung® der
Schule im landlaufigen Sinn gesprochen werden sollte. Vielmehr ,lernte”
das Bildungssystem von den Teildisziplinen der Betriebs6konomie,
indem deren Methoden fir eine effektive Schulfiihrung nutzbringend in-
tegriert worden sind (vgl. Thom/Ritz 2006a, S. 4 oder Seitz/Capaul 2005,
S. 18-25, Dubs 2006, S. 21, Boldt/Brockmeyer 1996, S. 15-16). Die zent-
ralen Begriffe der effektiven Schulfihrung bzw. der Schulqualitat sind
dabei (s. Abb. 3):

« die Einfuhrung von Schulleitungen
o Teilautonomie
« Innovationsmanagement (Schulentwicklung)

« Controlling, Schuleffektivitat und Qualitdtsmanagement
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Schulverwaltungsreform

Schulautonomie

Controlling Schulleitung

Schulentwicklung

Abbildung 3: Grundausrichtungen der Schulverwaltungsreform

Schulautonomie wird durchgehend als beschrénkte Teilautonomie ver-
standen. Die Schuleinheiten ergreifen Schulentwicklungsmassnahmen
zur Umsetzung des (staatlichen) Lehrplans, sie erstellen (und verwalten)
das Schulbudget, betreiben ein internes Qualitdtsmanagement und legen
Rechenschaft ab Uber die Zielerreichung (vgl. Dubs 2002, S. 139). Teil-
autonome Schulen erhalten operativen Handlungsspielraum und gleich-
zeitig eine erhohte Verantwortung fur die Zielerreichung (vgl. Thom/Ritz
2006a, S. 8). Sie neigen gemass Dubs eher dazu, sich zu besseren
Schulen zu entwickeln: ,Schulen, welche sich ein eigenes Profil geben,
ein hohes Schulethos aufbauen, ein gutes Kommunikationsklima haben
sowie zur Selbstentwicklung und Selbstevaluation fahig sind, weisen Ub-
licherweise eine bessere Qualitat aus® (Dubs 2006a, S. 38). Dennoch
werden bei der Einfiihrung von geleiteten Schulen haufig die gleichen
Fehler wiederholt (vgl. Dubs 2001, S. 423-425, Dubs 2002, S. 134):

« der Freiraum der Schule wird oft zu wenig klar definiert,

o die Schulbehorden verharren im Wahrnehmen operativer Aufgaben,
die Leitungsstrukturen bleiben unklar,

o Teilaspekte der Teilautonomie (zum Beispiel Globalbudgetierung,
Qualitdtsmanagement, Lehrerbeurteilung) werden unvernetzt einge-
fahrt,
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« es werden laufend neue Vorgaben gemacht, wodurch die Arbeits-
belastung steigt.

Der einzelnen Schule eine erh6hte Autonomie zu gewahren ist Teil einer
Dezentralisierungsstrategie. Diese ersetzt die straffen, burokratischen
Hierarchien oder Durchgriffe der Politik auf untere Ebenen durch eine
Starkung der peripheren, dezentralen Produktionseinheiten (Produkte-
gruppen) (vgl. Schedler/Proeller 2006, S. 90-95). Die Politik trifft ver-
mehrt final programmierte Entscheide, die dezentral mit méglichst hoher
Autonomie umgesetzt werden. Konsequenz der Schaffung einer
flacheren Organisation ist aber eine Re-Hierarchisierung an der Periphe-
rie: Die Ausgestaltung des unternehmerischen Spielraums bedingt Fiuh-
rungsverantwortung vor Ort. Daher sind teilautonome Schulen immer
geleitete Schulen (vgl. Oelkers 2005, S. 12). Dabei treten gute Schullei-
ter/innen nicht einfach als professionelle Organisator/innen an die Stelle
vormaliger Behdordenhierarchien, sondern flllen vielmehr ihre Funktion
als ,transformational leaders® aus: Sie beeinflussen durch ihr FUhrungs-
verhalten die Teamstruktur, das Innovationsklima, die Motivation der
Lehrpersonen, die Strategie- und Zielfindungsprozesse positiv (vgl.
Seitz/Capaul 2005, S. 25).

Die teilautonome, geleitete Schule ist eine Schule, die sich von innen
heraus langfristig entwickelt. Die ,gute Schule® muss in der Lage sein,
den Wandel und die Herausforderungen der schulischen Umwelt zu er-
kennen und in eine positive padagogische Entwicklung der Schule zu
transformieren. Der Entwicklungspfad wird dabei im Schulprogramm
festgelegt. Dieses wiederum bildet die Grundlage fiir die Unterrichtsent-
wicklung. Dabei ist klar, dass die Mdglichkeiten der Schule, auf veran-
derte Umwelten zu reagieren, immer begrenzt sind. Es ist eine Aufgabe
der Schulleitung, Raume fur die Entwicklung zu schaffen und gleichzeitig
Gefahren und Risiken fir die Prozesse zu erkennen und zu minimieren
(vgl. Seitz/Capaul 2005, S. 34-40).
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Die neben der Einfuihrung effektiver Organisationsprinzipen grundle-
gendste Neuerung und Entlehnung aus der Okonomie ist das kyberneti-
sche Denken in Kreislaufen. Thom/Ritz bezeichnen Controlling als
,0enkhaltung“ (vgl. Thom/Ritz 2006b, S. 172-175). Dieses Denken war
bisher den padagogischen Systemen, die einem linearen Prozess der
Akkumulation von Kompetenzen und Fertigkeiten verpflichtet sind,
grundsatzlich fremd. Die teilautonome Schule hat die kreislauforientierte
Sichtweise des NPM integriert (s. Abb. 4):

--| Politikgestaltung |

Zielvorgaben politische Wirkupgs-

{ Rationalitit beurtglung

Ziel- ,Ubersetzung“ Wirkungs-
konkretisierung |-... darstgllung

1 "

Zi : Management- Ziel-
iel- Co
rationalitat :
umsetzung | erreichung
Ausfiihrung |

Abbildung 4: Integration der Politik- und Managementkreislaufe
(vgl. Schedler/Proeller 2006, S. 64)

Die Leistungserbringung in der Schuleinheit wird in einen Management-
kreislauf gefasst, der implizit auch den Qualitatsmanagementkreislauf
und den Globalbudgetierungskreislauf beinhaltet. Auch die politische
Steuerung unterliegt einem Controllingkreislauf: von Politikgestaltung,
zur Programmierung (Zielvorgaben und —Konkretisierung), zur Darstel-
lung und Beurteilung von Wirkungen wieder hin zur Politikgestaltung. Der
schulische Managementzyklus ist mit dem Zyklus der politischen Steue-
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rung verbunden. Die Arbeit mit dem Schulprogramm, die Jahresplanung,
das Qualitatsmanagement sowie das Finanzmanagement (KLER sowie
IAFP) folgen der gleichen Zyklizitat. Erst durch die zyklische Verfassung
werden die Systeme steuer- und damit in einem modernen Sinn fuhrbar.

2.2 Die Volkschule im Kanton Zlrich

2.2.1 Aufbau der Volksschule

Die Schulpflege als leitende Behétrde der Volksschule auf Gemeinde-
ebene wurde im Kanton Zirich mit dem Unterrichtsgesetz von 1832 ge-
schaffen. In diesem Jahr wurde, als Folge der liberalen Regeneration,
der Besuch der Elementarschule fur alle Kinder von sechs bis zwolf Jah-
ren obligatorisch. Die Einfihrung der Gemeindeschulpflege entsprach
der liberalen Forderung nach Freiheit der Schule von kirchlichen und
zentralen obrigkeitlichen Einflissen (vgl. Rothenblhler 2007, S. 4). So-
mit sind im Kanton Zlrich etliche Schulgemeinden éalter als die politi-
schen Gemeinden mit ihren entsprechenden Organen. Die Schulge-
meinden sowie die Schulpflegen als deren Vorsteherschaft haben sich
als Strukturen mit ausserordentlichem Beharrungsvermdgen erwiesen.
Obwohl auch die Einheitsgemeinde, also die Vereinigung der Schulge-
meinde mit der politischen Gemeinde, mdglich ist, sind die Schulge-
meinden noch immer das ubliche Modell. Auch in der Einheitsgemeinde
wird das Schulwesen politisch von der Schulpflege (als Kommission mit
selbstandiger Verwaltungsbefugnis) autonom geleitet.”> Die Schulpflege
und der Gemeinderat bzw. Stadtrat sind in der Einheitsgemeinde gleich-
gestellte Exekutiven. Der Gemeinderat (oder Stadtrat) hat lediglich im
Budgetierungsprozess die Fuhrerschaft und dartber hinaus das Recht
(bzw. die Pflicht), Antrage der Schulpflege an die Legislative (Gemeinde-
versammlung oder Parlament) mit einem eigenen Antrag versehen wei-
terzuleiten. Abb. 5 zeigt die Organisation der Volksschulbehorden im
Kanton Zurich.

% Art. 83 KV, Art. 81f. und 112-114 GG, Art. 41f. VSG
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)

Kantonsrat

Regierungsrat Bildungsrat

)

Bildungsdirektion

N

Volksschulamt

Kantonsebene

Gemeindeversammlung Gemeindeversammlung
Gemeindeparlament
Gemeinderat Gemeinde- Gemeinde-
(Stadtrat) Schulpflege Schulpflege

Schulverwaltung Schulverwaltung

Einheitsgemeinde Schulgemeinde

Abbildung 5: Aufbau der Schulorganisation im Kanton Zurich

2.2.2 Volksschulreform

Nach einem gescheiterten ersten Versuch im November 2001 hat das
Zircher Volk im Juni 2005 einem neuen Volksschulgesetz zugestimmit.
Das Gesetz bringt einige schulorganisatorische Anderungen wie die
Einfihrung von Blockzeiten an der Kindergarten- und Primarstufe oder
die Verpflichtung der Gemeinden zu einem bedarfsorientierten Angebot
an familienergdnzenden Tagesbetreuungsstrukturen. Die wichtigsten
Neuerungen sind:

« die Einfihrung der Teilautonomie (Einflhrung von Schulprogrammen
und Verpflichtung zur Schulentwicklung, beschréankte finanzielle und
organisatorische Autonomie der Schuleinheit, erhbhte Kompetenzen



17

der Schuleinheit bei Schullaufbahnentscheiden und bei der Zuwei-
sung von sonderpadagogischen Massnahmen, verstarkte Mitwirkung
von Eltern sowie Schilerinnen und Schlern),

die Einfuhrung von Schulleitungen (mit eingeschrankten finanziellen,
personellen und organisatorischen sowie weitgehenden administrati-
ven Befugnissen),

die EinflUhrung einer externen Schulbeurteilung sowie die Verpflich-
tung zu einem schulinternen Qualitatsmanagement,

das Primat der Integration vor der Separation von Schilerinnen und
Schuilern mit besonderen Bedurfnissen.

CZ) Bildungsrat, Bildungsdirektion, Volksschulamt
[
= oberste Stufe  Lehrplan =
< + Qualitatsstandards %
X + Stellenplan «Q
* Kontrolle, Intervention 2
=
@
Schulbehérde: Schulpflege g
w » Festlegung Organisation ) g
% *» Genehmigung Schulprogramm, Uberpriifung «
= mittlere Stufe * Mittelzuweisung, Verwendungskontrolle
E + Aufsicht tiber Schulleitung, Lehrpersonen (Schulbesuche)
w * Anstellung & Beurteilung Schulleitung
(O) * Anstellung & Beurteilung Lehrpersonen -
+ Schiilerzuteilung g,_
g
Schulleitung, Schulkonferenz =
=
w . Entwicklung Schulprogramm _ 2.'
1 + Entwicklung besonderer Unterrichtsformen =
=  Schulstufe + internes Qualitdtsmanagement =
6 + Stundenplanung =
) Schulleitung:
» personelle und administrative Fiihrung
» Zuteilung der Schiller/innen auf Klassen
« finanzielle Fiihrung

Abbildung 6: Aufgabenteilung der teilautonomen Schulen im Kanton Zirich
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Mit dem neuen Volksschulgesetz werden die politische und die betriebli-
che Fuhrung der Schule teilweise entflochten (s. Abb. 6).° Auf der
obersten Stufe (Kantonsebene: Bildungsdirektion, Bildungsrat, Volks-
schulamt) werden der Lehrplan festgelegt und Qualitdtsstandards defi-
niert. Zudem steuert der Gesetzgeber input-orientiert tber die Zuteilung
von Ressourcen (Stellenplan: Zuteilung sogenannter Vollzeiteinheiten
auf die Gemeinden aufgrund eines Schliissels basierend auf der Schu-
lerzahl, der Richtgrosse der Klassen sowie einem Sozialfaktor, dem
sogenannten Ziircher Sozialindex®). Auf der kantonalen Ebene ist auch
die externe Schulbeurteilung (kantonale Aufsicht) angesiedelt (Fachstelle
fur Schulbeurteilung). Diese wirkt kontrollierend, beratend aber auch
steuernd.’

Auf der unteren Ebene, der Schulstufe, wirkt die Teilautonomie der
Schuleinheit. Diese wird durch die Schulleitung personell, organisato-
risch und administrativ mit (beschréankter) Finanzverantwortung geflhrt.
In wichtigen Belangen wie der Festlegung des Schulprogramms, der
Entwicklung besonderer Unterrichtsformen oder dem internen Qualitats-
management teilt die Schulleitung die Fihrung mit der Schulkonferenz
(Konferenz der Lehrpersonen einer Schuleinheit ab einem Mindest-
pensum). Damit ist ein starker Miteinbezug des padagogisch téatigen
Personals gewahrleistet. Dies ist wichtig fur die padagogische Program-
mierung, bedingt aber fir eine erfolgreiche FUhrung ausgepragte
Leadership-Fahigkeiten der Schulleitung.

Die mittlere Ebene bilden die lokalen Schulbehérden. Ihnen obliegt die
unmittelbare politische Steuerung der Schule Uber die Instrumente der
Globalbudgetierung (bzw. Mittelzuweisung und Kontrolle) sowie tber die
Genehmigung der Schulprogramme (und Uberprifung der Zielerrei-

% Art. 41-46 VSG sowie Art. 41-46 VSV
4 Art. 2 LPVO
® Art. 48 VSG
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chung). Auch mit dem neuen Volksschulgesetz und der Schaffung teil-
autonomer Schulen liegt ein beachtlicher Teil der betrieblichen Fihrung
weiterhin bei der Schulbehorde. Zwar ist die personelle Flihrungsverant-
wortung Uber die Lehrpersonen an die Schulleitungen tbergegangen.
Dennoch bt die Schulpflege tGber ihre Kompetenzen bei der Anstellung
und der Beurteilung der Lehrpersonen und Schulleitungen sowie uber
die Pflicht zur ,Aufsicht Uber die Schulleitungen und die Lehrpersonen®
(gemass § 42 VSG) weiterhin eine starke personelle Fuhrungsrolle aus.
Die grundlegenden Aufgaben, Kompetenzen und Verantwortungen sind
somit unter dem Gesichtspunkt der betrieblichen Autonomie der Schule
und der Starkung der Schulleitung nur unvollstandig entflochten. Damit
ist ein wichtiges Element der Teilautonomie, der Verzicht der politischen
Ebene auf den Eingriff in die betriebliche Steuerung, nicht konsequent
durchgeflnhrt.

2.3 Schulorganisation in der Stadt Ziirich®

In der Stadt Zurich bildet die Volksschule zusammen mit der politischen
Gemeinde eine Einheitsgemeinde. Im Schuljahr 2006/07 besuchten
25'549 Kinder oder Jugendliche den Kindergarten, die Primarschule oder
die Sekundarschule (zum Vergleich: In der kleinsten Schulgemeinde,
Adlikon bei Andelfingen, besuchten im gleichen Jahr nur gerade 12 Kin-
der die Schule).” Diese Kinder besuchten 106 Schuleinheiten und wur-
den von ca. 3'000 Lehrpersonen betreut. Die Stadt Zirich ist in sieben
Schulkreise aufgeteilt. Jedem Schulkreis steht ein vollamtlicher Schul-
prasident bzw. eine vollamtliche Schulpréasidentin vor. Diese werden
durch das Volk direkt gewahlt.

® Die Schulorganisation ist in folgenden Erlassen festgelegt: Art 80-100 GO Stadt Zirich (AS
101.100), Verordnung Uber die Volksschule in der Stadt Zirrich VVZ (AS 412.100), Verordnung tber
die geleiteten Schulen (Organisationsstatut) (AS 412.103), Reglement tber den Globalkredit fir die
geleiteten Schulen (AS 412.183)

" Quelle: Bildungsstatistik des Kantons Ziirich www.bista.zh.ch
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Schulkreise Stadt Zurich

Uto 4160 Schuler/innen
Limmattal 3136 Schiler/innen
Waidberg 4036 Schiuler/innen
Zirichberg 2820 Schiler/innen
Glattal 5056 Schiler/innen
Letzi 3356 Schiler/innen
Schwammendingen 3085 Schiler/innen

Abbildung 7: Schulkreise in der Stadt Zirich
(Quelle: Bildungsstatistik des Kantons Zirich)

Oberstes exekutives Fuhrungsorgan der Zircher Schulen ist die Prasi-
dentinnen- und Prasidentenkonferenz. Sie setzt sich aus dem Vorsteher
beziehungsweise der Vorsteherin des Departements Schule und Sport
(Stadtrat, Mitglied der politischen Exekutive) sowie den Schulprasiden-
tinnen bzw. Schulprasidenten (vom Volk gewahlte Prasidentinnen bzw.
Prasidenten der Kreisschulpflegen) zusammen. Vorsitz hat der Vorsteher
beziehungsweise die Vorsteherin des Departements Schule und Sport.
Zudem nehmen die Prasidien der Stadtkonvente der Lehrpersonen
sowie der Schulleitungen mit beratender Stimme Einsitz (was laut Zir-
cher Gemeindeordnung ein Antragsrecht beinhaltet®). Wichtigste Kompe-
tenzen sind der Erlass von Ausfuhrungs- und Vollzugsbestimmungen
uber das Schulwesen (wobei die kantonale Regelungsdichte bereits
hoch ist), die Berichterstattung im Rahmen des stadtischen Geschéftsbe-
richtes. Sie stellt zudem Antrag Uber Finanzplan, Voranschlag, Jahres-
rechnung, Uber wichtige Liegenschaftengeschafte, Stellenbegehren
sowie den Erlass von Vorschriften, die in den Zustandigkeitsbereich der
Legislative fallen (insbesondere im Personalwesen). Die Prasidentinnen-
und Prasidentenkonferenz ist verantwortlich fir die Zuweisung der Glo-
balbudgets an die Schuleinheiten.

® Art. 83 GO Stadt Ziirich (AS 101.100)
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Fur die Leitung des Schulwesens in den Schulkreisen sind die Kreis-
schulpflegen zustandig. Sie bestehen aus 25 gewahlten Mitgliedern (in-
klusive Schulprasident/in). Die Kreisschulpflegen vollziehen insbeson-
dere die ihnen vom Gesetz her zugewiesenen Aufgaben fur die Fihrung
und Aufsicht Uber die Schule bzw. die Schuleinheiten. Sie stellen Schul-
leitungen und Lehrpersonen an und beaufsichtigen diese, genehmigen
die Schulprogramme, teilen die Schuilerinnen und Schuler den Schulein-
heiten zu und féallen Rechtsentscheide im Bereich der sonderpéadagogi-
schen Massnahmen.

Parlament

Stadtrat

Departements- 7 Schulprisident/innen
vorsteher/in

"é' [ Leiter/in Schulamt ]
© Kreisschulpflege
= (inkl. Geschéftsleitung)
c Sekretari
ﬁ Abteilungen
Schulamt (1-6) Schulkreis
z Aufsichtskommission
..................... »! 1.y

Schulleiter/in

Schiiler/innen-
mitwirkung

Lehrperson

A
-
=
()
<
<
2

>
<

O
”

Schulkreis 1-7

Abbildung 8: Organisation der Volksschule in der Stadt Zurich
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Die Aufgaben der Kreisschulpflege sind in Ressorts zusammengefasst.
Um die grosse Milizbehorde besser flhrbar zu machen, hat die Kreis-
schulpflege eine Geschaftsleitung. Zwischen die Schuleinheiten und die
Kreisschulpflege sind tberdies Aufsichtskommissionen geschaltet, die im
Auftrag der Kreisschulpflege deren Funktionen in der Schuleinheit ausu-
ben.® Die Aufgaben der Schulleitung und der Schulkonferenz sowie die
Eltern- und Schulerinnen- und Schilermitwirkung sind in der Schuleinheit
gemass den Vorgaben des Volksschulgesetzes geregelt.

Abbildung 8 macht deutlich, wie stark die Schulorganisation von der b-
rigen Verwaltungsorganisation getrennt ist. Die Verbindung wird allein
uber die Person des Vorstehers/der Vorsteherin des Departements
Schule und Sport (Stadtrat) hergestellt. Diese hat zwar in der Prasiden-
tinnen- und Prasidentenkonferenz den Vorsitz, kann dort jedoch jederzeit
Uberstimmt werden. Uber eine personelle Weisungsbefugnis in die
Schulorganisation verfligt der Stadtrat nicht. Allein bei Pflichtverletzung
im Gesetzesvollzug ist er befugt, anstelle der Kreisschulpflege zu han-
deln®™. Auch das Schulamt hat keine direkte Verbindung in die Schulver-
waltungsorganisation. Es tritt als Dienstleisterin von aussen auf. Die ent-
scheidenden Funktionen sind die sieben Kreisschulprasidentinnen und
Kreisschulprasidenten. Sie verfiugen nach allen Seiten tber eine sehr
grosse Machtfille, durch die direkte Volkswahl (und der daraus folgen-
den Weisungsungebundenheit), durch den Einsitz in die strategisch ent-
scheidenden Gremien, den Vorsitz in der Kreisschulpflege (mit deren
Mdoglichkeit, sehr viele Befugnisse an den Prasidenten/die Prasidentin zu
delegieren) und das direkte Eingriffsrecht in die Schuleinheiten (als di-
rekte Vorgesetzte der Schulleitungen).

Das Bild zeigt eine Organisation, die durch finf politische, teilweise kon-
kurrierende Ebenen gesteuert (Ubersteuert) wird. Die Schulprasidien
nehmen eine beherrschende Rolle ein. Damit 6ffnet sich gleichzeitig ein

® Stadt Zurich. Kreisschulpflege Letzi. Organisationshandbuch der Kreisschulpflege Letzi, Zrich
2006.

19 Art. 82 GO Stadt Ziirich (AS 101.100)
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Untersteuerungspotential, sobald in der direkten Beziehung zwischen
Schulleitung und Schulprasidium oder an irgendeinem anderen Ort in der
sehr grossen Organisation eine Storung auftritt.

2.4 Forderung nach einer erweiterten Schulverwaltungs-
reform

Am 2. April 2007 meldete der Zircher ,Tagesanzeiger Vorfalle in einer
Schuleinheit im Schulkreis Uto™. Innerhalb von zweieinhalb Jahren soll
eine damals sechste Primarklasse durch undiszipliniertes Verhalten ins-
gesamt sechs Lehrerwechsel provoziert haben. Die Meldung platzte in
die Endphase des kantonalen Wahlkampfs. Rasch machten die Vorfélle
um die sogenannte ,Horrorklasse® in den Schweizer Medien die Runde,
im Wahlkampf war die Politik mit Analysen und Schuldzuweisungen
rasch zur Stelle. In der Sonntagspresse vom 8. April 2007 kommentierte
sogar Bundesrat Couchepin die Vorfélle (vgl. NZZ vom 10. April 2007).

Im hier interessierenden Blickfeld stehen nicht padagogische oder ge-
sellschaftliche Erklarungsversuche, sondern Aussagen zum Versagen
der Schulorganisation. Immerhin forderten alle grossen Parteien im
Kanton Zurich den Rucktritt des Schulprasidenten (inklusive seine ei-
gene Partei) (vgl. NZZ vom 8. April 2007). Sowohl die Parteien wie auch
die Medien kritisierten die in ihren Augen abwartende Haltung des
Schulprasidenten, der viel zu spat reagiert habe und Uber kein Krisen-
management verflge.

Am 4. April 2007, zwei Tage nach Bekanntwerden der Angelegenheit,
ortete der Vorsteher des Departements Schule und Sport 6ffentlich
Mangel in der Schulstruktur: Dass die Schulpflegen der Stadt bis auf die
vollamtlichen Prasidien ein Milizsystem seien, werde ihren Aufgaben

1 Staubli, René. Erschreckende Gruppendynamik in 6. Klasse. TA vom 2. April 2007.
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nicht gerecht. Diesen und andere Aspekte der Struktur im Schulwesen
gelte es friher oder spater zu tUberdenken (NZZ vom 4. April 2007). In
dieser ersten Bemerkung ging es noch um die Milizaufsicht der Kreis-
schulpflegen. Einen Tag spater schrieb die NZZ: ,So oder so dirfte auch
die alte Diskussion um die weit reichenden Befugnisse der Stadtzlrcher
Schulprasidien wieder aufflammen. Dazu tragt Schulvorsteher Gerold
Lauber bei, indem er betont, in Personalfragen auf das Wirken der vom
Volk gewahlten Schulpflegen kaum Einfluss nehmen zu kénnen.” (NZZ
vom 5. April 2007). Nun wurde der Fokus ausgeweitet auf die Machtfulle
der Schulprasidien, die ohne FlUhrung auf sich selber gestellt agieren
konnten (oder eben auch nicht). Der Prasident der CVP erachtete das
System der Volkswahl der Schulprasidien als ,nicht mehr zeitgemass®.
Die Schulpréasidien mussten entpolitisiert werden. An deren Stelle sollten
Personen mit Fihrungserfahrung aus dem Schuldepartement treten. Der
zustandige Stadtrat meinte dazu, die Fuhrungsstruktur wirde tbersichtli-
cher, wenn die Kreisschulprasidien im Departement integriert waren
(NZZ vom 8. April 2007).

Am 3. Mai 2007 forderte die SVP anlasslich einer Medienkonferenz die
Starkung des Stadtrats. Obschon der Stadtrat die Prasidentinnen- und
Prasidentenkonferenz préasidiere, verfluige er tGber praktisch keine Macht.
Er sei ,faktisch Chef Uber die Immobilien und das Schulmaterial®. Die
oberste politische Verantwortung liege bei den Schulprasidien. Diese
musse an den Stadtrat ibergehen (NZZ vom 4. Mai 2007).

Schliesslich wurde das Stadtparlament aktiv. Die CVP und die EVP
reichten eine gemeinsame Motion ein. Die Bestimmungen der Gemein-
deordnung sollten so geéandert werden, dass der fur das Schulwesen zu-
standige Stadtrat Aufsichts- und Weisungsbefugnis tber die Schulprasi-
dien und die Schulkreise erhalt."?

2. Gemeinderat Zurich, Geschéaft Nr. 2007/233. Motion E. Danner EVP und Jean-Claude Virchaux
CVP
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Am 15. Mai 2007 liess sich die Bildungsdirektorin des Kantons Zurich,
Regierungsratin Regine Aeppli, verlauten. In einem Interview nahm sie
zur Frage der Schulorganisation in der Stadt Ztrich bzw. zur Stellung der
Schulprasidien Stellung und bemerkte, es sei nicht richtig, dass der
Stadtrat gegentber den Kreisschulprasident/innen kein Weisungsrecht
habe. Es sei zu prufen, ,ob diese wichtigen Stellen nicht ausschliesslich
nach professionellen Kriterien zu besetzen wéaren® (vgl. TA vom 15. Mai
2007).

Im Rahmen der politischen Bewaltigung der Krise um das Zurcher
Schulhaus Borrweg wurden von den Akteuren folgende Forderungen an
die Schulverwaltungsorganisation gestellt:

e Abschaffung der Volkswahl der Kreisschulpréasidien

U e Unterstellung der Kreisschulprasidien unter das Departe-
ment
e Begrenzung der Macht der Kreisschulprasidien
SVP ¢ Weisungsbefugnis Stadtrat Uber die Kreisschulprasidien
e Abschaffung der Milizaufsicht
Stadtrat

e Integration der Schulkreise ins Schulamt

e Weisungsbefugnis tber die Kreisschulprasidien

S eI e e Auswahl der Kreisschulprasidien nach professionellen

Kriterien

Abbildung 9: Forderungen der Politik an die Schulverwaltungsorganisation

Die politische Diskussion um die organisatorischen Lehren aus dieser
Krise befasste sich naturgemass mit der organisatorischen Einbettung
der politischen Amter. Thema war vor allem die Stellung der Kreisschul-
prasidien, bzw. deren Unterstellung unter das Departement. Scheinbar
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ging es also um die Frage ,wer fihrt die Kreisschulprasidien®. Dahin-
ter verbirgt sich jedoch die ebenso entscheidende Frage ,wer fuhrt die
Schulleitungen®. Schliesslich war es eine Schuleinheit, in der die Krise
— die Unfuhrbarkeit einer Klasse — stattfand. Dass die politische Kiritik
sogleich auf das Kreisschulprasidium fokussierte, liegt einerseits in der
Natur der Politik (indem das Kreisschulprasidium politisch bestellt wird).
Anderseits stellte sich die Frage nach den Méangeln in der Fuhrung tber
die Schulleitung, also nach den Verantwortlichkeiten fir den Fall, dass
vor Ort (in einer Schuleinheit) ein Fihrungsmangel eingetreten ist. Hier-
hin zielt der gedusserte Bedarf nach erhdhter Professionalitat: Auch die
professionelle Schulleitung bedarf einer professionellen Fihrung. Den
Forderungen der Politik ist eines gemeinsam: Auf der organisatorischen
Ebene ist die Reform der Volksschule noch nicht abgeschlossen. Damit
die Schule im Sinn der von der Politik vorangetriebenen Reformen er-
folgreich sein kann, braucht es weitere Schritte zur Veranderung der in-
stitutionellen Regeln.

2.5 Anforderungen an ein erweitertes Schulverwaltungs-
modell
2.5.1 Professionalisierung und Milizsystem

Die Einfuhrung der geleiteten Schulen bedeutet eine Professionalisie-
rung der Schulfuhrung. Die ,alte” Schule war quasi die Summe aller
Klassenverbande (,Einzelschulen®), denen eine Lehrperson voran stand,
die (als Akt der Personalfiihrung) zweimal jahrlich durch ein Schulbehor-
denmitglied besucht (,beaufsichtigt”) wurden. Die Schulbehdrde besorgte
in Freizeitarbeit auch die Schuladministration. In der ,neuen“ Schule
werden Schulteams, welche (gemeinsam mit der Schulleitung) die Ver-
antwortung Uber die Schul- und Unterrichtsentwicklung tragen, von pro-
fessionellen Schulleitungen gefiihrt. Diese stehen dem Management der
Schuleinheit vor. Wie bereits in Kap. 2.2.2 dargelegt, belasst aber das
Volksschulgesetz die Milizschulpflegen und stattet sie weiterhin mit be-
trieblicher Verantwortung aus.
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Damit stellt sich die Frage, welchen Auftrag die Milizbehorde, die vor-
mals fur die Flihrung der Lehrpersonen (der ,Schule®) und die operative
Schulverwaltung zustandig war, in Zukunft noch zu erfillen hat. In der
teilautonomen, geleiteten Schule, verscharft sich das bisher schon vor-
handene ,principal-agent-Problem®, indem die Laienbehorde gegenuber
den Expertinnen und Experten immer starker ins Hintertreffen gerat (vgl.
Enderlin Cavigelli 2006, S. 19 sowie Schreyodgg 2003, S. 81). Aus die-
sem Grund stellt zum Beispiel Dubs den Aufsichtsauftrag der Laienbe-
horde ganz in Frage und favorisiert eine professionelle Schulaufsicht
(vgl. Dubs 2003, S. 17). Eine solche ist im Kanton Zurich neu eingerich-
tet worden. Der im Volksschulgesetz formulierte Aufsichtsauftrag an die
Schulbehorde misste in diesem Sinne als Auftrag zur politischen Steue-
rung verstanden werden (s. unten).

Dubs hat auf die latente Gefahr hingewiesen, dass Behdrdenmitglieder
der Trennung von operativen und strategischen (bzw. politischen und
betrieblichen) Aufgaben misstrauen und sich im Alltag weiterhin um
innerschulische Angelegenheiten kiimmern (Dubs 1998, S. 394-395,
403-406 sowie Dubs 2002, S. 422-425). Im Konzept des neuen Volks-
schulgesetzes ,fuhren Behorden geleitete Schulen® (vgl. Enderlin Cavi-
gelli 2006, S. 19). Laut Art. 42 VSG ,leitet und beaufsichtigt die Schul-
pflege die Schulen. Sie hat die ,Aufsicht Uber die Schulleitung und die
Lehrpersonen® und beurteilt diese. Damit sind auf der betrieblichen
Ebene Aufgaben, Kompetenzen und Verantwortungen nicht klar zuge-
teilt, was im Alltag zu Stérungen fihren kann. So weist auch Dubs darauf
hin, dass nur klare Leitungsstrukturen den Erfolg einer teilautonomen
Schule sichern kénnen (Dubs 2002, S. 134). In der Stadt Zurich wird die
Problematik durch die Tatsache verstarkt, dass das (Kreis-) Schulprasi-
dium ein Vollamt ist. Dies starkt zwar die Position dieses Amtes inner-
halb der Schulpflege. Dass das Amt aufgrund der Volkswahl weder nach
Kriterien der Professionalitdt besetzt noch in ein System der Linienver-
antwortung eingebunden ist, verstarkt jedoch die Gefahr einer schwa-
chen Flhrung.
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Eine mdgliche Losung liegt in einer noch konsequenteren Trennung von
politischer und betrieblicher Verantwortung (vgl. Schedler 1998, S. 11),
wobei die Fuhrungsverantwortung in die betriebliche Verantwortung ge-
hort:

Planungsprozess Leistungsprozess
Bedurfnisse/Werte Einwirkung auf die
Gesellschaft
v
Lehrplan/Zielvorgaben Auswirkung der
Programme
A
4
Schulprogramm Bildungs-
leistungen
7y
A
Mittelplan Mittelverbrauch
\\1 ~Schulische Tatigkeit" /
\ (Unterricht) j
betrieblicher Bereich: Schuleinheit, Schulverwaltung 7

bildungspolitischer Bereich

Abbildung 10: Bildungspolitischer Steuerungsprozess mit Controllingzyklen
(vgl. Schedler 1998, S. 12)

Die Schulbehdrde soll sich (als Milizbehdrde) auf den bildungspolitischen
Bereich konzentrieren. Dabei steht die politische Programmierung mit
der Formulierung von Wirkungszielen im Vordergrund (Planungspro-
zess). Auf der Leistungsseite geht es um die Messung und Uberpriifung
der Outcomes. Die runden Pfeile stehen flir die Controllingprozesse. Auf
der politischen Ebene steht das strategische Controlling, auf der betrieb-
lichen das Leistungscontrolling bzw. die KLER sowie das innerbetriebli-
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che Qualitatsmanagement. Der betriebliche Bereich soll von den profes-
sionellen Fuhrungskraften der Schule (Schuleinheit, Schulverwaltung)
gefuhrt werden. Indem die Schulbehdrde die Fuhrung Gber das strategi-
sche Controlling, also Uber die eigentliche Systemsteuerung (im Sinne
von ,pilotage®) ubernimmt, erhalt sie die eigentliche politische Verant-
wortung (und damit oberste Leitung) tber die ortliche Bildungsorganisa-
tion. Die Aufsichtstéatigkeit wird neu Uber die Linie wahrgenommen und
erganzt durch die periodische Aussensicht. Diese wird durch die externe
Schulbeurteilung (Fachstelle fur Schulbeurteilung der Bildungsdirektion)
vorgenommen. Daraus ergibt sich folgende Aufgabenteilung zwischen
der politischen und der betrieblichen Fihrungsebene (s. Abb. 11):

Aufgaben der politischen Fihrung Aufgaben der betrieblichen Flihrung
e Festlegung des strukturellen Rahmens e Personalmanagement (inkl. Anstellung,
e Vorgabe strategischer Entwicklungsziele Personalfuihrung, Entwicklung,
e Genehmigung des Schulprogramms Beurteilung)
e Genehmigung der e Budgetierung
Leistungsvereinbarung ¢ Innovationsférderung
e Genehmigung des Globalbudgets e Internes Qualitdtsmanagement
e Strategisches Controlling e Unterstlitzung der politischen Fiuhrung

Abbildung 11: Aufgabenteilung Schulbehérde, Schuleinheit/Schulverwaltung
(vgl. auch Dubs 2002, S. 139 sowie Thom/Ritz 2006a, S. 6-10)

2.5.2 Effektive Schulfihrung

Verschiedene politische Akteure in der Stadt Zirich haben den Wunsch
gedaussert, bzw. in Form eines politischen Vorstosses das Ziel formuliert,
den organisatorischen Rahmen der Schule weiter zu entwickeln. Das
Ziel ist eine effektive und effiziente Schulfihrung. Das von Thom/Ritz
entwickelte IOP-Fuhrungskonzept fur den o6ffentlichen Sektor zeigt auf,
wie die Dimensionen der Verwaltung pragmatisch, das heisst situations-
gerecht, modernisiert werden kdénnen, um das genannte Ziel zu errei-
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chen®®. Hier sollen in Anwendung des IOP-Ansatzes Effektivitatskriterien
generiert werden, an denen die Qualitat einer neuen, erweiterten Schul-
verwaltungsorganisation gemessen werden soll. Der IOP-Ansatz wird
nachfolgend in Verbindung gebracht mit dem in dieser Arbeit verwende-
ten und in Abb. 1 dargestellten St. Galler Schulmodell (s. Abb. 12).

Um die Schulorganisation in einem positiven Sinn zu verdndern und im
Sinn der Zielsetzung effizienter und effektiver zu machen, ist auf folgen-
den Ebenen einzuwirken:

« Informations- und Innovationsmanagement (Veranderung des Inno-
vationsniveaus und der Transparenz)

« Organisatorische Gestaltung (Veranderung der Flexibilitat der Organi-
sation)

« Personalmanagement (Veranderung der Motivation und Qualifikation
des Personals)

¥ Das IOP-Fuhrungskonzept wird ausfiihrlich eingefihrt und dargestellt in: Thom/Ritz 2006b (vgl.

insbes. Kap. 2, S. 41-115. Es findet zudem Anwendung in: Thom/Ritz 2006a, S. 3-35)
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Entwicklung

Erneuerung

Optimierung Prozesse

Strategie

Organisation

Struktur Kultur

mv/\v/\

eranderung der eranderung der

Innovations- Flexibilitat der Motivation und
niveaus und der Organisation Qualifikation des

Transparenz Personals

Innovations- und Organisatorische Personal-
Informations- Gestaltung Management
Management
I O P

Abbildung 12: IOP-Konzept zur Steigerung der Effektivitat der Schulfiihrung

2.5.3 Grundlagenmodell der Schulverwaltungsorganisation

Aus den bislang angestellten Uberlegungen fiir eine ,gute Schule®, den
organisatorischen (strategischen, strukturellen und kulturellen) Rahmen-
bedingungen in Kanton und Stadt Zirich, den politischen Forderungen
an eine erweiterte Schulverwaltungsorganisation, den Uberlegungen zur
Professionalisierung bzw. Milizstruktur der Schulbehdrden und den
Grundlagen aus dem IOP-Fuhrungsmodell lasst sich nun ein Grundla-
genmodell als Bezugsrahmen fir eine weitergehende Schulverwaltungs-
reform ableiten.
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Dieser Bezugsrahmen integriert modellhaft die Einflussfaktoren auf die
Organisation, deren Ausgestaltungsdimensionen und zeigt die Kriterien
auf, an denen die Effektivitdt der Organisation gemessen werden soll
(vgl. Thom/Wenger 2002, S. 9-15). Der Erkenntnisprozess funktioniert
reziprok: Im Zentrum steht die Schule (Organisation als Institution™®), auf
die entwickelnd eingewirkt werden soll. Die Organisation (Institution) ist
abhangig von generellen Rahmenbedingungen (Faktoren der globalen
Umwelt und der unmittelbaren Aufgabenumwelt, vgl. das systemische
Umfeld des St. Galler Schulmodells). Die Schule selbst stellt reale Wir-
kungen her (Effektivitat). Sie ,hat eine Organisation®, die effiziente
Arbeitsablaufe im Hinblick auf eine hochst mogliche Effektivitat garantie-
ren soll. Die qualitative Uberprufung der Effektivitatskriterien lasst Rick-
schliisse auf die Qualitdt der Schulorganisation (Schulverwaltungsorga-
nisation) und damit der Schule als Institution zu.

4 zum Organisationsbegriff vgl. Osterloh/Frost 2004, S. 5-6
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generelle Rahmenbedingungen
Gesellschaft, Politik, Wirtschaft, Recht, Kultur
globale Umwelt Aufgabenumwelt
gesellschaftliche, politische, wirtschaftliche, externe Akteure, rechtlicher und finanzieller
kulturelle Umsysteme und Trends Rahmen der Schule
02 Schulorganisation
cc
=
25
=3 Strategie Struktur Kultur
Oa - Visionen r— - Organi- - Normen,
e - Leitbilder sations- Werte
- Ziele (Wir- struktur - Unterneh-
kungsziele) - Fihrungs- menskultur
- Schulpro- spanne/ - Fihrungs-
g o gramme — -tiefe kultur
oc - Jahrespro- - Prozesse - pédagogi-
o2 gramme - Grosse sche
Qo - Technolo- Grund-
% § gien annahmen
Neollp} — — — —
Fuhr- Innova- Mitwirk- Personal-
barkeit tions- ungsmaog- manage-
- Leistungsver- fahigkeit lichkeit ment
elnbarupgen - Schulent- - Eltern- - strat. Pers.-
- Controlling wicklung mitwirkung management
- Q-Management - Change- - Schiller- - Personal-
- Kongruenz management mitwirkung prozesse
- Rechtssicher- - Teambildung - Lehrer- - Leadership
heit - Integration mitwirkung
Effektivitatskriterien

Abbildung 13: Grundlagenmodell Schulverwaltungsorganisation

Auf die globalen Umweltbedingungen der Schule wird hier nicht naher
eingegangen. Die Beispiele fir Akteure im St. Galler Schulmodell (Kap.
1.3) zeigen die Dimensionen an (zum Beispiel die Akteure der Wirt-
schaft, die einerseits als ,Abnehmer” ein Interesse an einer moglichst
hohen Schulqualitdt haben, anderseits als Kapitalgeber an einer moég-
lichst tiefen Staatsquote interessiert sind).
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Die Schule als offentliche Institution wird politisch und betrieblich
gesteuert. Die neue Schulverwaltungsorganisation schlagt Anpassungen
einerseits auf den Ebenen der politischen (Frage der Unterstellung der
Schulpréasidien) und der betrieblichen Fihrung (Frage der Unterstellung
der Schulleitungen) vor. Zudem sollen die Aufgaben zwischen politisch
gewahlten Behdrdemitgliedern und angestellten Fuhrungskraften effekti-
ver verteilt werden. Die instrumentelle Organisation der Schule wird in
den Dimensionen Strategie, Struktur und Kultur dargestellt. Diese sind in
einer Ellipse miteinander verbunden, was die Gleichwertigkeit dieser Di-
mensionen zu einem konfigurativen Ganzen symbolisiert.

Es lassen sich folgende grundlegende Effektivitatskriterien fur eine ,gute
Schulverwaltungsorganisation® ableiten:

1. Die Schule muss fiihrbar sein: Sie benétigt Leistungsvereinbarungen
zwischen der politischen und der betrieblichen Ebene, Controlling-
zyklen auf beiden Steuerungsebenen, ein internes und externes Qua-
litatsmanagement, Kongruenz in der Verteilung von Aufgaben, Kom-
petenzen und Verantwortungen sowie eine hohe Rechtssicherheit.

2. Die Schule muss innovationsfahig sein: Die Mitarbeitenden der Schul-
einheiten mussen als Team konstituiert sein und wirken kdénnen. Die
Schule muss Entwicklungsbedarf wahrnehmen und sich padagogisch
von innen her entwickeln kénnen (Schulentwicklung). Dazu braucht
die Schule die Struktur und Bereitschaft zur standigen Erneuerung.
Die innovative Schule bendtigt einen neuen, umfassenden Begriff der
Integration: Sie ist der Ort, in dem sich alle am Schulerfolg der Kinder
beteiligten Akteure aktiv vernetzen (= integrieren).

3. Die Schule muss mitwirkungsfahig sein: Die Schule als Volksschule
muss demokratisch verfasst sein und die Anspriche ihrer Zielgruppen
integrieren. Insbesondere mussen die Eltern als Partner/innen aner-
kannt werden und deren Anspriiche einfliessen kdnnen. Das gleiche
gilt auch fur die Schuilerinnen und Schiler. Diese sind nicht Objekte
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des schulischen Leistungsprozesses (sozusagen Patienten auf dem
Operationstisch) sondern aktive Subjekte eines umfassenden Bil-
dungsprozesses. Die Mitwirkungsfahigkeit bezieht sich in besonderem
Mass auch auf die Lehrpersonen. Sie sind Expertinnen und Experten
der padagogisch-methodisch-didaktischen Grundlagen des Unter-
richtserfolgs. Alle Schulen benétigen Mitwirkungsstrukturen, welche
die Lehrpersonen einladen, ihr vertieftes Wissen der Organisation zur
Verfligung zu stellen.

. Die Schule benétigt ein effektives Personalmanagement: Die Schullei-
ter/innen sind ,transformational leaders” ihrer Schuleinheiten. Sie sind
durch ihre Vorbildfunktion, Motivationsfahigkeit und Management-
kompetenzen in der Lage, den Teambildungs- und Schulentwick-
lungsprozess zu moderieren und das Schulpersonal zu fihren.
Personalprozesse sind festgelegt und das Personalmanagement nach
strategischen und betrieblichen Kriterien zugeordnet.
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3 EFFIZIENTE SCHULVERWALTUNGSORGANISATION FUR
DIE STADT ZURICH

Nachdem in Kapitel 2 die rechtlichen, politischen und theoretischen
Grundlagen dargestellt worden sind, die zur Entwicklung eines erweiter-
ten Modells der Schulverwaltungsorganisation beigezogen werden, wird
nun in Kapitel 3 dieses Modell an einem konkreten Beispiel (flr die Stadt
Ziurich) angewandt und néher beschrieben. Dieses lehnt sich an das
neue Schulverwaltungsmodell der Stadt St. Gallen an. Die St. Galler
Stimmberechtigten haben unter dem Titel ,Schulorganisation 2007“ in
einer Volksabstimmung am 26. November 2006 einem Nachtrag zur
Gemeindeordnung zugestimmt. Die strategische Grundausrichtung der
St.Galler Schulverwaltungsreform sind im ersten Abschnitt der Abstim-
mungsweisung dargelegt (Stadt St. Gallen 2006, S. 3):

,Die Anforderungen der Gesellschaft an die Schule nehmen sténdig zu.
Sie lassen sich besser bewaéltigen, wenn die Organisationsstrukturen
schlank und klar sind. Die Schulorganisation 2007 verwirklicht das. Sie
uberwindet einen wesentlichen Mangel der bisherigen Organisation, wel-
che die Fuhrung der Schule zwischen dem als Behdrde auftretenden
Schulrat und der Verwaltung aufteilte. Die Folge dieser Aufteilung waren
komplizierte Ablaufe, Doppelspurigkeiten und grosse Reibungsverluste.“

Der mutigste Schritt der St. Galler-Reform war die Abschaffung des
Schulrats (= ,Schulpflege®). Diese Massnahme eroffnete die Moglichkeit,
die politische Verantwortung klar der politischen Organisation (Stadtrat,
Stadtverwaltung) zuzuordnen und eine ebenso transparente wie konse-
guente Aufteilung der Fihrungsverantwortung vorzunehmen.

Zunéchst wird der strukturelle Aufbau (Organigramm) der gesamten
Schulorganisation dargestellt und erklart (Kap. 3.1). Danach werden,
dem St. Galler Schulmodell folgend, die weiteren Dimensionen der
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Schulorganisation aufgezeigt, die Strategiefindung (Kap. 3.2), die kultu-
rellen Aspekte (Kap. 3.3), die Prozessorganisation (Kap. 3.4) sowie die
Funktionen der Erneuerung und Optimierung (Kap. 3.5). Die Kapitel 3.3
bis 3.5 konzentrieren sich auf die Aufgabenverteilung.

3.1 Struktureller Aufbau

Das hier vorgeschlagene Organisationsmodell setzt die in Abb. 9 darge-
stellten politischen Forderungen an den strukturellen Aufbau der Schul-
verwaltungsorganisation um:

1. Die Schulkreise mit ihrer Verwaltung und den Schuleinheiten werden
in das Schulamt integriert, d.h. die Schulorganisation wird Teil der Ub-
rigen Verwaltungsorganisation.

2. Die Kreisschulprasidien werden durch o6ffentlichrechtlich angestellte,
weisungsgebundene Schulkreisleiter/innen ersetzt.

3. Die Milizaufsicht wird abgeschafft.

Der strukturelle Aufbau der neuen Schulverwaltungsorganisation ist in
Abb. 14 dargestellt:
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Abbildung 14: Neues Schulverwaltungsmodell fur die Stadt Ztrich
(Aufbauorganisation)

3.1.1 Schulkreisleitung

Die Schulkreisleitung ist die neue Funktion, die mit der erweiterten
Schulverwaltungsorganisation geschaffen wird, und steht daher in der
Beschreibung der Funktionen fur einmal an oberster Stelle. Sie ersetzt
das Kreisschulprasidium. Wéahrend dieses ein durch das Volk gewéahltes
Amt war, ist die Schulkreisleitung eine héhere Kaderfunktion mit verfiig-
ter (unbefristeter) offentlichrechtlicher Anstellung. Sie ist in die Linienver-
antwortung eingebunden, weisungsgebunden und hat ein verbindliches
Pflichtenheft. Die Schulkreisleitung ist der internen Unternehmenskultur
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ebenso verpflichtet wie den internen Weisungen und Standards. In pro-
fessionellen Rekrutierungsverfahren kdnnen Personen ausgewahlt wer-
den, welche die notwendigen Leadership- und Managementkompeten-
zen aufweisen, um die grossen und komplexen Schulkreise erfolgreich
zu fihren. Zum Anforderungsprofil an eine Schulkreisleitung gehdéren
zudem Kenntnisse des Schulwesens. Im Gegensatz zu den Schullei-
tungen, die eine Unterrichtsverpflichtung haben, missen Schulkreislei-
ter/innen nicht Padagog/innen sein. Bei ihnen stehen die betriebswirt-
schaftlichen Kompetenzen im Vordergrund.

Die sieben Schulkreisleitungen leiten als Vorgesetzte die Schulleitungen.
Sie stehen zudem der Kreisschulverwaltung vor. Die Grdsse und Anzahl
der Schulkreise und der Schuleinheiten ist so zu wahlen, dass eine opti-
male FlUhrungsspanne resultiert. Als den Schulleitungen Ubergeordnete
Funktions- (und ,Eskalations-)Stufe ist die Schulkreisleitung sowohl den
Lehrpersonen wie auch den Eltern bekannt.

3.1.2 Stadtrat und Departementsvorsteher oder Departements-
vorsteherin

Neu wird die heute von der Ubrigen politischen Organisation getrennte
Volksschule (s. oben Kap. 2.3 Abb. 8) in die ordentliche Aufbauorgani-
sation der Stadt integriert. An deren Spitze steht der Stadtrat als politi-
sche Behorde, der in seinem Konstituierungsbeschluss den Leiter bzw.
die Leiterin des Schuldepartements (Departement Schule und Sport)
bestimmt. Der betreffende Stadtrat bzw. die Stadtratin steht als Chef
bzw. Chefin der gesamten Schulorganisation mit Linienverantwortung
vor. Damit wird der Gesamtstadtrat als oberste politische Behdrde auch
oberste Schulbehorde, bzw. die Schulbehorde geht in der Einheitsge-
meinde in der politischen Behdrde auf. Die bisherige Trennung der
Organisationen, die letztlich immer auch in einem Konkurrenzverhaltnis
(um Ressourcen und Steuerungseinfluss) gestanden sind, wird Uber-
wunden. Es ist neu das Departement, das mit den Schuleinheiten
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Leistungsvereinbarungen abschliesst (und das Globalbudget zuweist).
Auch die Schulprogramme sind durch das Departement zu genehmigen.

3.1.3 Schulrat

Um auf oberster Ebene strategisch relevantes Fachwissen einfliessen zu
lassen sowie in Anerkennung der besonderen Stellung der Bildungsor-
ganisation als ,Zukunftsressource“ der Gesellschaft, wird neu ein ,Schul-
rat® eingerichtet. Die Namensgebung betont die allein beratende Funk-
tion dieses Gremiums, das sonst keinerlei politische Steuerungsrechte
oder Entscheidungsbefugnisse in Rechtsangelegenheiten hat, dem also
keine Verwaltungsbefugnis zukommt (und grenzt sich somit von den
Begriffen Kommission oder Ausschuss ab). Der Schulrat wird als Gre-
mium von Expertinnen und Experten vom Stadtrat gewéahlt. Ihm sollen
ausgewiesene Fachleute aus Bildung, Erziehung oder Wissenschaft und
Vertreter/innen der Lehrer/innenorganisationen angehéren. Der Schulrat
kann auch als Pendant des kantonalen Bildungsrats gesehen werden,
allerdings ohne eigene Rechtsetzungsbefugnisse. Seine Aufgabe ist die
Beratung des Departements bzw. des Schulamts in bildungspolitischen
Fragen, damit dieses auch in dieser Hinsicht Top-Down-Steuerungs- und
Fuhrungsfunktion wahrnehmen kann (als Gegengewicht zur Program-
mierung Uber die Schulprogramme, die den Bottom-up-Ansatz der
Schulentwicklung abdeckt).

3.1.4 Vereinigte Elternmitwirkung

Uber die Mitwirkung der Eltern soll die demokratische Mitsprache der
Betroffenen in einem gegentber heute unmittelbareren Ausmass ermog-
licht werden. Die Elternmitwirkung ist auf Ebene der Schuleinheit durch
das Volksschulgesetz erfordert. Damit diese Sichtweise auch auf der
oberen Steuerungsebene einwirken kann, soll mit der vereinigten
Elternmitwirkung ein offizielles Anhérungsgremium geschaffen werden.
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3.15 Schuleinsprachekommission

Mit dem Verzicht auf die Schulbehotrde féllt jene Instanz weg, die auf
Gemeindeebene rechtsgiltige Endentscheide (Verfligungen) fallen kann.
Aufgrund von Art. 66 GO wirde diese Kompetenz automatisch dem
Stadtrat zufallen. Da das Ziel der Reform nicht eine zusatzliche Belas-
tung der stadtischen Exekutive mit Rechtsentscheiden ist, soll mit der
Schuleinsprachekommission ein entsprechendes Gremium geschaffen
werden. Dieses hat zwar die Stellung einer Kommission mit selbstandi-
ger Verwaltungsbefugnis und muss daher in der Gemeindeordnung fest-
gelegt sein. Die Schuleinsprachekommission hat aber im Gegensatz zur
heutigen Schulpflege keinerlei politische Steuerungsbefugnisse. Das
Volksschulgesetz ist bestrebt, schulische Entscheide auf moglichst tiefer
Stufe anzusetzen (zum Beispiel das System der ,Runden Tische® in den
Schuleinheiten fur Schullaufbahnentscheide oder fur die Zuweisung von
sonderpadagogischen Massnahmen gemass Art. 32 und 37 VSG). Diese
Entscheide sowie Anordnungen der Schulleitungen oder Verfligungen
des Schulamtes missen jedoch gemeindeintern Uberpriuft bzw. mittels
Einsprache angefochten werden kdnnen (Art. 115a GG, Art. 19-28 VRG,
Art. 66 GO Stadt ZH). Die Funktion der Entscheidungsinstanz kommt der
Schuleinsprachekommission zu. Analog der Vormundschaftsbehdrde
misste auch diese Kommission vom Parlament gewahlt werden (Art. 40
GPR).

3.1.6 Schulamt

Das Schulamt ist die Verwaltungseinheit, in welche die gesamte Schul-
organisation integriert ist. Es wird durch den oder die Leiterin Schulamt
gefuhrt, die oder der direkt dem oder der Vorsteher bzw. Vorsteherin des
Departements unterstellt ist. Das Schulamt umfasst zum einen seine
bisherigen neun Abteilungen, die den Schulbetrieb unterstiitzen. Zudem
sind die sieben Schulkreise neu Teil des Schulamts. Die Integration der
Schulkreise bedeutet, dass auch die administrative Verwaltung der
Schulkreise Teil des Schulamts bilden. Dies schafft Potential fir eine
bessere Vernetzung der Informationen, Nutzung der Ressourcen, Koor-
dination der Prozesse und damit einer effizienteren Aufgabenerfillung.
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3.1.7 Leitung Schulamt

Der Leitung des Schulamts werden zusatzlich zu den Dienstabteilungen
die Schulkreisleitungen unterstellt. Da dieser Funktion bereits heute
neun Abteilungsleiter/innen direkt unterstehen, muss hier im Rahmen
einer Reorganisation des Schulamts eine effektivere Losung gefunden
werden (allenfalls mit einer weiteren Hierarchiestufe, z.B. in Form einer
stellvertretenden Leitung). Wichtig ist, dass die Schulkreisleitungen der
Linie des Schulamts unterstellt werden und von der Departementsleitung
hierarchisch nicht allzu weit entfernt sind (damit die politische Fihrung
den Kontakt zu den Schulkreisen nicht verliert).

3.1.8 Schulkreis

An der heutigen Einteilung der Schulkreise muss sich grundsatzlich
nichts andern. Im Gegensatz zu heute sind die Schulkreise in Zukunft
reine Verwaltungseinheiten und keine Wahlkreise mehr. Es stellt sich
allerdings die Frage nach der optimalen Grosse der Schulkreise (s. un-
ten). Die Schulkreisleitungen unterstehen der Schulamtsleitung. Um die
Fuhrungsspanne nicht zu gross werden zu lassen, sollte die Anzahl der
Schulkreise nicht wesentlich erhoht werden.

3.1.9 Kreisschulverwaltung

Da die Kreisschulverwaltungen Teil des Schulamts sind, gibt es zwi-
schen diesen Ebenen keine Konkurrenzen mehr. Dies bedeutet, dass
zwischen der zentralen oberen Ebene und den Verwaltungen der Schul-
kreise eine optimale Aufgabenteilung gefunden werden kann. Grund-
satzlich dirften Schulkreistibergreifende administrative oder organisato-
rische Dienstleitungen, das Management der Investitionen, das Be-
schaffungswesen sowie das Management der Schuladministrationspro-
zesse (Standarddefinitionen) eher auf der oberen Ebene des Schulamts
angesiedelt sein. Die Prozessanwendung ist Sache der Kreisschulver-
waltungen (zum Beispiel in den Bereichen Schuleradministration, Perso-
naladministration, Liegenschaftenadministration).
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3.1.10 Schuleinheit
3.1.10.1 Rechtsgrundlage

Die Schulen sind aufgrund des Volksschulgesetzes teilautonome Schul-
einheiten. Etliche Schuleinheiten haben erst seit kurzem eine Schullei-
tung. Das Organisationsstatut, das die interne Organisation der Zircher
Schulen im Rahmen der Gesetzgebung festlegt, wurde auf das Schuljahr
2006/07 in Kraft gesetzt. Auf den Beginn des Schuljahres 2007/08
mussten die Schulprogramme erlassen werden. Eine grundlegende or-
ganisatorische Anderung drangt sich heute nicht auf.

3.1.10.2 Eltern- und Schilermitwirkung

Ab dem Schuljahr 2007/08 mussen die Schuleinheiten die Mitwirkung
der Eltern und der Schilerinnen und Schiiler institutionalisieren. Die Mit-
wirkung dieser wichtigsten Anspruchs- bzw. Zielgruppen der Schule hat
nicht nur zum Ziel, durch eine gréssere Nahe des schulischen Umfelds
zur Schule die Schulentwicklung positiv zu beeinflussen. Die verstarkte
Integration fordert auch den padagogischen Prozess. Zudem sind diese
Mitwirkungsformen auch fir das interne Qualitatsmanagement einzuset-
zen. Gerade dieser Punkt ist eventuell ein Grund, weshalb viele Lehrper-
sonen der Eltern- wie der Schuler/innenmitwirkung derzeit noch skep-
tisch gegenuberstehen. Die Mitwirkung der Eltern hat auch einen demo-
kratisierenden Charakter. Dass diese im Volksschulgesetz fest verankert
worden ist, starkt den Gedanken der Schule als Volksschule ,von unten®.
Starke elterliche Mitwirkungsrechte sind in diesem Sinn durchaus geeig-
net, Teile der Funktion der Schulbehérden (vor allem die Laienaufsicht)
Zu ersetzen.

3.1.10.3 Unterstutzungsleistungen

Die Schuleinheiten erhalten im neuen Modell von zwei Seiten her Unter-
stitzung. Einerseits kbnnen sie die Beratungsdienste (Schulsozialarbeit
und schulpsychologischer bzw. schularztlicher Dienst) in Anspruch neh-
men. Im Rahmen des Volksschulgesetzes (sowie der Umsetzungsge-
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setzgebung zur NFA) erhalten diese Dienste eine verstarkte beratende
Funktion vor Ort, um die Lehrpersonen im Umgang mit schwierigen Situ-
ationen und besonderen Bedtrfnissen der Schilerinnen und Schiler
besser zu befahigen. Im Weiteren stehen die Dienste des Schulamts den
Schuleinheiten direkt zur Verfigung. Diese Dienste sind Unterstut-
zungsleistungen in Organisations- oder Schulentwicklungsprozessen.
Zudem soll ein padagogischer Personaldienst aufgebaut werden. Dieser
tritt an die Stelle der bisherigen Schulbesuche durch Behérdenmitglieder
und kann eingesetzt werden, wenn professionelle Unterstlitzung von
Lehrpersonen notig ist.

3.1.10.4 Interne Organisation

Es ist Sache jeder Schuleinheit, im Rahmen des Organisationsstatus der
Stadt Zurich (Verordnung uber die geleiteten Schulen AS 412.103) ihre
eigene interne Organisation zu entwickeln. Die gangigen Instrumente zur
Abbildung der Aufbauorganisation sind Organigramme, Funktionendia-
gramme und Funktionsbeschreibungen (vgl. Seitz/Capaul 2005, S. 212-
214). Die Schuleinheiten sind in der Ausgestaltung ihrer Aufbauorgani-
sation frei. Sie kdnnen ihre internen Aufgaben selber strukturieren und
zum Beispiel einer horizontalen Arbeitsgruppenorganisation zuordnen.
Da gleichzeitig Querschnittfunktionen zu besetzen sind, ist unter
Umstanden eine Matrixorganisation am effizientesten.

Schulleitung

I |
[ AG Rituale ] [AGSchuIIaufbahn] [ weitere ]

—‘ Finanzchefin >
—( IT-Verantwortliche >

—( Materialchefin >

v v v

Abbildung 15: Beispiel einer Matrixorganisation in einer Schuleinheit
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Eine bekannte Problematik ist die zeitliche Uberlastung der Lehrperso-
nen angesichts der organisatorischen Aufgaben in einer Schuleinheit.
Eine Moglichkeit, Frustration zu verhindern, ist die Arbeit mit Projektor-
ganisationen. Ein Projekt ist ein ,Unternehmen auf Zeit* (vgl. Oster-
loh/Frost 2004, S. 19). Es bietet fur die Lehrpersonen den Vorteil, nach
Projektabschluss wieder von der Verantwortung befreit zu sein.

Auch die Festlegung der Ablauforganisation (Prozesse) gehort zu den
Aufgaben der Schuleinheit. Gerade in diesem Bereich kann die Schul-
verwaltung grosse Hilfestellung bieten, indem geschulte Prozess-
designer/innen basierend auf Interviews vor Ort Prozesse in Flussdia-
grammen festhalten und fur die Schuleinheiten IT-unterstitzte Prozess-
handbticher erstellen. Die Zentralisierung der Schulverwaltung im Schul-
amt hat Uberdies den Vorteil, dass allgemein giiltige Prozesse verein-
heitlicht werden kénnen. Hier liegt in aller Regel ein grosses Potenzial fir
Effizienzsteigerungen.

3.1.10.5 Grosse der Schuleinheit

Eine Problematik liegt heute in der hohen Anzahl der Schuleinheiten. Bei
sieben Schulkreisen und 106 Schuleinheiten (vgl. Kap. 2.3) ergibt dies
einen Durchschnitt von Uber 15 Schuleinheiten pro Schulkreis. Damit
wird die Fiihrungsspanne® der Schulkreisleitung, denen die Schulleitun-
gen unterstellt sind, zu hoch (zumal viele Schuleinheiten von Doppel-
schulleitungen geftihrt werden). Aufgrund der gesetzlichen Zuweisungs-
schlussel fur die Stellenplanung (Art. 2 LPVO) kann die Stadt Zlrich
etwa 60 Vollstellen fur Schulleitungen einrichten. Da Schulleitungen eine
Unterrichtsverpflichtung haben und darum ihre Schulleitungstatigkeit
hdchstens zu 85 Prozent wahrnehmen kdnnen, ergibt dies eine theoreti-

¥ zum Begriff der Fuhrungsspanne vgl. Schreydgg 2003, S. 161-165. Schreyodgg spricht in diesem

Zusammenhang von ,Kontrollspanne®.
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sche Mindestanzahl von etwa 70. Bei sieben Schulkreisen ergabe dies
eine FUhrungsspanne im Bereich des Moglichen (wenn auch nicht ideal).
Die Anzahl Schuleinheiten sollte daher unbedingt gesenkt (und der An-
zahl 70 angenahert) werden™®.

3.1.11 Schulleitung

Die Schulleitungen erhalten zur betrieblichen Fuhrung der Schuleinhei-
ten eine hohere Verantwortung. Insbesondere soll die Anstellung und die
Beurteilung der Lehrpersonen Sache der Schulleitungen sein. Um die
Professionalitat des Anstellungsverfahrens zu garantieren, soll die Per-
sonaladministration im Schulamt zu einem Personaldienst (mit Fach-
stelle fir Schulbegleitung) aufgewertet und ausgebaut werden: Er soll
bei Problemen der Lehrperson im Unterrichtsalltag beigezogen werden
konnen (s. oben). Die Schulleitungen sind der Schulkreisleitung unter-
stellt und werden von dieser personell mit Zielvereinbarungen gefihrt.
Die Schulleitungen selber tragen die Verantwortung ftr die Teambildung
in der Schuleinheit und die Organisation der Schulentwicklungsprozesse
bzw. des internen Qualitdtsmanagements, sowie (wie bereits heute) fir
das Finanzmanagement. Ihre Fihrungsverantwortung liegt in der Errei-
chung der im Rahmen der Leistungsvereinbarung und der Schulpro-
grammierung festgelegten Ziele. Dass sie wenn noétig die Unterstit-
zungsleistungen des Schulamts in Anspruch nehmen, ist eine Hol-
Schuld der Schulleitungen.

Bereits heute ist die FUhrungsspanne ein wichtiges Problem in der
Schuleinheit. Oftmals unterstehen einer Schulleitung bis zu fiinfzig Lehr-
personen. Damit ist eine wirksame Personalfihrung auch dann nicht
mehr moglich, wenn man davon ausgeht, dass Lehrpersonen zumeist

10 Unabhangig von einer allfélligen Reform der Schulverwaltung ist die Fuhrungsspanne der

Kreisschulprasidien bei heute 106 Schuleinheiten eindeutig zu hoch und sollte dringend gesenkt
werden. Zwar versuchen die Schulkreise diesem Mangel mit der Einrichtung von sogenannten
Aufsichtskommissionen zu begegnen (s. Abb. 8). Dies l6st allerdings das Problem der
Personalftihrung nicht.
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keinen grossen Fihrungsaufwand erfordern. In diesem Modell wird da-
her vorgeschlagen, zusatzlich entweder Stufenleitungen (auf der Kinder-
garten- und Primarstufe) oder Fachschaftsleitungen (auf der Sekundar-
stufe 1) einzurichten. Damit wird die FUhrungsspanne deutlich verengt.
Um allfalligen personellen Problemen vorzubeugen sind die Schulein-
heiten zu verpflichten, interne Systeme der kollegialen Hospitation
(gegenseitige Schulbesuche mit anschliessendem Feedback) und Inter-
visionsgruppen einzufihren.

3.2 Strategieentwicklung

Ort der Strategieentwicklung ist die Schuleinheit, das Ziel ist die Festle-
gung des Schulprogramms. Der Strategieprozess ist die ,Ubersetzungs-
arbeit® zwischen der politischen Rationalitat und der ,Managementratio-
nalitat® der Schuleinheit (s. oben Abb. 4), indem das Schulprogramm
(teilweise mit Vorgaben der politischen Fihrung) durch die Schuleinheit
festgelegt und durch die politische Fihrung (Departement) genehmigt
wird.

Zunéchst mussen in der Schuleinheit gemeinsame Werthaltungen ag-
gregiert und daraus abgeleitet generelle Zielvorstellungen entwickelt
werden (vgl. Seitz/Capaul 2005, S. 117-179 und Dubs, 2006, S. 57-78).
Vor Beginn der Programmarbeit sollte ein Leitbild erstellt bzw. das be-
stehende Uberprift werden. Moderator des Strategieprozesses ist die
Schulleitung. Bei Bedarf kann die Schulleitung Unterstitzung beim
Schulamt beziehen, da gerade fur Starken/Schwéchenanalysen eine
externe Moderation in der Regel sinnvoll ist.

In die Strategie und damit ins Schulprogramm fliessen, neben Vorgaben
des Volksschulamts (das solche gerade in der Umsetzungsphase des
Volksschulgesetzes in grosser Anzahl gemacht hat) und den Ergebnis-
sen aus dem eigenen Schulentwicklungsprozess, auch Zielsetzungen
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des Departements. Diese kdnnen Bestandteil der Legislaturziele des
Stadtrats sein oder als langerfristige Wirkungsziele tber das WoV-
Budget des Gemeinderats in die Organisation einfliessen. Dass die
Schulprogramme rechtzeitig sowie in einer flr die Gesamtorganisation
operationalisierbaren Form erstellt werden, ist Sache der Linienverant-
wortung.

Im Rahmen der stadtischen WoV-Organisation sollte fur jede Schulpro-
grammperiode eine neue Leistungsvereinbarung zwischen dem Depar-
tement und der Schuleinheit abgeschlossen werden. Dadurch wird die
Integration der Controllingzyklen (strategisches Controlling lber das
Schulprogramm, KLER, QM) erreicht. Das Volksschulgesetz sieht vor,
dass das Schulprogramm jeweils in ein Jahresprogramm umgesetzt
wird. Dieses Jahresprogramm soll auf stadtischer Ebene verbunden
werden mit dem WoV-Budget bzw. mit dem Globalbudget der Schulein-
heit. Zudem fliesst das Jahresprogramm in die jahrliche Zielvereinbarung
zwischen der Schulleitung und der Schulkreisleitung ein.
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e Festlegung und Uberpriifung Wirkungsziele (strategisches
Parlament Controlling, WoV-Budget)

e Genehmigung Produktegruppenbudgets

e Festlegung Leistungsvereinbarung

¢ \orgabe strategische Ziele (nach Anhérung Schulrat,
Elternmitwirkung)

Departementsvorsteher/in | ® Genehmigung Schulprogramm

e Festlegung und Uberpriifung Leistungsziele (KLER,
Geschéftsbericht)

e Zuweisung Globalkredit

e Beratung und Unterstltzung Departementsvorsteher/in
(Processowner strategisches Controlling, KLER)

e Beratung und Unterstlitzung Schuleinheit (Coaching,
Prozessmanagement)

Schulamt

e Fihrung, Beratung und Unterstltzung Schulleiter/in, (im
Schulkreisleiter/in Rahmen Linienverantwortung)

e betriebliches Controlling Schulkreis

e Festlegung Leitbild

e Festlegung Schulprogramm

® Festlegung Jahresprogramm

e Betriebliches Controlling Schuleinheit

Schulleiter/in (Schuleinheit)

Abbildung 16: Aufgabenteilung Strategieentwicklung

3.3 Kulturentwicklung

Die Delegation der ,Kulturentwicklung® in die Schuleinheit gehort zu den
Erfolgsfaktoren der Teilautonomie (s. Kap. 2, Abb. 2). Die kulturelle
Autonomie sollte daher gestarkt und gelebt werden. Zum einen besteht
eine starke Wechselwirkung zwischen Schulkultur und Strategie wie bei-
spielhaft folgende mogliche kulturelle Leitbildaussage zeigt:

,Wir denken und handeln integrativ*.

Die Haltung gegentber der Integration ist ein Element der Schulkultur
und wirkt strategisch (Uber Inhalte des Schulprogramms). Kultur sind un-
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geschriebene, gemeinsame Werte und Handlungsprinzipen, die ord-
nungsstiftend wirken (vgl. Seitz/Capaul 205, S. 231). Sie kann somit
nicht ,verordnet sondern nur gefordert, Uber organisatorische Prinzipien,
Massnahmen oder Gestaltungsrahmen entwickelt werden. So gehort zur
Kultur die Teamarbeit, die nur méglich ist Uber eine aktive Feedbackkul-
tur. Das Schulklima ist eine Funktion aus der Integration des Teams, der
Fuhrung, der Mitwirkung der Schilerinnen und Schiler, der Eltern.
Gestaltungsraume sind die interne und externe Kommunikation, Mitwir-
kungsstrukturen, das physische Umfeld (Qualitat der Schulanlagen),
gesetzte Normen, Unterrichtsqualitat (in der Klasse und Klassen (iber-
greifend), Arbeitsplatzqualitat, die Leadershipqualitat der Schulleitung
(vgl. Dubs 2006, S. 111, 118-121). Es ist Aufgabe der Schulleitung, den
Kulturentwicklungsprozess zu strukturieren, zu moderieren und aktiv
voranzubringen. Ebenso ist es Aufgabe der Schulleitung, dazu notwen-
dige Ressourcen von oben einzufordern.

Die Schulkreisleitung unterstitzt die Schulleitung in diesem Prozess. |hr
obliegt Uberdies die Adaptierung und Entwicklung der Unternehmens-
kultur auf Schulkreisebene. Ein wichtiger Bestandteil dabei ist die Kun-
dinnen- und Kundenorientierung der Schulkreisverwaltung (nach aussen
und nach innen).

Auch die Departementsleitung tragt eine kulturelle Verantwortung. Die
Volksschule macht eine Kultur der ,,offenen Ture" und des regelmassigen
Gesprachs zwischen politischer Fuhrung und Schulkreisleitungen not-
wendig.
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o Unternehmenskultur Schuldepartement
Departementsvorsteher/in o offene und rasche Kommunikation
o offene Tlre*

e Filhung, Beratung und Unterstlitzung der
Schulleitung (Linienverantwortung)

Unternehmenskultur Schulkreis
o Schulverwaltungskultur Schulkreis

Schulkreisleiter/in A

o Kulturentwicklung Schuleinheit (,norming®)
o Teamentwicklung, Feedbackkultur

e Schulklima

® Flhrungskultur, Leadership

Schulleiter/in

Abbildung 17: Aufgabenteilung Kulturentwicklung

3.4 Prozesse

Wahrend in den Kapiteln 3.1 — 3.3 die Schulorganisation in Form von
Kompetenzzuweisungen, als Aufbauorganisation beschrieben worden
ist, liegt in diesem Kapitel der Fokus auf den Prozessen, der Ablauforga-
nisation (vgl. Thom/Ritz 2006a, S. 21, Thom/Ritz 2006b, S. 285,
Seitz/Capaul 2005, S. 37, Dubs 2006b, S. 29-31, Osterloh/Frost 2004, S.
23).

3.4.1 Kernprozesse

Die Kernprozesse der Schule sind der Unterricht und die Unterrichtsent-
wicklung. Sie werden in der Schuleinheit erbracht. Heute ist der
Unterricht in einem erweiterten Sinn zu verstehen und beschrénkt sich
nicht mehr auf Klassenunterricht. Zum Unterricht gehtéren Klasseniber-
greifende Sequenzen, Unterricht ausserhalb der Schule, Unterricht in
Projekten, schulinterne Rituale und Festivitaten, Integrationsmassnah-
men der Schuleinheit oder die Betreuungs- und Erziehungsfunktion der
Schule. Der (erweiterte) Unterricht wie auch dessen Vorbereitung ist
Sache der Lehrpersonen. Wenn vom Unterricht als ,Kerngeschaft der
Lehrperson® gesprochen wird, darf nicht vergessen werden, dass gerade
die Vorbereitungsarbeit zu erweiterten Unterrichtsformen sehr haufig im
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Team erfolgt. Insofern gehort auch diese Teamarbeit zum ,Kernge-
schaft”. Dies qilt in besonderem Mass auch fur den ganzen Bereich der
Unterrichtsentwicklung. Darunter fallt zum einen die langfristige Pro-
grammierung (Leitbildprozess, Entwicklung des Schulprogramms,
Schulentwicklung) aber auch die Jahresplanung. Zur Unterrichtsent-
wicklung im weiteren Sinn kbnnen auch kollegiale Hospitationssysteme
(Unterrichtsfeedback) gezahlt werden.

Fuhrungsprozesse
(Controlling, Leistungsvereinbarungen, KLER, Personalmanagement)

~ N
/_uﬁ

vv

Kernprozesse (Unterricht, Unterrichtsentwicklung)

Kompetenz-
zentren
(Support g:hulamt)

N Unterstiitzungsprozesse
(Personaladministration, Schileradministration, Liegenschaften-

administration, Rechnungsfiihrung, ICT, Rechtspflege)

Schiilereintritt
Schiileraustritt

Abbildung 18: Prozessorganisation Schule
(vgl. auch Osterloh/Frost 2004, S. 23 oder Thom/Ritz 2006a, S. 27)

3.4.2 Unterstltzungsprozesse

Die Unterstitzungsprozesse sind die klassischen Bereiche der Schul-
verwaltung. Dazu gehoren die Personaladministration, Schileradmini-
stration, Rechtspflege, Facilitymanagement, ICT oder die Rechnungsfiih-
rung. Unterstltzt werden sowohl Kernprozesse als auch Fuhrungspro-
zesse. Insofern sind zum Beispiel die Controllerdienste, welche die
Fuhrung mit Kennzahlen beliefern, den Unterstitzungsprozessen zuzu-
ordnen. Diese Prozesse werden in der Aufbauorganisation nach Effizi-
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enz- und Effektivitatskriterien der Ebene Schulamt oder Schulkreis
zugeteilt. Der Begriff Schul-,Pflege“ deutet stark auf diese Verwaltungs-
und Unterstltzungsfunktion hin. Dass die Unterstlitzungsprozesse nach
professionellen Grundsatzen geftihrt werden missen und die politischen
Behotrden in der Administration heute keine Funktion mehr haben, ver-
steht sich von selbst.

3.4.3 Flhrungsprozesse, Personalmanagement

Entscheidende Fuhrungsprozesse und deren Zuordnung (process-
ownership) wurden bereits in den Kapiteln 3.1 und 3.2 ausfihrlich darge-
stellt (Teambildung und Fuhrung, Leadership, Leistung von Strategiebil-
dungs-, Kultur- und Schulentwicklungsprozessen, Controlling). In diesem
Kapitel wird daher der Personalmanagementprozess beschrieben.

Fuhrung in den Teilprozessen (Schulleitung)

< 4 44U

Personal-
Personal- Personal- . Personal- Personal-
. \ Einsatz und . .
gewinnung beurteilung entwicklung / freistellung

-erhaltung

i v & 1 1r

Unterstiitzung in den Teilprozessen (Schulamt)

Abbildung 19: Personalmanagementprozess
(vgl. auch Thom/Ritz 20064, S. 27)

Es wurde schon darauf hingewiesen, dass die Rolle der Schulleitungen
im Personalmanagement ausgeweitet werden muss. In der Aufteilung
betrieblicher Fiuhrungsaufgaben zwischen Schulkreisleitung und Schul-
leitung geht die Fuhrerschaft in Personalmanagementfragen, insbeson-
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dere der Anstellungen, an die Schulleitung. Die Schulleitung ist den
Lehrpersonen weisungsberechtigt vorgesetzt. Die Schulleitung tragt die
Verantwortung uber die schulinternen Programmierungs-, Schulentwick-
lungs- und Kulturentwicklungsprozesse. Es sollte daher nicht sein, dass
jemand anders als diejenige Person, welche die Schule mit Personal-
und Ergebnisverantwortung fuhrt, die Lehrpersonen anstellt. So ist der
Personalmanagementprozess ein entscheidender Erfolgsfaktor fur die
Kernprozesse der Schule.

Da mit jeder neuen Lehrperson, die von der Schulleitung angestellt wird,
auch neue Werte in ein Schulteam kommen, die fur die Schulkultur (und
damit fir die Schulentwicklung) bedeutend sind, besteht die Gefahr von
sich selbst verstarkenden von der Gesamtorganisation ungewollten
Effekten. Hier steuernd zu wirken liegt in der Linienverantwortung der
Schulkreisleitung. Diese muss daher einerseits die Schulkultur in der
Schuleinheit aber auch das durch die Schulleitung festgelegte Anforde-
rungsprofil der zu besetzenden Stelle kennen. Insgesamt nimmt die
Schulkreisleitung im Rahmen ihrer Fuhrungsverantwortung auch die
Oberverantwortung tber die Personalmanagementtatigkeit der Schullei-
tungen wahr und ist fur die Lehrpersonen die erste Anlauf- (,Eskalati-
ons“-)Stufe Uber der Schulleitung. Die Schulkreisleitung tragt zudem die
Verantwortung Uber die Personaladministration und ist (neben dem oder
der zustandigen Personalsachbearbeiter bzw. -Sachbearbeiterin) allei-
nige Ansprechperson des Volksschulamts.

Das Schulamt richtet einen Personaldienst ein, der die Schulleitung in
ihrer Personalmanagementfunktion unterstiitzt. Diesem Personaldienst
ist auch ein Beratungsteam fur Lehrpersonen angegliedert (,Fachstelle
fur Schulberatung®). Hat eine Lehrperson Probleme in der Unterrichtsfuh-
rung oder andere mit der Berufsausibung verbundene Schwierigkeiten,
kann die Beratungsstelle aufgesucht werden, oder professionelle Berate-
rinnen oder Berater leisten vor Ort Unterstitzung. Die Schulbesuche der
Fachleute treten an die Stelle der Laienschulbesuche der Schulbehdrde.
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In bestimmten Fragen muss die Schulleitung das Schulamt bzw. die
Kreisschulverwaltung zwingend beiziehen. Zum einen sind die auf
gesamtstadtischer Ebene festgelegten Prozessablaufe und die dazu
gehorenden Unterlagen zu verwenden. Zudem sind die Stellenplane top-
down festgelegt (da sie aufgrund gesetzlicher Schlissel vom Volks-
schulamt zugewiesen werden). In der Personalbeurteilung sind die kan-
tonalen und auf Ebene Schulamt festgelegten Methoden und Ablaufe zu
verwenden. Insbesondere in der Personalerhaltung sollen die Schullei-
tungen (auf dem Weg der Globalbudgetierung) mehr Mdglichkeiten und
Mittel erhalten. Die Personalentwicklung ist generell-abstrakt auf Ebene
Schulamt zu regeln. Die individuelle Anwendung ist Fiuhrungsaufgabe
der Schulleitung. Im Prozess der Personalfreistellung missen die Perso-
naldienste des Schulamts immer eingeschaltet sein.

Unterstiitzung Personalmanagement:

e /entrales Prozessmanagement

Schulamt ¢ Ressourcenmanagement (Stellenplan Schulkreise)
Personaldienste (Beratung)

Personalrecht (Normierung, Rechtsanwendung)

Unterstiitzung Personalmanagement:

e Personaladministration

Schulkreisleitung e Ressourcenmanagement (Stellenplan Schuleinheiten)

e Beratung Schulleitung (im Rahmen Linienverantwortung)

Leitung Personalmanagement:
Anstellung Lehrpersonen
Personaleinsatz

Erhaltung

Beurteilung, Entwicklung

Schulleitung

Abbildung 20: Aufgabenteilung im Personalmanagement
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3.4.4 Kompetenzzentren

Die Abteilungen des Schulamts treten als Kompetenzzentren fur die
Schulkreise auf und unterstitzen diese in bestimmten Fragen. Zwingend
ist der Beizug in Fragen wie der ICT, der Investitionsplanung (insbeson-
dere Liegenschaften), der Statistik oder der Rechtspflege.

3.5 Erneuerung und Optimierung

3.5.1 Erneuerung (Innovationsmanagement)

Wichtigste Erneuerungsfunktion in der Schulorganisation ist der padago-
gische Schulentwicklungsprozess. Dabei lassen sich Innovationen nicht
einfach generieren oder gar befehlen. Um erfolgreich zu sein, missen
geeignete Rahmenbedingungen geschaffen werden, die den Prozess
der Ideenfindung, -akzeptierung und -realisierung fordern (vgl. Thom/Ritz
2006a, S. 10). Die Schule tut sich grundsétzlich schwer mit Innovationen
von aussen'. Neuerungen miissen mit dem praktischen
Erfahrungshintergrund der Lehrpersonen in Einklang gebracht werden
konnen, damit sie erfolgreich sein kdnnen, das heisst, sie missen mit
dem schulischen Umfeld abgestimmt sein (dazu gehdren auch Eltern
und Schilerinnen und Schiiler)(vgl. Oelkers 2005, S. 2). Innovationen
durften daher dann am ehesten erfolgreich sein, wenn sie ,von unten”
kommen (oder mindestens als von unten her kommend perzipiert wer-
den). Thom/Ritz schlagen daher die Einrichtung von schulinternen ,Inno-
vationsgruppen® vor. Aber auch externe Innovationsinstrumente kénnen
Ideenlieferanten sein (zum Beispiel Befragungen, themenbezogene
Elterngesprache, Elternforen etc.)(vgl. Thom/Ritz 2006a, S. 16). Inno-
vationen kdnnen im padagogischen (Lehrplan-)Bereich, in der metho-
disch-didaktischen Unterrichtsgestaltung, in der Weiterentwicklung
schulinterner Prozesse oder auch im sozialen/kulturellen Bereich des
innerschulischen Zusammenwirkens durchgefiihrt werden. Eventuell
eignet sich zur Umsetzung einzelner Massnahmen eine Projektorganisa-
tion. Es ist Sache der Schulleitung, in der Schuleinheit geeignete Inno-

7" Schulen sind aus guten Grinden eher konservative Institutionen, die nicht jeder padagogischen

Mode nachjagen, sondern die vom Bewahrten ausgehen.” (aus: Oelkers 2005, S. 2)
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vationsrahmen zu schaffen. Gleichzeitig muss das Schulamt bzw. das
Departement die Schuleinheit mit den fir einen fruchtbaren Innovations-
rahmen notwendigen Ressourcen ausstatten.

Die Schwierigkeit, Innovationen wirklich erfolgreich zu etablieren,
bedeutet nicht, dass keine Verpflichtung zur Innovationsbereitschaft
durchsetzbar ware. Jede Innovation benétigt ein Changemanagement.
Die Schulleitung muss sowohl die Promotoren erkennen und aktivieren,
als auch mit Widerstdnden umgehen kénnen. Das Changemanagement
gehort in den Planungsprozess zur Umsetzung von Innovationen. Wird
die Einfihrung einer Innovation einer Projektorganisation tbergeben,
muss die Schulleitung das Changemanagement mit der Projektleitung
zusammen tragen.

Unterstiitzung Innovationsmanagement:
Schulamt e Beratungs- und Coachingdienste
¢ Globalbudgetierung im Auftrag der Departementsleitung

Unterstiitzung Innovationsmanagement :

Schulkreisleitung e Beratung Schulleitung (im Rahmen Linienverantwortung)

Leitung Innovationsmanagement :

e Aktivierung und Moderierung Schulentwicklungsprozess
Schulleitung * Schaffung von Innovationsraumen

e Changemanagement

® Ressourcenmanagement

Abbildung 21: Aufgabenteilung im Innovationsmanagement
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3.5.2 Optimierung (Qualitdtsmanagement)

Die Optimierung ist Gegenstand des Qualitatsmanagements. Das Volks-
schulgesetz verpflichtet die Schuleinheiten zur Einrichtung eines internen
Qualitatsmanagements. Das Qualitatsmanagement ist ein ins System
integrierter Managementkreislauf mit dem Ziel, die Qualitat des Systems
(Schuleinheit, Schulkreis, Volksschule Zirich) zu steigern. Das Schulamt
hat unter dem Label ,QEQS" ein System fir die Schuleinheiten entwi-
ckelt. Es ist Aufgabe der Schulleitungen, den Aufbau und Betrieb eines
internen, auf Selbstevaluation basierenden Qualitdtsmanagements zu
steuern. Die Schulkreisleitung vereinbart ihrerseits mit den Schulleitun-
gen Ziele. Die Evaluation fliesst in die Berichterstattung zu Handen der
Departementsleitung sowie des Parlaments ein. Die Schulkreisleitung
fuhrt Gberdies ein eigenes Qualitditsmanagement fir den Schulkreis. Die
Aufgaben des Schulamts sind primér unterstiitzend. Es betreibt ein zent-
rales Prozessmanagement und stellt den Schuleinheiten geeignete
Systeme zur Verfligung.

Unterstiitzung Qualititsmanagement :

® zentrales Prozessmanagement

¢ |ndikatorenforschung

o Berichterstattung an Departementsleitung und Parlament

Schulamt

Leitung Qualitditsmanagement Schulkreis
Unterstiitzung Qualitaitsmanagement Schuleinheit:

® Zielvereinbarung mit der Schulleitung

e Beratung Schulleitung (im Rahmen Linienverantwortung)

Schulkreisleitung

Leitung Qualititsmanagement :
o Aktivierung und Betrieb Qualitdtsmanagementprozess

Schulleitung ¢ Definition von Bereichen des Qualitatsmanagements im
Rahmen der Jahresplanung

e Ressourcenmanagement

Abbildung 22: Aufgabenteilung Qualitdtsmanagement
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4 RECHTLICHE ANPASSUNGEN

In Kapitel 3 wurde ein Modell fiir eine neue Schulverwaltungsorganisa-
tion der Stadt Zurich detailliert dargestellt. Im folgenden Kapitel wird der
Frage nachgegangen, welche rechtlichen Anpassungen auf kantonaler
und kommunaler Ebene vollzogen werden mussen, damit das Modell
eingefuhrt werden kann. Dabei geht es vor allem um die Integration der
politischen Aufgaben der Schulbehdrde in die ordentliche Gemeindeexe-
kutive, die Einbindung der Funktion der Schulprasidien in die weisungs-
gebundene Linienverantwortung sowie die Eingliederung der Schulorga-
nisation in die tbrige Verwaltungsorganisation.

4.1 Kantonale Anpassungen

Das Modell der erweiterten Schulverwaltungsorganisation widerspricht in
verschiedenen Punkten geltendem kantonalen Recht, was Gesetzesan-
derungen auf kantonaler Ebene notwendig macht.

4.1.1 Gemeindegesetz

Zu beachten ist, dass die Stadt Zirich eine Gemeinde mit sogenannt
ausserordentlicher Gemeindeorganisation und Grossem Gemeinderat
laut Gemeindegesetz ist. Es gelten daher Art. 88 — 115 GG.

4111 Art. 113
Art. 113 GG:

,Die Schulpflege leitet und beaufsichtigt das Schulwesen. Sie besorgt
den Verkehr mit den Oberbehorden. ..."

Auch Gemeinden mit aussordentlicher Gemeindeorganisation und Gros-
sem Gemeinderat sind verpflichtet, flr das Volksschulwesen eine Schul-
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behotrde (Schulpflege) zu bestellen. Es ist nicht mdglich, deren Befug-
nisse an den Stadtrat (oder an die Verwaltung) zu delegieren. (vgl.
Thalmann 2000, N1 zu 8§ 113 GG). Laut Thalmann gehdrt auch die
,Sorge fur die materiellen Voraussetzungen, insbesondere flir geeignete
UnterrichtsrAume und die noétigen Nebenanlagen® (inklusive Projektie-
rung und Bau von Schulanlagen) zu den unubertragbaren Aufgaben.
Unter Sorge fur die materiellen Voraussetzungen kann wohl auch die
Globalbudgetierung verstanden werden. Insofern ist die Schulbehérde
auch berechtigt, dem Parlament einen vom Stadtrat abweichenden
Budgetantrag zu stellen. Die Schulbehorde kann demnach als dem
Stadtrat ebenbirtiges Exekutivorgan betrachtet werden beziehungs-
weise ist diesem sicher nicht untergeordnet. Daher fallt auch ausser Be-
tracht, dass das Kreisschulpflegeprasidium Weisungen eines Mitglieds
des Stadtrats entgegennimmt™®.

Sollen, wie vorgeschlagen, die Aufgaben der Schulbehdrden generell an
die politischen Behérden gehen, mussten (fir Parlamentsgemeinden),
die Artikel 112-114 gestrichen werden. Denkbar ware eine Lésung flr die
Stadte Zirich und Winterthur (Stadte mit Schulkreisen) und/oder fir
weitere Einheitsgemeinden (nach deren Wunsch). In diesem Fall musste
zum Beispiel in Art. 112 GG festgelegt sein, dass die Gemeindeordnung
bestimmt, ob fur das Schulwesen eine Schulpflege eingesetzt wird (oder
der Stadtrat zustandig ist).'® Dabei stellt sich die Frage, ob allenfalls die
Kantonsverfassung zwingend eine Schulpflege vorsieht. Dem ist nicht
so: Art. 83 KV sieht lediglich vor, dass (alternativ zur Einheitsgemeinde)
das Schulwesen auch von Schulgemeinden wahrgenommen werden
kann. Zur behordlichen Organisation des Schulwesens &ussert sich die
Verfassung nicht.

'8 L aut Haefelin/Miiller/Uhimann (2006) koénnen innerdienstliche Anordnungen (Weisungen) durch die

vorgesetzte Behodrde einer ihr unterstellten Behorde erteilt werden. (vgl. Haefelin/Muller/Uhimann
2006. S. 151.)

Fur den Fall, dass der Gesetzgeber zwingend an der Schulpflege festhalten mdchte, wird in Kap.
5.4 eine mdgliche Alternative aufgezeigt.

19
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4.1.2 Volksschulgesetz
4.1.2.1 Art. 41-46, 47-48, 51-53 VSG

Die in Kap. 2.2 beschriebene Aufgabenteilung in der Volksschulorgani-
sation ist im Wesentlichen in Art. 41-46 VSG (Organisation und Organe),
Art. 47-48 (Qualitatssicherung) und Art. 51-53 (Kindesschutz, Diszipli-
narmassnahmen, erzieherische Fremdplatzierung) festgelegt.

Die Stadte Zurich und Winterthur kdnnen aber gestltzt auf Art. 13 VSG
und mit Genehmigung des Regierungsrats von den Bestimmungen des
Gesetzes abweichen (,sofern die besonderen Verhdltnisse der Stadte
dies erfordern®). Damit kdnnen die grossen Stadte eine konsequentere
Entflechtung von betrieblicher und politischer Aufgabenerfillung errei-
chen. Einerseits musste (geméass dem Organisationsmodell) die Stellung
der Schulleitung in Personalfragen gestarkt werden. Die in Art. 41-46,
47-48, 51-53 festgelegten Kompetenzen der Schulpflege missten
gemass Organisationsmodell auf den Stadtrat, das Schulamt und die
Schulkreisleitung aufgeteilt werden.

4.1.2.2 Art. 31-32, 33-40, 74-75 VSG

Die Schulpflege hat als Kommission mit selbstandiger Verwaltungsbe-
fugnis die Funktion, namens der Gemeinde Verfigungen zu erlassen,
die mit Rekurs an die Oberbehtérde angefochten werden konnen. Sie
entscheidet in strittigen Schullaufbahnfragen (Art. 31-32), in strittigen
Zuteilungsverfahren zu sonderpadagogischen Massnahmen (Art. 33-39)
und ist allgemein die Einspracheinstanz fir Anordnungen der Schullei-
tungen sowie Verfiigungen der Ressorts und Verwaltungsstellen (Art. 74
VSG, Art. 22 VRG, Art. 115a GG).
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Diese Befugnisse der Schulpflege als Instanz fiir rechtliche Endent-
scheide auf kommunaler Ebene gehen an die neu geschaffene
Schuleinsprachekommission. Auch dies kann im Rahmen einer Sonder-
regelung fur die Stadt Zirich gestitzt auf Art. 13 VSG festgelegt werden.

Sollten weitere Einheitsgemeinden eine Verwaltungsorganisation im
Sinne des Vorschlags anstreben, muisste Art. 13 VSG entsprechend
angepasst werden. Sicher ist aber, dass die Schulpflege auch in Zirich
und Winterthur allein gestutzt auf Art. 13 VSG nicht abgeschafft werden
kann, da mit Regierungsratsbeschluss Art. 113 GG nicht ausser Kraft
gesetzt werden kann. Dazu ist die erwahnte Anpassung von Art. 112 GG
notwendig.

4.2 Kommunale Anpassungen

Die wichtigsten kommunalen Erlasse, in denen die Kompetenzen der
Schulbehérden (sowie deren Prasidien) bzw. die Volksschulorganisation
geregelt sind, sind die

e Gemeindeordnung (GO, AS 100.101)
e Verordnung Uber die Volksschule der Stadt Zirich (VVZ, AS 412.100)
e Verordnung Uber die geleiteten Schulen (AS 412.103)

e Reglement Uber den Globalkredit fur die geleiteten Schulen (AS
412.183)%°

Zu beachten gilt, dass mit der Integration der Schulbehérden in die Ub-
rige Behdrdenstruktur nicht nur die Kreisschulpflegen (und deren Prasi-

%% Es wird verzichtet, diese umfangreichen Rechtserlasse im Wortlaut im Anhang aufzufuhren. Sie

sind online jederzeit greifbar unter den entsprechenden Erlassnummern auf:
http://www.stadt-zuerich.ch/internet/as/home/inhaltsverzeichnis/4/412.html
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dien) sondern auch die Konferenz der Prasidentinnen und Prasidenten
(die gesetzlichen Aufgaben der Gemeindeschulpflege sind in der Stadt
Zurich auf diese Organe bzw. Funktionen aufgeteilt, s. Kap. 2.3)*
aufgehoben werden.

4.2.1 Gemeindeordnung (101.100)

In den Haupttitel ,Der Stadtrat, die Departemente sowie die Fursorge-
behorde, die Vormundschaftsbehdrde und die Schuleinsprachekom-
mission“ und darunter in den Titel IV. (FUrsorgebehérde, Vormund-
schaftsbehdrde und Schuleinsprachekommission) wird neu die Schul-
einsprachekommission aufgenommen. In Art. 51 wird die Prasidentin-
nen- und Prasidentenkonferenz gestrichen. In Art. 58 wird festgehal-
ten, dass der Vorsteher bzw. die Vorsteherin des Schul- und Sportde-
partements den Vorsitz in der Schuleinsprachekommission fihrt. In
Art. 60 wird die Prasidentinnen- und Prasidentenkonferenz gestrichen.
In Art. 74 wird festgelegt, dass die FUhrung des Schulwesens
Aufgabe des Departements Schule und Sport ist (Streichung von Art.
74 lit. @) und b)): Art. 74 lit. @) neu: Fuhrung der Volksschule und der
weiteren offentlichen Schulen. Die Schuleinsprachekommission kann
in einem neu eingeflgten Art. 79bis geregelt werden.

Aus dem Haupttitel ,Schule und Schulbehorden® werden die Schulbe-
horden gestrichen. Die Titel | und Il werden gestrichen. Im allgemei-
nen Teil werden nur noch die Mitwirkung der Lehrpersonen (Kon-
vente) sowie die Kompetenz fur die Schaffung gemeindeeigener
Schulen und Angebote (auf Volksschulstufe) festgelegt.

21

Hier werden nur die wichtigsten Anderungen der wichtigsten Erlasse erwahnt. Wiirde das Modell
im vorgeschlagenen Sinn umgesetzt, missten in einem Umsetzungserlass in samtlichen
kommunalen Rechtsverordnungen Anpassungen vorgenommen werden, wo heute Kompetenzen
den Schulbehérden zugewiesen sind. Zudem haben die Schulbehdrden in der Stadt Zirich auch
Kompetenzen in der Aufsicht stadtischer Schulen, die nicht dem Volksschulgesetz unterstehen. Bei
einer Neuorganisation der Behdérdenstruktur ist dies zu bericksichtigen. Die hier angestellten
Betrachtungen betreffen allein das Volksschulwesen.
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4.2.2 Verordnung Uuber die Volksschule der Stadt Zirich
(412.100)

e In Titel A (Fihrung und Organisation der Volksschule) ist Art. 1
(Zentralschulpflege) zu streichen.

e In Titel B (Zusammensetzung, Aufgaben und Geschaftsordnung der
Schulanlagen) sind der Titel neu zu formulieren, die Artikel Uber die
Schulbehoérden zu streichen, deren Kompetenzen neu zuzuweisen
und die Bestimmungen uber die Konvente bzw. Lehrpersonenkonfe-
renzen zu belassen.

e In Titel C (Nutzung der Schulanlagen) sind die Schulprasidenten
durch die Schulkreisleitungen sowie die Zentralschulpflege durch das
Schulamt zu ersetzen.

4.2.3 Verordnung Uber die geleiteten Schulen (Organisations-
statut) (412.103)

Die Verordnung ist vollstandig zu Uberarbeiten. Die Schulbehérden
sowie die Kreisschulprasidien sind zu ersetzen. Neu aufzunehmen sind
(neben den bestehenden Funktionen in der Schuleinheit) die Organe und
Funktionen gemass dem neuen Verwaltungsorganisationsmodell (Kap.
3):

e Vorsteher/in Departement Schule und Sport
e Schuleinsprachekommission
e Schulrat

e vereinigte Elternmitwirkung
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e Schulamt

e Schulkreisleitung

Die Kompetenzen sind gemass dem neuen Verwaltungsorganisations-
modell aufzuteilen.

4.2.4 Reglement tGber den Globalkredit in den geleiteten Volks-
schulen (412.183)

In diesem Reglement sind nur wenige Anpassungen vorzunehmen. Die
Prasidentinnen- und Prasidentenkonferenz als steuerndes Organ in Arti-
kel 3 ist zu streichen. Artikel 3 muss dahingehend prazisiert werden,
dass die Mittelzuweisung (mittels Globalkredit) auf Antrag des Schulamts
durch die Departementsleitung erfolgt. Zudem soll festgelegt werden,
dass das Departement mit den Schuleinheiten Leistungsvereinbarungen
abschliesst. Das Finanzcontrolling auf den Ebenen Schulamt, Schulkreis
und Schuleinheit soll ebenfalls in Art. 3 verankert werden. In Art. 6 ist
das Departement durch das Schulamt zu ersetzen. In Art. 16 ist die Pra-
sidentinnen- und Préasidentenkonferenz durch das Schulamt zu ersetzen.
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5 BEWERTUNG DER NEUEN VERWALTUNGSORGANISATION

Nachdem in Kapitel 4 die rechtlichen Anpassungen dargelegt worden
sind, die zur Einflhrung der neuen Schulorganisation notwendig werden,
wird eine Bewertung des vorgeschlagenen Modells vorgenommen. Dazu
werden die Kriterien beigezogen, die in Kapitel 2 als Effektivitatskriterien
fir eine gute Schulverwaltungsorganisation hergeleitet worden sind
(Kap. 2.5.3): Fuhrbarkeit, Innovationsfahigkeit, Mitwirkungsfahigkeit,
Anwendung eines effektiven Personalmanagements. Im Weiteren soll
eine Aussage zur Wirtschaftlichkeit des Modells gemacht werden. Zu-
dem werden mogliche politische Scheiterungsrisiken dargelegt und eine
subjektive Einschétzung der politischen Umsetzbarkeit vorgenommen.
Zuletzt wird eine mogliche Gestaltungsalternative kurz eingefihrt.

5.1 Effektivitat

5.1.1 Fuhrbarkeit
Die Fuhrbarkeit der Schule wird anhand folgender Aspekte Uberpruft:

e Kongruenz in der Verteilung von Aufgaben, Kompetenzen und Verant-
wortungen

e Leistungsvereinbarungen zwischen der politischen und der betriebli-
chen Ebene

e Controllingzyklen auf beiden Steuerungsebenen
e internes und externes Qualitdtsmanagement

e hohe Rechtssicherheit

5.1.1.1 Kongruenz

Das neue Modell erhoht gegeniber heute klar die Kongruenz. Es verteilt
die Aufgaben zwischen betrieblicher und politischer Fihrung und weist
Kompetenzen und Verantwortungen eindeutig zu. Die Verantwortlich-
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keiten auf der politischen Ebene werden geklart: Es gibt nur noch eine
verantwortliche Exekutive (Stadtrat). Die latente Konkurrenzsituation
zwischen den beiden Exekutiven fallt weg. Ebenso wird die politische
Verantwortung in der Person des zustandigen Stadtrats klar festgelegt.
Damit ist fur das Parlament wie fir die Burgerinnen und Burger transpa-
rent und Uberprufbar, ob die politische Verantwortung in deren Sinn
wahrgenommen wird oder nicht. Die betrieblichen Fiihrungsaufgaben der
gewahlten Schulprasidien gehen an die Verwaltung und somit von den
politisch Verantwortlichen an die Linie. Damit wird mdglich, dass qualifi-
zierte Fuhrungspersonen mit der Schulkreisleitung betraut und diese, im
Fall des Misserfolgs, auch wieder abgelést werden.”* Auch die
Schulleitungen (und Schuleinheiten) werden deutlich gestarkt, indem sie
die Kompetenz zur Anstellung der Lehrpersonen erhalten. Damit wird
auch jenen Argumenten begegnet, die allenfalls kritisieren méchten, bei
der Organisationsreform handle es sich allein um eine Starkung der
Verwaltung. Einerseits wird die Schulorganisation als Ganzes besser,
anderseits wird die Teilautonomie der Schuleinheiten vergrdssert.

5.1.1.2 Leistungsvereinbarungen

Zwischen der Schuleinheit und der politisch verantwortlichen Steue-
rungsebene werden basierend auf dem Schulprogramm Leistungsver-
einbarungen abgeschlossen. Damit wird auf transparenten Grundlagen
ein ,Management by objectifs“ eingeflhrt, das die politische und betrieb-
liche Steuerung Uber einen planbaren, langeren Zeitraum ermdglicht. Die
betriebliche Ebene erhalt somit den notwendigen Spielraum fir die
Erfullung der vereinbarten Ziele. Gleichzeitig kdonnen die Probleme
identifiziert und Massnahmen ergriffen werden, sobald ein Prozess ins
Stocken geraét.

2 Naturlich ist auch mit dem besten neuen Modell ein Systemversagen nicht ausgeschlossen.

Ebenso ist auch im heutigen System nicht ausgeschlossen, dass auf politischem Weg die Besten
ins Amt gewahlt werden! Das Modell schafft lediglich Potential fir eine verbesserte Fiuihrung. Ob
dieses auch erschlossen wird, hangt vom Willen der politisch und innerbetrieblich Verantwortlichen
ab.
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5.1.1.3 Controlling

Das Modell schafft die Voraussetzung fur die Etablierung von Control-
lingzyklen auf allen Ebenen (politisch und betrieblich). Jede Ebene hat
einen ihr klar zugewiesenen Steuerungsbereich. Die innerbetriebliche
Professionalisierung in Form der Schaffung von Linienverantwortung
erleichtert die ,Ubersetzungsarbeit* zwischen den Ebenen (s. Abb. 4).
Diese Ubersetzungsarbeit zwischen politischer Rationalitit und Ma-
nagementrationalitdt geschieht haufig nicht ohne kommunikative Stérun-
gen. Der Abbau der Anzahl (miliz-)politischer-innerbetrieblicher Schnitt-
stellen senkt dieses Storungspotential und steigert damit die Effizienz.

5114 Qualitatsmanagement

Die bisher gultigen Modelle des Qualititsmanagements (QEQS und ex-
terne Schulbeurteilung) bendtigen keine Anderung gegeniiber heute. Im
neuen Modell wird jedoch die Verbindlichkeit erhéht (durch die effekti-
vere personelle Fuihrung der Schulleitungen). Zudem kann durch die
Eingliederung der Schulkreisverwaltungen ins Schulamt das verwal-
tungsinterne Qualitdtsmanagement vereinheitlicht bzw. allgemein ver-
bindlich erklart werden.

51.15 Rechtssicherheit

Durch die Einfuhrung der Schuleinsprachekommission ist die Rechtssi-
cherheit gewahrleistet. Zudem werden Endentscheide auf kommunaler
Ebene nur noch von einer einzigen Instanz gefallt (heute entscheiden die
Miliz-Kreisschulpflegen), was zu einer Vereinheitlichung und Professio-
nalisierung der Rechtsanwendung und damit zu einer gegenuber heute
besseren Rechtssicherheit bzw. hoheren Qualitat der Rechtsentscheide
fuhrt.
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5.1.1.6 Fazit

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass beztiglich Fihrbarkeit
das Modell der erweiterten Schulverwaltungsorganisation in allen rele-
vanten Punkten gegentber der heutigen Situation Uberlegen ist.

5.1.2 Innovationsfahigkeit

Kriterien der Innovationsfahigkeit in der Schule sind:

Konstituierung der Mitarbeitenden einer Schuleinheit als Team
e Offenheit in der Wahrnehmung von Entwicklungsbedarf
e Bereitschaft zur padagogischen Entwicklung

e vorhandene Struktur und innere Bereitschaft zur standigen Erneue-
rung

Die teilautonomen Schuleinheiten haben bereits heute die rechtliche
Verpflichtung zur Selbstprogrammierung und Schulentwicklung. Das
Volksschulgesetz und die stadtischen Verordnungen geben den
Schuleneinheiten und den Schulleitungen eine grosse Freiheit, sich in-
tern so zu organisieren, dass Schulentwicklung stattfinden kann. Die
neue Struktur wirkt jedoch, indem Schulleitungen einerseits die Dienste
des Schulamts in Anspruch nehmen kénnen, anderseits durch ihre eige-
nen Linienvorgesetzten verstarkt unterstiitzt werden.?

Ein wesentlicher Punkt ist die Bereitstellung von Ressourcen, um ,Inno-
vationsraume® zu schaffen. Die neue Struktur lasst Uber den Weg der
Globalbudgetierung eine zielgerichtetere Lenkung der Mittel zur Forde-

238 Aufgrund der verbreitet sehr hohen intrinsischen Motivation der Schulleitungen ist das Wahrnehmen
der Fuhrungsverantwortung in Fragen der Schulentwicklung heute in aller Regel unproblematisch.
Gerade in Krisensituationen treten aber Fihrungsméngel an den Tag.
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rung des Wandels vor Ort zu. Im Schulamt kann eine zentrale Ubersicht
uber laufende Projekte geschaffen werden. Gleichzeitig werden auch
von hier aus die Mittel gesteuert.

Ein wichtiges neues Gremium, das die Innovationsfahigkeit der gesam-
ten Organisation steigert, ist der neue Schulrat. Durch seine Beratungs-
tatigkeit kann er wichtige Impulse zur Entwicklung und qualitativen Stei-
gerung der Volksschulbildung geben.

5.1.3 Mitwirkungsmaoglichkeit

Mitwirkungsmaoglichkeit in der Schule bedeutet:
e Die Volksschule ist demokratisch verfasst.
e Die Anspriiche der Zielgruppen werden integriert.

e Eltern sowie Schulerinnen und Schiler werden als Partnerinnen und
Partner anerkannt.

e Die Lehrpersonen wirken bei Richtungsentscheiden in der Schulein-
heit mit.

Die Mitwirkungsmadglichkeiten der Lehrpersonen werden mit dem neuen
Modell nicht beschnitten. Allerdings fallen mit der Abschaffung einer
Vielzahl von Gremien auch nominal Einsitze weg. In denjenigen Gre-
mien, die Entscheide fallen (Schulkonferenz, Prasidentinnen- und Prasi-
dentenkonferenz), ist die Mitwirkung jedoch gewahrleistet.

Die Mitwirkungsmaglichkeiten der Eltern und Schilerinnen und Schiler
sind im Volksschulgesetz festgehalten. Die klare Flihrungsstruktur erhéht
eher die Verbindlichkeit, dass diese Mitwirkungsmaoglichkeiten auch wirk-
lich eingeraumt werden. Die Elternmitwirkung ist ein effektives Instru-
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ment der demokratischen Verfassung der Volksschule. Daher soll sie
nicht nur auf der Ebene der Schuleinheit, sondern in Form einer verei-
nigten Elternmitwirkung auch auf der Ubergreifenden Ebene der Volks-
schule der Stadt Zurich (Ebene Departement/Schulamt) ihren Einfluss
ausiben konnen. Damit wird gegenuber heute das demokratische Ele-
ment der Volksschule eher gesteigert. Die demokratische Legitimation
des Stadtrats ist nicht geringer als die der Kreisschulprasidien oder der
Kreisschulpflegen. Dass die Betroffenen gegenuber heute aber klar ge-
fasste Rechte erhalten, starkt den Gedanken der Schule ,von unten®.

5.14 Personalmanagement

Effektives Personalmanagement bedeutet:

e Die Schulleiter/innen sind ,transformational leaders® ihrer Schuleinhei-
ten.

e Schulleiter/innen werden in ihrer Fuhrungsarbeit durch einen
Personaldienst unterstitzt.

e Personalprozesse sind festgelegt.

e Das Personalmanagement ist nach strategischen und betrieblichen
Kriterien zugeordnet.

Das neue System verbessert das Personalmanagement: Die Schullei-
tungen dbernehmen umfassendere Fihrungsverantwortung und stellen
auch ihr Personal ein. Sie erhalten durch den Personaldienst des Schul-
amts die fur die Wahrnehmung der Personalfiihrung notige Unterstuit-
zung. Bei Problemen im Unterrichtsalltag konnen professionelle Schulbe-
raterinnen oder Schulberater beigezogen werden. Die Fuhrungsspanne
in der Schuleinheit wird durch die Einfihrung von Stufen- oder Fach-
schaftsleitungen verkleinert, was zu einer Entlastung der Schulleitungen
fahrt.
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5.2 Wirtschaftlichkeit

Das Modell bringt strukturelle Veranderungen auf zwei Ebenen:
e Professionalisierung und Vereinfachung der Flihrung

e Integration der Verwaltung

5.2.1 Professionalisierung und Vereinfachung der Flihrung

Die Professionalisierung der Fiihrung geschieht tiber zwei Massnahmen.
Einerseits werden die heutigen, vom Volk gewahlten Schulpflegeprasi-
dien durch Schulkreisleitungen ersetzt. Zudem werden die Milizbehérden
abgeschafft. Neu werden ein Schulrat, eine vereinigte Elternmitwirkung
und eine Schuleinsprachekommission geschaffen. Als weitere neue
Struktur wird im Schulamt ein Personaldienst mit professionellen Schul-
beraterinnen und Schulberatern geschaffen. Wie oben dargelegt, ist
davon insgesamt eine Effektivitatssteigerung der Fiuhrung zu erwarten.
Nachfolgend werden die durch die Professionalisierung zu erwartenden
Kostenveranderungen abgeschétzt.?*

5.2.1.1 Schulkreisleitungen

Die Schulprasidien verursachen heute reine Lohnkosten von etwa
Fr. 170'000 pro Person. Dies durfte auch der (maximale) Lohn sein, der
fur eine professionelle Schulkreisleitung eingesetzt werden muss. Der
Ersatz der Kreisschulprasidien durch Schulkreisleitungen wird daher
sicher nicht zu Mehrkosten (aber auch nicht zu Einsparungen) fuhren.

5.2.1.2 Abschaffung der Milizbeho6rden

Die Milizbehdrden (Kreisschulpflegen mit ihren Gremien, behdrdliche
Kommissionen) erhalten heute Vergitungen von 3.2 Millionen Franken.

** Die Kosten basieren auf dem Budget 2007 der Stadt Zurich.
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Diese werden durch das neue System zu einem grossen Teil eingespart
(weiterhin gébe es die Aufsichtskommissionen fir stadtische Schulen der
Sekundarstufe II).

Kosten verursacht die Schuleinsprachekommission (der auch ein juristi-
sches und administratives Sekretariat zu Seite stehen soll). Das Sekreta-
riat durfte keine Mehrkosten verursachen, ist doch bereits heute das
Sekretariat der Prasidentinnen- und Prasidentenkonferenz im Schulamt
angesiedelt (Abteilung Behdrden und Kommunikation, die neu das Sek-
retariat der Schuleinsprachekommission tbernimmt). Ausgehend von
sieben Mitgliedern und geschétzten Zahl von héchstens vierzig vierstin-
digen Sitzungen im Jahr (1 Sitzung/Schulwoche) dirften die Kosten fir
die Schuleinsprachekommission Fr. 100°000/Jahr nicht Ubersteigen.
Noch ginstiger wird der Schulrat sein. Bei sieben Mitgliedern und einer
geschatzten Zahl von zehn vierstiindigen Sitzungen/Jahr liegen hier die
Kosten bei héchstens Fr. 20'000/Jahr.?®

52.1.3 Personaldienst

Die heutige Abteilung fur Schulpersonal wird zu einem Personaldienst
ausgebaut, der nach Bedarf die Schulleitungen unterstitzt und einen
Beratungsdienst flr Lehrpersonen anbietet. Bei durchschnittlichen
Arbeitgeberbruttokosten von Fr. 150°000/Jahr verursacht eine Aufsto-
ckung um 18 Mitarbeitende (2/Schulkreis + 4 Administration) zusatzliche
Kosten von 2.7 Millionen Franken. Zuséatzliche Sachkosten mussen hier
nicht in Rechnung gestellt werden, da die Sachkosten der Kreisschul-
pflege wegfallen.

% Die Kosten basieren auf dem Reglement betreffend Sitzungsgelder und weitere Entschadigungen an die

Mitglieder der vom Stadtrat bestellten Kommissionen vom 21. November 2001 (AS 177.310).
Die Schatzung der Geschaftslast basiert auf Erfahrungen aus dem Bilacher Schulamt.
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5.2.2 Integration der Verwaltung

Neu werden die Verwaltungen der Schulkreise ins Schulamt eingeglie-
dert. Dies fuhrt nicht zu Mehrkosten. Durch eine effiziente Neuverteilung
der Aufgaben und durch die Einfihrung eines Prozessmanagements
durften sogar Einsparungen erzielt werden. Mit einiger Sicherheit kdnnen
Effizienzgewinne bei den Lohn- und Sachkosten der Kreisschulverwal-
tungen in der H6he von 10% oder Fr. 600'000 realisiert werden

5.2.3 Fazit

Mit der neuen Organisation werden Minderausgaben erzielt und Mehr-
kosten generiert:

Minderausgaben

Kreisschulpflegen Fr.  3'000'000
Kreisschulverwaltungen Fr. 600’000
Total Minderausgaben Fr  3'600°000
Mehrausgaben

Schuleinsprachekommission Fr. 100’000
Schulrat Fr. 20’000
Personaldienst Fr. 2'700'000
Total Mehrausgaben Fr. 2'820°000

Total Einsparung gegeniber heute Fr. 780°000
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Einem Total an Minderausgaben von 3.6 Millionen Franken steht ein
Total von Mehrausgaben von 2.82 Millionen Franken gegentber. Dies
ergibt gegeniber heute eine jahrliche Einsparung von Fr. 780'000.

5.3 Politische Hlurden

Die erweiterte Schulverwaltungsorganisation setzt eine Reihe von politi-
schen Forderungen um, die von wesentlichen politischen Akteuren aller
politischen Schattierungen aufgestellt worden sind. Auf kantonaler
Ebene sind nur wenige rechtliche Anpassungen vorzunehmen. Es
konnte aufgezeigt werden, dass gegeniiber heute wesentliche Effizienz-
steigerungen erreicht werden kénnen. Schliesslich hat sich das Modell
auch als wirtschatftlich erwiesen. Dennoch ist keineswegs sicher, ob die
Reform letztlich eine politische Mehrheit finden wirde. Anbei einige Indi-
zien:

e Nach den Kantonsratswahlen im Kanton Zirich war auch der Polit-
und Medienhype um ,Skandalschulen® im von einem politisch links
stehenden Schulprasidenten gefuihrten Schulkreis beendet. Es be-
steht die Gefahr, dass die Bekenntnisse der Politikerinnen und Politi-
ker zu einer Reform rasch in Vergessenheit geraten.

e Von der Abschaffung der Milizbehdrden waren in Zurich etwa 175 Be-
hérdenmitglieder betroffen. Es ist nicht anzunehmen, dass diese die
Abschaffung ihres Amtes, das im behoérdlichen Alltag durchaus span-
nend und sinnstiftend ist, kampflos hinnehmen werden. Die Schul-
pflegerinnen und Schulpfleger sind in ihren Quartieren meist gut inte-
griert und vernetzt. Das durfte deren Lobbyarbeit fir ein Beibehalten
der bisherigen Struktur stark erleichtern.

e Der Chef des kantonalen Volksschulamts hat im Oktober 2007 ein
Bekenntnis zum Milizsystem abgegeben. Er sprach sich, angesichts
der vielen Reformen, fir eine Entlastung der Schulpflegen vom Ta-
gesgeschaft aus, lobte aber das geltende System: ,Die enge Verbin-
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dung der Milizbeh6rde zu Familie und Wirtschatft sei eines der Erfolgs-
rezepte unseres Systems und verhindere, dass die Schule zum
Selbstlaufer werde“ (Der Landbote 8. Oktober 2007, S. 9).

Eine ahnliche Form des hier vorgeschlagenen Modells wurde in
St. Gallen auf den Beginn des Schuljahres 2007/08 eingefiihrt. Fir die
politische Umsetzbarkeit in der Stadt Zirich durfte es vorteilhaft sein,
wenn die St. Galler Organisation zunachst beobachtet und evaluiert
wurde.

54 Alternativmodell

Angesichts der politischen Hiurden, die das neue Modell gefahrden und
der Einschatzung, dass sich das System der Milizschulpflege in den 175
Jahren seit seiner Einfuhrung als sehr beharrlich erwiesen hat, wird hier
in aller Kiirze ein Alternativmodell vorgestellt:

In dieser Variante wird die Schulpflege (neu ,Schulkommission®) als
Schulbehérde beibehalten (daher der Verzicht auf eine Schulein-
sprachekommission), allerdings in einem Unterordnungsverhaltnis zum
Stadtrat. Die Kreisschulpflegen wirden abgeschafft, die Schulkreise ins
Schulamt integriert und das Amt des Kreisschulpflegeprasidenten bzw.
der Kreisschulpflegeprasidentin wirde ersetzt durch die Linienfunktion
der Schulkreisleitung. Die Aufgabe der Schulkommission wére, neben
der Funktion als Rechtsprechungsorgan, die der obersten Leitung des
Schulwesens. Dies konnte sich auf das strategische Controlling, die
Zuweisung der Globalbudgets, die Genehmigung der Schulprogramme
sowie der Leistungsvereinbarungen beschranken. Der Nachteil liegt in
der weiterhin unklaren Verantwortung des Departementsvorstehers.
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Departements-
vorsteher/in

vereinigte Eltern-
mitwirkung
Leiter/in
Schulamt Schulamt
Abteilungen
Schulamt
Schulkreis-
Kreisschul-
verwaltung
m Schulleiter/in
Beratungsdienste Stufenleiter/in (1-3)
Fachschaftsleiter/in
Unterstiitzung

Schiiler/innen-
mitwirkung

Abbildung 23: Variante Teilreform Schulorganisation
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6 SCHLUSSBETRACHTUNGEN UND VORGEHENSEMPFEHLUNG

Eine weitergehende Reform der Schulorganisation in Zirich ist er-
winscht, notig und machbar. Die aktuelle Reform des Schulwesens, die
sich auf die Entwicklung der teilautonomen, geleiteten Schulen kon-
zentriert, darf nicht der letzte Reformschritt gewesen sein. Mit einem
beherzten Vorgehen fir eine weitergehende Reform der betrieblichen
und der politischen Schulfihrung kbnnen weitere, wesentliche Verbesse-
rungen fur eine ,gute Schule” erreicht werden. Die grésseren Einheits-
gemeinden im Kanton Zirich — und in einem weiteren Schritt auch die
tbrigen — kdnnten von einer solchen Reform ebenfalls profitieren.

Die Schulorganisationslehre hat in den letzten Jahren die Postulate und
Erkenntnisse einer modernen, effektiven und effizienten Fihrung der
offentlichen Verwaltungen adaptiert und umgesetzt. Wo in der Schweiz
in den letzten Jahren Schulreformen durchgefihrt worden sind, geschah
dies immer unter diesen Pramissen. Die Schulen wurden mit Teilauto-
nomie ausgestattet und erhielten Schulleitungen. Die neu geschaffenen
teilautonomen Schuleinheiten wurden verpflichtet, Schulentwicklung sel-
ber zu betreiben und Leitbilder sowie Schulprogramme zu erstellen.
Gleichzeitig wurde eine neue, betriebswirtschaftliche zyklische Denk-
weise — die Anwendung von Controlling-, Qualitdtsmanagement- und
Globalbudgetierungskreislaufen — etabliert. Im Kanton Zirich baut das
neue Volksschulgesetz auf eben diesen Prinzipien auf. Im Prozess der
Umsetzung zeigen sich aber auch Schwachen der neuen gesetzlichen
Organisation. Fur grossere und grosse Gemeinden sowie Stadte erlaubt
sie zur Fuhrung komplexer Systeme zuwenig Professionalitat. Die Auf-
gaben, Kompetenzen und Verantwortungen sind zwischen der politi-
schen und der betrieblichen Steuerungsebene also zwischen Schulbe-
horden und professioneller Schulverwaltung bzw. Schulleitung nicht
optimal aufgeteilt.
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In der Stadt Zirich fuhrte diese organisatorische Schwache im Verlauf
einer Krisensituation im Fruhling 2007 zur Forderung einer weitergehen-
den Schulverwaltungsreform. Diese hatte vor allem eine Professionali-
sierung der Fuhrung (Ersatz der gewéahlten Kreisschulprasidien durch
angestellte Leitungsfunktionen, Abschaffung der Milizbehdrde) zum Ziel.
Davon ausgehend sowie von den Erkenntnissen aus der Forschung Uber
die ,gute Schule” und den Postulaten der modernen Public Manage-
ment-Theorie ist hier ein neues, erweitertes Schulverwaltungsmodell fir
die Stadt Zurich entwickelt worden. Dieses Modell, das sich an die
Schulorganisation der Stadt St. Gallen anlehnt, ersetzt die bisherigen
Kreisschulprasidien durch Schulkreisleitungen. Es verlagert die politi-
schen Aufgaben der Schulbehdrden hin zur politischen Exekutive (Stadt-
rat). Damit wird die Problematik der konkurrierenden Exekutiven sowie
der untergeordneten Verantwortung des zustandigen Departementschefs
gelost. Das Modell integriert zudem die bislang in sich geschlossene
Schulorganisation in die Ubrige Verwaltungsorganisation und kann somit
Effizienz- und Effektivititssteigerungen realisieren. Damit entsteht eine
Fuhrungslinie von den Schulleitungen bis zum zustandigen Stadtrat. Die
Schulleitungen unterstehen nicht mehr direkt vom Volk gewahlten Politi-
kerinnen oder Politikern. Sie werden durch die Schulkreisleitungen ge-
fuhrt, die ihrerseits selber weisungsgebunden in der Linienverantwortung
stehen. Damit wird die gesamte Fluhrungsarbeit in der Schulorganisation
professionalisiert. Politische und betriebliche FUhrungsverantwortung
werden konsequent aufgeteilt, Aufgaben, Kompetenzen und Verantwor-
tungen in der Organisation klar und eindeutig zugewiesen.

Fiur eine gute, moderne Schulverwaltung wurden folgende Effektivitats-
kriterien identifiziert: Fuhrbarkeit, Innovationsfahigkeit, Mitwirkungsmaog-
lichkeit sowie ein optimales Personalmanagement. Es hat sich gezeigt,
dass in allen diesen Kriterien und auch bezuglich der Wirtschaftlichkeit
das neue Modell dem bisherigen tberlegen ist.
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Das neue Modell ist prinzipiell anwendbar fir alle grésseren Einheitsge-
meinden im Kanton Ziirich.?® Firr die Einfilhrung muss nur ein Artikel des
Gemeindegesetzes geandert werden. Das Volksschulgesetz lasst fir die
Stadte Zdrich und Winterthur eine spezielle Organisation zu. Fur eine
Einfihrung in der Stadt Zurich ist der Rechtsetzungsaufwand auf kanto-
naler Ebene somit gering. Dennoch dirfte mit politischem Widerstand zu
rechnen sein: Die Schulpflegen geniessen im Kanton Zlrich eine starke
traditionelle Verankerung. Ein Vorgehen in Teilschritten kdnnte daher
sinnvoll sein: Zun&chst wirde die Schulbehordenstruktur unter Verzicht
auf die Kreisschulpflegen auf ein kleines, allein politisch strategisches
Gremium unter dem Vorsitz des Leiters bzw. der Leiterin des Departe-
ment Schule und Sport reduziert. Dieses greift nicht mehr in den schuli-
schen Alltag ein. Auch in dieser Variante werden die gewahlten Kreis-
schulprasidien durch angestellte Schulkreisleitungen ersetzt und die
Schulorganisation in die stadtische Verwaltungsstruktur integriert. Es
entstiinde somit ebenfalls eine professionelle Fihrungslinie von den
Schulleitungen bis zum Stadtrat. Erst in einem nachsten Schritt kdnnte
ein ganzlicher Verzicht gepruft werden.

Aufgrund der vorliegenden Untersuchung wird dem Stadtrat empfohlen,
den gemeinderétlichen Vorstoss, der die Weisungsbefugnis fir das
Schulwesen zustdndigen Stadtrats Uber die Schulpréasidien fordert
(Motion Danner/Virchaux, GR 2007/233) entgegen zu nehmen und das
hier vorgeschlagene Schulverwaltungsmodell (Integration der Schulor-
ganisation, Einfihrung von Schulkreisleitungen anstelle der Kreisschul-
prasidien, Verzicht auf Schulbehérden oder Variante Verzicht auf Kreis-
schulpflegen) zu Gbernehmen. Mit der Direktion der Justiz und des In-
nern sowie mit der Bildungsdirektion soll Kontakt aufgenommen werden
betreffend eine Ergdnzung von Art. 112 GG (Mdglichkeit zum Verzicht

6 Gemeinden mit etwa 10'000 Einwohner haben in der Regel 3-5 Schuleinheiten. Ab dieser Grisse

ist das vorgeschlagene Modell idealerweise einsetzbar. Wenn sich ausser den Stadten Zurich und
Winterthur weitere Gemeinden der Reform anschliessen mdchten, wéare eine Erganzung von Art.
13 VSG notwendig.
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auf die Schulpflege) sowie betreffend die Ausarbeitung einer Spezialor-
ganisation fur die Stadt Zurich gestutzt auf Art. 13 VSG.

Der Bildungsdirektion wird empfohlen, Versuche mit der neuen Schulor-
ganisation zu initiieren und Bestrebungen von Gemeinden, ihre Organi-
sation im vorgeschlagenen Sinne zu reformieren aktiv zu unterstitzen.
Auch wenn die geltende, 175jdhrige Organisationsform ein grosses
Beharrungsvermogen aufweist, sie ist kein Zukunftsmodell.
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7 NACHWORT

Die vorliegende Schrift wurde im Oktober 2007 als Masterarbeit der Uni-
versitat Bern eingereicht. Inzwischen hat der Zircher Stadtrat im
November 2007 kundgetan, er wolle die Motion Danner/Virchaux als
Postulat entgegen nehmen. Derzeit wird eine entsprechende Organisati-
onsreform vorbereitet. Auch die Stadt Winterthur hat eine Reform der
Behordenstruktur ausgearbeitet, die im Fruhling 2009 vom Gemeinde-
parlament behandelt wird. Der Stadtrat hat aufgrund einer externen
Analyse vorgeschlagen, auf Kreisschulpflegen zu verzichten. Die Re-
formvorschlage wurden einem aufwandigen, zweistufigen Vernehmlas-
sungsverfahren unterzogen. Schliesslich beschrankte sich die Reform
auf die Reduktion der Anzahl Schulkreise, behielt jedoch die Kreisschul-
pflegen bei. Zu gross war der Widerstand der Parteien, die — unter
starkem Einfluss ihrer eigenen Schulbehérdenmitglieder — am Uberlie-
ferten System festhielten. Somit wird die Einschatzung des hohen Behar-
rungsvermogens der geltenden Strukturen bestatigt. Womaoglich missen
zuerst die Schulleitungen fest etabliert sein und Erfahrungen mit dem
neuen St. Galler-System evaluiert werden, bevor im Kanton Zirich die
Bereitschaft wachst, das geltende Milizsystem sowie das Auswahlverfah-
ren der Schulprasidien zu professionalisieren und diese in die Flhrungs-
linie einzubinden. Ein zlgiges Voranschreiten in der Stadt Zurich ist
sicher geeignet, diesen Prozess zu beschleunigen.

Winterthur, April 2009
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