
6 BWP 3/2010

� Indikatorengestützte Vergleiche zwischen Orga-

nisationen oder politischen Systemen vorzunehmen

liegt im Trend. Nicht zuletzt werden sie auch in Ver-

bindung mit der Implementierung des Europäischen

Qualifikationsrahmens für die berufliche Bildung

relevant. Im Rahmen einer Neuausrichtung des

öffentlichen Sektors orientiert am New Public

Management werden Wettbewerb erzeugende

Informationssysteme als ein zentraler Aspekt der

Leistungssteigerung angesehen. In diesem Kontext

ist der Einführungsbeitrag angesiedelt, der darauf

abzielt, relevante Begrifflichkeiten zu klären und

konzeptionell zu ordnen. Dabei geht es nicht nur

um eine Verortung des „Indikatorbegriffs“ im Rah-

men der genannten vergleichenden Verfahren. Viel-

mehr sind mit unterschiedlichen konzeptionellen

Verständnissen auch Unterschiede in den Funktio-

nen der vergleichenden Verfahren verbunden, die

hier skizziert werden. Abschließend werden exem-

plarisch Anwendungsfelder für die berufliche Bil-

dung thematisiert sowie Überlegungen zu Quali-

tätserfordernissen einer indikatorengestützten

Steuerung skizziert.

Konzeptionelle Klärungen

Konzeptionell ist zu unterscheiden zwischen
• einer vergleichenden Bildungsberichterstattung, die auf

unterschiedlichen Systemebenen von der kommunalen
bis zur nationalen Ebene angesiedelt und auch Teil eines
umfassenderen Bildungsmonitorings sein kann,

• Vergleichen im Rahmen des Rankings von Systemen oder
Organisationen bzw. Organisationseinheiten nach
bestimmten Kriterien,

• Benchmarking, welches ebenfalls auf unterschiedlichen
System- oder organisationalen Ebenen stattfinden kann.

INDIKATOREN, KENNZIFFERN, BENCHMARKS

Indikatoren können grundsätzlich verstanden werden als
„quantitativ erfassbare Größen …, die als Stellvertreter-
größen für komplexere, in der Regel mehrdimensionale
Gefüge einen möglichst einfachen und verständlichen
 Statusbericht über die Qualität eines Zustandes liefern
 sollen“ (DÖBERT 2009, S. 15).

Für das Bildungswesen und die Berufsausbildung werden
sie im Rahmen einschlägiger Berichterstattung zum einen
aus amtlichen Daten, zum anderen aus sozialwissenschaft-
lichen Erhebungen ermittelt. Sie werden, wenn möglich,
nach verschiedenen Differenzierungsaspekten dargestellt,
z. B. sozioökonomischem Hintergrund, Migrationshinter-
grund, Geschlecht, Region, Zeitreihe oder internationa-
lem Vergleich (DÖBERT/AVENARIUS 2007, S. 299 f.). DÖBERT

(z. B. 2007, S. 6) differenziert darüber hinaus zwischen
einem „engen“ Indikatorenverständnis, in dem Indikato-
ren mit statistischen Kennziffern gleichgesetzt werden, die
auf einem definierten Erfassungs- und Berechnungsmo-
dell beruhen, und einem „weiten“ Indikatorenverständnis,
demzufolge zumeist mehrere Kennziffern auf der Basis einer
theoretischen oder zumindest heuristisch-konzeptionel-
len Vorstellung einem Indikator zugeordnet werden. Letz-
teres Verständnis liegt z. B. der nationalen Bildungsbe-
richterstattung in Deutschland zugrunde. Darüber hinaus
existieren sogenannte composite indicators/indices, die eine
additive oder multiplikative, z. T. gewichtete Aggregation
von Kennziffern darstellen (SAISANA/CARTWRIGHT 2007).
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Das zugrunde gelegte Indikatorenverständnis wird in ein-
schlägigen Veröffentlichungen häufig nicht expliziert.

Während Indikatoren grundsätzlich deskriptiven Charak-
ter haben, wird mit dem Begriff „Benchmark“ ihre nor-
mative Verwendung angesprochen. Der aus dem Vermes-
sungswesen stammende englische Begriff bedeutet dort
unter anderem „trigonometrischer Punkt“, bezieht sich also
auf einen Referenzpunkt des Vermessungswesens (BONHOFF

2008, S. 33). Übertragen auf den Bereich der Betriebswirt-
schaftslehre können Benchmarks als „Messlatten“ verstan-
den werden (SROKA 2005, S. 192). Hierbei ist zwischen
einem betriebswirtschaftlichen und einem politischen Ver-
ständnis von Benchmarks zu unterscheiden (HELGASON

1997, S. 3):

• Benchmarks im Unternehmen bezeichnen „aus der Per-
spektive des Unternehmens A die Leistung eines momen-
tan überlegenen Mitbewerbers oder einer Mitbewerberin
B … und zwar in dem Sinne, dass diese Leistung vom
Unternehmen A als zu erreichende oder zu übertreffen-
de Zielmarke definiert wird .... Die Leistung wird bei
diesem company benchmarking anhand eines Sets genau
definierter Indikatoren festgestellt“ (SROKA 2005, S. 192);
solche Unternehmen können verschiedenen Branchen
entstammen (BONHOFF 2008, S. 52). Die selbstinitiierte
Suche nach Möglichkeiten zu lernen ist im ursprüngli-
chen Benchmark-Begriff also mitgedacht.

• Insbesondere im Bereich des Regierungshandelns exi-
stiert daneben ein Verständnis von Benchmarks, wonach
diese extern, v. a. durch höhere Politik- und Verwal-
tungsebenen vorgegebene Ergebnismaße darstellen, auf
deren Basis Verbesserungsfortschritte zuständiger Ein-
richtungen gemessen werden können (so bereits  ALSTETE

1995, S. 19). Benchmarks werden hier also i. S. politischer
Zielgrößen verstanden. Ein solches Verständnis ist z. B.
im Bereich der sogenannten „EU-Benchmarks“ zu fin-
den. Indikatoren werden dort als instrumentell für die
Betrachtung von Fortschritten bei der Erreichung ge -
meinsamer Zielsetzungen verstanden (SROKA 2005, 
S. 193 f.; vgl. auch die Beiträge von BEHRINGER und
GROLLMANN/HANF in diesem Heft). 

Zwar sind auch im Bereich politisch gesetzter Benchmarks
Lernprozesse auf der Basis von Vergleichsmaßstäben inten-
diert (z. B. SROKA 2005, S. 205). Diesem Verständnis fehlt
jedoch aufgrund der Vorgabe von außen sowohl der ur -
sprüng lich im Begriff der Benchmarks enthaltene Bezug
auf die eigene Organisation/Einrichtung als auch der
Gedanke der Nützlichkeit solcher Fixpunkte für die Verbes-
serung spezifischer Prozesse durch Vergleich mit anderen
und durch Adaption von Techniken (ALSTETE 1995, S. 19). 

Ihre Relevanz erhalten die Konzepte „Indikator“ und
„Benchmark“ in ihren Anwendungskontexten. Zu unter-

scheiden ist hierbei zwischen Bildungsmonitoring, Ranking
und Benchmarking.

BILDUNGSMONITORING, RANKING, BENCHMARKING

Indikatoren bilden zunächst den Kern von Bildungsbericht-
erstattung (DÖBERT 2007, S. II). Bildungsberichterstattung,
die an der Schnittstelle von Wissenschaft und Politik ange-
siedelt ist, kann als zentrales Element eines Bildungsmoni-
torings verstanden werden. Dieses dient dazu, erforderliches
Wissen über unterschiedliche Ebenen des Bildungswesens
zu erhalten. 

Auf der Ebene der Länder und des Bundes in Deutschland
existieren bereits etablierte Bildungsmonitoringsysteme.
Auf der nationalen Ebene gehören nach Auffassung des
für die Konzeption der Bildungsberichterstattung in
Deutschland federführenden Konsortiums Bildungsbe-
richterstattung (2005, S. 4 ff.) zu einem solchen Monito-
ring-System neben einer indikatorengestützten Bildungs-
berichterstattung etwa Bildungsstandards und deren
Normierung, Vergleichsuntersuchungen, Akkreditierung
sowie interne und externe Evaluation. Auf der Ebene der
Kommunen sowie einzelner Bildungseinrichtungen sind
Bildungsmonitoringsysteme DÖBERT/WEISHAUPT (2009, 
S. 2) zufolge erst im Entstehen. Auch oberhalb der natio-
nalen Ebene liegen etwa mit den regelmäßigen zentralen
Vergleichsuntersuchungen der OECD, insbesondere der
PISA-Studie, und dem jährlich erscheinenden Bildungsbe-
richt „Bildung auf einen Blick“ ausgeprägte Elemente eines
Bildungsmonitoringsystems vor.

Mit dem Begriff Ranking ist gemeint, dass Kennziffern, Indi-
katoren oder Indizes – als Aggregationen von Einzelindi-
katoren – für bestimmte Bewertungsgegenstände in eine
relative Rangfolge gebracht werden (KLADROBA 2005, S. 11 f.).
Zwar werden auch im Rahmen indikatorengestützter Bil-
dungsberichterstattung Vergleiche z. B. im internationalen
Kontext vorgenommen. Im Fall von Rankings besteht
jedoch die Grundidee darin, Informationen von zum Teil
hoher Komplexität auf einem möglichst niedrigen Skalen-
niveau anzubieten, indem kennziffer-, indikatoren- oder
indexgestützt Rangplätze zugewiesen werden (HORNBOSTEL

2007, S. 6). Rankings finden sich im Bereich des Unterneh-
mensvergleichs ebenso wie im Bereich öffentlicher Verwal-
tungs- und auch Bildungseinrichtungen (BAYER 2004, S. 11).

BWP 3/2010 7

T H E M E N S C H W E R P U N K T

Bildungsmonitoring

„ist ein kontinuierlicher, überwiegend datengestützter Beobachtungs-
und Analyseprozess des Bildungswesens insgesamt sowie einzelner
seiner Bereiche bzw. Teile zum Zweck der Information von Bildungs-
politik und Öffentlichkeit über Rahmenbedingungen, Verlaufsmerk-
male, Ergebnisse und Erträge von Bildungsprozessen. Es macht das
 Bildungsgeschehen in der Gesellschaft transparent und ist damit die
Grundlage für weitere Zieldiskussionen und politische Entscheidun-
gen.“ (DÖBERT/WEISHAUPT 2009, S. 2)
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Können Benchmarks als Messgrößen für die Leistung einer
Organisation oder einer politischen Systemebene verstan-
den werden, stellt Benchmarking einen kontinuierlichen
Prozess mit der Zielsetzung dar, „best practices“ zu suchen
und zur Verbesserung der eigenen Leistung auf die eigene
Organisation oder Systemebene anzupassen (ALSTEDE 1995,
S. 38). Im Bereich des Bildungswesens können i. S. eines
extern vorgegebenen Benchmarkings Indikatoren aus der
Bildungsberichterstattung bzw. dem Bildungsmonitoring
als Benchmarks herangezogen werden (DÖBERT/AVENA RIUS

2007, S. 299), die auch, wie z. B. die PISA-Ergebnisse, in Form
von Rankings vorliegen können. Benchmarking kann also
auf der Basis von Rankings erfolgen, muss es aber nicht.
Erforderlich sind vielmehr die Definition und das Vorlie-
gen von für die Organisation oder Verwaltungsebene rele-
vanten Vergleichsdaten. Diese müssen der benchmarken-
den Organisation oder Verwaltungsebene auch nicht
not wendigerweise in veröffentlichter Form vorliegen. Ver-
breitet ist im Bereich des intern initiierten company
 benchmarking vielmehr ein Benchmarking über auf das
benchmar kende Unternehmen zugeschnittene Daten aus
Datenbanken von Unternehmensberatungen oder vertrau-
liches Benchmarking im Rahmen von Benchmarking-
Clubs; derartige kollaborative Ansätze finden sich auch im
Bereich des Hochschulwesens (SROKA 2005, S. 193) so wie
im Bereich der kommunalen Zusammenarbeit (KGSt 2006). 

Funktionen von Bildungsmonitoring,
Ranking und Benchmarking

Systematische Analysen zu den Wirkungen von Bildungs-
berichterstattung, aber auch von Rankings und Bench-
marking im Bildungsbereich fehlen bislang weitgehend.
Mit MERTON (1957, S. 51) kann unterschieden werden zwi-
schen manifesten und latenten Funktionen, wobei erstere
bewusste Motivationen sozialen Verhaltens und letztere
dessen beobachtbare – möglicherweise auch nicht inten-
dierte – Folgen betreffen. Solche Funktionen sind in der
Tabelle 1 in typologisierender Form dargestellt; zu beach-
ten ist, dass die dargestellten Typen häufig nicht in Rein-
form auftreten, sondern unterschiedliche indikatorenge-
stützte Vergleichsansätze kombiniert werden.

Nach MERTON (1957, S. 51) kann von Dysfunktionen ge -
sprochen werden, wenn unbeabsichtigte negative Verhal-
tenskonsequenzen auftreten, die dazu führen, dass ein
System an Funktionalität verliert. Empirisch wurden sie v. a.
für Rankings beschrieben. So lassen sich etwa bei den weit
verbreiteten Hochschulrankings willkürliche Gewich-
tungsfaktoren zugrundeliegender Einzelindikatoren, unzu-
reichende Differenzierungen zwischen Input und Output
sowie Referenzgrößen feststellen, die den Zielsetzungen der
jeweiligen Hochschulen unangemessen sind. Darüber hin-
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Tabelle  
Typologische Gegenüber-
stellung von Bildungsbericht-
erstattung, Rankings,
 Benchmarking
Quellen: Für Bildungsmonitoring DÖBERT

(2007); DÖBERT/AVENARIUS (2007); MAR-

TENS/WOLF (2006); für Rankings HORN-

BOSTEL (2007, S. 7 ff.); KLADROBA (2005, 

S. 323); für internes Benchmarking

 BONHOFF (2008, S. 31 ff.); für externes

Benchmarking HELGASON (1997, S. 3)

Bildungsbericht -
erstattung

Kennziffern, auf der Basis
numerischer oder
 theoretischer Modelle zu
Indikatoren zusammen-
gefasst

öffentliche Verwaltung
oder internationale
 Organisation

Ziele/Aufgaben einer 
 admi nistrativen oder
supranationalen Ebene
(Gesamtstrategie, 
aktuelle Problemlagen)

breite Öffentlichkeit 
und adminis trative 
Entscheidungsträger

• Darstellung von Steue-
rungswissen orientiert 
an den Bedürfnissen
administrativer 
Entscheidungsträger;

• Systemkontrolle inkl.
Angleichung von 
Leistungsmaßstäben;

• verbesserte Effizienz 
und Legitimation von  
 Steue rungshandeln

Verschiebung der Ebenen
politischer Einflussnahme

Kriterium

Art der Darstellung
von Daten

Auftraggeber

Kriterien der
 Indikatoren auswahl

Adressaten

Manifeste
 Funktionen

Mögliche latente
Funktionen
 (exemplarisch)

Ranking

Indikatorensets oder
 Indizes 

interessierte Organisation

Interessen des
 Auftraggebers

breite Öffentlichkeit, der
Sachverhalte zugänglich
gemacht werden

• öffentliche Transparenz
und Wettbewerb;

• Allokation von
 Ressourcen

Einflussnahme durch
 Setzung von Normen

Benchmarking, 
extern vorgegeben

Kennzahlen- oder Indikato-
rensets über Output-/
 Outcome- und Prozess-
aspekte oder Kombination
von Kennzahlen und
 qualitativen Prozess-
darstellungen

höhere Verwaltungsinstanz
oder internationale
 Organisation

strategische Zielsetzungen
der auftraggebenden
 Verwaltungs- oder
 supranationalen Ebene

nachrangige Verwaltungs-
ebene, z. T. Öffentlichkeit

• Verbesserungswissen für
die eigene Organisation
oder Verwaltung;

• methodische
 Standardisierung;

• Verbesserung der
 Performanz der eigenen
Organisation oder
 Verwaltung durch Anreiz
von Lernprozessen

Verschiebung der Ebenen
politischer Einflussnahme

Benchmarking, 
intern vorgegeben

Kennzahlen- oder Indikato-
rensets über Output-/Out-
come- und Prozessaspekte
oder Kombination von
Kennzahlen und qualitati-
ven Prozessdarstellungen

eigene Organisation oder
Verwaltung

strategische Zielsetzungen
und Problemlagen der
eigenen Organisation oder
Verwaltung

eigene Organisation oder
Verwaltung

• detailliertes Verbesse-
rungswissen für die eige-
ne Organisation oder
Verwaltung;

• Verbesserung der Perfor-
manz der eigenen Orga-
nisation oder Verwaltung
durch Initiierung von
Lernprozessen

• Vermeidung negativer
Erfahrungen

verbesserte Kooperation



aus liegen häufig wenig explizierte Datengrundlagen vor.
Zu den problematischen Konsequenzen solcher unzurei-
chend theoretisch und empirisch untermauerten Systeme
gehört eine Beeinflussung von Meinungsbildungsprozes-
sen, die auf einer scheinbaren mathematischen Legitima-
tion beruht (TURNER 2005, S. 353 ff.). Auch sind uner-
wünsch te Anpassungsreaktionen i. S. einer Aufwand
ersparenden Optimierung bezüglich dieser Indikatoren
erwartbar; so liegt der einfachste Weg, einen Indikator zur
absoluten und relativen Zahl der Promovierenden zu
 verbessern, in der Absenkung von Qualitätsstandards
(HORNBOSTEL 2007, S. 7).

Nachhaltige Konsequenzen öffentlicher Rankings können
in der Verschiebung politischer Einflusssphären und dem
Kontrollverlust von Gesetzgebungsinstanzen gegenüber
anderen öffentlichen und privaten Akteuren liegen. Solche
Veränderungen sind v. a. im Zusammenhang mit den Indi-
katorenprojekten der OECD und der EU und den damit ein-
hergehenden Rankings empirisch beschrieben worden.
Demzufolge steht etwa dem Versuch nationaler Regierun-
gen, über Berichtssysteme der OECD ihren Einfluss gegen-
über dezentralen Akteuren – insbesondere föderalen Gesetz-
gebungseinheiten – zu stärken, letztlich eine Stärkung der
Einflusssphären dieser inter- bzw. supranationalen Orga-
nisationen bei gleichzeitig erheblichem Kontrollverlust der
nationalen Ebene gegenüber (z. B. MARTENS/WOLF 2006). 

Anwendungsfelder in der beruflichen
Bildung

Vor dem Hintergrund der Komplexität des beruflichen Bil-
dungssystems ist eine erschöpfende Darstellung der Anwen-
dungsfelder von Bildungsmonitoring, Ranking und Bench-
marking hier nicht möglich. Derzeit lassen sich für die
berufliche Bildung neben der nationalen Berufsbildungs-
berichterstattung zwei Hauptverwendungsbereiche von
Benchmarking identifizieren, die jeweils auf Bildungsmo-
nitoringsysteme zurückgreifen (können):

• Benchmarking in Anlehnung an das company benchmar-
king wird v. a. im Bereich der beruflichen Weiterbildung
praktiziert (SROKA 2005, S. 193; BONHOFF 2008). Es kann
durch regionales (BONHOFF 2008, S. 149) oder aber auch
kommunales Bildungsmonitoring unterstützt werden
(vgl. DÖBERT/WEISHAUPT 2009, S. 3 ff.). Eine besondere
Chance eines kommunalen Bildungsmonitorings stellt
die Möglichkeit der Abbildung kleinräumiger steue-
rungsrelevanter Daten sowie kontextuell ausgewählter
Benchmarks dar (S. 8 f.). Für die berufliche Bildung kann
z. B. die Frage der Übergänge in Ausbildung und Beschäf-
tigung als eine zentrale kommunal oder regional zu bear-
beitende Aufgabenstellung eines Bildungsmonitorings
unter Einbeziehung eines auf die Bedürfnisse der Kom-
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Anzeige



mune oder der Region zugeschnittenen Benchmarkings
angesehen werden (S. 11 ff.; vgl. auch FITZEN/LEHM -
PFUHL/MANITIUS 2009).

• Auf europäischer Ebene wurde im Rahmen des Lissabon-
Prozesses ein internationales Benchmarking für die beruf-
liche ebenso wie für die allgemeine Bildung eingeführt,
wobei indikatorengestützt politische Benchmarks vorge-
geben und Mitgliedsstaaten hierüber vergleichbar
gemacht werden (SROKA 2005, S. 193 f.; zu den fünf EU-
Benchmarks des Europäischen Rates (2009, Anhang I) für
das Jahr 2020 vgl. GROLLMANN/HANF in diesem Heft). 

Ausblick

Systematische empirische Wirkungsanalysen der darge-
stellten indikatorengestützten Verfahren v. a. zu den rekla-
mierten positiven Effekten für das (berufliche) Bildungs-
wesen stehen bislang aus. Insbesondere die Auswahl von
Indikatoren und Rhythmisierungen können sich hierauf
nur begrenzt berufen (DÖBERT 2007, S. 9). Solche Analy-
sen stellen angesichts der Komplexität (beruflicher) Bil-
dungssysteme erhebliche theoretische und methodologi-
sche Herausforderungen dar. Nicht zuletzt deutet eine
Analyse vorliegender Bildungsberichte und Rankings auf
ein weitgehendes Fehlen von Prozessindikatoren hin
(SCHEERENS/HENDRIKS 2004, S. 323). 

Soll die Qualität indikatorengestützter Vergleiche gesichert
werden, sind aus wissenschaftlicher Sicht eine Reihe von
Forderungen zu stellen. So ist das Indikatorenverständnis,
das Bildungsberichten, Benchmarking und Rankings auf
den unterschiedlichen Ebenen des Bildungswesens zugrun-
de liegt, jeweils deutlicher als bislang üblich auszuweisen
und konkret anhand verwendeter Indikatoren zu explizie-
ren. Nur so können die vielen Vereinfachungen und Inter-
pretationen, die durch ihre Verfasser/-innen vorgenommen
werden, nachvollzogen und überprüft werden. Liegen
mathematische Aggregationsverfahren vor, ist es für die
Nachvollziehbarkeit wichtig, Berechnungsmodelle trans-
parent zu gestalten und diese auch zu veröffentlichen. Dies
gilt insbesondere für Rankings, bei denen bereits minima-
le Unterschiede zu Veränderungen in den Rangplatzierun-
gen führen können.

Vor vereinfachten politischen Schlussfolgerungen aus vor-
liegenden indikatorengestützten Vergleichen ist auch aus
inhaltlichen Gründen zu warnen, da zu schwierig zu mes-
senden Aspekten der Qualität beruflicher Bildung – wie z. B.
ihrer Prozessqualität – Indikatoren bislang lediglich in
Ansätzen zur Verfügung stehen. Dementsprechend ist bei
der Nutzung solcher Vergleiche darauf zu achten, inwieweit
die Verfasser/-innen die Ziele und Reichweite bereitgestell-
ter Indikatoren benennen und auch deren Grenzen kom-
munizieren. �
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