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Marcelo Parreira do Amaral'

DER BEITRAG DER EDUCATIONAL GOVERNANCE ZUR
ANALYSE DER INTERNATIONALEN BILDUNGSPOLITIK

Summary: International education policy is an integral part of the thematic
spectrum of International and Comparative Education and has been discussed
since the early 1990s from different perspectives. Although this research strand
shares its subject with Educational Governance, their findings have not yet
been systematically brought together. Based on the international research
literature this contribution first presents findings from comparative interna-
tional education policy research, second it explores the potential for a cross-
fertilization and finally points out some perspectives for future research within
the framework of an International Educational Governance.

1. Einleitung

,Internationale Bildungspolitik® gilt inzwischen als fester Bestandteil des The-
menspektrums der Internationalen und Vergleichenden Erzichungswissenschaft
(IVE). Sie wurde jedoch nicht schon immer zur Gegenstandsstruktur der IVE
gerechnet; dies vor allem weil Bildungspolitik als ein wichtiger Teil von Innenpo-
litik verstanden und daher als Prarogative des Nationalstaates angesehen wurde.
Im Zusammenhang der Diskussionen, die mit den Begriffen ,Globalisierung‘ und
,Internationalisierung‘ umschrieben werden, wurde seit Anfang der 1990er Jahre
Internationale Bildungspolitik in der IVE aus unterschiedlichen Perspektiven
thematisiert. So liegen seitdem Erkenntnisse vor, die {iber die Spezifika der inter-
nationalen Dimension von Bildungspolitik, iiber die darin involvierten Akteure,
ihre Rolle und Reichweite, ihre Instrumente, aber auch iiber die inhaltlichen
Schwerpunkte Auskunft geben. Obwohl dieser Forschungsstrang der IVE ihren
Gegenstand mit der Educational Governance-Forschung teilt, ist bislang eine
systematische Einbindung der international zutage geforderten Ergebnisse und
Befunde in die Educational Governance ausgeblieben. Knapp formuliert fokus-
siert Governance Handlungskoordination zwischen verschiedenen Akteuren, die
mit unterschiedlichen Logiken und Steuerungspotentialen ausgestattet und auf
verschiedenen Ebenen verortet sind. Statt den Fokus auf Hierarchie und formali-
siert-institutionelle Weisungen zu legen, werden vielmehr verschiedene (interde-
pendente) Akteure und Akteurskonstellationen (nicht-staatliche, private etc.)
sowie Modi der Koordination (Verhandlung, Anpassung, Beeinflussung etc.) hin-
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zugezogen, die sich zu unterschiedlichen institutionalisierten Regelungsstrukturen
bzw. Governance-Regimes verdichten (vgl. ALTRICHTER/BRUSEMEISTER/ WISSINGER
2007; s.a. ALTRICHTER/KEMETHOFER in diesem Band). Die deutschsprachige Educa-
tional Governance-Forschung stellt dabei gegenwirtig einen der ausgereiftesten
Versuche dar, diese theoretische Konzeption fiir die empirische Forschung frucht-
bar zu machen, da sie in sich stringente und theoretisch unterfiitterte und sehr
hilfreiche analytische Unterscheidungen zur Verfligung stellt. Eine Zusammen-
fiihrung beider Forschungsstrange birgt daher ein groBes Potential sowohl fiir die
theoretisch-konzeptionelle Diskussionen der Educational Governance als auch fiir
die empirischen Untersuchungen der Internationalen Bildungspolitik. Anhand des
aktuellen internationalen Forschungsstands sollen in diesem Artikel zum einen die
Ertrdge der international-vergleichenden Bildungspolitikforschung prisentiert;
zum anderen sollen die Potenziale fiir eine gegenseitige Befruchtung beider For-
schungsstringe erkundet und einige Perspektiven fiir zukiinftige Forschung im
Rahmen einer International Educational Governance aufgezeigt werden.

2. Internationale Bildungspolitik

Die Beobachtung und Analyse internationaler Bildungspolitik stellt ein wichtiges
Thema der IVE dar, da Bildung und Bildungspolitik traditionell als prarogative
Aufgabe der Nationalstaaten angesehen wird. In den vergangenen Jahren wurde
jedoch die Bedeutung und der Einfluss anderer Akteure deutlich und es wurde viel
iiber die Entstehung eines Internationalen Bildungsregimes gesprochen (Amos/
RADTKE 2007; KaLLO/RINNE 2006; PARREIRA DO AMARAL 2011).

Was ist aber dann gemeint, wenn von internationaler Bildungspolitik die Rede
ist? Welche Verdnderungen gehen damit einher? In Anndherung an eine Antwort
auf diese Fragen soll zundchst auf ,Bildungspolitik® eingegangen werden, um in
einem zweiten Schritt, das Spezifische an der Perspektive der Internationalen Bil-
dungspolitik als Forschungsfeld der IVE zu kennzeichnen.

Bildungspolitik befasst sich mit der Gesamtheit aller gesellschaftlichen Bedin-
gungen, Aufgaben und Handlungsfelder, die sich auf die Legitimation, Administ-
ration und Ausgestaltung des Bildungs- und Erziehungswesens beziehen. Sie
beinhaltet demgemal alle diesbeziiglichen strukturellen, prozessualen als auch
inhaltlichen Felder, die auf einer institutionellen Ebene tangiert sind und auch
damit einhergehende Lehr-/Lernprozesse regeln (vgl. WoLr 2006; Hepp 2011).
Unabhéngig der ihr zugrunde liegenden Rahmenbedingungen (dezentrale vs. zen-
trale Organisation) erfiillt Bildungspolitik ganz unterschiedliche Funktionen und
wird liblicherweise auf das gesamte Spektrum mdglicher Lern- und Bildungsbio-
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graphien — von der vorschulischen Bildung bis zum Bereich des Lebenslangen
Lernens — bezogen. Mit Bildung, als zentralem Leitbegriff dieses Wortpaares,
wird in einer normativen Perspektive auf die freie Entfaltung des Menschen im
Rahmen seiner Neigungen, Fahigkeiten und Kompetenzen abgehoben.

Die Bildungsforschung gliedert den Politikbegriff in drei Dimensionen, die
sich entlang der englischsprachigen Termini ,polity‘, ,policy‘ und ,politics‘ orien-
tieren (vgl. REuTER/SiEH 2010). Mit diesen drei Leitkategorien lassen sich die viel-
faltigen Dimensionen und Aspekte des Begriffes strukturieren und néher beschrei-
ben. Erstens zielt die institutionelle Dimension (polity) auf formale und
institutionelle Aspekte, die u.a. Zustdndigkeiten politischer Ebenen (national,
regional, lokal), darin involvierter Akteure (Ministerien, Verbande) und die ihnen
zur Verfligung stehenden rechtlichen und organisationalen Instrumente behandeln.
Zweitens, zentriert sich die inhaltliche Dimension (policy) um gesellschaftliche
Aufgaben, als auch Zielsetzungen unterschiedlicher gesellschaftlicher Zusam-
menschliisse (z.B. Parteien) und ihre (Wert-)Vorstellungen. Und drittens, werden
auf der prozessualen Dimension (politics) die ,,Erscheinungsformen der Politik
wie Interessen und Konflikte und ihre Merkmale, z.B. Macht, Ressourcen, Kon-
sens oder Kompromiss® in den Blick genommen. Es geht auf dieser Ebene darum,
wie Akteure im bildungspolitischen Prozess auf gesellschaftliche Herausforderun-
gen — etwa wirtschaftlich bedingter Zusammenhénge — ,,symbolisch oder prob-
lemldsend* reagieren und diese in faktischen Handlungen und Programmen (z.B.
Einfiihrung neuer Schulformen oder Verkiirzung von Schulzeit) iibersetzen (Reu-
TER/SIEH 2010, 185f.).

Traditioneller Weise wurde der Staat bzw. staatliche Politik ins Zentrum der
Analysen geriickt. Bildungspolitik wird in dieser Perspektive als Prarogative des
Nationalstaats, als ,nationale Bildungssouverinitét‘, betrachtet. Die Moglichkei-
ten der Einflussnahme und Steuerung wurden dabei als nationale Aufgabe und
hierarchisch vom Staat her gedacht. MiTTER unterscheidet dabei drei Hauptvarian-
ten der Bildungssouverénitit, in welchen dem Nationalstaat unterschiedliche
Rollen zukamen, in denen der Staat jedoch immer die Hauptrolle spielte (vgl.
2006, 8—11). Die gegenwirtigen Verdnderungen werden vor allem hinsichtlich der
Reduzierung der Monopolstellung des Staates zugunsten privater und internatio-
naler Akteure diagnostiziert (vgl. ebd.). Fiir diesen Kontext kann gezeigt werden,
dass zwar grundlegende Konzepte bzw. ,Containerbegriffe’ wie Nation und Staat
weiterhin Bestand und Geltung haben, jedoch keineswegs als starr und unverén-
derlich anzusehen sind (vgl. DaLE/RoBERTSON 2009). So kann auch eine staats-
zentrische Perspektive auf Bildungspolitik nicht mehr vollen Geltungsanspruch
erheben (PARREIRA DO AMARAL 2010) und ist um eine notwendige internationale
Perspektive zu erweitern.
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Diese Erweiterung bedeutet in diesem Fall nicht nur die Wahrnehmung neuer
Akteure, sondern auch die ,,eines verdnderten und erweiterten Aufgabenberei-
ches* der Bildungspolitik. Dieser neuer Kontext bildungspolitischer Trends und
Diskussionen verweist auf eine ,,"Entgrenzung der Bildungspolitik*“ (Amos 2012,
22). Zentrale Verschiebungen werden von Karin Amos (2012, 22 ff.) dabei an bil-
dungspolitischen Entwicklungen in verschiedenen Feldern festgemacht, welche
den Bedeutungszuwachs von Bildungspolitik deutlich machen und wiederum
auch als Hinweis auf den Grund fiir das intensivierte Interesse verschiedener
Akteure an der Mitgestaltung von Bildungspolitik gelesen werden konnen. Als
wichtiger Entwicklungstrend werden Tendenzen genannt, die im Feld der Edu-
cational Governance-Forschung auf eine erweiterte und neue Qualitét nicht-staat-
licher und internationaler Akteure hinweisen und ,,in de[m] bildungspolitischen
Diskurs [...] eine signifikante Umstellung in der Gestaltung und Steuerung von
offentlicher Erziehung [markieren].“ (ebd., 24) ,,Bildung hat an politischer Bedeu-
tung gewonnen, auch wenn sich die Rolle der staatlichen Politik, Stichwort
Governance, dndert.” (ebd., 24; Herv. im Orig.) Diese Verdnderungen bedeuten,
so Amos weiter, ,,Entgrenzungen in einem mehrfachem Sinne®: Erstens, Entgren-
zung der Zustdndigkeitsebene, da ,,die nationalen Bildungsgrenzen [...] durch die
transnationale Orientierung zunechmend permeabel” werden. Zweitens Entgren-
zung des Gegenstandsbereichs, da ,,die Logik der formalen Bildung (Schule)“
auch auf ,,die Erziehungspraktiken und Wertorientierungen der Eltern* iibertragen
wird. Drittens ,,Entgrenzung auch mit Blick auf die [...] Governance-Dimension:
Pluralisierung der Akteure bei gleichzeitiger Regelung der Einflussformen und
instrumente; Entgrenzung schlielich auch mit Blick auf den Neuzuschnitt politi-
scher Aufgabenbereiche®, da Bildungs-, Wirtschafts- und Sozialpolitik enger ver-
kniipft werden (ebd., 24 f.).

Diese Diskussion unterstreicht die Notwendigkeit, die Analyse von Bildungs-
politik in eine erweiterte Perspektive zu stellen, sie also als internationale Bil-
dungspolitik zu untersuchen. Als Forschungsperspektive werden daher mit Inter-
nationaler Bildungspolitik Verschrankungen quer zu bildungspolitischen Ebenen
(lokal, regional, national, international, supranational) und gesellschaftlichen Sek-
toren (Wirtschaft, Soziales etc.) unter Beteiligung unterschiedlicher Akteure
(staatliche und nicht-staatliche) und ihrer Governance-Instrumente (direkte wie
indirekte) und Themen fokussiert.

Internationale Bildungspolitik umfasst die Gesamtheit aller politisch gestaltba-
ren Lern- und Bildungsprozesse im Lebenslauf, transzendiert dabei geographische
Réume und Zustandigkeitsgrenzen und nimmt die institutionellen, inhaltlichen
und prozessualen Aspekte der Formulierung, Implementation und Bewertung von
Bildungspolitik in den Blick. IThr Untersuchungsgestand erstreckt sich damit auf
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mehrere Ebenen und umfasst dabei sowohl die Akteure (und Akteurskonstellatio-
nen), die darin zum Anschlag gebrachten Durchsetzungsinstrumente, als auch Dis-
kurse und Themen bildungspolitischer Initiativen.

Grundlegend ist herauszustellen, dass es sich bei der Erweiterung von Bil-
dungspolitik um eine internationale Ebene und weitere Dimensionen keineswegs
um ein Nullsummenspiel handelt (PARREIRA DO AMARAL 2011; DALE 2005), in dem
Kompetenzen eines Bereiches zu Gunsten eines anderen verlagert werden. Es
handelt sich um eigensténdige Ebenen, die netzwerkartig und interdependent zu
verstehen sind.

3. Forschung zur Internationalen Bildungspolitik in der IVE

Erste Debatten iiber die internationale Dimension von Bildungspolitik setzten
bereits in den 1960er Jahren ein, wobei die Aufmerksamkeit auf den sog. Lander
der ,Dritten Welt® lag und der Blick auf einzelne internationale Akteure zumeist
als Verldngerungsarme der Nationalstaaten fiel (vgl. JoNEs 1992; HEyNEMAN 2003).
Eine neue Phase lisst sich im Zusammenhang der zunehmenden Internationalisie-
rung bzw. Globalisierung von Bildungsdebatten ausmachen, welche in den Anfan-
gen der 1990er Jahre einsetzte. Obwohl zu der Zeit noch ein starker Fokus auf den
sog. Entwicklungslénder herrschte, wurde bereits deutlich, dass Diskussionen um
internationale Bildungspolitik auch fiir den ,Norden‘ wichtig waren. Oder wie
Achim LescHINsKY in der Einflihrung eines Thementeils der ZEITSCHRIFT FUR PAD-
AGOGIK 1990 formulierte: ,,Das Programm der ,Modernisierung‘, das die Lander
der Dritten Welt auf dem Wege der Bildung durchlaufen sollten, ist in modifizier-
ter Weise inzwischen auf die Lander des industrialisierten Nordens zuriickge-
schlagen.” (Lescamsky 1990, 159) Hintergrund der Aussage ist die grofer wer-
dende Wahrnehmung der ,zunehmenden Interdependenzen® der Welt, also dass
bildungspolitische Debatten sich nur sinnvoll ,,in der einen Welt* fithren lassen
(ebd., 159, Herv. i. Orig.).

Diese knappen Ausfithrungen machen deutlich, dass eine erweiterte Perspek-
tive um die internationale Dimension in historischer Betrachtung durchaus nichts
Neues darstellt (Munpy 2006; PARREIRA DO AMARAL 2007, 158 f.). Im Riickblick
wird jedoch klar, dass die internationale Dimension erst durch die zunehmende
Intensitit der Dynamiken ,entdeckt‘, anerkannt und in die theoretischen Konzep-
tionen des Feldes eingebunden werden musste. In der IVE begann dies unter ande-
rem durch die Wahrnehmung und Thematisierung internationaler Organisationen
in der Gestaltung von Bildungspolitik vis-a-vis den Nationalstaaten und die For-
derung nach einem stdrkeren analytischen Einbezug dieser als eigenstandige
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Akteure in der Analyse von Bildungspolitik (vgl. McNELLY/CHA 1994, 1). Auch
wenn bereits zahlreiche Forschungsbeitrige zur internationalen Bildungspolitik
seitdem verfasst wurden, ist der systematische Einbezug der Ergebnisse in einen
in sich konsistenten und kohirenten theoretischen Rahmen und ihre Ubersetzung
in analytisch stringente Kategorien und Begriffe bisher ausgeblieben. Hier bietet
die Diskussion um Educational Governance, so mein Argument, grofles Potenzial
fiir die Weiterentwicklung dieses Forschungsfeldes, wie ich unten darlegen
mochte.

In den nichsten Abschnitten sollen ausgewéhlte Ergebnisse der Forschung zur
Internationalen Bildungspolitik vorgestellt werden. In der IVE {iberwiegen immer
noch Studien zu einzelnen Akteuren und deren Einfluss und Themen. Daher soll
anhand des Forschungsstandes in analytisch-konzeptueller Absicht versucht wer-
den, die bestimmenden Merkmale, ihre Einfluss- und Wirkungsmoglichkeiten
sowie die Instrumente dieser ,neuen‘ Akteure in der Bildungspolitik zu synthe-
tisieren. Wie sind sie beschaffen? Welchen Interessen und Handlungslogiken fol-
gen sie? Welche Rolle spielen sie? Wie bzw. mit welchen Instrumenten iiben sie
Einfluss aus? Die Forschungsergebnisse werden im Folgenden zwei miteinander
verkniipften Bereichen zugeordnet: Akteure, Typen und Reichweite sowie Ein-
flussmoglichkeiten und Governance-Instrumente.

3.1 Akteure, Typen und Reichweite

In der Forschungsliteratur zur internationalen Bildungspolitik werden viele
Akteure als ,neu in der Governance des Bildungswesens thematisiert. Dabei sind
die meisten faktisch nicht so ,neu‘, wie durch diese Attribuierung nahegelegt wird
(s. Fucus 2006, 2007). Das als ,neu‘ bezeichnete bezieht sich hingegen auf die
,neuen‘ und erweiterten Potenziale der Einflussnahme und Mitgestaltung sowie
eine ,neue’ Intensitdt der Aktivititen und damit verbundener Implikationen fiir
das Bildungswesen. Diese ,neuen‘ Akteure sind dabei auf unterschiedlichen Ebe-
nen der Internationalen Bildungspolitik verortet. Sie haben verschiedene Einfluss-
und Wirkungsmdglichkeiten, und ihre Interessen und Handlungslogiken, Reich-
weite, aber auch die ihnen zur Verfiigung stehenden Governance-Instrumente
unterscheiden sich zum Teil erheblich. Thr Einfluss unterscheidet sich nicht nur
von Ort zu Ort, sondern auch je nach Politiksektor bzw. nach Themenbereich
durchaus betriachtlich. Vor dem Hintergrund dieser Unterschiede stellt sich aus
theoretisch-analytischer Perspektive die Frage nach den Typen und Reichweite
der Akteure. Aufgrund der gegenwdértigen internationalen bildungspolitischen
Diskussion sowie der Fiille an ,neuen‘ Akteuren konzentrieren wir uns hier exem-
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plarisch auf einen wichtigen Typus inter- und transnationaler Akteure,? die Inter-
nationalen Regierungsorganisationen (IROs). IROs sind formale, durch den
Zusammenschluss und Kompetenzdelegation von Nationalstaaten fiir bestimmte
Zwecke gegriindete Organisationen; sie sind also interstaatliche Organisationen
und unterscheiden sich nach ihrer geographischen Reichweite (globale, regionale,
subregionale) und nach ihren Aktivitdtsbereichen und Zielsetzungen (universale
oder bereichsspezifische). Einige IROs kdnnen aber auch in bestimmten Berei-
chen des Weiteren den Charakter einer supranationalen Organisation annehmen
(z.B. die Européische Union oder die Welthandelsorganisation).

Hinsichtlich der erweiterten Bedeutung internationaler Akteure im Bildungs-
bereich gibt es eine Reihe von Studien und Untersuchungen, welche den hohen
Grad an Aktivitdt von IROs in der internationalen Bildungspolitik belegen. Hier-
bei sind zum einen die Unterorganisationen der Vereinten Nationen (VN) zu nen-
nen. Als Organisation, die am meisten Aufmerksamkeit erfahren hat und gut
untersucht wurde, ist die United Nations Educational, Scientific and Cultural
Organization (UNESCO) zu nennen (FINNEMORE 1993; Munpy 1999; BEeicH
2011). Als weitere Organisationen der VN sind der United Nations Children's
Fund (UNICEF) im Engagement fiir die Rechte der Kinder sowie in Katastro-
phensituationen und das United Nations Development Programme (UNDP) in der
Finanzierung von Bildungsprojekten zu identifizieren (JoNEs/CoLEMAN 2005). Die
genannten Studien betonen vor allem die Relevanz dieser Akteure in der Verbrei-
tung von Normen iiber Bildung (CHABBOTT 2003; FINNEMORE 1993; BARNETT/FIN-
NEMORE 2004), aber auch ihre Rolle und Bedeutung in der praktischen (techni-
schen) Unterstiitzung fiir die sog. Entwicklungsldander (Jones/CoLEMAN 2005).
Auch die Weltbank wurde als Akteur in der internationalen Bildungspolitik bereits
oft untersucht (Jones 1992; Munpy 2002; KrLees/SaMorF/STrRoMQUIST 2012). Hier
wurden vor allem die Folgen ihrer bildungspolitischen Ausrichtung an Humanka-
pitaltheorien, der Kopplung von Bildungspolitik an fiskalischen Reformen wie die
Strukturanpassungsprogramme der 1990er Jahre sowie der neoliberalen Agenda
dieser IRO thematisiert. Die Aktivititen der Organisation fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) im Bereich international-vergleichen-
der Leistungsstudien, ,policy reviews‘ im Bildungsbereich, Organisation und
Durchfiihrung internationaler Seminare und Kongresse und vor allem die Ent-
wicklung und Dissemination von internationalen Bildungsindikatoren und -stan-
dards, machen diesen Akteur zurzeit zu einem der wichtigsten Akteure in der
internationalen Bildungspolitik. Dies veranschaulicht ebenfalls die herausgeho-
bene Bedeutung und die intensivierte Aktivitit von IROs (Ioannipou 2010; JAKOBI
2006, 2007; PARREIRA DO AMARAL 2006; SCHEMMANN, 2007; MARTENS/WoOLF 2006;
HartonG 2012).
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Als weitere Akteure, welche zunehmende Relevanz in der Internationalen Bil-
dungspolitik erfahren, da sie zuweilen als supranationale Instanzen fungieren, sind
zudem die Welthandelsorganisation (WTO) und die Europdische Union (EU) mit
ihrem exekutiven Organ der Europédischen Kommission. Die WTO erhielt mit
dem GATS-Abkommen (General Agreement on Trade in Services), das die Regu-
lierung des internationalen Handels mit (Bildungs-) Dienstleistungen und dessen
Liberalisierung zum Ziel hat, eine prominente Stellung in der internationalen Bil-
dungspolitik. Zu den wichtigsten Elementen des GATS zdhlen die Klausel der
,Meistbegiinstigung* und ,innerstaatliche Regulierung’, welche fiir die Bildungs-
politik der unterzeichnenden Staaten folgenreiche Implikationen nach sich ziehen
(RoBErTsON/BoNaL/DALE 2002; RoBErTsoN 2006). Die Aktivitdten der EU sind vor
allem in der Koordination bildungspolitischer Prozesse wie beispielsweise des
sog. Bologna-Prozesses sowie in der Lancierung bestimmter bildungspolitischer
Agenden (z.B. Lebenslanges Lernen) zu sehen (WALTER 2006; WiTTE 2006; NAGEL
2000).

Zusammenfassend lésst sich feststellen, dass die neuen Akteure duflerst vielfal-
tig sind; dazu haben sie in Abhéngigkeit des jeweiligen Typus unterschiedliche
Reichweiten, wobei ihr Einfluss nicht auf die Mitgliedstaaten beschrénkt bleibt.?
Einige Akteure haben weltumspannende Aktivitditen (UNESCO, Weltbank),
andere bleiben auf geographisch, politisch oder wirtschaftlich vordefinierte Regi-
onen beschriankt (EU, OECD, ASEAN oder MERCOSUR), wie weiter unten dis-
kutiert wird. Allerdings handelt es sich um Akteure, die in einem traditionellen
Monopol und unter Prérogative des Staates stechenden Bereich agieren. Sie bilden
neue ,Arenen‘, in denen Bildungspolitik verhandelt wird (DALE/ROBERTSON 2007).
Da aber die ,neuen‘ Akteure in der Regel keine direkte Einflussmdglichkeiten
(beispielsweise Vetorechte oder ein demokratisch legitimiertes Mandat) haben,
agieren sie stets neben oder ,im Schatten des Staates® (HErITIER/RHODES 2011).
Daher steht die Frage nach ihren Einflussméglichkeiten und Instrumenten im
Fokus des Interesses.

3.2 Einflussmdglichkeiten und Instrumente

Wird der Fokus auf die Moglichkeiten der Gestaltung von Bildungspolitik gerich-
tet, geraten zwangsléufig die Einflussmoglichkeiten und Instrumente der Akteure
in den Blick. Mit Bezug auf die aktuelle Forschungsliteratur konnen vier Gover-
nance-Instrumente der neuen Akteure im Bildungsbereich unterschieden werden:
Normsetzung, Agenda-Setting, Finanzierung von Aktivititen und Koordinierung
von Aktivitditen:
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Normsetzung bezieht sich auf Aktivitdten, die darauf abzielen, einen bestimm-
ten Rahmen fiir staatliche Politik zu schaffen. Die neuen Akteure setzen also Maf3-
stabe, mit bzw. an denen die nationale Politik verglichen bzw. evaluiert wird, und
schaffen so einen normativen Druck fiir die nationale politische Entscheidungsfin-
dung. Berichte, wie der von der OECD jahrlich verdffentlichte ,Bildung auf einem
Blick® oder die Ergebnisse von internationalen Schulleistungsvergleichen (u.a.
PISA und TIMSS), stellen Normen auf, gegen die Leistung und Effektivitét ein-
zelner Systeme gewertet werden. Akteure, wie die OECD, UNESCO und Welt-
bank, aber auch die EU (Eurydice), lassen sich daher treffend als ,,international
knowledge banks* (STEINER-KHAMSI 2009) bezeichnen, da sie im Bildungsbereich
riesige Datenbanken produzieren, mit deren Hilfe sich ,Standards‘, ,best practi-
ces‘ und dergleichen setzen lassen.

Agenda-Setting als Governance-Instrument bezieht sich auf die Fahigkeit die-
ser Akteure, in den unterschiedlichen nationalen Kontexten neue Themen zu lan-
cieren und mit bestimmten Inhalten zu fiillen und dabei bildungspolitische Pro-
zesse zu initiieren. Sie tun dies indem sie ihre eigene Konzepte, Ideen und Modelle
verbreiten und in Publikationen und Veranstaltungen in die breite Offentlichkeit
einfiihren. Offentliche und wissenschaftliche Diskurse, wie die um ,Lebenslanges
Lernen‘, ,New Public Management® oder ,evidenzbasierte Forschung und Politik*
sind aktuelle Beispiele hierfiir. Bereits in den 1960er Jahren gab es Diskussionen
um das, was heute ,Lebenslanges Lernen® (LLL) genannt wird. LLL ist gegenwar-
tig einer der wichtigsten bildungspolitischen Programmpunkte sowohl von inter-
und transnationalen Akteuren als auch von Nationalstaaten. Die Erklérung fiir die
erfolgreiche Verbreitung des LLL-Konzepts liegt in der Rolle, die internationale
Organisationen im Prozess der Normentstehung und -diffusion gespielt haben
(vgl. hierzu FinnEMORE/SIKKINK 1998). 10s wie die EU, UNESCO, OECD, Welt-
bank, ILO und zahlreiche NROs und INROs haben ihre Aktivitdten aufeinander
bezogen und so eine ,kritische Masse® erreicht, um nationalstaatliche Entwicklun-
gen zu beeinflussen. Laut Jakosi (2006, 122) nahmen ca. 80% der von ihr unter-
suchten Lander (n=99) Bezug auf das Konzept; ca. 50% haben zumindest eine
Reform mit direktem Bezug auf LLL initiiert. Diese Akteure nutzen das giinstige
Klima auf der internationalen Ebene (,window of opportunity‘), um LLL im Rah-
men der bildungspolitischen Debatten um Wissensgesellschaft bzw. wissensba-
sierte Okonomie zu etablieren.

Finanzierung von Aktivititen — Konferenzen, Berichte, Studien und Projekte —
ist ein weiteres Governance-Instrument. Mittels sogenannten ,side agreements®,
also Bedingungen fiir die Vergabe von Krediten, werden die Kreditnehmer von der
Weltbank, aber auch von anderen regionalen Entwicklungsbanken, auf bestimmte
Reformen verpflichtet (HEYNEMAN 2003). Im deutschsprachigen Raum findet sich
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dieses Instrument oft in Form von Finanzierung von Pilotprojekten — z.B. ,Ler-
nende Region® und ,Lernen vor Ort‘ oder ,Selbstéindige Schule‘ (BMBF, Europé-
ischer Sozialfond und Stiftungen). Im Rahmen von Privat-Public-Partnerships
konnen also auch kleinere und weniger finanzkriftige Akteure eine grofere Wir-
kung erzielen und ihren Einfluss wirksam werden lassen. Finanzielle Mittel
ermdglichen den Akteuren, ihren Einfluss auf anderen Wegen zu mehren: techni-
sche Unterstiitzung, Consulting- und Forschungsleistungen aber auch institutio-
nelle Ressourcen (Personal, Konferenzraume).

Koordinierung von Aktivitdten spielt ebenfalls eine wichtige Rolle und bezieht
sich auf die Fahigkeit bestimmter Akteure, Prozesse und Prozeduren zu koordinie-
ren und dabei Einfluss auf das Ergebnis des politischen Prozesses zu nehmen.
Diese Akteure haben aufgrund ihrer Infrastruktur (Personal, Kommunikationska-
nile, finanzielle Mittel fiir die Organisation von Konferenzen usw.) die Moglich-
keit, Prozesse zu beschleunigen, bremsen, forcieren oder auszurichten. Ein gut
untersuchtes Beispiel hierfiir ist der Bologna-Prozess; dieser lasst sich in Anleh-
nung an Georg Simonis (2005, 319f1.) ,,generische Koordinationsform* als ,,Kon-
ferenzmechanismus® bezeichnen. Innerhalb dieses Mechanismus werden neue
koordinierende und normsetzende Regelsysteme geschaffen und institutionali-
siert. Nach dem Auftakt zum Bologna Prozess an der Universitit Sorbonne 1998,
haben sich die Kultus- und Bildungsminister von 32 européischen Léndern an der
Universitdt Bologna auf die Bologna-Deklaration geeinigt, welche, zusitzlich zu
den an der Sorbonne vereinbarten Prinzipien, neue Mafinahmen zur Harmonisie-
rung des Hochschulbereichs in Europa vorsah. Fiir die Umsetzung der Zielsetzun-
gen des Bologna-Prozesses wurde jeweils eine nationale Kontaktstelle eingerich-
tet, deren Vorsitzende zusammen mit der EU-Présidentschaft eine jéhrlich tagende
,grole Vorbereitungsgruppe‘ bilden; dazu wurde eine ,kleine Vorbereitungs-
gruppe‘ eingerichtet, die zweimal im Jahr tagt und die Funktion hat, ,,die Ziele
und MafBnahmen des Bologna-Projektes zu konkretisieren und die Umsetzung
durch Vorlagen und Entwiirfe von Empfehlungen zu unterstiitzen.* (WALTER 2006,
134) Die Implementation der 1999 formulierten Ziele und MaBnahmen sollte
dann im Zweijahresrhythmus in Folgekonferenzen bewertet und weitere Schritte
beraten werden. Diese Konferenzen haben ,,eine Follow-Up-Struktur erzeugt, die
es erlaubt, Themen im Verhandlungsprozess evolutiondr zu entwickeln.” (WALTER
2006, 169) Durch die Koordinationsform hat sich nicht nur der Inhalt des Prozes-
ses verandert (die Agenda), sondern auch die beteiligten Akteure sowie die Koor-
dinationsformen (vgl. ebd.). Ein weiteres Beispiel fiir einen solchen Mechanismus
stellen die Konferenzen um die Bewegung ,Education for All° dar, welche Bil-
dung als zentrales Element der ,global development agenda‘ diskutieren (vgl.
CHaBBOTT 2003; KinGg 2007). Letzteres weist darauf hin, dass inter- und transnati-
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onale Akteure ebenfalls eine wesentliche Rolle als Katalysatoren fiir die Ausarbei-
tung und Verhandlung internationaler Abkommen und Initiativen spielen.

Diese Governance-Instrumente werden in verschiedenen Kontexten unter-
schiedlich zur Anwendung gebracht. Dies hdngt mit den variierenden Graden an
Durchsetzungskraft, Fithrungs- und Managementpotenzialen und nicht zuletzt
Autoritdt und Legitimitét der unterschiedlichen Akteure zusammen. Interessanter-
weise zeichnet sich mit der Zunahme der Aktivitit der neuen Akteure im Bil-
dungsbereich auch einen Wechsel in den zur Anwendung gebrachten Instrumenten
ab. Alexandra Ioanniou hat Helmut WiLLkes (2001) Unterscheidung von ,,drei
Medien der Steuerung® — Macht, Geld und Wissen — auf das Thema LLL bezogen,;
ihre Analyse weist auf eine Konzentration auf wissensbasierte Governance-Instru-
mente hin. RegelméBiges Monitoring und Vergleich der Bildungssysteme, Peer-
Evaluationen und ,Reviews‘ sowie grof3 angelegte international vergleichende
Studien sind in diesem Bereich sehr verbreitet und beruhen, so die Autorin, vor
allem auf Konsens, gemeinsamen Werten und geteiltem Wissen iiber den Gegen-
stand (Ioannipou 2007, 341 ff.). Wissen, genauer Expertise, spielt also eine
wesentliche Rolle als Quelle von Autoritit und Legitimitét fiir die Aktivititen der
neuen Akteure.

Zusammenfassend ldsst sich mit Blick auf die vorangegangene Diskussion
feststellen, dass ein zentrales Element der Einflussméglichkeiten der neuen
Akteure in ihrer Moglichkeit liegt, die ihnen zur Verfiigung stehenden Gover-
nance-Instrumente so zu nutzen, dass sie
— einen privilegierten Zugang zu Wissen (Expertenwissen, technisches Know-

how etc.) aufbauen und erhalten;

— Tber die finanziellen Mittel und institutionellen Kapazititen zur Produktion
neuen Wissens verfligen;

— dieses Wissen (in Form von Normen, Standards oder ,best practices®) effektiv
diffundieren und damit praferierte Agendas lancieren konnen;

— und iiber die Féhigkeit verfiigen, (neue) Akteurskonstellationen und Netzwerke
um ausgewdahlten Themen und ,belief systems* zu griinden.

4. Diskussion: Der Beitrag der Educational Governance
zur Internationalen Bildungspolitik

In diesem Abschnitt wurde anhand der Forschungsliteratur zur internationalen
Bildungspolitik im Feld der IVE auf die Rolle (neuer) inter- und transnationaler
Akteure in der internationalen Bildungspolitik hingewiesen. Zunichst kommt die-
sem Forschungsfeld das Verdienst zu, als erstes analytisch auf die internationale

BuE 68 (2015) 3 377



Dimension von Bildungspolitik aufmerksam gemacht zu haben. In diesem Beitrag
wurden als ,neue‘ Akteure vor allem inter- bzw. transnationale Organisationen wie
IROs diskutiert und es wurde auf ihre Einfluss- und Wirkungsmoglichkeiten sowie
die ihnen zur Verfiigung stehenden Instrumente eingegangen. Die neuen Akteure
sind duBerst vielféltig und in ein Mehrebenensystem eingebettet; einige kdnnen
mit ihren Aktivitdten den ganzen Globus umspannen, andere bleiben auf ausge-
wihlte Regionen beschrinkt. Diese Akteure haben unterschiedliche Interessen
und Handlungslogiken, wobei deutlich ins Auge fillt, dass die meisten mehr oder
weniger direkte Bezilige zu 6konomischen Zielsetzungen haben. Im Rahmen die-
ses Artikels wurden des Weiteren vier Governance-Instrumente der neuen Akteure
im Bildungsbereich diskutiert, mit denen sie Einfluss auf Bildungspolitik ausiiben:
Normsetzung, Agenda-Setting, Finanzierung und Koordinierung von Aktivititen.
Sichtbar wurde eine stirkere Fokussierung auf wissensbasierte Governance-Inst-
rumente wie Monitoring, Evaluationen und Vergleichsuntersuchungen oder
Reviews.

In der vorangehenden Diskussion wurde bereits deutlich, dass einige For-
schungsanstrengungen unternommen wurden, Bildungspolitik in ihrer internatio-
nalen Dimension zu analysieren. Die Studien haben aus verschiedenen Perspekti-
ven und mit unterschiedlichen Erkenntnisinteressen die ,neuen‘ Akteure, ihre
Rollen und Einflussmdglichkeiten untersucht. Zwar beziehen sich diese Forschun-
gen auf denselben Gegenstand, eine systematische Einordnung der Ergebnisse in
einen kohérenten analytischen Rahmen bzw. ihre Nutzung fiir weitere Theoriebil-
dung ist bis dato ausgeblieben. Dabei stellt m. E. gegenwirtig die Educational
Governance eine geeignete analytische Rahmung und ein ausdifferenziertes
begriffliches Instrumentarium zur Verfiigung, mit dem durch die Zusammenfiih-
rung beider Forschungsstringe eine zeitgemédfBe Forschung der Internationalen
Bildungspolitik vorangetrieben werden kann. Mit der Bezeichnung ,International
Educational Governance® wurde auf dieses Erfordernis aufmerksam gemacht
(siche Amos 2010). Welche sind aber die Potenziale der Governance-Perspektive
fiir die Analyse internationaler Bildungspolitik?

Grundsétzlich besteht die Innovation der Educational Governance darin, den
Blick fiir eine verdnderte Realitdt zu schirfen, welche wiederum eine verdnderte
Perspektive auf Fragen von Steuerung, Regulierung und Koordination verlangt
(vgl. BEnz T AL. 2007). In der Analyse von Bildungspolitik stellten beispielsweise
lange Zeit der Staat und der staatliche Apparat den Hauptfokus von Analysen dar.
So wurden der Einfluss von internationalen Akteuren — wie die Weltbank, OECD,
EU u.a.m — oder nicht-staatliche Akteure — z.B. Stiftungen, Nichtregierungsorga-
nisationen etc. — weitestgehend negiert oder heruntergespielt. Die Rahmung von
Governance in Mehrebenenanalysen 6ffnete den Blick sowohl fiir Akteure iiber-
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als auch unterhalb des Nationalstaates (im systematischen, nicht hierarchischen
Sinne). Im Hinblick auf die Herausforderungen dieses Forschungsstrangs zeigt
sich im Vergleich zwischen den deutschsprachigen und den internationalen Dis-
kussionen um Educational Governance ein wichtiger Unterschied, der fiir Uberle-
gungen von Governance als konzeptuelle Rahmung fiir Analysen der internationa-
len Bildungspolitik von grofter Relevanz ist. Wahrend die theoretischen Beziige
des deutschsprachigen Forschungsstrangs eher aus dem Bereich Rechts- und Ver-
waltungswissenschaften stammen und ein analytisch-konzeptuellen Fokus prafe-
riert wird, spielen in der internationalen Diskussion (z.B. in Grofbritannien) bil-
dungs- und machtsoziologische Perspektiven eine deutlich groBere Rolle (vgl.
BaLt, 2012; LAWN/GREK, 2012; RoBERTSON/DALE, 2014), was wichtige Implikatio-
nen fiir den Forschungsprozess nach sich zieht. Denn Bildungspolitik umfasst
immer auch Fragen von Gerechtigkeit und Demokratie und kann daher nicht auf
,rein technische® Aspekte der Steuerung oder ,Managementfragen‘ reduziert wer-
den. Hier stellt die Zusammenfiihrung beider Forschungsstrange eine fruchtbare
Weiterentwicklung dar, denn Aspekte der Machtunterschiede und der Demokratie-
fahigkeit stehen in der Internationalen Bildungspolitik im Zentrum der Diskussio-
nen (siche SAMOFF, 2013; ROBERTSON/DALE, 2014).

Als zweites grofles Potenzial der Educational Governance stellt sich ihr strin-
gentes analytisches Begriffsinstrumentarium zur Rekonstruktion der unterschied-
lichen Governance-Muster dar, in denen die Handlungslogiken der Akteure, ihre
Interaktionen, Interessen usw. in den Fokus der Analysen kommen. Durch die
starke Betonung auf einzelne Akteure oder Themen bleiben die Studien in der
Internationalen Bildungspolitik oftmals auf den Einzelfall fokussiert und schopfen
das analytische Potenzial nicht aus. Dies kdnnte m.E. mithilfe der Educational
Governance {iberwunden werden. Weniger Aufmerksamkeit erhilt im Rahmen der
Studien zur Educational Governance der Umstand, dass die rekonstruierten ,Rege-
lungsstrukturen® selbst als Ergebnis von politischen Praferenzen gesehen werden
miissen. Mark BEvIR hebt hervor, dass

the reforms and resulting patterns of rule emerged in part precisely because people acted on beliefs

such as those associated with rational choice theory. Scholars have noted the role of neoclassi-

cal economics in inspiring the greater reliance on market structures, and the role of principal —
agent theory in inspiring aspects of the new public management. Yet many of the beliefs and tradi-

tions embedded in the reforms are less formal and less tied to grand theories or schemes. (BEVIR
2013, 7)

Die Herausforderung liegt dabei nun in der systematischen Verkniipfung von Ana-
lyse und Kritik in Governance Untersuchungen, die nicht nur danach fragen, wel-
che theoretischen Fundierungen Governance-Regime aufweisen, sondern auch die
ideologischen Pramissen und Interessen der beteiligten Akteure in den Fokus der
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Analyse stellen und nach den Wirkungen von bestimmten/partikularen bildungs-
politischen Optionen fiir die Gesellschaft, fiir das Bildungssystem und fiir
bestimmte Gruppen fragen. Eine stirkere gegenseitige Wahrnehmung und Einbin-
dung der Forschungsstrange Educational Governance und Internationale Bil-
dungspolitik konnte die jeweiligen ,blinden Flecken® und analytischen Schwéchen
iiberwinden helfen und zu einer genuinen International Educational Governance
fiihren.

Anmerkungen

1 Ich danke Jochen Schwarz fiir die Hilfe bei der Vorbereitung des Manuskripts.

2 Weitere Typen wiren Internationale Nichtregierungsorganisationen (INROs) (BArTH
2011), Multinationale Korporationen (MNCs) (RonDINELLI 2002); (internationale) Stiftun-
gen und Netzwerke (ANHEIER ET AL. 2000; ScHOLLER-SCHWEDES 2009), aber auch andere
,Anspruchsgruppen‘ wie Schiiler/innen, Eltern u.a.m. (LANGER 2011). Fiir eine ausfiihrli-
che Diskussion dieser Akteure siche PARREIRA DO AMARAL (2015, im Erscheinen).

3 An dieser Stelle geniigt der Hinweis auf die bildungspolitische Attraktivitit des Bolo-
gna-Prozesses sowie der PISA-Studien, welche weit iiber die Mitgliedstaaten der EU
respektive der OECD ausstrahlen. Inzwischen beteiligen sich 71 Lénder (bzw. Unter-
einheiten) an der PISA-Studie 2015 (vgl. http://www.oecd.org/pisa/aboutpisa/pisafaq.
htm) und am Bologna-Prozess sind insgesamt 47 Lénder beteiligt (vgl. http://www.
ehea.info/news-details.aspx?Articleld=385) (zuletzt 03.06.15).
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