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Vorbemerkungen

Die nationale und internationale bildungspolitische Diskussion wird seit
einigen Jahren in hohem MafSe durch die Befunde empirischer Untersu-
chungen und statistischer Erhebungen geprigt. Eine solche Faktenorientie-
rung hat es zuletzt in den siebziger und frithen achtziger Jahren des vorigen
Jahrhunderts gegeben, als Bildungsplanung ein wichtiges Element der Bil-
dungspolitik war und aktuelle Weichenstellungen sich an den erwarteten
Entwicklungen bzw. an den Planvorgaben ausrichteten.

Heute stehen allerdings weniger Planungsiiberlegungen im Vorder-
grund, sondern der Gedanke, mit dem Zahlenmaterial die Basis fiir Steu-
erungs- und Richtungsentscheidungen zu gewinnen. Eine herausgehobene
Bedeutung wird in diesem Zusammenhang dem internationalen Vergleich
eingerdumt, der immer mehr auch von den supra- und internationalen
Organisationen wie EU und OECD eingefordert wird. Benchmarking-
Prozesse mit anderen Staaten — und damit auch mit anderen Bildungs-
systemen — sollen spezifische Starken und Schwichen des nationalen Sys-
tems aufdecken helfen und auf diese Weise Anregungen und Impulse fiir
Bildungsreformen liefern. Dies ist prototypisch durch die Ergebnisse der
PISA-Erhebungen und ihre breite Erorterung in den Teilnehmerstaaten
geschehen.

Die Ergebnisse dieser Studie haben auch in Deutschland eine intensive
und kontroverse fachliche und bildungspolitische Diskussion ausgelost. Im
Zentrum stehen dabei vor allem drei inhaltliche Aspekte. Erstens: Deutsch-
land liegt im internationalen Vergleich in allen untersuchten Domanen nur
auf einem Mittelplatz. Zweitens: Die Unterschiede zwischen den Bundes-
lindern sind erheblich. Und drittens: Leistungsunterschiede sind in keinem
anderen Staat so stark sozial determiniert wie in Deutschland (vgl. Deut-
sches PISA-Konsortium 2002; OECD 2004). Die Frage nach den Ursachen
dieser Sachverhalte hat Denkanstoe gegeben und erste Reformiiberlegun-
gen freigesetzt.

Dieses Beispiel zeigt, wie bedeutsam internationale Aspekte fur die na-
tionale und regionale Bildungspolitik geworden sind. Das Deutsche Institut
fur Erwachsenenbildung (DIE) hat in seinen Publikationen deshalb immer
wieder derartige Beziige verdeutlicht. So sind in der Reihe ,, Theorie und

| 13 ]



Vorbemerkungen

Praxis der Erwachsenenbildung® gerade in jungster Zeit zwei einschligige
Texte erschienen. Michael Schemmann hat in seinem Band zu internati-
onaler Weiterbildungspolitik und Globalisierung Organisationen wie EU,
OECD, UNESCO und die Weltbank und deren weiterbildungsbezogene
Aktivititen beleuchtet. Einen anderen Akzent setzen dagegen die Binde
zum Adult Education Survey von Rosenbladt/Bilger bzw. Gnahs/Kuwan/
Seidel, die u.a. die deutschen Begrifflichkeiten mit den europdischen ab-
gleichen.

In diese Phalanx reiht sich auch die Studie von Alexandra Ioannidou
ein. Sie liefert auf der Basis einer griindlichen Recherche vielfiltige Hin-
weise zur nationalen und vor allem internationalen Bedeutung von Bil-
dungsmonitoring und Bildungsberichterstattung. Die Autorin leuchtet
das Lebenslange Lernen als bildungspolitische Leitidee aus, indem es in
bildungshistorische und aktuelle bildungspolitische Beztige gestellt wird.
Theoretisch wird das neue Steuerungsparadigma mit Ansdtzen wie dem ak-
teurzentrierten Institutionalismus und dem Theorem der Pfadabhingigkeit
untermauert.

Durch die theoretische Fundierung gerit auch der empirische Teil zu
einer Fundgrube von Erkenntnissen. Durch Experteninterviews und den
Vergleich von drei europdischen Staaten werden Zuginge eroffnet, die
zum Beispiel deutlich machen, wie das Konzept des Lebenslangen Ler-
nens realpolitisch umgesetzt wird, wie sich neue Sichtweisen in nationalen
und internationalen Erhebungen niederschlagen und wie Bildungs- und
insbesondere Weiterbildungssysteme unter diesem Blickwinkel gestaltet
werden.

Der anspruchsvolle Text entschliisselt die Hintergriinde des bildungs-
politischen Alltagsvokabulars, argumentiert klar und strukturiert. Er rich-
tet sich an sehr viele Menschen: Studierende, die zunehmend mit internati-
onalen Sichtweisen konfrontiert werden; Bildungsverantwortliche, die auf
EU-Anforderungen reagieren missen; oder politisch Verantwortliche, die
die neue Steuerungslogik, die mit dem Anglizismus ,,new governance“ um-
schrieben wird, besser verstehen wollen.

Diese Studie ist im Rahmen eines Forschungsprojekts an der Uni-
versitit Tubingen entstanden. Die Autorin ist mittlerweile ins griechi-
sche Bildungsministerium berufen worden, wo sie sicherlich auf den ge-



Vorbemerkungen

sammelten Erfahrungsschatz zuriickgreifen und wichtige Impulse setzen
kann. Es wire nicht verwunderlich, wenn uns die Griechen — mit Blick
auf all das, womit sie die europdische Entwicklung seit der Antike be-
fruchtet haben — auf diesem Wege erneut wichtige Einsichten vermitteln

wiirden.

Dieter Gnahs
Deutsches Institut fiir Erwachsenenbildung —
Leibniz-Zentrum fiir Lebenslanges Lernen

Literatur

Deutsches PISA-Konsortium (Hrsg.) (2002): PISA 2000 — Die Lander der Bundesrepublik
Deutschland im Vergleich. Opladen
OECD (2004): Lernen fiir die Welt von morgen. Erste Ergebnisse von PISA 2003. Paris
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Teil A

Einleitung






1. Einfithrung

Seit Mitte der 1990er Jahre wird mit wachsender Intensitit uber Lebens-
langes Lernen in verschiedenen Kontexten (bildungspolitisch, gesellschafts-
politisch, bildungsokonomisch, erziehungswissenschaftlich) und aus ver-
schiedenen Perspektiven (biographisch, pidagogisch, lernpsychologisch,
historisch, vergleichend) diskutiert. Es ist an dieser Stelle nicht moglich,
auf die vielfiltigen Auslegungen, begrifflichen Positionen und Akzentset-
zungen, die das Konzept des Lebenslangen Lernens kennzeichnen und den
deutschen und internationalen Diskurs prigen, einzugehen.! Obwohl die
Zahl der bildungspolitischen Dokumente, der Forschungs- und Entwick-
lungsarbeiten mittlerweile sehr grofS ist und die Publikationsflut schier un-
endlich, scheint die Auseinandersetzung mit dieser Thematik ihren Zenit
noch nicht iiberschritten zu haben. Gleichwohl offenbart die Sichtung der
relevanten Literatur einerseits eindeutige thematische Gewichtungen und
Praferenzen und andererseits auch blinde Flecken auf der wissenschaft-
lichen Landkarte.

Ein Grofsteil der Studien beschiftigt sich mit der Entwicklungsge-
schichte des Konzepts Lebenslanges Lernen? oder mit dessen bildungspoli-
tischer Programmatik auf nationaler und internationaler Ebene.> Wihrend
in den letzten Jahren zunehmend biographischen* und lernpsychologischen®
Aspekten des Lernens Aufmerksambkeit geschenkt wurde, fand die Untersu-
chung Lebenslangen Lernens als empirisches Konzept innerhalb der empi-
rischen Bildungsforschung im Allgemeinen und in der Erwachsenenbildung
im Besonderen kaum Beachtung.

Die Diskrepanz zwischen der bildungspolitischen Proklamation und
der offentlichen Wahrnehmung eines bildungspolitischen Konzepts einer-
seits und der wissenschaftlichen Auseinandersetzung mit Fragen nach dem

1 Vgl. hierzu Hasan 1996; Kade/Seitter 1996; Brodel 1998, 2007; Gieseke 1999; Paape/Piitz
2001; Aspin/Chapman 2001; Alheit/Dausien 2002; Sutherland 2006; Field 2006; Jarvis
2006; Knowles/Holton/Swanson 2007; Herzberg 2008.

2 Vgl. exemplarisch Gerlach 2000; Kraus 2001; Kallen 1997, 2002.

3 Vgl. hierzu Dohmen 1996, 1998; Knoll 1998; Papadopoulos 2002a, 2002b; Dewe/Weber
2007; Hake 2008.

4 Vgl. hierzu Alheit/Dausien 2002, 2009; Gieseke 2007; Dausien 2008.

5 Vgl. exemplarisch Staudinger 20005 Baltes 2001; Mandl/Kopp/Dvorak 2004.
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empirischen Gehalt und den Moglichkeiten der empirischen Operationali-
sierung dieses Konzepts anderseits konnte kaum grofSer sein. Trotz inten-
siver Beschiftigung mit Bildungsthemen unter quantitativen, qualitativen
und finanziellen Gesichtspunkten wird die Auseinandersetzung mit den
empirischen Komponenten Lebenslangen Lernens und ihrer Umsetzung in
empirischen Erhebungen in der letzten Dekade eher von Soziologen, Oko-
nomen und Statistikern denn von Bildungsforschern vorangetrieben.

Vor diesem Hintergrund besteht die Herausforderung, die empirische
Erfassung Lebenslangen Lernens und dessen Umsetzung in Modellen des
Bildungsmonitoring und der Bildungsberichterstattung genauer zu untersu-
chen. Vier Griinde sprechen dafiir:

1. Fragen nach der empirischen Erfassung Lebenslangen Lernens sowie
nach der Definition und Abgrenzung der Lernaktivititen von ande-
ren Aktivititen (kultureller Art, Freizeit) weisen eine hohe Relevanz
fur die Erwachsenenbildung auf. Schlieflich korrespondieren sie mit
Fragen der ,,Unabgeschlossenheit, Uneindeutigkeit und Offenheit der
Erwachsenenbildung® (Kade/Nittel/Seitter 2007, S. 12), die innerhalb
der Disziplin schon seit geraumer Zeit Gegenstand von Diskussionen
sind.

2. Die systematische Erfassung, Messung, Analyse und Veroffentlichung
von Daten tiber Lernen im Lebenslauf pragen nicht nur die 6ffentliche
Wahrnehmung, sondern weisen seit einiger Zeit eine hohe bildungspo-
litische Brisanz auf, indem sie die Grundlage fiir eine neue Steuerungs-
philosophie im Bildungsbereich bilden: die evidenzbasierte Steuerung.

3. Diese Thematik wirft Fragen nach der gegenwirtig nachdriicklich dis-
kutierten Europdisierung im Bildungsbereich und der Etablierung einer
neuen supranationalen Ebene von Bildungspolitik auf. Da die natio-
nale Bildungspolitik als Ausdruck der Souverinitit des Nationalstaats
zunehmend in den Einflussbereich inter-, supra- bzw. transnationaler
Akteure gerit, erscheint die Auseinandersetzung mit Steuerungsformen
und -instrumenten, die jenseits des Nationalstaats ansetzen, als beson-
ders wichtig.

4. Trotz einer teilweise inflationdren Beschéftigung mit dem Thema Le-
benslanges Lernen kristallisierte sich mit der Untersuchung der em-
pirischen Erfassung Lebenslangen Lernens und dessen Umsetzung in
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Modellen des Bildungsmonitoring und der Bildungsberichterstattung
ein Forschungsbereich heraus, der noch nicht erforscht wurde.

Infolge dieser Uberlegungen und Fragestellungen schien die Auseinander-
setzung mit dem Thema Bildungsmonitoring und Bildungsberichterstattung
iiber Lebenslanges Lernen nicht nur eine sinnvolle, sondern angesichts der
zum Zeitpunkt der Konzeption der Arbeit geringen Zahl von Vorarbeiten
auch eine anspruchsvolle Aufgabe zu sein. Zum Zwecke der Erforschung
dieses Themas wurde im Juni 2004 am Lehrstuhl fiir Erwachsenenbildung/
Weiterbildung des Instituts fiir Erziehungswissenschaft der Eberhard-Karls-
Universitdt Tibingen ein international-vergleichendes Forschungsprojekt
zum Konzept des Lebenslangen Lernens und dessen Implementierung in
Modelle des Bildungsmonitoring und der Bildungsberichterstattung bei der
Hans-Bockler-Stiftung etabliert.

Das Projekt zielte darauf ab, das Konzept des Lebenslangen Lernens
in bildungspolitischer und empirischer Hinsicht zu rekonstruieren, indem
es seine Rezeption in der Bildungspolitik auf nationaler Ebene aufzeigt
und seine Implementierung in nationale und internationale Modelle des
Bildungsmonitoring und der Bildungsberichterstattung erforscht. Den bil-
dungspolitischen Hintergrund der Untersuchung bilden drei Phinomene:
Die globale Diffusion der bildungspolitischen Leitidee des Lebenslan-
gen Lernens, die Emergenz eines transnationalen Bildungsraums jenseits
des Nationalstaats und das Aufkommen neuer Steuerungsmechanismen
und -praxen im Bildungsbereich, die sich treffender unter dem Begriff

“6 subsumieren lassen.

»Governance

Vor diesem Hintergrund stellt die internationale Anerkennung und
Verbreitung, die das Konzept des Lebenslangen Lernens geniefst, ein ge-
eignetes Beispiel dar, um Fragen nach der Rezeption einer internationalen
bildungspolitischen Idee auf nationaler Ebene zu untersuchen. Am Beispiel
der Rezeption des Konzepts des Lebenslangen Lernens in der Bildungspo-

litik und seiner Implementierung in Modelle des Bildungsmonitoring und

6 Der Begriff ,,Steuerung wird hier als Oberbegriff verwendet und ist mit nationalstaatlicher
Steuerung nicht gleichzusetzen. Die Verwendung des Begriffs ,, Governance hingegen unter-
streicht das Aufkommen neuer Akteure jenseits des Nationalstaats, neuer Instrumente und
Praxen und impliziert eine vorsichtige Beurteilung der Moglichkeiten gezielter Intervention.
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der Bildungsberichterstattung lasst sich die sich abzeichnende Internatio-
nalisierung bzw. Europiisierung im Bildungsbereich erforschen. Gleich-
zeitig werden in diesem Kontext Fragen nach der Steuerungskapazitit,
den Steuerungsinstrumenten sowie den Steuerungswirkungen supra- und
internationaler Organisationen (EU und OECD) bei der Implementierung
ihrer (bildungs-)politischen Ansidtze untersucht. Insbesondere werden die
im Zuge eines neuen Steuerungsmodells (,,outputorientierte Steuerung®)
aufkommenden ,,Steuerungsinstrumente wie beispielsweise das Bildungs-
monitoring und die Bildungsberichterstattung tiber Lebenslanges Lernen
und deren Auswirkungen auf die Evaluierung und Steuerung von Bildungs-
systemen in den Fokus genommen.

Fur die Erforschung dieser Phinomene wurden drei europdische Lin-
der (Deutschland, Finnland und Griechenland) und zwei supra- bzw. inter-
nationale Organisationen (EU und OECD) ausgewihlt. Die Auswahl der
Linder erfolgte nach dem Prinzip der maximalen Variation auf Grundlage
ausgewdhlter struktureller Merkmale (u.a. Strukturierung des Weiterbil-
dungssektors, Governance-Form im Bildungsbereich) und quantitativer
Indikatoren (u.a. zur Beteiligung an Weiterbildung bzw. Lebenslangem
Lernen), wahrend die Auswahl der Organisationen anhand ihrer Steue-
rungswirkung im Bereich des Bildungsmonitoring und der Bildungsbericht-
erstattung erfolgte.

Die theoretischen Grundlagen des Projekts bildeten die politikwissen-
schaftlichen Ansitze der pfadabhingigen Entwicklung und des akteurzen-
trierten Institutionalismus. In Anlehnung an Scharpf (2006, S. 17) konnen
die untersuchten Phianomene als ,,das Produkt von Interaktionen zwischen
intentional handelnden - individuellen, kollektiven oder korporativen —
Akteuren® betrachtet und erkldrt werden. Gleichwohl darf in diesem hand-
lungstheoretischen Kontext die Eigendynamik institutioneller Strukturen
und pfadabhingiger Entwicklungsverldufe nicht ausgeblendet werden.
Nach dem Theorem der Pfadabhingigkeit haben Entscheidungen der Ver-
gangenheit Einfluss auf zukiinftige Entwicklungen nicht nur im Sinne einer
historischen Kausalitdt, sondern vielmehr im Sinne einer Verengung mog-
licher Optionen (vgl. Bassanini/Dosi 1999).

Auf Grundlage der theoretischen Annahmen wird das Forschungsfeld
als Handlungsfeld komplexer und individueller Akteure konzipiert, die
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intentional und strategisch handeln. Die Identifizierung der zentralen Ak-
teure, ihrer Handlungsorientierungen, Handlungsressourcen und Interak-
tionsformen ist in diesem Kontext von zentraler Bedeutung. Gleichwohl
zeichnet sich das Forschungsfeld durch bestimmte Eigenschaften aus
(Transnationalitdt, Mehrebenenstruktur, Pfadabhingigkeit), welche nicht
auf der Akteurs-, sondern auf der System- und Strukturebene anzutref-
fen sind und die Rezeption und Implementierung des bildungspolitischen
Konzepts des Lebenslangen Lernens auf nationaler Ebene beeinflussen.

Die oben kurz umrissenen Phinomene wurden mit einer Methoden-
kombination untersucht: Die Experteninterviews mit Schliisselakteuren aus
der Bildungsadministration bzw. Bildungspolitik und Bildungsforschung
bzw. Bildungsstatistik nahmen eine zentrale Stellung im Forschungsdesign
ein, wihrend die Analyse bildungspolitischer Akten und Dokumente kom-
plementir im Sinne einer Kontextualisierung, gegebenenfalls auch Validie-
rung der Expertenaussagen, erfolgte. SchlieSlich wurden auf der Grundlage
einer Meta-Analyse von Erhebungsinstrumenten zum Lebenslangen Lernen
die unterschiedlichen empirischen Vorgehensweisen zur Erfassung Lebens-
langen Lernens analysiert.

Warum aber bedarf es einer international-vergleichenden Untersu-
chung? Die Frage nach der Rezeption einer globalen Leitidee, wie sie heute
das Konzept des Lebenslangen Lernens darstellt, nach dessen Implemen-
tierung in Modelle des Bildungsmonitoring und der Bildungsberichterstat-
tung sowie nach den moglichen Auswirkungen auf die Evaluierung und
Steuerung von Bildungssystemen kann nur in einem synchronen verglei-
chenden Zusammenhang sinnvoll beantwortet werden. In einer verglei-
chenden Untersuchung, so die Annahme, kann das Wechselspiel zwischen
internationaler und nationaler Bildungspolitik, zwischen Pfadabhingigkeit
und gezielter Intervention besser illustriert werden. Dartiber hinaus erlaubt
die synchrone, systemiibergreifende Betrachtung von Rezeptions- und
Implementierungsprozessen in unterschiedlich strukturierten nationalen
Kontexten, historisch begriindete Eigenwege und Entwicklungspfade aus-
zuleuchten und somit eine mogliche ,,Nicht-Linearitdt und Kontingenz von
Globalisierungsprozessen® (Schriewer 1994, S. 447) zu untersuchen.

Im Prozess der Arbeit zeigte sich allerdings die Dimension der Schwie-
rigkeiten und Probleme, die mit der Behandlung dieses Themas einhergehen
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und die zum einen auf die Auswahl des Themas selbst und zum anderen auf
die Auswahl des Forschungsdesigns zurtickzufiihren sind.

Die Entscheidung, die thematische Schwerpunktsetzung auf Bildungsmo-
nitoring und Bildungsberichterstattung tiber Lebenslanges Lernen zu legen,
schien zunichst sinnvoll und anregend, da sie wissenschaftliche Forschungs-
und Erkenntnisliicken zu schlieffen vermochte. Allerdings hat das Thema,
das noch 2004 fernab der Aufmerksamkeit sowohl der Bildungsforschung
als auch der Bildungspolitik und -praxis eher eine Randexistenz genoss, im
Laufe der darauf folgenden Jahre einen Bedeutungszuwachs erlangt.

Unter dem Primat einer evidenzbasierten Bildungspolitik und dem Per-
spektivwechsel — weg von der Input- und Prozesssteuerung und hin zur
outputorientierten Steuerung — riickten Monitoring und Berichterstattung
tber Lernen im Lebenslauf ins Zentrum der bildungspolitischen Aufmerk-
samkeit. In der Folge ergab sich ein neues und gleichermafen weites Feld
fir die Bildungsforschung: die Entwicklung geeigneter Indikatoren und
Erhebungsinstrumente fiir die systematische Beobachtung und Erfassung
von Bildungs- und Lernprozessen im Lebenslauf und ihre Bereitstellung in
regelmifSig verfassten Bildungsberichten.

Das neu entdeckte Forschungsfeld wurde mit grofler Geschwindigkeit
und Intensitdt sowohl national als auch international vorangetrieben: So
sind seit 2004 in Deutschland aufler einer Reihe konzeptioneller Arbeiten
zum Indikatorenprogramm und zur Bildungsberichterstattung’ ein erster
Bildungsbericht (vgl. Avenarius u.a. 2003) und zwei nationale Bildungs-
berichte mit wechselnder Schwerpunktsetzung und teilweise differenten
Indikatoren erschienen (vgl. Konsortium Bildungsberichterstattung 2006;
Autorengruppe Bildungsberichterstattung 2008). Parallel dazu ist auf eu-
ropdischer und internationaler Ebene eine Reihe indikatorenbasierter und
regelmifSig veroffentlichter Bildungsberichte zu finden. Mit der Einfithrung
der Offenen Koordinierungsmethode in den Bildungsbereich (2000) be-
gann die Europidische Union, Bildungsberichte auf der Grundlage von Indi-
katoren und Durchschnittsbezugswerten (Benchmarks) zu veroffentlichen.®

7 Vgl. hierzu Baethge/Buss/Lanfer 2003, 2004; Kultusministerkonferenz/Humboldt-Univer-
sitit Berlin 2006; Klieme/Avenarius/Baethge 2006; DIPF 2007a; Bottcher u.a. 2008.

8 Vgl. hierzu exemplarisch Europdischer Rat 2001, 2003; Council of the European Union
2005; European Commission 2004a, 2004b, 2005, 2006, 2007a, 2008.
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Dazu kommen die jahrlich erscheinenden OECD-Berichte ,,Bildung auf ei-
nen Blick“, die ebenfalls standardisiert und indikatorenbasiert sind.’

Die Fiille der Bildungsberichte der letzten Jahre, die national und in-
ternational verfasst wurden, korrespondiert mit den vielerorts zu erken-
nenden Bemithungen, das Lebenslange Lernen empirisch zu erfassen. So
sind in den letzten Jahren mehrere Versuche unternommen worden, das
Lebenslange Lernen oder zumindest einzelne Dimensionen des Lernens
im Lebenslauf in grofs angelegten Erhebungen zu messen.!® Die skizzierte
rasante Entwicklung in den letzten fiinf Jahren mit ihren zahllosen, das
Untersuchungsthema unmittelbar tangierenden Berichten und Veroffent-
lichungen rechtfertigt meines Erachtens die Behauptung, dass es sich dabei
um ein sich sehr dynamisch entwickelndes Feld handelt.

Uber die beschriebene Dynamik hinaus lassen sich Herausforderun-
gen identifizieren, die im international-vergleichenden Forschungsdesign
der Untersuchung liegen. International-vergleichende Untersuchungen
konfrontieren diejenigen, die sich mit ihnen beschiftigen mit zahlreichen
Herausforderungen, die fiir diesen Typus von Forschung charakteristisch
sind: Das vergleichende Forschungsdesign erforderte im vorliegenden Fall
die parallele Beobachtung der Entwicklungen in drei europdischen Landern
sowie in zwei internationalen Organisationen in einem sich in permanenter
Entwicklung befindenden Feld. Dartiber hinaus zeigte sich eine Reihe von
Schwierigkeiten, die allen vergleichenden Untersuchungen immanent ist:!!
o Das Problem der Sprache und der dadurch transportierten Begriffe

wird in der international-vergleichenden Forschung besonders evident.

Bestimmte Begriffe, wie beispielsweise ,,Erwachsenenbildung, ,,adult

education® und ,,8va Bilou woudeiar“, sind kulturell und historisch be-

dingt und lassen sich daher nur schwer in einen anderen kulturellen

Kontext iibersetzen.

o DasProblem der kulturellen Bias schrankt die Moglichkeiten der Beob-
achtung, Wahrnehmung und adiquaten Einschitzung von Phianome-

9 Vgl. hierzu exemplarisch OECD 2004a, 2005a, 2006a, 2007, 2008.

10 Beispielsweise im Ad-hoc-Modul iiber das Lebenslange Lernen in der europiischen Ar-
beitskrafteerhebung von 2003, in der deutschen Reprisentativerhebung zum Weiterbil-
dungsverhalten in Deutschland von 2003 (BSW) oder in der europiischen Erhebung zum
Erwachsenenlernen von 2006/07 (EU-AES).

11 Vgl. hierzu Jiitte 1999; Reischmann 2000; Allemann-Ghionda 2004; Arthur 2008; Bron 2008.
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nen und Prozessen in einem fremden Land weiter ein. Erklarungen und
Bewertungen hingen hochgradig von dem normativen Standpunkt,
den konzeptionellen Pramissen und dem gewahlten methodischen Zu-
gang der Forschenden ab. International-vergleichende Untersuchungen
sind zudem relativ teuer, da sie idealerweise den Aufenthalt vor Ort
beinhalten und oft der Rezeption fremdsprachiger Literatur bediirfen,
die nur unter groffem Aufwand zu erhalten ist.

o  Dariiber hinaus erfordert die Bearbeitung vergleichender Fragestellun-
gen einen sehr hohen Zeit- und Arbeitsaufwand, der in Kombination
mit dem schnellen Aktualititsverfall zu einer unverhiltnismifSigen Re-
lation von Aufwand und Ertrag fithren kann.

Die vorliegende Arbeit sowie deren Ergebnisse unterliegen zweifelsohne
den oben genannten Einschrankungen.

Inhaltlich gliedert sich die Arbeit in sechs Teile:

In Teil A wird der bildungspolitische Hintergrund der Untersuchung
dargelegt. Dabei wird auf drei aktuelle Entwicklungen kursorisch einge-
gangen, die die Auswahl des Themas bildungs- und gesellschaftspolitisch
begriinden sollen: die Etablierung des Lebenslangen Lernens als bildungs-
politische Leitidee internationaler (OECD) und supranationaler (EU) Or-
ganisationen (Kap. A 2.1), den Perspektivwechsel von der nationalstaat-
lichen Steuerung im Bildungsbereich hin zur transnationalen Governance
(Kap. A 2.2) und schliefSlich den Perspektivwechsel von der Input- und
Prozesssteuerung hin zur outputorientierten Steuerung und zur evidenzba-
sierten Bildungspolitik, der die Entstehung neuer Steuerungsinstrumente
wie Bildungsmonitoring und Bildungsberichterstattung fiir den Bildungs-
bereich begtinstigt (Kap. A 2.3). Anschliefend werden in Kapitel A 3 die
Forschungsfragen vor dem Hintergrund der in der Einleitung entfalteten
Diskussion formuliert.

In Teil B werden die theoretischen Erklirungsmodelle sowie die metho-
dische Vorgehensweise expliziert. In Kapitel B 1 werden die theoretischen
Ansitze des akteurzentrierten Institutionalismus und der Pfadabhingigkeit
erlautert und als Erklarungsmodelle fiir die Beantwortung der Forschungs-
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fragen herangezogen. In Kapitel B 2 wird auf die Methodologie interna-
tional-vergleichender (Weiter-)Bildungsforschung eingegangen, innerhalb
derer die vorliegende Untersuchung positioniert wird. In den Kapiteln B 3
und B 4 wird die methodische Vorgehensweise dargelegt und die Auswahl
der Untersuchungsfille sowie der Erhebungs- und Auswertungsmethoden
begriindet.

Die empirischen Befunde werden in den Teilen C und D prisentiert. In
Teil C werden die Befunde beziiglich der Rezeption Lebenslangen Lernens
seitens der Bildungspolitik in den drei untersuchten Landern (Kap. C 1) und
die Implementierung Lebenslangen Lernens in nationale und internationale
Erhebungen (Kap. C 2, C 3) dargestellt. In Teil D werden die empirischen
Befunde hinsichtlich Bildungsmonitoring und Bildungsberichterstattung
iiber Lebenslanges Lernen als Steuerungsinstrument dargelegt. Dabei wird
zunichst der Bildungsbereich als Handlungsarena supra- und internationa-
ler Akteure dargestellt und der Einfluss der EU und der OECD untersucht
(Kap. D 1). In Kapitel D 2 werden Bildungsmonitoring und Bildungsbe-
richterstattung als Steuerungsinstrumente untersucht und die relevanten
Akteure und Akteurskonstellationen in diesem Feld identifiziert. Anschlie-
Bend (Kap. D 3) werden die Auswirkungen der Aktivitdten der identifizier-
ten Akteure auf nationaler Ebene aufgezeigt, zum einen mit Blick auf die
Beobachtungs- und Berichterstattungsmodelle und zum anderen mit Blick
auf die Evaluierung und Steuerung von Bildungssystemen.

Teil E dient der theoretischen Reflexion, indem die empirischen Be-
funde aus den Teilen C und D auf die theoretischen Vorannahmen aus
Teil B riickgespiegelt werden. Dies geschieht mit dem Ziel, die Ergebnisse
der Untersuchung in den theoretischen Kontext einzuordnen, in dem die
Forschungsfragen formuliert wurden.

Im Teil F geht es um abschliefende Betrachtungen: zum einen hin-
sichtlich der verwendeten theoretischen Ansdtze und der Abgrenzung
ihres Geltungsbereichs und zum anderen hinsichtlich des ausgewihlten
Forschungsdesigns und der damit verbundenen Ermittlung von Wirkungs-
mechanismen.
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2. Bildungspolitischer Hintergrund
der Untersuchung

2.1 Lebenslanges Lernen als bildungspolitische Leitidee
internationaler und supranationaler Organisationen

Die intensive Auseinandersetzung mit Bildung im Lebenslauf unter Be-
riicksichtigung von quantitativen, qualitativen und 6konomischen Aspek-
ten riickte das Konzept des Lebenslangen Lernens in den letzten finfzehn
Jahren ins Zentrum bildungspolitischer Betrachtungen und Strategien
internationaler Organisationen (UNESCO, OECD, EU, Weltbank)'? und
nationaler Regierungen. Zumindest auf der proklamatorischen Ebene hat
das Konzept des Lebenslangen Lernens mittlerweile den Status eines glo-
balen politischen Konsensus erlangt und sich zu einer ,,new educational
order® (vgl. Field 2006) entwickelt. Trotz ihrer weltweiten Verbreitung'
und einer einigermafSen einheitlichen Nomenklatur'* bleibt die Idee Le-
benslangen Lernens auf der konzeptionellen Ebene weiterhin diffus. Le-
benslanges Lernen ist zur Leerformel und zum ,,marketing term* gewor-
den, das je nach Organisation, Land und politischen Interessen inhaltlich
gefillt wird.” Die konzeptionelle Unklarheit der bildungspolitischen Idee
Lebenslangen Lernens steht im Gegensatz zu der Notwendigkeit, verliss-
liche und international-vergleichbare empirische Daten zum Lebenslangen
Lernen zu erheben. In letzter Zeit lassen sich jedoch unter dem Primat

12 Aus dem mittlerweile uniibersichtlichen Fundus an Veroffentlichungen zum Lebens-
langen Lernen seitens internationaler Organisationen vgl. exemplarisch Delors/Merkel
1997; UNESCO 2002; Atchoarena 2003; Medel-Anonuevo 2003; vgl. auch World Bank
2003a, 2003b. Verweise auf EU- und OECD-Veroffentlichungen zu diesem Thema sind
in den entsprechenden Kapiteln A 2.1.1 bzw. A 2.1.2 zu finden.

13 Zur Verbreitung der Idee des Lebenslangen Lernens aus einer neoinstitutionalistischen Per-
spektive vgl. Jakobi 2006.
14 Im Zusammenhang mit der Idee des Lebenslangen Lernens, obgleich mit einer jeweils

anderen Akzentuierung, werden folgende Termini verwendet: ,lebensbegleitendes Ler-
nen, ,lebenslange Bildung“, ,Lernen im Lebenslauf®, ,Lernen wihrend der Lebens-
spanne“ u.a. In der englischsprachigen Terminologie ist die Rede von ,lifelong learn-
ing“, ,lifelong education®, ,lifelong and continuous education, ,learning throughout
life“ u.a.

15 Vgl. exemplarisch Knoll 1998; Kraus 2001; Schemmann 2002; Tuijnman/Bostrom 2002;
Papadopoulos 2002a.
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einer evidenzbasierten Bildungspolitik zahlreiche Bemithungen auf inter-
nationaler und nationaler Ebene beobachten, Lebenslanges Lernen nicht
nur als normatives Konzept zu begreifen, sondern es auch empirisch zu
erfassen (vgl. loannidou 2006).

Dieim Folgenden kursorisch nachgezeichneten Aktivitaten der OECD und
der EU hinsichtlich Lebenslangen Lernens bilden den ersten Strang der Ent-
wicklungen, die dieser Arbeit als bildungspolitischer Hintergrund dienen.'¢

2.1.1 Lebenslanges Lernen als bildungspolitische Leitidee der Orga-
nisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
(OECD) — Von der ,,Recurrent Education” (1973) zum ,Lifelong
Learning for All” (1996)

Die Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung

(OECD) ist aus der Organisation fur europdische wirtschaftliche Zusam-

menarbeit (OEEC) hervorgegangen. Laut Griindungsvertrag besteht ihre

Aufgabe primir darin, die wirtschaftliche Entwicklung und Zusammen-

arbeit der Mitgliedsstaaten zu fordern. Doch seit ihrer Griindung im Jahr

1961 zeigt die OECD auch ein grofles Interesse an bildungspolitischen

Themen, die sie insbesondere aus einer modernisierungstheoretischen Per-

spektive betrachtet.!” Mit der Griindung des an die OECD angegliederten

»Zentrums fiir Forschung und Innovation im Bildungswesen* (Centre for

Educational Research and Innovation, CERI) im Jahre 1968 wurde For-

schung tiber Bildung und Bildungspolitik innerhalb der Organisation auch

institutionell verankert. Das im Jahre 1975 gegriindete ,,Direktorat fiir So-
ziales, Humankapital und Bildung“ unterstreicht die Bedeutung des Bil-
dungsbereichs als Tatigkeitsbereich der OECD und verdeutlicht zugleich
den Ausgangspunkt fiir das Bildungsverstindnis der Organisation: Den
theoretischen Ausgangspunkt und zugleich die Legitimation fiir die Ex-

16 Es handelt sich hier nicht um eine erschopfende Analyse der Idee des Lebenslangen Ler-
nens, wie sie seitens der OECD und EU konzipiert und verbreitet wurde. Angesichts der
Publikationsflut zu dieser Thematik erscheint die Analyse der Entstehungsgeschichte der
Idee des Lebenslangen Lernens hier als redundant. Die knappe Darstellung der Konzepte
der EU und der OECD dient vor allem der Orientierung der Leser und der Verortung der
Forschungsfragen in ihrem bildungspolitischen Kontext.

17 Bereits in ihrem Griindungsjahr (1961) organisierte die OECD eine Konferenz zum Thema
»Mobilisierung der Begabungsreserven® (vgl. Papadopoulos 1994, S. 39).
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pansion der bildungspolitischen Aktivititen der OECD lieferte die Theorie
des Humankapitals, die eine klare Verbindung zwischen den Kompetenzen
und Qualifikationen von Individuen auf der Mikroebene mit wirtschaft-
lichem Wachstum und Entwicklung auf der Makroebene herstellte. Mit der
Ausgliederung der Bildungsabteilung aus dem im Jahre 1991 umbenannten
»Direktorat fiir Bildung, Beschiftigung, Arbeit und Soziales“ und durch
die Griindung eines eigenstindigen ,Direktorats fir Bildung® im Jahre
2002 unterstrich die OECD ihren Willen, ihre bildungspolitischen Aktivi-
tdaten weiter auszuweiten und zu verstirken.'®

In der letzten Dekade hat die OECD ihre Aktivititen im Bildungsbe-
reich weiter ausgebaut. Dies hatte zur Folge, dass die 6ffentliche Wahrneh-
mung der Organisation als Bildungsorganisation und damit auch ihr Ein-
fluss auflerordentlich gewachsen sind. Sie hat mittlerweile den Status einer
»grauen Eminenz“ (Rinne/Kallo/Hokka 2004, S. 476) der internationalen
Bildungspolitik erlangt. Dabei sind andere internationale Organisationen,
wie beispielsweise die Organisation der Vereinten Nationen fiir Erziehung,
Wissenschaft und Kultur (UNESCO), deren originire Aufgabe laut ihrem
Griindungsauftrag darin besteht, als Bildungsorganisation zu agieren, in
den Hintergrund gedrangt worden — zumindest in den westlichen Industrie-
nationen. Das Bildungsdirektorat innerhalb des OECD-Sekretariats in
Kooperation mit dem CERI produziert und verbreitet ein breites Spekt-
rum an wissenschaftlichen Publikationen, angefangen von Linderstudien
(,,Country Reports“) und vergleichenden thematischen Studien (,, Thema-
tic Reviews®) iiber Bildungsstatistiken und vergleichende Bildungsberichte
(,Bildung auf einen Blick“) bis hin zu internationalen Leistungsvergleichs-
studien fur Schiiler/innen und Erwachsene (Programme for International
Student Assessment, PISA; Adult Literacy and Life Skills Survey, ALLS;
Programme for International Assessment of Adult Competencies, PIAAC).

Die OECD hat in den 1970er Jahren die Idee der ,recurrent

«19

education“? als ein langfristig angelegtes bildungspolitisches Ziel fir die

18 Zu der OECD und ihren bildungspolitischen Aktivititen vgl. exemplarisch Papadopoulos 1994;
Henry u.a. 2001; Rinne/Kallo/Hokka 2004; Schemmann 200; Martens 2007; Jakobi 2007.

19 Das Konzept der ,recurrent education® wurde erstmals 1969 von dem schwedischen Bil-
dungsausschuss unter dem Einfluss des damaligen schwedischen Bildungsministers, Olof
Palme, vorgelegt (vgl. Papadopoulos 1994, S. 132).
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Industrienationen eingefithrt (vgl. Papadopoulos 1994, S. 131ff.). Die
Hauptidee der ,recurrent education® besteht in der engen Verkniipfung
zwischen Bildungssystem und gesellschaftlichem System. Sie propagiert
die Einfithrung von wiederkehrenden Bildungsprozessen, die iiber das ge-
samte Arbeitsleben periodisch verteilt sind und fordert den systematischen
Wechsel zwischen Arbeits- und Lernphasen. Im Jahr 1972 begann die
OECD mit der Veroffentlichung von Lianderberichten zu ,recurrent edu-
cation®; ein Jahr spater (1973) erschien die Publikation ,,Recurrent Edu-
cation — A Strategy for Lifelong Learning®, die zu den richtungsweisenden
Dokumenten tiber Lebenslanges Lernen in den 1970er Jahren gehort (vgl.
OECD/CERI 1973). Darin werden nicht nur das Konzept und die we-
sentlichen Charakteristika der ,recurrent education“ erlautert, sondern
auch die damit verbundenen Implikationen fiir das Bildungs-, Sozial- und
Wirtschaftssystem:

These implications primarily concern the educational system and the infor-
mal education sector. But they also relate to labour market, to the use of
mass media and to social security provisions and, generally, to the social,

economic, and cultural sectors at large (ebd., S. 89).

Diese erste Phase der intensiven Auseinandersetzung mit Konzepten? des
Lebenslangen Lernens in den 1970er Jahren hatte allerdings kaum Aus-
wirkungen auf die nationale Ebene und zeigte keinerlei langfristige Ef-
fekte; die Diskussionen tiber Lebenslanges Lernen flauten in den 1980er
Jahren ab.?!

In den 1990er Jahren gewann das Thema innerhalb internationaler
Organisationen (UNESCO, OECD, EU) wieder an Prominenz. Die in den
1970er Jahren von der OECD und CERI entwickelte Strategie der ,re-
current education® wurde 1996 durch den Bericht ,Lifelong Learning
for All“ weiterentwickelt (OECD 1997a). Hierin wird auf das Lebens-

20 Die Verwendung des Plurals soll darauf hinweisen, dass es sich nicht um ein Konzept han-
delt, sondern verschiedene Konzepte bzw. Variationen eines Kernkonzepts Lebenslangen
Lernens existieren, die je nach Organisation (z.B. UNESCO, OECD, Europarat) differente
Schwerpunktsetzungen, aber auch einige Gemeinsamkeiten aufweisen (vgl. Kraus 2001,
S. 106ff.).

21 Uber die Griinde fiir das Abflauen der Diskussionen in den 1980er Jahren und fiir die Wie-
derbelebung in den 1990er Jahren vgl. exemplarisch Kallen 1997; Schemmann 2002.
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lange Lernen als kontinuierliches Lernen fokussiert, das der personli-
chen Entwicklung, dem sozialen Zusammenhalt und dem wirtschaftli-
chen Wachstum dient. In dem OECD-Konzept des ,Lifelong Learning
for All“ wird die Auflosung traditioneller Bildungsbereiche gefordert und
fiir eine intensivere und flexiblere Nutzung von vorhandenen Ressourcen
geworben. Transparente Bewertungs- und Anerkennungskriterien sollen
die Anerkennung formaler und non-formaler Qualifikationen verbessern
und zu mehr Durchlissigkeit, Flexibilitdt und Kohiasion fihren. Von die-
sem Zeitpunkt an erlangt Lebenslanges Lernen innerhalb der OECD eine
Bedeutung, die bis heute ungebrochen anhilt und sich in zahlreichen Ar-
beitsprogrammen und bildungspolitischen Dokumenten manifestiert (vgl.
exemplarisch OECD 2004b, 2005b). Seit dem Jahr 2000 widmet sich
die OECD besonders der Rolle der nationalen Qualifikationssysteme zur
Forderung Lebenslangen Lernens (vgl. OECD/EKEPIS 2003; Behringer/
Coles 2003) sowie den Finanzierungsfragen von Lebenslangem Lernen
(vgl. OECD 2001a).

2.1.2 Lebenslanges Lernen als bildungspolitische Leitidee der Euro-
paischen Union (EU) — Vom WeiBbuch ,Lehren und Lernen —
Auf dem Weg zur kognitiven Gesellschaft” (1995) zur Kommissions-
mitteilung , Die Schaffung eines europdischen Raums des Lebens-
langen Lernens” (2001)
Die Europiische Wirtschaftsgemeinschaft (EWG), aus der spiter die Euro-
pdische Union (EU) entstanden ist, war laut Griindungsvertrag eine wirt-
schaftliche Organisation mit sehr allgemein formulierten Prinzipien und
einem engen Handlungskorridor. Bildungspolitik spielte noch keine Rolle,
folgerichtig fehlte im ersten Vertrag (EWGV) vom 25. Mirz 1957 jeglicher
Hinweis auf diesen Bereich. Schrittweise hat sie jedoch — zunichst durch
die Unterstiitzung des Europdischen Gerichtshofes (EuGH) — ihren Kom-
petenzbereich auf andere Politikfelder ausweiten kénnen und Aufgaben
ubernommen, die ihr nicht genuin zustanden.?? Thr erklartes Interesse an
der Mobilitdt von Produkten und Dienstleistungen fithrte zunichst zu ei-

22 Zu der Entwicklung einer europiischen Bildungspolitik vgl. exemplarisch Schleicher/Weber
2000; Hingel 2001; Ertl 2006; Antunes 2006; Bechtel/Lattke/Nuissl 2005.
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nem Regulierungsbedarf im Bereich der beruflichen Bildung.?* Vor diesem
Hintergrund ist es nicht iiberraschend, dass das Bildungsverstindnis der
EU, dhnlich wie das der OECD, modernisierungstheoretisch gepragt ist:
Die Menschen mit ihren Kompetenzen und Qualifikationen werden als
Schliissel zum (wirtschaftlichen) Erfolg der wirtschaftlichen Gemeinschaft
betrachtet. Erst 1993 mit Inkrafttreten des Vertrags von Maastricht wurde
Bildungspolitik erstmals zum Gegenstand primiren Gemeinschaftsrechts
und somit zum offiziellen Bestandteil der europdischen Integrationspoli-
tik?* (vgl. Benz 2007, S. 54). Die Griindung einer eigenstandigen ,,Ge-
neraldirektion fiir Bildung und Kultur® sollte die steigende Bedeutung,
die diesem Politikfeld zukam,?s unterstreichen. Seit dem Gipfeltreffen der
Staats- und Regierungschefs in Lissabon (23.-24. Mirz 2000) mit der Ver-
einbarung der sogenannten ,,Lissabon-Strategie“ und der Einfithrung der
Methode der Offenen Koordinierung wurde die europaische Bildungspo-
litik intensiviert. Seitdem hat die EU ihre Aktivititen im Bildungsbereich
enorm ausgeweitet und ihren Einfluss auf nationaler Ebene durch Ratsbe-
schliisse, Konferenzen, Kommissionsmitteilungen, Berichte und Projekt-
finanzierungen erhoht.

Die EU iibernahm in den 1990er Jahren die Idee des Lebenslangen
Lernens von anderen internationalen Organisationen (UNESCO, OECD)
und stellt sie seit 2000 in den Mittelpunkt ihrer bildungspolitischen Ak-
tivitaten. Die ersten konkreten Hinweise fiir die Auseinandersetzung der
EU mit der Thematik des Lebenslangen Lernens findet man in dem 1995
veroffentlichten WeifSbuch der Kommission zum Thema ,,Lehren und Ler-
nen — Auf dem Weg zur kognitiven Gesellschaft“. Dieses WeifSbuch stellt
eine Weiterentwicklung und Umsetzung des WeifSbuchs ,, Wachstum, Wett-
bewerbsfihigkeit, Beschiftigung“ von 1993 dar (Europdische Kommission

23 Zur rechtlichen Grundlage und geschichtlichen Entwicklung der Berufsbildungspolitik der
Europaischen Union vgl. Benz 2007.

24 Gemifd Artikel 3 umfasst die Titigkeit der Europiischen Gemeinschaft u.a. auch ,einen
Beitrag zu einer qualitativ hochstehenden allgemeinen und beruflichen Bildung sowie zur
Entfaltung des Kulturlebens in den Mitgliedsstaaten (vgl. Benz 2007, S. 38). Artikel 126
EGYV behandelt die allgemeine Bildung und Artikel 127 EGV die berufliche Bildung.

25 Aus der Sicht des Neoinstitutionalismus lisst sich die Einfithrung einer Generaldirektion
,»Bildung und Kultur® innerhalb der EU nach dem Vorbild der UNESCO als Beweis fiir
Isomorphie-Prozesse betrachten.
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1993) und prisentiert Aktionsleitlinien fiir den Bereich der allgemeinen
und beruflichen Bildung, die den Weg zu einer neuen kognitiven Gesell-
schaft skizzieren. Dabei wird die Notwendigkeit der Forderung der beruf-
lichen Weiterbildung und der Gewihrleistung eines lebenslangen Zugangs
zur Bildung fiir alle hervorgehoben (vgl. Europdische Kommission 1995,
S. 35). Ein Jahr nach der Veroffentlichung des WeifSbuchs wurde 1996 das
»Europdische Jahr des lebensbegleitenden Lernens“ ausgerufen.

Infolge der Schlussfolgerungen des Europiischen Rates von Lissa-
bon wurde seitens der Europidischen Kommission im Herbst 2000 ein
»Memorandum tiber Lebenslanges Lernen® vorgelegt (Europidische Kom-
mission 2000). Darin werden die wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Anforderungen an veridndertes Lernen, besonders im Hinblick auf Beschaf-
tigungspolitik, beschrieben und sechs Schlisselfelder (,,Grundbotschaf-
ten®) europdischer und nationaler Bildungspolitik vorgeschlagen. Mit der
Kommissionsmitteilung ,,Einen europdischen Raum des lebenslangen Ler-
nens schaffen®, die einem europaweiten Konsultationsprozess folgte (vgl.
Europdische Kommission/GD Bildung und Kultur/GD Beschiftigung und
Soziales 2001; Cedefop 2002a), wurde im November 2001 ein neuer, iiber-
greifender und allumfassender Aktionsrahmen geschaffen, der die Kohirenz
der Mafsnahmen auf europdischer Ebene sicherstellen, den Austausch von
Best-Practice-Beispielen fordern, die Transparenz von Politiken und Syste-
men verbessern und die Mitgliedsstaaten bei der Entwicklung eigener ko-
hérenter Strategien fir Lebenslanges Lernen unterstiitzen soll (vgl. Europdi-
sche Kommission 2001a).

Seit dem Lissabon-Gipfel genieft das Konzept des Lebenslangen Lernens
innerhalb der Europdischen Union eine steigende Popularitit.”® Das europdi-
sche ,,Leitmotiv® des Lebenslangen Lernens hat weitreichende Auswirkun-
gen, nicht zuletzt auf die nationale Ebene: Es fungiert als zentripetale Kraft,
die Hunderte von Aktionen und Programmen sowie Tausende von Experten
und Praktikern auf europiischer und nationaler Ebene zusammenhilt.?”

26 Vgl. exemplarisch Eurydice 2000, 2005; Cedefop/Eurydice 2001; Cedefop 2003, 2004a,
2004b; Europiischer Rat 2001, 2002a; Europidische Kommission 2003, 2004, 2007b.

27 Charakteristisch fiir die grofe Bedeutung und die Integrationskraft, die dem Konzept des
Lebenslangen Lernens auf EU-Ebene beigemessen wird, ist die Einfithrung eines neuen in-
tegrierten Bildungsprogramms fiir Lebenslanges Lernen im Jahre 2007, das alle bisherigen
Bildungsprogramme ersetzt hat.
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Die hier nur kursorisch nachgezeichneten Entwicklungen innerhalb der EU
und der OECD sollen den bildungspolitischen Hintergrund skizzieren, vor
dem die Rezeption des Lebenslangen Lernens in den drei untersuchten Lan-
dern Finnland, Deutschland und Griechenland stattfindet.

2.2 Steuerung im transnationalen Bildungsraum —
Bildungspolitik zwischen nationalstaatlicher
Steuerung und transnationaler Governance

2.2.1 Die Entstehung eines transnationalen Bildungsraums

Der Bildungsbereich gehort zu den staatsnahen Sektoren, deren Gestal-
tung und Regelungsbefugnisse ausschliefSlich beim Nationalstaat liegen.
Seit seiner Griindung versucht der Nationalstaat mithilfe seiner Bildungs-
politik, sich einerseits Legitimation zu verschaffen und seine Biirger zu
integrieren und andererseits utilitaristische Ziele fiir seine wirtschaftliche
Entwicklung durch die Bereitstellung von ,Humankapital zu verfolgen.
Uber die Jahre haben unterschiedliche soziodkonomische und politische
Strukturen in den einzelnen Staaten sowie geokulturelle Traditionen na-
tionale und historische Differenzen herausgebildet und die Entwicklung
von nationalen Bildungssystemen nachhaltig gepragt. Zudem haben sie zu
substanziellen Unterschieden im Hinblick auf institutionelle Strukturen,
Organisationsmodi und Regelungsformen gefiihrt, so dass man jedes na-
tionale Bildungssystem als einzigartig betrachten kann (vgl. Green/Wolf/
Leney 1999). Das Idiographische, namlich die Einzigartigkeit nationaler
Bildungssysteme, wird jedoch seit langem durch Trends transnationaler
Konvergenz und Harmonisierung im Bildungsbereich ausgehohlt. Diese
Entwicklung ist teilweise auf Prozesse wie das ,educational borrowing

“28 zuriickzufithren (vgl. Steiner-Khamsi 2004). Dariiber hin-

and lending
aus wird die Rolle des Nationalstaats als zentrale Steuerungsinstanz im
Bildungsbereich in letzter Zeit immer mehr infrage gestellt und durch zwei

gegenlaufige, aber sich erginzende Tendenzen relativiert. In einer Reihe

28 Damit sind Prozesse des Ausborgens und der Ubernahme von Modellen aus dem Ausland
und ihre Adaption und Implementierung im nationalen Kontext gemeint.
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von Staaten werden Tendenzen der Dezentralisierung beobachtet, die
auf finanzielle Restriktionen des Staates, Forderungen nach mehr regio-
naler und lokaler Autonomie seitens der Sozialpartner und neo-liberale
politische Ideologien zuriickzufiihren sind (vgl. Green/Wolf/Leney 1999,
S. 53ff.). Auf der anderen Seite erzwingt die Globalisierung in Form von
globalen Mirkten Veranderungen auf dem Arbeitsmarkt und in den Be-
schiftigungsstrukturen und fordert eine ,,Denationalisierung“. Globalisie-
rung, so Dale (2003), ,,does represent a new and distinct shift in the relati-
onship between state and supranational forces and has affected education,
profoundly and in a range of ways“ (ebd., S. 90).

Modernisierungs- und Transformationsprozesse bewirken ebenfalls
Verdnderungen in allen modernen Staaten, wenn auch nicht immer simul-
tan und im gleichen Tempo. ,,Global modernization and functional dif-
ferentiation processes transcend national boundaries and evoke similar
responses from national educational systems®, so Steiner-Khamsi (2003,
S. 160).

Nicht zuletzt erzeugt der europdische Integrationsprozess grenziber-
greifenden Regulierungsbedarf im Bildungsbereich und beschleunigt den
Austausch zwischen Akteuren, Politiken und Systemen (vgl. Kap. A 2.1.2).
Seit dem Gipfeltreffen in Lissabon im Jahr 2000 und der Formulierung
des strategischen Ziels, fiir das kommende Jahrzehnt die EU zum ,,wettbe-
werbsfahigsten und dynamischsten wissensbasierten Wirtschaftsraum der
Welt zu machen“,” wird Bildung aktiv in den Prozess der europdischen
Integration einbezogen. Zur Erreichung dieses Ziels wurde auch in diesem
Bereich auf die Methode der Offenen Koordinierung, die auf Monitoring
und Benchmarking nationalen Fortschritts zur Erreichung gemeinsamer
europdischer Ziele basiert, zuriickgegriffen. Entstanden in der Europii-
schen Beschiftigungsstrategie, wurde sie erstmals offiziell in den Vertrag
von Amsterdam im Jahr 1997 aufgenommen und seit dem Gipfeltreffen in
Lissabon als neues Instrument der mittelbaren Politikbestimmung (,,policy-
making®) in Dominen eingefiithrt, in denen die EU begrenzte regulative

29 Das Ziel ist, ,,die Union zum wettbewerbsfihigsten und dynamischsten wissensbasierten
Wirtschaftsraum in der Welt zu machen — einem Wirtschaftsraum, der fihig ist, ein dauer-
haftes Wirtschaftswachstum mit mehr und besseren Arbeitsplitzen und einem gréfleren
sozialen Zusammenbhalt zu erzielen“ (Europdischer Rat 2000, S. 2).
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Macht und schwache Instrumente hat, wie beispielsweise im Bildungsbe-
reich® (vgl. Héritier 2002).

Aus den oben skizzierten Entwicklungen lassen sich Fragen ableiten,
welche die Zukunft des Nationalstaats, seine Beziehungen zu interna-
tionalen und supranationalen Organisationen und seine Fihigkeit, die
eigene (bildungs-)politische Agenda durchzusetzen, betreffen. Diese Fra-
gen, die seit Jahren in den Politikwissenschaften empirisch untersucht
werden, haben allmihlich auch Eingang in die Bildungsforschung ge-
funden. Themen wie Globalisierung bzw. Europdisierung im Bildungs-
bereich und ihre Auswirkungen auf die nationalen Bildungssysteme,
Konvergenz und Standardisierung von Bildungssystemen, Steuerung und
Educational Governance werden zunehmend als forschungsrelevante
Themen erkannt und zum Objekt von theoretischen und empirischen
Analysen gemacht.?!

In diesen Analysen scheint es ein gemeinsames Ziel zu sein, die Ur-
sachen und Antriebskrifte fiir die aktuellen Bildungsreformen aufSerhalb
der nationalen Bildungssysteme zu benennen: globale Markte, Moderni-
sierungs- und Transformationsprozesse, Dezentralisierungstendenzen, den
europdischen Integrationsprozess, demographische Entwicklungen und
veranderte Lebensentwiirfe, neue Arbeits-, Freizeit- und Familienmodelle
und schliefSlich die globale Diffusion von kulturellen Prinzipien, Normen
und Werten. Diese Krifte, die sich gegenseitig beeinflussen bzw. beschleu-
nigen, erzeugen Handlungsdruck bei den nationalen Bildungssystemen und
fihren zur Entstehung eines transnationalen Bildungsraums® mit speziellen
Charakteristika und einer eigenen Dynamik.

30 Im WeiSbuch ,,Europiisches Regieren® steht explizit: In Bereichen, ,,in denen wenig Spiel-
raum fiir legislative Losungen besteht, bringt sie (die Methode der Offenen Koordinierung)
einen europdischen Zusatznutzen, beispielsweise bei der Festlegung kiinftiger Ziele fiir die
Bildungssysteme der Mitgliedsstaaten® (Europdische Kommission 2001b, S. 28).

31 Vgl. Green/Wolf/Leney 1999; Adick 2002; Amos u.a. 2002; Seitz 2002; Lawn/Lingard
2002; Dale 2003; Steiner-Khamsi 2003; Meyer/Ramirez 2003; Schriewer 2003; Martens/
Balzer 2004; Meyer 2005; Martens/Weymann 2007.

32 Mit ,transnational“ werden Prozesse bezeichnet, die nationalstaatliche Grenzen trans-
zendieren. Im Gegensatz dazu wird der Begriff ,international oft mit zwischenstaatlich
gleichgesetzt (Mayntz 2000, S. 7).
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2.2.2 Von der nationalstaatlichen Steuerung zur transnationalen
Governance

Mit der Etablierung eines transnationalen Bildungsraums werden neue
Konzepte erforderlich, um Steuerungskapazititen, -instrumente und -pra-
xen zu analysieren. Die frithe Steuerungstheorie war bis in die 1960er Jahre
stark auf nationalstaatliche Steuerungsfihigkeit konzentriert und begriff
den Staat als ,,zentrale gesellschaftliche Steuerungsinstanz und Garant of-
fentlicher Wohlfahrt“ (Mayntz 1997, S. 265). Ausgangspunkt der frithen
Steuerungstheorie waren das Vertrauen in die Fihigkeit des Staates, gesell-
schaftliche Entwicklungen effizient zu steuern, und die Annahme tiber die
Steuerbarkeit der Gesellschaft. Bereits in den 1960er und insbesondere in
den 1970er Jahren verdanderte sich jedoch langsam die Ansicht tiber die
tatsdchliche Steuerungsfihigkeit des Staates. Verantwortlich fur diesen
Wandel sind nach Mayntz zwei Entwicklungen, die zunichst unabhin-
gig voneinander stattfanden: zum einen der Einfluss empirischer Policy-
Analysen zu nicht-hierarchischen Regelungsformen (u.a. Korporatismus,
Politiknetzwerke) und zum anderen die zunehmende Steuerungsskepsis der
Systemtheorie (vgl. ebd., S. 265f.).

Die Distanzierung vom Konzept hierarchischer Steuerung hat sowohl
auf der praktischen als auch auf der begrifflichen Ebene weitreichende
Folgen. Auf der praktischen Ebene wird zunehmend auf Regelungsformen
jenseits von Hierarchie und Markt fokussiert und auf das Auftreten gesell-
schaftlicher Akteure aufmerksam gemacht, die in Interaktion mit Staat und
Markt treten. Auf der begrifflichen Ebene wird der enge Begriff der Steue-

“33 ersetzt. Dieser wird

rung durch den umfassenderen Begriff ,, Governance
sowohl als Gegenbegriff zum Modell der hierarchischen Steuerung als auch
zur Beschreibung von Beteiligungsformen zivilgesellschaftlicher Akteure
auf allen Ebenen des politischen Systems benutzt, und schliefSlich — mit ei-
nem stark normativen Akzent versehen — als die bestmogliche Form trans-
nationaler Regelung und Problemlosung angesehen (,,global governance®,

Mayntz 2004, S. 66). Governance impliziert nicht nur eine vorsichtige Be-

33 Der Ursprung des Wortes ,,Governance® geht auf das griechische Wort ,,xupepveve zu-
riick, das Steuern von (Kriegs-)Schiffen bedeutete. Daraus stammt der lateinische Begriff
,gubernare“, der sowohl fiir das Steuern eines Schiffes als auch fiir das Regieren eines
Staates verwendet wurde.
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urteilung der Moglichkeiten gezielter staatlicher Intervention innerhalb des
Nationalstaats, sondern auch

Koordinationsleistungen, die nicht allein von Staaten, sondern von einer
Vielzahl gesellschaftlicher Akteure auf verschiedenen Ebenen lokaler, natio-
naler, regionaler sowie internationaler Politik erbracht werden (Behrens
2004, S. 104).

Der Begriff ,,Governance® hat in den letzten Jahren auch Einzug in die
Erziehungswissenschaft gehalten. Unter dem Oberbegriff ,,Educational
Governance® werden zunehmend Steuerungsfragen und Handlungskoordi-
nationsformen im Bildungssystem thematisiert (vgl. Altrichter/Briisemeis-
ter/Wissinger 2007; Briisemeister 2007; Kussau/Briisemeister 2007a). In
dem neuen Forschungsfeld, das als ,,Governance-Forschung® bezeichnet
wird, werden die Beziehungen zwischen Schule und staatlicher Politik (vgl.
Kussau/Brisemeister 2007b), die Etablierung von Governance-Regimen
fur den Hochschulbereich durch leistungsorientiertes ,,New Public Ma-
nagement® (vgl. Kehm/Lanzendorf 2005) oder fiir den Schulbereich durch
die Restrukturierung innerschulischer Organisation (vgl. Wissinger 2007)
untersucht. In der international-vergleichenden Bildungsforschung wird
Governance mit Blick auf den zunehmenden Einfluss transnationaler Ak-
teure (EU, OECD, Weltbank) auf nationale Entwicklungen bzw. auf die
»Formation neuer Bildungsregime in post-nationalen Konstellationen*
(Amos/Radtke 2007) problematisiert.>*

Trotz der Variation, die der Begriff in den verschiedenen Disziplinen
und Anwendungsfeldern aufweist, kann Benz zufolge (2004a, S. 25) ein
gemeinsamer Begriffskern identifiziert werden: Governance bedeutet Steue-
rung und Koordination und zielt auf das Management von Interdependen-
zen zwischen verschiedenen Akteuren. Das Handeln von Akteuren wird
durch institutionalisierte Regelsysteme (Hierarchie, Markt, Mehrheitsre-
gel, Verhandlungsregel) gelenkt, die meistens nicht in reiner Form, sondern
in Kombination vorliegen. Governance umfasst zudem Formen der Inter-
aktion und des kollektiven Handelns, die im Rahmen von Institutionen

34 Vgl. Amos u.a. 2002; Amos 2008; Martens/Balzer 2004; Parreira do Amaral 2006; Lange/
Alexiadou 2007; Ioannidou 2007; Martens/Rusconi/Leuze 2007; Mundy 2007.
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entstehen (Netzwerke, Koalitionen, Vertragsbeziehungen, wechselseitige
Anpassung). SchliefSlich erfasst der Begriff Prozesse der Handlungskoordi-
nation, die ebeneniibergreifend (Mehrebenensystem) stattfinden und Orga-
nisations- und Staatsgrenzen uberschreiten.

In der Weiterbildung wurde die Steuerungsdebatte lange Zeit mit Blick
auf staatliches Handeln und Globalsteuerung gefiihrt; somit wurde jedoch
die Vielfalt der Akteure, die steuernd in Weiterbildung eingreifen (kon-
nen), ibersehen (vgl. Schrader 2008, S. 31). In jiingster Zeit wurde die
Steuerungsdebatte in der Weiterbildung erneut aufgenommen, indem nun-
mehr die theoretischen Erkenntnisse der Nachbardisziplinen zum Thema
Steuerung bzw. Governance auch fiir die Weiterbildung Anwendung fin-
den konnten (vgl. Hartz/Schrader 2008a). So entwickelt Schrader (2008)
ausgehend von einem erweiterten Steuerungsbegriff ein Rahmenmodell zur
Steuerung in der Weiterbildung, das eine Vielfalt von Steuerungsaktivititen
einer Reihe von Akteuren aus unterschiedlichen Handlungsebenen in den
Blick nimmt (vgl. ebd., S. 31ff.). Schrader zufolge erfordert Forschung zur
Steuerung im Mehrebenensystem der Weiterbildung dreierlei:

Eine Vorstellung von den Akteuren, die steuernd eingreifen (konnen), von
ihren Grinden und Zielen; eine Vorstellung vom sozialen System, in das
interveniert wird; schlieflich eine Vorstellung von den verfiigbaren For-
men und Mitteln, mit denen Entwicklungen zu beeinflussen sind (ebd.,

S. 31f.).

In dem entstehenden transnationalen Bildungsraum tritt eine Reihe von (re-
lativ) autonomen Akteuren auf unterschiedlichen Ebenen (lokal, regional,
national, transnational) hervor, um mit den Etablierten (den Nationalstaa-
ten) zu interagieren und Uber ,,Mandat, Fihigkeit und Governance“* von
Bildungssystemen zu konkurrieren. In Veroffentlichungen der letzten Jahre
wurden als signifikante Akteure im transnationalen Bildungsbereich inter-
und supranationale Organisationen, etwa die EU, die OECD, die UNESCO

35 Dale unterscheidet zwischen ,,mandate, capacity and governance of education®. Das Man-
dat bezieht sich auf das, was wiinschenswert fiir das Bildungssystem ist (,,what is desirable
for the education system to achieve“), die Fihigkeit auf das, was machbar erscheint (,,what
is considerable feasible for it to achieve®), Governance auf die Art, wie diese Ziele erreicht
werden konnen (,,how those objectives are realized*) (Dale 2003, S. 102).
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oder die Weltbank identifiziert. Nach Archer sind diese Organisationen auf
drei Ebenen in policy-making involviert ,as instruments of policy; as po-
licy-making arenas; and as policy actors in their own right“ (Archer 1994,
zit. nach Henry u.a. 2001, S. 39f.).

Im Allgemeinen werden bildungspolitische Akteure im transnationalen Bil-
dungsraum nach ihrem Regelungspotenzial tiber ihre Mitglieder in interna-
tionale, supranationale Organisationen sowie transnationale Nicht-Regie-

rungsorganisationen unterschieden.®

Die vorliegende Untersuchung fokussiert auf die Rolle zweier besonders
aktiver Organisationen im Bildungsbereich: der supranationalen EU und
der internationalen OECD. Vor dem Hintergrund der hier skizzierten Ent-
wicklungen hin zur Entstehung eines transnationalen Bildungsraums un-
tersucht sie das Steuerungspotenzial, die Formen und die Instrumente der
Einflussnahme auf nationale Bildungspolitik sowie die Auswirkungen aus
den Steuerungsbemiithungen der EU und der OECD auf die nationale Ebene.

2.3 Bildungsmonitoring und Bildungsherichterstattung
als neue Steuerungsinstrumente

2.3.1 Neue Steuerungsphilosophie fiir den Bildungsbereich —
Evidenzbasierte Bildungspolitik und outputorientierte
Steuerung
Die wachsende Bedeutung, welche Bildung und Lernen zugeschrieben
wird, ist auf vier Entwicklungen zuriickzufithren: Sie ist erstens Folge
der realen bzw. prognostizierten Entwicklung von einer Dienstleistungs-

36 Internationale Organisationen, wie die UNESCO oder OECD, die iiber keine Regelungsbe-
fugnisse im Bildungsbereich iiber ihre Mitgliedsstaaten verfiigen. Thre Macht speist sich aus
ihrer Fihigkeit, ihre Agenda durchzusetzen und selbst als Policy-Arena wahrgenommen zu
werden. Supranationale Vereinigungen wie die EU, die Kennzeichen von Staatlichkeit auf-
weisen und iiber Regelungsbefugnisse tiber ihre Mitgliedsstaaten verfiigen, so dass sie na-
tionale Politiken beeinflussen kénnen. Transnationale Nicht-Regierungsorganisationen wie
die European Education Research Association (EERA) oder das World Council of Compa-
rative Education Societies (WCCES), die als selbstorganisierte Netzwerke von Professionel-
len auf individueller oder kollektiver Ebene operieren, ohne jegliche staatliche Einmischung
und ohne Regelungsbefugnisse.
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gesellschaft hin zu einer Informations- und Wissensgesellschaft und zur
wissensbasierten Okonomie; zweitens bildungspolitische Implikation aus
humankapitaltheoretischen Uberlegungen; drittens Folge der zunehmend
zu beobachtenden Internationalisierungstendenzen im Bildungsbereich,
die das Interesse an globalen Entwicklungen im Bildungsbereich aus prak-
tischen und theoretischen Griinden forcieren und den Bedarf an interna-
tional vergleichbaren Daten erhohen; und viertens Konsequenz des wach-
senden Interesses an einer rationaleren Politikgestaltung und effektiveren
Steuerung des Bildungsbereichs auf der Grundlage empirischer Daten
(evidenzbasierte Steuerung).

Ein gemeinsamer Topos gegenwirtiger Gesellschaftsdiagnosen besteht
in der Feststellung, dass das Ende des 20. und der Beginn des 21. Jahr-
hunderts den Ubergang von einer Dienstleistungs- zu einer Informations-
und Wissensgesellschaft einleiten. Der Begriff der Wissensgesellschaft
wurde zwar bereits Ende der 1960er und Anfang der 1970er Jahre von
Managern und Wissenssoziologen eingefiihrt;®” eine auflerordentliche Be-
deutung gewann diese Idee jedoch erst Ende des 20. und zu Beginn des
21. Jahrhunderts durch ihre Aufnahme in die Agenda internationaler und
supranationaler Organisationen (OECD, Weltbank, EU). Exemplarisch
seien hier Veroffentlichungen mit Titeln wie ,,Lehren und Lernen — Auf
dem Weg zur kognitiven Gesellschaft“ (Europaische Kommission 1995),
»Literacy in the Information Age“ (OECD 2000) und ,,Lifelong Learning
in the Global Knowledge Economy“ (World Bank 2003b) zu nennen. Die
Idee der Wissensgesellschaft besitzt auf der Makroebene (Gesellschaft) die
gleiche symbolische Kraft, die auch die Idee des Lebenslangen Lernens auf
der Mikroebene (Individuen) innehat: Sie reprasentiert eine Vision und ist
normgebend (vgl. Jakobi 2007; Robertson 2008; Robertson/Dale 2009).
Die Bedeutung, die dem Lernen in einer Wissensgesellschaft zukommt, ist
evident.*® So betrachtet beispielsweise die Europiische Union die Einstel-
lung der europdischen Bildungs- und Ausbildungssysteme auf den Bedarf

37 Vgl. Bell 1979. In der Erwachsenenbildungsdisziplin wird das Konzept der Wissensgesell-
schaft erst seit Beginn des neuen Jahrtausends stirker rezipiert (vgl. exemplarisch Nolda
1996, 2001; Schrader 2003; Bron/Schemmann 2003).

38 Vgl. exemplarisch Rubenson/Schuetze 2000a, 2000b; Istance/Schuetze/Schuller 2002; Apel
2003; Lenz 2003.
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der Wissensgesellschaft und die Dringlichkeit von ,Investitionen in die
Menschen® als Teil ihrer globalen Strategie zur Erreichung des strategi-
schen Ziels von Lissabon.

Das von der EU tibernommene Argumentationsmuster der Notwen-
digkeit von ,,Investitionen in die Menschen® rekurriert auf die Theorie des
Humankapitals, wonach Wissen als Ressource begriffen wird.>* Ausgaben
fiir Bildung konnen demzufolge als Investitionen betrachtet werden, deren
effiziente Nutzung und Rentabilitit zu tiberpriifen sind. Dieser primir bil-
dungstkonomisch orientierte Gedanke wird bereits seit Ende der 1960er
Jahre von der OECD verbreitet und fungiert als Rationale fiir die Fokussie-
rung auf Bildungsprozesse und deren Effizienziiberpriifung. Der OECD zu-
folge stellen Bildungsausgaben

eine Investition dar, die dazu beitragen kann, das Wirtschaftswachstum
zu starken, die Produktivitit zu steigern, die personliche und gesellschaft-
liche Entwicklung zu fordern sowie soziale Ungleichheiten zu verringern
(OECD 2007, S. 213).

Auch fir die Staats- und Regierungschefs der EU stellen die Menschen
»Europas wichtigstes Gut“ dar, und Investitionen in Bildung werden als
eine zentrale Voraussetzung fiir 6konomischen Erfolg und wirtschaftliche
Prosperitit betrachtet.*

39 Becker hatte als erster im Jahr 1964 den Begriff ,human capital“ in den Wirtschaftswis-
senschaften eingefithrt und Wissen als Ressource dargestellt. Auf eine grofse Resonanz stief$
insbesondere seine Analyse tiber die Bedeutung von ,, Training-on-the-Job“ auf die wirt-
schaftliche Produktivitit, die als Beleg fiir die Rentabilitit von Investitionen in Trainings-
mafinahmen aufgefiihrt wurde (Becker 1993, S. 29ff.). Die Effekte der beruflichen und
betrieblichen Weiterbildung sind seitdem in einer Vielzahl von Untersuchungen erforscht
worden (vgl. exemplarisch Timmermann 2002).

40 Mittlerweile hat sich diese Erkenntnis tiber Partei- und Landesgrenzen hinweg durchgesetzt.
Die unterstellte Linearitit der Beziehung zwischen Investitionen in das Humankapital und
Wirtschaftswachstum wurde jedoch vielerorts als Mythos kritisiert: Wolf stellt beispielswei-
se in ihrer Analyse mit dem aufschlussreichen Titel ,,Does Education Matter? Myths about
Education and Economic Growth“ niichtern fest: ,,the simple one-way relationship which so
entrances our politicians and commentators — education spending in, economic growth out —
simply doesn’t exist (Wolf 2002, S. xii—xiii). Am Glauben an einer direkten Bezichung zwi-
schen Bildung und Wirtschaftswachstum wird in bildungspolitischen Kreisen und innerhalb
internationaler Organisationen wie der OECD, der Weltbank oder der EU dennoch nicht
geriittelt. Wolf bemerkt: ,, The belief in education for growth runs deep and wide beyond our
political classes, replacing socialism as the great secular faith of our age* (ebd., S. x).
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Folgt man der oben dargestellten Argumentation, so kommt den Inves-
titionen in Humankapital in modernen Gesellschaften eine besondere Be-
deutung zu. Gleichzeitig erzwingt die daraus resultierende bildungstko-
nomische Rationalitit, die Rentabilitdt dieser Art von Investitionen genau
zu Uberpriifen: Die (privaten oder offentlichen) Ausgaben fir Bildung sind
Investitionen, deren erwartete (private oder gesamtwirtschaftliche) Ertrige
die aufzubringenden Kosten tibersteigen sollten. In Bezug auf die Finanzie-
rung Lebenslangen Lernens heifSt es beispielsweise:

The affordability of lifelong learning depends, in part, on what the bene-
fits from it are. In principle, governments, individuals, and employers will
pay for lifelong learning insofar at it is ,,worthwhile“ — insofar as the an-
ticipated marginal benefits are greater than the expected marginal costs
(OECD 19974, S. 225).

Dass bildungsokonomische Pramissen in Zeiten knapper offentlicher Mit-
tel und daraus resultierender Verteilungskampfe sich immer mehr durchset-
zen, diirfte kaum tiberraschen. Die Forderungen nach einer Effizienziiber-
priifung jeder Investition (auch der in Bildung) in Relation zu den von ihr
erwarteten Ertrigen erscheinen in diesem Kontext als folgerichtig, da sie
zusitzliche Legitimation verschaffen, auch wenn diese Praxis nicht immer
mit proklamierten humanistischen und egalitiren Bildungszielen zu ver-
einbaren ist.*! Zu diesem Zweck miissten die aufgewendeten (personellen,
materiellen und zeitlichen) Ressourcen fiir Bildung sowie die (monetiren
und nicht-monetiren) Ertrige von Bildungsanstrengungen (anders formu-
liert von Input in und Output aus Bildungsprozessen) systematisch, prazise
und valide erfasst werden konnen (vgl. Tuijnman 2000).

Es sind dennoch nicht nur bildungsokonomische Uberlegungen, wel-
che die systematische Beobachtung und Erfassung von Bildungsprozessen
begriinden. Die Erkenntnis, dass Phinomene und Fragestellungen zu Bil-

41 Allerdings ist die empirische Fundierung von Bildung als Investitionsgut mit erheblichen
Problemen verbunden (vgl. exemplarisch Klos/Weifs 2003, S. 18ff.). Eine direkte Beziehung
zwischen finanziellem Aufwand fiir Bildung und Output von Bildung konnte beispielweise
empirisch nicht immer belegt werden: Woffmann kommt nach der Analyse verschiedener
Studien zu dem Ergebnis, dass vielmehr institutionelle Strukturen innerhalb des Bildungs-
systems und nicht so sehr der finanzielle Aufwand iiber die Bildungsergebnisse entscheiden
(vgl. Womann 2002, zit. nach Klos/Weif 2003, S. 19).
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dung vor dem Hintergrund internationaler Entwicklungen zu betrachten
sind, ist mittlerweile ein kollektiver Topos von Bildungspolitikern und
Bildungsforschern (vgl. auch Kap. A 2.2 und B 2). Bereits kurz nach dem
Ende des Zweiten Weltkriegs haben sich internationale Organisationen
und Agenturen auf dem Gebiet der Vergleichenden Bildungsforschung
hervorgetan und sich mit der Messung von Bildungsprozessen und der
Veroffentlichung von vergleichenden Bildungsberichten profiliert.*? Seit-
dem nimmt das Interesse an empirisch belastbaren und international
vergleichbaren Daten tber Bildungssysteme kontinuierlich zu und hat
seit der Veroffentlichung internationaler Leistungsvergleichsstudien (z.B.
»Programme for International Student Assessment, PISA oder ,, Third In-
ternational Mathematics and Science Study“, TIMSS) und der stirkeren
Verbreitung von Bildungsberichten internationaler Organisationen (z.B.
der OECD-Publikation ,,Bildung auf einen Blick“ oder der UNESCO-
Publikation ,,World Education Report*) seinen bisherigen Hohepunkt
erreicht. Zudem werden heute nationale Bildungssysteme mit Problemen
und Herausforderungen konfrontiert (u.a. zunehmende internationale
Verflechtung, globaler Wettbewerb, Wissensakzeleration, Migrationsbe-
wegungen), die sich auf globaler Ebene abspielen. Um diejenigen Systeme
zu identifizieren, die den neuen Herausforderungen am besten begegnen,
werden Informationen benotigt, die valide und zuverlissige Vergleiche mit
anderen Liandern ermoglichen.

Wegweisend bei der Entwicklung der dabei notwendigen internatio-
nal-vergleichenden Berichte war die Arbeit internationaler Organisationen,
insbesondere der UNESCO, OECD, Weltbank und der EU.** Dabei hat
sich ein besonderes Modell von Bildungsmonitoring und Bildungsberichten

42 Zu nennen sind hier das aus der UNO entstandene International Bureau of Education
(IBE), die International Association of Assessment in Education (IEA), die UNESCO und
insbesondere ihr Internationales Institut fiir Bildungsplanung (ITEP), die OECD und insbe-
sondere ihr Zentrum fiir Forschung und Innovation (CERI). Auf europiischer Ebene sind
das Informationsnetzwerk Eurydice der Europiischen Kommission mit standardisierten
Informationen zu den Strukturen der Bildungssysteme der Mitgliedsstaaten titig, Cedefop
mit vergleichenden Berichten fiir die Bereiche der beruflichen Bildung, Aus- und Weiter-
bildung sowie Eurostat mit administrativen Statistiken und empirischen Erhebungen zu
Bildung und Kultur.

43 Vgl. Allemann-Ghionda 2004, S. 25ff.; Henry u.a. 2001, S. 83ff.; Cuss6/D’Amico 2005;
Schemmann 2007, S. 90ff.
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durchgesetzt: standardisierte, quantifizierbare, indikatorenbasierte Berichte
nach dem Vorbild des OECD-Berichts ,,Bildung auf einen Blick* (,,Educa-
tion at a Glance“).** Eine dhnliche Struktur weist der Bericht des europii-
schen Informationsnetzwerks Eurydice ,,Schliisselzahlen zum Bildungswe-
sen in Europa® auf (vgl. exemplarisch Eurydice 2007). Die Indikatoren, die
in diesen Berichten verwendet werden, sind so ausgewidhlt worden, dass
Dimensionen auf der Systemebene erfasst werden konnen, etwa Kontext
(Lernumfeld und Organisation), Input (Finanz- und Humanressourcen),
Prozess (Bildungszugang, Beteiligung und Bildungsverlauf), Wirkungen
(Bildungsergebnisse und Bildungsertrage) (vgl. OECD 2007, S. 20; Eury-
dice 2007, S. 7). Die Auswahl der Indikatoren soll dazu verhelfen, nicht nur
Charakteristika von nationalen Bildungssystemen gegentiberzustellen, son-
dern auch die bildungspolitischen Programme, die sich dahinter verbergen,
zu vergleichen und mehr oder weniger explizit zu evaluieren.

Mit der Einfithrung der Methode der Offenen Koordinierung entschied
sich auch die Europiische Kommission fiir das gleiche Verfahren. Im Rah-
men der Lissabon-Strategie werden regelmaflig indikatorenbasierte Bil-
dungsberichte von den Mitgliedsstaaten verfasst, die der Uberpriifung der
Zielerreichung dienen.* Durch die Standardisierung und RegelmifSigkeit
der Berichte werden Entwicklungsverldufe aufgezeichnet und anwendungs-
bezogenes Wissen mit Blick auf bildungspolitisches Handeln generiert.

Die oben beschriebenen gesellschaftlichen und bildungspolitischen
Entwicklungen sowie die Aktivititen internationaler Organisationen
wie der OECD haben zu der Erkenntnis beigetragen, dass die Politik auf
eine verldssliche Datengrundlage angewiesen ist, um empirisch fundierte
Entscheidungen treffen zu konnen und Handlungsempfehlungen zu ge-
ben nach dem Motto ,good decisions are informed decisions“ (Ross/
Mihlck 1990, zit. nach Keiner 20035, S. 15).% Der Rationalititsgedanke,
der dem zugrunde liegt, veranlasste internationale Organisationen wie die

44 Vgl. OECD/CERI 1994; Bottani/Walberg 1994; v. Herpen 1994; Tuijnman 20005 Schee-
rens/Glas/Thomas 2003; Scheerens/Hendricks 2004; Thomas/Peng 2004; Scheerens 2006;
Moos 2006.

45 Vgl. exemplarisch Europdischer Rat 2002b, 2004; Européische Kommission 2003b; Euro-
pean Commission 2004a, 2005, 2006, 2007a, 2008.

46 Vgl. exemplarisch European Commission 2007b; DIPF 2007b; Burns 2007; Jakku-Sihvo-
nen 2007; Levin 2007; Storm 2007).
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UNESCO, die Weltbank, die OECD und letztlich auch die EU dazu, um-
fangreiche Informationen iiber Bildungssysteme fiir ihre Mitgliedsstaaten
bereitzustellen, um ihnen informierte Entscheidungen zu ermoglichen.

Betrachtet man die aktuelle Diskussion iiber Bildungsforschung in
Deutschland, ist die Affinitit zwischen der von der Bildungspolitik (vgl.
Pahl 2006) und Offentlichkeit (vgl. Spiewack/Kahl 2005) geforderten
wempirischen Wende“ in den Erziehungswissenschaften und dem von der
OECD propagierten Forschungsparadigma der ,evidence-based policy re-
search® (vgl. Schuller 2005) nicht zu tibersehen. Die neue Steuerungsphilo-
sophie lenkt das Augenmerk auf Ergebnisse und Wirkungen von Bildungs-
prozessen (Output und Outcomes),*” wihrend Input- und Prozessaspekte,
die traditionell als Referenzgroflen gedient hatten, an Bedeutung und of-
fentlicher Aufmerksamkeit verlieren (vgl. Dobert 2008).

2.3.2 Neue Steuerungsinstrumente im transnationalen Bildungsraum —
Bildungsmonitoring und Bildungsberichterstattung

In dem entstehenden transnationalen Bildungsraum werden diverse In-
strumente angewendet, um Einfluss auf Bildungspolitik zu nehmen. Zur
Systematisierung der eingesetzten Steuerungsinstrumente im Bildungs-
bereich greife ich auf Willkes Unterscheidung von den ,,drei Medien der
Steuerung® zuriick: Macht, Geld und Wissen (vgl. Willke 2001).® SchliefSt
man sich an die von Willke vorgeschlagene Unterscheidung an, ldsst sich
leicht feststellen, dass alle drei o.g. Steuerungsmedien im Bildungsbereich
jenseits von nationalen Grenzen identifiziert werden konnen: Macht, in
Form von rechtlich verbindlichen Erlassen und Verordnungen, beispiels-
weise im Bereich der beruflichen Bildung seitens der Europdischen Union;
Geld, in Form von Projektfinanzierungen (EU, UNESCO) oder als Kredit-
transfer (Weltbank); Wissen, in Form von Generierung und Dissemination

47 ,»Output“ bezeichnet das, was sich am Ende der Bildungsmaffnahme als deren Ergebnis
feststellen lasst, wihrend ,,Outcome® mogliche langfristige Auswirkungen auf das weitere
Leben beschreibt.

48 Willke (2001) diskutiert in seinem Buch iiber Steuerungstheorie das Steuerungs- und Koor-
dinationsproblem in komplexen sozialen Systemen. Dabei geht es ihm nicht ,,um erschép-
fende Analysen, sondern darum, anhand der unterschiedlichen Wirkungsweisen der Steue-
rungsmedien Macht, Geld und Wissen einen genaueren Einblick in die Operationsprobleme
der Steuerung komplexer Sozialsysteme zu erméoglichen® (ebd., S. 150).
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von Wissen aus Evaluations- und Leistungsvergleichsstudien, Qualititsma-
nagementprozessen oder aus der Implementationsforschung (EU, OECD,
UNESCO).

Als ,,Steuerungsinstrumente“ werden fortan die unterschiedlichen Me-
chanismen und Mittel bezeichnet, die eingesetzt werden, um (bildungs-)
politische Prozesse im transnationalen Bildungsraum zu regulieren, zu ko-
ordinieren und zu steuern. Als solche Steuerungsinstrumente kénnen u.a.
rechtliche Regelungen, Projektfinanzierung, Konferenzen und Publika-
tionen, regelmifSiges Bildungsmonitoring und Bildungsberichterstattung,
Evaluationen durch Gleichrangige und durch grofs angelegte Leistungsver-
gleichsstudien betrachtet werden.

Von den rechtlichen Regelungen und der Projektfinanzierung ab-
gesehen, basieren diese Steuerungsinstrumente auf dem Medium Wissen
und generieren steuerungsrelevantes Wissen, das eine breite Verwendung
in einzelnen Lindern findet. Diese Instrumente haben in der letzten De-
kade an Bedeutung gewonnen und werden extensiv von der OECD und
der EU eingesetzt, um ihre Steuerungsbemithungen im Bildungsbereich zu
unterstiitzen und Einfluss auf nationale Bildungspolitik zu nehmen (vgl.
Ioannidou 2008; Gnahs 2008a). Im Zuge einer programmatischen Wende
in der Bildungspolitik (evidenzbasierte Bildungspolitik) und eines neuen
Steuerungsmodells (outputorientierte Steuerung) gewinnen diese Steue-
rungsinstrumente auch auf nationaler Ebene zunehmend an Bedeutung, so
beispielsweise das Bildungsmonitoring und die Bildungsberichterstattung
in Deutschland und in den deutschsprachigen Lindern.*

Als ,,Bildungsmonitoring“ wird die systematische Beobachtung und Er-
fassung der verschiedenen Dimensionen eines Bildungssystems (Input, Pro-
zess, Output) mittels objektiver Beobachtungs- und Erfassungsinstrumente
bezeichnet. Der Begriff ,,Monitoring* wird meist mit Beobachtungsprozes-
sen auf der Makroebene, d.h. auf der Systemebene assoziiert, auch wenn das
Verfahren freilich auch auf der Meso- und Mikroebene verwendet werden
kann (z.B. zur systematischen Beobachtung und Erfassung der Arbeit von
Bildungsorganisationen respektive der Leistungen von Individuen).

49 Vgl. exemplarisch Sroka 2006a; Hiifner 2006; Jornitz 2008; Maritzen 2008; Bottcher
u.a. 2008; Dobert 2008; Wolter 2008; Riirup 2008; Specht 2008a, 2008b; Débert/Klieme
2009.
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Zum Bildungsmonitoring gehoren Indikatoren und Benchmarks, die eine
planmiflige, regelmifige und dauerhafte Uberwachung von Bildungspro-
zessen erlauben und einen direkten Vergleich zwischen Erwartungen und
Realitdt ermoglichen. Dazu werden unterschiedliche Daten herangezogen:
Daten, die sich aus administrativen Quellen speisen, wie amtliche Bildungs-
statistiken, Daten, die aus Erhebungen zur Leistungsmessung von Schiilern
und Erwachsenen generiert werden, und schliefSlich Daten, die aus Evalua-
tionsstudien und Untersuchungen aus der empirischen Bildungsforschung
gewonnen werden.

»Bildungsberichterstattung“ meint hier die systematische Aufbereitung
und regelmifige Veroffentlichung der Ergebnisse des Bildungsmonitoring
mit dem Ziel, zur Beschreibung des Bildungsgeschehens beizutragen und
die Grundlage fiir eine evidenzbasierte Systemsteuerung zu liefern.

Die Steuerungswirkung, die sich aus Bildungsmonitoring und Bildungs-
berichterstattung ergibt, kann am Beispiel des Indikatorenprogramms der
OECD und dem jahrlichen OECD-Bericht ,,Bildung auf einen Blick*“ nach-
vollzogen werden. Obwohl die OECD davor warnt, die Indikatoren als
vorschreibende Benchmarks zu begreifen, erzeugt die Art und Weise, wie
diese tabellarisch priasentiert werden und wie sie auf ,,Leuchttiirme® bzw.
,»Schlusslichter“ aufmerksam machen eine nicht zu unterschitzende ,, Wett-
bewerbskultur® unter den Mitgliedsstaaten und gibt Anstof$ fiir Reformen
(vgl. Hendriks u.a. 2004; OECD 2006b). Zahlen sind nicht unschuldig, sie
haben eine ,normative Macht®, die sich aus ihrer Reihenfolge speist, und
suggerieren eine Objektivitit, die nicht unbedingt existiert. Wenn Zahlen
ihre grofite Wirkung in einem umkampften Raum von schwacher Autoritét
entfalten (Porter 1996, zit. nach Rose, S. 208), dann ist ihre Wirkung im
transnationalen Bildungsraum, in dem hierarchische Regelungen und sou-
verine Autorititen nicht existieren, nicht zu unterschitzen.

Seit der Einfithrung der Lissabon-Strategie setzt auch die EU im Rah-
men der Methode der Offenen Koordinierung auf die regelmifSige Uber-
wachung (Monitoring), gegenseitige Uberpriifung (Peer-Review) und Be-
wertung nationalen Fortschritts zur Erreichung gemeinsamer europaischer
Ziele.

Mit der Methode der Offenen Koordinierung wird eine institutionali-
sierte Form des policy-learning herbeigefiihrt, die u.a. die Festlegung quan-
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titativer und qualitativer Indikatoren und Benchmarks fiir den Vergleich
mit den ,,Besten der Welt“ und die regelmiflige Uberwachung der verein-
barten Ziele beinhaltet.’® Die Steuerungswirkung, die von der Methode
der Offenen Koordinierung ausgeht, ist noch nicht ausreichend empirisch
untersucht worden, da es sich um ein relativ neues Verfahren handelt (vgl.
Hill 2002; Héritier 2002; Bechtel/Lattke/Nuissl 2005, S. 23ff.; Lange/
Alexiadou 2007).

Die Hoffnung ist, dass das rekursive Verfahren der gemeinsamen Problem-
analyse und Zielformulierung, der nationalen Selbstverpflichtung und
Selbstevaluierung und schlieflich der wiederum gemeinsamen Bewertung
der Ergebnisse zu Lernprozessen fithren wird, welche die Wirksamkeit (...)
erhohen (Scharpf 2002, S. 60).

50 Das Arbeitsprogramm der EU fiir die Umsetzung der kiinftigen Ziele der Bildungssysteme

bis zum Jahre 2010 umfasst drei strategische Ziele sowie 29 Indikatoren und fiinf Bench-
marks, anhand derer die Fortschritte der einzelnen Mitgliedsstaaten iiberpriift und bewihr-
te Verfahren verglichen werden konnen. In einem zweijahrigen Turnus werden die Fort-
schritte mittels der Indikatoren iiberwacht und im Rahmen eines Peer-Review-Prozesses
im Hinblick auf die Zielerreichung tiberpriift und bewertet (vgl. den jiingsten Bericht in:
European Commission 2008).



3. Formulierung von Forschungsfragen

Die weltweite Aufmerksambkeit, die das Konzept des Lebenslangen Lernens
aufseiten der Bildungspolitik in einer Vielzahl von Lindern geniefst, stellt
ein geeignetes Beispiel dar, um Fragen nach der Rezeption einer internatio-
nalen bildungspolitischen Idee auf nationaler Ebene zu untersuchen. Die in
Kapitel A 2.1 kursorisch nachgezeichneten Entwicklungen innerhalb der
EU und der OECD bilden den bildungspolitischen Hintergrund, vor dem
die Rezeption des Lebenslangen Lernens in den drei untersuchten Landern
Finnland, Deutschland und Griechenland stattfindet.

Die in Kapitel A 2.2 kurz umrissenen Entwicklungen hin zur Entste-
hung eines transnationalen Bildungsraums bringen eine Reihe von neuen
Akteuren (internationale und supranationale Organisationen sowie trans-
nationale Nicht-Regierungsorganisationen) hervor, die sich zunehmend um
Einfluss bei der Steuerung von Bildungssystemen bemiihen. Die vorliegende
Untersuchung fokussiert die Rolle zweier auflerordentlich aktiver Orga-
nisationen im Bildungsbereich, der supranationalen EU und der interna-
tionalen OECD, und untersucht das Steuerungspotenzial, die Formen und
die Instrumente der Einflussnahme auf nationale Bildungspolitik sowie die
Wirkungen ihrer Steuerungsbemithungen auf nationaler Ebene.

Schlieflich forciert die in Kapitel A 2.3 skizzierte neue Steuerungsphilo-
sophie, welche die Aufmerksamkeit auf Ergebnisse und Wirkungen von
Bildungsprozessen lenkt, die Generierung und Verbreitung entsprechenden
Wissens. Im Fokus der vorliegenden Arbeit liegen Bildungsmonitoring und
Bildungsberichterstattung als neue Steuerungsinstrumente, die sowohl auf
internationaler als auch auf nationaler Ebene eingesetzt werden, um bil-
dungspolitische Prozesse zu regulieren, zu koordinieren und zu steuern. Sie
bilden die Instrumente, die das neue Steuerungsmodell der outputorientier-
ten Steuerung und der neuen Philosophie der evidenzbasierten Bildungspo-
litik unterstiitzen sollen (vgl. Abb. 1).
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Etablierung
Lebenslangen Lernens als bildungspolitische
Leitidee inter- und supranationaler Organisationen

Rezeption
Lebenslangen Lernens auf
nationaler Ebene

Entstehung
eines transnationalen Bildungsraums

Implementierung
Lebenslangen Lernens
in Bildungsmonitoring

Perspektivwechsel
von input- zu
outputorientierter Steuerung

Abbildung 1: Bildungspolitischer Hintergrund der Untersuchung

Die Erforschung dieser Fragen erfordert zum einen die Suche nach erkenn-
baren Auswirkungen der internationalen Diskussion iiber Lebenslanges
Lernen auf den nationalen bildungspolitischen Diskurs, dies zunichst auf
der proklamatorischen Ebene. Zum anderen bedarf es der Ermittlung fest-
stellbarer Verinderungen auf der Ebene der empirischen Erfassung des Le-
benslangen Lernens im Zuge von Bildungsmonitoring und Bildungsbericht-
erstattung iiber Lebenslanges Lernen. Beziiglich der Rezeption des Konzepts
im nationalen bildungspolitischen Diskurs gilt es, folgende Fragestellungen
zu beantworten: Welche Auswirkungen zeigt die intensive Propagierung
des Konzepts des Lebenslangen Lernens seitens der EU und der OECD seit
Mitte der 1990er Jahre auf nationaler Ebene in ausgewahlten europdischen
Lindern? Wie wird dieses Konzept auf der Ebene der Politikformulierung
im jeweiligen nationalen Kontext rezipiert? Gibt es diesbeziiglich linder-
spezifische Akzentsetzungen und Interpretationen (vgl. Abb. 2)?
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EU OECD
A A

Lebenslanges Lernen
--------------- > als bildungspolitisches und I
empirisches Konzept

Rezeption in der Bildungspolitik ®-—------:
FIN D GR

Implementierung in Bildungsmonitoring
und Bildungsberichterstattung
FIN D GR

Abbildung 2: Das Forschungsfeld. Die Pfeile illustrieren die Existenz der gegenseitigen
Interdependenzen zwischen den Ebenen

Dariiber hinaus geht es um Fragen der Implementierung des bildungspoliti-
schen Konzepts des Lebenslangen Lernens in die Empirie: Wie wird das bil-
dungspolitische Konzept des Lebenslangen Lernens empirisch erfasst? Wel-
che Rolle wird dem Bildungsmonitoring und der Bildungsberichterstattung
iiber Lebenslanges Lernen zugeschrieben? Welche zukiinftigen Entwicklun-
gen sind in diesem sich rasch entwickelnden Feld zu erwarten?

SchlieSlich zielt die vorliegende Arbeit darauf ab, den Prozess der Euro-
pdisierung bzw. Internationalisierung im Bildungsbereich zu untersuchen und
Fragen der Steuerungsfihigkeit und der Steuerungswirkung individueller und
kollektiver Akteure in diesem Feld nachzugehen. Dies erfordert die Identifi-
zierung einflussreicher Akteure und Akteurskonstellationen im Forschungs-
feld, die Analyse ihrer Handlungsorientierungen, Handlungsressourcen und
Interaktionsformen sowie das Aufzeigen der Ergebnisse ihrer Handlungen.

Zu diesem Zweck gilt es, folgenden Fragen nachzugehen: Wer sind
die zentralen Akteure in diesem Bereich? In welchen Konstellationen kom-
men sie zusammen, mit welchen Handlungsorientierungen treten sie auf,
und auf der Grundlage welcher Ressourcen nehmen sie Einfluss? Sind die
Steuerungsaussichten gleichermafSen erfolgversprechend in unterschiedlich
strukturierten Systemen?
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1. Theoretische Erklarungsmodelle —
Transnationale Akteure im
Institutionengefiige und nationale
Pfadabhdngigkeit

Die vorliegende Arbeit behandelt Fragen an der Schnittstelle zwischen Ver-
gleichender Weiterbildungsforschung und Vergleichender Politikforschung
und sucht nach Erklarungen fiir Phinomene, die sich im Bildungsbereich
abspielen und alle drei Dimensionen des Politikbegriffs einschlieflen: die in-
stitutionelle (polity), die inhaltliche (policy) und die prozessuale Dimension
(politics) (vgl. Kap. B 2). Zur Untersuchung dieser Art von Phinomenen
ist das Rekurrieren auf padagogische oder soziologische Ansitze weniger
geeignet; vielversprechender erscheinen theoretische Modelle, die sich in
der (Vergleichenden) Politikforschung als ertragreich erwiesen haben. Die
theoretischen Grundlagen dieser Arbeit greifen auf die politikwissenschaft-
lichen Ansitze des akteurzentrierten Institutionalismus und der pfadab-
hiangigen Entwicklung zuriick, die im Folgenden erldutert und diskutiert
werden.

1.1 Steuerbarkeit durch soziales Handeln und
Interaktionen machtiger Akteure — Der Ansatz
des akteurzentrierten Institutionalismus

Im Fokus der nachfolgenden Ausfithrungen stehen zunichst die theorie-
konstitutiven Begriffe des akteurzentrierten Institutionalismus;’! sodann
werden dessen Leistungen fir die Beantwortung der hier behandelten For-
schungsfragen beschrieben (vgl. Kap. B 1.3).

51 Die darauf folgenden Ausfilhrungen beziehen sich auf Scharpf (2006).
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Der Ansatz des akteurzentrierten Institutionalismus® geht auf die Politik-
wissenschaftler Renate Mayntz und Fritz Scharpf zuriick, die ihn gemein-
sam am Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung entwickelt haben
(vgl. Mayntz/Scharpf 19935). Seine intellektuellen Wurzeln sind in der Ver-
gleichenden Politikwissenschaft und der Policy-Forschung zu finden.** Der
Ansatz des akteurzentrierten Institutionalismus

geht von der Annahme aus, dass soziale Phdnomene als das Produkt von
Interaktionen zwischen intentional handelnden — individuellen, kollektiven
oder korporativen — Akteuren erklart werden miussen. Diese Interaktionen
werden jedoch durch den institutionellen Kontext, in dem sie stattfinden,
strukturiert und ihre Ergebnisse dadurch beeinflusst (Scharpf 2006, S. 17).

Der Schwerpunkt der Analyse liegt somit auf der Interaktion zwischen
zweckgerichtet handelnden Akteuren, die eigene, institutionelle und indivi-
duelle Interessen verfolgen und mit je eigenen normativen Priferenzen und
eigenen Handlungsressourcen ausgestattet sind.*

Theoretische Ansaitze, wie der akteurzentrierte Institutionalismus, die
sich mit den Interessen® individueller oder kollektiver Akteure beschafti-

52 Mayntz/Scharpf sprechen im Hinblick auf den akteurzentrierten Institutionalismus nicht
von einer Theorie, sondern von einem Ansatz. Nach Scharpf strukturiert ein Ansatz unser
bereits vorhandenes Wissen. Im Vergleich zu einer ausformulierten Theorie hat ein An-
satz weniger Informationsgehalt, was soviel bedeutet, dass weniger Fragen schon vorab
entschieden werden und mehr Fragen empirisch beantwortet werden miissen. ,,Der Un-
terschied zwischen einem Ansatz und einer Theorie (ist) gradueller Natur. In einer Theo-
rie werden mehr Variablen durch Konstanten ersetzt. (...) Aus diesem Grund werden sich
Theorien auch haufiger als falsch erweisen® (Scharpf 2006, S. 64f.).

53 Vgl. hierzu exemplarisch Scharpf (2006) zur Inflation und Arbeitslosigkeit in Westeuropa;
vgl. Urban (2003) zur Transformation wohlfahrtsstaatlicher Politikfelder am Beispiel der
Gesundheitspolitik.

54 Einwinde gegen diesen Ansatz werden aus zwei Richtungen formuliert: Der erste Einwand
kommt aus der Systemtheorie, die Scharpf zufolge die Relevanz menschlichen Handelns
bestreitet und auf die Makroperspektive ausgerichtet ist. Aus diesen Griinden hat die Sys-
temtheorie fiir die Erklirung einzelner politischer Entscheidungen ,,wenig zu bieten®, so
Scharpf (2006, S. 35). Der zweite Einwand kommt aus der Richtung des methodologischen
Individualismus, der auf die Tatsache aufmerksam macht, dass nur Individuen zu intentio-
nalem Handeln fihig sind. Scharpf weist jedoch darauf hin, dass im politischen Prozess die
wichtigsten individuellen Akteure nicht fiir sich selbst, sondern im Interesse und aus der
Perspektive groferer Einheiten handeln (ebd.).

55 Fiir die moderne Politikwissenschaft gilt ,,Interesse* als eine der Grundkategorien. Zangl/
Ziirn (1999) definieren Interesse als die ,hohere Wertschitzung eines Zustands der Welt
gegeniiber anderen Zustinden der Welt durch soziale Akteure® (S. 924).
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gen, versuchen tiber diese Kategorie, das Handeln der jeweiligen Akteure als
rational zu erkldren bzw. zu verstehen. Daher wird dieser Ansatz in die Tra-
dition ,rationalistischer Theoriebildung gestellt.*® Dariiber hinaus greift er
auf Theoreme zuriick, die im Neo-Funktionalismus und im Konstruktivis-
mus eine grofse Rolle spielen (vgl. Wagner 2005, S. 249).

Dem Ansatz von Scharpf/Mayntz ist die Annahme zugrunde gelegt,
dass Menschen rational-eigenniitzig handeln und sich dieses Handeln auf
kollektive und korporative Akteure tibertrigt. Die handelnden Akteure be-
finden sich in relativ stabilen Akteurskonstellationen und operieren in ins-
titutionellen Kontexten, die ihre Handlungen wesentlich einschrianken. Sie
interagieren miteinander auf der Grundlage verschiedener Interaktionsfor-
men und versuchen, sich gegenseitig zu beeinflussen und auf das Ergebnis
strategisch einzuwirken. Dieser Ansatz zeichnet sich dadurch aus,

dass er den strategischen Handlungen und Interaktionen zweckgerichteter
und intelligenter individueller und korporativer Akteure dieselbe Bedeutung
zumisst wie den ermdéglichenden, beschriankenden und pragenden Effekten
gegebener (aber verdnderbarer) institutioneller Strukturen und institutiona-
lisierter Normen (Scharpf 2006, S. 72).

Zu den theoriekonstitutiven Begriffen des akteurzentrierten Institutiona-
lismus gehoren ,,Institutionen®, ,,Akteure® und ,,Akteurskonstellationen®,
»Handlungsorientierungen®, ,Handlungsressourcen“ und ,Interaktions-
formen®. Der Begriff ,Institutionen® umfasst sowohl formal-rechtliche
Regelsysteme als auch soziale Normen, ,,die einer Gruppe von Akteuren
offenstehende Handlungsverliufe strukturieren® (ebd., S. 77). Demgegen-
iber sind unter ,,Organisationen® oder ,korporativen Akteuren® soziale
Entitdten zu verstehen, ,,die tiber die Fahigkeit zweckgerichteten Handelns
verfigen® (ebd.).

Institutionen bilden in diesem theoretischen Ansatz einen Handlungs-
kontext, der sich stimulierend oder restriktiv auf die Akteure auswirkt

56 Nach Zangl/Ziirn (1999) baut der Ansatz zwar auf Theorien interesseorientierten Han-
delns auf, dennoch ist er mit normorientierten Theorien kompatibel (S. 9235). Sie betrachten
den Ansatz des akteursorientierten Institutionalismus als eine Briicke zwischen Theorien
interesseorientierten Handelns und Theorien normorientierten Handelns, die vielfach als
unvereinbar betrachtet werden.
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und ihre Wahrnehmungen und Priferenzen formen kann. Somit verfiigen
Institutionen tber Erklirungskraft fiir die Handlungen der Akteure (vgl.
Abb. 3). Da sie durch sanktionierte Regeln die moglichen Strategien und
Handlungsweisen der Akteure aber auch einschrianken, werden institutio-
nelle Informationen als Instrument zur Verringerung der empirischen Viel-
falt angesehen, gleichwohl reichen sie nicht immer aus, um zufriedenstel-
lende Erklarungen zu liefern.’’

nicht-institutionelle

Faktoren
institutioneller K Atktltleutr.e n . Art der o
Kontext onstellationenin | .o 1ol irkung

Handlungssituationen

Abbildung 3: Wirkungsmodell in Anlehnung an den Ansatz des akteurzentrierten Institutionalis-
mus nach Mayntz/Scharpf (1995, S. 45)

Dariiber hinaus spielen nicht-institutionelle Faktoren ebenfalls eine Rolle.
Auch sie konnen durchaus Einfluss auf die Handlungen der Akteure haben.
So kommt Scharpf zu dem Schluss, dass ,,der Einfluss von Institutionen auf
die Wahrnehmungen und Priferenzen und daher auf die Intentionen von
Akteuren (...) niemals vollstindig sein (kann)“ (ebd., S. 83).

57 Dies ist nach Scharpf zum einen der Tatsache geschuldet, dass die beobachteten Regelma-
Rigkeiten, die von der standardisierten Wirkung institutioneller Arrangements abhingen,
nicht universell giiltig, sondern zeitlich und rdumlich begrenzt sind. Zum anderen kénnen
Institutionen Entscheidungen und Ergebnisse nicht auf deterministische Weise beeinflussen,
da sie nicht nur einen einzigen Handlungsverlauf, sondern eine Bandbreite mehr oder we-
niger akzeptabler Handlungsweisen vorschreiben (2006, S. 83).



Theoretische Erklarungsmodelle

Akteure sind Individuen oder kollektive Gebilde, die durch bestimmte
Handlungsorientierungen (Wahrnehmungen, Priferenzen) gekennzeichnet
und mit bestimmten Handlungsressourcen (Fahigkeiten, materiellen Res-
sourcen, institutionellen Regeln) ausgestattet sind. Im akteurzentrierten In-
stitutionalismus wird zwischen individuellen Akteuren, Akteur-Aggregaten,
die nur aus der eigenen Perspektive und unter Beriicksichtigung der eigenen
Interessen und Auszahlungen handeln (z.B. Wihler, Stadtbewohner, 0.A.)
und komplexen Akteuren unterschieden, von denen angenommen wird,
dass sie intentional und strategisch handeln, um ein gemeinsames Ziel zu
erreichen. Komplexe Akteure konnen dartiber hinaus differenziert werden
in kollektive Akteure, die von den Priferenzen ihrer Mitglieder abhingig
sind und von diesen kontrolliert werden, und korporative Akteure, die iber
ein hohes Mafs an Unabhingigkeit von den letztendlichen NutzniefSern ih-
res Handelns verfiigen und deren Aktivitaten von Arbeitnehmenden ausge-
fuhrt werden, deren eigene Interessen durch Arbeitsvertrige neutralisiert
werden (vgl. ebd., S. 101).5¢

Das komplexe Konzept der Handlungsorientierung wird im akteur-
zentrierten Institutionalismus in Bestandteile zerlegt, um eine empirische
Beobachtung ihrer Inhalte zu ermoglichen. Handlungsorientierungen
umfassen demnach die (individuelle oder soziale) Bezugseinheit, in deren
Namen gehandelt wird und aus deren Perspektive intentionale Entschei-
dungen erklirt werden konnen. Des Weiteren umfassen sie die kognitive
Orientierung und die Priferenzen (Interessen, Normen, Identititen und In-
teraktionsorientierungen) der Akteure.

In der Regel trifft nicht nur ein Akteur alleine (,,gutmiitiger Dikta-
tor) politische Entscheidungen nach seinen eigenen Wahrnehmungen und
Priferenzen und durch den Einsatz seiner eigenen Handlungsressourcen.
Entscheidend sind vor allem die Konstellationen zwischen einer Vielzahl
von Akteuren mit komplexen und voneinander abhingigen Handlungsop-
tionen, die miteinander interagieren. Diese Interaktionen, ihre Form und
Konstellation, werden von Scharpf anhand eines Spiels in Anlehnung an die

58 Scharpf macht darauf aufmerksam, dass die Unterscheidungen zwischen kollektiven und
korporativen Akteuren oder zwischen den verschiedenen Arten kollektiver Akteure ana-
lytischer Natur sind. Empirisch lassen sich keine scharfen Trennlinien ziehen und hiufig
kommen Zwischenformen vor (2006, S. 106).



| 62

Teil B — Theoretische Erklarungsmodelle und methodische Vorgehensweise

Spieltheorie dargestellt.”” Beide Aspekte (Akteurskonstellation und Interak-
tionsmodus) konnen im Ansatz des akteurzentrierten Institutionalismus un-
abhingig voneinander variieren und beide verfigen iiber Erklarungskraft.

Der Begriff ,, Konstellation* umfasst , die beteiligten Spieler, ihre Stra-
tegieoptionen, die mit verschiedenen Strategiekombinationen verbundenen
Ergebnisse und die Priferenzen der Spieler in Bezug auf die Ergebnisse
(ebd., S. 87). Die Akteurskonstellation beschreibt ein eher statisches Bild
und kann nur zu einem bestimmten Grad Entscheidungen erklaren. Von
entscheidender Bedeutung sind dariiber hinaus die Interaktionsformen der
beteiligten Akteure, die voneinander erheblich differieren und von den je-
weiligen institutionellen Strukturen abhidngen; sie bestimmen ebenfalls das
Ergebnis (vgl. Tab. 1).

Interaktions- Institutioneller Kontext
formen anarchisches Feld Netzwerk Verband Organisation
einseitiges
X X X X

Handeln
Verhandlung (X) X X X
Mehrheits-

ehr ell S o - X .
entscheidung
hierarchische X
Steuerung

Tabelle 1: Interaktionsformen nach Scharpf (2006, S. 91)

Das Erklarungspotenzial des akteurzentrierten Institutionalismus liegt
nach Scharpf in der systematischen Kombination von Untersuchungen tiber
Akteurskonstellationen mit der Analyse von Interaktionsformen:

59 Ein Spiel wird als ,Kombination einer bestimmten ,Akteurskonstellation‘ und eines be-
stimmten ,Interaktionsmodus‘“ beschrieben (Scharpf 2006, S. 87). Der Vorteil spieltheore-
tischer Darstellung liegt nach Scharpf in der groffen Genauigkeit, mit der sich unterschied-
liche reale Konstellationen auf hohem Abstraktionsniveau miteinander vergleichen lassen.
Die Spieltheorie unterscheidet zwischen reinen Konfliktspielen, reinen Koordinationsspie-
len und ,,mixed-motive-games“, in denen die Priferenzen der Akteure teilweise harmo-
nieren und teilweise konfliktbeladen sind. Die vier bekanntesten archetypischen Spielkon-
stellationen in den Sozialwissenschaften sind alle ,,mixed-motive-games*: , Assurance®,
,Battle of the Sexes®, ,,Prisoner‘s dilemma*®, ,,Chicken® (vgl. ebd., S. 129ff.).



Theoretische Erklarungsmodelle

Bei einer bestimmten Akteurskonstellation verandert sich das zu erwartende
politische Ergebnis, wenn der institutionalisierte Interaktionsmodus variiert
wird — und umgekehrt wiirde ein bestimmter Interaktionsmodus bei man-
chen Konstellationen zu effektiven politischen Losungen fithren, bei anderen
jedoch nicht (ebd., S. 94).

1.2 Die Eigendynamik institutioneller Strukturen —
Das Theorem der Pfadabhangigkeit

Eine derartige Fokussierung auf die Akteursebene, nimlich auf die Kon-
stellationen, Handlungen und Interaktionen machtiger Akteure (vgl.
Kap. B 1.1) vermag jedoch Phinomene wie die Eigendynamik institutio-
neller Strukturen und pfadabhingiger Entwicklungsverliufe nicht zu
erkldren. Aus diesem Grund wird an dieser Stelle an eine Theorie ange-
schlossen, die die wissenschaftliche Aufmerksamkeit auf die Strukturebene
lenkt: die Theorie der Pfadabhingigkeit. Sie beschiftigt sich mit der Erkla-
rung gesellschaftlicher Entwicklungen und macht auf den Einfluss fritherer
Entscheidungen auf zukiinftige Entwicklungen aufmerksam. Strukturen,
Verfahren und Entwicklungen sind der Theorie der Pfadabhingigkeit zu-
folge von historisch gewachsenen Konzepten geprigt und weisen eine hohe
Stabilitat aus. In den folgenden Ausfithrungen wird zuerst auf die zentra-
len Begriffe der Theorie der Pfadabhingigkeit und ihre grundlegenden
Aussagen eingegangen, um anschlieffend ihre Leistungen fiir die Beant-
wortung der hiesigen Forschungsfragen zu beschreiben (vgl. Kap. B 1.3).

Thren Ursprung hat die Theorie der Pfadabhingigkeit in mathemati-
schen Modellierungsprozessen, in denen frihere Ereignisse wiahrend einer
Abfolge bedeutendere Auswirkungen haben als spitere Ereignisse. AufSer-
dem wird bei dieser Theorie davon ausgegangen, dass Umstinde gebildet
werden, bei denen das Auftreten fritherer Ereignisse die Moglichkeit des
Auftretens darauffolgender Ereignisse der gleichen Art beginstigt (vgl.
Crouch/Farrell 2004, S. 6).

Die Annahme von pfadabhingigen Entwicklungsverldufen hat zudem
in anderen Disziplinen Eingang gefunden, so dass Pfadabhingigkeit zu ei-
nem bedeutenden Konzept fiir die Sozial- und Politikwissenschaften sowie
fur die Volkswirtschaftslehre geworden ist. In einer Vielzahl von Arbeiten
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auf diesem Gebiet® wird sie zur Erkliarung gesellschaftlicher Entwicklun-
gen und institutioneller Schwerfilligkeit®! herangezogen.

Nach der Theorie der Pfadabhingigkeit konnen Entscheidungen, die in
der Vergangenheit getroffen wurden, zur Erklirung von Ereignissen bzw.
des Verlaufs von Entwicklungen von Bedeutung sein. Der Fokus liegt somit
auf Entwicklungsverliufen, die in einer bestimmten Form von der Vergan-
genheit beeinflusst werden; sei es durch Ereignisse wihrend des Startzeit-
punkts oder durch solche, die entlang des zeitlichen Entwicklungspfads
auftreten. Bassanini/Dosi (1999) beschreiben diesen Ausgangspunkt mit
den Worten: ,history matters.

Eindeutige Definitionen zum Begriff der ,Pfadabhingigkeit® wer-
den in der Literatur nicht angeboten. Pierson (2000) unterscheidet bei
seinem Versuch, begriffliche Klarheit zu schaffen, zwischen einer weiten
und einer engeren Auffassung von Pfadabhingigkeit. Weit gefasst bezieht
sich die Pfadabhingigkeit auf die kausale Bedeutung vorhergehender Sta-
dien einer zeitlichen Abfolge. Vorherige Ereignisse innerhalb eines Ent-
wicklungsverlaufs beeinflussen die Ergebnisse, aber nicht unbedingt als
weitere Bewegung in die gleiche Richtung. Als enger gefasste Definition
zitiert Pierson die Auffassungen von Margaret Levi (vgl. ebd., S. 252).
Levi schldgt das Bild eines Baumes vor, um die Grundaussagen zur Pfa-
dabhingigkeit zu verdeutlichen. Demnach zweigen von einem Stamm
mehrere Aste ab. Es ist zwar moglich, von einem Ast zum nichsten zu
klettern, dennoch wird man dazu tendieren, dem zu folgen, bei dem man
auch begonnen hat. Diese Konzeption der Pfadabhingigkeit beinhaltet
die Vorstellung, dass vorherige Schritte in eine bestimmte Richtung die
weitere Bewegung in die gleiche Richtung hervorrufen. Diese Prozesse
beschreibt Pierson als ,,increasing returns“ und geht davon aus, dass die
Wahrscheinlichkeit weiterer Schritte in die gleiche Richtung mit jeder Be-
wegung entlang des Pfades zunimmt. Er begriindet dies mit der Annahme,

60 Vgl. hierzu exemplarisch Lehmbruch (2002) zur Entwicklung des unitarischen Bundes-
staats; vgl. Kriicken (2002) zur Pfadabhingigkeit in universitiaren Strukturen; vgl. Mayer
(2001) zur Analyse von Lebensliufen zwischen sozialem Wandel und pfadabhingiger Ent-
wicklung in modernen Gesellschaften.

61 Mit dem Begriff ,institutionelle Schwerfilligkeit* wird von Crouch/Farrell der Umstand
beschrieben, wonach Institutionen nicht auf Verdnderungen in der Umwelt reagieren, auch
wenn dies zu einem besseren Endergebnis fiihren konnte (Crouch/Farrell 2004, S. 5).
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dass die zu erwartenden Ertridge der aktuellen Handlung im Vergleich zu

anderen Moglichkeiten mit der Zeit immer weiter zunehmen. Mit ande-

ren Worten: ,the costs of exit — of switching to some previously plausible

alternative — rise“ (ebd.).
Pfadabhingige Prozesse weisen bestimmte Merkmale auf (vgl. Bassa-

nini/Dosi 1999; Pierson 2000, S. 253):

o Sie entwickeln sich entlang eines unumkehrbaren Zeitstrahls; das Er-
gebnis kann lediglich eines von vielen méoglichen sein.

o Die Ergebnisse von Entwicklungsverliufen sind nicht einfach riickgin-
gig zu machen.

o Zufillige und scheinbar unbedeutende Ereignisse konnen weitrei-
chende Konsequenzen haben.

o Ineffiziente Entwicklungsverliufe konnen entstehen und iiber lingere
Zeitraume bestehen bleiben.

Bassanini/Dosi (1999) betrachten Institutionen als die grundsitzlichsten
»Beforderer” von Vergangenheit, da sie stets von den Umstinden und
Merkmalen ihrer Entstehung geprigt sind.®? In den Phasen des Entwickelns
von pfadabhingigen Prozessen sei die Reichweite von freien individuellen
und kollektiven Entscheidungen grofSer, wihrend spiter das Gewicht der
Vergangenheit verstirkt zum Tragen komme. Bassanini/Dosi konstatie-
ren eine ,ubiquitous presence® (ebd., S. 23) der Pfadabhingigkeit, die fiir
soziookonomische Phianomene zur Folge hat, dass diese durch verschie-
dene Formen von ,,lock-ins“ an bestimmte organisationale Strukturen und
Wandlungsprozesse gebunden sind. Es ist die Vergangenheit, die sowohl
Grenzen als auch Moglichkeiten bietet, mit denen die sozialen Agenten zu
einer bestimmten Zeit im Spannungsverhiltnis von Handlungsfreiheit und
Zwang konfrontiert werden.

Eine zentrale Frage in Bezug auf Pfadabhingigkeit ist, wie pfadab-
hingige Entwicklungsverldufe mit sich verindernden Umwelten umgehen
und ob Wandel unter den Bedingungen von Pfadabhingigkeit moglich ist.
Crouch/Farrell (2004) gehen der Frage nach, inwiefern die soziale Einbet-
tung der Akteure eine Ressource darstellt, um auf Wandel reagieren zu kon-

62 Zum Verlauf institutionellen Wandels vgl. exemplarisch North (1992).
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nen, und entwickeln dabei ein Basis-Modell des Akteurs und seiner ,,ruhen-
den“ Ressourcen, welches ermoglicht, die Einfihrungen von Neuerungen
nachzuweisen und zu untersuchen (vgl. S. 6f.).

Die Frage nach der Moglichkeit des Wandels beantwortet Lehmbruch®
(2002) nicht mit Hinweis auf Akteure und ihre Ressourcen, sondern mit
der Fokussierung auf Reproduktionsmechanismen und exogene Faktoren.
Nach Lehmbruch sind pfadabhingige Entwicklungen dadurch charakteri-
siert, ,,dass Strukturen, die in einer eigentiimlichen historischen Ausgangs-
situation entstanden sind, in der Folge dazu tendieren, sich selbst zu repro-
duzieren“ (ebd., S. 13).

Alternativen und Optionen, die nicht pfadkonform sind, d.h. die sich
nicht innerhalb der Grenzen des einmal eingeschlagenen Pfades bewegen,
haben kaum Durchsetzungschancen. Der pfadabhingige Entwicklungspro-
zess kann nach Lehmbruch nur dann abgebrochen werden, wenn in einer
bestimmten Phase die Reproduktionsmechanismen versagen oder wenn ex-
terne Schocks, also exogene Faktoren aus der politischen, 6konomischen,
sozialen und kulturellen Umwelt auftreten, welche die Weichen fur einen
Kurswechsel stellen (vgl. ebd., S. 16).

1.3 Konstitution des Untersuchungsgegenstands auf
der Grundlage der theoretischen Ansatze

In den folgenden Auffithrungen wird der Untersuchungsgegenstand mit
den diskutierten theoretischen Ansitzen riickgekoppelt und es werden the-
oretische Annahmen formuliert.

Wie bereits in Kapitel A 2 beschrieben, bilden drei Phinomene den Hin-
tergrund der Untersuchung: die globale Diffusion der bildungspolitischen
Leitidee des Lebenslanges Lernens, die Emergenz eines transnationalen Bil-
dungsraums jenseits des Nationalstaats und das Aufkommen neuer Steu-
erungsmechanismen und -praxen im Bildungsbereich, die sich unter dem

63 Gerhard Lehmbruch richtet in seiner Analyse tiber den ,,unitarischen Bundesstaat“ das Au-

genmerk auf das hohe Maf$ an Pfadabhiingigkeit, das das deutsche foderalistische System
aufweist, und auf die Entstehung eines komplex verflochtenen ,,unitarischen Staats“ als
Ergebnis dieses Entwicklungspfades (vgl. Lehmbruch 2002).
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Begriff Governance subsumieren lassen.®* Vor diesem bildungspolitischen
Hintergrund werden in der vorliegenden Arbeit Erkliarungen fiir zwei Ent-
wicklungen gesucht: a) fir die Durchsetzung der globalen Leitidee des Le-
benslangen Lernens im bildungspolitischen Diskurs auf nationaler Ebene
und b) fiir die empirische Umsetzung des bildungspolitischen Konzepts des
Lebenslangen Lernens in Modelle des Bildungsmonitoring und der Bildungs-
berichterstattung. Die in Kapitel B 1.1 und B 1.2 dargestellten akteurs- und
strukturorientierten Ansitze bieten grundsitzlich einen dafiir geeigneten
konzeptionellen Rahmen.

Akteure . Systemstrukturen
L Rezeption o

LTI Lebenslangen Lernens TG

Handlungen g Entwicklungspfaden

Abbildung 4: Einflussfaktoren fiir die Rezeption Lebenslangen Lernens

Das Forschungsfeld wird als eine Policy-Arena konzipiert, auf die zwei
Krifte entscheidend einwirken (vgl. Abb. 4 und 5): Auf der einen Seite sind
es die Akteure mit ihren Handlungen und auf der anderen Seite die Sys-
temstrukturen mit ihren Entwicklungspfaden. In dieser Policy-Arena inter-
agiert eine Vielzahl von Akteuren auf verschiedenen Ebenen miteinander in
der Absicht, Politikformulierungen zu beeinflussen und strategisch auf das
Feld einzuwirken. Gleichzeitig weist das Feld Eigenschaften und Strukturen
auf, die die Handlungen der Akteure und ihre Steuerungsabsichten indirekt
beeinflussen oder sich diesen sogar entgegensetzen.

Akteure Implementierung Systemstrukturen
mit ihren Lebenslangen Lernens mit ihren
Handlungen in Bildungsmonitoring Entwicklungspfaden

Abbildung 5: Einflussfaktoren fiir die Implementierung Lebenslangen Lernens

64 Diese Phinomene stehen nicht im Mittelpunkt der Untersuchung, sondern werden voraus-
gesetzt und bilden den Rahmen fir die Eruierung der Forschungsfragen (vgl. Kap. A).
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Auf der Akteursebene ist nach dem Modell des akteurzentrierten Institutio-
nalismus die Identifizierung der zentralen Akteure entscheidend. Es wird
vermutet, dass in diesem Forschungsfeld sowohl Individuen als auch kol-
lektive Akteure aktiv werden. Sowohl die EU als auch die OECD gehoren
zu den komplexen Akteuren,® von denen angenommen wird, dass sie in-
tentional und strategisch handeln, um ihr Ziel zu erreichen. Thre Fihig-
keit zum strategischen Handeln hingt zum einen von der Konvergenz oder
Divergenz der Handlungsorientierungen zwischen den einzelnen Mitglie-
dern der EU und der OECD und zum anderen von den institutionellen Be-
dingungen ab, die eine interne Konfliktlosung erleichtern oder erschweren
(vgl. Scharpf 2006, S. 108).

Handlungsorientierungen
\ 4— Transnationalitat

Handlungsressourcen > Implementierung
in Bildungsmonitoring

und Bildungs-
Interaktionsformen  »  berichterstattung

/ ¥~ Ppfadabhangigkeit

Abbildung 6: Erkldrungsmodell fir die Implementierung Lebenslangen Lernens in
Bildungsmonitoring

<& Mehrebenenstruktur

Akteure im Institutionengefiige

Strukturelle Merkmale eines
transnationalen Bidungsraums

Handlungen

Sowohl Individuen als auch komplexe Akteure operieren in einem institu-
tionellen Gefiige, welches sich auf ihre Handlungen und Entscheidungen
fordernd oder hemmend auswirkt (vgl. Abb. 6 und 7). Sie sind mit be-
stimmten Handlungsressourcen (finanziellen, intellektuellen, institutionel-

65 Scharpf unterscheidet dariiber hinaus zwischen ,kollektiven und ,,korporativen® Akteu-
ren. Danach weist die OECD die Merkmale eines ,,Clubs“ auf und wird somit zu den
kollektiven Akteuren gezdhlt, die von den Priferenzen ihrer Mitglieder abhingig sind. Die
EU hingegen kombiniert die Struktur eines intergouvernementalen Clubs (Ministerrat) mit
den Fahigkeiten eines korporativen Akteurs (Europiische Kommission), da letztere iiber
ein hohes Maf§ an Unabhiingigkeit von den Priferenzen ihrer Mitglieder verfiigt und iiber
einen eigenen Administrationsapparat verfiigt (vgl. Scharpf 2006, S. 101ff.) Beide werden
als ,komplexe“ Akteure bezeichnet.
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len) ausgestattet und verfiigen tiber bestimmte Handlungsorientierungen
(Interessen, Priferenzen, Wahrnehmungen). Es wird unterstellt, dass sich
lindertibergreifend (ebeneniibergreifend) vergleichbare Handlungsorien-
tierungen bei zentralen Akteuren der Bildungspolitik bzw. -administration
nachweisen lassen. Gleiches wird fiir zentrale Akteure der Bildungsstatistik
bzw. -forschung unterstellt.

Die Akteure handeln in der Regel in Konstellationen mit anderen Ak-
teuren auf der Grundlage tradierter Interaktionsformen, die vom jeweiligen
institutionellen Kontext abhingig sind. Entscheidungen konnen somit das
Ergebnis von einseitigem Handeln, Verhandlungen, Mehrheitsentscheidun-
gen oder hierarchischer Steuerung sein (vgl. Kap. B 1.1, Tab. 1). Entspre-
chend dem Ansatz des akteurzentrierten Institutionalismus wird angenom-
men, dass der institutionelle Kontext politische Entscheidungen begtinstigt,
die eher im Modus der Verhandlungen oder durch Mehrheitsentscheidung
stattfinden und weniger durch einseitiges Handeln oder durch hierarchi-
sche Steuerung bestimmt werden.

Handlungsorientierungen
\ 4— Transnationalitat

Handlungsressourcen -

Rezeption
Lebenslangen <& Mehrebenenstruktur

Interaktionsformen > Lernens

/ ¥~ Pfadabhéngigkeit

Abbildung 7: Erklarungsmodell firr die Rezeption Lebenslangen Lernens auf nationaler Ebene

Akteure im Institutionengefiige

Strukturelle Merkmale eines
transnationalen Bidungsraums

Handlungen

Dariiber hinaus zeichnet sich das Forschungsfeld durch bestimmte struk-
turelle Merkmale aus, die nicht auf der Akteurs-, sondern auf der System-
und Strukturebene anzutreffen sind (vgl. Abb. 6 und 7). Zunichst ist der
transnationale Bildungsraum durch Transnationalitit gekennzeichnet. Zum
einen sprengt das bildungspolitische Konzept des Lebenslangen Lernens die
engen nationalen und geographischen Grenzen; zum anderen werden bil-
dungspolitische Steuerungsabsichten auf der Grundlage von Beobachtung
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und Evaluation heute nicht allein vom Nationalstaat artikuliert. Inter- und
supranationale Organisationen sowie transnationale Nicht-Regierungsorga-
nisationen beobachten und beeinflussen sich gegenseitig und spielen eine
gewichtige Rolle sowohl auf der Ebene der Politikformulierung als auch auf
der operativen Ebene der Beobachtung und Evaluation. Aus diesem Grund
erscheint es plausibel, diese Organisationen als einflussreiche Akteure in den
Fokus zu nehmen und ihren Einfluss auf das System zu untersuchen.

Auflerdem weist der transnationale Bildungsraum Charakteristika
einer Mehrebenenstruktur auf mit einer Vielzahl von Akteuren aus ver-
schiedenen Ebenen (supranational, national, regional), die Veranderungen
anstoflen bzw. mittragen (miissen). Es wird unterstellt, dass in dieser Mehr-
ebenenstruktur die verschiedenen Akteure in einer wechselseitigen Abhin-
gigkeitsbeziehung zueinander stehen und hohe Koordinationsleistungen
aufbringen missen, um Entscheidungen durchzusetzen.

SchliefSlich existieren auf Landerebene nationale Pfadabhingigkeiten,
die den Entwicklungsverlauf mitbestimmen und Verinderungsimpulse
von der internationalen Ebene an die nationalen Gegebenheiten anpassen.
Demnach ist zu erwarten, dass externe Einfliisse nur dann eine Durchset-
zungschance haben, wenn sie pfadkonform transformiert werden.

Es wird angenommen, dass die hier vorgestellten Erklarungsmodelle,
die zum grofsten Teil auf den theoretischen Ansidtzen des akteurzentrier-
ten Institutionalismus und der pfadabhingigen Entwicklung basieren, tiber
ausreichende Erklarungskraft verfiigen, um Rezeptionsphinomene des
Konzepts des Lebenslangen Lernens in der Bildungspolitik sowie seinen Im-
plementierungsprozess in das Bildungsmonitoring und in die Bildungsbe-
richterstattung nicht nur zu beschreiben, sondern auch zu analysieren und
schliefSlich auch eventuelle Zusammenhinge und Wirkungen aufzuzeigen.
Es ist evident, dass Untersuchungen, die deduktiv vorgehen und sich an be-
reits formulierte theoretische Ansitze anlehnen, tiber die Erforschung der
spezifischen Fragestellungen hinaus (vgl. Kap. A 3) auf die Uberpriifung der
Theorien abzielen, die zur Erklarung der untersuchten Phinomene heran-
gezogen wurden. Das vergleichende Design der hiesigen Untersuchung (vgl.
Kap. B 2.2) ermoglicht zudem die Erforschung der Frage nach dem Gel-
tungsbereich dieser Theorien bzw. nach den Bedingungen, unter denen die
Ergebnisse verallgemeinerbar wiren.



2. Methodische Vorgehensweise

Zur Erforschung der bereits skizzierten Phinomene bedarf es des Einsatzes
einer Methodenkombination. Um die Ziele, Interessen, Handlungsorien-
tierungen und -ressourcen sowie die Handlungen und Interaktionen wich-
tiger Akteure zu erkunden und ihr Wissen zu erschlieffen, wurden Exper-
teninterviews mit Schliisselakteuren aus der Bildungsadministration und
Bildungsforschung bzw. Bildungsstatistik durchgefiihrt. Komplementir im
Sinne einer Kontextualisierung und Validierung der Expertenaussagen so-
wie um institutionelle Strukturen zu beschreiben und pfadabhingige Ent-
wicklungsverliufe zu identifizieren, wurden bildungspolitische Dokumente
und Akten analysiert. Schlieflich wurde eine Meta-Analyse von Monito-
ringinstrumenten zum Lebenslangen Lernen eingesetzt, um die empirische
Vorgehensweise zur Erfassung Lebenslangen Lernens zu analysieren und
Prozesse seiner Implementierung in die Empirie nachzuvollziehen. Gleich-
zeitig sollen die eingesetzten Methoden die Uberpriifung der in Kapitel
B 1.3 aufgestellten theoretischen Erklirungsmodelle, die auf den Ansitzen
des akteurzentrierten Institutionalismus und der pfadabhingigen Entwick-
lung basieren, ermoglichen.

2.1 Zur Methodologie international-vergleichender
(Weiter-)Bildungsforschung

Die Beschreibung fremder Kulturen, ihrer Erziehungsmethoden und -praxen
sowie deren Vergleich mit den eigenen Ansitzen und Erziehungstraditionen
haben eine lange Tradition. Sie sind seit der griechischen Antike tiberliefert,
wurden meist im Rahmen von Entdeckungsreisen verfasst und waren ,,vom
Modus des Staunens“ bestimmt (vgl. Allemann-Ghionda 2004, S. 18ff.).
Bis zum 18. Jahrhundert konnte jedoch nicht von einem systematischen
und methodisch abgesicherten Vergleich gesprochen werden, es ging viel-
mehr um narrative Reiseberichte und vorwissenschaftliche Texte. Erst im
ausgehenden 18. und beginnenden 19. Jahrhundert wurde der Vergleich als
wissenschaftliche Methode eingefiihrt. In der Erziehungswissenschaft hat
zu dieser Zeit der franzosische Sozialwissenschaftler Marc-Antoine Jullien
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de Paris (1775 bis 1848) erste methodisch gestiitzte Vergleiche entworfen
und klare Regeln fiir eine empirisch-vergleichende Erziehungswissenschaft
gefordert. Dies tat er mit dem Ziel, aus unsystematischem Erfahrungswis-
sen und methodisch ungepriiften Erziehungskonzepten eine positive Wis-
senschaft (science de I’éducation) zu schaffen.¢

Die Einfithrung des methodischen Vergleichs markiert nach Schriewer
den Ubergang ,,von vormoderner zu moderner Wissenschaft“ und ,,ist mit
einer radikalen Um- und Neubewertung empirischer Erkenntnis verbun-
den® (1994, S. 430). Am Ausgang des 19. Jahrhunderts postulierte Emile
Durkheim in seinen ,Regeln der soziologischen Methode* von 1895 so-
gar, dass sich komplexe Phinomene nur komparativ erschlieffen lassen und
dass die vergleichende Methode in den Sozialwissenschaften die Stelle des
Experiments in den Naturwissenschaften einnimmt (vgl. ebd., S. 433).

Die Griinde fir das Interesse an (internationalen) Vergleichen in der
Pidagogik und Erziehungswissenschaft waren zu Beginn von hauptsichlich
melioristischer Natur: Im Vordergrund stand eher das praktische Interesse
an positiven fremden Modellen sowie das Bestreben, zum Zwecke einer
reformorientierten Politikberatung aus den Erfahrungen anderer Lander zu
lernen, und weniger das theoretische Interesse, komplexe Phinomene zu
erklaren und Entwicklungsdynamiken zum Zwecke einer Theoriebildung
zu identifizieren.®’

Am Ausgang des 20. Jahrhunderts und zu Beginn des 21. Jahrhunderts
hat das Interesse an internationalen Vergleichen enorm zugenommen. Als
Griinde dafiir werden an erster Stelle soziookonomische Entwicklungen
genannt wie die Globalisierung (vgl. Seitz 2002, S. 15ff.), die vielfiltigen
Migrationsbewegungen sowie technologische Entwicklungen wie die ra-
sche Verbreitung neuer Informations- und Kommunikationsmedien, die

66 Es ist fiir die Bedeutung dieses frithen Textes Julliens aus dem Jahr 1817 bezeichnend, dass
Schriewer (1994) darin nicht nur das Griindungsmanifest der Vergleichenden, sondern zu-
gleich die programmatische Schrift der Erzichungswissenschaft schlechthin sieht (S. 431).

67 Vgl. hierzu das von Adick (2008) vorgeschlagene Ordnungsschema zur Klassifikation
von Wissensformen und Reflexionsebenen in der Vergleichenden Erziehungswissenschaft.
Adick unterscheidet zwischen vier Reflexionsebenen (Erziehung, Pidagogik, Erziehungs-
wissenschaft, Wissenschaftstheorie), deren Methoden der Erkenntnisgewinnung und dem
Wissenstypus, die sie hervorbringen (alltidgliches Handlungswissen, Regelwissen und Mo-
delle, wissenschaftliches Wissen, meta-theoretisches Wissen) (S. 74ff.).
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zur Entstehung eines ,, Weltburgertums® (Ulrich Beck) beitragen (vgl. Al-
lemann-Ghionda 2004, S. 11ff.). Gleichzeitig drangen politische Entwick-
lungen wie das Ende des Kalten Krieges, die Erweiterung der EU und der
anhaltende europaische Integrationsprozess geradezu auf die vergleichende
Betrachtung der unterschiedlichen Bildungssysteme.®®

Parallel zu diesen Entwicklungen hat die Arbeit internationaler Or-
ganisationen, insbesondere der UNESCO und der OECD, das Interesse
an international-vergleichenden Daten tiber Bildungssysteme forciert und
den methodologischen Fortschritt der Vergleichenden Bildungsforschung
begiinstigt. Beide Organisationen haben die Entwicklung der Vergleichen-
den Bildungsforschung entscheidend mitgeprigt, indem sie relativ friih eine
systematische Akkumulation und Publizierung statistischer Daten begonnen
sowie grof$ angelegte international-vergleichende Studien zu Bildungssyste-
men durchgefiihrt haben. Somit gewann der systematische Vergleich ausge-
wihlter Aspekte von Bildungssystemen (z.B. Bildungsbeteiligung, -ausgaben
und -ergebnisse) enorm an Bedeutung. Entsprechend wuchs auch die Bedeu-
tung der beiden Organisationen in der Vergleichenden Bildungsforschung
stetig®” (vgl. Allemann-Ghionda 2004, S. 25ff.; Waterkamp 2006, S. 73ff.).

Im Zuge dieser Entwicklungen erfahren die Vergleichende Erziehungs-
wissenschaft und die Vergleichende Bildungsforschung eine Aufwertung ih-
rer Arbeit. Gleichzeitig gewinnt der Vergleich von Bildungssystemen durch
Internationalisierungsprozesse zunehmend an Bedeutung.”

In den bisherigen Ausfithrungen wurde iiber die Anfinge der Ver-
gleichenden Erziehungswissenschaft und der Vergleichenden Bildungsfor-
schung berichtet, ohne auf die verwendete Begrifflichkeit einzugehen. In
den deutschsprachigen Landern waren die Bezeichnung der Disziplin (,,Er-
ziehungswissenschaft®, ,,Pidagogik“) und ihre Komposita (,, Vergleichende

68 So wurde beispielsweise 1980 das europiische Informations- und Dokumentationsnetz-
werk Eurydice eingerichtet, dessen Aufgabe die regelmifSige Veroffentlichung von Daten
und Informationen zu den Strukturen der Bildungssysteme in der EU ist (vgl. Eurydice.org).

69 Nennenswerte Berichte sind beispielsweise der ,,World Education Report“ und der ,,Edu-
cation for All Global Monitoring Report* der UNESCO sowie der OECD-Bericht ,,Educa-
tion at a Glance®.

70 Fiir Schriewer bedeuten die zunehmenden Internationalisierungsprozesse und transnationa-
len Verflechtungszusammenhinge eine radikale Umorientierung nicht nur in den grundle-
genden theoretischen Interessen der Vergleichenden Erzichungswissenschaft, sondern auch
in ihren methodologischen Voraussetzungen (vgl. Schriewer 1994, S. 432ff.).
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Erziehungswissenschaft“, , Vergleichende Pidagogik) lange Zeit strittig,
da sie auf einem unterschiedlich weiten Verstindnis von Erziehung beru-
hen.” Der Begriff der ,,Bildungsforschung® wurde in den 1960er Jahren in
die deutsche Terminologie eingefithrt. Nach Ansicht von Horner liegt die
Einfithrung dieses neuen Begriffs und seine Ausweitung auf ,,Vergleichende
Bildungsforschung® in einer verstirkten Rezeption anglo-amerikanischer
Forschung begriindet und wurde in einer verkiirzten Ubersetzung aus dem
Englischen tibernommen, um ein neues Forschungsparadigma zu soziologi-
schen, politischen und 6konomischen Aspekten von Bildung und Erziehung
semantisch zu konstituieren.

Die Attribute , international“, ,vergleichend“ und in ihren Zusammen-
setzungen ,,international-vergleichend“ oder ,,international und vergleichend“
in Verbindung mit den Substantiven ,,Erziehungswissenschaft“, ,,Padagogik,
»Bildungsforschung“ oder auch , Erwachsenenbildung® weisen auf unter-
schiedliche Gewichtungen und Akzentuierungen hin. Obwohl diese Proble-
matik in anderen europdischen Lindern nicht zu existieren scheint, wird im
deutschsprachigen Raum seit den 1970er Jahren die Frage diskutiert, ob sich
die Disziplin ,nach dem Gegenstand“ (der Erziehung, Padagogik, Erwach-
senenbildung) oder ,nach dem Verfahren“ (dem Vergleich) konstituiert (vgl.
Horner 2004, S. 231). Ahnlich verhilt es sich mit den Bezeichnungen ,,interna-
tional“ und ,,vergleichend®, die in der anglo-amerikanischen Literatur oft sy-
nonym verwendet werden und undifferenziert nebeneinander stehen, obwohl
sie unterschiedliche Interessen hervorheben (vgl. Mitter 2001). So betont Ers-
teres die praxisrelevante Dimension der Erziehung zur Volkerverstandigung,
wihrend Letzteres den Vergleich als heuristisches Verfahren hervorhebt.

In der Erwachsenenbildungsdisziplin werden die Attribute , internatio-
nal“ und ,,vergleichend* dhnlich wie in der Erziehungswissenschaft disku-
tiert. Die mangelnde Prézision und Uneinheitlichkeit in der Anwendung der
Begriffe tritt hier jedoch deutlicher zutage.” Die ,,Internationale Erwach-
senenbildung® behandelt Sachverhalte, die tiber nationale Grenzen hinaus
thematisiert werden, und wird von der Arbeit internationaler und transna-

71 Zur Begrifflichkeit und Disziplinbezeichnung vgl. exemplarisch Adick 2008; Mitter 2001;
Anweiler 1997. Fiir die folgenden Ausfiihrungen vgl. Hérner 2004, S. 231ff.

72 Zur Terminologie vgl. Knoll 1996, S. 10ff.; Reischmann 2000, S. 39f.; Nuissl 2001a,
S. 164ff; Seitter 2001, S. 167F.
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tionaler Organisationen in diesem Feld stark beeinflusst.”? Dariiber hinaus
bezeichnet der Terminus ,,international in Verbindung mit Erwachsenen-
bildung nach Knoll (1999)

vor allem eine Stimmung tiber das Zusammenleben und die Zusammenge-
horigkeit von Menschen in einem kulturellen Bewusstsein, das die Grenzen
des eigenen Staates iiberschreitet und solchermafen ein Instrument der Frie-

denssicherung darstellt (S. 35).

Das Attribut ,,vergleichend“ hingegen verschiebt die Akzentsetzung auf das
Verfahren des Vergleichs und wird somit stirker mit Forschungsarbeiten
und ihren Ergebnissen als ,, Vergleichende Erwachsenenbildungsforschung*
assoziiert (vgl. Knoll 1996, S. 20f.). Diese unterschiedlichen Akzentuierun-
gen werden jedoch in der Forschungspraxis nicht getroffen, so dass Stu-
dien, die sich als international-vergleichend verstehen, beide Termini nicht
einlosen. Auch in Bezug auf die Genese der Teildisziplin wird keine strikte
Trennung der Begriffe vorgenommen (vgl. Titmus 1996a, S. 682ff.; Duke
1996, S. 696ff.). International-vergleichende Erwachsenenbildung versteht
sich in Anlehnung an die Diskussionen in der Vergleichenden Erziehungs-
wissenschaft als eine Teildisziplin innerhalb der Erwachsenenbildung, de-
ren Fokus sich sowohl auf die Internationalitdt als auch auf den Vergleich
als konstituierende Methode richtet.

2.2 Der Vergleich als Methode

Horner (1996) beschreibt das methodologische Problem des Vergleichens
folgendermafSen:

73 Duke (1996) bietet etwa folgende Definition an: ,International adult education refers to
those aspects of the education of adults which include some dimension of international
exchange or comparison. This includes comparative research studies and aid programs
but takes many other forms as well“ (S. 696). In der Internationalen Erwachsenenbildung
wird die Rolle internationaler und transnationaler Organisationen besonders betont (vgl.
Knoll 1996; Duke 1996; Bray/Adamson/Mason 2007). Zu diesen Organisationen gehoren
neben der UNESCO und der OECD u.a. der International Council for Adult Education, die
International Society for Comparative Adult Education, die European Association for the
Education of Adults und die European Society for Research on the Education of Adults.
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In logischem Sinne ist der Vergleich lediglich das Herstellen einer Beziehung
zwischen zwei Groflen, die nicht notwendigerweise mit der Feststellung der
Ahnlichkeit enden muss, sondern selbstverstandlich auch in ein Differenzur-
teil miinden kann. Entgegen volkstiimlicher Vorstellungen sind auch Apfel
und Birnen miteinander vergleichbar, wenn man ein sinnvolles Vergleichs-
kriterium findet (z.B. Saftgehalt oder — als Differenzurteil — die Fruchtform)
(ebd., S. 13).

Mit dieser Definition des Vergleichs wird das grundsitzliche, methodolo-
gische Problem des Vergleichens, namlich das der Vergleichbarkeit relati-
viert, indem deutlich gemacht wird, dass Vergleichbarkeit nicht mit Gleich-
artigkeit gleichzusetzen ist. Dartiber hinaus wird auf die Bedeutung des
Tertium comparationis, des Vergleichskriteriums, hingewiesen, das den
Vergleichsprozess nicht unbedingt beendet, sondern ihn zur Vorstufe fiir ei-
nen neuen theoretischen Ansatz, fur ein neues Forschungsvorhaben macht.
In den vergleichenden Disziplinen (z.B. Vergleichende Erziehungswissen-
schaft, Vergleichende Politikforschung, Vergleichende Arbeitsmarktfor-
schung) wird oft die Funktion als Vergleichskriterium herangezogen, da die
Herstellung funktionaler Aquivalente die Gegeniiberstellung und damit die
Vergleichbarkeit hochst unterschiedlicher Strukturen erlaubt (vgl. Horner
1996, S. 13; zu Vergleichender Politikforschung vgl. Schmid 2002, S. 31).
Auf die Vergleichbarkeit von (Weiter-)Bildungssystemen iibertragen, steht
somit die Frage des Erkenntnisinteresses und des Vergleichskriteriums,
nicht jedoch die der strukturellen Ahnlichkeit im Vordergrund.

Die Frage nach dem Erkenntnisinteresse des Vergleichs sowie nach
seiner Funktion wurde in der Vergleichenden Bildungsforschung von Hor-
ner systematisch aufgegriffen (vgl. Horner 1996, S. 13ff.; Horner 2004,
S. 234ff.). Er identifiziert vier Funktionen vergleichender Forschung und
verortet sie entlang zweier Dimensionen (vgl. Tab. 2). Die Dimension des
Interesses bezieht sich auf das dem Vergleich zugrunde liegende Erkennt-
nisinteresse und damit auf die Frage, ob der Vergleich aus einem eher theo-
retischen oder aus einem eher praktischen Interesse durchgefithrt wird.”

74 Eine in macherlei Hinsicht dhnliche Unterscheidung verschiedener Erkenntnisprinzipien in
der Vergleichenden Erziehungswissenschaft geht auf Schriewer (1982) zuriick: Er unterschei-
det drei Denkmodelle (,,Paradigmata“) Vergleichender Erziehungswissenschaft: Das histori-
sche Paradigma, das evolutionistische Paradigma und das empirisch-analytische Paradigma.



Methodische Vorgehensweise | 77 |

Die Dimension der Besonderheit bzw. der Universalitit bezieht sich auf den
»Umfang“ des Vergleichs. Hierbei wird nach der spezifischen Besonderheit
bzw. nach dem Universellen eines Systems bzw. Phinomens gefragt.

Besonderheit Universalitat
theoretisches Interesse idiographisch experimentell
praktisches Interesse melioristisch evolutionistisch

Tabelle 2: Funktionen des Vergleichs nach Horner (2004, S. 343)

Die idiographische Funktion als Suche nach der Besonderheit des Gegen-
standes gilt der Beschreibung (Deskription) und Erklarung (Explikation) des
jeweils Besonderen und Einmaligen. Diese Funktion dient einem eher the-
oretischen Erkenntnisinteresse und zielt im Gegensatz zur Universalitit auf
die Hervorhebung der Besonderheit des Phianomens ab. Dass es sich hierbei
um eine wichtige Funktion des Vergleichs handelt, zeigt sich in der Quan-
titit der vergleichenden Arbeiten, die hauptsichlich dieses Ziel verfolgen.

Die melioristische Funktion als Suche nach dem besseren Modell dient
eher praktischen Interessen und weist eine hohe bildungspolitische Rele-
vanz auf. Das Bestreben, aus fremden Erfahrungen zu lernen, gute Praxis
in anderen Kontexten zu identifizieren, sie dann zu tibernehmen, um das
eigene Bildungssystem zu verbessern, ist ein hdufig anzutreffendes Motiv
internationaler Vergleiche. Obwohl keine verldssliche Dokumentationsbasis
international-vergleichender Studien existiert, gibt es begriindete Annah-
men, dass ein GrofSteil vergleichender Forschungsarbeiten diese Funktion
erfulle.”

Entgegen der Betonung der Besonderheit bei der idiographischen und
der melioristischen Funktion des Vergleichs steht bei der evolutionistischen
und der experimentellen Funktion die Universalitit im Vordergrund. Die
evolutionistische Funktion als Suche nach dem Entwicklungsstand sucht

75 Dafiir sprechen zum einen die Geschichte und die Entstehungsbedingungen der Verglei-
chenden Erziehungswissenschaft und zum anderen die aktuellen Entwicklungen auf euro-
piischer und internationaler Ebene, die diese Art von Arbeiten begiinstigen. Vgl. exempla-
risch die dargestellten Studien in Reischmann/Bron 2008. Vgl. auch Klees (2008); Cook/
Hite/Epstein (2004).
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nach allgemeinen Trends, nach Regeln der Entwicklungsdynamik. Es geht
in diesem Fall also nicht um die Herausarbeitung der jeweiligen Besonderheit
des Gegenstandes, sondern um die Entdeckung von universellen Regeln, von
allgemeinen Trends. Damit sind freilich auch normative Erwartungen impli-
ziert, ,der (vermeintliche) Trend wird zur Richtschnur der eigenen Reform-
politik“ (Horner 2004, S. 235).

Die experimentelle Funktion als Suche nach dem Universellen ver-
weist auf Emile Durkheim, der konstatiert, dass der Vergleich eines so-
zialen Phinomens in unterschiedlichen Kontexten die experimentelle Si-
tuation in den Naturwissenschaften ersetzen konne. Ahnlich wie bei der
evolutionistischen Funktion steht nicht das Einmalige oder Besondere im
Fokus des Erkenntnisinteresses, sondern das Gemeinsame-Universelle der
analysierten Phinomene. Die experimentelle Funktion riickt sehr selten in
den Fokus der Vergleichenden Bildungsforschung, da diese ein quasi-expe-
rimentelles Forschungsdesign erfordert, in dem unabhingige und abhin-
gige Variablen identifiziert, Beziehungen zwischen Variablen herausgear-
beitet, Wirkungen aufgezeigt und erkldrende Theorien angeboten werden.
Im Idealfall miisste es bei solchen Untersuchungen moglich sein, Lander-
namen durch Variablennamen zu ersetzen, so die Forderung des ameri-
kanischen Forschers Noah, der eindeutige Anspriiche an die Exaktheit des
erziechungswissenschaftlichen Vergleichs stellte (vgl. Noah 1971, S. 507).
Weitere Differenzierungen werden in der Literatur hinsichtlich
der Reichweite (international, intranational, interkulturell, interregional),
der Zeitdimension (synchron, diachron),
der Vergleichsebene (Systeme, Organisationen, Programme),
der angewandten Methodik (quantifizierend, hermeneutisch-qualitativ)

O O 0O 0 ©O

und schliefSlich hinsichtlich des Erkenntnisgewinns (Beschreibung, Juxta-
position, Vergleich) gemacht.

Forschungsstrange und Besonderheiten international-vergleichender
Weiterbildungsforschung

In der Disziplin der Erwachsenenbildung spielt die international-verglei-
chende Erwachsenenbildung eine eher marginale Rolle. Die Diskrepanz
zwischen der geringen Beachtung, die diese Thematik in der Wissenschaft
der Erwachsenenbildung erfihrt, und der hohen Aufmerksamkeit, die In-
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ternationalisierungsprozessen und Europdisierungsbemithungen in Politik

und Medien zukommt, ist auffillig. Es gibt wenige Lehrstiihle, die The-

men der international-vergleichenden Erwachsenenbildung in ihrem An-

gebot fest integriert haben, und entsprechend wenige Forscherinnen und

Forscher, die sich mit dieser Thematik auseinandersetzen.”® Dies hat zum

einen zur Folge, dass die international-vergleichende Weiterbildung wenig

zur Theoriebildung und Theorieentwicklung im Fach beigetragen hat, und

zum anderen, dass die Forschungsmethodik und der Forschungsstand we-

nig herausgearbeitet sind.”” Reischmann (2000, S. 39) fasst die Situation

folgendermaflen zusammen:
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Einerseits ldsst sich iber mehr als ein Jahrhundert hinweg ein kontinu-
ierliches Interesse an auslidndischen Erfahrungen nachweisen. Andererseits
ist diese Diskussion personell eng besetzt, vieles bleibt resonanzlos; nur
Wenige beschiftigen sich kontinuierlich mit internationalen oder kompa-
ratistischen Themen. Entsprechendes Wissen wird damit kaum nachhaltig
aufgebaut, bestindig gepflegt und darauf aufbauend fortentwickelt (ebd.,
S. 39).78

Ironischerweise wurde einer der ersten Lehrstiihle fiir Erwachsenenbildung in Deutsch-
land mit einer Person, Joachim H. Knoll, besetzt, die wie keine andere die Internationale
Erwachsenenbildung in Deutschland forciert und entscheidend mitgeprigt hat. Hauptsich-
lich auf seine Initiative geht die Etablierung einer komparatistischen Richtung im univer-
sitiren Fach der Erwachsenenbildung zuriick. Als weitere Vertreter dieser Richtung sind
u.a. G. Dohmen, K. Kiinzel, J. Reischmann, M. Friedenthal-Haase, H. Poggeler, E. Nuissl
und N. Vogel zu nennen. Zur jiingeren Generation gehoren u.a. W. Jiitte, M. Schemmann,
C. Zeuner.

Charakteristisch fiir diese Situation ist, dass in den einschligigen Handbiichern zur Wei-
terbildung die international-vergleichende Weiterbildung und deren Forschungsergebnisse
entweder ginzlich fehlen (z.B. Tippelt 1994) oder nur partiell wahrgenommen werden (vgl.
Tippelt 2002a) als ,,Bildung in Europa“ (vgl. Sellin 2002), ,,Bildung in Entwicklungslindern
und internationale Bildungsarbeit“ (vgl. Tippelt 2002b) oder als ,,Interkulturelle Bildungs-
forschung“ (Gogolin 2002). Ende der 1970er Jahre war die Vergleichende Erwachsenen-
bildungsforschung im Taschenbuch der Weiterbildungsforschung eigenstidndig prasent (vgl.
Siebert 1979, S. 56-77). Im Worterbuch Erwachsenenpadagogik von Arnold/Nolda/Nuissl
(2001) findet man Eintrige zu ,Internationale Erwachsenenbildung® (Nuissl 2001a), zu
,Internationale und Vergleichende Erwachsenenbildungsforschung® (Seitter 2001) sowie zu
wInternationalisierung“ (Nuissl 2001b).

Die Kritik diirfte auch fiir die Weiterbildungsforschung insgesamt gelten (vgl. Schrader
2006; Schrader/Berzbach 2006). Zu epistemologischen und forschungsmethodischen The-
men der Erwachsenenbildung auf internationaler Ebene vgl. Rubenson 1996, S. 164ff.; vgl.
auch Walker/Evers 1996, S. 173ff.

| 79 |
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In der Literatur herrscht Einigkeit dariiber, dass auf internationaler Ebene
von einer relativ kurzen Geschichte international-vergleichender Erwach-
senenbildungsforschung ausgegangen werden kann, wobei zumeist auf die
gleichen Stationen und Konferenzen Bezug genommen wird (vgl. Knoll
1996, S. 216ff.; Reischmann 2000, S. 43).

Die Vergleichende Erwachsenenbildungsforschung in Deutschland hat
sich nach dem Zweiten Weltkrieg etabliert,” gewann in den 1960er Jahren
Kontur und weitete sukzessive ihr Interesse auf internationale Sachverhalte
aus® (vgl. Knoll 1996, S. 216ff.). Bezeichnend fir die damalige Interes-
senlage war die Tatsache, dass eine der ersten vergleichenden Studien in
Deutschland dem intranationalen (deutsch-deutschen) und nicht dem inter-
nationalen Vergleich gewidmet war.®!

In einer Reihe von internationalen Konferenzen wurde wiederholt
zur Diskussion gestellt, inwieweit sich die Vergleichende Erwachsenenbil-
dungsforschung den Methoden der Vergleichenden Erziehungswissenschaft
anschlieflen konne oder ob ein davon zu trennender methodischer Zugang
zu wihlen sei. Kritisiert wurde die damit einhergehende Ausblendung von
bildungspolitischen Subsidiaritatsgedanken und nationalen Selbststindig-
keitsgefithlen (vgl. Knoll 1997a, S. 251). Ferner wurde problematisiert,
dass ein Vergleich der verschiedenen Erwachsenenbildungssysteme nicht
ohne Weiteres durchzufithren sei, da kaum grenziiberschreitende Zer-
tifikate und curriculare Ubereinstimmungen vorhanden seien (vgl. Knoll
1997b, S. 261f.). Andererseits wurde erkannt, dass

die Vergleichende Erwachsenenbildungsforschung (...) solchermaflen in ei-
nen Prozess der Methodenreflexion eintreten konnte, der ihr die Unwege

79 Natiirlich gab es bereits frither Interesse an auslindischen Erfahrungen und Bemiihungen
um einen internationalen Anschluss der deutschen Erwachsenenbildung (vgl. Knoll 1996,
S. 22ff.; Seitter 2000a, S. 109 ff.). Seitter (2000a) betrachtet ,,Internationalitit als Referenz-
horizont® fiir die deutsche Erwachsenenbildung und stellt sogar die These auf, ,,dass sich
die Erwachsenenbildung in all ihren formativen Perioden stark mit auslindischen Vorbil-
dern, Modellen oder Institutionen beschiftigt und diese Beschiftigung durch personliche
und wissenschaftliche Kontakte z.T. systematisch gefordert hat (S. 108).

80 In diesem Zusammenhang erwihnt Knoll u.a. die Arbeiten von Siebert (Vergleich BRD —
DDR), Kiinzel (Grofbritannien, Kanada), Poggeler, Weinberg, Friedenthal-Haase (Israel),
Vogel (Skandinavien) und Reischmann (USA) (vgl. Knoll 1996, S. 223f.).

81 Ich beziehe mich hier auf ,,Bildungspraxis in Deutschland - BRD und DDR im Vergleich“
(Siebert 1970).
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der Vergleichenden Erziehungswissenschaft und die filigranen Unterschei-
dungen von Auslinderpidagogik und Vergleichender Pidagogik ersparte
(Knoll 1997a, S. 251).

Auf internationaler Ebene wird die separate Entwicklung der Vergleichen-
den Erwachsenenbildung jenseits des Mainstream der Vergleichenden Er-
ziehungswissenschaft eher kritisch betrachtet. Als besonders problematisch
erscheint in diesem Zusammenhang die methodologisch und theoretisch
wenig ausgereifte Reflexion im Vergleich zu der Vergleichenden Erzie-
hungswissenschaft. So konstatiert Titmus (1996a):

This separation has led to a neglect of empirical, positivist studies in compa-
rative adult education. (...) Consideration of method has generally been at a
less theoretical level than in comparative education, the methodological ideas
of which, with some exceptions, have generally been followed (S. 682f.).

Beim Versuch einer Typisierung der international-vergleichenden Studien
schliagt Reischmann fiinf Typen vor, wenn man die vorwissenschaftliche
Ebene, zu der insbesondere Reiseberichte gerechnet werden, aufler Acht
lasst (vgl. fur die folgenden Ausfithrungen Reischmann 2000, S. 40f.).3

Zum ersten Typus gehoren die Landerberichte, die in den 1970er und
1980er Jahren ihre Blutezeit hatten. In diesen Berichten wurden einzelne
Linder bzw. ihre Erwachsenenbildungssysteme untersucht und in Mono-
graphien dargestellt, wobei der Fokus weniger auf den Vergleich als viel-
mehr auf die Darstellung der Systeme und damit auf die Internationalitit
gelegt wurde.

In den 1980er Jahren wurden zunehmend sogenannte Programmstu-
dien verfasst, in denen auslindische Erwachsenenbildungsprogramme bzw.
Erwachsenenbildungsorganisationen beschrieben werden, und der Schwer-
punkt bei diesem zweiten Typus wieder eher das Attribut ,,international“
denn ,vergleichend* verdient. Sowohl bei den Programmstudien als auch bei
den Lianderberichten wird jeweils ein nationales Weiterbildungssystem ent-
weder als Ganzes dargestellt oder unter einem selektiven Aspekt untersucht,
aber ohne explizit ein Vergleichskriterium in die Forschung einzubeziehen.

82 Vgl. hierzu Systematisierungsvorschlige aus der Sicht der Vergleichenden Erziehungswis-
senschaft in Schriewer 1994, S. 427ff.; Waterkamp 2006, S. 107ff.; Bray/Adamson/Mason
2007.

| 81|
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Bei dem dritten Typus, der Juxtaposition, erfolgt eine Nebeneinanderstel-
lung der Daten von zwei oder mehreren Landern, wobei der Vergleich der
Lander eher implizit ablauft und nicht dezidiert dargestellt wird.

Als vergleichende Studien werden dagegen nur solche bezeichnet, in
denen systematisch anhand ausgewihlter Kriterien verglichen wird und
iiber die blofle Deskription von Ahnlichkeiten und Unterschieden hinaus
Erklarungsversuche angeboten werden.

Als fiinften Typ international-vergleichender Studien identifiziert
Reischmann feld- und methodenreflexive Texte, die theoretische Entwick-
lungen auf internationaler Ebene rezipieren und zusammenfassen und tiber
Forschungsansitze und Methoden reflektieren.

Es bleibt festzuhalten, dass das Kriterium der Internationalitit bei den
meisten Studien dominiert, wihrend die komparatistische Dimension in
den meisten Fillen ausbleibt, obwohl genau darin der grofite Erkenntnisge-
winn vergleichender Untersuchungen liegt.

Wihrend sich die oben dargestellte Typisierung an Merkmalen des
Gegenstandes orientiert, bieten andere Differenzierungen Systematisie-
rungsmoglichkeiten nach Merkmalen wie Forschungsmethodik und Er-
klarungspotenzial.** Blickt man auf die Forschungsmethodik, kénnen
international-vergleichende Studien entweder dem quantifizierenden
oder dem qualitativ-hermeneutischen Paradigma zugeordnet werden,®
wobei Letzteres in der kurzen Geschichte der Vergleichenden Weiterbil-
dungsforschung bevorzugt wurde.®® Betrachtet man die Zeitdimension,

83 Vgl. hierzu die gegenstandsbezogene Systematisierung von vergleichenden Untersuchungen
in der Erwachsenenbildung von Titmus (1996a, S. 684ff.). Vgl. auch Waterkamp*‘s Konzi-
pierung von gegenstandsbezogenen Forschungsdesigns mit generativem Charakter (2006,
S. 180ff.) Vgl. Adick‘s Systematisierung nach Reflexionsebenen und Wissensformen in der
Vergleichenden Erziehungswissenschaft (2009).

84 Eine Zusammenfassung der Vor- und Nachteile der qualitativen und quantitativen Metho-
den in der Vergleichenden Erziehungswissenschaft findet sich in Allemann-Ghionda 2004,
S. 152ff.

85 In der letzten Dekade nehmen allerdings quantifizierende Forschungsarbeiten zu. Dies ist

u.a. auf die Arbeit internationaler und transnationaler Organisationen (UNESCO, OECD,
EU, Weltbank) zuriickzufiihren. Die von ihnen verwendeten quantitativen Methoden bzw.
die Kombination aus qualitativen und quantitativen Methoden prigen die in der Verglei-
chenden (Weiter-)Bildungsforschung herrschende Forschungsmethodik, da diese Organisa-
tionen innerhalb der international-vergleichenden Bildungsforschung eine immer wichti-
gere Rolle spielen.
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nehmen international-vergleichende Forschungsfragen entweder einen
synchronen oder einen diachronen Blickwinkel ein und fokussieren ent-
sprechend auf die Behandlung eines Phianomens in einer Epoche oder in
seinem entwicklungsgeschichtlichen Verlauf. Wird von der Vergleichs-
ebene ausgegangen, dann gibt es die Moglichkeit der Strukturierung der
Untersuchungen nach Makro-, Meso- oder Mikroebene; damit werden
entweder Systeme, Organisationen oder Programme bzw. konkrete In-
halte verglichen. Zieht man den Erkldrungsgrad als strukturierendes
Element heran, dann konnen Forschungsarbeiten auf einer Komplexi-
tatsskala aufgestellt werden, die von der Beschreibung tiber die Neben-
einanderstellung bis hin zum Vergleich reichen. Schlieflich bote sich als
ein weiteres Systematisierungselement die Funktion des Vergleichs bzw.
das Erklarungsparadigma an. Demnach lassen sich international-verglei-
chende Forschungsarbeiten als idiographisch, melioristisch, experimen-
tell sowie evolutionistisch charakterisieren (vgl. Horner 1996) bzw. dem
historischen, evolutionistischen oder empirisch-analytischen Paradigma
zuordnen (vgl. Schriewer 1982).

In der international-vergleichenden Weiterbildungsforschung gibt es,
wie in jeder anderen Forschungsrichtung, eine Reihe von konzeptionellen
und methodologischen Problemen, die von der Forscherzunft diskutiert
werden.*® Eine grundsitzliche Schwierigkeit konzeptioneller Art geht mit
der Eingrenzung des Untersuchungsgegenstandes und der prizisen Defini-
tion der verwendeten Begriffe einher. Hier stellt sich bei vergleichenden
Untersuchungen eine erhebliche Schwierigkeit heraus, denn mit dhnlichen
Begriffen werden unterschiedliche Semantiken transportiert, die vom jewei-
ligen nationalen und kulturellen Kontext abhingig sind.®” Vergleichende
Untersuchungen kimpfen zudem mit einer Reihe technischer Schwierig-
keiten, wie etwa mit unzureichenden Datenquellen bzw. problematischem
Zugang zu den Daten sowie dem Erarbeiten von international vergleich-
baren Indikatoren. Hinzu kommt, dass international-vergleichende For-

86 Vgl. hierzu Allemann-Ghionda 2004, S. 162ff.; Reischmann 2000, S. 46ff.; Bray/Adamson/
Mason 2007, S. 341ff; Bron 2008, S. 65ff.; Arthur 2008, S. 55ff.

87 Zum Problem der Ubersetzung und der Terminologie in der Vergleichenden Erwachsenbil-
dungsforschung vgl. Jiitte 1999 sowie Titmus 1996b, S. 9ff. Zum Problem der Rezeption
auslindischer Begriffe und Konzepte vgl. Vogel 1994.
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schungsarbeiten mit einem erhohten finanziellen und zeitlichen Aufwand
verbunden sind, da vergleichende Forschung langwierig und kostenintensiv
ist. Zu bedenken ist im Ubrigen, dass sich das Problem der Kontrolle kultu-
reller Bias und der Objektivitdt der Forschenden in vergleichenden Studien
verscharft.

Uber diese spezifischen Probleme hinaus mangelt es der international-
vergleichenden Erwachsenenbildungsforschung an Standards. Das ist nicht
weiter verwunderlich, wenn man die Situation in der Erziehungswissen-
schaft im Allgemeinen und in der Erwachsenenbildung im Besonderen be-
trachtet.®® Methodologische Probleme und das Fehlen von Standards wer-
den zwar regelmifSig im Rahmen internationaler Konferenzen thematisiert,
aber bisher mit wenig Erfolg, da die Diskussion dartiber noch nicht zu
Ergebnissen gefiihrt hat, die iiber den blofSen Erfahrungsaustausch hinaus-
gehen. ¥

Positionierung der Arbeit

Verortet man die vorliegende Untersuchung im Kontext der international-
vergleichenden Weiterbildungsforschung, ergeben sich je nach Ordnungs-
gesichtspunkt verschiedene Moglichkeiten (vgl. Tab. 3). Hinsichtlich der
Reichweite des Vergleichs wird die vorliegende Arbeit durch die verglei-
chende Betrachtung dreier europdischer Linder dem internationalen Ver-
gleich zugeordnet. Die Untersuchung von Rezeptions- und Implementa-
tionsphanomenen im Quervergleich konzentriert sich auf die synchrone
Beobachtung der genannten Phanomene in der Gegenwart. Mit Blick auf
das Erkldarungsparadigma folgt diese Arbeit dem empirisch-analytischen
Paradigma, da sie ihre Fragestellung anhand von Experteninterviews und
Dokumentenanalysen empirisch untersucht. Durch die Fokussierung auf
Rezeptions- und Implementationsphinomene auf Systemebene findet der
Vergleich nur auf der Ebene von Makrophdnomenen statt. Die gezielte

88 Zur Debatte iiber Standards erziehungswissenschaftlicher Forschung vgl. Gogolin u.a.
200S.
89 So hat beispielsweise die Konferenz der International Society for Comparative Adult Edu-

cation in Bamberg im Jahre 1999 das Thema ,Standards“ zwar auf der Agenda, aber
der (zumindest) dokumentierte Ertrag war eher bescheiden (vgl. Reischmann/Bron/Jelenc
1999). Zum Thema ,,Standards in der Vergleichenden Erwachsenenbildungforschung® vgl.
Charters 1999, S. S1ff.
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Auswahl der Falllinder ist erforderlich, um dem Vergleich die Funktion
eines ,quasi-natiirlichen“ Experiments zu verleihen, das die Aufstellung
von theoretischen Annahmen und deren Uberpriifung an den ausgewihl-
ten Landern erlaubt.”

Forschungs- Funktion
Zeitdimension Analytischer Fokus
methodik yt des Vergleichs
Vergleich als quasi-
synchroner natirliches Experiment

empirisch-analytisch y i Makrophanomene . . P
Vergleich zur Uberpriifung von

Theorien

Tabelle 3: Verortung der Untersuchung innerhalb der international-vergleichenden
Bildungsforschung

Gleichzeitig wird durch die Fragestellung deutlich, dass die vorliegende
Arbeit an der Schnittstelle zwischen Vergleichender Weiterbildungsfor-
schung und Vergleichender Politikforschung zu verorten und als politik-
wissenschaftliche Bildungsforschung® zu betrachten ist. Die Untersuchung
schliefSt alle drei Dimensionen des Politikbegriffs ein (vgl. Reuter 2002,
S. 168f.): die institutionelle Dimension (polity), indem sie sich mit den
Handlungszustiandigkeiten des mehrebenenpolitischen Systems und mit
den Regeln zur Durchsetzung bildungspolitischer Entscheidungen befasst;
die inhaltliche Dimension (policy), indem sie die bildungspolitische Pro-
grammatik des Lebenslangen Lernens in drei europdischen Landern unter-
sucht; schliefSlich setzt sich die Untersuchung mit der prozessualen Dimen-
sion des Politikbegriffs (politics) auseinander, indem sie die Interessen und
Handlungen von Akteuren und ihre Entscheidungsprozesse erforscht (vgl.
Tab. 4).

90 In der Vergleichenden Weiterbildungsforschung wird solcher Annahme mit Skepsis bege-
gnet. In anderen vergleichenden Disziplinen (etwa der Vergleichenden Politikforschung)
hingegen wird der Vergleich als Quasi-Experiment durchgefiihrt, ,um die Tragfihigkeit
konkurrierender Theorien zu priifen und Hypothesen auf ihre Verallgemeinbarkeit hin zu
testen® (Schmid 2002, S. 435).

91 Zum Begriff, Gegenstand und zu Fragestellungen politikwissenschaftlicher Bildungsfor-
schung vgl. Reuter 2002, S. 169ff.
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Dimensionen Fragestellungen

Erleichtern zentralisierte oder foderale Kompetenzstrukturen die Ubernah-
Polity me supranational gesteuerter Monitoringinstrumente und Bildungsbericht-
erstattungssysteme?

Polic Wie wird das bildungspolitische Konzept des Lebenslangen Lernens in den
y drei Léndern rezipiert?

Mit welchen Handlungsorientierungen und Ressourcen nehmen bildungs-
Politics politische Akteure Einfluss auf Entscheidungsprozesse im Mehrebenensys-
tem? Mit welchen Ergebnissen?

Tabelle 4: Verortung der Forschungsfragen an der Schnittstelle zwischen Vergleichender
(Weiter-)Bildungsforschung und Vergleichender Politikforschung

2.3 Auswahl der Falllander

Vergleichende Studien untersuchen zwei oder mehrere Fille, um die Un-
terschiede zwischen ihnen fir die Aufklirung von Zusammenhiangen und
Wirkungsmechanismen auszunutzen.’? Die Variation zwischen den Fillen
ermoglicht die Ermittlung von Zusammenhingen und erlaubt auf dieser
Grundlage Riickschliisse auf Ursache-Wirkungs-Mechanismen und deren
Geltungsbereich. Eine adidquate Fallauswahl stellt daher eine unverzicht-
bare Bedingung dar, wenn der Vergleich als ,natiirliches® Experiment die-
nen soll, und das Erklarungspotenzial der aufgestellten Hypothesen tiber-
priift werden soll (vgl. Kap. B 2). Mindestens so wichtig ist die Fallauswahl
aber auch dann, wenn es darum geht, anhand einer beschriankten Anzahl
von Fillen die Geltungsreichweite der gewonnenen Ergebnisse zu bestim-

men.”?

92 Der Begriff der Kausalitit wird in der qualitativen sozialwissenschaftlichen Forschung mit
grofler Zuriickhaltung verwendet. Kelle (2007) verweist darauf, dass in der quantitativen
Methodenliteratur oft die Auffassung vertreten wird, dass sozialwissenschaftliche Hypo-
thesen sehr hiufig Kausalhypothesen seien, wihrend die qualitative Methodenliteratur den
Kausalbegriff meidet (vgl. S. 152ff.).

93 Obwohl der Fallauswahl in der qualitativen Forschung die gleiche Bedeutung wie der Stich-
probenziehung in der quantitativen Forschung beigemessen wird, findet sie in Handbii-
chern und methodologischen Aufsitzen wenig Beachtung. Zum Problem der Fallauswahl
und der Geltungsreichweite qualitativer Ergebnisse vgl. Kelle 2007, S. 140ff.
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Fur die Forschungsziele dieser Untersuchung sind drei europdische Lan-
der als geeignete Fille identifiziert worden: Deutschland, Finnland und
Griechenland. Die Fallauswahl bedingt sich durch zwei Prinzipien: Kon-
vergenz hinsichtlich des politisches Rahmens, der die beobachteten Phino-
mene evoziert und Divergenz im Hinblick auf die Strukturen, in denen die
untersuchten Phianomene rezipiert und implementiert werden. Finnland,
Deutschland und Griechenland wurden einerseits aufgrund ihrer Verortung
im europdischen geographischen und kulturellen Gebiet ausgesucht und
zum anderen aufgrund ihrer Mitgliedschaft in den zwei politischen Or-
ganisationen, deren Steuerungswirkung es zu untersuchen gilt. Es handelt
sich um drei europdische Linder, die als Mitglieder der EU und der OECD
dem unmittelbaren Einfluss der beiden Organisationen unterliegen. Durch
ihre Mitgliedschaft im europdischen Mehrebenensystem weisen sie einen
gemeinsamen politischen Rahmen auf, der bestimmte Entwicklungen auf
nationaler Ebene begiinstigt und andere wiederum erschwert. Die Mitglied-
schaft in der OECD begiinstigt ebenfalls konvergente Entwicklungen in den
untersuchten Lindern, obwohl in diesem Fall die realen Handlungsoptio-
nen der Lander grofer sind. Der Grad der historischen Einbindung der aus-
gewihlten Lander in die zwei Organisationen variiert stark. Griechenland
und Finnland weisen eine langere Geschichte als Mitglieder der OECD auf:
Griechenland gehort sogar zu den Griinderstaaten der OECD (1961), wih-
rend Finnland 1969 Mitglied wurde. Beide Lander sind mit einer relativen
Verspatung der EU beigetreten: Griechenland im Jahre 1981 und Finnland
im Jahre 1995. Die Bundesrepublik Deutschland hingegen gehort zu den
Griindungsmitgliedern beider Organisationen: zunichst der Europiischen
Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl (EGKS) (Vorgéngerorganisation der EU)
im Jahre 1952 und dann 1961 der OECD.

Gleichzeitig weisen die ausgewahlten Linder ,maximale Variation®
in Hinblick auf bestimmte strukturbildende Merkmale auf und kénnen
daher als kontrastierende Fille dienen, um Rezeptions- und Implementa-
tionsphdnomene in den unterschiedlich strukturierten Kontexten aufzu-
zeigen, mogliche Zusammenhinge und Wirkungsmechanismen zu iden-
tifizieren und die Tragfdhigkeit der aufgestellten Theorien zu tberpriifen
(vgl. Kap. B 1.3). Finnland, Griechenland und Deutschland verfigen tiber
unterschiedlich organisierte (Aus-)Bildungs- und Weiterbildungssysteme,

| 87 |



| 88

Teil B — Theoretische Erklarungsmodelle und methodische Vorgehensweise

die historisch verwurzelt sind, und weisen eine grofSe Heterogenitit in der
Strukturierung des Weiterbildungssektors auf. Thre Weiterbildungssysteme
verfiigen tiber unterschiedliche gesetzliche Regelungen und Finanzierungs-
modalititen, die aus ihrer jeweiligen Verlaufsgeschichte und den speziellen
Problemlagen resultieren. Hinzu kommt, dass die politischen Akteure und
Triebkrifte, die die Weiterbildungssysteme formiert haben, nicht dieselben
waren und noch heute unterliegen die (Weiter-)Bildungssysteme in den
Falllindern differenten Beobachtungs- und Steuerungsformen. Auflerdem
variiert die tatsichliche Bedeutung von Weiterbildung und Lebenslangem
Lernen in den ausgewdhlten Lindern stark, wie die Heranziehung quanti-
tativer Indikatoren verdeutlicht. Viele dieser Entwicklungen sind freilich
das Ergebnis kritischer Entscheidungen und institutioneller Weichenstel-
lungen, die zu unterschiedlichen historischen Zeitpunkten in den jeweiligen
Liandern getroffen und vorgenommen wurden.

Im Folgenden geht es nun um die Identifizierung und Darstellung derje-
nigen relevanten Merkmale in den einzelnen Landern, welche die Auswahl
der drei Lander als kontrastierende Fille fiir die Beantwortung der Frage-
stellung begriinden. Es geht also nicht um einen systematischen Vergleich
der Weiterbildungssysteme der ausgewéhlten Lander, um Gemeinsamkeiten
und Unterschiede festzustellen im Sinne der Vergleichenden Erziehungs-
wissenschaft und Erwachsenenbildung (vgl. Kap. B 2). Aus diesem Grund
streben die darauf folgenden Linderskizzen keine umfassende Darstellung
der Weiterbildungssysteme der zu untersuchenden Lander an, sondern eine
knappe Rekonstruktion ihrer Entstehungsgeschichte und die Beschreibung
ausgewihlter Merkmale, die die Entscheidung fur diese Fallauswahl be-
griinden und transparent machen.

Folgende Landermerkmale wurden als relevant fiir die Beantwortung
der Forschungsfragen identifiziert:

Entstehungsgeschichte der Erwachsenenbildung,
rechtliche Regelung,

Struktur des Weiterbildungssystems,
Steuerungsmodi im (Weiter-)Bildungsbereich,
Beobachtungsinstrumente,

O O 0 0O 0 O

tatsdchlicher Stellenwert von Weiterbildung und Lebenslangem Lernen
anhand ausgewihlter quantitativer Indikatoren.
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Der Steuerungsmodus wird in Anlehnung an die Systematik von Green/

Wolf/Leney (1999) bestimmt.** Letztere unterscheiden in ihrer vergleichen-

den Studie zwischen vier unterschiedlichen Formen der politischen Steu-

erung und Governance (,modes of regulation and governance®) im Bil-
dungsbereich (vgl. S. 79ff.):

o ,zentralistische“ Systeme (,centralized systems with elements of devo-
lution and choice®); ,,regionale“ Systeme (,,regional systems with some
minor devolution and choice“);

o ,lokale“ Systeme (,local control with national steering and some
school autonomy*);

o ,,Quasi-Markt“-Systeme (,,quasi-market systems of education®).

Als Beobachtungs- und Berichterstattungsinstrumente werden reprasen-
tative Biirgerbefragungen zur Weiterbildungsbeteiligung sowie (Weiter-)
Bildungsberichte herangezogen, die sich aus administrativen Quellen und
empirischen Untersuchungen speisen (vgl. Kap. B 4.2).%

Der tatsichliche Stellenwert von Weiterbildung und Lebenslangem
Lernen wird durch die Heranziehung ausgewahlter quantitativer Indikato-
ren ermittelt. Es wird dabei unterstellt, dass die wirkliche Bedeutung von
Weiterbildung sich tiber die Bildungsprogrammatik hinaus an bestimmten

94 Green/Wolf/Leney (1999) untersuchen in ihrer Studie die (Aus-)Bildungssysteme der da-
mals 15 EU-Mitgliedsstaaten und analysieren sie im Hinblick auf Konvergenzen und Di-
vergenzen. Die Studie entstand im Rahmen eines EU-Projekts mit dem Titel ,, Convergences
and Divergences in European Education and Training Systems® im Auftrag der General-
direktion XXII im Dezember 1996. Der Fokus der Studie liegt einerseits in der Analyse
von Entwicklungstrends in den Bildungssystemen der 15 EU-Mitgliedsstaaten seit 1984
und andererseits in der Analyse der Formen von Steuerung und Governance im Bildungs-
bereich. Die Systematik von Windzio/Sackmann/Martens (2005) zu Governance-Formen
im Bildungsbereich erscheint fiir die hiesige Fragestellung als nicht besonders ertragreich,
da sie auf Merkmalen basiert, die vor allem das Schulsystem betreffen (Effizienz, Chancen-
gleichheit, Schiilerleistungen etc.). Gleiches gilt fiir die Typologie Fends (2006) zu Konfigu-
rationen der Makrosteuerung.

95 Als strukturbildendes Merkmal konnte zudem das Wohlfahrtsregime hinzugezogen wer-
den. Bei einer weiten Auffassung von Wohlfahrtssystemen wird Bildung als 6ffentliches Gut
zu den wohlfahrtsstaatlichen Aktivititen gerechnet (vgl. Schmid 2002, S. 34f.). In Anleh-
nung an die Systematik von Esping-Andersen (2003) und Lessenich (1995) reprisentieren
die ausgewihlten Linder unterschiedliche Wohlfahrtsmodelle: Das ,,sozial-demokratische
Modell“ (Finnland), das ,konservative Modell“ (Deutschland) und das ,rudimentire*
bzw. ,,post-autoritire Modell“ (Griechenland).
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Kennziffern ablesen lisst, so etwa an dem Anteil der 6ffentlichen Ausgaben
fir Bildung, an der Zeitaufwendung fiir Weiterbildung oder an der Betei-
ligung.”®

Vor dem Hintergrund der Uberlegungen zur experimentellen Funktion
des Vergleichs und der adiaquaten Fallauswahl gehe ich davon aus, dass die
oben genannten Liandermerkmale die Rezeption der bildungspolitischen
Idee des Lebenslangen Lernens in der Bildungspolitik und die Implementie-
rung Lebenslangen Lernens in die Bildungsberichterstattung in den jeweili-
gen Lindern beeinflussen.

Griechenland

In Griechenland®” kann von Erwachsenenbildung im Sinne eines instituti-
onalisierten und in bestimmter Weise organisierten Prozesses des Lehrens
und Lernens Erwachsener erst mit der Grindung der Abendschulen im Jahr
1929 gesprochen werden. Ziel der Erwachsenenbildung war zunichst die
Bekdmpfung des Analphabetentums und die allgemeinbildende Bildungsar-
beit.”® Die politische Diskontinuitit in den darauf folgenden Jahrzehnten als
Ergebnis zweier Militirdiktaturen, der deutschen Besatzung und des Biirger-
kriegs haben unter anderem die Planung und Entwicklung eines Systems der
Erwachsenenbildung, wie es sich in anderen westeuropdischen Landern seit
Anfang des 20. Jahrhunderts formiert hat, verhindert. Erst in den 1980er
Jahren wurde die Entwicklung und Institutionalisierung der Erwachsenen-
bildung in Griechenland systematisch vorangetrieben. So wurden mit der

96 Interessanterweise lielen sich Ende des vorigen Jahrzehnts aus Mangel an verlisslichen Da-
ten kaum empirisch belastbare Befunde zu Konvergenzen und Divergenzen in europdischen
Bildungssystemen im Hinblick auf Lebenslanges Lernen und berufliche Weiterbildung skiz-
zieren (vgl. Green/Wolf/Leney 1999, S. 221ff.). Die Autoren hatten folgende Bereiche unter-
sucht und auf gemeinsame bzw. abweichende Trends analysiert: verinderte Partizipations-
muster, Organisation der beruflichen Weiterbildung, Finanzierung sowie Qualifikationen
und Zertifizierung. Seitdem hat sich die Datenlage in den europiischen Lindern dank der
regelmifig erhobenen Daten im Rahmen der Lissabon-Strategie erheblich verbessert.

97 Die folgende Darstellung basiert in weiten Teilen auf Papaioannou 1997; Eurydice/Cedefop
2003a; Eurydice 2004.

98 Zur Entstehungsgeschichte der Erwachsenenbildung in Griechenland vgl. Papaioannou
1997, S. 21ff.; Kelpanidis/Vrynioti 2004, S. 300ff.; Vergidis 2001, S. 134ff. Eher von histo-
rischem Interesse ist die Arbeit von Rigas (1970) zur Entwicklung der Erwachsenenbildung
in Griechenland im Verhiltnis zu Skandinavien und dem deutschsprachigen Raum.
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Gesetzgebung von 1982% zum ersten Mal das Generalsekretariat fur Volks-
weiterbildung (Geniki Grammateia Laikis Epimorphosis) gegriindet sowie
eine Reihe von Institutionen und Organisationen auf zentraler und lokaler
Ebene, die sich mit der Planung, Organisation und Durchfiihrung von Bil-
dungsangeboten fiir die Erwachsenenbevolkerung beschiftigten.!®
Gleichzeitig setzte der Beitritt Griechenlands zur Europdischen Union
1981 eine neue Entwicklung in Gang: die Herausbildung und Expansion
einer Vielzahl von kommerziellen Anbietern, die im Bereich der beruflichen
Weiterbildung titig wurden und im Zuge von subventionierten europdi-
schen Programmen entstanden sind. In den letzten zwei Jahrzehnten hat
die Erwachsenenbildung in Griechenland dank der europiischen Einfliisse
und des Verfahrens der Mitfinanzierung enorm expandiert. Der Fokus liegt
nunmehr auf Angeboten der beruflichen Weiterbildung und Qualifizierung.
Parallel zu dieser Entwicklung verlaufen Prozesse der Institutionalisierung
und Professionalisierung des Feldes durch die Griindung neuer Organe, wie
dem Institut fiir Permanente Erwachsenenbildung und Weiterbildung (In-
stitouto Diarkous Ekpaideusis kai Epimorphosis Enilikon),'*! die Aufwer-
tung des Generalsekretariats fiir Erwachsenenbildung (Geniki Grammateia
Ekpaideusis Enilikon)!? und die Schaffung einer Infrastruktur an tber-
wiegend staatlichen Einrichtungen der Erwachsenenbildung auf regionaler
und lokaler Ebene: Zu nennen sind u.a. die Weiterbildungszentren (Kentra
Epangelmatikis Katartisis), die Erwachsenenbildungszentren (Kentra Ek-
paideusis Enilikon), die Schulen der Zweiten Chance (Scholeia Deuteris Eu-
kairias), das Trainingszentrum fir Erwachsenenbildner/innen und Trainer
sowie die Hellenic Open University (Elliniko Anoichto Panepistemio).'%
Weiterbildung in Griechenland wird fiir Erwachsene und Jugendliche
(meistens ab 18 Jahren) angeboten und umfasst heute BildungsmafSnahmen
innerhalb (z.B. Schulen der Zweiten Chance) und aufSerhalb des formellen
Bildungssystems (z.B. Erwachsenenbildungszentren) sowie in den Betrie-
ben. Sie verfolgt unterschiedliche Zielsetzungen: Dazu gehoren die Ergin-

99  Verordnung 826/82
100  Vgl. hierzu Papaioannou 1997, S. 25ff.; Kapsalis/Papastamatis 2002, S. 58ff.; Mavridis
2003, S. 44f.; Kelpanidis/Vrynioti 2004, S. 303f.
101 Gesetz 2327/1995
102 Gesetz 2909/2000
103 Gesetz 2552/97
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zung der Grundbildung, der Anstieg des allgemeinen Bildungsniveaus der
Bevolkerung sowie die Vermittlung von Qualifikationen, Kompetenzen und
Kenntnissen, die den Berufseinstieg und -wiedereinstieg ermoglichen und
die Auseinandersetzung mit sozialen und beruflichen Veranderungen erlau-
ben. Der Bereich der Erwachsenenbildung sowie der gesamte Bildungsbe-
reich werden zentral durch das Ministerium fiir Bildung, Lebenslanges Ler-
nen und Religionsangelegenheiten (Ypourgeio Paideias, Dia Viou Mathisis
kai Thriskeumaton) gesteuert. Nach der Typologie von Green/Wolf/Leney
(1999) verfigt Griechenland neben Frankreich tiber die am meisten zen-
tralistisch gesteuerten Bildungssysteme. Es existieren zurzeit keine natio-
nalen Instrumente zur Beobachtung und Erfassung der Anbieterstruktur,
des Angebots oder der Beteiligung an Weiterbildung (vgl. Kap. B 4.2). Die
vorhandenen Statistiken werden unkoordiniert von verschiedenen Stellen
erhoben und stellen keine vollstindige und zuverlissige Datenquelle dar.
Erst mit den europdischen Erhebungen (Labour Force Survey, Continu-
ing Vocational Training Survey, Adult Education Survey) werden Daten
zu Weiterbildung und Lebenslangem Lernen erhoben; sie werden national
genutzt und dienen gleichzeitig als Referenzpunkte fiir die Berichtspflicht
gegeniiber internationalen Organisationen (vgl. Tab. 5).

Die aktuelle Debatte in Griechenland wird maf$geblich durch die euro-
péische Diskussion iiber Lebenslanges Lernen gepragt.'® In diesem Rahmen
werden Entwicklungen angestoflen, die den Ausbau einer funktionierenden
Infrastruktur non-formaler Bildung und der Zertifizierung informell erwor-
bener Kompetenzen zum Ziel haben. Der tatsichliche Stellenwert von Wei-
terbildung und Lebenslangem Lernen, so wie er sich anhand ausgewahlter
quantitativer Indikatoren abbilden lisst, ist eher erntichternd. In allen In-
dikatoren besetzt Griechenland einen der letzten Plitze. Die Kluft zwischen
politischer Programmatik und tatsidchlichem Stellenwert, so wie er sich in
»harten® Fakten (u.a. Ausgaben fiir Bildung, Beteiligung an und Zeitauf-
wand fiir Weiterbildung) manifestiert, ist mehr als deutlich.

104  Vgl. exemplarisch Vergidis 2001; Aravanis 2001; Xanthakou/Oikonomopoulou/Kaila
2001; Papachristos/Giannikas/Babaroutsis 2001; Mylona/Manesi/Papandreou 2001; Dou-
kas 2003; Kelpanidis/Vrynioti 2004. Ausdruck der wachsenden Bedeutung Lebenslangen
Lernens in Griechenland (zumindest auf der symbolischen Ebene) ist die Umbenennung des
griechischen Ministeriums fiir Bildung und Religionsangelegenheiten in Ministerium fiir
Bildung, Lebenslanges Lernen und Religionsangelegenheiten im Oktober 2009.
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OECD

(Griindungsmitglied)

Deutschland Finnland Griechenland
Mitgliedschaft in der EU | seit 1952 seit 1995 seit 1981
(Griindungsmitglied)
Mitgliedschaft in der seit 1961 seit 1969 seit 1961

(Griindungsmitglied)

Entstehungsgeschichte
der Erwachsenenbildung

Beginn des 19. Jh.
mit der Griindung
von Interessen-
gemeinschaften

spates 19. Jh. im
Zuge nationaler und
emanzipatorischer
Stromungen

Beginn des 20. Jh.
mit der Griindung
von Abendschulen
zur Bekdmpfung des
Analphabetismus

Institutionalisierung des
Weiterbildungssystems

sukzessive Institutio-
nalisierung seit dem
Beginn des 20. Jh.

Institutionalisierung
seit den 1970er
Jahren

schlagartige Insti-
tutionalisierung seit
den 1980er Jahren
vor allem durch EU-
Einfliisse

Anbieterstruktur

plurale Struktur

mit 6ffentlich-recht-
lichen, korporativ-
gemeinniitzigen,
betrieblichen und
privatwirtschaftlichen
Anbietern

plurale Struktur als
integraler Bestandteil
des Gesamtbildungs-
systems mit staat-
lichen, korporativ-
gemeinniitzigen,
betrieblichen und
privatwirtschaftlichen
Anbietern

plurale Struktur mit
liberwiegend staat-
lichen und privaten
Anbietern

rechtliche Reglemen-

auf Bundes- und

seit den 1970er

seit den 1980er

Bildungsbereich nach
Green/Wolf/Leney

tierung Landerebene seit den | Jahren Jahren im Zuge von
1970er Jahren EU-Einfliissen
Steuerungsform im regional lokal zentralistisch

Beobachtungs- und/oder
Berichterstattungssyste-
me (iber Weiterbildung

vorhanden seit 1979

vorhanden seit 1980

nicht vorhanden

Tabelle 5: Synoptisch vergleichende Darstellung der Falllander in Hinblick auf ausgewéhlte
qualitative Merkmale
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Abschlieflend lasst sich festhalten, dass das griechische Weiterbildungssys-
tem durch eine unsystematische Bildungsplanung gekennzeichnet ist, die
in hohem MafSe anfillig fiir innenpolitische Richtungswechsel und externe
Einfliisse ist.'® Durch die politische Diskontinuitit und eine starre, zentra-
listische Verwaltung wird eine kontinuierliche Entwicklung im staatlichen
Bildungs- und Weiterbildungssystem verhindert. Im Bereich der Weiterbil-
dung fiihrt dies zu einem sich schief entwickelnden Weiterbildungsmarkt,
der stark von europdischen Subventionen abhingig ist und Entwicklun-
gen eher passiv folgt anstatt sie aktiv mitzugestalten. Erwachsenenbildung
ist durch einen funktionalen Begriff mit einer inhaltlichen Konzentration
auf Themen der beruflichen Aus- und Weiterbildung gekennzeichnet,
wihrend allgemeine oder politische Erwachsenenbildung nur rudimentir
existieren und im Bewusstsein der Bevolkerung noch immer mit Alphabe-
tisierungsprogrammen, karitativen Mafsnahmen oder der Schlieffung von
Schulliicken assoziiert wird und auf diese Weise wenig Akzeptanz und Be-
deutung erlangt. Der Mangel an systematischer Beobachtung des Feldes
und Berichterstattung dariiber liefert kaum Anhaltspunkte fir rationale
Politikgestaltung, zukiinftige Planung und gezielte Interventionen. Trotz
programmatischer Ziele und der Aufwertung der Weiterbildung im Zuge
der Diskussionen tiber das Lebenslange Lernen bleibt der tatsdchliche Stel-
lenwert von Weiterbildung im 6ffentlichen Bewusstsein sehr gering. Die
offentlichen Ausgaben fiir Bildung sowie die Ausgaben der Unternechmen
fur die berufliche Weiterbildung sind unterdurchschnittlich niedrig, die Be-
teiligungsquote am Lebenslangen Lernen ist eine der niedrigsten in der EU
(vgl. Tab. 6).

105  Bezeichnenderweise wird das griechische Bildungssystem seit Mitte der 1970er Jahre nach

der Beendigung der Militirdiktatur stetig ausgebaut und ist einem kontinuierlichen Um-
strukturierungs- und Reformprozess unterzogen.
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EU- bzw.

Indikat D FIN GR
ndikatoren OECD-&

offentliche Ausgaben
fiir Bildung in Prozent 4,6% 6.4% 4,2% 5%
des BIP (2004)
direkte und indirekte
Kosten der Unterneh-
men flr betriebliche 1,3% 1,5% 0,6% 1,6%
Weiterbildungskurse
(2005)

Teilnahme Erwachse-
ner am Lebenslangen 45,4% 55% 14,5% 36%
Lernen (2006)
erreichter Bildungs-
stand der Erwach-
senenbevdlkerung
(2006)

mit betrieblicher Wei-
terbildung verbrachte
Arbeitsstunden je 6 6 2 5
1000 Arbeitsstunden
(2005)

zu erwartende

niedrig: 17% niedrig: 21% niedrig: 41% | niedrig: 30%
mittel: 59% mittel: 44% mittel: 37% mittel: 47%
hoch: 24% hoch: 35% hoch: 22% hoch: 23%

Teilnahmestunden an
non-formaler, berufs- 399 669 106 389
bezogener Fort- und

Weiterbildung (2003)

Tabelle 6: Synoptisch vergleichende Darstellung der Falllander in Hinblick auf ausgewéhlte
quantitative Merkmale

Deutschland

Im Gegensatz zu Griechenland blickt Deutschland!® auf eine lange Ge-
schichte im Feld der Erwachsenenbildung zuriick.!%” Bereits zu Beginn des

106  Die folgende Darstellung basiert in weiten Teilen auf Nuissl/Pehl 2004; Eurydice/Cedefop/
ETF 2003; Eurydice 2005.

107  Zur Geschichte der Erwachsenenbildung in Deutschland vgl. Tietgens 1994; Seitter 2000b;
Olbrich 2001.
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19. Jahrhunderts wurden die Interessen verschiedener Gruppen (Arbeiter-
klasse, Birgertum) zum Ziel organisierter Bildungsangebote zunichst in
privaten Initiativen; spéter zeigten sich staatliche Mitgestaltungsbemiithun-
gen. In der Weimarer Verfassung von 1919 wurde das Volksbildungswesen
gesetzlich verankert und zu dieser Zeit zeigte sich eine quantitative Expan-
sion von Erwachsenenbildungseinrichtungen.'® Der Deutsche Bildungs-
rat (1965-1975) definierte in seinem Strukturplan fiir das Bildungswesen
(1970) Weiterbildung als ,,Fortsetzung oder Wiederaufnahme organisier-
ten Lernens nach Abschluss einer unterschiedlich ausgedehnten ersten Bil-
dungsphase“ (ebd., S. 197). Drei Jahre spiter (1973) forderte die Bund-
Linder-Kommission fiir Bildungsplanung in ihrem Bildungsgesamtplan die
Ausgestaltung der Weiterbildung zu einem Hauptbereich des offentlichen
Bildungswesens. In den 1970er Jahren wurden in vielen Bundeslindern
Weiterbildungsgesetze erlassen (vgl. Rohlmann 1999), ,,die sich am Modell
des korporativen Pluralismus und am Subsidiaritdtsprinzip orientierten und
staatliche und korporative Organisationen teils im Sinne eines institution
building neu etablierten, teils tiberformten* (Hartz/Schrader 2008b, S. 12).

Weiterbildung in Deutschland umfasst sehr unterschiedliche Bereiche
und kann nach unterschiedlichen Systematisierungsgrundsitzen struk-
turiert werden (vgl. exemplarisch Faulstich/Zeuner 2006, S. 186; Kade/
Nittel/Seitter 2007, S. 150ff.; Schrader 2008, S. 52ff.). Aufgrund der Ent-
stehungsgeschichte und der langen historischen Entwicklung der Erwach-
senenbildung in Deutschland sowie der foderalen Struktur des Staates hat
sich eine quantitativ bedeutsame, aufSerordentlich differenzierte und plurale
institutionelle Struktur im Feld herausgebildet. Zu den wichtigsten Weiter-
bildungstragern gehoren die groflen Korporationen (Gewerkschaften, Kir-
chen, Kommunen, Berufsverbiande), die eine Reihe von Einrichtungen wie
die Volkshochschulen, gewerkschaftliche und konfessionelle Einrichtungen
und Einrichtungen des Zweiten Bildungswegs unterhalten. Sie orientieren
sich an einem offentlichen Auftrag und bieten primir allgemeine und poli-
tische Erwachsenenbildung an. Dartiber hinaus bieten die Betriebe Weiter-
bildungsmafinahmen (i.d.R. Anpassungs- und QualifizierungsmafSnahmen)

108  Ein GrofSteil der heute noch existierenden Volkshochschulen wurde in dieser Zeit gegriindet
(vgl. Tietgens 1994, S. 35; Nuissl/Pehl 2004, S. 14).
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fiir ihre Angehorigen an; dabei stellt die betriebliche Weiterbildung quanti-
tativ den grofiten Weiterbildungsbereich in Deutschland dar.'® AufSerdem
existiert eine unubersichtliche Zahl kommerzieller Anbieter, die tiber kein
breites Angebot verfiigen, sondern sich auf bestimmte Themenbereiche spe-
zialisiert haben (z.B. EDV, Fremdsprachen).

Aufgrund der foderalen Struktur Deutschlands und des Subsidiaritats-
prinzips wird der Bereich der allgemeinen und politischen Erwachsenenbil-
dung mafigeblich unterhalb der Bundesebene, namlich durch die Liander
gesteuert. Trotzdem gibt es rechtliche Bestimmungen auf Bundesebene (u.a.
das Arbeitsforderungsgesetz und das Betriebsverfassungsgesetz), die vor al-
lem fiir die berufliche und betriebliche Weiterbildung von Bedeutung sind.
Nach der Typologie von Green/Wolf/Leney (1999) gehort Deutschland zu
den ,regional“ gesteuerten Bildungssystemen.

In Deutschland wird eine Vielzahl unterschiedlicher Statistiken und
Berichte tiber den Weiterbildungsbereich herausgegeben, die allerdings
unkoordiniert erhoben werden und unterschiedlichen Zielen und Frage-
stellungen dienen (vgl. Seidel 2002, 2006; Bellmann 2003; Feller 2006).
Als besonders relevant fiir die Forschungsfrage in der Bildungsberichter-
stattung erscheint das Berichtssystem Weiterbildung (BSW). Es handelt sich
um eine reprasentative Biirgerbefragung zum Weiterbildungsverhalten der
in Deutschland lebenden deutschsprachigen Bevolkerung, die seit 1979 in
dreijahrigem Rhythmus durchgefithrt und vom Bundesministerium fiir Bil-
dung und Forschung finanziert wird. Daraus folgt, dass seit knapp drei
Jahrzehnten ein Monitoring- und Berichterstattungssystem existiert, das
die Weiterbildungsbeteiligung in Deutschland systematisch erfasst und als
Grundlage fiir empirisch fundierte politische Entscheidungen dienen kann.

In den letzten Jahren riicken zunehmend funktionale Ziele wie Quali-
fizierung und Erhaltung der Beschiftigungsfreiheit der Erwachsenenbevol-
kerung in den Vordergrund. Die aktuelle 6ffentliche Debatte wird auch in
Deutschland von der europaweiten Diskussion {iber Lebenslanges Lernen
dominiert. In diesem Zusammenhang ist sowohl in der theoretischen Dis-

109 Gemessen an Teilnahmefillen umfasst die betriebliche Weiterbildung 60 Prozent aller Teil-
nahmefille; die individuelle berufsbezogene Weiterbildung umfasst 24 Prozent der Fille,
withrend die nicht-berufsbezogene Weiterbildung lediglich 16 Prozent aller Teilmahmefille
ausmacht (vgl. v. Rosenbladt/Bilger 2008, S. 75).
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kussion als auch in der Weiterbildungspraxis eine Akzentverschiebung zu
beobachten, die den Schwerpunkt von einem institutionenzentrierten Wei-
terbildungsbegriff hin zu einem lebenslauforientierten Lernbegriff verlagert
(vgl. Kade/Nittel/Seitter 2007, S. 63f.). In den nichsten Jahren wird neben
einer Umstrukturierung des institutionellen Bereichs die Einfithrung neuer
Finanzierungsinstrumente sowie von Instrumenten zur Anerkennung von
informell erworbenen Kompetenzen erwartet.

Abschlieflend lasst sich feststellen, dass der Bereich der Weiterbildung
in Deutschland aufgrund seines hohen Institutionalisierungsgrades und
seiner quantitativen Bedeutung zu Recht als ,vierte Sdule des Bildungs-
systems®“ bezeichnet wird.!"® Weiterbildung in Deutschland erreichte im
Vergleich zu den anderen untersuchten Lindern relativ frith einen hohen
Institutionalisierungsgrad. Das Modell des korporativen Pluralismus, das
historisch begriindet ist, begiinstigt eine grofle Anbietervielfalt, und die ge-
ringe Regelungstiefe durch den Staat unterscheidet den deutschen Weiter-
bildungssektor von den anderen Falllindern. Die foderale Steuerungsform
im Weiterbildungsbereich und die Existenz eines fest etablierten Berichts-
systems Uber das Weiterbildungsverhalten der Bevolkerung bilden weitere
relevante Differenzierungsmoglichkeiten (vgl. Tab. 5). Im Gegensatz zur
der offentlichen Wahrnehmung vermitteln ausgewihlte Kennziffern, die
als Indikatoren fiir den tatsdchlichen Stellenwert von Weiterbildung und
Lebenslangem Lernen herangezogen werden, das Bild eines Landes, das im
internationalen Vergleich in allen relevanten Dimensionen (Ausgaben fir
Bildung und Weiterbildung, Beteiligung an und Zeitaufwand fir Weiterbil-
dung) nur eine Position im unteren Mittelfeld einnimmt (vgl. Tab. 6).

Finnland

Die historischen Wurzeln der Erwachsenenbildung in Finnland!'!! liegen
»in nationalen und emanzipatorischen Stromungen des spiten 19. Jahr-
hunderts“ (Heinonen 2007, S. 16). Die erwachsenenbildnerischen Bemii-

110 Gemessen an Teilnehmerzahlen stellt der Weiterbildungssektor mit rund 22 Mio. Weiter-
bildungsteilnehmern (Hochrechnung, AES 2007) im Alter von 19 bis 64 Jahren sogar den
grofiten Bildungsbereich dar (vgl. v. Rosenbladt/Bilger 2008, S. 63).

111 Die folgende Darstellung basiert in weiten Teilen auf Heinonen 2007 und Eurydice/
Cedefop 2003b; Eurydice 2006.
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hungen des ausgehenden 19. Jahrhunderts dienten der Herausbildung einer
nationalstaatlichen Identitit, der Schaffung eines Arbeiterbewusstseins und
der Beriicksichtigung der individuellen Beduirfnisse von freien Menschen.!'?

Trotz dieser frithen Bestrebungen ist Erwachsenenbildung in Finnland
erst wieder in den 1970er Jahren in den Fokus systematischer bildungs-
politischer Bemithungen gertickt. Das Erwachsenenbildungskomitee legte
1975 die Ziele der allgemeinen und beruflichen Weiterbildung fest und er-
arbeitete einen Entwicklungsplan. Mit dem Gesetz von 1978 wurden zwei
wichtige Entscheidungen fiir die Weiterentwicklung der Erwachsenenbil-

113 und

dung getroffen: die Einfithrung der Ara des Lebenslangen Lernens
die Bestimmung der beruflichen Bildung zu einem prioritir auszubauenden
Bildungsbereich (vgl. ebd., S. 20). Mit zwei Beschliissen Ende der 1980er
Jahre (1987 und 1988) wurden die Zustandigkeiten und die Finanzierungs-
modalititen fiir die allgemeine und berufliche Weiterbildung geregelt und
eine Unterteilung der Angebote in drei Bereiche vorgenommen:

o den Bereich der selbst initiierten Erwachsenbildung,

o den Bereich der arbeitsmarktorientierten Erwachsenenbildung

o und schliefflich den Bereich der betrieblichen Aus- und Weiterbildung.

Die Bereiche der selbst initiierten und arbeitsmarktorientierten Weiterbil-
dung werden offentlich (d.h. von Staat und Gemeinden) finanziert, wih-
rend fur die betriebliche Aus- und Weiterbildung der wichtigste Geldgeber
die Unternehmen sind (vgl. Heinonen 2007, S. 25ff.).

Zu Beginn des 21. Jahrhunderts richten sich die weiterbildungspoli-
tischen Bemithungen auf die Verstetigung der Infrastruktur und die Absi-
cherung der Finanzierung, wihrend die Schaffung von Chancengleichheit
im Bildungssystem zurzeit die grofste Herausforderung darstellt.!'* Das
Bildungssystem in Finnland ist durch eine sehr hohe Durchlissigkeit ge-
kennzeichnet, die auch den Weiterbildungsbereich betrifft und sich in der

112 Finnland wurde erst im Jahre 1917 unabhingig.

113 Der Diskurs iiber Lebenslanges Lernen wurde in Finnland im Vergleich zu anderen Lindern
frith aufgenommen (vgl. Heinonen 2007, S. 20).

114 So wurde 2003 vom finnischen Bildungsministerium in Kooperation mit dem Arbeits-
ministerium und den Sozialpartnern ein fiinfjihriges Programm (NOSTE) ins Leben ge-
rufen, das zum Ziel hatte, die Weiterbildungsbeteiligung der Erwachsenenbevélkerung mit
geringen Qualifikationen zu erhohen.
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Anniherung von beruflicher Ausbildung, Hochschulbildung und Weiter-
bildung mit der Zunahme des Anteils ,nicht-traditioneller Studierender®
und des ,,work-based learning“ zeigt (vgl. Sroka 2006b). In Finnland
kann jede Person in jeder Altersstufe eine hohere Bildungsstufe erreichen.
Dementsprechend ist die Struktur der Weiterbildungslandschaft in Finn-
land auferordentlich differenziert und es zeigen sich zunehmend Entgren-
zungstendenzen. Non-formale und informelle Lernprozesse und damit
auch Kompetenzen, die aufSerhalb des formalen Bildungssystems erwor-
ben wurden, werden seitens der Gesellschaft und der Betriebe aufgewertet.
Die hiufigsten Triager von Weiterbildungseinrichtungen sind der Staat, die
Gemeinden, Stiftungen und Unternehmen. Zu den wichtigsten Einrichtun-
gen zdhlen die Erwachsenenbildungszentren, Volkshochschulen, Studien-
zentren und berufsbildenden Erwachsenenbildungszentren, aber auch die
allgemeinbildenden Institutionen der Sekundarstufe II, die berufsbildenden
Einrichtungen sowie Fachhochschulen und Universititen, da prinzipiell
alle Bildungseinrichtungen Angebote fiir Erwachsene machen konnen (vgl.
Heinonen 2007, S. 33ff.).

Die Erwachsenenbildung in Finnland fillt zum Grof$teil in den Zustin-
digkeitsbereich des Bildungsministeriums. Dem Bildungsministerium ste-
hen zwei wichtige Fachgremien zur Seite, der Erwachsenenbildungsrat und
der nationale Bildungsausschuss. Teile der beruflichen und arbeitsmarkt-
orientierten Erwachsenenbildung fallen in den Zustindigkeitsbereich des
Arbeitsministeriums. Zu den gesetzlichen Grundlagen fir die Erwachse-
nenbildung gehoren sowohl das gesamte Bildungssystem betreffende Rege-
lungen als auch spezielle Bestimmungen fir die Erwachsenenbildung, z.B.
das Gesetz zur beruflichen Erwachsenenbildung oder das Gesetz zur freien
Erwachsenenbildung (vgl. Heinonen 2007, S. 27ff.). Nach den Reformen
in den 1990er Jahren wurden wesentliche Zustandigkeiten im Bildungsbe-
reich von der zentralen auf die lokale Ebene verlagert. Seitdem wird das
finnische Bildungssystem den ,,lokal“ gesteuerten Bildungssystemen zuge-
ordnet (vgl. Green/Wolf/Leney 1999, S. 80, vgl. auch Tab. 5).

Seit 1980 existiert eine reprasentative Birgerbefragung, die in regel-
mifligen Abstinden (etwa alle fiinf Jahre) Informationen iiber das Wei-
terbildungsverhalten in Finnland liefert und die Grundlage fur politisches
Handeln bildet: der Finnische Adult Education Survey (FI-AES) (vgl. Blom-
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qvist u.a. 2000). Somit existiert in Finnland ein dhnliches Beobachtungs-
und Berichterstattungsinstrument wie in Deutschland, das zeitlich parallel
eingefithrt wurde und ebenfalls zentral durch Bildungspolitik in Auftrag
gegeben wird (vgl. Kap. B 4.2).

Zusammenfassend ldsst sich konstatieren, dass sich die Erwachse-
nenbildung in Finnland in den letzten zwei Jahrzehnten zu einem immer
wichtigeren Teil der landesweiten Bildungsplanung und -politik entwickelt
hat. Die selbst initiierte und liberale Erwachsenenbildung, die historisch
tief verankert ist, spielt weiterhin eine grofSe Rolle im 6ffentlichen Bewusst-
sein. Aufgrund der Veridnderungen in der Berufswelt und der wachsenden
Anforderungen des Arbeitsmarktes kommt jedoch der arbeitsmarktorien-
tierten und betrieblichen Weiterbildung zunehmend eine grofe Bedeutung
zu. Erwachsenenbildung wird in allen Stufen des Bildungssystems und in
allen Bildungseinrichtungen angeboten und geniefSt ein hohes Ansehen.
Gleichzeitig riickt das Prinzip des Lebenslangen Lernens und dessen Forde-
rung in das Zentrum der Bildungspolitik. Seit den Reformen in den 1990er
Jahren wurden viele Elemente lokaler Steuerung eingefiihrt. Letztere sowie
die hohe Durchlissigkeit, die das gesamte Bildungssystem und folgerich-
tig den Weiterbildungsbereich kennzeichnet, gehéren zu den wesentlichen
Charakteristika des (Weiter-)Bildungssystems, die Finnland von den an-
deren beiden Falllindern unterscheiden. Die Indikatoren, die ausgewihlt
wurden, um die tatsichliche Bedeutung von Weiterbildung und Lebenslan-
gem Lernen in Finnland zu ermitteln, prasentieren ein Land, das in allen
relevanten Dimensionen (6ffentliche Bildungsausgaben, Zeitaufwendung
fur Weiterbildung, Beteiligung) Spitzenpositionen im internationalen Ver-
gleich besetzt und um seine Bildungserfolge europaweit beneidet wird (vgl.
Tab. 6; vgl. hierzu auch Antikainen 2005).

Zur Beschreibung des tatsdchlichen Stellenwerts von Weiterbildung
und Lebenslangem Lernen werden international vergleichbare quantitative
Indikatoren herangezogen. Das statistische Material der OECD sowie der
EU bieten dafiir eine gute Grundlage, obwohl auch diesen Indikatoren teil-
weise unterschiedliche Begrifflichkeiten und eine uneinheitliche Datenlage
zugrunde liegen. Zum Zweck der Beschreibung der Bedeutung von Bildung
und Weiterbildung in den ausgewihlten Lindern werden folgende Indika-
toren als relevant identifiziert (vgl. Tab. 6):
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o

115

116

Offentliche Ausgaben fiir Bildung als Anteil des Bruttoinlandsprodukt
(EU-Indikator): Dieser Indikator weist die 6ffentlichen Ausgaben im
Verhiltnis zum Bruttosozialprodukt aus und erlaubt somit Schlussfol-
gerungen Uber die Bedeutung, die der Bildung (und Weiterbildung) in
den untersuchten Liandern beigemessen wird. Finnlands Bildungsaus-
gaben liegen weit iiber dem EU-Durchschnitt, wiahrend die Ausgaben
Deutschlands und Griechenlands unter dem EU-Durchschnitt liegen.
Direkte und indirekte Kosten der Unternehmen fiir betriebliche Wei-
terbildungskurse (EU-Indikator): Dieser Indikator weist die Ausgaben
der Unternehmen an betrieblicher Weiterbildung als Anteil an den
gesamten Arbeitskosten aus und erlaubt somit Riickschliisse tiber die
Bereitschaft der Unternehmen, in die Weiterbildung ihrer Beschiftig-
ten zu investieren. Der Anteil der Kosten (direkte und indirekte) der
Unternehmen fir betriebliche Weiterbildungskurse macht in Finnland
1,5 Prozent der gesamten Arbeitskosten aus und liegt somit knapp un-
ter dem EU-Durchschnitt. Der Anteil in Deutschland betragt 1,3 Pro-
zent, wihrend die Kosten in Griechenland lediglich 0,6 Prozent der
gesamten Arbeitskosten ausmachen.!'s

Teilnahme Erwachsener am Lebenslangen Lernen (EU-Indikator)!!:
Der Indikator ermittelt die Teilnahmequote der Erwachsenenbevolke-
rung im Alter von 25 bis 64 Jahren an formaler und non-formaler Bil-
dung in den letzten zwolf Monaten vor der Erhebung und erlaubt somit
Riickschliisse tiber weiterbildungsaktive Lander. Die Beteiligungsquote

Der geringe Anteil der Kosten der Unternechmen fiir betriebliche Weiterbildung in Grie-
chenland kann u.a. auf die mangelnde Existenz grofSer Betriebe dort zuriickgefiihrt werden.
Der Anteil der weiterbildenden Unternehmen lag 2005 in Griechenland bei 21 Prozent,
wihrend sie in Deutschland bei riickldufiger Tendenz bei 69 Prozent lag (vgl. Behringer/
Moraal/Schonfeld 2008). Es wurde bereits in mehreren Untersuchungen empirisch belegt,
dass grofse Betriebe deutlich weiterbildungsaktiver sind als kleine und mittlere Unterneh-
men (vgl. exemplarisch Leber 2006; Behringer/Kipplinger/Moraal 2008).

In den Berichten der Europiischen Kommission basiert dieser Indikator auf Daten aus dem
Labour Force Survey, die aus methodischen Griinden (kleinere Referenzperiode, Proxy-
Interviews etc.) eine kleinere Beteiligungsquote ausweisen als die Daten aus dem Adult
Education Survey, die hier verwendet wurden. Auf der Grundlage der Daten aus dem La-
bour Force Survey sind sowohl Griechenland (1,9%) als auch Deutschland (7,5%) weit
von dem europiischen Benchmark (12,5%) entfernt, wihrend Finnland (23%) ihn lingst
iiberchritten hat. Vgl. Graphik 3.8 ,,Participation by adults in lifelong learning, 2006“. In:
European Commission 2007a, S. 79.
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variiert in den untersuchten Landern betrachtlich (zwischen 14,5% in
Griechenland uber 45% in Deutschland bis 55% in Finnland).

o  Erreichter Bildungsstand der Erwachsenenbevolkerung (OECD-Indika-
tor): Dieser Indikator ermittelt den Bildungsstand der Erwachsenenbevol-
kerung und macht auf bestehende Bildungsdefizite und unterschiedliche
Bildungsverlaufsmuster in den jeweiligen Landern aufmerksam. Deutsch-
land weist einen vergleichsweise kleinen Bevolkerungsanteil mit niedri-
gem Bildungsstand, eine sehr breite Masse mit mittlerem Bildungsstand
(aufgrund der dualen Berufsausbildung) und einen im europiischen Ver-
gleich durchschnittlichen Bevolkerungsanteil mit hohem Bildungsstand
auf. Griechenland weist einen tiberdurchschnittlich hohen Bevolkerungs-
anteil mit niedrigem Bildungsstand, einen unterdurchschnittlichen Anteil
von Personen mit mittlerem Bildungsstand und einen im Durchschnitt
liegenden Bevolkerungsanteil mit hohem Bildungsstand auf. In Finnland
hingegen gibt es einen relativ kleinen Bevolkerungsanteil mit niedrigem
Bildungsstand, einen leicht unter dem europdischen Durchschnitt liegen-
den Anteil von Personen mit mittlerem Bildungsstand und einen tber-
durchschnittlich hohen Anteil hoherer Bildungsschichten.

o  Mit betrieblicher Weiterbildung verbrachte Arbeitsstunden je 1000 Ar-
beitsstunden (EU-Indikator): Dieser Indikator ermittelt die Intensitat
betrieblicher Weiterbildung und betragt durchschnittlich sechs Arbeits-
stunden je 1.000 Arbeitsstunden fiir Deutschland und Finnland und
zwei fiir Griechenland; der europdische Durchschnitt liegt bei finf.

o Zu erwartende Teilnahmestunden an non-formaler berufsbezogener
Fort- und Weiterbildung (OECD-Indikator): Dieser Indikator verdeut-
licht die erheblichen Unterschiede in der Zahl der Weiterbildungsstun-
den, die ein Einzelner im Laufe eines typischen Berufslebens (einer
Zeitspanne von vierzig Jahren) in den drei Lindern erwarten kann. Die
Variationsbreite liegt hier bei 106 Stunden in Griechenland (unteres
Feld), bei knapp 400 Stunden in Deutschland (mittleres Feld) und bei
bis zu 669 Stunden in Finnland (weit tiber dem OECD-Durchschnitt).

Die bisherigen Ausfiihrungen haben deutlich gemacht, dass die drei ausge-
wihlten europiischen Linder aufgrund ihrer Variation hinsichtlich ihrer
strukturellen Merkmale und des tatsdchlichen Stellenwerts von Weiterbil-
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dung und Lebenslangem Lernen, ausgedriickt in quantitativen Indikatoren,
gut geeignet sind, die Tragfihigkeit und das Erklirungspotenzial der in Ka-
pitel B 1 vorgestellten theoretischen Ansitze und Modelle zu uberpriifen.

2.4 Erhebungs- und Auswertungsmethoden

2.4.1 Experteninterviews

In der vorliegenden Arbeit ist die Orientierung an Experten und Experten-
wissen eine methodische Voraussetzung, die sich aus einer Reihe von Griin-
den ergibt: Um das jeweilige nationale und internationale Feld im Bereich
des Bildungsmonitoring und der Bildungsberichterstattung zu beleuchten,
sind spezifische Kenntnisse erforderlich. Diese spezifischen Kenntnisse kon-
nen allein durch den Riickgriff auf die relevante Literatur nur begrenzt
ermittelt werden, da dieses Forschungsfeld relativ jung ist und es dazu nur
wenige Veroffentlichungen gibt. Auflerdem gilt es zu bedenken, dass wir
es hier mit einem Bereich zu tun haben, der durch eine hohe Aktualitit
gekennzeichnet ist; Entwicklungen und Veranderungen erfolgen in einem
rasanten Tempo und lassen sich von AufSenstehenden nur schwer nach-
vollziehen. Experten hingegen verfiigen iiber das spezifische Wissen''” und
konnen Entwicklungen in ihrem Umfeld unmittelbar rekonstruieren, syste-
matisieren und interpretieren.

Ein weiterer Grund fiir die Notwendigkeit der Durchfiihrung von Ex-
perteninterviews besteht darin, dass es sich in dieser Untersuchung um bil-
dungspolitisches Wissen handelt, das oft nur implizit als ,,embodied know-
ledge“, also ,in den Kopfen“ der Akteure vorhanden ist bzw. hochstens
in Form von ,,grauer Literatur schriftlich fixiert wird (vgl. Gonon 1998,
S. 368). Wissen in dieser Form, das aus der Vertrautheit mit einem bestimm-
ten Fachgebiet resultiert, ist schwer zuganglich. Durch Experteninterviews
konnen organisationale Regelabldufe (,,technisches Wissen“) beschrieben
werden, Handlungen, Akteurskonstellationen und Interaktionsmodi (,,Pro-
zesswissen®) beleuchtet und die subjektiven Relevanzen, Sichtweisen und

117 Der Gebrauch des Begriffs des ,,Expertenwissens® folgt hier im weitesten Sinne demjenigen
von Bogner/Menz (vgl. Bogner/Menz 20035a, S. 43ff.).
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Einschdtzungen der beteiligten Akteure (,,Deutungswissen®) erschlossen
werden (vgl. Bogner/Menz 2005a, S. 43ff.). Dabei kommt dem Deutungs-
wissen der Experten eine besondere Bedeutung zu, die aus seiner hohen
sozialen Relevanz resultiert.''

Das Wissen des Experten, seine Handlungsorientierungen, Relevanzen usw.
weisen zudem — und das ist entscheidend — die Chance auf, in der Praxis
in einem bestimmten organisationalen Funktionskontext hegemonial zu
werden, d.h. der Experte besitzt die Moglichkeit zur (zumindest partiellen)
Durchsetzung seiner Orientierungen. Indem das Wissen des Experten praxis-
wirksam wird, strukturiert es die Handlungsbedingungen anderer Akteure
in seinem Aktionsfeld in relevanter Weise mit (ebd., S. 46).

Die auf dem Ansatz des akteurzentrierten Institutionalismus basierende
Annahme von Existenz und Steuerungspotenzialen einflussreicher Schliis-
selakteure im Feld des Bildungsmonitoring und der Bildungsberichterstat-
tung dringt geradezu dazu, auf die Befragung dieser Schliisselakteure und
die Rekonstruktion und Analyse ihres technischen Wissens, Prozess- und
Deutungswissens zu fokussieren. Die befragten Experten gelten als Schliis-
selakteure in ihrem Handlungsfeld und verfiigen tiber Wissensbestinde
hinsichtlich der Rezeption Lebenslangen Lernens in der Bildungspolitik
sowie seine Implementierung in Modelle des Bildungsmonitoring und der
Bildungsberichterstattung. Dariiber hinaus konnen sie in ihren Interviews
Auskunft tber institutionelle Regelungen, tiber organisationsinterne Ab-
laufe und nicht zuletzt tiber ihre Handlungsorientierungen und Handlungs-
ressourcen geben. Vergleiche und Kontrastierungen in den Argumenta-
tionslinien und den Wahrnehmungen der Experten erlauben im Idealfall,
uber die interpretative Generalisierung einer Typologie, Theoriegenerie-
rung (vgl. ebd., S. 38).1"

118  Zur Bedeutung der Expertise in gesellschaftlicher Perspektive vgl. Bogner/Menz 2005b,
S. 10ff. sowie Meuser/Nagel 2005a, S. 258ff.

119  Bogner/Menz schlagen eine Typologie des Experteninterviews in Abhingigkeit von seiner
Funktion im Forschungsprozess vor. Demnach dient das ,explorative® Experteninterview
der Orientierung in einem neuen oder uniibersichtlichen Feld, wihrend das ,,systematisie-
rende® Interview der systematischen Informationsgewinnung niitzt. Schlieflich zielt das
»theoriegenerierende“ Experteninterview iiber die kommunikative Erschliefung der Wis-
sensbestinde der Experten auf Theoriegenerierung (vgl. 2005a, S. 36ff.).
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Zur Auswahl und Durchfiihrung der Experteninterviews

In der sozialwissenschaftlichen Literatur tiber Experteninterviews besteht
kein Konsens tiber den Begriff des ,,Experten.!?” Im Allgemeinen kann
man zwischen einer breiter gefassten und einer enger gefassten Definition
unterscheiden: Nach Gldser/Laudel sind Experten ,,Menschen, die ein
besonderes Wissen tiber soziale Sachverhalte besitzen* (2004, S. 10). Im
Aufsatz von Meuser/Nagel (2005b) sowie in den Beitrigen in Bogner/Lit-
tig/Menz (2005) zu diesem Thema wird hingegen ein wesentlich engerer
Expertenbegriff zugrunde gelegt. Demnach sind Experten Angehorige ei-
ner Funktionselite innerhalb eines organisatorischen oder institutionellen
Kontextes. Der Expertenbegriff wird in diesem Rahmen in Anlehnung an
Meuser/Nagel verwendet, so dass als Experte gilt,

wer in irgendeiner Weise Verantwortung tragt fiir den Entwurf, die Imple-
mentierung oder die Kontrolle einer Problemlésung oder wer tiber einen pri-
vilegierten Zugang zu Informationen tiber Personengruppen oder Entschei-
dungsprozesse verfiigt (2005b, S. 73).

Interviews mit Funktionseliten eignen sich nach Meuser/Nagel besonders gut,
um Implementierungsprozesse in unterschiedlichen Kontexten zu beleuchten
und die Handlungen wichtiger Schlisselakteure zu erkunden. Die im Rah-
men dieser Untersuchung befragten Expertinnen und Experten gehoren zu
den Funktionseliten ihrer Organisationen und sind sogar selbst ein Teil des
Handlungsfeldes, das den Forschungsgegenstand ausmacht. Ein Teil von ih-
nen ist in beratender oder leitender Funktion in der Administration nationaler
Bildungsministerien fiir die Bereiche Erwachsenenbildung, Lebenslanges Ler-
nen oder Bildungsberichterstattung tatig oder in den politischen Abteilungen
der Bildungsdirektorate der EU und der OECD dafiir zustindig. Andere wie-
derum sind Bildungsforscher in universitiren und aufleruniversitiren Institu-
tionen mit langjahriger Erfahrung im Feld des Bildungsmonitoring und der
Bildungsberichterstattung. Andere schliefSlich arbeiten als Statistiker oder Bil-
dungsforscher in den nationalen statistischen Amtern bzw. in den Forschungs-

120 Dem Begriff des ,,Experten® kann man sich aus verschiedenen Perspektiven nihern. Zum
Expertenbegriff und Expertenwissen vgl. Meuser/Nagel 2005a, S. 258ff. Zum Experten-
begriff in der Methodendiskussion vgl. Bogner/Menz 2005a, S. 39ff. und Meuser/Nagel
2005b, S. 73ff.
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abteilungen der Bildungsdirektorate der EU und der OECD. Letztere sind ver-

antwortlich fir die Implementierung des Konzepts des Lebenslangen Lernens

in empirische Erhebungen und fiir das Bildungsmonitoring respektive die

Bildungsberichterstattung auf der operativen Ebene in dem jeweiligen Land

bzw. der jeweiligen Organisation. Alle Experten fungieren als Reprisentanten

ihres Landes bzw. ihrer Organisation in Netzwerken und Arbeitsgruppen und
bilden eine spezielle transnationale Elite. Aus den vorgenannten Griinden und
aufgrund der Tatsache, dass diese Experten selbst zu den Schlusselakteuren
des Handlungsfeldes gehoren, die Entscheidungen vorbereiten und durch-
setzen konnen, verfugen sie tiber detailliertes Hintergrundwissen und haben
einen privilegierten Zugang zu Informationen iiber Entscheidungsprozesse.

Das Wissen dieser Experten steht im Zentrum des Forschungsinter-
esses der vorliegenden Untersuchung, so dass die Experteninterviews eine
zentrale Stellung im Forschungsdesign einnehmen. Voraussetzung fiir
diese Vorgehensweise stellt freilich eine sorgfiltige Auswahl der infrage
kommenden Experten dar. Der Identifizierung und Auswahl von Experten
fur diese Untersuchung wurde folglich eine hohe Bedeutung beigemessen.

Die Auswahl der Experten erfolgte vorrangig nach folgenden Auswahl-
kriterien:

o Die infrage kommenden Personen sollten jeweils eine Handlungsebene
(die nationale oder die europdische/internationale) und eine Hand-
lungsperspektive (Bildungspolitik bzw. Bildungsforschung) reprisen-
tieren (vgl. Tab. 7).

o Die Experten waren aufgrund ihrer Funktion in dem jeweiligen Orga-
nisationskontext leicht zu identifizieren, da ihre Namen in zentralen
amtlichen Dokumenten erscheinen.

o Dariiber hinaus sind sie mafSgeblich an Aktivititen beteiligt, die einen
Teil des Untersuchungsfeldes darstellen. Sie gehoren somit zu den zen-
tralen Akteuren dieses Feldes.

o Ein weiteres und gewichtiges Kriterium, das die Identifikation und
Auswahl der Experten steuerte, war die Frage, inwiefern ihre Experti-
sen bei anderen Experten des Feldes auf Anerkennung stofSen.

Es stellte sich heraus, dass die Befragten eng miteinander in Netzwerken
und Arbeitsgruppen auf internationaler Ebene arbeiten und gegenseitig als
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Experten im Feld aufeinander verweisen. So konnten aus der Befragung
einer urspringlich kleinen Stichprobe von Experten im Laufe des For-
schungsprozesses neue Experten eruiert werden, die in die Befragung aufge-

121 wurde versucht,

nommen wurden. Durch das dreifache Auswahlprinzip
den relationalen Status der Experten zu kontrollieren und dem Kriterium
der Reprisentativitit der ausgewihlten Expertinnen und Experten fiir die
Forschungsfrage zu gentigen.

Befragt wurden schliefSlich 18 Experten und Expertinnen iiberwiegend
in Einzelinterviews im Zeitraum zwischen Juli 2004 und November 2006
(vgl. Tab. 7). Vier der Interviews wurden als Gruppeninterview mit jeweils
zwei Partnern durchgefiihrt. Alle Interviews fanden am Arbeitsort der Be-
fragten statt. Aufgrund ihrer Funktion waren sie es zum grofSten Teil ge-
wohnt, Auskunft tiber ihr Tatigkeitsfeld zu geben, oder sahen sich verpflich-
tet, dies zu tun. Nach einer schriftlichen Anfrage mit Informationen zum
Forschungsvorhaben haben alle identifizierten Expertinnen und Experten
bereitwillig einem Interview zugestimmt. Die Nennung der bereits befragten
Experten hatte dariiber hinaus eine katalytische Funktion fir die Gewin-
nung weiterer Experten und diente gleichzeitig als Kontrollmechanismus fiir
die Aussagen der Interviewten. Da die Interviewten wussten, dass sie zu
einem kleinen Expertenkreis gehoren, der im Fokus der Untersuchung steht,
und sie sich als Teil einer transnationalen Elite zum grofiten Teil bereits
kannten, waren sie in den Gespriachen meist offen und auskunftsfreudig.

Handlungsebene nrernationgl National

Handlungsperspektive £ LD 2 il !

Bildungspolitik bzw. Bildungs-
administration

(1) (1) (4) o) (1)

Bildungsforschung bzw.

Bildungsstatistik M (1) @) (1) @)

Tabelle 7: Matrix fiir die Auswahl der Experten (in Klammern die Anzahl der interviewten
Experten)

121 Die Experten wurden anhand 1) ihrer Eigenschaft als Funktionstriger, 2) ihrer Teilnahme
an wichtigen Ereignissen des Handlungsfeldes und 3) der Anerkennung ihrer Expertise von
anderen Experten ausgewihlt.




Methodische Vorgehensweise

Insgesamt wurden 14 Interviews durchgefiihrt, die auf Tontriager aufge-
nommen wurden und jeweils zwischen 73 und 121 Minuten dauerten. Diese
relativ kleine Stichprobe von n=14 Experteninterviews erhebt fiir sich den-
noch den Anspruch auf Reprisentativitit, da die befragten Expertinnen
und Experten im damaligen Zeitraum faktisch die Gesamtheit der infrage
kommenden Personen in diesem Forschungsfeld abbildete. Das Heranzie-
hen zusitzlicher Interviewpartner hitte in diesem Zusammenhang keine
neuen Informationen generieren konnen (,,theoretische Sittigung*).!?? Die
interviewten Personen waren Funktionstriager innerhalb ihres institutionel-
len Kontextes auf nationaler oder internationaler Ebene, verfiigten tiber
einen privilegierten Zugang zu Informationen, die das Forschungsfeld be-
trafen und trugen Verantwortung fiir den Entwurf, die Implementierung
und manchmal auch die Kontrolle der in dieser Arbeit untersuchten Pha-
nomene.

Die Datenerhebung erfolgte mittels leitfadengestiitzter Interviews.
Um das Expertenwissen aus den verschiedenen Handlungsperspektiven
und Handlungsebenen herauszuarbeiten, wurde ein thematisch struktu-
rierter Leitfaden entwickelt. Der Interviewleitfaden basierte auf einem im
Hinblick auf die zentralen Fragestellungen standardisierten Kern, der je-
doch partiell Modifikationen zulief§, um eine Anpassung an die jeweiligen
Handlungsebenen und Handlungsperspektiven zu ermoglichen (vgl. An-
hang, Interviewleitfaden). Der so konstruierte Leitfaden sichert die the-
matische Vergleichbarkeit der Expertenaussagen bei gleichzeitiger Offen-
heit fiir neue und aus der Perspektive der Experten wichtige Aspekte (vgl.
Kap. B 2.4.1).

In Bezug auf die Handlungsebene ist die Unterscheidung zwischen
Experten aus dem nationalen und Experten aus dem internationalen
Feld allerdings eher analytischer Natur. Empirisch hat sich herausge-
stellt, dass die Handlungsebenen miteinander verwoben sind und dass es
oft die gleichen Akteure sind, die auf beiden Ebenen agieren. Dies trifft
insbesondere auf die Gruppe der Experten aus der Bildungsstatistik zu.

122 Der Begriff wird im Verfahren der ,grounded theory* verwendet und meint den Zustand,
in dem keine neuen Erkenntnisse mehr von einer weiteren Datenerhebung und -analyse im
zirkuldr angelegten Forschungsprozess zu erwarten sind. Die Theoriebildung kann somit
als abgeschlossen angesehen werden (vgl. Strauss 1998).

| 109 |



| 110

Teil B — Theoretische Erklarungsmodelle und methodische Vorgehensweise

In Bezug auf die Handlungsperspektive wird zwischen der Perspektive
der Bildungspolitik bzw. der Bildungsadministration und der Perspek-
tive der Bildungsstatistik bzw. der Bildungsforschung unterschieden. Die
forschungsanalytische Betrachtung von Bildungspolitik und Bildungs-
administration als eine Perspektive und von Bildungsstatistik und Bil-
dungsforschung als eine weitere Perspektive ist in der Natur des Unter-
suchungsgegenstandes begriindet.

Da im Feld des Bildungsmonitoring und der Bildungsberichterstattung
Uber Lebenslanges Lernen bildungspolitische Entscheidungen auf hohe-
ren Ebenen der Bildungsadministration vorbereitet werden, lasst sich keine
Trennlinie zwischen der Perspektive der Bildungspolitik und der Bildungsad-
ministration ziehen; zumindest in der Reprasentation nach auflen verschmel-
zen beide Sichtweisen. Eine Grenzziehung zwischen den Perspektiven von
Bildungsstatistikern und Bildungsforschern erscheint ebenfalls nicht sinnvoll
und zwar aus zwei Griinden: Zum einen unterscheidet sich der Gegenstand
der Bildungsstatistik von dem der Bildungsforschung nur im Hinblick auf
die Messung (im Sinne von Quantifizierung) der empirisch gewonnenen Da-
ten.!”” Zum anderen galt das Interesse der empirischen Bildungsforschung
lange Zeit nicht dem Feld des Bildungsmonitoring und der Bildungsbericht-
erstattung Uber Lebenslanges Lernen. Es war vielmehr die Politik, die sich
interessiert zeigte an der Beteiligung an und den Ertragen von Bildungs-
prozessen und die entsprechende Studien bei statistischen Amtern und For-
schungsinstituten in Auftrag gab. So wird das Feld durch Personen erforscht,
die entweder der amtlichen Statistik in den nationalen Statistischen Amtern
angehoren oder in den statistischen Abteilungen der EU und OECD als Bil-
dungsstatistiker oder als Bildungsforscher titig sind. Der Anteil derjenigen
Bildungsforscher hingegen, die aus der universitiren und aufSeruniversitiren
Forschung kommen, ist in diesem Forschungsfeld sehr gering.

123 Gegenstand von Bildungsstatistik sind empirisch gewonnene messbare Daten, die sich so-
wohl auf Bildungsinhalte als auch auf Bildungsprozesse beziehen. Voraussetzung fiir eine
Bildungsstatistik ist nach Eckert (2002) ,eine Bildungstheorie, aus der hervorgeht, was
unter Bildung zu verstehen ist und an welchen empirisch zu bestimmenden Tatbestinden sie
sich messen ldsst“ (S. 460). Gegenstand der empirischen Bildungsforschung sind ebenfalls
theoriegeleitete empirische Daten tber ,,Voraussetzungen, Prozesse und Ergebnisse von
Bildung iiber die Lebensspanne, innerhalb und auflerhalb von (Bildungs-)Institutionen®
(Prenzel 2005, S. 8).
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Zur Auswertungsstrategie der Experteninterviews

Um einen Text bearbeiten und analysieren zu konnen, bedarf es der ,,fixier-
ten Kommunikation® (vgl. Mayring 2003, S. 12). Die Analyse der Daten
in der vorliegenden Untersuchung erfolgte in Anlehnung an die Auswer-
tungsstrategie von Meuser/Nagel (2005b),'** die ein interpretatives Aus-
wertungsmodell fiir leitfadengestiitzte Experteninterviews vorschlagen, das
flexibel an die jeweiligen Forschungsbedingungen angepasst werden kann
(vgl. ebd., S. 81).

Die Experteninterviews sind vollstindig nach den Transkriptionsregeln
von Kallmeyer/Schiitze transkribiert und wurden mittels computergestiitz-
ter Datenanalyse ausgewertet (vgl. Kelle 2000; Kuckartz 2005). Die qua-
litative Textanalyse wurde mithilfe des Computerprogramms MAXQDA
durchgefiihrt.

Die Auswertung der Daten verlief in Anlehnung an die von Meuser/Na-
gel vorgeschlagene Strategie in sechs Schritten (vgl. 2005b, S. 83ff.). Nach
der Transkription der einzelnen Interviews folgte mit der Paraphrasierung
der erste Schritt zur Materialverdichtung. Die Paraphrasierung richtete sich
nach der Chronologie des Gesprichsverlaufs und gab die Auflerungen der
Experten wortgetreu wieder. Der nichste Schritt zur Verdichtung des Text-
materials fithrte zu thematischen Uberschriften. Passagen, die das gleiche
Thema behandelten, wurden zusammengestellt und mit Uberschriften ver-
sehen. Da die Experteninterviews leitfadennah verliefen, korrespondierten
die Uberschriften mit den thematischen Schwerpunkten des Leitfadens.
Nach diesem Schritt wurde die Ebene der Einzeltexte verlassen und die In-
terviews im Quervergleich nach thematischen Einheiten ausgewertet. Ziel
dabei war,

im Vergleich mit den anderen Expertlnnentexten das Uberindividuell-Ge-
meinsame herauszuarbeiten, Aussagen tiber Reprisentatives, tiber gemein-
sam geteilte Wissensbestinde, Relevanzstrukturen, Wirklichkeitskonstruk-
tionen, Interpretationen und Deutungsmuster zu treffen (ebd., S. 80).

124 Zur Auswertung von Experteninterviews mittels qualitativer Inhaltsanalyse vgl. Gliser/
Laudel 2004, S. 191ff. Zur Analyse von Leitfadeninterviews vgl. Schmidt 2004.
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Unter Zuhilfenahme der Software MAXQDA wurde zunichst nach the-
matisch vergleichbaren Textpassagen in allen Interviews gesucht, diese
anschlieffend nach einem deduktiven, aus dem Leitfaden entsprungenen

Kategorienschema codiert, um dann sukzessive aus dem Material her-

125

aus (induktiv) mit textnahen Kategorien'?’ erginzt und erweitert zu wer-

den.!?¢

Erst in der darauf folgenden Phase der soziologischen Konzeptuali-
sierung wurden die Kategorien mit dem Ziel, ,eine Systematisierung von
Relevanzen, Typisierungen, Verallgemeinerungen, Deutungsmustern®
(ebd., S. 88) vorzunehmen, von der Terminologie des Textes abgelost und
in einem abstrakteren Niveau erfasst. Nach Meuser/Nagel befindet man
sich auf dieser Stufe auf der Ebene der empirischen Generalisierung. Der
Geltungsbereich der aus der Auswertung gewonnenen Konzepte und Ty-
pisierungen bleibt auf das empirisch vorliegende Material begrenzt; die
Anschlussfihigkeit an theoretische Diskurse ist zwar gegeben, aber noch
nicht vollzogen. Erst in der nichsten Stufe der theoretischen Generalisie-
rung konnen entsprechende Theorien einbezogen und die Befunde in ih-
rem internen Zusammenhang geordnet und theoretisch expliziert werden.

Ob die Auswertung bis zur theoretischen Generalisierung vollzogen
wird oder ob sie bereits auf der Stufe der ,,empirischen Generalisierung*

ausreichend ist, machen Meuser/Nagel von der Funktion der Expertenin-

terviews abhingig. Zielt man auf die Ermittlung von ,,Betriebswissen®,'*’

125 In der Sprache der ,grounded theory“ bekannt als ,,in-vivo-codes* im Unterschied zu den
abstrakten soziologischen Konzepten (,sociologically constructed codes®) (vgl. Strauss/
Corbin 1996).

126 Verfahren der Kategorienbildung beschreiben Mayring im Rahmen der zusammenfassen-
den Inhaltsanalyse (2003), Glaser/Strauss als Element des , theoretischen Kodierens* im
Rahmen der ,,grounded theory“ (Strauss/Corbin 1996), Hopf und Mitarbeiter im Rah-
men des thematischen Kodierens (Hopf/Schmidt 1993). Zur Kombination deduktiver
und induktiver Verfahren der Kategorienbildung vgl. Reinhoffer 2005. Zur induktiven
Kategorienbildung als Basis qualitativer Inhaltsanalyse vgl. Jensen 2005.

127  Meuser/Nagel unterscheiden das Wissen der Experten in Abhingigkeit von ihrer Stellung
innerhalb des Forschungsdesigns in ,,Betriebswissen® und ,,Kontextwissen. Im ersten Fall
stellen Experteninterviews das Hauptinstrument der Erhebung dar und die befragten Ex-
perten geben Auskunft iiber ihr eigenes Handlungsfeld, sie sind selbst Akteure im Feld.
Im zweiten Fall werden Experteninterviews komplementir zu anderen Datenerhebungs-
verfahren eingesetzt und die Experten geben Auskunft tiber die Kontextbedingungen des
Handelns der eigentlichen Zielgruppe der Untersuchung, sie selbst sind nur Beobachter des
Feldes (vgl. Meuser/Nagel 2005b, S.75ff.).
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ist die Auswertung bis zur Stufe der ,theoretischen Generalisierung“ zu
vollziehen, um Aussagen treffen zu konnen, ,,die den Anspruch auf Gel-
tung auch fir homologe Handlungssysteme behaupten® (ebd., S. 77).
Zielt man dagegen mit den Experteninterviews auf die Ermittlung von
»Kontextwissen“, kann die Auswertung auf der Stufe der ,,soziologischen
Konzeptualisierung® beendet werden. In diesem Fall werden Aussagen
uber reprasentative, das empirische Material typisierende Sachverhalte
ohne Anspruch auf allgemeine Gultigkeit gemacht.

In den Interviews geben die befragten Expertinnen und Experten Aus-
kunft Giber ihr eigenes Handlungsfeld aus ihrer eigenen Handlungsperspek-
tive heraus; ihr Wissen kann deshalb in diesem Fall als ,,Betriebswissen®
bezeichnet werden. In diesem Fall erlaubt die Auswertung der Experten-
aussagen theoretische Generalisierung. Gleichzeitig aber sind sie auch
Beobachter und berichten tiber das Handlungsfeld und die Kontextbedin-
gungen der jeweils anderen Handlungsperspektive; in diesem Fall kann ihr
Wissen als ,,Kontextwissen“ bezeichnet werden, das zwar zur Bestimmung
des Sachverhalts beitrigt, jedoch fiir die Uberpriifung der Giiltigkeit theo-
retischer Annahmen nicht geeignet ist (vgl. ebd., S. 76). Die forschungslogi-
sche Unterscheidung'?® des Wissens der Experten in Abhingigkeit von der
Handlungsebene (vgl. Tab. 8) und der Handlungsperspektive (vgl. Tab. 9)
kann wie folgt abgebildet werden.

Ebene
national international
Experte
Experte aus dem nationalen Feld Betriebswissen Kontextwissen
Experte aus dem internationalen ) A
Feld Kontextwissen Betriebswissen

Tabelle 8: Expertenwissen in Bezug auf die Handlungsebene

128  Meuser/Nagel weisen darauf hin, dass diese Unterscheidung nur im Datenerhebungs- und
Auswertungsprozess eine Relevanz besitzt. Fiir die Experten ist es unerheblich, ob ihr Wis-
sen als Betriebs- oder Kontextwissen abgefragt wird (vgl. 2005b, S. 76).
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Perspektive
national international

Experte
Experte aus dem Feld der ) ) )

: . Betriebswissen Kontextwissen
Bildungspolitik
Experte aus dem Feld der , . .

k . Kontextwissen Betriebswissen
Bildungsstatistik

Tabelle 9: Expertenwissen in Bezug auf die Handlungsperspektive

2.4.2 Analyse bildungspolitischer Akten und Dokumente

Fiir die vorliegende Untersuchung werden neben den Expertenbefragungen
auch bildungspolitische Dokumente in die Analyse einbezogen. Darunter
zu verstehen sind ,,standardisierte Artefakte (Wolff 2004, S. 503), die in
Form von programmatischen Texten, politischen Mitteilungen, Memo-
randen, Leitlinien, Empfehlungen, Arbeitsberichten, Konferenzpapieren
sowie Gesetzesakten auftreten. Exemplarisch hierfiir seien an dieser Stelle
folgende Dokumente genannt: Gesetze zur Weiterbildung und Lebenslan-
gem Lernen in den Falllindern, Empfehlungen der politischen Akteure auf
nationaler und internationaler Ebene, Leitlinien, Strategiepapiere und Me-
moranden, die Ziele und Aufgaben von politischen Programmen festlegen,
Berichte von Arbeitsgruppen und Konferenzpapiere.

Diese Texte sind als Kontextinformationen in die Arbeit eingeflossen
und wurden komplementir zu den Expertenaussagen im Sinne einer Kon-
textualisierung berticksichtigt. Sie sind insofern wichtig, weil sie oft als
Hinstitutionalisierte Spuren® fungieren konnen, so ,dass aus ihnen legiti-
merweise Schlussfolgerungen tiber Aktivititen, Absichten und Erwigungen
ihrer Verfasser bzw. der von ihnen reprisentierten Organisationen gezogen
werden konnen® (ebd., S. 503).

Daruiber hinaus liefern sie je nach Textart Informationen tber institu-
tionelle Strukturen (Gesetze), explizieren die Themen der politischen
Agenda (Mitteilungen, Empfehlungen, Leitlinien), bieten Anhaltspunkte
fiir den Ablauf von Entscheidungsprozessen (Berichte von Arbeitsgruppen)
und manifestieren den Diskurs (Konferenzpapiere).

Aufgrund der exorbitanten Textproduktion zum Lebenslangen Lernen
sowohl innerhalb der beiden Organisationen (EU und OECD) als auch in
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den untersuchten Landern wurde die Eingrenzung und Auswahl des Daten-
materials erschwert. Die Recherche konzentrierte sich auf die mafsgebenden
bildungspolitischen Dokumente tiber das Lebenslange Lernen im Kontext
der EU und der OECD zwischen 1996 und 2008 und die zentralen Doku-
mente der Bildungspolitik in Griechenland, Finnland und Deutschland, die
Lebenslanges Lernen zum Thema machten.

Die Konzentration auf die Periode 1996 bis 2008 lasst sich plausibel er-
klaren: Das Jahr 1996 wird als ein Meilenstein in der internationalen Karriere
der bildungspolitischen Idee des Lebenslangen Lernens betrachtet. In diesem
Jahr wurde seitens der Europdischen Union das Europdische Jahr des Le-
benslangen Lernens ausgerufen; zeitgleich erschien die wegweisende OECD-
Publikation ,,Lifelong Learning for All“. Die Beschiftigung mit dem Thema
wurde innerhalb beider Organisationen in den darauf folgenden Jahren im-
mer intensiver, so dass sich ab dem Jahr 2000 (Erscheinungsjahr des EU-Me-
morandums Uber das Lebenslange Lernen) eine regelrechte Dokumentenflut
entwickelte, die auch auf nationaler Ebene ihren Niederschlag fand.

Aufgrund der komplementiren Funktion, die der Dokumenten- und
Aktenanalyse im Forschungsdesign der Untersuchung zugeschrieben wird,
wurden keine inhalts- und diskursanalytischen Interpretationsverfahren
eingesetzt, vielmehr wurden die Texte in Anlehnung an hermeneutische
Verfahren interpretiert. Inhalts- und diskursanalytische Methoden kénnten

129

zwar dazu beitragen, den Erkenntnisgewinn zu steigern,'”’ sie wiirden je-

doch den inhaltlichen Rahmen dieser Untersuchung aufgrund der begrenz-
ten Zuganglichkeit und der eingeschrankten Vergleichbarkeit der Texte, der
immensen Textmengen und nicht zuletzt aufgrund der Geltungsanspriiche
der Interpretationsarbeit iiber nationale und kulturelle Grenzen hinweg,
eindeutig sprengen.

129  Wenn man den bildungspolitischen Diskurs iiber das Lebenslange Lernen erforschen
mochte, wire es naheliegend, eine Diskursanalyse vorzunehmen, um ,,Prozesse der Sinnzu-
schreibung und -stabilisierung in institutionellen Feldern der Gesellschaft (Keller 2004) zu
untersuchen. In diesem Fall miissten formale, institutionell legitimierte Texte als exempla-
rische Dokumente des Diskurses analysiert werden. Dariiber hinaus kidme die Erforschung
von Akteuren, Prozessen und Praktiken hinzu, die den Diskurs erzeugen, reproduzieren
und stabilisieren (vgl. ebd.). Bei dieser Untersuchung handelt es sich jedoch nicht um Dis-
kursforschung, daher wird auf das begriffliche und methodische Instrumentarium der Dis-
kursanalyse verzichtet.
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2.4.3 Meta-Analyse nationaler und internationaler Erhebungen zu
Lebenslangem Lernen unter methodischen Gesichtspunkten

Eine der zentralen Fragestellungen der Untersuchung ist die Implemen-
tierung des bildungspolitischen Konzepts des Lebenslangen Lernens in
Modelle des Bildungsmonitoring und der Bildungsberichterstattung auf
nationaler und internationaler Ebene. Daher wird iiber die Analyse von Ex-
perteninterviews und bildungspolitischen Dokumenten hinaus eine Meta-
Analyse empirischer Erhebungen zur Messung der Beteiligung am Lebens-
langen Lernen vorgenommen. Der Schwerpunkt dieser Analyse liegt in der
sempirischen Ubersetzung® (Operationalisierung) des bildungspolitischen
Konzepts in die Empirie.

Dazu werden Erhebungskonzepte und -instrumente ausgewihlter Er-
hebungen und Studien zu Weiterbildung und Lebenslangem Lernen mitei-
nander verglichen. Dartiber hinaus sind Background-Dokumente!*® (Kon-
zept-, Strategie- und Arbeitspapiere zur Messung Lebenslangen Lernens,
methodologische Texte sowie Machbarkeitsstudien und Pilottests) in die
Analyse einbezogen worden, da sie wichtige Informationsquellen in Bezug
auf zentrale Akteure, Interessen, Ressourcen und Prozesse von kollektiver
Wissenserzeugung abbilden (konnen).

Folgende europiische Erhebungen wurden als forschungsrelevant
identifiziert:

o Das ,,Ad-hoc-Modul iiber das Lebenslange Lernen“ im Labour Force

Survey der Europdischen Union (LFS-LLL-2003). Er wurde einmalig

im Jahr 2003 mit diesem Modul durchgefiihrt.

130  Dazu gehoren auf internationaler Ebene u.a.: ,Final Report of the Task Force Measuring
Lifelong Learning“ (European Commission/Eurostat 2001a); ,Measuring Lifelong Learn-
ing“ — Dokumentation des CEIES-Seminars in Parma (European Commission/Eurostat
2002a); ,Module on Lifelong Learning in the EU-LFS 2003 (European Commission/Eu-
rostat 2000b, 2001b, 2001c, 2001d, 2001e); ,Statistics on Adult Learning“ (European
Commission/Eurostat 2002b); ,,Final Preliminary Report of an OECD CET-Module“ (Gid-
dings/Kuwan 2002); ,,Final Report of the Development of an OECD AL-Module“ (Kuwan/
Larsson 2008); ,,Report of the Task Force AES (European Commission/Eurostat 2005);
,,Classification of Learning Activities* (European Commission/Eurostat 2006). Auf natio-
naler Ebene v.a.: ,,Berichtssystem Weiterbildung IX“ (Kuwan/Thebis 2005; Kuwan u.a.
2006); ,,Konzeptstudie Integration BSW-AES* (v. Rosenbladt/Bilger/Post 2005/06); ,,Re-
port on Finnish AES* (Blomgqvist u.a. 2000).
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o Der Adult Education Survey der Europdischen Union (EU-AES). Er
wurde auf freiwilliger Basis in 29 Lindern zwischen 2006 und 2009
pilotiert und wird ab 2011 auf der Grundlage einer EU-Regulierung als
Pflicherhebung in allen EU-Mitgliedsstaaten durchgefiihrt.

Die Auswahl dieser européischen Erhebungen rithrt zum einen von ihrer

inhaltlichen Fokussierung auf die Erfassung der Beteiligung am Lebens-

langen Lernen und zum anderen von ihrer mafsgebenden Bedeutung fiir
die Mitgliedsstaaten der EU her. Alle drei untersuchten Lander (Deutsch-
land, Finnland, Griechenland) sind aufgrund ihrer Mitgliedschaft in der

EU (wenn nicht rechtlich, so zumindest moralisch) verpflichtet, an be-

stimmten europdischen Erhebungen teilzunehmen. Dartiber hinaus waren

an der Entwicklung der oben genannten Erhebungen nicht nur Vertreter/
innen der Européischen Union, sondern auch Experten aus internationa-
len Organisationen (OECD, UNESCO, International Labour Organiza-
tion) und nationale Experten beteiligt. Somit eignen sich diese Erhebun-
gen schr gut, die Uberlegungen zur Erfassung und Messung Lebenslangen

Lernens nicht nur auf europdischer, sondern auch auf internationaler

Ebene zu destillieren.

Uber die oben genannten Erhebungen hinaus wurde die Thematische
Studie zum Erwachsenenlernen der OECD analysiert, da sie einen ande-
ren methodischen (qualitativen) Zugang verfolgte.

Als forschungsrelevant fiir die Frage nach der empirischen Erfassung
Lebenslangen Lernens wurden auflerdem folgende nationale Erhebungen'*!
erkannt, von denen die jeweils letzten Beriicksichtigung fanden:

o fiir Deutschland das ,,Berichtssystem Weiterbildung* (BSW) (2003
und 2007, in das die europdische Pilotstudie Adult Education Survey
integriert wurde),

o fir Finnland der Finnische Adult Education Survey (FIN-AES) (2000
und 2005/06, in den die europdische Pilotstudie Adult Education Sur-
vey integriert wurde).

131  Fiir Griechenland liegt keine nationale Erhebung zur Weiterbildung bzw. zum Lebenslan-
gen Lernen vor.
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Der Referenzzeitraum der Erhebungen und das Erhebungsjahr spielen bei
dem methodischen Vergleich der Instrumente keine grofSe Rolle, da die
Instrumente selbst im Mittelpunkt des Vergleichs stehen und nicht die Er-
gebnisse der Untersuchungen. Trotzdem sollten diese mitbedacht werden,
da gesellschaftliche Entwicklungen und thematische Trends Einfluss auf
die Konstruktion der Instrumente haben kénnen.
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1. Lebenslanges Lernen als bildungs-
politisches Konzept und seine Rezeption
in den Falllandern

Zur Beantwortung der Leitfrage nach der Rezeption des internationalen
bildungspolitischen Konzepts des Lebenslangen Lernens in der Bildungs-
politik auf nationaler Ebene sind Experteninterviews mit Reprasentanten
aus der Bildungsadministration der EU (GD Education and Culture) und
der OECD (Directorate for Education) sowie aus den Bildungsministerien
in Finnland (Opetusministerio), Deutschland (Bundesministerium fiir Bil-
dung und Forschung) und Griechenland (Ypourgeio Ethnikis Paideias kai
Thriskeumaton) durchgefiithrt worden. Dariiber hinaus wurden bildungs-
politische Dokumente (politische Mitteilungen, Memoranden, Strategiepa-
piere, Arbeitsberichte sowie Gesetzesakten) aus der Zeit zwischen 1996 und
2008 herangezogen, um Informationen tiber institutionelle Strukturen, tiber
die Schwerpunktsetzung in der politischen Agenda sowie iiber aktuelle bil-
dungspolitische Aktivititen zu erhalten.

Auf der Grundlage der Experteninterviews und unter Heranziehung
bildungspolitischer Dokumente soll im Folgenden der Begriff des ,,Lebenslan-
gen Lernens“ definiert und sein Verhiltnis zu den Begriffen ,,Erwachsenenbil-
dung/Weiterbildung* herausgearbeitet werden. Die Analyse fokussiert auf die
bildungspolitische Sichtweise des Konzepts und beleuchtet es aus dem Blick-
winkel zweier Ebenen: Die erste Ebene bildet die internationale bzw. euro-
paische Begriffsbestimmung des Konzepts, wihrend die zweite Ebene durch
die jeweilige nationale Auslegung in den Falllindern bestimmt wird. In einer
zusammenfassenden Betrachtung wird schliefSlich auf Parallelen und Unter-
schiede bei der linderspezifischen Rezeption des Konzepts eingegangen.

1.1 Begriffshestimmung Lebenslangen Lernens seitens der
EU und der OECD - Konvergente Entwicklungen

Den Auftakt zur Debatte iiber Lebenslanges Lernen in der EU gibt 1995
das WeiSbuch der Europidischen Kommission zur allgemeinen und beruf-
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lichen Bildung mit dem Titel ,,Lehren und Lernen — Auf dem Weg zur
kognitiven Gesellschaft“.*> Dort wird nach Wegen der Flexibilisierung
der Systeme der allgemeinen und beruflichen Bildung gesucht, welche
die Voraussetzung fiir ein Lebenslanges Lernen bilden (vgl. Europdische
Kommission 19935, S. 35). In diesem frithen Dokument wird Lebenslan-
ges Lernen sehr allgemein als kontinuierlicher Zugang zur Aktualisie-
rung vorhandener und zum Erwerb neuer Kenntnisse umschrieben und
eng mit den neuen Informations- und Kommunikationstechnologien und
den mit diesen verbundenen Kompetenzen gekoppelt (vgl. Dewe/Weber
2007, S. 97).

Einige Jahre spiter, zu Beginn des neuen Jahrtausends und nach der
Veroffentlichung einer Reihe von Dokumenten zum Lebenslangen Lernen
seitens internationaler Organisationen (vgl. Kap. A 2.1), wird das Konzept
konkreter beschrieben. Im Memorandum iiber das Lebenslange Lernen
aus dem Jahre 2000, das unmittelbar mit der Lissabon-Strategie und der
europdischen Beschiftigungsstrategie zusammenhangt, wird Lebenslanges
Lernen ,,als jede zielgerichtete Lerntitigkeit, die einer kontinuierlichen Ver-
besserung von Kenntnissen, Fahigkeiten und Kompetenzen dient“, definiert
(Europdische Kommission 2000, S. 3).

Dabei werden drei Kategorien ,,zweckmifSigen Lernens“ unterschie-
den (ebd., S. 9):

o formales Lernen, das in Bildungseinrichtungen stattfindet und zu aner-
kannten Qualifikationen und Abschliissen fiihrt;

o non-formales Lernen, das auflerhalb des formalen Bildungssystems
stattfindet und nicht unbedingt zu anerkannten Abschliissen fiihrt;

o informelles Lernen, das als natiirliche Begleiterscheinung des Lebens er-
folgt und oft von den Lernenden als Lernen gar nicht wahrgenommen
wird.

Ein Jahr spater und nach einem europaweiten Konsultationsprozess hat die
Europiische Kommission in ihrer Mitteilung ,Einen europdischen Raum

132 Durch die Veréffentlichung des Weilbuches wollte die Kommission einen Beitrag dazu

leisten, ,,Europa auf den Weg zur kognitiven Gesellschaft zu fithren“ und gleichzeitig eine
Diskussion zum 1996 von ihr berufenen ,Europdischen Jahr fiir Lebenslanges Lernen®
anregen (vgl. Européische Kommission 1995).
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des lebenslangen Lernens schaffen ihre Definition wesentlich weiter ge-
fasst als im Memorandum:

Lebenslanges Lernen ist alles Lernen wihrend des gesamten Lebens, das der
Verbesserung von Wissen, Qualifikationen und Kompetenzen dient und im
Rahmen einer personlichen, biirgergesellschaftlichen, sozialen bzw. beschaf-
tigungsbezogenen Perspektive erfolgt (Europdische Kommission 2001a,
S.9).

Die Einschrinkung auf ,zielgerichtete Lerntitigkeit“ wurde zugunsten
»allen Lernens wihrend des gesamten Lebens“ aufgehoben. Wihrend im
Memorandum die Rede von drei Kategorien ,zweckmifSigen Lernens
war, wird in der Kommissionsmitteilung eingeraumt, dass informelles Ler-
nen ,zielgerichtet sein (kann), jedoch in den meisten Fillen nicht intentio-
nal (oder inzidentell/beildufig) (ist) (ebd., S. 33).

Die neue Definition beriicksichtigt die Ergebnisse des europaweiten
Konsultationsprozesses (vgl. Cedefop 2002a) und die Einwinde seitens der
sozialen Partner, dass die Fokussierung auf Erwerbstitigkeit zu kurz greife
und dass das informelle, beildufige Lernen in biirgergesellschaftlichen, fa-
milidren und sozialen Kontexten im Memorandum wenig Beachtung finde
(vgl. Europdische Kommission/GD Bildung und Kultur/GD Bildung und
Soziales 2001, S. 8ff.). Der Begriff wird dadurch allumfassend; Lernen kann
nun jede beliebige Form annehmen, gewinnt an Attraktivitit und Breite,
verliert aber an Konturen und Substanz. Es sind gerade diese ,,offiziellen*
Definitionen Lebenslangen Lernens im Memorandum und in der Kommis-
sionsmitteilung, an die sich die befragten Expertinnen und Experten aus
der Europdischen Kommission in ihren Interviews orientieren, obgleich sie
die mangelnde Kontinuitdt und Stringenz in der Anwendung der Begriffe in
den verschiedenen Kommissionspapieren bemingeln. So hilt eine Expertin
aus der Generaldirektion Bildung und Kultur der Europdischen Kommis-
sion fest:

We are not trying to define lifelong learning, because lifelong learning has
been defined in the Commission Communication on Making a European
Area of Lifelong Learning a Reality. This is the official definition that we are
using in all surveys. [...] Lifelong learning encompasses all ages of life [...].
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If you consider the definition of lifelong learning, it’s much more than edu-
cation, it touches a lot of other areas, the life of the individuals |[...]. We
also use ,lifelong learning“ to talk about the differentiated framework, for-
mal — non-formal — informal, but there is still confusion about the kinds of
learning and the ages [EC IP2, BP: 189; 111].

Richtet man den Blick auf die OECD, so kann man idhnliche Entwick-
lungen feststellen. Den Auftakt bildet hier das OECD-Treffen im Januar
1996 und die darauf folgende Veroffentlichung ,,Lifelong Learning for
All“ (OECD 1997a). In diesem Bericht veroffentlicht die OECD ihre Ver-
sion des Lebenslangen Lernens, die das frithere Konzept der ,recurrent
education® ablost.

In diesem Dokument, das im Rahmen des Treffens des Erziehungs-
komitees der OECD auf Ministerebene vorbereitet wurde, wird Lebens-
langes Lernen als ,,moving target* (ebd., S. 27) charakterisiert. Thm wird
ein ,fluid, dynamic and cover-all charakter bescheinigt (ebd., S. 90).
Gleichzeitig wird auf die vielfaltigen Akzentsetzungen und Interpretatio-
nen des Begriffs des ,,Lebenslangen Lernens“ hingewiesen: ,, The meaning
of lifelong learning is still open to selective interpretation. It depends, to
a degree, on the political and philosophical allegiances of the beholder®
(ebd., S. 89).

Es gibt eindeutige Parallelen zu den Definitionen, die einige Jahre spi-
ter im EU-Kontext angeboten werden. So heifst es beispielhaft:

Lifelong Learning is now understood to mean the continuation of concious
learning throughout the life-span. (...) ,Learning® is not associated only with
formal education and training. People learn not only in classrooms, but in-
formally at work, by talking to others, by watching television and playing
games, and through virtually every other form of human activity (ebd., S. 89).

In diesem Dokument wird Lebenslanges Lernen trotz der Einschriankung
auf bewusstes bzw. gezieltes (,,concious*) Lernen sehr weit gefasst: Lernen
kann die Form jeder menschlichen Aktivitit einnehmen.

In einem Policy-Brief aus dem Jahr 2004 wird das Konzept allerdings
deutlich eingeschriankt und die Kongruenz in der Begrifflichkeit mit EU-
Dokumenten noch frappierender:
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(Lifelong learning) covers all purposeful learning activity, from the cra-
dle to the grave, that aims to improve knowledge and competencies for
all individuals who wish to participate in learning activities. (...) The
lifelong framework views the demand for, and the supply of, learning
opportunities, as part of a connected system covering the whole lifecycle
and comprising all forms of formal and informal learning (OECD 2004b,
5. 1).

Die befragten OECD-Experten nehmen nur mittelbar Bezug auf die
OECD-Dokumente und weisen auf die begriffliche Unschirfe und Unein-
deutigkeit des Konzepts aufgrund unterschiedlicher kultureller Vorstellun-
gen innerhalb der OECD-Lander hin. Emphatischer als die EU-Experten
heben die OECD-Vertreter die Bedeutung der kulturellen Verstehenshori-
zonte bei der Definition des Begriffs ,,Lebenslanges Lernens“ hervor und
deuten auf Ubersetzungs- und Interpretationsschwierigkeiten hin. Gleich-
wohl unterstreichen sie, dass die Unterteilung der Lernaktivititen in for-
male, non-formale und informelle Lernaktivititen sowie die Vorstellung
vom Lernen als einem lebenslangen Prozess eine breite Akzeptanz in der
OECD-Welt aufweist, und sprechen aus diesem Grund diesbeziiglich von
einem ,,classical framework*“ [OECD IP1, BS].

Die begriffliche Unklarheit, die das Konzept des Lebenslangen Ler-
nens mit sich bringt, strahlt zudem auf die Begriffe ,,Erwachsenenbildung*
und ,, Weiterbildung® aus. Der Begriff ,Lebenslanges Lernen® hat sich
als internationaler Begriff durchgesetzt und ist zu einer Art ,,marketing
term* [OECD IP1, BS] geworden. Er fokussiert auf das Individuum und
seine Lernprozesse iiber die gesamte Lebensspanne und weist damit eine
lebenslauforientierte Dimension auf. Der Begriff ,,Erwachsenenbildung*
(»adult education®) hingegen kann sich sowohl auf das Individuum (per-
sonenzentriert) als auch auf ein Bildungsprogramm (institutionenzentriert)
beziehen. So lisst sich Erwachsenenbildung als Bildung, die von Personen
ab einer bestimmten Altersgrenze wahrgenommen wird (erwachsene Per-
sonen), oder aber als speziell entwickelte Bildungsangebote fiir Personen,
die eine erste Ausbildungsphase abgeschlossen haben, interpretieren. Auf
diese doppelte Begriffsbestimmung geht der OECD-Experte im folgenden
Zitat ein:
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Adult learning is just a part of lifelong learning. And it’s difficult to know,
when does adult education start, because that could be a question related
to the individual or a question related to the activity. You can define adult
education as education learned by people after the age of let’s say 25 with
this kind of characteristic of the individual, or you can define it with the
kind of characteristic of the educational program provided [OECD IP1,
BS: 69].

Indem Lebenslanges Lernen als ein Kontinuum ,,von der Wiege bis zur
Bahre“ konzipiert wird, nimmt Erwachsenenbildung/Weiterbildung quan-
titativ einen betrachtlichen Teil innerhalb dieses Kontinuums ein. Dadurch
wird sie zum Teil mit Lebenslangem Lernen gleichgesetzt, so die Aussage
eines Experten von Eurostat:

You could say ,,young people in lifelong learning* which would correspond
in principle mostly to formal education. You can say ,,old people in lifelong
learning®, this would in principle correspond more to personal develop-
ment. And you can have what we call ,adults in lifelong learning*. [...] The
concept does not change. No matter if you are three years old or 15, nor 25
or 40 or 75 etc., what you are doing is learning at the several stages of your
life, so this is lifelong learning. [...] Continuing education and training in
principal corresponds to lifelong learning [EC IP1, BS: 245; 251].

Bei der Auswertung der Experteninterviews und der Dokumentenanalyse
werden die Bemiithungen erkennbar, die traditionellen Begriffe ,,Erwachse-
nenbildung® (,,adult education®) und ,,Weiterbildung® (,,continuing edu-
cation and training®) an die Begrifflichkeit und Semantik Lebenslangen
Lernens anzuschliefen. So wird Erwachsenenbildung/Weiterbildung zum
einen als ein quantitativ bedeutender Teil des Kontinuums Lebenslangen
Lernens auf der Zeitachse betrachtet und zum anderen mit einem bestimm-
ten Lernkontext, namlich mit institutionell organisierten Weiterbildungs-
angeboten auflerhalb des formalen Bildungssystems, in Verbindung ge-
bracht. Der Begriff ,,Lebenslanges Lernen“ umfasst den Expertenaussagen
und der Dokumentenanalyse zufolge intendierte, aber auch unbewusste
Lernprozesse, die innerhalb und aufSerhalb von Bildungseinrichtungen
stattfinden, und die sich tiber den gesamten Lebenslauf eines Menschen
ausdehnen.
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1.2 Begriffshestimmung Lebenslangen Lernens in
den Falllindern - Einheit in der Vielfalt

Deutschland

Die Diskussion tiber Lebenslanges Lernen wurde in Deutschland in der
zweiten Hilfte der 1990er Jahre eingefiihrt und war iiberwiegend von den
in dieser Zeit veroffentlichten bildungspolitischen Dokumenten der OECD,
UNESCO und EU geprigt.'?? Die ersten Veroffentlichungen zu diesem
Thema wurden im Auftrag des Bundesministeriums fiir Bildung, Wissen-
schaft, Forschung und Technologie erstellt und waren sehr stark von den
Konzepten dieser internationalen Organisationen beeinflusst (vgl. exemp-
larisch Dohmen 1996, 1998). Das bildungspolitische Interesse am Konzept
des Lebenslangen Lernens, an seinen Umsetzungsstrategien sowie an sei-

134 wurde sukzessive durch das wissenschaftliche Interesse

ner Finanzierung
erginzt, das vor allem der Begriffsbestimmung des Konzepts und dessen
analytischem Horizont galt.!®

Nach Ansicht der befragten deutschen Experten aus der Bildungs-
forschung gibt es unterhalb der breit akzeptierten ,,Etiketten-Ebene®, die
Lernen mit den Attributen ,lebenslang® und ,,lebensweit“ versehen, noch
keinen konzeptionellen Konsens tiber das Lebenslange Lernen, insbeson-
dere keine Einigkeit iiber die vielen Formen des non-formalen und infor-
mellen Lernens im Erwachsenenalter. Die Definitionsschwierigkeiten, die
mit diesem Begriff einhergehen, rekurrieren auf die Uneindeutigkeit bzw.
Vieldeutigkeit der Attribute ,lebenslang“ und ,lebensweit“. Zum einen
ist die Erweiterung des Lernbegriffs tiber die institutionellen Kontexte
hinweg (,lebensweites Lernen®) zwar politisch beabsichtigt und pida-
gogisch willkommen, dies sollte nach Meinung der Experten jedoch nicht
zur Trivialisierung des Lernbegriffs fithren, indem jede Alltagsaktivitit zur
Lernaktivitit umdefiniert wird. Zum anderen bereitet die Ausdehnung der

133 Dazu gehoren vor allem das WeifSbuch der Europiischen Kommission ,,Lehren und Ler-
nen— Auf dem Weg zur kognitiven Gesellschaft“ (1995), der OECD-Bericht ,,Lifelong
Learning For All“ (1997a), der UNESCO-Bericht ,,Learning: The Treasure Within“ (1996).

134 Vgl. hierzu Dohmen 2000a, 2000b; BMBF 2001, 2003, 2004, 2005, 2008; BLK 2004;
Expertenkommission Finanzierung Lebenslangen Lernens 2003, 2004.

135 Vgl. exemplarisch Brodel 1998; Knoll 1998; Gieseke 1999; Gerlach 2000; Kraus 2001;
Brodel 2007; Herzberg 2008; Alheit/Dausien 2009.
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Lernphasen iiber das Kindes- und Jugendalter hinaus auf die gesamte Le-
bensspanne (,,Lebenslanges Lernen®) Schwierigkeiten bei der Aufrechter-
haltung der Unterscheidung zwischen Erstausbildung und Weiterbildung,
die in Deutschland traditionell tief verankert ist. Die Begriffe ,,Lebenslan-
ges Lernen® sowie ,,formales“, ,,non-formales“ und ,informelles Lernen*
sind extern induziert und daher schwierig nach innen zu kommunizieren, '3

so die Meinung des befragten Experten aus der Bildungsadministration:

Das ist theoretische Begrifflichkeit. Ich glaube, die ist inzwischen so weit
akzeptiert, auch wenn man sich iiber die einzelnen Definitionen noch nicht
so ganz einig ist. Aber das ist natiirlich ein Verstindnis, das fiir Deutschland
erst mal fremd war. Und damit hat man vorber nicht gearbeitet. Die Unter-
scheidung, die wir auch im Haus haben, ist die zwischen allgemeiner und
beruflicher Weiterbildung [D IP6, BP: 110].

Die Problematik der Ubersetzung und Anpassung der englischen Begriff-
lichkeit an die deutsche Diskurstradition wird durch eine weitere Expertin
bestatigt:

Gerade diese Unterscheidung zwischen formalem, non-formalem und infor-
mellem Lernen. Die liegt vollig quer zu dem, was bisher gemacht wurde.
Wir haben noch nicht einmal ein gemeinsames Verstandnis. [...] Auch die
Wissenschaftler haben unter sich noch kein richtiges gemeinsames Verstind-
nis [D IPS, BP: 107].

Dass diese Unterscheidungen zwischen allgemeiner und beruflicher Bildung
sowie Erstausbildung und Weiterbildung immer noch gewichtig sind, ob-
wohl sie quer zum Konzept des Lebenslangen Lernens liegen, unterstreicht
die Tatsache, dass trotz der konzeptionellen Vorbehalte Lebenslanges Ler-
nen oft mit Weiterbildung assoziiert wird, was beispielsweise auch durch
die durchaus nicht unumstrittene Zusammenfithrung der beiden Begriffe
in der Expertise fiir den nationalen Bildungsbericht deutlich geworden ist

136  Die Uneinheitlichkeit, mit der die englischen Begriffe ,formal education®, ,,non-formal
education und , informal learning“ ins Deutsche iibersetzt werden, erhéht zudem die Ver-
wirrung. So wird von ,lebenslangem®, ,,lebensbegleitendem® oder ,,lebensumspannendem
Lernen®, von ,nicht-formaler oder ,nichtformeller Bildung* und von ,non-formalem
Lernen®, schlieflich von ,informellem Lernen®, ,informellem, impliziten Lernen“ oder
»inzidentellem Lernen® gesprochen.
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(vgl. Baethge/Buss/Lanfer 2004). Diese Verengung des Begriffs ,,Lebenslan-
ges Lernens“ auf institutionell organisierte Bildung sei jedoch politisch mo-
tiviert gewesen, so ein befragter Bildungsforscher [D IP2, BF].

In Deutschland existieren seit Anfang der 1970er Jahre ,,offizielle*, in
bildungspolitischen Dokumenten festgelegte Definitionen zu den Begriffen
»Erwachsenenbildung® bzw. ,,Weiterbildung®“. In der vierten Empfehlung
der Kultusministerkonferenz (KMK) aus dem Jahr 2001 wird ,, Weiterbil-
dung® wie folgt definiert:

Weiterbildung ist die Fortsetzung oder Wiederaufnahme organisierten Ler-
nens nach Abschluss einer unterschiedlich ausgedehnten ersten Bildungs-
phase und in der Regel nach Aufnahme einer Erwerbs- oder Familientitig-
keit. Weiterbildung in diesem Sinne liegt auch vor, wenn die Einzelnen ihr
Lernen selbst steuern (Sekretariat der Stdndigen Konferenz der Kultusminis-
ter der Lander 2001, S. 4).

Mit dieser Definition wird die weit verbreitete Definition des Deutschen
Bildungsrates aus dem Jahre 1970 aufgegriffen und um die Moglichkeit
der Selbststeuerung von Lernprozessen erweitert.'*” Die Unschirfe, die hin-
sichtlich der Begriffe ,,Erwachsenenbildung® und ,,Weiterbildung* nicht
nur in der offentlichen Wahrnehmung vorherrscht, sondern auch in der
Wissenschaft und Bildungspolitik sowie deren Verschrinkung mit dem neu
eingefithrten Konzept des Lebenslangen Lernens, wird im folgenden Zitat
eines Experten aus der Bildungsadministration offenkundig:

Also alleine die Definition, die Unterscheidung zwischen Erwachsenbildung
und Weiterbildung, da kénnen wir tagelang driiber streiten. Denn, es gibt
in der offentlichen Wabrnebmung oder in der Wahrnehmung von Politik
zunehmend die Verengung von Weiterbildung auf berufliche Weiterbildung.
Was ist denn mit politischer Bildung, mit Familienbildung und solchen Din-
gen? Es gibt keinen, im Grunde genommen keinen Konsens iiber die vielen
Formen von non-formalem und informellem Lernen im Erwachsenenalter.
[...] Also dort, wo Lernen aus institutionellen Beziigen heraus genommen
wird. Was ist mit Lernprozessen, die in Selbsthilfegruppen selbst organi-

137  Nach der Definition des Deutschen Bildungsrates wird Weiterbildung als ,,Fortsetzung oder
Wiederaufnahme organisierten Lernens nach Abschlufs einer unterschiedlich ausgedehnten
ersten Ausbildungsphase® bezeichnet (Deutscher Bildungsgrat 1970, S. 197).
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siert stattfinden? Das ist natiirlich Weiterbildung. Uberbaupt keine Frage
[D IP6, BP: 105].

Finnland

Der Anstof§ fiir die Diskussion tiber Lebenslanges Lernen in Finnland
kam den befragten finnischen bildungspolitischen Experten zufolge in der
zweiten Hilfte der 1990er Jahre.!*® Impulsgeber waren die internationalen
Organisationen mit ihren Veroffentlichungen. Im Jahr 1997 erschien die
Publikation ,,The Joy of Learning® des finnischen Bildungsministeriums
(Ministry of Education 1997), nach Aussage des finnischen bildungspoliti-
schen Experten ,,die finnische Interpretation® der OECD-Veroffentlichung
»Lifelong Learning for All“. Darin wird Lebenslanges Lernen als ein zu-
sammengesetztes Prinzip (,composite principal“) dargestellt, das nicht nur
die Lernkarrieren der Individuen betrifft, sondern auch kommunale Aktivi-
taten und politische Programme.

In Finnlands nationaler Stellungnahme zum EU-Memorandum tiber
das Lebenslange Lernen wird vermerkt, dass durch die stark hervorgeho-
bene Akzentsetzung auf Beschiftigungsfihigkeit und biirgergesellschaft-
liches Engagement die personliche Entwicklung des Individuums zu wenig
im Blickfeld steht, obwohl sie gleichermaflen zu den Zielen Lebenslangen
Lernens gehort (vgl. European Commission/OPM 2001, S. 3). Dariber
hinaus wird auf die wenig stringente Anwendung des Begriffs im Memo-

139

randum eingegangen'® und auf die Notwendigkeit einer eindeutigeren Be-

griffsklirung aufmerksam gemacht:

Finland sees that it is crucial that the concept of lifelong learning is defined
unambiguously in order that it can be used as a principle steering different

138  Schon in den 1970er Jahren wurde Lebenslanges Lernen anhand der UNESCO-Publikation
»Learning to Be“ (vgl. Faure/Herrera/Kaddoura 1973) diskutiert, diese Diskussion flaute
anschlieSend jedoch ab. Die Griinde dafiir sehen die finnischen Experten in der unter-
schiedlichen Akzentsetzung des Konzepts. In den 1970er Jahren sei es eher ein humanisti-
sches Konzept gewesen, in den 1990er hingegen kam die Legitimation aus der Wirtschaft.
Darin liegt nach Ansicht der Experten ein wesentlicher Grund fiir seine Durchsetzung
[FIN, IP2, BP].

139 Im Memorandum wird der Begriff ,,Lebenslanges Lernen® mit Erwachsenenbildung gleich-
gesetzt, dann als Sammelbegriff fiir menschliches Lernen verwendet und dann wieder mit
Lernen iiber die gesamte Lebensspanne hinweg in verschiedenen Settings gleichgesetzt (vgl.
Europdische Kommission 2000).
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policy sectors. Lifelong learning must be understood as an approach which
steers education policy and other policies involving learning with a view to
creating favourable conditions and opportunities for continuous learning

(ebd., S. 4).

Heute wird Lebenslanges Lernen in Finnland in Ubereinstimmung mit der
internationalen Diskussion als ,,Lernen wihrend des gesamten Lebenslaufs
in allen moglichen Umgebungen definiert. Der Experte aus dem finnischen
Bildungsministerium fasst die Diskussion zusammen:

The lifelong learning concept has been understood as learning in all ages,
from cradle to grave, in all environments, that is informal education and
learning too. In fact that means that we have as a target for education the
whole population. We have also included in the core curricula for com-
pulsory education, basic and lower secondary education and then in up-
per secondary education, that all people have to learn how to learn during
their basic or initial education periods so that they get learning skills for
the rest of their lives, and they can develop themselves during their later life
[FIN IP2, BP: 70].

Damit gehort erklartermaflen die gesamte Bevolkerung des Landes zur
Zielgruppe piadagogischer Bemiihungen. Wichtigstes Ziel bei der Einfiih-
rung dieses Konzepts sei zum einen die Schwerpunktsetzung auf die Bil-
dungsprozesse Erwachsener und zum anderen die Fokussierung auf infor-
melle Lernprozesse, die aufSerhalb von Bildungseinrichtungen stattfinden.
Dennoch wird der Begriff heutzutage oft synonym mit den Begriffen ,,Er-
wachsenenbildung/Weiterbildung“ verwendet, so die Expertin aus dem fin-
nischen Statistischen Amt.

We really use the concept of lifelong learning as an umbrella concept and
we keep it as a political concept mainly. |...] Perbaps the main thing that
came out when we started to use the concept ,lifelong learning® was that
the target of education and training has to be also the adults and not only
youngsters. But then we started to use the term like adult education. Quite
near those concepts [...]. And I think, the main issue that we wanted to point
out was informal learning. That is, also another learning environment than a
school or an education programme are important to get a high level of skills
[FIN IP1, BS: 85; 116-118].
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Jugendbildung, Erwachsenenbildung und Weiterbildung sind als Teil des
Kontinuums Lebenslangen Lernens anzusehen. Auch Erwachsenen miisse
die Moglichkeit gegeben werden, Lernkompetenzen (,,learning skills) in
verschiedenen Kontexten zu akquirieren und ihre erworbenen Kompe-
tenzen zu akkreditieren. Die Unterscheidung zwischen intentionalem und
nicht-intentionalem Lernen ist in diesem Sinne nach Auffassung des bil-
dungspolitischen Experten irrelevant, da auch nicht-intentionales Lernen
zum Kompetenzerwerb fithren kann.

It doesn’t matter how you learned the skills you have now. You want to be
assessed that you bhave them, so that you don’t have to learn them again.
So I think it’s irrelevant in that sense to separate the intentional from
non-intentional learning. If you have learned sometbhing, you've learned it
[FIN, IP2, BP: 80].

Eine Gesamtstrategie fiir Lebenslanges Lernen gibt es nach Ansicht der be-
fragten Experten in Finnland nicht, gleichwohl wird die Publikation ,, The
Joy of Learning® (1997) des finnischen Bildungsministeriums auf interna-
tionaler Ebene als die finnische Strategie fiir Lebenslanges Lernen erachtet
(vgl. Nyyssold/Hamaldinen 2001, S. 14; Papadopoulos 2002a, S. 51). Der
Grund dafiir liegt nach Ansicht der befragten bildungspolitischen Experten
darin, dass es fast unmoglich sei, eine gute Strategie fiir ein so umfassendes
Konzept zu finden. Lebenslanges Lernen ist im finnischen Zwischenbericht
»Education und Training 2010 (Ministry of Education 2005) als ein An-
satz definiert, der Bildungspolitik, aber auch andere Politikbereiche, die mit
Lernen zu tun haben, steuert. Lebenslanges Lernen ist heute in verschiede-
nen Programmen und Bildungsbereichen implementiert worden, dabei sei
eine ,nordische Dimension“ des Konzepts erkennbar, die den Schwerpunkt
auf die soziale Kohision lege.

Die zentralen Themen der finnischen Bildungspolitik in den letzten
zehn Jahren bestehen zum einen in der Prioritit, die der Erwachsenenbil-
dung/Weiterbildung zugesprochen wurde und zum anderen im Kompe-
tenzerwerb mit Blick auf Basisqualifikationen fiir gering qualifizierte und
arbeitslose Menschen. Zurzeit wird intensiv tiber die Entwicklung von
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Kompetenzen fiir die Gesamtbevolkerung und deren Akkreditierung!'*
sowie tiber neue Wege der Organisation von Erwachsenenbildung/Weiter-
bildung debattiert. Die finnische Bildungspolitik unterstiitzt MafSnahmen
wie die Offnung aller Bildungsinstitutionen (Schulen, Polytechnics, Uni-
versititen) auch fir Erwachsene sowie die Einfithrung eines Modells der
Stiadteentwicklung zu Lernzentren.

Griechenland

Der Begriff ,,Lebenslanges Lernen® wurde offiziell erst im Zuge der ersten
Gesetzgebung tiber Lebenslanges Lernen von 2005 definiert.'*! Im Gesetz
wird eine breite Definition tiber die Lebensspanne verwendet, gleichzeitig
aber eine fragwiirdige Unterscheidung vorgenommen, die den integrativen
Charakter des Konzepts aushohlt: die Unterscheidung zwischen lebenslan-
ger ,,Bildung® (,,dia viou ekpaideusi®) und lebenslanger ,,Qualifizierung
(»dia viou katartisi“). Im politischen Kontext wird der Begriff faktisch de-
ckungsgleich mit dem Begriff ,,Ekpaideusi Enilikon“ (,,adult education®)
verwendet. Die befragte Expertin aus dem griechischen Bildungsministe-

rium raumt ein:

Although in papers we use the broader concept, which means from cradle
to the grave, in policy terms it concises with adult learning. It is mainly
for adults, perbaps because adult learning policy infrastructure is very
badly needed in Greece. Lifelong learning in Greece is mainly for adults
[GR IP3, BP: 42].

Das wesentliche Problem beim Konzept des Lebenslangen Lernens stellt
nach Ansicht der Befragten die Erweiterung des Bildungsbegriffs dar. Vor
etwa zwanzig Jahren war nach ihrer Ansicht der Begriff ,,Bildung® klar

140  Finnland hat sich bereits zu Beginn der 1990er Jahre fiir die Einfithrung eines kompe-
tenzorientierten Anerkennungssystems entschieden Das finnische CBQ-System (,,Compe-
tence Based Qualifications*) bietet die Moglichkeit der Anerkennung informell erworbener
Kompetenzen auflerhalb des formalen Bildungssystems. Ziel dabei ist es, die Motivation
und die Lernkompetenz der Bevolkerung zu erhohen und Ausbildungszeiten zu verkiirzen,
auch um dadurch Kosten zu sparen.

141 In diesem Gesetz (3369/2005) werden u.a. Themen, die auf die strukturelle Verankerung
Lebenslangen Lernens abzielen, geregelt (z.B. die Griindung einer Kommission zur Koordi-
nation und Uberwachung von Mafinahmen in diesem Bereich oder die Schaffung von Insti-
tuten fiir Lebenslanges Lernen innerhalb von Universitdten und Technischen Hochschulen).
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definiert und eingegrenzt. Er bezog sich auf das, was in Schulen und Uni-
versitaten stattfand, namlich auf Bildung, die in Institutionen des formalen
Bildungssystems erfolgte und von Personen im Kindes- und Jugendalter
wahrgenommen wurde. Heutzutage beinhaltet der Begriff eine Reihe von
Lernaktivititen, die in verschiedenen Kontexten stattfinden konnen. Diese
Begriffserweiterung aufSerhalb des offiziellen Bildungssystems auf non-for-
male und informelle Lernkontexte (,,non-formal®, ,informal learning®) sei
in Griechenland nicht sehr bekannt.

Es gibt im Wesentlichen zwei Griinde, die mit dem mangelnden Wissen
um die Existenz anderer Lernformen aufSerhalb des formalen Bildungssys-
tems zu tun haben: Zum einen hat formalisierte und institutionell organi-
sierte Erwachsenenbildung (also das, was im Kontext des Lebenslangen
Lernens als non-formale Bildung bezeichnet wird) keine Tradition in der
griechischen Gesellschaft. Nicht nur das bildungspolitische Konzept des
Lebenslangen Lernens, sondern auch die Idee einer integrativen Erwach-
senenbildungspolitik und einer breiten, gesetzlich verankerten Erwachse-
nenbildung ist ein Novum fir Griechenland.'* Zum anderen besteht kein
Bewusstsein fiir die Existenz der vielen Formen des Lernens jenseits von
Bildungsinstitutionen, wie das Lernen in der Familie, im Berufsleben und
im gesellschaftlichen Leben. Dies sei nach Ansicht der bildungspolitischen
Expertin insofern bemerkenswert, als dies faktisch die Lernformen seien,
die das Uberleben der griechischen Gesellschaft sichern. Umso erstaunli-
cher ist, dass es noch kein transparentes System der Anerkennung von non-
formalem und informellem Lernen in Griechenland gibt.!#

Nicht nur der Begriff des ,,Lebenslangen Lernens“ sorgt fiir konzeptio-
nelle Verwirrung, sondern im Hinblick auf die griechische Terminologie

142 So gab es bis zum Jahr 2000 keine konkrete Erwachsenenbildungspolitik, erst zu diesem
Zeitpunkt sind die ersten politischen Papiere erschienen. Die erste Gesetzgebung im Bereich
der Erwachsenenbildung wurde 2005 erlassen, eine Entwicklung, die nach Auffassung der
bildungspolitischen Expertin sehr lang gedauert hat. Bis zu diesem Zeitpunkt gab es ledig-
lich einzelne Aktionen und Initiativen, wie beispielsweise die ,,Schulen der Zweiten Chan-
ce“ oder die neu gegriindeten ,,Erwachsenenbildungszentren®, die allerdings verstreut und
nicht in eine nationale Politik eingebunden sind.

143 Der Mangel an einem System der Anerkennung von Kompetenzen, die aufferhalb des for-
malen Bildungssystems erworben werden, wird im griechischen Background Report fiir
die OECD zur Rolle der nationalen Qualifikationssysteme zur Forderung Lebenslangen
Lernens sehr deutlich (vgl. OECD/EKEPIS 2003).
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herrscht auch bei den Begriffen ,,Erwachsenenbildung® bzw. ,,Weiterbil-
dung“ grofle Unklarheit. Genutzt werden beispielsweise ,,Ekpaideusi Eni-
likon“ (,,adult education), ,,Epimorfosi Enilikon* (,further education),
»Synehizomeni Ekpaideusi“ (,continuing education®), ,,Synehizomeni
Katartisi“ (,,continuing education and training“), ,,Epangelmatiki Katar-
tisi“ (,vocational training®). Die Begriffe werden in Wissenschaft, Politik
und Praxis uneinheitlich verwendet, und es gibt keinen 6ffentlichen Dis-
kurs, der zur Klarung der Begriffe beitragen konnte.

The conceptual field is a problem in Greece. There is a lot of obscurity
around the concepts even within professionals [GR IP3, BP: 36].

Der Begriff ,,Ekpaideusi Enilikon“ (,,adult education®) ist neu und wurde
unter angelsichsischem Einfluss eingefithrt. Der frither genutzte Begriff
»Laiki Epimorfosi“ ist eine Ubersetzung des franzosischen Begriffs ,,édu-
cation populaire“. Noch heute ist aber nach Auffassung der bildungspoli-
tischen Expertin der breiten Bevolkerung nicht klar, was mit ,,Ekpaideusi
Enilikon“ gemeint ist. Viele assoziieren mit dem Begriff Alphabetisierungs-
programme, da in der Vergangenheit die Aufgaben der ,,Laiki Epimorfosi“
(»éducation populaire®) fast ausschlieflich darin bestanden. Der Begriff
»Epimorfosi Enilikon“ scheint nach Ansicht der gleichen Expertin umfas-
sender zu sein, da darunter auch Aspekte von kultureller Bildung, Person-
lichkeitsentwicklung und biirgergesellschaftlichem Engagement subsumiert
wirden. Jedenfalls seien europdische Entwicklungen in der Konzeptuali-
sierung sehr wichtig, da sie immer wieder Anregungen fiir nationale Kon-
zeptentwicklungen geliefert hitten, so die Expertin aus dem griechischen
Bildungsministerium [GR, IP3, BP].

Ein befragter Experte aus der Bildungsforschung macht auf den Wan-
del der Begriffe im Laufe der Zeit aufmerksam. Die Begriffe andern sich mit
den Funktionen, dem Inhalt und den Adressaten der Erwachsenenbildung.
Der Begriff ,,Weiterbildung® (,,Synechizomeni Ekpaideusi®, ,continuing
education®) scheint zunehmend den traditionellen (antiquierten) Begriff
der ,Erwachsenenbildung® (,Ekpaideusi Enilikon“, ,adult education®)
abzul6sen, der Gberwiegend mit der sozialkompensatorischen Funktion
der Erwachsenenbildung assoziiert wurde. Zuletzt zeige sich, dass sich in
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Griechenland der Begriff ,,Lebenslange Bildung“ (,,Dia Viou Ekpaideusi®,
Hlifelong education) durchsetze. Fiir den Befragten konstituieren heute die
Erstausbildung (,,Archiki Ekpaideusi®) und die Weiterbildung (,,Synechi-
zomeni Ekpaideusi“) die lebenslange Bildung (,,Dia Viou Ekpaideusi®)
[GR, IP1, BF].

Zurzeit fokussiert die griechische Erwachsenenbildungspolitik ihre Be-
mithungen auf zwei Bereiche, die vom Europiischen Sozialfonds mitfinan-
ziert werden: Die ,,Schulen der Zweiten Chance“ und das ,,Netzwerk der
Erwachsenenbildungszentren“. Die grofite Herausforderung wird jedoch
die Entwicklung einer integrativen, nationalen Erwachsenenbildungspoli-
tik sein, jenseits der verstreuten Zustandigkeiten in verschiedenen Minis-
terien und Abteilungen (Bildungs-, Arbeits-, Kultusministerium) und auf
verschiedenen Ebenen (national, regional).

Seitdem Lebenslanges Lernen zum Prioritdtsthema in der EU avanciert
ist, musste auch Griechenland, als Mitglied der EU, eine nationale Stra-
tegie fur Lebenslanges Lernen entwickeln. Die befragte bildungspolitische
Expertin kritisiert jedoch, dass das System der Erwachsenenbildung Le-
benslanges Lernen nicht ausreichend unterstiitze. Freilich gebe es einzelne
MafSnahmen, wie die ,,Schulen der Zweiten Chance® oder Sprachkurse fiir
Migranten, die Lernmoglichkeiten eroffneten, es gebe aber keine kohérente
und umfassende Strategie dafiir.

Zwar laufe derzeit eine intensive Debatte auf der politischen Bithne
tiber Themen wie Evaluation und Anerkennung fritheren Lernens, bei der
sehr kontrovers und vordergriindig mit politischer Intention von verschie-
denen Seiten argumentiert werde, allerdings hitte sie nicht die breite Offent-
lichkeit erreicht und sei nur bedingt in die akademische Welt eingedrungen.

A lot of on the political debate, a lot of the controversy, comes from the fact,
that concepts are not very clear in Greece. For example: evaluation, assess-
ment, recognition of prior learning. These are hot potato issues in Greece,
because there is a lot of confusion about what is formal, what is non-formal,
with a lot of political propaganda in it from different sides. And I think that
we are expecting a national debate to give food on that. But I'm afraid that
the issues on lifelong learning were not properly debated and are not famil-
iar to a broader public for the time being [GR IP3, BP: 46].
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Die Befragte fithrte das auf die fehlende Tradition von Studiengingen der
Erwachsenbildung in Griechenland zuriick. Das Feld sei neu, es gebe einen
Mangel an ausgebildeten Erwachsenenbildnern und akademischem Perso-
nal, die eine theoretische Debatte fithren konnten sowie wenige wissen-
schaftliche Veroffentlichungen in diesem Bereich.

1.3 Zusammenfassende Betrachtung

Die Dokumentenanalyse sowie die Auswertung der Interviews zeigen, dass
im Hinblick auf den Begriff des ,,Lebenslangen Lernens“ zumindest auf der
Oberfliche weitgehend Konsens herrscht: Die bildungspolitischen Akteure
sowohl auf der internationalen als auch auf der nationalen Handlungs-
ebene assoziieren mit diesem Begriff Lernen in verschiedenen Kontexten
wihrend der gesamten Lebensspanne. Als konsensfihig erweisen sich die
zwei Dimensionen des Lebenslangen Lernens, namlich die Zeitdimension
(»lebenslang®) und die Kontextdimension (,,formale, non-formale, infor-
melle Lernkontexte®). Die Bemiithungen seitens der EU und der OECD,
das Konzept inhaltlich zu umreiflen und international akzeptierte Defini-
tionen zu liefern, haben offensichtlich Friichte getragen. Die Akteure auf
internationaler Ebene sprechen wie selbstverstandlich von ,,common defi-
nition“ [EC, IP1 BP] und ,,classical framework“ [OECD, IP1, BS], wobei
die OECD-Vertreter die Bedeutung der kulturellen Verstehenshorizonte bei
der Definition und Umgrenzung des Begriffs ,,Lebenslanges Lernen® deut-
licher hervorheben als die Befragten aus der Europdischen Kommission.
Das mag u.a. an dem weltumspannenden Radius der OECD liegen und
ihrer Konfrontation mit Kulturen, die von den europdischen verhiltnis-
miflig abweichen.

Die bildungspolitischen Akteure auf der nationalen Handlungsebene
haben die von der EU und der OECD vorgeschlagenen Begriffe grofStenteils
adaptiert und in ihren gesetzlichen Regelungen aufgenommen. Die breite
Akzeptanz der theoretischen Begrifflichkeit triigt jedoch. Auf der Imple-
mentierungsebene des Konzepts des Lebenslangen Lernens in die jeweilige
landerspezifische Realitdt lassen sich Differenzen feststellen, die sich aus
den jeweiligen kulturellen und historischen Traditionen ableiten lassen. Die
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landesspezifische Akzentuierung des Konzepts des Lebenslangen Lernens
deutet auf Re-Kontextualisierungen und Uminterpretationen innerhalb
pfadabhingiger Diskurstraditionen hin.

So weisen die finnischen bildungspolitischen Experten auf eine nor-
dische Dimension des Konzepts mit Schwerpunktsetzung auf die soziale
Kohision und die personliche Entwicklung hin (vgl. hierzu auch Tuijnman/
Hellstrom 2001; Antikainen 2006). Lebenslanges Lernen wird durch un-
terschiedliche MafSnahmen unterstiitzt, beispielsweise durch die Offnung
aller Bildungseinrichtungen fur Erwachsene und durch die Fokussierung
auf Kompetenzerwerb und dessen Akkreditierung (vgl. Sroka 2006b).

Die griechischen bildungspolitischen Akteure wiederum betonen, dass
das Konzept des Lebenslangen Lernens die Verwirrung in einer Gesellschaft,
die Bildung nur mit dem formalen Bildungssystem assoziiert, weiter ver-
grofSert hat. Aufgrund der fehlenden Tradition in der institutionalisierten
Erwachsenenbildung und des mangelnden Bewusstseins fir Lernprozesse
auflerhalb von Bildungseinrichtungen finden non-formale und informelle
Lernprozesse wenig Akzeptanz. Dies fithrt dazu, dass Lebenslanges Ler-
nen faktisch mit institutionalisierter Erwachsenenbildung/Weiterbildung
gleichgesetzt wird.'** Das spiegelt sich u.a. in den Mafinahmen wider, tiber
die Lebenslanges Lernen in Griechenland implementiert werden soll (z.B.
»Schulen der Zweiten Chance® oder berufliche Erwachsenenbildungszent-
ren) sowie in der Vehemenz, mit der die Debatte iiber die Anerkennung von
informell erworbenen Kompetenzen gefiihrt wird. Trotz der Ankiindigung
einer nationalen Strategie fiir Lebenslanges Lernen bleiben die Mafsnahmen
fragmentarisch und unzusammenhingend.

Fur die deutschen bildungspolitischen Akteure steht das neue Ver-
stindnis vom Lernen im Widerspruch zu traditionellen Unterscheidungs-
linien, wie die der Erstausbildung und Weiterbildung oder die der allge-
meinen und beruflichen Weiterbildung, auf deren Grundlage das deutsche
Bildungs-, Aus- und Weiterbildungssystem beruht. Die neuen Begriffe, die
das Konzept des Lebenslangen Lernens mit Inhalten fillen sollen, nimlich

144 Vgl. hierzu die Beitrige (exemplarisch Athanasoula-Reppa/Kabourgiannidou-Kontogiorgi
2001) in der Dokumentation des 9. Internationalen Kongresses der Pidagogischen Ge-
sellschaft Griechenlands (Paidagogiki Etaireia Ellados) zum Thema , Weiterbildung und
lebenslanges Lernen® in Paidagogiki Etaireia Ellados 2001.
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formales, non-formales und informelles Lernen, sind in der Offentlichkeit
schwierig zu kommunizieren und unter Wissenschaftlern nicht eindeutig
geklart. Trotz konzeptioneller Vorbehalte wird Lebenslanges Lernen vor-
nehmlich mit (beruflicher) Weiterbildung assoziiert. Eine Gesamtstrategie
fur das Lebenslange Lernen ist zwar entwickelt worden (vgl. BLK 2004;
BMBF 2008), die Mafinahmen allerdings, die darunter subsumiert werden,
sind so heterogen, dass im Prinzip alles darunter erfasst werden kann.

Im Ergebnis suggeriert die lindertibergreifende Akzeptanz der interna-
tionalen Begrifflichkeit in Bezug auf Lebenslanges Lernen eine Kongruenz,
die unter der Oberfliche der Schlagworter nicht existiert (vgl. Tab. 10).

Konvergenzen auf der

Divergenzen in der

formal”, ,non-formal”,
Jinformal” learning

Ebene der Nomenklatur Semantik der Begriffe
Deutschland Jifelong” — , lifewide”, Schwerpunkt:

formal”, ,non-formal”, berufliche Weiterbildung

Jinformal” learning (Beschéftigungsfahigkeit)
Finnland Jifelong” — , lifewide”, Schwerpunkt:

soziale Kohasion und
personliche Entwicklung

Griechenland

Jifelong” — , lifewide”,
,formal”, ,non-formal”,
Linformal” learning

Schwerpunkt:
institutionalisierte
Erwachsenenbildung

Tabelle 10: Vergleichende Betrachtung der Rezeption des Konzepts des Lebenslangen Lernens

in der Bildungspolitik in den Falllandern
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2. Lebenslanges Lernen als empirisches
Konzept

Die empirische Operationalisierung theoretischer Begriffe ist keineswegs
nur eine technologische Angelegenheit. Wie ein Begriff fiir statistische Zwe-
cke operationalisiert wird, hiangt von sprachlich-kulturellen, gesellschaft-
lich-historischen und nicht zuletzt auch von politischen Faktoren ab, die
die Selektivitat der diesbeziiglichen Entscheidungen mitpragen und legiti-
mieren'® (vgl. Dollhausen 2008, S. 19ff.).

Die grundsitzlichen Impulse, sich mit Fragen der empirischen Ope-
rationalisierung und Messung Lebenslangen Lernens auseinanderzusetzen,
kommen aus der Politik. Die seit 2000 zu beobachtenden Bemiihungen,
Lebenslanges Lernen nicht nur als normatives Konzept zu begreifen, son-
dern es auch empirisch zu untersuchen, sind von den bildungspolitischen
und bildungsstatistischen Abteilungen internationaler Organisationen
(UNESCO, EU, OECD) lanciert worden (vgl. Kap. C 2.2), wihrend die
diesbeziiglichen erziehungswissenschaftlichen Forschungsinteressen eher
schwach ausgepragt waren. Internationale und supranationale Organisa-
tionen bestimmen mit ihrem thematischen Impetus und ihrem sprachlichen
Duktus durch Konferenzen, Mitteilungen, Memoranden und Strategie-
papiere nicht nur den Diskurs um Lebenslanges Lernen (vgl. Kap. A 2.1
und C 1), sondern beeinflussen auch mafSgeblich die empirische Erfassung
Lebenslangen Lernens durch die Entwicklung von Indikatoren und Erhe-
bungsinstrumenten, die Bestimmung von Benchmarks und die Durchfiih-
rung von vergleichenden Studien.

Die empirische Erfassung Lebenslangen Lernens ist eng mit der Frage
der definitorischen Kldarung des Konzepts verbunden. Um vergleichbare
Analysen hinsichtlich der Realisierung Lebenslangen Lernens in den ver-
schiedenen Gesellschaften zu ermoglichen, bendtigt man eine prizise,
handhabbare und einheitliche (Arbeits-)Definition des Lebenslangen Ler-
nens. Von daher ist die Frage nach der zugrunde liegenden Definition bei
der Operationalisierung des Begriffs von elementarer Bedeutung.

145  Zur Operationalisierung der Begriffe ,, Weiterbildung® und ,adult learning® vgl. Kuper
2008a; Gnahs 2008b. Zur Operationalisierung der Weiterbildungsbeteiligung in empiri-
schen Studien vgl. auch Widany 2009.
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Im Folgenden geht es um die Analyse Lebenslangen Lernens als empirisches
Konzept auf der Grundlage von Experteninterviews mit Reprisentanten
aus den statistischen Abteilungen der EU (Eurostat) und der OECD (Sta-
tistics and Indicators Division), mit Vertreterinnen und Vertretern der na-
tionalen Statistischen Amter in Deutschland, Griechenland und Finnland
sowie mit Bildungsforschern. Zudem wurden bildungsstatistische Doku-
mente, Arbeitspapiere und Berichte zur Analyse herangezogen, um die Ex-
pertenaussagen zu explizieren und zu kontextualisieren.

2.1 Griinde fiir die empirische Erfassung Lebenslangen
Lernens

Die Entwicklungen im Bereich der Beobachtung und Erfassung des Lebens-
langen Lernens sind nach einhelliger Meinung der befragten Expertinnen
und Experten auf politische Initiativen zuriickzufithren. Die Befragten aus
der Europiischen Kommission fithren diese politischen Aktivititen auf In-
itiativen der Europdischen Union zuriick und begriinden sie mit Moder-
nisierungs- und Humankapitaltheorien. Demzufolge hat die EU die Be-
deutung von Investitionen in die Humanressourcen erkannt und in einer
Reihe von Beschliissen ihren Willen bekraftigt, in Wissen, Forschung und
menschliches Potenzial zu investieren.

Die Grinde fiir die statistische Erfassung Lebenslangen Lernens sind
nach Ansicht der Befragten vielfiltig. Eine Expertin aus der Generaldirektion
Bildung und Kultur der Europiischen Union fasst sie wie folgt zusammen:

Because it allows better understanding on the access to learning and on the
process of learning and on knowledge acquisition. This is the first reason
why it should be measured statistically. Second reason: Because it’s im-
portant to have better knowledge on the efficiency of systems and on the
role they play in the knowledge acquisition, so I think statistics are a good
way to get this information. Also a very important thing is to construct
indicators and to compare countries and their achievements between them-
selves and with major competitors. And also to better identify areas where
policy action should be developed and where investment should be made
[EC IP2, BP: 214].
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Der Experte vom europdischen Statistischen Amt (Eurostat) hebt insbe-
sondere den Nutzen hervor, den sich die politisch Verantwortlichen auf
EU-Ebene von der Messung Lebenslangen Lernens erhoffen:

The policy framework is the Lisbon Strategy as it is reflected in the Employ-
ment Strategy and in the Education and Training 2010 process. That are the
common objectives on the education and training systems. To support with
empirical data the analysis of the role of education and lifelong learning in
the sense of these objectives. Because if you say that something has an impact
on something else, you have to be able to measure it [EC IP1, BS: 285-287].

Mit einem auf die Theorie des Humankapitals rekurrienden Argumenta-
tionsstrang begriindet die OECD-Expertin das Interesse an der empirischen
Erfassung Lebenslangen Lernens. Als Antriebskraft nennt sie die Anerken-
nung der besonderen Bedeutung des Humankapitals fiir die 6konomische
Entwicklung. Die OECD habe mit ihrer Arbeit einen wesentlichen Beitrag
zu dieser Erkenntnis geleistet, so die Befragte [OECD IP2, BP]. Der Experte
aus der Statistics and Indicators Division des Bildungsdirektorats fiihrt zu-
dem das in OECD-Veroffentlichungen hiufig zu findende Argumentations-
muster der evidenzbasierten Bildungspolitik an:

All these quantitative indicators, statistic figures, are just to provide refer-
ence for the policy debate. All policy making and policy results are assessed
in reference to targets and indicators at a benchmarking attitude. A society
needs figures to debate and to assess policy, and that’s the case for education
and lifelong learning. I think you can not have a [...] total coverage of the
phenomenon, but it’s true that without data or comparable results, you can’t
say anything except impressions and ideas [OECD IP1, BS: 82].

Die Einschiatzungen der befragten Experten aus der Bildungsstatistik und
der Bildungsforschung in den drei untersuchten Lindern zu den Impulsen
und Griinden fiir die statistische Erfassung Lebenslangen Lernens liegen
nicht weit auseinander. So bestitigt ein deutscher Bildungsforscher, dass
der Ubergang zur Wissensgesellschaft, vor deren Hintergrund Bildung
und Lernen eine zentrale Bedeutung einnehmen, der zentrale Grund fiir
die Beschiftigung mit dem Lernen im Lebenslauf ist. Wissen und Lernen
werden nunmehr als Ressourcen begriffen, die nicht nur die personliche
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Entwicklung ermoglichen, sondern tibereinstimmend auch tiber die Wett-
bewerbsfihigkeit von Lindern entscheiden. Die Initiative, das Lebenslange
Lernen empirisch zu erfassen, kam nach Ansicht dieses Befragten von der
internationalen Ebene, insbesondere von der OECD und der Europdischen
Kommission, obwohl es auch vereinzelte Impulse auf nationaler Ebene gab.
Die Wissenschaft selbst habe hingegen einen deutlich schwicheren Impuls
in diese Richtung gegeben.

In dem Moment, wo Bildung noch stirker als obnebin schon als ein ganz
entscheidender Einflussfaktor fiir so viele Dinge geseben wird, wird das auch
ein Aspekt, den man dann international vergleichen will. Und da gab’s ja
lange Zeit die Diskussion, ob man das kann, ob das geht, und so, und die
ist ja seit PISA eigentlich vom Tisch, Gott sei Dank! Also, da haben auch
die Akteure, die das auf die Schiene gebracht haben, gewisse grundlegende
Widerstiande iiberwunden, und es ist jetzt fiir kiinftige Aktivititen auch ein
bisschen einfacher [D IP1, BF: 151].

Auch fiir die Vertreterinnen und Vertreter der nationalen Statistischen Am-
ter in allen drei untersuchten Lindern ist unverkennbar, dass der Anstofd
fiir die Erfassung des Lebenslangen Lernens aus der Politik, insbesondere
aus der europdischen Politik kam. Die Grunde fiir das politische Interesse
an der Erfassung Lebenslangen Lernens sehen die Interviewten im Bedeu-
tungszuwachs von Wissen, der Unzulidnglichkeit der Erstausbildung und
der Notwendigkeit der permanenten Weiterbildung in einer Wissensgesell-
schaft. Die Erfassung Lebenslangen Lernens sei eine politische Vorgabe auf
europdischer Ebene, die von der statistischen Seite konzeptionell entwickelt
und stark beeinflusst wurde, so ein Vertreter aus dem deutschen Statisti-
schen Amt:

Die Initiative kam von der Politik, sogar von der EU-Ebene. Dort ist die-
ses Thema auf die Agenda gesetzt, wobei man auch sagen kann, dass die
konzeptionelle Entwicklung des theoretischen Begriffs des lebenslangen Ler-
nens, das war mein Eindruck, stark von der Statistik beeinflusst ist. Weil
man sich dort viel konkretere Gedanken mit dem Thema machen muss, weil
man es auch empirisch erbeben muss, so dass es dort einen wechselseitigen
Prozess gab [D P4, BS: 66—68].
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Eine dhnliche Position vertritt die Expertin aus dem finnischen Statistischen
Amt. Die Messung Lebenslangen Lernens sei eine Forderung, die aus der
Politik kam, um die Partizipation Erwachsener an verschiedenen Formen
von Weiterbildung zu erfassen. Gleichzeitig betont sie jedoch, dass das In-
teresse der Politik nicht dem Lebenslangen Lernen an sich, sondern den
Ergebnissen des Lernens und insbesondere dem Kompetenzniveau der Be-
volkerung gelte.

I think that their target is not really lifelong learning, it actually concerns the
skills of adults. And there is no matter what kind of education and training
people bave had, if they have the skills. If it’s formal, non-formal or informal
learning, it doesn’t actually matter. But what is the outcome of learning,
what is the skill level of the population, I think, that is what they are inter-
ested in [FIN IP1, BS: 36].

Auch fiir den Befragten aus dem griechischen Statistischen Amt steht es au-
Rer Frage, dass die Initiative fir die empirische Erfassung des Lebenslangen
Lernens von der Politik ausgegangen sei. Fiir die Erreichung der Ziele der
Lissabon-Strategie seien Bildung und Weiterbildung eine zentrale Voraus-
setzung. Auflerdem hitte eine Reihe von Entwicklungen am Arbeitsmarkt
dazu gefiihrt, dass Lebenslanges Lernen zur Bedingung fiir den Erhalt des
Arbeitsplatzes und der Beschiftigungsfiahigkeit geworden sei. Mit der em-
pirischen Erfassung des Lebenslangen Lernens erhoffe die Politik, wichtige
Informationen tiber die Beteiligung am Lebenslangen Lernen und tiber die
Faktoren zu erhalten, die das Weiterbildungsverhalten bestimmen, um dar-
aus Wege der politischen Intervention abzuleiten [GR, IP2, BS].
Schliefslich stelle das Lebenslange Lernen heute eine relevante Verhal-
tensdimension dar, daher sei seine empirische Erfassung genauso wichtig
wie die kontinuierliche Beobachtung anderer relevanter gesellschaftlicher
Groflen, so die Argumentation eines griechischen Bildungsforschers:

Man muss sagen, dass rationale Politikgestaltung auf jedem Sektor sich auf
giiltige und zuverlissige Daten stiitzt, die regelmdfig aktualisiert werden.
Damit also der Staat rational handelt, muss er eine Datenbasis haben, die
giiltig, zuverldssig und aktuell ist. Aus diesem Grund gibt es heute in allen
entwickelten Gesellschaften organisierte Systeme der Dauerbeobachtung der
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relevanten gesellschaftlichen GréfSen mit zumeist Standard-Sozialindikato-
ren. Das lebenslange Lernen ist heute in der Wissensgesellschaft eine sebr
relevante Verhaltensdimension, genauso wichtig wie die kontinuierliche Be-
obachtung anderer relevanter gesellschaftlicher Gréfien [GR IP1, BF: 48].

2.2 Definitions- und Operationalisierungsschwierigkeiten

Dass der ,Lebenslang-lebensweit“-Ansatz des Lebenslangen Lernens (vgl.
Kap. C 1.1) unumstritten ist, sollte konsequenterweise bei seiner empiri-
schen Erfassung Beriicksichtigung finden. Um ein Gesamtbild des Lernens
im Lebenslauf zusammenzustellen, sollte daher ein umfassendes Erhebungs-
konzept entwickelt werden, das alle Lernaktivititen wihrend der gesamten
Lebensspanne eines Individuums und unabhingig vom Kontext, in dem sie
stattgefunden haben, erfassen kann. Ob sich dieser ambitionierte Anspruch
jedoch realisieren ldsst, wird von den Experten unterschiedlich bewertet.

Im Gegensatz zur Erfassung formaler Bildung, die aus der Sicht der
Expertinnen und Experten aus der Bildungsstatistik und Bildungsforschung
kaum Schwierigkeiten mit sich bringt, bereitet die Erfassung non-formaler
Bildung aufgrund des Grenzbereichs zwischen formaler und non-formaler
Bildung Schwierigkeiten, denen man mit Klassifikationen von Lernaktivita-
ten zu begegnen versucht (vgl. Kap. C 3.1). Ferner bestehen nach der tiber-
einstimmenden Ansicht der Befragten Schwierigkeiten insbesondere bei der
Definition des informellen Lernens und seiner Abgrenzung vom zufilligen
Lernen.

Entgegen der breiten, allumfassenden Definition, die in der Kommis-
sionsmitteilung ,,Einen europdischen Raum des lebenslangen Lernens
schaffen® (2001) enthalten ist (vgl. Kap. C 1.1), greift Eurostat auf eine
in der Statistik verwendete Definition Lebenslangen Lernens zuriick, wo-
nach informelles Lernen mit absichtsvollem Selbstlernen gleichgesetzt wird.
Diese statistische Definition Lebenslangen Lernens ist im Endbericht der
Task Force Measuring Lifelong Learning enthalten (European Commission/
Eurostat 2001a). Sie grenzt den Begriff im Vergleich zur Kommissionsmit-
teilung von 2001 wieder ein und beriicksichtigt explizit die Dimension der
Intentionalitdt bei den Lernaktivititen. Unter dem Begriff des Lebenslan-
gen Lernens werden nun ,all purposeful learning activities, whether formal
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or informal, undertaken on an ongoing basis with the aim of improving
knowledge, skills and competence® subsumiert (vgl. ebd., S. 9).

Das Hauptproblem besteht nach Ansicht des Eurostat-Experten in der
Abgrenzung der philosophischen Diskussion tiber die Natur des Lernens
von der praktischen Diskussion tiber seine Messbarkeit:

The main problem of this area is to separate the philosophical discussion about
what is learning from the discussion what is measurable [EC IP1, BS: 190)].

Wenn es darum geht, informelles Lernen zu erfassen, sollte als Kriterium
firr die Definition einer Aktivitat als Lernaktivitit die Intention des Indivi-
duums herangezogen werden, so die Auffassung des Experten von Euro-
stat. Andernfalls konne die Abgrenzung von kulturellen oder Freizeitak-
tivitaten und Lernaktivititen nicht mehr aufrechterhalten bleiben. Aber
selbst bei dieser Definition bestiinde die Schwierigkeit, Lernaktivititen von
anderen Aktivititen abzugrenzen. Im Rahmen von Individualbefragungen
bestimme oftmals die personliche Auslegung, ob eine Aktivitit als Lernak-
tivitat betrachtet werde oder nicht. In einem institutionellen Kontext (z.B.
in der Schule) spielt die Intention des Lernenden eine nachgeordnete Rolle;
dort ist es die Intention der Institution, die zdhlt, so die Meinung des Be-
fragten. Trotz der o.g. Schwierigkeiten bei der Definition und Abgrenzung
des informellen Lernens gibt es nach Ansicht des Interviewten keine andere
Moglichkeit, diese Form des Lernens empirisch zu erfassen. Die Absicht
bestehe darin, nicht alles zu messen, was Lernen sein konnte, sondern be-
stimmte Aspekte des Lernens in einer vergleichbaren Weise zu erfassen.

Ein weiteres Kriterium bestehe in der politischen Relevanz bestimmter
Lernformen:

For learning, for distinguishing learning from non-learning the criterion is
intention. If there is no intention to learn, then it’s not-learning what you
do. It’s very difficult to say how it can be implemented. And although it’s
difficult, there is no other way, we have not seen any other way to define
it. Our criterion for selecting the methods that we would like to cover was
what we can influence. |[...] What can policy influence? Policy can influence
learning in learning centres by creating learning centres. They can influence
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on the job training by giving some incentives for on the job training. But if
you take a group of tourists in a bus, half of them maybe learning, half of
them may not be learning, they are just travelling. So although we know, we
all know that travelling is a very good method to learn, we’re not interested
to capture it [EU IP1, BS: 199; 213].

Zudem wiirden bei Lernaktivititen, die nicht intentional verlaufen, Probleme
bei der Erinnerung an diese Aktivititen auftreten, so die Expertin aus der
Generaldirektion Bildung und Kultur [EC IP2, BP].

Der OECD-Experte duflerte Skepsis gegeniiber der Moglichkeit, in-
formelles Lernen statistisch zu erfassen, da hierfiir keine empirische Si-
cherheit bestehe. Die bisherigen Bemiithungen seien eher explorativ und
experimentierten mit verschiedenen Ansidtzen zur Erforschung des Feldes
[OECD IP1, BS].

Nach Meinung eines deutschen Bildungsforschers zwingt das Konzept
des Lebenslangen Lernens dazu, das Bildungsgeschehen stiarker aus einer
Gesamtperspektive zu betrachten und wichtige Facetten des Lernens in sei-
ner lebenslangen und lebensweiten Dimension abzubilden. Es sei wichtig,
in Erhebungen moglichst viel von den vielfiltigen Formen des Lebenslan-
gen Lernens zu erfassen, ohne dass jede Alltagsaktivitit plotzlich als Lern-
aktivitit umdefiniert und miterfasst werde. Das vorgeschlagene Kriterium
der Intention sei dabei aber nicht immer hilfreich:

Natiirlich wird ganz schnell immer gesagt, das Ganze muss intentional sein.
Ich bin noch nicht sicher, ob das wirklich der Schliisselbegriff ist, auch wenn
er sebr viel Form gibt. [...] Also, intentional heifst eigentlich, ich hab eine
klare Vorstellung, was ich tue und wie die Schritte angehen |[...]. Es gibt
auch das ,,Lernen en passant*, da passieren auch ganz viele Dinge, die ganz
entscheidend sein konnen. Es wire schade, wenn man so was komplett raus-
definiert, aber es ist eigentlich auch nicht intentional. Ich hab da noch keine
endgiiltige Entscheidung getroffen, habe aber den Eindruck, dass dieser
Schliissel des Intentionalen sehr von der pidagogischen Sichtweise geprigt
ist und nicht von der Sichtweise des Lerners und moglicherweise zu viel
herausdefiniert [D IP1, BF: 131].

Bei der Erfassung des informellen Lernens sollte man nach Auffassung eines
anderen Bildungsforschers darauf achten, dass Lernen weiterhin differenzie-
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rungsfihig bleibe und nicht zur Trivialitit werde, wie es in der kanadischen
Studie von Livingstone der Fall sei.'*¢ In Deutschland waren nach Ansicht
desselben Befragten die Studien der Arbeitsgemeinschaft fir Betriebliche
Weiterbildungsforschung sowohl konzeptionell als auch empirisch sehr
ertragreich: Sie hitten den Wandel von einem Weiterbildungskonzept im
Sinne institutionalisierter Weiterbildung zu einem Kompetenzentwicklungs-
konzept, das sowohl institutionelle als auch informelle Lernprozesse im Er-
wachsenenalter zusammenfiihrt, ausfithrlich dokumentiert. Die Erfassung
informeller Lernprozesse gestalte sich als schwieriges Unterfangen, gleich-
zeitig sei die Einfuhrung des Kriteriums der Intention als Ausschlusskrite-
rium problematisch, so auch die Meinung dieses Befragten:

Die informellen Lernprozesse zu erfassen, ist schwierig. Natiirlich gibt es
die und da stehen wir am Anfang eines verniinftigen Konzepts. Es gibt noch
keine wirklich gut systematisierte und ausgereifte Kategorisierung und Ope-
rationalisierung dessen, was alles informelles Lernen sein kann. |[...] Ich
denke, den Begriff der Intentionalitit zu operationalisieren, ist sebr schwer.
Nehmen Sie Einarbeitungsprozesse. Sind die intentional, sind die nicht in-
tentional? Es ist sehr schwierig, ich finde auch, das wire ein gutes Kriterium,
wenn man es operationalisieren konnte, ich sehe aber nur nicht, wie man es
operationalisieren soll [D 1P2, BF: 126; 130].

Auch die Vertreterinnen und Vertreter aus dem deutschen Statistischen
Amt bestitigen die Schwierigkeiten, die mit der Operationalisierung des
lebensweiten Ansatzes des Lebenslangen Lernens einhergehen, zum einen
hinsichtlich der Festlegung der Intention bei Lernaktivititen und zum
anderen in Bezug auf die Abgrenzung der Lernaktivititen untereinander
[D IP4, BS: 152].

Bezuiglich der lebenslangen Dimension des Lebenslangen Lernens ma-
chen die Befragten auf die Notwendigkeit der Aufhebung der Trennung
zwischen Erstausbildung und Weiterbildung aufmerksam, die im Kontext
des Lebenslangen Lernens und vor allem beim internationalen Vergleich
immer weniger sinnvoll erscheint.

146  Die Studie des Kanadiers D. Livingstone iiberraschte mit dem sensationellen Befund, dass
iiber 95 Prozent aller erwachsenen Kanadier ,sich in irgendeiner Form mit informellen
Lerninhalten (befassen), die sie als signifikant einstufen konnen* (Livingstone 1999, S. 78).
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Das ist ja auch die I1dee von lebenslangem Lernen, dass das [die Trennung
zwischen Erstausbildung und Weiterbildung] eigentlich eine artifizielle Tren-
nung ist und wenn man international vergleicht auch nur beschrankt Sinn
macht. Wie bereits erwihnt, in einem Land sind bestimmte Bildungsbe-
standteile in der Erstausbildung drin, in anderen Landern wird das erst in
der Weiterbildung gemacht, deswegen ist es eine kiinstliche Trennung, die
man eigentlich aufgeben sollte [D IP4, BS: 141].

Die Operationalisierung des Konzepts Lebenslanges Lernen stelle aufgrund
seiner Breite ein schwieriges Unterfangen dar und erfordere viel konzeptio-
nelle Arbeit, so auch die Meinung der Vertreterin des finnischen Statisti-
schen Amtes. Lebenslanges Lernen sei ein politisches Konzept und kein sta-
tistisches, so die finnische Expertin. Man versuche, durch die Kombination
verschiedener Indikatoren, das zu erfassen, was in der Politik als Lebens-
langes Lernen verstanden wird. Das grofite Problem bei diesem Konzept sei
die Messung informellen Lernens:

If I think statistically, lifelong learning is very difficult to measure. [...] Es-
pecially the informal part, that’s very difficult because we don’t have a very
good approach how to ask people about informal learning and it’s only
possible to get results regarding informal learning by asking people. [...]
And also because we don’t have a long tradition of this, so it’s very new and
we have to develop final approaches for this concept [FIN IP1, BS: 89; 91].

Der Vertreter aus dem griechischen Statistischen Amt hingegen bewertet die
Heranziehung des Kriteriums der Intention fiir die Abgrenzung der Lern-
aktivititen von anderen Aktivititen als nicht befriedigend: Oft erfolge das
Lernen auch im Erwachsenenalter nicht freiwillig und absichtsvoll, sondern
als Zwang, z.B. im beruflichen Kontext aus Angst vor einem Arbeitsplatz-
verlust. Fur viele Menschen seien wiederum bestimmte Aktivitdten in der
Freizeit oder im Berufsleben eine natiirliche Erscheinung des Lebens und
wirden daher nicht als Lernaktivititen wahrgenommen werden. Bei der
Erweiterung des Lernbegriffs bestiinde zudem die Gefahr, dass irgendwann
jede Aktivitit als Bildung bzw. Lernen deklariert werde.

There is a very big problem especially with informal learning, because 1
think that two different persons, even if they have done exactly the same

[ 149 |



| 150

Teil C - Lebenslanges Lernen als bildungspolitisches und als empirisches Konzept

things during last year, they could answer the same question very differently.
[...] Because someone who is reading about a certain subject and he is very
interested in this, he doesn’t necessarily consider it as education. He or she
sees that as a natural process in his or ber life. [...] People have very often
to learn something new for their job, and they usually don’t consider that
as educational activity. It is something that is imposed by the necessity of
the nature of their job. If we extend the definition, everything is going to be
included [GR 1P2, BS: 85; 95].

Die empirische Erfassung ,,weicherer Lernformen betrachtet ein griechi-
scher Bildungsforscher, der aus der universitiren Forschung kommt, nicht
nur als viel schwieriger, sondern auch als fehleranfilliger als die Erfassung
von beispielsweise schulischem Lernen. Den Ausschluss nicht-intendierten
Lernens aus der Erfassung bewertet er als problematisch, denn Kompeten-
zen konnten schlieSlich auch bei nicht-intentionalen Aktivitdten entstehen.

Ich halte das Kriterium der Intention fiir problematisch. Man lernt doch
auch vieles, obne dass man das intendiert hat. Ich wiirde etwas zogern [...]
das ganz auszuschlieflen, was man nicht intentional lernt. Und wenn also
eine gewisse Kompetenz durch nicht-intentionales Lernen entstebt, falls das
so ist, ja, soll man das denn ganz ausschlieflen? Ich weifs es nicht [GR IP1,
BF: 58-60].

2.3 Zusammenfassende Betrachtung

Die Implementierung des bildungspolitischen Konzepts Lebenslanges Ler-
nen in die Empirie verlangt nach einem konsistenten, international ver-
gleichbaren und empirisch operationalisierbaren Konzept, das klare Kon-
turen und messbare Dimensionen aufweist. Die grofsten Schwierigkeiten,
die mit dem Begriff des ,,Lebenslangen Lernens* einhergehen, sind nach
einhelliger Meinung der befragten Expertinnen und Experten aus den
nationalen Statistischen Amtern und aus der Bildungsforschung die Erfas-
sung des informellen Lernens, die Abgrenzung des informellen vom zufil-
ligen Lernen, die Verwischung der Grenze zwischen kulturellen Aktivititen
und Lernaktivititen, die Aufhebung der Trennlinie zwischen Erstausbil-
dung und Weiterbildung sowie die Trennung der philosophischen Diskus-
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sion tiber die Natur des Lernens von der pragmatischen Diskussion tber
dessen Messung.

Bei der Frage nach der Operationalisierung des Begriffs ,,Lebenslanges
Lernen® und seiner Umsetzung in Erhebungs- und Berichterstattungssys-
teme zeichnet sich unter den Experten und Expertinnen aus den nationalen
Statistischen Amtern eine Kongruenz in den Annahmen ab. So lisst sich
festhalten, dass es eine statistisch operationalisierbare Definition zum Le-
benslangen Lernen gibt, die von der EU forciert und unter Beteiligung der
OECD und der UNESCO in verschiedenen Arbeitsgruppen und Seminaren
auf internationaler Ebene diskutiert wird und sich europaweit durchgesetzt
hat (vgl. Kap. C 3.1).

Die Befragten aus der amtlichen Bildungsstatistik in den drei untersuch-
ten Landern lehnen sich ausnahmslos an diese Definition des Lebenslangen
Lernens an. Das ist insofern nicht verwunderlich, da all diese Experten
an den von der Europdischen Kommission organisierten Arbeitsgruppen
und Diskussionsforen teilgenommen haben und somit an der Entstehung
und Entwicklung des Diskurses um die Messung Lebenslangen Lernens be-
teiligt waren. Diese Definition verlagert die Semantik auf das intentionale
Lernen und ldsst folgerichtig das Lernen als natiirliche Begleiterscheinung
des Lebens (,random learning®, ,beildufiges Lernen®) aufSer Acht. Die
Begriindung fir die Heranziehung des Kriteriums der ,,Intention* als Ab-
grenzungskriterium des informellen vom zufélligen Lernen liegt einerseits
in der bildungspolitischen Zielvorstellung, Lernaktivititen zu erfassen, die
einer politischen Intervention unterliegen konnen, und andererseits in der
bildungsstatistischen Zielvorstellung, Lernaktivitaten zu erfassen, die zu-
verldssig und valide messbar sind.

Die Beschrinkung auf intentionales Lernen und die Gleichsetzung in-
formellen Lernens mit absichtsvollem Selbstlernen wird jedoch von den be-
fragten Experten aus der universitdren bzw. aufleruniversitiren Bildungs-
forschung kritisch betrachtet. Intention wird als irrelevantes Kriterium fiir
viele Lernprozesse, insbesondere im Arbeitskontext, betrachtet, und diesem
Kriterium wird auflerdem eine ,allzu padagogisch® eingefirbte Semantik
attestiert. Dartiber hinaus ist weniger die Frage entscheidend, ob Lernen
absichtsvoll oder nicht absichtsvoll erfolgt, sondern vielmehr die Frage
nach den Ergebnissen des Lernens und nach den erworbenen Kompeten-
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zen, unabhingig davon, ob sie bewusst akquiriert worden sind oder nicht
(vgl. hierzu auch Livingstone 1999, S. 79ff.). Diese Experten verfiigen auf-
grund des institutionellen Kontextes, in dem sie arbeiten, tiber eine groflere
Distanz zu dem in EU- und OECD-Arbeitskreisen dominierenden Diskurs
um informelles Lernen als absichtsvolles Lernen. Sie sind daher weniger
bereit, die dort vorgeschlagene Auslegung zu akzeptieren als ihre Kollegen
in der amtlichen Statistik. Es geht ihnen um das Gesamtkonzept und nicht
um seine politische Relevanz oder seine statistische Umsetzbarkeit.

Konsens besteht unter den befragten Expertinnen und Experten aus
der Bildungsstatistik und Bildungsforschung durchaus in der Einschitzung
der Konsequenzen, die sich aus der empirischen Erfassung Lebenslangen
Lernens fiir die Erhebungssysteme ergeben. Zum einen miissten die neuen
Erhebungsansitze bei den Lernenden selbst ansetzen, da sie die besten In-
formationsquellen tiber ihr eigenes Lernen darstellten. Die Fokussierung
auf die Sicht der Lernenden fiithrt zur Konstruktion und Durchfithrung von
Individualbefragung.'*” Zum anderen entsteht durch die Ausdehnung des
Lernbegriffs auf Aktivititen, die aufSerhalb formal organisierter Lernfor-
men stattfinden, die Notwendigkeit, neue Instrumente und Messverfahren
zu entwickeln, um diese Aktivititen statistisch zu erfassen. Dass es sich
hierbei um eine sehr komplexe Aufgabe handelt, wird an den Diskussio-
nen um die Erfassung des informellen Lernens sichtbar (vgl. Kuwan/Seidel
2008; Brodel 2008).

147  Zur Komplementaritit von Individual- und Anbieterbefragung am Beispiel des AES und
des CVTS vgl. Behringer/Képplinger/Moraal 2008.
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3. Implementierung des Konzepts Lebens-
langes Lernen in internationale und
nationale Erhebungen

3.1 Konzeptionelle Vorarbeiten und Aktivitaten seitens
der EU und der OECD

Die Bemiithungen, Lebenslanges Lernen empirisch zu erfassen, weisen, wie
im Kapitel C 2.1 aufgezeigt, zwei wesentliche Merkmale auf: Zum einen fo-
kussieren sie auf die Lernenden selbst, weil sie die geeignete Informations-
quelle darstellen, um Lernprozesse im Lebenslauf zu erfassen. Zum ande-
ren zielen sie auf die Erfassung von Lernprozessen, die nicht nur innerhalb,
sondern auch aufserhalb von Bildungseinrichtungen stattfinden. Aufgrund
dieser neuen Schwerpunktsetzung haben sich die bisherigen Klassifikatio-
nen und Erhebungssysteme zur Beobachtung und Erfassung von Bildungs-
beteiligung als teilweise nicht addquat erwiesen.

Zur Erfassung Lebenslangen Lernens wurden in Analogie zu traditio-
nellen Bildungsstatistiken Indikatoren zu folgenden Bereichen vorgeschla-
gen: Zugang zu und Teilnahme an Lernaktivititen, finanzieller Aufwand
fuir das Lernen und Ergebnisse von Lernanstrengungen.

Die Erforschung des Zugangs zum und der Teilnahme am Lebens-
langen Lernen stellt die erste Voraussetzung in Richtung der empirischen
Erfassung Lebenslangen Lernens dar und ist von elementarer Bedeutung,
da sie mit dem bildungspolitischen Erkenntnisinteresse verbunden ist, in
welchem Umfang Lernen in unterschiedlichen Kontexten und tber die
gesamte Lebensspanne tatsichlich stattfindet und wie es forciert werden
kann (vgl. European Commission/Eurostat 2001a, S. 7; Wingerter 2004,
S. 1159). Im Beschluss des Europiischen Rates vom 5. Mai 2003 ,,Uber
europdische Durchschnittsbezugswerte fiir die allgemeine und berufliche
Bildung (Benchmarks)“ wird zum Themenbereich Lebenslangen Lernens
Folgendes formuliert:

In einer Wissensgesellschaft miissen die Menschen ihre Kenntnisse, Kom-

petenzen und Fertigkeiten wihrend des gesamten Lebens auf dem neuesten
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Stand halten und vervollstindigen, um so ihre personliche Entwicklung zu
optimieren und ihre Stellung auf dem Arbeitsmarkt zu sichern und zu ver-
bessern. Daher sollte bis 2010 der EU-Durchschnitt der Erwachsenen im
erwerbsfihigen Alter (Altersgruppe 25-65 Jahre), die sich am Lebenslan-
gen Lernen beteiligen, mindestens 12,5 Prozent beitragen (Europaischer Rat
2003, S. 3).

Um den politischen Bedarf an verldsslichen und international vergleich-
baren Daten zu decken, wurde von der Europidischen Kommission eine
Task Force Measuring Lifelong Learning (TFMLLL) eingerichtet, zu der
auch Vertreter von UNESCO, OECD, der International Labour Organi-
sation (ILO) sowie Experten aus einzelnen Landern (u.a. GrofSbritannien,
Deutschland, Finnland) einberufen wurden.'*® Im Endbericht der TFMLLL
finden sowohl die lebenslange als auch die lebensumfassende Dimension
Lebenslangen Lernens Beriicksichtigung:

The notion of learning encompasses the entire population independent of
age and independent of their labour market status. It includes in principle all
kind of activities ranging from early childhood education to leisure educa-
tion for retired persons. The terms ,,knowledge, skills, competence* are not
limited to work related outcomes of education and learning but also to so-
cietal and personal outcomes (European Commission/Eurostat 2001a, S. 9).

Die Vorschlige der TFMLLL reichen von der besseren Nutzung und Ver-
netzung bereits existierender Daten bis zur Entwicklung einer Klassifikation
von Lernaktivititen und dem Design eines europdischen Adult Education
Surveys ,,with a view to developing a comprehensive European lifelong
learning survey“ (ebd., S. 4). Die Entwicklung einer Liste von Lernaktivi-

148  Interessanterweise fand das erste Treffen der Task Force Measuring Lifelong Learning einen

Tag vor dem Gipfeltreffen in Lissabon statt. Dies wird von einem der befragten Experten als
Indiz fiir die Antizipation der Entwicklungen auf politischer Ebene seitens der europdischen
Administrationselite bewertet. Zu diesem Zweck fand auch am 24.-25. Juni 2001 im ita-
lienischen Parma ein Seminar des European Advisory Commitee on Statistical Information
in the Economic and Social Spheres (CEIES) zum Thema ,,Measuring Lifelong Learning*
statt. Produzenten und Nutzer von Bildungsstatistiken hatten dort die Moglichkeit, sich
tiber Definitionen und Klassifikationen auszutauschen, Fragestellungen und methodische
Probleme, die mit der Messung Lebenslangen Lernens einhergehen, zu diskutieren und den
kiinftigen Bedarf an Indikatoren und Messinstrumenten zu formulieren (vgl. European
Commission/Eurostat 2002a).
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taten, die die Ausdehnung der Lernphasen iiber die gesamte Lebensspanne

und die Bedeutungserweiterung des Begriffs ,,Lernen® auf alle Formen des

arbeitsintegrierten, funktionalen und alltagsbegleitenden Lernens aufler-
halb von Institutionen addquat beschreibt, wurde von der TFMLL als Vor-
aussetzung fiir die Messung Lebenslangen Lernens gesehen.!*

Fur die Planung einer europdischen Erhebung tiber das Lernen Er-
wachsener (Adult Education Survey, AES) wurde von Eurostat eine Task
Force Adult Education Survey (TFAES) eingerichtet, in der Experten aus
der Europdischen Kommission, der OECD, des UNESCO-Instituts fiir
Statistik und aus einzelnen europiischen und aufSereuropiischen Lindern
(u.a. Deutschland, Finnland, Kanada) vertreten waren. Im Endbericht der
TFAES wird als Hauptziel des AES die Erfassung der Beteiligung Erwach-
sener an Bildung und Lernen angegeben (vgl. European Commission/Euro-
stat 2005, S. 16). Da Lernaktivitidten nicht nur in Bildungseinrichtungen
stattfinden, werden die Lernkontexte beschrieben, entlang derer die Syste-
matisierung der Lernformen erfolgt’° (vgl. ebd., S. 22f.):

o Formale Bildung (formal education): ,education provided in the sys-
tem of schools, colleges, universities and other formal educational in-
stitutions that normally constitutes a continuous ,ladder® of full-time
education for children and young people, generally beginning at age
of five to seven and continuing up to 20 or 25 years old. In some
countries, the upper parts of this ,ladder* are organised programmes
of joint part-time employment and part-time participation in the re-
gular school and university system: such programmes have come to
be known as the ,dual system‘ or equivalent terms in these countries.“

o Non-formale Bildung (non-formal education): ,,any organised and
sustained educational activities that do not correspond exactly to
the above definition of formal education. Non-formal education may
therefore take place both within and outside educational institutions,
and cater to persons of all ages. Depending on country contexts, it

149 Vgl. hierzu die ,Harmonised List of Learning Activities“ (HaLLA) (Gnahs u.a. 2002) und
die ,,Classification of Learning Activities“(CLA) (European Commission/Eurostat 2006).
150  Nicht-intentionales, inzidentelles Lernen wird bei der Beschreibung der Lernaktivititen

und ihrer statistischen Erfassung nicht beriicksichtigt (vgl. European Commission/Eurostat
2005, S. 22).
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may cover educational programmes to impart adult literacy, basic edu-
cation for out of school children, life-skills, work-skills, and general
culture. Non-formal education programmes do not necessarily follow
the ,ladder system, and may have a differing duration.“

o Informelles Lernen (informal learning): ,is intentional, but it is less
organised and less structured and may include for example learning
events (activities) that occur in the family, in the work place, and in the
daily life of every person, on a self-directed, family-directed or socially
directed basis.“!5!

Fiir die Entwicklung eines europdischen Ansatzes fiir die empirische Er-
fassung des Lebenslangen Lernens wurden in den bereits erwihnten euro-
pdischen Arbeitsgruppen zwei Moglichkeiten diskutiert: zum einen die
Integration eines Zusatzmoduls iiber das Lebenslange Lernen in bereits
existierende Mehrthemenuntersuchungen; zum zweiten die Entwicklung
einer neuen Einthemenuntersuchung, die sich der Erfassung des Lernens in
all seinen vielfaltigen Formen im Lebenslauf widmet.

Die erste, kostensparendere und weniger aufwendige Variante wurde
in der europdischen Arbeitskriftestichprobenerhebung (Labour Force
Survey)'s? erprobt. Diese Haushaltsuntersuchung tiber Beschiftigung und
Arbeitsmarkt in der Europdischen Union wurde im Jahr 2003 durch ein
Ad-hoc-Modul zum Lebenslangen Lernen erginzt (vgl. Kap. C 3.2.1).1%

151  Die Definitionen, die im Endbericht der Task Force Adult Education Survey enthalten sind
(vgl. European Commission/Eurostat 2005, S. 22f.), wurden auf der Basis des UNESCO-
ISCED-97-Dokuments (UNESCO 1997), des UNESCO-Manuals for Non Formal Educa-
tion (UNESCO 1996) und des Final Reports der Task Force Measuring Lifelong Learning
(European Commission/Eurostat 2001a) vorgenommen. Die OECD hat frith mit der kon-
zeptionellen Arbeit in diesem Feld begonnen und bereits 1997 das Handbuch ,,Manual for
Better Training Statistics herausgebracht. Darin wird beispielsweise zwischen ,,formal*
und ,,informal training® unterschieden (vgl. OECD 1997b, S. 246f.).

152 Der Labour Force Survey wird in Deutschland zusammen mit dem Mikrozensus und in der
Verantwortung des Deutschen Statistischen Bundesamtes (DESTATIS) durchgefiihrt.

153  Die Maoglichkeit, ein Modul zu entwickeln, das international vergleichbare Indikatoren zur
allgemeinen und beruflichen Weiterbildung vorschlagt und in nationale Haushalts- oder
Arbeitskrifteerhebungen integriert werden kann, wurde auch in einem OECD-Projekt
mit dem Namen ,,Development of an International Modul on Continuing Education and
Training (CET)“ untersucht (vgl. Giddings/Kuwan 2002). Der Schwerpunkt des CET-Mo-
dulslagallerdings auf organisierten Lernprozessen. Eine dhnliche Zielsetzung verfolgt das
OECD-Modul zum Erwachsenenlernen (OECD AL Module) (vgl. Kuwan/Larsson 2008).
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Die zweite Variante zur Erfassung des Lebenslangen Lernens favorisierte
die Entwicklung einer neuen, dafiir eigens geschaffenen Untersuchung
und wurde bereits auf europdischer Ebene mit dem AES realisiert (vgl.
Kap. C 3.2.2). Die Vorteile der zweiten Variante sind offensichtlich: Eine
Einthemenuntersuchung kann sowohl die nétige thematische Breite als
auch die notwendige Tiefe bei der Deckung des Feldes aufweisen und ist
nicht mit den methodischen Problemen, die bei der erstgenannten Variante,
der Integration in eine Mehrthemenuntersuchung auftreten, belastet.!** Zu
den Nachteilen gehort der mit der Planung und Durchfiihrung einer kom-
plett neuen Untersuchung einhergehende zeitliche, finanzielle und organi-
satorische Aufwand.

Im europdischen Statistischen Amt wird seit dem Gipfeltreffen in Lissa-
bon die Vision eines harmonisierten Statistiksystems zum Lebenslangen
Lernen verfolgt. Der Leitgedanke dabei ist, ein integratives Statistiksystem
zum Lebenslangen Lernen aufzubauen, das sich aus verschiedenen Quel-
len speist. Dieses System baut auf bereits existierenden Datenquellen auf,
die die wichtigsten Felder im Bildungsbereich abdecken (formale Bildung,
Erwachsenenbildung und betriebliche Weiterbildung) und mit Erhebungen
aus anderen Bereichen, z.B. zu Informations- und Kommunikationstechno-
logien (Survey on the Use of Information and Communication Technolo-
gies, ICT-Survey) oder zu Einkommen und Lebensbedingungen (Survey on
Income and Living Conditions, SILC) verlinkt werden. Dadurch wird beab-
sichtigt, Informationen aus moglichst vielen Quellen zu integrieren, um das
breite Feld des Lebenslangen Lernens besser auszuleuchten. Zudem wird
angestrebt, Erhebungen zu Bildung/Weiterbildung und Lebenslangem Ler-
nen durch EU-Verordnungen gesetzlich zu verankern und sie dadurch fiir
die Mitgliedsstaaten obligatorisch zu machen (vgl. European Commission/
Eurostat 2002b; 2005).

Uber die oben erwihnten Bemiihungen von Eurostat hinaus, ein in-
tegriertes statistisches System zu etablieren, das den Bereich Bildung und
Lebenslanges Lernen vollstandig abdeckt, wird seitens der Kommission die
Forschung in diesem Bereich strukturell gefordert, u.a. mit der Griindung

154 So wiirden z.B. Proxy-Interviews, die bei Mehrthemenuntersuchungen tiblich sind, weniger
valide Daten im Hinblick auf das Lernverhalten von Individuen liefern.
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von CRELL (Centre for Research on Lifelong Learning), das indikatoren-
basierte Forschung und Evaluation in diesem Feld betreibt (vgl. exempla-
risch Hoskins/Frederiksson 2008).

Gleichzeitig bemiiht sich Eurostat um die Dissemination von Unter-
suchungsergebnissen und um eine bessere Nutzung bereits vorhandener
Daten fiir Forschungszwecke. Mit der Verordnung (EG) Nr. 1000/2007
der Kommission vom 29. August 2007 wird der Zugang zu vertraulichen
Daten fur wissenschaftliche Zwecke im Rahmen der Gemeinschaftsstatis-
tiken geregelt. Zu diesen Statistiken gehoren u.a. die Arbeitskrifteerhe-
bung (LFS), die Unternehmensbefragung tiber die berufliche Weiterbildung
(CVTS) sowie die Erhebung tiber Erwachsenenlernen (AES) (vgl. Europa-
ische Kommission 2007a). Um die Akzeptanz fir seine Arbeit zu erho-
hen und mehr Transparenz zu bewirken, werden nun alle Daten aus den
europdischen, amtlichen Erhebungen auf der Eurostat-Datenbank ,,New
Cronos® offentlich zuginglich gemacht. Zudem gibt es eine Reihe von
Meta-Daten, die ebenfalls fiir Forschung und Offentlichkeit erreichbar
sind, wie z.B. Listen mit Klassifikationen und Definitionen, methodische
Handbiicher und Zusammenfassungen. Die Veroffentlichung dieser Meta-
Daten fordert dariiber hinaus Harmonisierungstendenzen hinsichtlich ge-
meinsamer Begriffe, Definitionen und Klassifikationen (vgl. exemplarisch
European Commission/Eurostat 2000a, 2005, 2006). Ahnlich verfihrt das
Bildungsdirektorat der OECD mit seinen Studienergebnissen, Daten und
Meta-Daten, die ebenfalls 6ffentlich zugédnglich sind (vgl. exemplarisch
OECD 1997b, 2004c).

3.2 Lebenslanges Lernen bzw. Erwachsenenbildung als
Schwerpunkt internationaler Erhebungen

Die Auswirkungen aus den konzeptionellen Vorarbeiten und Initiativen sei-
tens der EU und der OECD hinsichtlich der Erfassung Lebenslangen Ler-
nens machen sich sowohl auf internationaler als auch auf nationaler Ebene
bemerkbar. Auf internationaler Ebene sind Erhebungen und Studien lanciert
worden, mit dem Anspruch, das Lebenslange Lernen bzw. das Lernen Er-
wachsener in seiner ganzen Breite empirisch zu erfassen (z.B. das Ad-hoc-
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Modul tiber Lebenslanges Lernen im europaischen Labour Force Survey, der
europdische Adult Education Survey oder die OECD-Studie Thematic Re-
view on Adult Learning). Auf nationaler Ebene wurden bereits existierende
Reprisentativerhebungen zur Weiterbildung um erste Ansitze zur Erfassung
bestimmter Dimensionen Lebenslangen Lernens ergdnzt (z.B. das Berichts-
system Weiterbildung in Deutschland und der finnische Adult Education
Survey).

Im Folgenden geht es um eine knappe Darstellung ausgewihlter Erhe-
bungen und Studien zu Weiterbildung bzw. Lebenslangem Lernen, die die
verschiedenen Ansitze der Erfassung des Lebenslangen Lernens aufzeigt.

3.2.1 Das Ad-hoc-Modul iiber das Lebenslange Lernen im europdischen
Labour Force Survey (EU-LFS-LLL-2003)

Die Arbeitskrifteerhebung der Europdischen Union (EU-Labour Force
Survey) ist eine Haushaltserhebung, die quartalsmafSig in allen Mitglieds-
staaten durchgefiihrt wird mit dem Ziel, Informationen tiber Beschifti-
gung und Arbeitsmarkt in der EU zu erhalten.’”® Um Kosten zu sparen,
wird sie in manchen Lindern zusammen mit anderen Nationalerhebun-
gen durchgefiihrt.’® Der Labour Force Survey (LFS) weist ein Kernfra-
genprogramm auf, das auf einer fiir alle Mitgliedsstaaten verbindlichen
EU-Verordnung basiert, und wird durch linderspezifische Fragenpro-
gramme erganzt.

Im Jahr 2003 fand mit dem Ad-hoc-Modul iiber das Lebenslange Ler-
nen eine Erginzung des Fragenprogramms statt, mit dem Ziel, Weiterbil-
dung und Lebenslanges Lernen besser zu erfassen. In den sieben Fragen
(mit Teilfragen) des Ad-hoc-Moduls wurde die Teilnahme an bis zu drei
Lehrveranstaltungen im letzten Jahr, und dartiber hinaus in den letzten vier
Wochen vor der Erhebung erfasst. AufSerdem wurden Fragen nach dem
Zweck und der Dauer der Lehrveranstaltungen sowie nach der Nutzung
informeller Lernformen gestellt.

155  In manchen Lindern (darunter Griechenland) stellt der Labour Force Survey aufgrund feh-
lender Weiterbildungserhebungen die einzige Informationsquelle zum Weiterbildungsver-
halten der erwerbsfihigen Bevolkerung dar.

156  In Deutschland wird sie zusammen mit dem Mikrozensus durchgefiihrt.
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Der Entwicklung des Ad-hoc-Moduls fiir den LFS gingen konzeptionelle
Arbeiten voraus, die auf die definitorischen Probleme und Schwierigkeiten,
die mit diesem Vorhaben einhergehen, hinweisen.!”” Das Modul richtete
sich an die Zielgruppe der Erwerbspersonen im Alter von tiber 15 Jahren
und folgte der Zuordnung von Lernaktivititen zu formalem, non-forma-
lem und informellem Lernen. Die Ergebnisse der europaweiten Auswertung
zeigten grofle Unterschiede bei der Teilnahme der EU-Bevolkerung an den
verschiedenen Lernformen und erhebliche Unterschiede zwischen den be-

158 Insbesondere die Fragen nach der Beteiligung an infor-

teiligten Landern.
mellen Lernformen zeigten enorme Unterschiede zwischen den Lindern,'?
die teilweise auf kulturelle Unterschiede und differente Auslegungen des
Begriffs ,,Lernen® zuriickzufithren sind (vgl. hierzu die empirischen Be-
funde in Kap. C 3.4).

Die Ergebnisse des Ad-hoc-Moduls iiber das Lebenslange Lernen wur-
den kritisch bewertet. Die Kritik betraf den methodischen Ansatz, der dem
LFS zugrunde liegt, sowie die verwendeten Begriffe und Definitionen. Die
Durchfiihrung von Proxy-Interviews in mehreren Liandern fiihrte zu Infor-
mationsverlusten und vermutlich zu einer Untererfassung der Beteiligung,
da jeweils eine Person uber das Lernverhalten auch aller anderen Personen
im Haushalt Auskunft geben sollte. Dartiber hinaus weist die Operationa-
lisierung der Begriffe Weiterbildungsbeteiligung bzw. Teilnahme an non-
formaler Bildung in den Erhebungsprogrammen der einzelnen Lander eine
grofse Bandbreite auf (vgl. v. Rosenbladt/Seidel 2008, S. 203ff.).

3.2.2 Der Adult Education Survey der Européaischen Union (EU-AES)
Der Adult Education Survey der Europiischen Union wurde mit dem Ziel
entwickelt, vergleichbare Daten zur Beteiligung Erwachsener am Lebens-

157  Vgl. hierzu European Commission/Eurostat 2000b, 2001a, 2001b, 2001¢, 2001d, 2001e.

158  So nahmen 42 Prozent der Bevolkerung in der EU im Alter zwischen 25 und 64 Jahren in
den letzten zwolf Monaten an Lernaktivititen teil: 4,4 Prozent der Befragten nahmen an
Aktivititen im Bereich der formalen Bildung teil; 16,5 Prozent nahmen an Maffnahmen im
Bereich der non-formalen Bildung teil und fast jeder dritte Europder gab an, an Aktivita-
ten im Bereich des informellen Lernens teilgenommen zu haben (vgl. Eurostat 2005). Vgl.
hierzu auch die detaillierten Ergebnisse einzelner Linder, etwa von Osterreich (Hammer/
Moser/Klapfer 2004).

159  Die Teilnahmequote hier variiert zwischen sechs Prozent (Ungarn) und 81 Prozent (Luxem-
burg) (vgl. Eurostat 2005, S. 6).
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langen Lernen bereitzustellen, und ist Teil des europdischen Statistiksystems
(vgl. Kap. C 3.1). Der AES wurde als eine Personenbefragung konzipiert
und in einer ersten Pilotphase auf freiwilliger Basis unter der Koordina-
tion des europdischen Statistischen Amtes in 29 Liandern im Zeitraum von
2006 bis 2009 durchgefiihrt.'®® Der AES-Fragebogen weist ein Kernmodul
auf, das von allen Mitgliedsstaaten bedient werden soll, und erlaubt dar-
iber hinaus, linderspezifische Module anzufiigen.'®! Erfragt werden un-
ter anderem die Teilnahme an verschiedenen Lernaktivititen in den letzten
zwolf Monaten, die Themen, Motive und Hindernisse der Beteiligung, Aus-
gaben sowie Zertifizierung und Beratung. Vergleichende Ergebnisse fiir 24
Liander wurden bereits von Eurostat veroffentlicht (vgl. Boateng 2009).1¢2

Der AES zielt auf die Erfassung der Beteiligung Erwachsener an Bil-
dung und Lernen in der ganzen Breite, die Erhebung beschriankt sich also
nicht auf organisierte Weiterbildung, sondern beriicksichtigt den ,,lebens-
weiten®“ Charakter des Lernens (,,formal education®, ,,non-formal educa-
tion“, ,informal learning“). Die grundlegenden Einheiten zur Erfassung
des Lernverhaltens von Individuen bilden im Kontext des AES die Lern-
aktivititen, die als ,any activities of an individual organised with the in-
tention to improve his/her knowledge, skills and competence“ definiert
sind (European Commission/Eurostat 2005, S. 20). Die Einschriankung,
die hier gemacht wird, ist, dass die Lernaktivititen zum einen absichts-
voll und zum anderen (fremd- oder selbst-)organisiert sein missen (vgl.
ebd.). Folglich wird das unbeabsichtigte, inzidentelle Lernen (,random
learning“), das in quantitativen Erhebungen bisher nur schwer empirisch
erfasst werden kann und fiir die Politik keine gestalterische Bedeutung hat,
nicht berticksichtigt. Die Lernaktivititen im AES wurden auf der Grund-
lage der Classification of Learning Activities (CLA) definiert und klassifi-
ziert (vgl. Kap. C 3.1).

160  Die erste aufgrund einer EU-Verordnung verpflichtende AES-Erhebung ist fiir 2011-2012
geplant.

161  Zur Integration des europdischen AES in das deutsche BSW vgl. v. Rosenbladt/Bilger/Post
2005/06; v. Rosenbladt/Bilger 2008, S. 25ff.

162 Fiir Ergebnisse aus der ersten Erhebung in Deutschland vgl. v. Rosenbladt/Bilger 2008,
S. 48ff. Fiir erste internationale Vergleichszahlen zur Weiterbildungsbeteiligung auf der
Grundlage der Ergebnisse des EU-AES vgl. v. Rosenbaldt/Seidel 2008; Ioannidou/Seidel
2008.
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Der AES wurde mit der Zielvorgabe entwickelt, eine Erhebung tiber das
Lebenslange Lernen zu werden, allerdings fokussiert er auf Erwachsene im
Erwerbsalter zwischen 25 und 64 Jahren.!*® Durch diese Einschrankung er-
fahrt die lebenslange Dimension deutliche Einschnitte, indem Lebenslanges
Lernen mit Erwachsenenlernen gleichgestellt wird. In diesem Fall bestim-
men bildungspolitische Vorgaben und Interessen das Untersuchungsdesign:
» This has clearly been based on practical considerations as this is the age
group common for most potential policy users of the AES information*
(European Commission/Eurostat 20085, S. 30).

Freilich steht die Fokussierung auf die Erwachsenenbevolkerung im
erwerbsfahigen Alter im Gegensatz zu dem politisch deklarierten Ziel,
dass Lebenslanges Lernen nicht auf lebenslange berufliche Qualifizierung
reduziert werden dirfe, sondern auch der gesellschaftlichen und person-
lichen Entwicklung diene und damit auch tuber das erwerbsfihige Alter
hinaus relevant und anzustreben sei.'* Hierzu erklart der befragte Ex-
perte von Eurostat, dass das Interesse der Politik der Zielgruppe der akti-
ven Erwachsenen zwischen 25 und 64 Jahren gelte und aus diesem Grund
der AES mit Fokus auf diese Gruppe entworfen wurde. Die Gruppe der
unter 25-Jahrigen befinde sich mit grofler Wahrscheinlichkeit noch in
formaler Bildung, tiber die bereits Daten vorhanden seien, wiahrend die
Bildungsaktivitdten der Gruppe der tiber 65-Jahrigen vermutlich der per-
sonlichen Entwicklung dieser Menschen dienten. Dartiber hinaus sei die
Begrifflichkeit, die dem AES zugrunde liegt (,,formal education®, ,,non-
formal education®, ,,informal learning®) nicht immer kompatibel mit na-
tionalen und kulturellen Begriffstraditionen; aus diesem Grund bereite
die Operationalisierung dieser Begriffe in den Erhebungsprogrammen der
einzelnen Lindern grofse Schwierigkeiten (vgl. hierzu die Expertenaussa-
gen in Kap. C 3.4; vgl. auch Gnahs 2008b; Kuper 2008a; v. Rosenbladt/
Bilger 2008, S. 25ff.).

163 Im Endbericht der Task Force AES wird festgehalten: , the term ,Adult Education Survey*
is used as a convention for the work of the TF AES. It is used to denote a ,lifelong learning
survey, as was the proposal of the Eurostat Task Force on Measuring Lifelong Learning.
Even if it is limited to a certain definition of ,adults®, it will still be a survey on the ,partici-
pation of adults in learning‘“ (European Commission/Eurostat 2005, S. 19).

164  Einige Linder (z.B. Finnland, Deutschland) erheben auch Daten jenseits dieser Altersgren-
zen (vgl. Tippelt/Schmidt-Hertha/Kuwan 2008).

e
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3.2.3 Die Thematic Review on Adult Learning der OECD (TRAL)

Die Thematische Studie zum Erwachsenenlernen (,, Thematic Review on
Adult Learning®, TRAL) zielte auf die Erforschung des Feldes und die Be-
reitstellung vergleichbarer Daten innerhalb der OECD-Liander. Im Unter-
schied zu den Linderstudien (,,Country Studies®), die die OECD bereits
seit den 1960er Jahren durchfiihrt und die sich auf ein bestimmtes Land
konzentrieren, behandeln die Thematischen Studien ein bestimmtes Thema
in mehreren Lindern (im hiesigen Fall das Lernen Erwachsener). Die The-
matische Studie zum Erwachsenenlernen wurde in zwei Wellen zwischen
1999 und 2004 in 17 OECD-Landern durchgefiihrt.'®s Die Intention der
Studie bestand darin, den Zugang und die Teilnahme Erwachsener an Lern-
aktivitdten zu untersuchen sowie Erkenntnisse tiber Erwachsenenbildungs-
politiken und -praktiken in verschiedenen Landern zu dokumentieren (vgl.
OECD 2003a, 2005¢, 2005d). Die Studie konzentrierte sich auf die Alters-
gruppe der 25- bis 64-Jahrigen, mit besonderem Fokus auf die Gruppe der
Erwachsenen mit niedrigem Bildungsniveau.

Die Thematische Studie verfolgt im Gegensatz zu den anderen hier vor-
gestellten Erhebungen zu Erwachsenenbildung bzw. Lebenslangem Lernen
einen qualitativen Ansatz; gleichzeitig enthalt sie aber auch quantitative Ele-
mente, indem sie sich beispielsweise auf Daten von Beteiligungsquoten an
Fort- und Weiterbildungsmafinahmen aus dem International Adult Literacy
Survey (IALS) bezieht (vgl. OECD 2000). Die Methode der Thematischen
Studie entspricht dem im OECD-Rahmen ublichen Verfahren des Peer-

166

Review, !¢ das als Instrument zur Beurteilung von policy-making internatio-

nal breite Anwendung findet (vgl. Kap. D 1). Sie beruht auf nationalen Beur-
teilungen (,,Background Report®) (vgl. exemplarisch OECD 2001d, 2003b),

165  In der ersten Runde zwischen 1999 und 2002 nahmen folgende neun Linder teil: Kanada,
Dinemark, Finnland, Norwegen, Portugal, Spanien, Schweden, die Schweiz und das Verei-
nigte Konigreich. An der zweiten Runde (zwischen 2003 und 2004) beteiligten sich ebenfalls
neun Linder: Deutschland, Osterreich, Korea, Ungarn, Mexiko, die Niederlande, Polen, die
Vereinigten Staaten und zum zweiten Mal das Vereinigte Konigreich.

166  Das Verfahren ist eng mit der Arbeit der OECD assoziiert, obwohl es innerhalb ande-
rer Organisationen ebenfalls Anwendung findet (UN, Welthandelsorganisation u.a.) (vgl.
Schemmann 2007; Ioannidou 2007). Innerhalb der OECD wird das Verfahren als ,,the sys-
tematic examination and assessment of the performance of a State by other States, with the
ultimate goal of helping the reviewed State improve its policy making, adopt best practices,
and comply with established standards and principles* definiert (Pagani 2002, S. 4).
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Berichten des OECD-Rezensententeams (,, Country Note“) (vgl. exemplarisch
OECD 2001c) sowie auf vergleichenden Berichten (,,Comparative Report*).
Bisher wurden zwei vergleichende Berichte tiber das Lernen Erwachsener
verdffentlicht: ,,Beyond Rhetoric: Adult Learning Policies and Practicies
(OECD 2003a) und ,,Promoting Adult Learning® (OECD 2005d).

Das Problem der Vergleichbarkeit der Daten in den vergleichenden Be-
richten stellt sich fir die Thematischen Studien mindestens so drastisch dar
wie bei quantitativen, indikatorenbasierten Berichten der Art ,,Bildung auf
einen Blick“. Der hier verwendete qualitative Zugang und das Bottom-up-
Prinzip bei der Definition der zentralen Begriffe offenbaren eine grofSe Va-
riation hinsichtlich der Begriffe und deren transportierter Inhalte. Der Tat-
sache, dass die Definition von Erwachsenenlernen (,,adult learning“) von
Land zu Land variiert, wird in der Thematischen Studie dadurch Rechnung
getragen, dass im ersten vergleichenden Bericht (,,Beyond Rhetoric: Adult
Learning Policies and Practicies®) ein weiter Begriff von Erwachsenenler-
nen vorangestellt wird:

The concept of adult learning adopted in this publication encompasses all
education and training activities undertaken by adults for professional or
personal reasons. It includes general, vocational and enterprise based trai-
ning within a lifelong learning perspective (OECD 2003a, S. 8).

Unter dieser sehr weit gefassten Definition werden alle Lernaktivititen sub-
sumiert, die von Erwachsenen im Alter zwischen 25 und 64 Jahren unter-
nommen werden, nimlich von der Grundausbildung tiber die allgemeine
und berufliche Weiterbildung bis hin zum informellen Lernen Erwachse-
ner.'” Der Begriff ,informelles Lernen* wird nicht explizit definiert, son-
dern es wird angestrebt, Uiber die Anerkennungspraktiken des informellen
Lernens in den beteiligten Lindern Riickschliisse auf die Verbreitung dieser
Form des Lernens zu ziehen. Dieser explorative Zugang nach dem Bottom-
up-Prinzip ermoglicht zwar eine erste Erforschung dieses neuen Bereichs
sowie die Identifizierung guter Praktiken, liefert jedoch keine fundierten
und vergleichbaren Zahlen tiber Beteiligung am Lernen insgesamt.

167  Trotzdem wird der Begriff ,adult learning® in der deutschen Zusammenfassung (vgl.
OECD 2003b, 2005d) als ,,Erwachsenenbildung® iibersetzt, was freilich eine semantische
Verengung des Begriffs impliziert.
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3.3 Lebenslanges Lernen bzw. Weiterbildung als
Schwerpunkt nationaler Erhebungen

3.3.1 Das Berichtssystem Weiterbildung (BSW) in Deutschland
Das Berichtssystem Weiterbildung (BSW) stellt die einzige reprasentative
Einthemenbefragung zum Weiterbildungsverhalten in Deutschland dar, die
seit 1979 kontinuierlich Daten erfasst (vgl. Kuwan/Thebis 2005, Kuwan
u.a. 2006). Die Grundgesamtheit bilden alle in Privathaushalten lebenden
deutschsprachigen Personen im Alter von 19 bis 64 Jahren. Die Stichprobe
umfasst ca. 7.000 Personen, die computergestiitzt personlich befragt wer-
den (CAPI-Methode).'*® Gefragt wird u.a. nach der Teilnahme an verschie-
denen Weiterbildungsformen, nach dem Weiterbildungsvolumen, nach
Motivation, Nutzen und Hindernissen bei der Beteiligung sowie nach dem
zeitlichen und finanziellen Aufwand fiir Weiterbildungsaktivitaten.
Obwohl der zugrunde gelegte Weiterbildungsbegriff sich im BSW an
die Definition des Deutschen Bildungsrates aus dem Jahre 1970 anlehnt
und damit die ,klassische“ Weiterbildung in Form organisierten Lernens
gemeint ist, werden in den letzten Jahren Versuche unternommen, durch
sukzessive Erweiterung des Fragenkatalogs auch , weichere“ und weniger
formalisierte Weiterbildungsformen zu erfassen (vgl. Kuwan/Thebis 2005,
S. 7f.). So wird z.B. im BSW IX die Beteiligung an ,informellem berufli-

«169

chem Lernen“ und an ,,Selbstlernen aufSerhalb der Arbeitszeit erfragt.

Dabei wird unter Zuhilfenahme einer Liste mit Lernaktivititen die Teil-
nahme an verschiedenen Lernaktivititen erfasst.

Das BSW liefert seit knapp drei Jahrzehnten ein Gesamtbild des Weiter-
bildungsverhaltens der deutschen Bevolkerung und erméglicht Trendanaly-
sen aufgrund von Zeitreihen. Trotz dieser Kontinuitit bereitet die Beharr-
lichkeit, in der Ara Lebenslangen Lernens und internationaler Vergleiche an

168  Die Stichprobe ist relativ klein in Relation zu der Grundgesamtheit und erlaubt wenige
Differenzierungsmoglichkeiten. Zum Vergleich: Bei einer viel kleineren Grundgesamtheit
umfasst die Stichprobe des finnischen AES ca. 5.000 Personen.

169  Das Thema ,,Selbstgesteuertes Lernen® bildete schon im BSW VIII ein Schwerpunktthema
und wurde aufgrund seiner groflen bildungspolitischen Bedeutung im BSW IX erneut er-
fasst, allerdings in der eingeschrinkten Form des ,,Selbstlernens auferhalb der Arbeitszeit*,
da es sonst zu Uberschneidungen mit der ,informellen beruflichen Weiterbildung* gekom-
men wire (Kuwan/Thebis 20085, S. 58).
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traditionellen Unterscheidungslinien bei der Erfassung von Weiterbildung
(allgemeine und berufliche Weiterbildung, Erstausbildung und Weiterbil-
dung) festzuhalten, Schwierigkeiten. Diese Begrifflichkeit entstand in ei-
nem fundamental anderen bildungspolitischen Diskussionszusammenhang
und in einem grundlegend anderen soziookonomischen Kontext Ende der
1970er Jahre. Die Einfiihrung des europiischen AES offenbarte die starke
kulturelle Einbettung der im BSW verwendeten Konzepte und Begriffe und
deren Insuffizienz bei internationalen Vergleichen (vgl. Gnahs 2008b). Aus
diesem Grund wurde in einer Konzeptstudie und in einer Piloterhebung der
Ubergang vom BSW zum AES vorbereitet (vgl. v. Rosenbladt/Bilger/Post
2005/06). Dabei stellte die konzeptionelle Klirung der mit dem AES neu
eingefithrten Begriffe (formale Bildung, non-formale Bildung, informelles
Lernen) und deren adiquate Ubersetzung bzw. Anpassung an die deutsche
Realitit die grofite Herausforderung dar (vgl. von Rosenbladt/Bilger 2008,
S. 324f.; Gnahs u.a. 2008).

3.3.2 Der Adult Education Survey (FIN-AES) in Finnland
Der finnische Adult Education Survey ist eine Reprisentativbefragung, die
vom Bildungsministerium finanziert und seit 1980 in einem fiinfjihrigen
Turnus durchgefithrt wird.!”® Anfang der 1980er Jahre wurde in Finnland
mit der Formulierung einer kohirenten Weiterbildungspolitik begonnen
(vgl. Kap. B 3), gleichzeitig aber fehlten Zahlen tiber Weiterbildungsbeteili-
gung. Wenig spiter kam mit der Finanzierung von Weiterbildungsprogram-
men die Frage nach der empirischen Absicherung tiber die Effizienz dieser
MafSnahmen auf.

Grundgesamtheit der finnischen Erhebung ist die Wohnbevolkerung
im Alter von 18 bis 64 Jahren;'”! die Stichprobe umfasst etwa 5.000 Per-
sonen, die computergestiitzt telefonisch befragt wurden (CATI-Methode).
Der Fragenkatalog umfasst mehr als 100 Fragen; die Erhebungsdaten ste-
hen fiir Forschungszwecke frei zur Verfiigung.'”

170  In den 1980er Jahren gab es nur eine Erhebung (1980, 1990, 1995 und 2000).

171 In der Stichprobe von 2000 wurden Personen bis zum 79. Lebensjahr befragt.

172 Aus diesem Grund werden die Daten des finnischen AES von Wissenschaftlern intensiv
genutzt. Antikainen (2005) geht beispielsweise auf der Grundlage des finnischen AES der
Frage nach, ob Lebenslanges Lernen in Finnland bereits Realitit geworden ist.
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Zentrale Themen des finnischen AES sind die Weiterbildungsbeteiligung
der Erwachsenenbevolkerung, das Weiterbildungsvolumen, Nutzen, Inte-
ressen und Motivation der Teilnehmenden sowie selbstgesteuertes infor-
melles Lernen. Die Personen werden nach ihren Lernaktivititen im letzten
Monat, im letzten Jahr und (ab 2006) in den letzten drei Jahren gefragt.

In der finnischen Erhebung wird Erwachsenenbildung wie folgt defi-
niert: ,,Adult education refers to provision of instructed learning events for
adults who usually act or have acted in working life after earlier terminated
or interrupted education within the regular education system® (Statistics
Finland 2008, S. 3).

Fir Lebenslanges Lernen wird die EU-Definition iibernommen: ,,Life-
long Learning (LLL) is defined as encompassing all learning activity un-
dertaken throughout life, with the aim of improving knowledge, skills and
competencies, within a personal, civic, social and/or employment-related
perspective“ (ebd., S. 4).

Im Jahr 2006 wurde die finnische Weiterbildungserhebung dhnlich wie
in Deutschland pilotartig zusammen mit dem europdischen AES durchge-
fithrt, dabei ist fir 2011 eine Integration der beiden Erhebungen vorgese-
hen (vgl. Statistics Finnland 2009).

3.4 Empirische Befunde zur Implementierung
Lebenslangen Lernens in Erhebungen

Die befragten Expertinnen und Experten aus Bildungsstatistik und Bil-
dungsforschung haben sich tbereinstimmend fiir die Entwicklung einer
europdischen Erhebung zum Lernen Erwachsener ausgesprochen und die
kostengtinstige Alternative eines Zusatzmoduls in bereits existierenden Er-
hebungen als nicht ausreichend bewertet. Eine europdische Querschnitts-
erhebung wie der AES, die einen Vergleich zwischen Landern zulasst, wird
als genauso erforderlich betrachtet wie nationale Verlaufsstudien, die mit
vergleichbaren Zielsetzungen in den verschiedenen Landern durchgefiihrt
werden.

Auch im Hinblick auf das Design der Erhebungen zum Zweck der
Erfassung des Lebenslangen Lernens sind die Befragten einer Meinung.
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Um das Feld zu durchleuchten, bedarf es einer Kombination quantitati-
ver Untersuchungen, qualitativer Analysen und explorativer Studien. Nach
Aussage des bildungsstatistischen Experten der OECD existiert jedoch ein
starker Druck seitens der Politik, aber auch der Medien im Hinblick auf

Rankings und Performanzzahlen.

Not all aspects of life can be expressed by indicators. [...] Another kind
of analysis is needed, more sopbhisticated, more borderline, qualitative
analysis, which can not be easily summarised by one figure of an indica-
tor. But there is a strong pressure from the public and also from the press
to say, which indicator, what ranking, what is the position of the country
[OECD IP1, BS: 86].

Dabei sollte die Entwicklung geeigneter Instrumente zur Erfassung der ver-
schiedenen Lernformen, insbesondere des informellen Lernens im Fokus
der methodischen Anstrengungen stehen. Die befragten Expertinnen und
Experten halten es durchaus fur moglich, relativ viele Aspekte des Lernens
empirisch abzubilden — unter der Voraussetzung, dass entsprechend durch-
dachte und multiperspektivische Ansitze zugrunde gelegt werden.

Als ein vielversprechender Ansatz, das Lernen im Lebenslauf zu erfas-
sen, wird die Einfihrung einer Panel-Untersuchung betrachtet. Gleichzeitig
wird auf die Reaktivitit dieser Methode verwiesen, da nicht auszuschlie-
Ben ist, dass die Teilnahme an einer Panel-Untersuchung zum Lebenslan-
gen Lernen das Weiterbildungsverhalten der Teilnehmenden mitbeeinflusst.
Durch die Beobachtung und Erfassung individueller Lernprozesse tiber die
Lebensspanne im Rahmen eines Panels konnte man nicht nur empirische
Absicherung tiber das quantitative Ausmaf der Realisierung Lebenslangen
Lernens, sondern dartiber hinaus einen tieferen Einblick in das ,biogra-
phische® bzw. ,lebensgeschichtliche“ (Alheit/Dausien) Lernen gewinnen.'”
Die in skandinavischen Liandern praktizierte Anwendung eines Bildungsre-
gisters, das die Identifizierung individueller Lernpfade und Bildungsbiogra-

173 Alheit/Dausien differenzieren zwischen einer ,,bildungspolitisch motivierten“ und einer
»pidagogisch interessierten® Beschiftigung mit Lebenslangem Lernen. Aus einer biogra-
phietheoretischen Perspektive argumentierend, fokussieren sie auf die ,,Biographizitit“ des
Lernens und definieren es als ,,(Trans-)Formation von Erfahrungen, Wissen und Hand-
lungsstrukturen im lebensgeschichtlichen und lebensweltlichen (,lifewide‘) Zusammen-
hang“ (Alheit/Dausien 2002, S. 574).
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phien ermoglicht, wird von den befragten Experten sehr positiv bewertet,
gleichwohl diirfte sich die Ubernahme eines solchen Modells von ande-
ren Lindern aufgrund verwaltungstechnischer (Griechenland) und daten-
schutzrechtlicher (Deutschland) Probleme als schwierig erweisen.

Die befragten Expertinnen und Experten sehen in der fehlenden Ver-
gleichbarkeit das grundlegende Problem internationaler Daten fur den Bil-
dungsbereich. Die mangelnde Vergleichbarkeit bezieht sich zum einen auf
die konzeptionelle Ebene (d.h. die zugrunde liegenden Konzepte zu und
Definitionen von Weiterbildung bzw. Lebenslangem Lernen) und zum an-
deren auf die Operationalisierungsebene (d.h. die Untersuchungsmethode,
Indikatoren, Merkmale der Stichprobe, Referenzperiode). Der Experte von
Eurostat bringt die Hauptschwierigkeit auf den Punkt:

I think that the main problem has always been to understand the same
things when we use the same terms. At the national level most countries
feel that they understand perfectly well what is initial education, initial vo-
cational training etc. The problem is at the international level, because the
countries understand them within the boarder in a clear way, but then if you
compare this clear way with another clear way it’s not clear at all, so that’s
the problem [EC IP1, BS: 259].

Um diesem Missstand entgegenzuwirken, wurde in den letzten Jahren in
Arbeitsgruppen der OECD und der EU intensiv an gemeinsamen Konzep-
ten gearbeitet, um eine Harmonisierung zumindest auf der konzeptionel-
len Ebene herbeizufithren. Der Experte aus dem Bildungsdirektorat der
OECD fasst die Situation so zusammen:

In the past years all our efforts focused in developing, promoting a compar-
able concept of what kind of thing we want to measure, what kind of activity,
what kind of population and what kind of reference period, in order to have
comparable data. Because if you don’t measure the same thing for the same
group of people during the same duration, of course you will have a result
that will be difficult to compare [OECD IP1, BS: 32].

Die europdische Task Force Adult Education Survey, die sich auf gemein-
same Konzepte fiir den europdischen Raum geeinigt hatte, war ein wich-
tiger Schritt in Richtung Harmonisierung und hatte Auswirkungen tiber

| 169 |



| 170

Teil C - Lebenslanges Lernen als bildungspolitisches und als empirisches Konzept

den europdischen Raum hinaus. So wird die europdische Erhebung AES als
Referenzpunkt innerhalb der OECD benutzt, um Vergleichbarkeit sogar
jenseits des europdischen Rahmens in den restlichen OECD-Landern her-
zustellen. Harmonisierungsbemithungen wurden jedoch nach Ansicht des
OECD-Experten von der politischen Seite in den einzelnen Liandern nicht
unterstitzt.

The problem is that these changes are not really politically supported. The
only pressure is coming from the European Union. Actually, the Adult
Education Survey is linked with policy goals on adult education but ex-
cept this, there is no national interest in comparing. [...] Because there’s no
national institution or authority, in charge of Adult Education, it is partly
under the control of the Education Ministry, partly of the Labour Minis-
try or in social agencies, and it is not strongly supported at a central level
[OECD IP1, BS: 36].

Das Problem der mangelnden Vergleichbarkeit von Daten aus unterschied-
lichen Quellen stellt sich fiir internationale, europiische und nationale
Erhebungen gleichermafSen. Weder die Ergebnisse zwischen europaischen
und nationalen Erhebungen noch diejenigen innerhalb eines Landes lassen
sich vergleichen. So bemingeln die deutschen Expertinnen und Experten
aus der Bildungsforschung und Bildungsstatistik das uneinheitliche Bild
beziiglich Weiterbildungsbeteiligung, das unterschiedliche Untersuchungen
zur Weiterbildung liefern (vgl. Bellmann 2003; Seidel 2006; Feller 2006).17
Freilich verschirft sich das Problem beim Vergleich national ermittelter Da-
ten mit Daten aus internationalen Quellen.!”> Ebenso kritisch bewertet die
Expertin aus dem finnischen Statistischen Amt die Vergleichbarkeit zwi-
schen den unterschiedlichen Erhebungen auf europdischer und nationaler
Ebene. Die Ergebnisse aus den EU-Erhebungen (CVTS, LFS Ad-hoc-Modul

174 So ermittelt beispielsweise das Berichtssystem Weiterbildung IX (2003) eine Beteiligungs-

quote von 34 Prozent der Erwerbstitigen an beruflicher Weiterbildung, wihrend der
Mikrozensus eine Teilnahmequote von 15 Prozent ausweist (vgl. Seidel 2006, S. 48). Diese
Differenzen in der Beteiligungsquote lassen sich zum grofSten Teil aufgrund methodischer
Unterschiede bei der Erfassung gut erklaren.

175  Die Weiterbildungsbeteiligung in Deutschland nach dem Ad-hoc-Modul des LFS der EU
(2003) liegt beispielsweise bei neun Prozent, wihrend dem Berichtssystem Weiterbil-
dung IX zufolge die Beteiligungsquote 41 Prozent erreicht (vgl. Seidel 2006, S. 35).
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iiber Lebenslanges Lernen) sind nach ihrer Auffassung mit den Ergebnissen
aus dem finnischen AES nicht vergleichbar und aufgrund der unterschied-
lichen Erhebungsmethoden, Indikatoren und Formulierungen nur begrenzt
miteinander kompatibel.

Die verantwortlichen Stellen fiir internationale Bildungsstatistiken,
namlich das Bildungsdirektorat der OECD und Eurostat, versuchen dem
Problem zu begegnen, indem sie neben der tabellarischen Darstellung ,,ver-
gleichbarer Daten ausfithrliche Anhinge mit Erlduterungen mitliefern,
aus denen hervorgeht, was nicht vergleichbar ist. Aber auch Ergebnisse aus
ein und derselben europdischen Erhebung sind aufgrund der unterschied-
lichen Operationalisierungsweisen in den einzelnen Landern nicht unmit-
telbar vergleichbar, wie das Beispiel des LFS zeigte (vgl. Kap. C 3.2.1).

In Griechenland scheint das Problem mit den unterschiedlichen und
nicht miteinander kompatiblen Erhebungen tiber Weiterbildungsbeteili-
gung insofern nicht zu existieren, da Erhebungen in diesem Bereich kaum
vorhanden sind. Der LFS der EU ist die einzige Informationsquelle zur Wei-
terbildungsbeteiligung in Griechenland. Der Experte aus dem nationalen
Statistischen Amt Griechenlands (ESYEA) hilt diese Situation aufgrund der
eingeschrinkten Informationen, die man tber den LFS erhebt, fiir dufSerst
problematisch, da Letzterer eine Arbeitskriftestichprobenerhebung und
keine Weiterbildungserhebung sei. Aus diesem Grund wird die Einfiihrung
des europdischen AES in Griechenland ausdriicklich begrufst.

3.5 Zusammenfassende Betrachtung und Ausblick

Die Analyse der konzeptionellen Arbeiten und Aktivititen zur Erfassung
Lebenslangen Lernens seitens der EU und der OECD lasst erkennen, dass
die Hauptschwierigkeiten, die mit diesem Konzept einhergehen, theoreti-
scher und methodischer Art sind.

Aus theoretischer Perspektive stellt die begriffliche Unschirfe des
Konzepts des Lebenslangen Lernens das grofSte Problem dar, denn ohne
eine kohirente und prizise Definition kann Lebenslanges Lernen empi-
risch nicht erfasst werden. Die Ausdehnung von Lernphasen tiber den
gesamten Lebenslauf eines Individuums stellt dabei ein vergleichsweise
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kleines Problem dar. Die grofiten Schwierigkeiten liegen in der Bedeu-
tungserweiterung des Begriffs ,Lernen® auf alle moglichen Lernformen
und -kontexte: Eine klare Abgrenzung des informellen Lernens von ande-
ren Lebensbereichen (Freizeit, Familie, Arbeit) und anderen Tatigkeiten
(Arbeit, Freizeitaktivititen, zivilgesellschaftliches Engagement) erscheint
sehr schwierig. Auch eine trennscharfe Abgrenzung des informellen Ler-
nens vom non-formalen Lernen erscheint in verschiedenen Kontexten
nicht moglich; soziokulturelle und bildungskulturelle Unterschiede zwi-
schen einzelnen Lindern verschirfen das Problem.

Auch aus methodischer Perspektive stellt das Konzept des Lebenslan-
gen Lernens neue Herausforderungen: Die Hindernisse bei der Operationa-
lisierung des Begriffs hingen erwartungsgemifS eng mit den definitorischen
Schwierigkeiten zusammen. Gleichzeitig erfordert die mit dem Konzept des
Lebenslangen Lernens einhergehende Schwerpunktverlagerung von Insti-
tutionen und Bildungsprogrammen auf das Individuum und seine Lern-
anstrengungen neue Erfassungssysteme. In diesem verdnderten Kontext
erscheinen nicht Anbieterbefragungen, sondern Individualbefragungen
primdr geeignet, das Lernen im Lebenslauf zu erfassen. Die Erforschung
des teilweise unbekannten Feldes bedarf explorativer Studien, qualitativer,
vertiefender Analysen und multiperspektivischer Ansitze, die das Feld aus
vielen Seiten beleuchten und letztlich auch weitere Moglichkeiten hinsicht-
lich der Erfassung des Lebenslangen Lernens aufzeigen.

Um den konzeptionellen und methodischen Herausforderungen ad-
aquat zu begegnen, arbeiten bildungsstatistische Experten aus der Europa-
ischen Kommission und dem Bildungsdirektorat der OECD eng zusammen
in eigens dafiir geschaffenen Arbeitsgruppen und Netzwerken und unter
Einbeziehung nationaler und internationaler Experten und Expertinnen,!”®
wie die in Kapitel C 3.1 dargestellten Aktivititen belegen. Ziel dieser Ko-

176  Es ist interessant, die Listen mit den Mitgliedsnamen dieser Arbeitsgruppen zu studieren,
da sie grofe personelle Uberschneidungen offenbaren. Zu den Mitgliedern der Task Force
Measuring Lifelong Learning gehorten beispielsweise Vertreter der General Direktion Bil-
dung und Kultur, des Eurostat, der OECD, des Unesco Institute for Statistics, des CEDEFOP
sowie Experten u.a. aus Grof$britannien, Deutschland und Finnland (vgl. European Com-
mission/Eurostat 2001a). Mit einer dhnlichen Zusammenstellung und groflen personellen
Uberschneidungen arbeitete auch die Task Force AES (vgl. European Commission/Eurostat
2005).
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operation ist zum einen die gemeinsame Bewiltigung der konzeptionellen
und methodischen Schwierigkeiten, mit denen die Implementierung eines
bildungspolitischen Konzepts in die Empirie einhergeht. Wenn es gilt, den
Grad der Realisierung einer bildungspolitischen Norm in der empirischen
Realitdt zu untersuchen, dann kann dies am besten in Kreisen gelingen,
die eine bestimmte Affinitit zu der bildungspolitischen Programmatik und
gleichzeitig eine Expertise in der Sache aufweisen. Zum anderen wird auf
die internationale Vergleichbarkeit der Daten abgezielt, die nur durch har-
monisierte Konzepte, Begriffe und Erfassungssysteme gewihrleistet werden
kann. International besetzte Arbeitsgruppen mit nationalen und interna-
tionalen Experten bemiihen sich um die Harmonisierung von Konzepten
und Definitionen sowie um die Kohirenz der Erhebungen untereinander.
Dabei erfolgt das Ergebnis oft als Konsensfindung auf dem kleinsten ge-
meinsamen Nenner. Der Prozess der Entstehung und Durchfithrung des
Ad-hoc-Moduls tiber das Lebenslange Lernen im EU-LFS bezeugt, wie
aus einem gut durchdachten Konzept in internationalen Abstimmungs-
prozessen sukzessive Verschlechterungen durchgesetzt werden, bis sich
alle Beteiligten auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner wiederfinden.!””

Zudem zeigt sich, dass die Anstrengungen seitens der Europdischen
Kommission und des Bildungsdirektorats der OECD, ihre Konzepte, Be-
griffe, Definitionen und Klassifikationen durch eine 6ffentlich zugingliche
Datenbasis zu verbreiten und somit eine Harmonisierung auf der kon-
zeptionellen Ebene herbeizufiihren, Erfolge aufweisen. Ohne Ausnahme
greifen die Vertreterinnen und Vertreter aus den nationalen Statistischen
Amtern auf diese Konzepte zuriick und implementieren sie in nationale
Erhebungen. Die empirischen Befunde zeigen allerdings, dass die Harmoni-
sierungsbemiithungen hinsichtlich der Konzepte und Erfassungssysteme nur
auf den ersten Blick erfolgreich sind. Zum einen erfolgt die Ubersetzung
der Begriffe in die jeweilige Sprache nicht als lexikalische Ubertragung von
Wortern, sondern passt sich den national und kulturell geprigten Begriffs-
welten an. Nur so kann namlich eine addquate Abbildung bzw. Reproduk-
tion der jeweiligen ,, Wirklichkeit* sowie ihre Kontinuitat gesichert werden.

177 Vgl. hierzu die konzeptionelle Vorarbeit zur Entwicklung des Ad-hoc-Moduls iiber Lebens-
langes Lernen (European Commision/Eurostat 2000b, 2001b, 2001c, 2001d, 2001e) mit
seiner Umsetzung im Jahr 2003.
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Zum anderen zerfillt auf der operativen Ebene die Illusion der ex ante so
miihselig harmonisierten Konzepte: Bei der direkten Befragung von Perso-
nen werden die nationalen Begriffs- und Bildungstraditionen dominant und
bestimmen das Antwortverhalten der Befragten und hohlen so die mithsam
erzielte ,,Vergleichbarkeit* aus.

Sometimes it’s not very easy to adopt common definitions. And I think that
this problem has already been shown up in previous surveys, like the ad-hoc-
module, where you see [...] a very high percentage of people attending some
kind of education in some countries and in other countries this percentage
is very low. Sometimes the difference maybe in what people mean by educa-
tion. I think that a lot of people in Greece when they talk about education,
they mean the education within the official system, going to school, univer-
sity and not having a driving lesson or learning sports. [...] The Statistical
Office may have a very good definition of what is adult education, but when
it comes to ask people outside in a household survey, it’s not very easy to
convey the right definition in order to make people understand, what you
mean by education and answer in the right way [GR IP2, BS: 77].

Bei der Implementierung des Konzepts Lebenslanges Lernen in internatio-
nale und nationale Erhebungen werden sowohl die Verwirrung iiber die
Begriffe und die Inhalte, die sie transportieren, als auch die Operationa-
lisierungsschwierigkeiten evident. Den im Kapitel C 3.2 und C 3.3 darge-
stellten Erhebungen sind unterschiedliche Konzepte und Definitionen sowie
differente Referenzperioden und Erfassungsmethoden zugrunde gelegt, die
einen Vergleich der Ergebnisse untereinander schwierig, wenn nicht sogar
unmoéglich machen. In allen vorgestellten Erhebungen handelt es sich fak-
tisch um Erhebungen iiber das Lernen Erwachsener.!”8

Der EU-AES beispielsweise, der versucht, das Lebenslange Lernen Er-
wachsener (,adults in lifelong learning) zu erfassen, beschrankt sich auf
die Gruppe der erwerbsfihigen Bevolkerung, fir die sich die politischen
Entscheidungstrager interessiert und ignoriert Lernkontexte und Bevolke-
rungsgruppen, deren politische Relevanz nicht evident ist.

178  Mit Ausnahme des Ad-hoc-Moduls iiber das Lebenslange Lernen, im Rahmen dessen auf-
grund seiner Integration im LFS Personen ab dem 15. Lebensjahr befragt wurden.
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Die Einfiihrung des EU-AES konfrontiert die Liander mit etablierten Wei-
terbildungserhebungen und Monitoringsystemen (wie beispielsweise Finn-
land, Deutschland) mit methodischen Problemen (adiquate Ubersetzung
und Anpassung der verwendeten Begriffe, Sicherung der Kontinuitit bei

7 und hohen Transaktionskosten (vgl. Teil E). Fiir die Lan-

Zeitreihen etc.)
der, die bisher keine Erhebungen haben (wie beispielsweise Griechenland),
bedeutet dies eine relativ unkomplizierte Bereicherung, da sie von den Er-
fahrungen und der Expertise anderer profitieren konnen, ohne gleichzei-
tig mit Transaktionskosten bei der Einfithrung der Innovation rechnen zu
missen. %

Es ldsst sich festhalten, dass die Entwicklung eines integrativen Sta-
tistiksystems zu Weiterbildung und Lebenslangem Lernen, das dazu die-
nen soll, ein moglichst kohirentes Bild zu erhalten, weiterhin eine wichtige
Zielsetzung auf europiischer Ebene bleiben wird. Im Hinblick auf zu-
kiinftige Entwicklungen wird von den Befragten die Erfassung von Kom-
petenzen Erwachsener und die Untersuchung des Zusammenhangs zwi-
schen Bildungsbeteiligung und Kompetenzentwicklung prognostiziert (vgl.

OECD 2004d, 2005f; Gnahs 2008a).

179 Vgl. Dollhausen 2008; Gnahs 2008b; Dobischat/Gnahs 2008; Baethge/Wieck 2008.
180  So hat Griechenland den kompletten Fragenkatalog, den Eurostat fiir den AES vorgeschla-
gen hat, ibernommen.
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Steuerung im Bildungsbereich
uber Bildungsmonitoring und
Bildungsberichterstattung —
Empirische Befunde






1. Der Bildungsbereich als Handlungsarena
supra- und internationaler Akteure -
Der Einfluss der Europdischen Union
und der OECD

Im Folgenden geht es um den Einfluss supra- und internationaler Orga-
nisationen auf nationale Bildungspolitik und folgerichtig um Fragen der
Steuerungskapazitit und der Steuerungsinstrumente bei der Implementie-
rung ihrer (bildungs-)politischen Ansitze.

Wie bereits im Kapitel A 2.2 skizziert, wird die Entstehung eines
post-nationalen Bildungsraums durch die Emergenz neuer Akteure be-
gleitet, die auf verschiedenen Ebenen mit Steuerungsabsichten in diesen
Bildungsraum eingreifen. Somit wird der transnationale Bildungsbereich
als eine Mehrebenen-Handlungsarena begriffen, auf die unterschiedliche
Akteure mit je eigenen Steuerungsabsichten einwirken.

Auf Grundlage der Expertenaussagen wird im Folgenden der Ein-
fluss zweier wichtiger Akteure, der EU und der OECD, auf die natio-
nale Bildungspolitik, insbesondere im Bereich des Lebenslangen Lernens,
untersucht. Dariiber hinaus werden die Formen und Instrumente ihrer
Einflussnahme identifiziert. SchliefSlich wird ein Vergleich zwischen den
Einflussformen und den Einflussinstrumenten der beiden Organisationen
vorgenommen. Dabei geht es um die Beantwortung folgender Fragen: In-
wieweit nehmen die EU und die OECD Einfluss auf nationale Bildungs-
politik? Welche Instrumente werden zu diesem Zweck von den zwei Or-
ganisationen eingesetzt? Gibt es Unterschiede zwischen den Formen der
Einflussnahme seitens der EU auf der einen und der OECD auf der ande-
ren Seite? Die Darstellung der Expertenaussagen erfolgt zunichst syste-
matisch ausdifferenziert nach der Handlungsebene (international versus
national), auf der sie agieren; danach werden die Befunde zusammenge-
fasst und diskutiert.
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1.1 Der Einfluss der Europdischen Union

Einschatzungen aus der internationalen Handlungsebene

Die befragte Expertin aus der Generaldirektion Bildung und Kultur der
Européischen Kommission hat die Frage danach, ob die EU nationale Bil-
dungspolitik beeinflusse, nur zogerlich bejaht. Fiir sie sei es keine direkte
Beeinflussung, sondern ein Zusammenspiel auf verschiedenen Ebenen, in

dem die Mitgliedsstaaten die wichtigste Rolle spielten.

Ye-eaah, yes, I think that the EU influences. I would say [...] they influence,
but at the same time, we do not work alone, that’s what I wanted to say. So,
of course, there is an influence, but the national level influences as well the
European level, it’s two-directional. It’s not something that we impose on coun-
tries, ok? For example we make use of the experience of countries in order to
develop the international surveys, we never work without the countries, never,
ok? In the political DG’s we give the political priorities and things like that, but
the countries give all their knowledge and their know-how and also their policy
requests from the national level. We all work together [EC IP2, BP: 249-251].

Gleichzeitig beteuert die Befragte, dass der Bildungsbereich ein politisches
Feld sei, das relativ spit von der EU entdeckt wurde, da erst seit dem Gip-
feltreffen in Lissabon Bildung zu einem wichtigen europaischen Politikbe-
reich avancierte.

In the area of education and training we are at the beginning of the policy
development. Don’t forget that a few years before, there was no real political
development in this area, this is quite new for us. Before that, there were only
the programmes, so we could influence, we could support developmental
projects, theories, methods, things like that, but there was no real policy de-
velopment in this area. Only since Lisbon, since 2000, we’ve started to have
some real important policy development in the area of education and train-
ing. And before Maastricht, there was not even a DG on this, there was only
a task force. So it’s getting more and more important [EC IP2, BP: 289-291].

Trotzdem seien die Kompetenzen der Europdischen Kommission in diesem
Bereich begrenzt und beschrinkten sich nach Ansicht dieser Expertin auf
Harmonisierungsbemiithungen und Erfahrungsaustausch.
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We cannot change the national system saying this is the good way to
do things, but we give a framework in order to harmonise a little bit,
to better understand what we’re doing, what every country is doing in
several areas. Because we cannot change the systems, the systems exist
as they are, and we have not the right or the competence to change the
national systems, it’s not an area where we have the competence to change
[EC IP2, BP: 281].

Der Experte aus dem europdischen Statistischen Amt hingegen vertritt die
Auffassung, dass eine supranationale Vereinigung wie die EU sehr wohl in
der Lage sei, nationale Bildungspolitik zu beeinflussen. Als Beispiele nennt
er den Bolognaprozess, den Europdischen Qualifikationsrahmen und den

Europass.

In areas where the EU has the competence like agriculture, of course it in-
fluences, clearly. [...] In other areas, when there is an agreement to consider
something as an area to work like adult education, I think the EU is the key
power. Not the key, the machine that makes things move at the national
level in many cases. Not always, but in many cases [EC IP1, BS: 348].

Durch die Methode der Offenen Koordinierung seien allerdings die
Mitgliedsstaaten in den Entscheidungsfindungsprozess einbezogen und
konnten so eine gemeinsame Position beeinflussen, so der Experte von
Eurostat.

Auch die Befragten aus der OECD vertreten die Meinung, dass die
EU aufgrund ihrer supranationalen Natur sehr wohl in der Lage sei,

nationale Bildungspolitik zu beeinflussen.

For the European Union, it’s totally different. Even if there is no con-
stitution, there are a lot of treaties. There are constrains of power when
governments agree to do something. There is a regulation, a European de-
cision, commitment procedures, so I think it’s really, really different from
the OECD [OECD IP1, BS: 137].

Einschatzungen aus der nationalen Handlungsebene
Die Expertinnen und Experten aus der nationalen Ebene schitzen den Ein-
fluss der EU auf dhnliche Weise ein, auch wenn sie sich iiber die Form der

Einflussnahme (direkt versus indirekt) nicht einig sind.
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Die Befragten aus dem finnischen Bildungsministerium sehen eher einen
direkten Einfluss der EU aufgrund ihrer politischen Entscheidungsmacht
und des rechtlichen Rahmens.

Yes, they influence. The EU is a political organisation that takes political
decisions that are binding for the member states or almost binding, because
we talk about the educational system, which is formally not binding but in
fact it’s often thought as binding [FIN IP2, BP: 156].

Die Expertin aus dem griechischen Bildungsministerium teilt diese Mei-
nung, allerdings betrachtet sie diese Form der Einflussnahme auf die natio-
nale Bildungspolitik als eine indirekte Form.

Yes, yes, I think they do. In an indirect way. [...] For example, strategies are
not compulsory but you have to present something, at least a little bit. |[...]
Also the political framework [zu Lebenslangem Lernen] is very much influ-
enced by the European Union [GR IP3, BP: 26; 80; 82].

Die griechischen Experten aus der Bildungsforschung bzw. Bildungssta-
tistik sind in ihrer Einschitzung radikaler. Der befragte Experte aus der
universitiren Bildungsforschung behauptet sogar, dass ohne die Einwir-
kung internationaler Organisationen in Griechenland nichts geschehen

wiirde.

In Griechenland ist bisher ja wenig geschehen und es wire [...] fast nichts
geschehen ohne die Einwirkung internationaler Organisationen. Zu Beginn
waren es die OECD und die UNESCO und dann kam zunebhmend die Eu-
ropdische Union hinzu. [...] Der EU-Einfluss ist jetzt viel stirker und ganz
eindeutig werden Dinge von der EU bewegt und zwar |[...] sagen wir mal so,
durch Zuckerbrot und Peitsche, also mit viel Geld und mit einigem (lacht)
Druck, wenn das, was geschehen sollte, nicht geschieht. Also ganz eindeutig
hat die EU sicherlich Einfluss und vermutlich einen dringlichen Einfluss auf
ihre Mitglieder [GR IP1, BF: 62; 66].

Der Befragte aus dem griechischen Statistischen Amt bekriftigt diese Aus-
sage und fiihrt als Beispiel die nationalen Entwicklungen im Bereich des
Bildungsmonitoring an.
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For sure, yes, it influences. For example, in the case of Greece, monitor-
ing adult education is determined by the European Union. [...] Almost all
monitoring is determined by the European Union and not independently
[GR IP2, BS: 126; 133].

Die Expertenaussagen aus Deutschland zeigen ein differenzierteres Bild:
Wihrend die Befragten aus der deutschen Bildungsforschung bzw. Bil-
dungsstatistik den Einfluss der EU auf nationaler Ebene bestitigen, relati-
vieren die Befragten aus der Bildungsadministration in ihren Einschatzun-
gen das Einflusspotenzial der EU.

Eindeutig bejaht ein deutscher Bildungsforscher die Frage nach der
Einflussnahme der EU auf die nationale Bildungspolitik und nennt als Bei-
spiel dafiir das Setzen von Standards durch den Europdischen Qualifika-
tionsrahmen [D IP2, BF]. Nach Ansicht eines anderen Bildungsforschers
konne die EU nationalstaatliche Bildungspolitik nur begrenzt beeinflussen,
da Bildungspolitik immer national gesteuert und geplant wird. Er rdumt
jedoch gleichzeitig ein, dass bestimmte internationale Entwicklungen einen
starken Einfluss offenbaren, wie momentan die Umstellung im Hochschul-
bereich auf BA und MA oder die Diskussion um die Anerkennung von
Abschliissen und Zertifikaten zeige.

In Grenzen. Ich denke, Bildungspolitik ist schon immer auch etwas, was
national gesteuert und geplant wird. Aber es gibt bestimmte internatio-
nale Entwicklungen, die einen starken Einfluss haben, den man [...] auch
gar nicht entzieben kann oder sollte. [...] Aber es ist nicht so, dass natio-
nale Bildungspolitik jetzt weitgehend durch internationale Sachen schon
bestimmt oder vorgegeben wiire. Aber ich denk schon, dass es eine Reihe
von wichtigen Einfliissen gibt, und das wird auch sicher immer intensiver
[D IP1, BF: 193].

Ein eindeutiger Einfluss der EU wird auch von den Befragten aus der Bil-
dungsstatistik bescheinigt. Die Lissabon-Strategie beispielsweise, mit der
Festlegung von Indikatoren und Benchmarks, habe direkte Auswirkungen
auf die nationale Bildungspolitik, da die einzelnen Staaten sich an diesen
Benchmarks messen lassen miissten [D IP3, BS].

Anderer Meinung sind dennoch die Vertreterinnen und Vertreter aus
der deutschen Bildungsadministration. Aus ihrer Sicht kann die EU natio-
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nale Bildungspolitik nicht beeinflussen, da sie sehr wenige Zustindigkeiten
im Bildungsbereich habe.

Tja, schwer zu sagen. Ich glaube nicht, dass sie nationale Bildungspoli-
tik beeinflussen. Erstens hat die EU sebr wenige Zustindigkeiten im Bil-
dungsbereich. Was sie macht, ist im Grunde genommen erginzend. Die
grofite Durchschlagswirkung hat sie wahrscheinlich mit den Mobilitdts-
programmen. Ansonsten macht sie [...] so ein bisschen Projektférderung,
um eben eine Vernetzung herbeizufiibren. [...] Die Umstellung auf BA und
MA hat nichts mit der EU zu tun, die Bolognakonferenz war unabhingig
davon. Es ist weiterhin eigentlich eine freiwillige Vereinbarung und |[...]
sagen wir mal so: In Deutschland wird das sebr ernst genommen, weil es
auch den nationalen Zielsetzungen dient. Es ist quasi Mittel zum Zweck
[D IPS, BP: 130; 132].

Dariiber hinaus machen die befragten Vertreterinnen und Vertreter der Bil-
dungspolitik sowohl auf Bundes- als auch auf Landesebene auf die foderale
Struktur Deutschlands aufmerksam, die keine direkten Einwirkungen aus
der EU-Ebene erlaube.

Da sind schon bei uns spdtestens die Lander davor, die sich keinerlei Aktivi-
taten von der EU vorschreiben lassen wiirden [D IP6, BP: 133].

Und eine Befragte aus der Kulturministerkonferenz unterstreicht die poli-
tische Brisanz eines moglichen Kompetenzverlustes fiir die Bundesldnder:

Man muss ja auch mal seben, dass die Bildungspolitik einer der wenigen
Griinde der Lander ist, der die Berechtigung der Lander wirklich darstellt.
[...] Was sind denn die Lander, wenn man ihnen die Bildungspolitik nimmi?
Sie sind bessere Regierungsprasidenten. So hart wiirde ich das sicherlich
nicht formulieren, aber die Bildungspolitik ist natiirlich das Filetstiick der
landerpolitischen Kompetenzen [D IP7, BP: 157].

Instrumente der Einflussnahme

Bei der Identifizierung der Instrumente der Einflussnahme im Bildungsbe-
reich zeigen sich keine groflen Divergenzen bei den Expertenmeinungen, da-
her werden die Befunde nicht ausdifferenziert nach Handlungsebenen darge-
stellt. Grundsitzlich werden von allen Interviewten die gleichen Instrumente
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benannt, Abweichungen lassen sich hochstens in der Einschitzung der aus
diesen Instrumenten hervorgehenden Wirkung feststellen (vgl. Kap. D 3).

Die interviewten Expertinnen und Experten sowohl auf nationaler als
auch auf internationaler Ebene nennen Konsultationen, Formulierungen
von Zielvereinbarungen und die Verbreitung von Good Practice als wich-
tige Instrumente der EU fiir die Durchsetzung ihrer Ziele. Allerdings handle
es sich dabei um Instrumente der gegenseitigen Einflussnahme, wie die Be-
fragte aus der Europdischen Kommission beteuert:

It’s always a matter of consultation, of discussions, of working together. Also
the good practices can influence in some ways. But what the Commission,
what we’re trying to do is to give some directions, some framework, a com-
mon framework [EC IP2, BP: 281].

Nach Ansicht aller Expertinnen und Experten ist die Vorgabe der Thematik
durch die EU ebenfalls eine Moglichkeit, Einfluss auf nationale Politik zu
nehmen. So sei es nach Ansicht eines deutschen Experten zweifelhaft, ob
Lebenslanges Lernen in Deutschland so ein zentrales Thema wire, wenn
es auf europdischer Ebene nicht so forciert worden wire [D IP4, BS: 221].

Aber auch vergleichende Berichte, wie sie im Zuge der Methode der
Offenen Koordinierung von der Kommission verfasst und veroffentlich
werden, gehoren zu den Instrumenten der Einflussnahme, so eine finnische
Befragte:

They document and make reports that describe the level of education and
training and the level of the skills of the population in different countries. It
somehow has an impact to different countries because everyone wants to be
on a high level [FIN IP1, BS: 189].

Dartiber hinaus sehen die Expertinnen und Experten in der Moglichkeit
der EU, gesetzliche Regelungen zu schaffen, eine unmittelbare Form der
Steuerung:

Of course we must do some things that the EU wants to have because there
is a legal basis for research and surveys like CVTS for example, we just have
to make it [FIN IP1, BS: 195].
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Neben gesetzlichen Regelungen stellt die finanzielle Forderung durch die
EU ebenfalls ein einflussreiches Steuerungsinstrument dar, insbesondere fiir
bestimmte Lander. So konstatiert ein griechischer Bildungsforscher:

Gangz eindeutig werden Dinge von der EU bewegt und zwar |[...] sagen wir
mal so, durch Zuckerbrot und Peitsche, also mit viel Geld und mit einigem
(lacht) Druck, wenn das, was geschehen sollte, nicht geschieht. Also durchs
Geld und durch das EU-Recht fiir Mitglieder [GR 1P1, BF: 66].

1.2 Der Einfluss der OECD

Die Expertinnen und Experten sind sich darin einig, dass eine internationale
Organisation wie die OECD ebenfalls in der Lage sei, nationale Bildungs-
politik zu beeinflussen. Gleichwohl sind sie in der Einschitzung des Ausma-
es, in dem dieser Einfluss ausgeiibt wird, unterschiedlicher Meinung. Die
Darstellung der Expertenaussagen erfolgt wieder ausdifferenziert nach der
Handlungebene, aus der sie agieren (international versus national).

Einschatzungen aus der internationalen Handlungsebene (EU, OECD)

Fiir die Befragten aus der Europidischen Kommission haben internationale
Organisationen wie die OECD, bei denen die Stakeholder die Mitgliedsstaa-
ten sind, keine eigene Politik im Sinne einer gemeinsam vereinbarten Agenda.

OECD is an international organisation, so the difference is that the stake-
holders are the countries. So in reality there is no OECD policy, but there is
an EU common agreed policy. [...] If there is an activity that is developed by
supranational organisations, this means that there is a consensus there which
is expressed by somebody else than the countries, the Commission. In an
international organisation it’s the countries expressing the concerns and then
it’s an addition of the concerns of the countries that is presented as a common
position instead of a new thing, of a syntbesis [EC IP1, BS: 350].

Fur die Vertreterin der Generaldirektion Bildung und Kultur ibt die
OECD insbesondere mittels der Veroffentlichung und medialen Darstel-
lung ihrer Studien Einfluss aus und fiihrt als Beispiel die Auswirkungen der
PISA-Studie in Deutschland an:
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I think, OECD can influence in a certain way. Because one main way to
get some more or less strong policy reaction is the visibility of the surveys. I
think, they can shape in some way, they can influence policy, for example in
Germany, where they introduced more standards than before. I think that’s
very important, because this is following the PISA results [EC IP2, BP: 283].

Fiir die Befragten aus der OECD ist es eindeutig, dass die OECD Einfluss
auf nationale Bildungspolitik ausiibt, allerdings sei das Ausmaf dieses Ein-
flusses nicht ausreichend untersucht worden, so die Expertin aus der Policy
Division:

This is one of the problems that we have, we don’t know how much impact
we have at national policy. But there is an impact and it’s [...] very difficult
to measure [OECD IP2, BP: 121].

Der Experte aus der Statistics and Indicators Division der OECD 4u-
Bert sich skeptisch gegeniiber dem Einflusspotenzial seiner Organisation.
Fiir ihn hiangt der Einfluss der OECD von den Lindern selbst ab, da die
OECD weder iiber regulative Macht tiber ihre Mitgliedsstaaten verfiige,
noch finanziellen Druck ausiiben konne.

No, the OECD just publishes evaluation results, analysis reviews. If a coun-
try says, we don’t care about the OECD [...] nothing happens. There are
no constraints there, no regulation, there is no money behind, it’s not like a
recommendation of the World Bank or the IME. It does not embezzle your
money, what we do in OECD is just assessment. |[...]. But you can say ,,I'm
not very influenced by OECD judgement, I can do it on my own way“
[OECD IP1, BS: 124].

Einschdtzungen aus der nationalen Handlungsebene

Die interviewten Expertinnen und Experten aus der Bildungsforschung und
Bildungsstatistik in Deutschland hingegen schreiben der OECD ein star-
kes Einflusspotenzial auf nationale Bildungspolitik zu und belegen es aus-
nahmslos mit Verweis auf die Auswirkungen der PISA-Studie. So beteuert
ein deutscher Bildungsforscher beispielsweise:

Man braucht sich nur mal PISA anzuschauen, das hat mebr Bewegung
in die deutsche Schullandschaft gebracht als irgendwas in den letzten 30
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Jahren, das alles war die OECD. [...] Und wenn sie versucht hitten, eine
Studie wie PISA auf nationaler Ebene hochzukriegen, da wiirde ich sagen,
das hétten wir in 50 Jabren noch nicht bei dem deutschen Foderalismus
[D IP1, BF: 199; 205]

Und ein Befragter aus der universitiren Bildungsforschung stellt fest:

Aber ja, das sehen wir an PISA! Einfluss nicht im Sinne von imperativer
Reglementierung, aber im Sinne von Transparentmachen von Unterschieden
[D IP2, BF: 174].

Fiir die befragten Expertinnen und Experten aus der deutschen Bildungsad-
ministration des Bundes und der Lander ist die OECD nur mittelbar in der
Lage, nationale Bildungspolitik zu beeinflussen.

Ja, mittelbar, mittelbar, mittelbar. Also dadurch, dass auf hobem methodischen
Niveau, das unterscheidet also teilweise OECD-Erhebungen oder OECD-
Indikatoren von dem, was auf der EU-Ebene an Indikatoren definiert wird,
internationale Vergleiche ermdoglicht werden, kommt nationale Politik in
Zugzwang. Ich sprach ganz am Anfang von der Selbsttiuschung in Deutsch-
land iiber die Leistungsfihigkeit des Bildungssystems [D IP6, BP: 138].

Die Befragten aus der Bildungsadministration auf Linderebene bejahen
zwar das Einflusspotenzial der OECD, sie machen jedoch gleichzeitig auf
die besonderen Bedingungen aufmerksam, die diesen Einfluss ermoglichten:

Also sicherlich hat stirker als die EU die OECD die nationale Bildungs-
politik beeinflusst, weil eben durch die Teilnabme an internationalen Leis-
tungsvergleichen ein sehr umfangreicher Umstrukturierungsprozess in der
Bildungspolitik in Deutschland in Gang gesetzt worden ist. Wo man al-
lerdings sagen muss, dass es eigentlich eine Frage des giinstigen Moments
ist. Als die Kultusministerkonferenz 1997 bereits beschlossen hatte, dass
sie sich kiinftig eben verstirkt dem Output des Bildungssystems zuwenden
wird, kam das Angebot von der OECD beziiglich der Teilnabhme an der
PISA-Untersuchung, und daraus hat sich dann eben so ein [...] Prozess er-
geben. Also es kam auch gerade zu einem giinstigen Zeitpunkt. Wobei es
immer sebr schwierig zu sagen ist, ob das eine grundsitzliche Angelegen-
heit ist oder ob es einfach nur Koinzidenz ist. [...] Einflussnabme wiirde
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ich eigentlich jetzt [...] ungern als Begriff haben, sondern das ist ja eber die
Frage, wie sich nationale und internationale Bildungspolitiken verschrinken
[D IP7, BP: 98; 100].

Die finnischen Befragten bestitigen den Einfluss der OECD auf die finni-
sche Bildungspolitik und begriinden dies zum einen mit Verweis auf die
wissenschaftliche Arbeitsweise der Organsiation und zum anderen auf die
im Vergleich zur EU lingere Mitgliedschaft Finnlands in der OECD.

Yes, they both influence. OECD is more a think tank, that produces more
scientific work I could say. Reviews and comparative reports and so on. Its
role is more advisory [FIN IP2, BP: 152-153].

Well, we have a longer history by the OECD, of course. And the im-
pact for our statistics is from very far, so the history is not that the EU
[FIN IP1, BS: 195].

Auch die griechischen Expertinnen und Experten sind der Meinung, dass
die OECD durch ihre vergleichenden Berichte und die Verbreitung ihrer
Forschungsergebnisse Einfluss auf die nationale Bildungspolitik nimmt. So
konstatiert eine Expertin aus dem griechischen Bildungsministerium:

I think that the OECD plays a major role. It helps a lot with its research
and its reports, there is a massive production, especially in adult learning.
And I can see, that the European Union is very much influenced by OECD
[GR IP3, BP: 87].

Der Experte aus der griechischen universitiren Bildungsforschung stellt al-
lerdings fest, dass der Einfluss der OECD im Laufe der Zeit nachgelassen
hat, wihrend der der EU gestiegen ist:

Ich glaube, friiber war der Einfluss der OECD stirker, weil die Regierun-
gen unter Druck standen, nachzuweisen, dass sie praktisch nach den inter-
national anerkannten Richtlinien und Konzepten der OECD sich richten.
Natiirlich ist jetzt der EU-Einfluss viel, viel stirker geworden und ganz ein-
deutig werden Dinge von der EU bewegt. [...] Die OECD fungiert in man-
cher Hinsicht noch als think tank, mebr noch als die EU, und bereitet Dinge
vor und publiziert sebr viel und das ist auch gut [GR IP1, BF: 66; 72].
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Instrumente der Einflussnahme

Bei der Identifizierung der Instrumente der Einflussnahme seitens der
OECD herrscht unter den befragten Expertinnen und Experten Einmii-
tigkeit, daher werden auch hier die Befunde nicht nach Handlungsebenen
ausdifferenziert. Als Einflussinstrumente wurden internationale Studien
wie PISA, vergleichende Berichte (wie ,,Bildung auf einen Blick“), politi-
sche Analysen (wie ,,Education Policy Analysis“) und thematische Studien
(wie ,Thematic Review on Adult Learning®) benannt. Auch durch ihren
thematischen Fokus nehme die OECD Einfluss, wie das Beispiel der Finan-
zierung Lebenslangen Lernens zeige. Insbesondere Empfehlungen und die
Verbreitung von Good Practice unter den Mitgliedsstaaten gehoren zu den
OECD-Instrumenten, so eine OECD-Expertin [OECD IP2, BP].

Dariiber hinaus wurden Expertise, Wissen und Uberzeugungskraft als
wichtige Einflussinstrumente der OECD erkannt. Finanzielle Forderung
und regulative Macht hingegen gehorten den Expertenaussagen zufolge
eindeutig nicht zum OECD-Repertoire. Ein OECD-Experte fasst die wich-
tigsten Instrumente zusammen:

Conviction, power of excellence, expertise [OECD IP1, BS: 120].

Hinsichtlich der Wirksamkeit dieser Instrumente sind die Expertenmeinun-
gen allerdings geteilt (vgl. auch Kap. D 3). Fur den OECD-Experten sind
die Auswirkungen von Peer-Pressure beispielsweise eher schwach:

Peer pressure! Money pressure or military pressure is much more efficient than
just peer pressure. It’s just an indirect pressure [OECD IP1, BS: 120; 126].

Eine finnische Expertin empfindet diesen Druck dagegen eher als stark:

In a way it’s voluntary but of course our policy makers, ministers and advi-
sors at a higher level, they don’t want to see that there is no information
concerning Finland in some papers, so it’s almost binding, we must also
bring data to OECD when they ask [FIN IP1, BS: 195].
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1.3 Vergleich der Instrumente der Einflussnahme
von EU und OECD

Beim Vergleich der Instrumente der Einflussnahme und der Arbeitsformen
der OECD und EU zeigen sich sowohl konvergente als auch divergente
Einschitzungen unter den Befragten.

Einschatzungen aus der internationalen Handlungsebene

Die interviewten Expertinnen und Experten aus der OECD sehen bzw.
wollen keine Ahnlichkeiten in der Form der Einflussnahme zwischen den
beiden Organisationen sehen.

No. We don’t want to see any similarities (lacht). Because these are two
really different organisations. Firstly in the coverage of the world. That’s
important, because when you have Japan, Korea, Mexico, New Zealand,
Australia, the US and Canada, that’s a different balance, a different cover-
age, you are not the main actor. You have different frameworks, different
experiences. [...] And secondly, there is a very big difference in the organi-
sation. OECD is just an organisation of cooperation on voluntary basis.
The countries reasonably accept this agreement of ,,ok, I pay, I accept to
be reviewed, I accept to be judged. And I accept to see the results of my
country published in a book.“ There are no other, no other constraints, it’s
an international cooperation organisation, and there is no supranational
power. For the European Union, even if there is no constitution, there are
a lot of treaties, so it’s totally different. There are constraints of power
when governments agree to do something, there is a regulation, a Euro-
pean decision, commitment procedures, so I think it’s really, really different

[OECD IP1, BS: 133; 137].

Die Expertin aus der Policy Division der OECD hebt die beratende Rolle
der Organisation hervor und betont, dass die OECD-Studien darauf abziel-
ten, das politische Handlungsspektrum fiir die einzelnen Linder zu erwei-
tern und mogliche Losungen fiir politische Entscheidungstriger anzubieten.

So our role is very much consultative and the way we work is like an inter-
national consulting agency. We try to understand what the needs are and
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to provide information for the countries to make the right policy choices.
So we don’t aim to have direct influence, but to give the tools for countries,
considering that the group of countries that we have are an opportunity. So
we give solutions to all of them in one way and we can provide the brackets
of different policy options that countries can choose. Very strong options
[OECD IP2, BP: 138].

Gleichzeitig attestiert sie der OECD eine starkere Forschungsorientierung
als der EU, bei der sie im Vergleich eine starkere politische Orientierung
vermutet:

The OECD is very regularly going on research and its policy advice is not
political, but it’s very research and policy oriented. It has a strong impact.
When countries want to change their policies they use our documents to
see what’s going on in different countries, to see what we said about that
[OECD IP2, BP: 121].

Die interviewten Expertinnen und Experten aus der Europiischen Kom-
mission konnen ebenfalls keine groflen Ahnlichkeiten in den Arbeitsformen
der beiden Organisationen feststellen.

OECD is an international organisation, so the difference is that the stake-
holders are the countries. [...] Another key difference is that the EU, the
Commission, has the right of initiative. For example, there was no country
asking for the Adult Education Survey, the DG Employment was the mostly
interested. DG Education was not aware; it was not interested in the do-
main when we started. But as Commission we have the right of initiative,
so we can start something. [...] And you have to have the mandate by the
countries. Of course you can never have the mandate of one country or two
countries and start work. It’s not like that [EC IP1, BS: 350].

Die Expertin aus der Generaldirektion Bildung und Kultur der Europii-
schen Kommission vertritt sogar die Meinung, dass es der OECD aufgrund
ihrer konstitutiven Bestimmung nicht erlaubt sei, politischen Einfluss aus-
zutiben:

Of course we can influence through the funding, through the programmes,
through the actions. OECD’s influence is mainly through the visibility of the
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surveys. They don’t have this policy influence, they cannot directly influence
as we can. The Commission is a political organisation, OECD doesn’t have
to play this role, they cannot, they’re not allowed to play such a role. So I
think, normally we should influence much more than OECD, but we are at
the beginning in the area of education and training, we are at the beginning
of the policy development [EC IP2, BP: 289].

Internationale Organisationen wie die UNESCO oder die OECD haben
nach Aussage des bildungsstatistischen Experten der Europdischen Kom-
mission zudem die Moglichkeit, mit Indikatoren zu experimentieren und
konnen Berichte veroffentlichen, die nur dem Anschein nach international
vergleichbar sind. Im Kontext der EU sei dies nicht méglich, da Bildungsbe-
richte, die auf konkreten Daten und Indikatoren beruhen, als Grundlage fiir
die Bewertung der Bildungssysteme der Mitgliedsstaaten benutzt wiirden.

In some domains like in the publications ,Education at a Glance® or ,,Edu-
cation Indicators® of the UNECSO, you can also publish indicators, that
are experimental and that are not given such an importance. While if you
take a report that is submitted to the Council of the Heads of the States and
Governments, it has to be correct, because it evaluates the performance of
the education systems. We have to pay attention to the indicator, to the data
used, to the footnotes, everything. For example, we never have been able to
do what the OECD does with ,,Education at a Glance® where all the foot-
notes are in internet. So you take the publication and you think that every-
thing is comparable, but if you go to the internet you’ll find all the footnotes
saying what is not comparable [EC IP1, BS: 375].

Trotz der Differenzen gibt es nach Ansicht desselben Experten bestimmte Ar-
beitsformen, die sowohl innerhalb der EU als auch innerhalb der OECD an-
zutreffen sind. Als Beispiel fiihrt er die Einberufung und Organisation von
Konferenzen, von Arbeitsgruppen und Treffen, in denen sich Peers treffen,
aber auch die gezielte mediale Verbreitung von Studienergebnissen und Be-
richten durch die Presse auf. Hinsichtlich der Auffenwahrnehmung dieser
Organisationen, wie sie durch die Medien und die Offentlichkeit rezipiert
wird, vertritt er die Meinung, dass nur ,,fortgeschrittene“ Beobachter zwi-
schen Berichten der EU, der OECD oder des Internationalen Wihrungs-
fonds unterscheiden und sinnvoll interpretieren konnten [EC IP1, BS: 356].
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Einschatzungen aus der nationalen Handlungsebene

Fiir den griechischen Befragten aus der universitiren Bildungsforschung
sind EU und OECD in ihren Arbeitsformen klar unterscheidbar. Die EU ar-
beite mit ,,Zuckerbrot und Peitsche*, wahrend die OECD als ,,think tank*
mit der Verbreitung von Ideen und Wissensergebnissen hantiere. Obwohl
die Arbeitsformen und Instrumente der Einflussnahme der beiden Organi-
sationen divergierten, gebe es dennoch viele inhaltliche Gemeinsamkeiten
in ihrer politischen Agenda [GR IP1, BF].

Es sind vor allem die Verbreitung von Forschungsergebnissen und die
zahlreichen Veroffentlichungen der OECD-Berichte, die nach Ansicht der
Expertin des griechischen Bildungsministeriums die Arbeit der Organisa-
tion kennzeichneten. Die EU sei in ihrer Arbeitsweise im Bildungsbereich
erheblich von der Arbeit der OECD beeinflusst worden; dartiber hinaus
kooperierten beide Organisationen eng im Bereich der Sammlung statisti-
scher Daten sowie der Entwicklung von Indikatoren. Gleichzeitig wird eine
Differenz hervorgehoben, die eher die Inhalte und weniger die Arbeitsweise
der beiden Organisationen betrifft und im gleichen Moment wieder rela-
tiviert:

The analysis of the OECD is much more economically driven. Well, the EU
pretends that it’s socially and citizen driven but in the end I think that they
have a lot of common approach [GR IP3, BP: 94].

Fiir den Experten aus dem griechischen Statistischen Amt ist die regulative
Kompetenz der EU ausschlaggebend:

It’s not just influence, it’s a law. A regulation is a law, you have to follow
it. Anyway, I think that OECD doesn’t have the ability of forcing methods
and definitions in such a way as the European Union does. But of course,
OECD is always involved in all these processes [...]. And most of the
OECD countries are countries of the European Union; so it’s not very easily
to separate them [GR IP2, BS: 159].

Die Expertin aus dem finnischen Statistischen Amt konstatiert ebenfalls
einen direkten Einfluss der Europdischen Kommission in ihrem Arbeitsfeld.
Er dufert sich beispielsweise durch die europaischen Pflichterhebungen und
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die Berichtspflicht gegeniiber der Kommission im Rahmen der Methode der
Offenen Koordinierung. Der Einfluss der OECD mache sich durch die Wir-
kung ihrer vergleichenden Erhebungen und Studien bemerkbar. Obwohl
die Teilnahme an den OECD-Studien freiwillig sei, existiere eine Art politi-
scher Druck, an ihnen teilzunehmen. Beim Vergleich der Arbeitsweisen von
OECD und EU bescheinigt die finnische Expertin der OECD eine stirkere
Forschungsorientierung;:

But if we think about OECD work, it is more research-based there than in
the work of the EU [FIN IP1, BS: 195].

Fiir die Vertreter aus der finnischen Bildungsadministration beeinflussen
OECD und EU nationale Bildungspolitik auf unterschiedliche Art:

OECD is more a think tank that produces more scientific work. Reviews and
comparative reports and so on. It’s more advisory. [...] The EU is different,
it doesn’t have that kind of secretariat to produce scientific publications, it’s
a political organisation that takes political decisions that are binding for the
member states or almost binding, because we talk about the educational sys-
tem, which is formally not binding but in fact it’s often thought as binding.
So that in short: OECD brings new material for international discussion
and the EU looks at the results and draws conclusions and then puts them
as benchmarks or Council resolutions. So this material leads to better edu-
cational systems in the member states. 1 think, they both influence but they
influence differently [FIN IP2, BP: 152-153; 156].

Nach Ansicht der Expertinnen und Experten aus der deutschen Bildungs-
administration besitzt die EU stiarkere Durchsetzungsmechanismen als die
OECD, die keine verpflichtende Teilnahme an ihren Studien herbeifiithren
kann. Zudem bestitigen sie die Feststellung der Experten aus den an-
deren Lindern, wonach die EU OECD-Initiativen sehr hiufig nachlaufe
und selbst keine starke Forschungsorientierung nachweise. So fasst bei-
spielsweise eine Expertin aus der Bildungsadministration die Hauptun-
terschiede zwischen dem Wirken der EU und der OECD folgendermafSen

zusammen:
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Die Hauptdifferenz liegt meines Erachtens allenfalls in den unterschied-
lichen Mitgliedsstaaten und von daher natiirlich auch in den unterschied-
lichen Interessen. Andererseits hat die EU wiederum auch sebr viel stirkere
Mechanismen, um bestimmte Dinge durchzusetzen. Und bei der OECD ist
die Teilnahme ja lingst nicht so leicht verpflichtend herbeizufiibren wie bei
der EU. Also das sind sicherlich die wesentlichen Unterschiede. Aber von
den Bereichen her ist es ja so, dass man immer wieder feststellen kann, dass
die EU OECD-Initiativen nachliuft, also von den inhaltlichen Bereichen
her. Also die OECD reifst eine Geschichte an und die EU springt auf diesen
Zug auf. (Lacht) Das kann man feststellen [...] [D IP7, BP: 112].

Gleichzeitig macht die Befragte auf die Tatsache aufmerksam, dass die EU
im Gegensatz zur OECD keine lange Tradition der Durchfithrung von Er-
hebungen hat:

Entscheidend ist es eben, dass bei der EU erst jetzt eine neue Tendenz fest-
zustellen ist, dass man tatsdchlich Untersuchungen durchfiibrt. Das andere
sind ja mebr oder weniger Literaturstudien, explorative Studien oder Mach-
barkeitsstudien oder wie auch immer. Das sind ja keine konkreten Untersu-
chungen. Und das ist ja eigentlich dasjenige, was die OECD sehr viel ver-
stirkter versucht. Also ich glaube, auf den Untersuchungszug springt jetzt im
Moment die EU auf, indem sie eine Untersuchung, die bei der OECD nicht
mebrheitsfabig gewesen ist, in die EU hineintrdgt [D IP7, BP: 114].

Der Befragte aus der Bundesebene unterstiitzt die Einschitzung, dass es
in der EU Verbesserungsmdoglichkeiten gebe, sowohl im Hinblick auf In-
dikatorenbildung als auch im Hinblick auf die Dokumentation von Best-
Practice-Beispielen und konstatiert:

PISA konnte deswegen die Wirkung in Deutschland entfalten, weil es metho-
disch sebr anspruchsvoll angelegt ist und sebr differenzierte Ergebnisse liefert,
die Grundlage fiir bildungspolitisches Handeln sein kénnen. Wenn wir solche
Informationen in dieser Qualitit bekommen, dann kann es Einfluss haben.
Obne, dass ich mich jetzt iibermifSig gut in dem Bereich auskenne, glaube
ich, dass gerade im Hinblick auf Indikatorisierung es durchaus noch Verbes-
serungsmoglichkeiten im EU-Bereich gibt. Es gibt die sebr stark verbreitete
Tendenz, Best Practice zu dokumentieren. Wenn wir nicht gleichzeitig analy-
sieren, was die Bedingungen dafiir sind, niitzt es nichts. Wir miissen es verste-
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hen. Also nur das Beispiel ,,andere machen es besser®, obhne zu wissen, was es
eigentlich ist, was dazu fiibrt, dass sie es besser machen kénnen, niitzt nichts
[D IP6, BP: 156).

Beim Vergleich der Form der Einflussnahme seitens der EU und der
OECD stellen die Interviewten aus dem deutschen Statistischen Amt zudem
fest, dass diese Organisationen Agenda-Setting betreiben wiirden, auf das
die Lander reagieren miissten.

EU und OECD setzen die Themen auf die Agenda, zu denen Deutschland
irgendwie reagieren muss. Aber das passiert durchaus unterschiedlich,
die OECD kénnte ja nicht irgendwelche Benchmarks setzen, wie die EU
das kann. Aber sie erzeugen eine Art Druck durch die Veriffentlichung
der Ergebnisse und die grofie Offentlichkeitswirksamkeit, die sie erzielen
[D IP4, BS: 234].

1.4 Zusammenfassende Betrachtung und Diskussion

Die vergleichende Betrachtung der Expertenaussagen verdeutlicht sowohl
Gemeinsamkeiten als auch Unterschiede in der Wahrnehmung der Exper-
tinnen und Experten hinsichtlich des Einflusses der EU und der OECD auf
nationale Bildungspolitik (vgl. Tab. 11). Fast tibereinstimmend messen die
befragten Expertinnen und Experten aus der nationalen und internatio-
nalen Handlungsebene den beiden Organisationen Einflusspotenzial bei.
Allerdings liegen sie in ihren Einschdtzungen tiber den Grad des Einflusses
weit auseinander. Zunichst lassen sich linderspezifische Differenzen fest-
stellen: Wihrend die Befragten aus Griechenland eine grofSe Einflussnahme
seitens der EU konstatieren und ihr aufgrund ihrer supranationalen Macht
und Finanzierungsmoglichkeiten eine eindeutige Steuerungsfunktion fiir
die nationale Bildungspolitik zuschreiben (vgl. auch Gouvias 2007), du-
Bern sich die Befragten aus Deutschland diesbeziiglich skeptisch. Insbe-
sondere die Interviewten aus der deutschen Bildungsadministration auf
Bundes- und Lianderebene driicken sich sehr zuriickhaltend hinsichtlich der
Einflussnahme der EU auf die nationale Bildungspolitik aus. Die Vertrete-
rinnen der Landesebene negieren sogar einen solchen Einfluss mit Verweis
auf die foderale Struktur Deutschlands. Die finnischen Befragten wiederum
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sehen ein hohes Einflusspotenzial der EU auf die nationale Bildungspolitik
und weisen der Kommission mit Verweis auf ihre supranationale Natur
Steuerungsfunktionen zu. Wiirde man die Ergebnisse der Expertenaussagen
auf ein Kontinuum mit zwei Polen tibertragen (sehr groflen Einfluss versus
kaum Einfluss), wiirden Griechenland und Deutschland die zwei Pole be-
setzen, wihrend Finnland eine Position dazwischen, jedoch niher im posi-
tiven Bereich einnehmen wiirde.'®!

Dieses Bild dndert sich jedoch, wenn man die Handlungsperspektive
der Bildungsadministration verldsst und diejenige der Bildungsforschung
bzw. Bildungsstatistik einnimmt. Aus dieser Perspektive erweist sich nim-
lich der Einfluss der EU als unumstritten: Uber alle drei untersuchten
Liander hinweg schitzen die befragten Expertinnen und Experten der na-
tionalen Statistischen Amter und der universitiren und auferuniversitiren
Forschung den Einfluss der EU als weitreichend ein und belegen ihre Aussa-
gen mit dem Verweis auf europiische Erhebungen und Monitoringsysteme
im Zuge der Methode der Offenen Koordinierung sowie auf die Durch-
setzung bestimmter Themen (etwa Lebenslanges Lernen) oder Verfahren
(etwa Anerkennung von Qualifikationen und Kompetenzen).

Bezogen auf den Einfluss der OECD gehen die Meinungen der Ex-
perten ebenfalls auseinander. Auch hier machen sich linderspezifische
Unterschiede bemerkbar. Die grofite Anerkennung geniefSst die OECD in
Finnland. Die finnischen Expertinnen und Experten sowohl aus der Bil-
dungsadministration als auch aus der Bildungsforschung bzw. Bildungs-
statistik stellen eine weitreichende Einflussnahme der Organisation auf die
finnische Bildungspolitik fest und weisen ihr eine nicht zu unterschitzende
Steuerungsfunktion zu, welche der der EU nicht nachstehe (vgl. auch Rinne/
Kallo/Hokka 2004; Rautalin/Alasuutari 2007).

Fir die Befragten aus Griechenland wiederum spielt die OECD zwar
weiterhin eine wichtige Rolle, ihr Einfluss wird jedoch im Vergleich zu dem
Einfluss der EU als bescheiden gewertet. Wihrend OECD und UNESCO
den Expertenaussagen zufolge frither eine viel wichtigere Rolle in der grie-
chischen Bildungspolitik spielten, ist es seit den 1980er Jahren die EU, die

181  Diese Befunde bestitigen Erkenntnisse aus anderen Untersuchungen wie beispielsweise aus
dem europiischen Projekt EGSIE zu European Governance and Social Inclusion and Exclu-
sion (vgl. Lawn/Lingard 2002, S. 301).
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mit ihrer Programmforderung die Entwicklungen — insbesondere in der Er-
wachsenenbildung — mafigeblich beeinflusst.

Die deutschen Befragten erscheinen hinsichtlich ihrer Einschitzung
des OECD-Einflusses gespalten. Wihrend die Vertreterinnen und Vertre-
ter der Bildungsadministration auf Bundes- und Linderebene die Frage
nach der Einflussnahme der OECD auf die nationale Bildungspolitik z6-
gerlich bejahen und gleichzeitig diesen Einfluss mit Verweis auf den ,,giins-
tigen Moment“ und die ,,Koinzidenz*“ nationaler Prioritidtensetzung und
internationaler Empfehlungen relativieren, ist fir die Expertinnen und
Experten aus der deutschen Bildungsforschung und Bildungsstatistik die
Einflussnahme der Organisation seit der Veroffentlichung der PISA-Ergeb-
nisse unumstritten. Sie belegen ihre Aussagen mit Hinweis auf die durch
die PISA-Ergebnisse hervorgerufene breit angelegte offentliche Debatte
uber Bildung sowie die dadurch angestofSenen Reformbemiihungen (z.B.
Bildungsstandards und outputorientierte Steuerung) (vgl. auch Tillmann
u.a. 2008a).

Wie aber schitzen die befragten Experten und Expertinnen aus der EU
und der OECD den Einfluss ihrer Organisationen selbst ein? Fir die Be-
fragten aus der Europdischen Kommission besteht kein Zweifel daran, dass
die EU, auch wenn sie in diesem Feld ihre supranationale Macht nicht ent-
falten darf, Einfluss auf die nationalen Entwicklungen im Bildungsbereich
ausiibt. Allerdings wurde in den Interviews mehrmals betont, dass dieser
Einfluss nicht einseitig sei, sondern dass auch die Mitgliedsstaaten Einfluss
auf die gemeinsame europdische Bildungspolitik ausiibten. Insbesondere
die Vertreterin der Generaldirektion hat unermiudlich darauf hingewiesen,
dass die Entscheidungen in der Kommission in Zusammenarbeit mit den
Mitgliedsstaaten getroffen wiirden und sprach aus diesem Grund nicht von
»Einflussnahme®, sondern von einem reziproken Prozess der ,gegenseiti-
gen Beeinflussung®. Die Einflussnahme der OECD auf die nationale Bil-
dungspolitik schitzen die EU-Experten geringer ein. Um ihre Einschitzung
zu untermauern, verweisen sie auf die intergouvernementale Natur der
Organisation und die mangelnde regulative Macht, die hieraus resultiert.
In ihrer Argumentation wird eine latente Konkurrenz zur OECD erkenn-
bar, indem sie versuchen, den OECD-Erhebungen ein geringeres Gewicht
beizumessen als EU-Erhebungen oder indem sie EU-Projekte mit OECD-
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Projekten vergleichen und dabei die Initiative oder die fithrende Rolle fiir
sich beanspruchen.

Die Befragten aus der OECD bescheinigen ihrer Organisation ein be-
stimmtes Maf$ an Einfluss auf die nationale Bildungspolitik; gleichwohl
weisen sie darauf hin, dass es an empirischen Belegen fiir das Ausmaf$ die-
ses Einflusses mangelt. Sie unterstreichen zudem, dass die OECD als inter-
nationale Organisation, anders als die EU, iiber keine regulative Macht ge-
gentiber ihren Mitgliedsstaaten verfiigt und anders als die Weltbank keine
finanziellen Anreize anbieten kann. Die EU hingegen kann nach Ansicht
der befragten OECD-Experten aufgrund ihrer supranationalen Macht ei-
nen viel groferen Einfluss auf die nationale Bildungspolitik ausiiben. In
den Aussagen der OECD-Experten macht sich ebenfalls eine latente Kon-
kurrenz zur EU bemerkbar, jedoch nicht im gleichen Ausmaf§ wie in den
Aussagen der Befragten aus der Europidischen Kommission.

Handlungsperspektive Administration Handlungsperspektive Forschung
Experten Einfluss Einfluss Einfluss Einfluss Experten
aus: der EU der OECD der EU der OECD aus:

EU ++ + ++ + EU
OECD +++ + +++ + OECD
D - ++ ++ +4++ D
FIN +++ +++ +4++ ++ FIN
GR 4+ ++ +++ + GR
Legende: kein Einfluss (), niedriger Einfluss (+), mittlerer Einfluss (++), hoher Einfluss (+++)

Tabelle 11: Vergleichende Betrachtung des Einflusses der EU und der OECD nach Einschatzung
der Experten aus der Bildungsadministration und der Bildungsforschung

Es ist evident, dass die Expertinnen und Experten ihre Einschitzungen
vor dem Hintergrund der Ebene (international versus national), auf der
sie handeln, und des institutionellen Kontextes, in dem sie agieren, treffen
(vgl. Teil E). Die Befragten aus der Bildungsadministration dufSern sich
zuriickhaltender und schitzen den Einfluss beider Organisationen iiber
alle drei untersuchten Linder hinweg geringer ein als die Befragten aus
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der Bildungsforschung bzw. Bildungsstatistik. Landerspezifische Unter-
schiede machen sich vor allem in Deutschland bemerkbar und kénnen
auf die foderale Struktur des Landes zuriickgefiihrt werden. Die Befragten
aus der Bildungsforschung bzw. Bildungsstatistik wiederum bestitigen
den Einfluss beider Organisationen vor dem Hintergrund ihres eigenen
institutionellen Kontextes. Sowohl die universitire als auch die aufSeruni-
versitdre Forschung erhielt zahlreiche Impulse durch die OECD-Studien,
und die Programmforderung der EU fiihrte direkt zur Erschlieffung neuer
Arbeits- und Forschungsfelder. Fiir die nationalen Statistischen Amter
ist der Einfluss noch unmittelbarer: Sie fungieren als Datenlieferanten
fur beide Organisationen, so dass jede Initiative seitens der EU oder der
OECD im Bereich des Bildungsmonitoring direkte Auswirkungen auf ihr
Arbeitsfeld zeigt (z.B. Durchfiihrung von europaischen Erhebungen, Zu-
ordnung von Bildungsprogrammen, Harmonisierung von Begriffen und
Erhebungsinstrumenten).

Beim Vergleich der Instrumente der Einflussnahme der beiden Or-
ganisationen erkennen die interviewten Expertinnen und Experten so-
wohl Gemeinsamkeiten als auch deutliche Differenzen (vgl. Tab. 12).
Als wichtigstes Unterscheidungsmerkmal gilt unter den Experten die
unterschiedliche Organisationsstruktur der beiden Organisationen. Die
EU als supranationale Macht griindet auf volkerrechtlichen Vertriagen,
deren Entscheidungen und Regelungen fiir die einzelnen Mitglieder tiber-
geordnet und verbindlich sind. Diese Organisationsstruktur erlaubt es,
bestimmte Entscheidungen mithilfe des EU-Rechts bindend voranzutrei-
ben und durchzusetzen. Die OECD hingegen basiert als internationale
Organisation zwar ebenfalls auf volkerrechtlichen Vertrdgen, die ihr er-
lauben, politische, wirtschaftliche oder soziale Aufgaben zu erfiillen, al-
lerdings kann sie die Souverinitit der Mitgliedsstaaten nicht beeintrach-
tigen. Unterschiede werden dariiber hinaus in der Mitgliederkonstellation
und damit auch in der Balance innerhalb der Organisationen festgestellt.
Bezuiglich der Instrumente der Einflussnahme sind sich die Experten ei-
nig: Die EU arbeitet iiberwiegend mit Programmférderung und da, wo es
moglich ist, mit gesetzlichen Regelungen, also mit ,,harten Instrumenten
(Geld, Macht). Seit der Einfithrung der Methode der Offenen Koordinie-
rung im Bildungsbereich im Jahr 2000 arbeitet sie aufSerdem zunehmend
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mit Verfahren wie Peer-Review oder Monitoring und Evaluation. Die
OECD wiederum arbeitet iberwiegend mit Empfehlungen, Evaluationen,
grofSangelegten Studien und Peer-Reviews, mit anderen Worten, mit In-
strumenten, die als ,,weich® bezeichnet werden und die eher auf Wissen
und Expertise basieren (vgl. Teil E).

Steuerungs-Medien

Geld Macht Wissen
Organisation
Programmfdrderung, | gesetzliche Bildungsmonitoring
ESF Regelung, z.B. und Evaluation im
FU Verordnung Uber die | Rahmen der Me-
Durchfihrung von | thode der Offenen
Erhebungen Koordinierung,
Bildungsberichte
Empfehlungen,
Evaluationen, groB
OECD

angelegte Studien,
Bildungsberichte

Tabelle 12: Vergleichende Betrachtung der eingesetzten Steuerungsinstrumente seitens
der EU und der OECD



2. Bildungsmonitoring und Bildungsbericht-
erstattung iiber Lebenslanges Lernen als
Steuerungsinstrumente kollektiver und
individueller Schliisselakteure

In der Einleitung wurde der bildungspolitische Hintergrund fiir die Fo-
kussierung auf Monitoringprozesse im Bildungsbereich erliutert. Wie be-
reits in Kapitel A 2.3.2 skizziert, wurden seit Mitte der 1990er Jahre die
Bemiihungen verstarkt, Entwicklungen im Bildungsbereich regelmifSig zu
beobachten, systematisch zu erfassen und auf dieser Grundlage Bildungs-
systeme zu evaluieren. Systematisches Monitoring von Bildungsvoraus-
setzungen, -prozessen und -ergebnissen sowie regelmifSige Berichterstat-
tung fungieren seit einigen Jahren als Instrumente, die zunehmend von
bildungspolitischen Akteuren, wie nationalen Regierungen und interna-
tionalen Organisationen, eingesetzt werden. Dahinter steht das Ziel, Ent-
wicklungen im Bildungsbereich zu beobachten und zu evaluieren und auf
dieser Grundlage bildungspolitische Entscheidungen zu treffen und Re-
formbemithungen zu unterstiitzen.

2.1 Bildungsmonitoring und Bildungsberichterstattung
iiber Lebenslanges Lernen als Steuerungsinstrumente

Im Folgenden geht es darum, die Befunde hinsichtlich Bildungsmonito-
ring und Bildungsberichterstattung als Steuerungsinstrumente, die aus den
Experteninterviews und der Dokumenten- und Aktenanalyse gewonnen
wurden, zu systematisieren und vergleichend zu analysieren. Im Besonde-
ren geht es um die Beantwortung nachfolgender Fragen: Was wird unter
Monitoring und Berichterstattung tiber Bildung im Allgemeinen und iiber
Weiterbildung bzw. Lebenslanges Lernen insbesondere auf europdischer/
internationaler bzw. nationaler Ebene verstanden? Welche Funktion wird
dem Bildungsmonitoring und der Bildungsberichterstattung zugeschrie-
ben? Welche Erwartungen werden an sie gestellt? Gibt es dabei linder-
spezifische Unterschiede? Uber diese deskriptiven Fragestellungen hinaus
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wurden die befragten Experten in den Interviews um Bewertungen und um
praskriptive Aussagen gebeten: Welche Eigenschaften zeichnen ein gutes
Bildungsmonitoringsystem aus? Welche Lander haben ein gutes Monito-
ring- und Berichterstattungssystem? Wie soll das System organisiert sein
und was soll es leisten?

Bei der Darstellung der Befunde wird zunichst eine Bestandsaufnahme
im Hinblick auf Bildungsmonitoring und Bildungsberichterstattung inner-
halb der zwei Organisationen und der drei ausgewdhlten Lander vorge-
nommen, und aktuelle Entwicklungen und Herausforderungen in diesem
Feld werden dargestellt. Im Anschluss daran werden die Befunde tiber die
Funktion und Organisationsform von Bildungsmonitoring und Bildungsbe-
richtserstattung prasentiert und Best-Practice-Modelle in diesem Feld iden-
tifiziert. Abschlieffend werden die Befunde zusammenfassend betrachtet
und vergleichend interpretiert.

2.1.1 Bestandsaufnahme und aktuelle Entwicklungen In der OECD

Bei der Analyse der Experteninterviews sowie der bildungspolitischen
Dokumente stellt sich heraus, dass das Projekt ,Indicators on Educatio-
nal Systems® (INES) als Meilenstein bei der Entwicklung des Monitoring-
und Bildungsberichterstattungsmodells der OECD gelten darf. Das INES-
Projekt wurde 1988 von CERI als explorative Studie ins Leben gerufen,
mit dem Ziel, international-vergleichende Bildungsindikatoren aus bereits
existierenden Datenquellen zu konstruieren. Aufgrund der groflen Reso-
nanz, die das Projekt auf politischer Ebene genoss, begann 1991 die zweite
Projektphase mit einem ersten Set von 30 Bildungsindikatoren, die in
Form eines Bildungsberichts prisentiert wurden. Seitdem stellt der OECD-
Bildungsbericht ,,Education at a Glance® eine der wichtigsten Veroffent-
lichungen der OECD dar. Der OECD-Bildungsbericht basiert auf einem
Referenzsystem, das zwischen Akteuren im Bildungssystem unterscheidet,
Indikatoren in Gruppen zusammenfasst und politische Fragen identifiziert,
auf die sich die Indikatoren beziehen (vgl. OECD 2007, S. 17).

Nach Ansicht des befragten bildungsstatistischen Experten der
OECD ist die aktuelle Situation im Bereich des Monitoring und der
Berichterstattung tiber Erwachsenenbildung und Lebenslanges Lernen auf
internationaler Ebene nicht befriedigend. Die Matrix, die fir den Bericht
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»Bildung auf einen Blick*“ angewendet wird (vgl. Kap. A 2.3.2), ist dem-
nach zwar fiir die Erstausbildung innerhalb des formalen Bildungssystems
vollstandig, weist jedoch fiir die Zeit danach und den Bereich non-formaler
und informeller Bildung grofle Liicken auf. Die Bemiihungen seitens der
OECD im Bereich der Weiterbildung konzentrieren sich in den letzten Jah-
ren insbesondere auf die Sammlung vergleichbarer Daten zur Weiterbil-
dungsbeteiligung. Dafiir werden nationale Quellen, wie z.B. das deutsche
Berichtssystem Weiterbildung oder der finnische Adult Education Survey
genutzt und durch Daten aus internationalen Erhebungen wie dem Interna-
tional Adult Literacy Survey (IALS) erginzt,'$? der auch Ergebnisse erfasst.
Was Kosten und Finanzierung betrifft, existieren fiir den Bereich der Wei-
terbildung keine differenzierten Daten.

Um die unbefriedigende Situation im Bereich des internationalen Mo-
nitoring und der Berichterstattung iiber Erwachsenenbildung bzw. Lebens-
langes Lernen zu verbessern, verfolgt die OECD verschiedene Strategien:
Zum einen wird versucht, durch die Mitwirkung an européischen Erhe-
bungen vergleichende Daten tiber Beteiligung zu bekommen. Zum anderen
wird langerfristig angestrebt, nationale Berichte zu diesem Bereich aus den
OECD-Mitgliedsstaaten zu erhalten. Mit einem dritten, mittelfristigen Pro-
jekt, dem ,,Programme for International Assessment of Adult Competen-
cies“ (PIAAC), wird auf die Entwicklung einer Erhebung zu den Wirkungen
von Weiterbildung und zur Kompetenzmessung Erwachsener hingearbeitet
(vgl. OECD 2004d, 2005f).

Die jahrliche Publikation ,,Bildung auf einen Blick“ wird von den
OECD-Experten als ein sehr erfolgreiches Modell von Bildungsberichter-
stattung gepriesen, das jahrlich international-vergleichende Indikatoren
fiur verschiedene Bildungsbereiche zur Verfigung stellt. Die Indikatoren

182 Sowohl der TALS als auch seine Nachfolgeerhebungen ALL (Adult Literacy and Life Skills
Survey) haben Daten zur Weiterbildungsbeteiligung und zu den Outcomes (Literalitdt Er-
wachsener) geliefert. Die Ergebnisse waren jedoch auf eine begrenzte Anzahl von Lin-
dern beschrinkt und nicht vollstindig. Der IALS wurde 1994 in neun Lindern (u.a. auch
Deutschland) durchgefiihrt; 1996 nahmen fiinf weitere Lander bzw. Regionen an der Studie
teil, wihrend zwei Jahre spiter, 1998, neun weitere Liander (u.a. auch Finnland ) sich in
einer dritten Welle beteiligten (vgl. OECD 2000). Der ALL wurde in sieben Lindern bzw.
Regionen 2003 durchgefiihrt (vgl. OECD 2005e). Obwohl Deutschland bereits 1994 an
der Erhebung teilgenommen hat, wurden die Ergebnisse nicht in einem nationalen Bericht
veroffentlicht.
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werden in einer Art ,dialektischem Prozess“ zwischen Angebot (welche
Daten sind verfiigbar) und Nachfrage (welche Daten braucht die Politik)
entwickelt und innerhalb der OECD in Kommissionen und Expertengrup-
pen diskutiert und ausgewahlt. Nach Auffassung des OECD-Experten sind
die Thematischen Studien zur Erwachsenenbildung jedoch weniger gut fiir
internationales Monitoring geeignet. Aufgrund des offenen qualitativen
Zugangs und der unterschiedlich gewihlten Schwerpunktsetzung in den
einzelnen Lindern seien die Studien weniger prizise und untereinander

kaum vergleichbar.!83

In der Europdischen Union

Als Meilenstein fiir die Entwicklung eines Monitoringsystems fiir den Bil-
dungsbereich in der EU stellte sich nach Analyse der Expertenaussagen und
der relevanten Dokumente die Methode der Offenen Koordinierung heraus.
Damit wurden die Voraussetzungen fiir die Festlegung gemeinsamer Ziele
fiir den europiischen Bildungsraum und deren Uberwachung im Hinblick
auf ihre Zielerreichung geschaffen. Durch die Einfithrung der Methode der
Offenen Koordinierung im Bildungsbereich im Jahr 2000 hat sich die aus
dem OECD-Kontext bekannte Praxis des indikatorenbasierten Monitoring
und Benchmarking sowie des Peer-Review auch auf europaischer Ebene
durchgesetzt (vgl. Kap. A 2 und Kap. A 3).

Bereits im gleichen Jahr legte die Kommission einen Bericht tiber die
Qualitit der schulischen Bildung in Europa auf der Grundlage von 16 Qua-
litatsindikatoren vor. Im Jahr 2002 folgte ein Bericht iiber Qualititsindi-
katoren fiir das Lebenslange Lernen (vgl. European Commission 2002).
Im gleichen Jahr beschloss der Rat ein ,,Arbeitsprogramm zur Umsetzung
der Ziele der Systeme der allgemeinen und beruflichen Bildung®, in dem
13 Hauptziele, 29 Indikatoren und finf Benchmarks (darunter einer fiir
das Lebenslange Lernen) benannt werden, die einen Vergleich der Leis-
tungsfihigkeit der europdischen Bildungssysteme ermoglichen sollen (vgl.
Europdischer Rat 2002b; Européische Kommission 2003).

183  Die Thematische Studie fiir Finnland hatte beispielsweise als Schwerpunkt ,,Participation
in Adult Education® (vgl. OECD 2001¢, 2001d), wihrend die Thematische Studie fiir
Deutschland ,,Adult Learning of Low-educated and Low-skilled Persons in Germany* als
Thema hatte (vgl. OECD 2003b).
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Das hohere Gewicht, das Bildungsmonitoring beigemessen wird, wird nicht
nur in programmatischen Dokumenten aus dieser Zeit deutlich, sondern
spiegelt sich auch auf struktureller Ebene wider: In den Jahren 2004 und
2005 wurde in Eurostat eine eigene Einheit fiir ,,Bildung und Kultur nach
dem Vorbild der UNESCO gegriindet mit dem Ziel, den politischen Bedarf
an verlisslichen Daten fur diese Felder zu ermitteln und Erhebungsinstru-
mente zu konzipieren, die diesen Bedarf abdecken.

Die Europiische Kommission hat eine Reihe von Erhebungen tiber
Weiterbildung bzw. tiber das Lebenslange Lernen initiiert (vgl. Kap. C 3),
um Entwicklungen in diesen Feldern, fiir die bis zu diesem Zeitpunkt kaum
Daten vorhanden waren, systematisch zu beobachten. Gleichzeitig verof-
fentlicht sie durch ihre Agenturen (Cedefop) und Informationsnetzwerke
(Eurydice) regelmifSig standardisierte Berichte iber die Bildungssysteme
oder Teilbereiche des Bildungssystems.!%*

Allerdings wird der Praxis der Festlegung von EU-Indikatoren und
Benchmarks eine gewisse Willkiir zugeschrieben, sogar innerhalb der Kom-
mission. So ist zum Beispiel der Benchmark zum Lebenslangen Lernen,!®
der auf 12,5 Prozent festgelegt wurde (vgl. Kap. A 2.3), das Ergebnis eines
Aushandlungsprozesses zwischen den Vorstellungen der Kommission und
des Rates. Wihrend die Kommission einen Benchmark zum Lebenslangen
Lernen in Hohe von 15 Prozent favorisierte, wurde dieser Wert im Be-
schluss des Ministerrats auf 12,5 Prozent reduziert (vgl. Europdischer Rat

184  Dazu gehoren beispielsweise vergleichende Berichte von Cedefop iiber das Lebenslange
Lernen in einzelnen Mitgliedsstaaten (vgl. exemplarisch Cedefop 2003, 2004a) oder iiber
die Validierung non-formalen und informellen Lernens in Europa (vgl. Bjornavold 2001;
Cedefop 2002b). Dazu gehoren auch die Eurydice-Veroffentlichungen zu den Strukturen
der allgemeinen und beruflichen Bildung und Weiterbildung in Europa oder zur nicht-be-
ruflichen Weiterbildung in Europa.

185  Der Benchmark zum Lebenslangen Lernen wird im Ratsbeschluss von 5. Mai 2003 wie
folgt definiert: ,,In einer Wissensgesellschaft miissen die Menschen ihre Kenntnisse, Kom-
petenzen und Fertigkeiten wihrend des gesamten Lebens auf dem neusten Stand halten und
vervollstindigen, um so ihre persénliche Entwicklung zu optimieren und ihre Stellung auf
dem Arbeitsmarkt zu sichern und zu verbessern. Daher sollte bis 2010 der EU-Durchschnitt
der Erwachsenen im erwerbsfihigen Alter (Altersgruppe 25 bis 65 Jahre), die sich am Le-
benslangen Lernen beteiligen, mindestens 12,5 Prozent betragen® (Europdischer Rat 2003,
S. 2). Mittlerweile wurde der europiische Benchmark zum Lebenslangen Lernen entspre-
chend den Ratsbeschliissen von Mai 2009 auf 15 Prozent modifiziert (vgl. Europdischer
Rat 2009).
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2003, S. 2). Nach Ansicht des interviewten bildungsstatistischen Experten
ist diese Art von Prizision fiir solche vagen Indikatoren inadiquat.

The benchmark was not the result of analysis of data and policies. It was
just a bargaining between the Commission and the Council. I mean, for us
in Eurostat, we considered it inappropriate to have one digit precision for
such very vague indicators. What if it’s 12 percent and the benchmark is not
achieved [...] [EU IP1, BS: 386].

In Deutschland

Bemiithungen um regelmifliges Bildungsmonitoring werden nicht nur
auf internationaler bzw. europadischer Ebene registriert, sondern zuneh-
mend auch auf nationaler Ebene, insbesondere in einem der untersuchten
Falllander, in Deutschland. Die Dokumentenanalyse und die Aussagen
der Expertinnen und Experten deuten darauf hin, dass die Diskussionen
tber Bildungsmonitoring und Bildungsberichterstattung in Deutschland
spitestens seit 2002 intensiver gefithrt wurden und mittlerweile Friichte
tragen.

Bis vor einigen Jahren (2003) existierte in Deutschland im Gegen-
satz zu anderen Industrielindern kein regelmifSiges Bildungsmonitoring;
ebenso wenig gab es eine systematische Berichterstattung tiber den gesam-
ten Bildungsbereich.'®® Aufgrund der foderalen Struktur des Staates und
der daraus resultierenden zersplitterten Zustandigkeiten und Rechtsgrund-
lagen gab es fiir den Bildungsbereich noch nicht einmal eine einheitliche
Bildungsstatistik, sondern lediglich eine Vielzahl unterschiedlicher Sta-
tistiken und Erhebungen. Es ist offensichtlich, dass auf dieser Grundlage
weder eine systematische Gesamtschau tiber den Bildungsbereich moglich
ist, noch umfassende und kontinuierliche Informationen iiber die Funk-
tionsfihigkeit des deutschen Bildungssystems zu erhalten sind. Um diese
Defizite zu beheben, hat der Deutsche Bundestag mit seinem Beschluss
vom 4. Juli 2002 die Bundesregierung aufgefordert, eine Verstindigung mit

186  Eine Ubersicht der wichtigsten Lingsschnittstudien fiir die Bildungsberichterstattung in
Europa und Nordamerika findet man im Gutachten ,,Lingsschnittstudien fiir die Bildungs-
berichterstattung — Beispiele aus Europa und Nordamerika“ (vgl. Kristen u.a. 2005), das
im Auftrag des BMBF erstellt wurde.
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den Landern dariiber herbeizufiihren, wie ein gemeinsamer nationaler Bil-
dungsbericht erstellt werden konnte. Die Kultusministerkonferenz (KMK)
hat Ende 2002 ein Konsortium unter Federfiihrung des Deutschen Instituts
fiir Internationale Pidagogische Forschung (DIPF) beauftragt, einen sol-
chen Bericht zu erstellen. Dieser zum Teil narrative Bericht beschrankte sich
auf den Schulbereich (vgl. Avenarius u.a. 2003).

Um auch diejenigen Bereiche abzudecken, fiir die der Bund entweder
eine origindre Zustandigkeit hat, nimlich berufliche Bildung, oder in denen
es keine klaren Zustindigkeiten gibt, wie im Bereich der aufSerschulischen
Bildung und der Weiterbildung, hat das Bundesministerium fiir Bildung
und Forschung (BMBF) eigene Studien in Auftrag gegeben, u.a. zu der In-
dikatorisierung der Empfehlungen des Forums Bildung (vgl. v. Ackeren/
Hovestadt 2003). SchliefSlich wurde am 22. April 2004 in einem Spitzenge-
spriach von Bund und Lindern beschlossen, einen gemeinsamen Bildungs-
bericht auf der Basis einer internationalen Ausschreibung herauszugeben.
Ein Konsortium unter Federfithrung des DIPF hat schliefSlich den Auftrag
bekommen, den ersten nationalen Bildungsbericht zu erstellen. Dieser Bil-
dungsbericht sollte im Wesentlichen indikatorengestiitzt sein, sukzessive
Zeitreihen erlauben, sowohl eine individuelle als auch eine institutionelle
Perspektive ermoglichen und auch die Uberginge zwischen den Bildungs-
bereichen abbilden. Das Konsortium sollte dariiber hinaus eine Datenge-
winnungsstrategie vorlegen, um vorhandene Datenliicken zu schliefSen.

Dieser erste nationale Bildungsbericht sollte ,,Bildungsprozesse im Le-
benslauf“ transparent und somit auch Lernprozesse auflerhalb des formal-
organisierten Bildungssystems als non-formale und informelle Lernpro-
zesse sichtbar machen. Zu diesem Zweck wurden im Auftrag des BMBF
Expertisen und Gutachten zu den konzeptionellen Grundlagen fiir einen
nationalen Bildungsbericht verfasst (vgl. Baethge/Buss/Lanfer 2003, 2004).
Parallel dazu laufen Bemithungen, ein nationales Bildungspanel aufzulegen,
um Lingsschnittdaten nicht nur tber Bildung, sondern auch tiber Kompe-
tenzentwicklung im Lebenslauf zu erhalten.

Unter den deutschen Expertinnen und Experten aus der Bildungsfor-
schung und aus der Bildungsadministration sowohl auf Bundes- als auch
auf Linderebene besteht Konsens dariiber, dass ein unmittelbarer Zusam-
menhang zwischen der Veroffentlichung der Ergebnisse der PISA-Studie im
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Dezember 2001 und dem Bundestagsbeschluss zur Etablierung einer natio-
nalen Bildungsberichterstattung im Juli 2002 existiert.

Im Dezember 2001 sind PISA-Ergebnisse verdffentlicht worden und das ist
zumindest fiir den Schulbereich offensichtlich geworden, dass die Selbsttiu-
schung iiber die Leistungsfihigkeit des nationalen Bildungssystems durch
nichts gerechtfertigt ist. Man hat sozusagen einen Spiegel vorgehalten be-
kommen iiber die Leistungsfihigkeit des Schulsystems, und es ist relativ
schnell diskutiert worden dariiber, dass man nicht immer warten kann, bis
es zufdllig irgendwann ein internationales Assessment gibt, bis man also um
die Leistungsfihigkeit eines Systems weifs, sondern dass man selber national
sich vergewissern muss, wo wir eigentlich steben. Also ein unmittelbarer
Zusammenhang, nicht [D IP6, BP: 59]?

Hinzu kam die Feststellung, dass aufgrund der mangelhaften Datenlage
Entwicklungen nicht vorhergesagt werden kénnen; der Druck der Offent-
lichkeit, die eine Zusammenarbeit von Bund und Lindern in diesem Be-
reich erwartete, wuchs [D IP8, BP].

Der erste nationale Bildungsbericht mit dem Schwerpunktthema ,,Mi-
gration“ wurde 2006 verdffentlicht und orientiert sich an dem internatio-
nalen Modell ,,Input — Prozess — Outcomes® (vgl. Konsortium Bildungs-
berichterstattung 2006). Auch wenn in diesem ersten Bericht von den
bereits vorhandenen Daten ausgegangen wurde, wird sich die zukiinftige
Bildungsberichterstattung auf Indikatoren fokussieren miissen, die perio-
disch erhoben werden konnen, in Zeitreihen verfiigbar sind und somit ein
kontinuierliches Monitoring und die Generierung steuerungsrelevanter In-
formationen erlauben. Kiinftige Bildungsberichte werden dartiber hinaus
jeweils ein Schwerpunktthema haben, welches bis dato nicht indikatoren-
gestltzt abgebildet werden konnte.!®”

Die nationale Bildungsberichterstattung sollte nach Auffassung der be-
fragten Expertinnen und Experten der Leitidee ,,Bildung im Lebenslauf
folgen und Umfang, Qualitit und Ertrige von Bildungsprozessen erfassen.
Diese Leitidee beruht auf der Erkenntnis, dass sich auch die Leistungen

187  Der zweite Bildungsbericht thematisiert als Schwerpunkt Uberginge im Anschluss an den
Sekundarbereich I (vgl. Autorengruppe Bildungsberichterstattung 2008).
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des institutionalisierten Bildungssystems nur anhand individueller Bil-
dungsverldufe, Kompetenzfortschritte und Bildungsertrige dokumentieren
und bewerten lassen. Somit kénnten die einzelnen Bildungsteilsysteme in
systemischer Perspektive im Hinblick auf ihre Zusammenhinge betrach-
tet werden. Insbesondere die Weiterbildung stellt einen dufSert schwieri-
gen Bereich innerhalb der deutschen Bildungsberichterstattung dar, da die
existierenden relevanten Datenquellen Mosaikteilen gleichen, die mal bes-
ser, mal schlechter zusammenpassten und kein stringentes Gesamtbild der
Weiterbildungslandschaft erlaubten [D IP1, BF]. Fiir die Abbildung dieses
Bereichs wurden in dem ersten nationalen Bildungsbericht Indikatoren zur
Teilnahme an allgemeiner und beruflicher Weiterbildung, zur Teilnahme an
informellen Lernaktivititen, zur Finanzierung und schlieflich zu den Ar-
beitsmarktertrigen ausgewihlt (vgl. Konsortium Bildungsberichterstattung
2006, S. 123ff.).

Als spezielle Herausforderungen fur die Bildungsberichterstattung in
Deutschland werden von den interviewten Expertinnen und Experten aus
der Bildungsadministration zum einen die Erarbeitung einer Gesamtstrate-
gie fur die Datengewinnung und die Weiterentwicklung des Indikatoren-
modells, das der Bildungsberichterstattung zugrunde gelegt wird, und zum
anderen deren Institutionalisierung betrachtet [D IP8, BP]. Dartber hinaus
werden von den Befragten die Harmonisierung der bereits existierenden
Datenquellen, die unzureichende Erfassung informeller Lernprozesse so-
wie die ungeniigende Abbildung des soziookonomischen Hintergrunds der
Bildungsteilnehmenden als weitere Herausforderungen fiir die Bildungs-
berichterstattung benannt [D IP2, BF]. Auch die Anforderungen, die von
internationaler Seite, seitens der EU und der OECD gestellt werden, stellen
eine aktuelle Herausforderung dar [D IP1, BF].

In Griechenland

Betrachtet man die Situation in Griechenland im Vergleich zu Deutschland,
kann man sehr schnell feststellen, dass sowohl die Ausgangsbedingungen
als auch die Dynamik in diesem Bereich different sind. Die Bildungsab-
teilung des Statistischen Amtes Griechenlands (ESYE) sammelt die Infor-
mationen, die in der statistischen Abteilung des Bildungsministeriums zu-
sammengestellt werden und veroffentlicht eine ausfiihrliche Statistik iiber
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den formalen Bildungssektor (Schul- und Hochschulbereich), die allerdings
streng genommen keine aktuellen Daten liefert, da zwischen Erhebung und
Veroffentlichung etwa fiinf Jahre liegen. Daten tiber Weiterbildung hinge-
gen werden in der Abteilung ,Beschiftigung und Arbeitsmarkt“ gesam-
melt, da der Labour Force Survey (LFS) der EU, der viermal jahrlich Daten
zu Bildungshintergrund und Weiterbildungsbeteiligung der Erwerbsperso-
nen erhebt, in dieser Abteilung durchgefiithrt wird. Da eine regelmifSige
und systematische Berichterstattung tiber die Weiterbildung, die auf der
Basis einer reprisentativen Stichprobe zuverlissige und giiltige Ergebnisse
liefern konnte, wie etwa das Berichtssystem Weiterbildung in Deutsch-
land oder der Adult Education Survey in Finnland, nicht existiert, stellt
der EU-LFS die einzige Informationsquelle zur Weiterbildungsbeteiligung
in Griechenland dar.'®® Der Grund dafiir liegt nicht nur in der marginalen
Bedeutung, welche die Erwachsenenbildung/Weiterbildung sowohl quanti-
tativ (in Teilnahmezahlen) als auch qualitativ (im 6ffentlichen Bewusstsein)
aufweist (vgl. Kap. B 3), sondern auch in der fehlenden Evaluationskultur
des Landes.

Durch die Konzentration auf die Sammlung von Daten iiber das for-
male Bildungssystem bleiben sehr viele Informationen tiber Bildung und
Lernen auflerhalb des formalen Systems verborgen. Im Zuge der europi-
ischen und internationalen Entwicklungen wird nun verstirkt eine Reihe
von Daten tiber den Bildungsbereich auf der Grundlage von EU- und
OECD-Indikatoren erhoben, um Griechenlands Berichtspflicht gegentiber
der EU und OECD nachzukommen [GR IP3, BP]. Anders jedoch als in
Deutschland wird keine 6ffentliche Debatte tiber die Notwendigkeit einer
regelmifligen Beobachtung und Berichterstattung tiber den Bildungsbe-
reich gefiihrt, nicht in bildungspolitischen Kreisen und noch nicht einmal
innerhalb der epistemischen Gemeinschaft. Die Ergebnisse der PISA-Studie,
die fur Griechenland noch alarmierender ausgefallen sind als fiir Deutsch-
land, haben keine Debatte tiber die Qualitit des Bildungssystems und die
Dringlichkeit von Reformen ausgelost.'®

188  Die Einfithrung der europiischen Erhebung zum Erwachsenelernen (EU-AES) hat die Situa-
tion geandert.

189  Uber die Auswirkungen international-vergleichender Studien auf nationaler Ebene vgl. Ka-
pitel D 3.
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Die Herausforderung fiir Griechenland besteht nach Ansicht der griechi-
schen Expertinnen und Experten in der Errichtung eines nationalen Mo-
nitoringsystems fir Weiterbildung bzw. Lebenslanges Lernen, da zurzeit
nichts derartiges existiert. Eine weitere Schwierigkeit stellt die Streuung
der bereits vorhandenen Informationen fur diesen Bereich auf verschie-
dene Ministerien (Bildungsministerium, Arbeitsministerium) und amtliche
Stellen dar. Um das Bildungssystem als Gesamtheit zu evaluieren, wire
nach Ansicht der bildungspolitischen Expertin [GR IP3, BP] ein Monito-
ringsystem zu favorisieren, in dem europdische und nationale Indikatoren
miteinander kombiniert werden. Dartiber hinaus seien jedoch auch qua-
litative Daten erforderlich, um bestimmte Phinomene auszuleuchten und
Zusammenhinge erkennen zu konnen. Zudem sollte eine zentrale Stelle
errichtet werden, die alle Informationen fir den Bildungsbereich koor-
dinieren, buindeln und auf einer einheitlichen Grundlage veroffentlichen
konnte. Allerdings sind mit der Griindung neuer Institutionen in Griechen-
land keine grofSen Erwartungen verbunden, wie ein befragter Bildungsfor-
scher niichtern feststellt:

In Griechenland hért man sebr viel iiber das, was angeblich geschieht und
wenn man nachbohrt, dann findet man nicht viel. Das hat ja der ameri-
kanische Politologe Keith Legg, der iiber das griechische politische System
geschrieben hat, ganz treffend formuliert: ,,In Griechenland gibt es alle mo-
dernen politischen Institutionen |[...] im Telefonbuch!“ [GR IP1, BF: 40].

In Finnland

In Finnland ist nach Ansicht der finnischen bildungsstatistischen Expertin
[FIN IP1, BS] die Messung der Beteiligung der erwachsenen Bevolkerung an
Weiterbildung das zentrale Thema in den letzten Jahren gewesen: Im Jahr
2001 wurde von der Kommission Statistische und Monitoring-Systeme
zur Erwachsenenbildung/Weiterbildung (Committee on Adult Education
and Training Statistical and Monitoring Systems) ein Bericht im Auftrag
des Bildungsministeriums verfasst, in dem die wichtigsten Statistiken und
Monitoringsysteme zur Erwachsenenbildung/Weiterbildung in Finnland
dargestellt werden. Der Bericht stellt zudem die bedeutendsten internatio-
nalen Monitoringsysteme in diesem Bereich vor, zieht Schlussfolgerungen
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und gibt Empfehlungen. Die Kommission setzte sich aus Reprisentanten
des finnischen Statistischen Amtes, des Bildungsministeriums und des na-
tionalen Bildungsrats (National Board of Education) zusammen. Es wur-
den 30 verschiedene Monitoring- und statistische Systeme identifiziert, die
unterschiedliche Informationen liefern, aber keinen Gesamtblick erlauben.
Daher wurde von der Kommission die Zusammenstellung der wichtigsten
Informationen in einem integrierten Gesamtbericht empfohlen.

2.1.2 Funktion und Organisationsformen von Bildungsmonitoring und
Bildungsberichterstattung

Nach der Bestandsaufnahme und der Aufzeichnung aktueller Entwicklun-
gen im Feld des Bildungsmonitoring innerhalb der EU und der OECD so-
wie in den Falllindern geht es im Folgenden darum, auf der Grundlage der
Experteninterviews die Funktion, die Bildungsmonitoring und Bildungsbe-
richterstattung zugeschrieben wird, zu umreifSen, mogliche Organisations-
formen von Berichterstattungssystemen zu skizzieren und schlieflich Best-
Practice-Modelle in diesem Feld zu identifizieren.

Zur Funktion von Bildungsmonitoring und Bildungsberichterstattung

Die wichtigste Funktion, die dem Bildungsmonitoring und der Bildungsbe-
richterstattung von den Experten zugeschrieben wird, ist ihre Steuerungs-
funktion. Die Rolle internationaler Monitoring- und Berichterstattungssys-
teme tiber Bildung besteht nach Aussage der Befragten in der Bereitstellung
empirisch belastbarer Daten fiir politische Debatten. Unumstritten ist ferner
die Feststellung, dass fiir internationale Vergleiche valide und aussagekraf-
tige Indikatoren erforderlich sind, die einerseits eine Allgemeingiiltigkeit
fur den Einsatz in differenten kulturellen Kontexten und andererseits eine
hohe Prizision bei der Erfassung der ausgewidhlten Dimensionen aufwei-
sen sollen. Aufserdem mangele es im Bereich der Erwachsenenbildung an
konsistenten Informationssystemen auf nationaler Ebene, die die internati-
onale Ebene mit regelmifSig erhobenen, aktuellen und zuverlissigen Daten
beliefern konnten.

Bildungsmonitoring und Bildungsberichterstattungssysteme seien nach
Ansicht der bildungspolitischen Expertin der OECD mit der Form der
Steuerung im Bildungsbereich gekoppelt [OECD IP2, BP]. Linder mit ei-
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nem hohen Dezentralisierungsgrad im Bildungsbereich bemtiihen sich dem-
nach verstarkt um eine Konzentration der Daten aus den verschiedenen
Ebenen an einer zentralen Stelle.

Aus Sicht der nationalen Expertinnen und Experten aus der Bildungs-
administration verfolgen internationale Bildungsberichte wie der OECD-
Bericht ,,Bildung auf einen Blick® andere Zielsetzungen als nationale Bil-
dungsberichte. Obwohl sie zu einem grofSen Teil aus nationalen Berichten
bestehen, die systematisch, gebiindelt und in einer vergleichenden Weise
dargestellt werden, konnen sie jedoch bestimmte Aspekte, die aus dem na-
tionalen Blick von besonderem Interesse seien konnten, nicht genau aus-
leuchten.

Because it’s true that the more you gain in international comparability, the
more you loose in national relevance [OECD IP1, BS: 141].

Fiir politische Interventionen auf regionaler oder lokaler Ebene seien je-
doch andere Daten vonnoten. Genau auf diese Aspekte konzentrieren sich
die Bemihungen um eine nationale Bildungsberichterstattung in Deutsch-
land: auf die Entwicklung eines nationalen Bildungsberichts, der die natio-
nalen Verhiltnisse ,richtig® abbilden kann und aus dem Handlungsemp-
fehlungen fiir die nationale Ebene abgeleitet werden konnen. Gleichzeitig
wird angestrebt, die Indikatoren, die im nationalen Bildungsbericht ver-
wendet werden, international anschlussfahig zu machen, da internationale
Benchmarks und Standards eine immer wichtigere Orientierungsgrofse fiir
die bildungspolitische Ebene darstellen. Allerdings wird die internationale
Anschlussfihigkeit der deutschen Bildungsberichterstattung nach Ansicht
der deutschen Befragten durch zwei Besonderheiten des deutschen Bil-
dungssystems erschwert: zum einen durch die starke institutionelle Tren-
nung der beruflichen von der allgemeinen Bildung aufgrund des dualen Be-
rufsbildungssystems und zum anderen durch die deutliche Abgrenzung der
Erstausbildung von der Weiterbildung.

Die bedeutende Rolle, die der nationalen Bildungsberichterstattung zu-
kommt, resultiert nach einhelliger Meinung der befragten Expertinnen und
Experten aus dem Bedarf der Politik nach steuerungsrelevantem Wissen.
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Wir wollen wissensbasiert das System steuern. Also wir brauchen zundchst
Steuerungswissen. Das liefert uns die Wissenschaft und dann ist die Politik
gefragt, Schliisse daraus zu ziehen und zu handeln. Und im Sinne einer Eva-
luation der politischen Entscheidungen wird einer der nichsten Bildungsbe-
richte zeigen, ob das Handeln erfolgreich war oder nicht. So ist das System
[D IP6, BP: 178].

Die deutschen Befragten registrieren eine Trendwende in der Sichtweise,
anhand derer die Leistungsfihigkeit von Bildungssystemen beurteilt wird.
Die Rede ist von einer ,empirischen Wende“ im Bildungsbereich, die
durch die internationalen Leistungsvergleichsstudien der OECD und ihre
vergleichenden Bildungsberichte stark unterstiitzt wird und eine indika-
torenbasierte Bildungsforschung vorantreibt. Diese ,,empirische Wende*
forciert den Bedarf, steuerungsrelevantes Wissen tiber das Bildungssystem
zu generieren. Gleichzeitig wird die Steuerungsrelevanz vieler vorhandener
Statistiken von den Experten und Expertinnen als fragwiirdig erachtet,
da sie primir inputorientiert sind und keine Outputmessungen beinhal-
ten [D IP6, BP]. Im Gegensatz zu dem uber lange Zeit in Deutschland
dominierenden Modell der Inputsteuerung, dessen Erfolge sich als mifSig
erwiesen, favorisiert nun die Bildungspolitik eine ,,outputorientierte Steue-
rung®, von der sie sich eine groffere Wirksamkeit erhofft (vgl. Kap. A 3
und D 3).

Die Ansicht, dass die Bildungsberichterstattung die Grundlage einer
wissensbasierten Systemsteuerung darstellen sollte, ist in Deutschland tiber
alle parteipolitischen Lager hinweg konsensfihig und wird als Gemein-
schaftsaufgabe von Bund und Landern begriffen.

Wihrend politische Entscheidungstridger von der Bildungsberichter-
stattung Steuerungswissen erwarten, versprechen sich Wissenschaftler und
Wissenschaftlerinnen nach Auffassung eines Bildungsforschers dadurch die
Akquirierung von Forschungsmitteln [D IP2, BF]. Die Aufgabe der Wissen-
schaft bei der Bildungsberichterstattung besteht in der Identifizierung von
Problemfeldern und in der Zusammenstellung einer kritischen Problem-
analyse. Die Verdnderung der Verhiltnisse im Sinne von politischen Re-
formen verlangt nach der einstimmigen Meinung der Befragten allerdings
politische Abstimmungsprozesse, die jenseits wissenschaftlicher Expertisen
und Rationalitit liegen.
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Nicht nur die deutschen, sondern auch die griechischen Expertinnen und
Experten betrachten Bildungsmonitoring und Bildungsberichterstattung
als Instrumente, auf deren Grundlage rationale politische Entscheidungen
getroffen werden konnen. Gleichzeitig wird darauf hingewiesen, dass Poli-
tiker, zumindest in Griechenland, selten Gebrauch von empirischen Daten
zum Zwecke einer Entscheidungsfindung machten; vielmehr wiirden sie
Entscheidungen auf der Grundlage von Wahlversprechungen sowie ,,Nepo-
tismus und der levantinischen Vetternwirtschaft“ treffen, die freilich keine
objektive Entscheidungsgrundlagen darstellen [GR IP1, BF]. So wird das
Interesse an Bildungsmonitoring und Bildungsberichterstattung vor allem
durch die politischen Entscheidungstriger auf der EU-Ebene demonstriert,
wihrend auf nationaler Ebene keine nennenswerten aktiven Bemithungen
in diese Richtung unternommen werden, sondern lediglich auf internatio-
nale Anforderungen reagiert wird.

Fiir die finnischen Experten besteht die Hauptfunktion nationaler Mo-
nitoring- und Berichterstattungssysteme darin, einen realistischen Einblick
in die Verhiltnisse des Bildungsbereichs zu erhalten und Veridnderungen auf
der Zeitachse aufzudecken. Internationale Bildungsberichte haben hier die
gleiche Funktion; dartiber hinaus erlauben sie Vergleiche zwischen Landern
und Systemen und ermdéglichen somit die Bestimmung der eigenen Position.
Thr Erklarungspotenzial sei jedoch begrenzt, so der Experte aus dem fin-
nischen Bildungsministerium. Gleichwohl werden vergleichende Berichte,
insbesondere die von der OECD, in Finnland sehr aufmerksam studiert
und als Grundlage fir die Formulierung von politischen Zielen genutzt
[FIN P2, BP].

Zur Organisation von Bildungsmonitoring und Bildungsberichterstattung

Wahrend bei der Frage nach der Funktion von Bildungsmonitoring und
Bildungsberichterstattung Einstimmigkeit bei den Expertenaussagen fest-
zustellen ist, zeigen sich bei der Frage nach der adiquaten Organisations-
form abweichende Meinungen.

Bei der Organisation der Bildungsberichterstattung auf nationaler
Ebene gibt es nach Ansicht der OECD-Experten keinen Konigsweg — die
Organisationsform hinge von nationalen Traditionen und Steuerungsfor-
men im Bildungsbereich ab [OECD IP1, BS].
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Fiir den Experten von Eurostat jedoch sollte die Verantwortung fiir amt-
liche Erhebungen und Berichte bei den Statistischen Amtern und nicht bei
privaten Forschungsinstituten liegen. Er begriindet dies mit der Unabhin-
gigkeit Statistischer Amter gegeniiber privaten Instituten, die (finanzielle)
Abhingigkeitsverhaltnisse mit dem Auftraggeber entwickeln und deswe-
gen Ergebnisse womdéglich zugunsten des Auftragsgebers manipulieren
konnten. AufSerdem seien Statistische Amter aufgrund der Gesetzgebung
verpflichtet, vertraulich mit den Daten umzugehen [EC IP1, BS]. Die Be-
fragten in Finnland und Griechenland teilen die oben dargestellte Mei-
nung des bildungsstatistischen Experten der EU uneingeschrankt.

Fur Deutschland gibt die Einschatzung der Expertinnen und Experten
hinsichtlich der Organisationsform der nationalen Bildungsberichterstat-
tung allerdings ein weniger harmonisches Bild ab. Die Erkenntnis, dass
eine systematische Dauerbeobachtung von Bildungsverldufen auf einer
breit angelegten Bildungsforschung in Universitdten und Instituten griin-
det, scheint konsensfahig zu sein. Auch die Einsicht, dass fir eine gute Or-
ganisation der Bildungsberichterstattung das Zusammenspiel unterschied-
licher Akteure (Bund und Linder, Universititen, Statistische Amter und
private Forschungsinstitute) erforderlich ist, um das gesamte Know-how
optimal zu nutzen, ist unumstritten. Strittig ist allerdings die Identifizie-
rung derjenigen Akteure, die sich aufgrund ihrer Expertise an der natio-
nalen Bildungsberichterstattung fiir den Bereich Weiterbildung beteiligen
konnten oder sollten. So ndhmen anerkannte Akteure im Feld oder auch
universitire Lehrstuhlinhaber ihre Rolle dabei nicht richtig wahr und hit-
ten zu wenige Kompetenzen in diesem Bereich aufgebaut [D IP2, BF].

Dass die Frage nach der geeigneten Organisationsform der deutschen
Bildungsberichterstattung nicht einfach zu beantworten ist, wird in der
deutschen ,,Konzeption fiir eine nationale Bildungsberichterstattung“ noch
einmal deutlich:

Wer den Bildungsbericht erstellen und ihn Politik und Offentlichkeit pri-
sentieren soll, dafiir gibt es an und fiir sich kein ,,bestes“ Organisations-
modell. Die Organisationsform ist von der Zielsetzung und dem Charakter,
den man einem Bildungsbericht geben will, abhingig (Baethge/Buss/Lanfer
2003, S. 174).
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Best-Practice-Modelle

Best-Practice-Modelle von Monitoring und Berichterstattung tiber (Wei-
ter-)Bildung wurden von den Befragten in Lindern identifiziert, die tiber
eine lange Tradition und Erfahrung in diesem Bereich verfiigen, qualitative
und konsistente Daten tiber einen lingeren Zeitraum liefern und somit ein
nachhaltiges System aufbauen konnten. Finnland, Schweden, die Schweiz,
Grof$britannien, Deutschland oder Kanada sind Linder, die relativ frith mit
der Entwicklung eines dauerhaften Beobachtungs- und Erfassungssystems
fur den Weiterbildungsbereich begonnen hatten, lange bevor Handlungsbe-
darf seitens der EU-Politik artikuliert wurde.

When they started, they analysed without the pressure of policy needs that
are emerging now. | mean the rest of the countries are following practically
something that is coming as an EU request. Of course, it is meant to be
reflecting also the national policy needs, but the time lag between the time
that EU-Surveys were announced and the time that they were implemented
does not allow them to really explore these needs. A country like Finland
has started this for reasons related to unemployment etc. They have made
several errors, of course, and they have corrected them, and this is good
[EC IP1, BS: 336-338].

Zudem haben Linder mit einem guten Monitoringsystem den Stellenwert
einer regelmifliigen Outputmessung erkannt und in ihrem Monitoring be-
reits eingebaut. Auflerdem wirken sich strukturelle Bedingungen begiins-
tigend oder erschwerend auf die Entwicklung eines guten Bildungsmoni-
toringsystems aus. So verfiigen beispielsweise die skandinavischen Linder
uber Bildungsregister, die ihnen erlauben, wertvolle Informationen iiber
Bildung und Lebenslauf zu kombinieren und Bildungsverldufe tiber die ge-
samte Lebensspanne zu beobachten; eine Tatsache, die sie diesbeziiglich in
eine privilegierte Position versetzte, wie die Experten unterstreichen. Uber-
dies genieflen die hiesigen Statistischen Amter aufgrund ihres professionell
ausgebildeten und erfahrenen Personals und der sehr guten Organisation
international eine gute Reputation. Dariiber hinaus werden ihnen Hand-
lungsspielraum und finanzielle Moglichkeiten eingeraumt, um auch metho-
dische Grundlagenforschung zu betreiben, wie ein deutscher Bildungsfor-
scher feststellt:
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Das ist was ganz anderes als eine |[...] Verwaltungsmentalitit, wo man war-
tet, was einem angewiesen wird. Das unterstelle ich jetzt niemandem, dass
Kollegen so arbeiten, aber wo die ganzen Strukturen vielleicht auch so sind.
Man wird aktiv, wenn das BMBF auf einen zukommt und sagt, ,mach doch
mal®, weil man sonst moglicherweise komplett ausgelastet ist und gar nicht
den Spielraum hat. [...] Man muss auch das Verstindnis haben, dass ein
Statistisches Amt zum Teil diese Aufgaben auch hat, so was wie methodi-
sche Grundlagenforschung zu machen. Das ist ja tatsichlich ein Vakuum,
methodische Grundlagenforschung, wo ist das hier in Deutschland? Bei den
Statistischen Amtern? Bestimmt nicht. An den Unis? So gut wie auch nicht.
Die Leute, die in diese Richtung aktiv sind, kann man fast an drei Fingern
abziblen [D IP1, BF: 179].

2.1.3 Zusammenfassende Betrachtung und Diskussion

Die vergleichende Analyse der Expertenaussagen macht deutlich, dass die
systematische Beobachtung und Erfassung von Bildungsprozessen im Le-
benslauf, das, was als Bildungsmonitoring bezeichnet wird, hauptsachlich
einen bildungspolitischen Hintergrund hat. Die Expertinnen und Experten
betrachten als Ursachen fiir die zunehmende Bedeutung von Bildungsmo-
nitoring und Bildungsberichterstattung die sich abzeichnende Entwicklung
zu einer Wissensgesellschaft, die Notwendigkeit der Investitionen in die
Humanressourcen und deren Effizienziiberpriifung, die zunehmenden in-
ternationalen Verflechtungen im Bildungsbereich und schliefSlich das wach-
sende Interesse an einer evidenzbasierten Systemsteuerung und belegen ihre
Argumente mit Rekurs auf alle vier Entwicklungen (vgl. Kap. A 2.3.2).
Insbesondere die letzten zwei Entwicklungen (zunehmende Internationali-
sierung im Bildungsbereich und wachsendes Interesse an evidenzbasierter
Steuerung) werden in den Expertenaussagen hervorgehoben.

Die Einsicht, dass sich erst durch den Vergleich mit anderen Liandern
die Position eines Landes bestimmen und die Frage nach der Dringlichkeit
bestimmter MafSnahmen und Reformen sinnvoll beantworten lisst, stellt
ein wiederholtes Argumentationsmuster in den Expertenaussagen dar. Das
dem Vergleich zugrunde liegende Erkenntnisinteresse ist praktischer und
nicht theoretischer Natur. Hinter den Argumentationsmustern der Befrag-
ten lassen sich zwei wichtige Funktionen des Vergleichs erkennen, die beide
eine hohe politische Relevanz aufweisen (vgl. Kap. B 2): zum einen die me-
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lioristische Funktion, als Suche nach dem besseren Modell und als Bestre-
bung, gute Praxis zu identifizieren und aus fremden Erfahrungen zu lernen,
um das eigene Bildungssystem zu verbessern — zum zweiten die evolutionis-
tische Funktion als Suche nach dem Entwicklungsstand, nach Regeln der
Entwicklungsdynamik, mit denen allerdings auch normative Erwartungen
verbunden sind. Das hervorgehobene praktische Erkenntnisinteresse, dem
international-vergleichende Bildungsberichte dienen, ldsst sich durch die
Funktionen und Handlungsorientierungen der befragten Expertinnen und
Experten gut begriinden. Es handelt sich um Personen, die aufgrund ihrer
institutionellen Kontexte eine grofle Nahe zur Bildungspolitik aufweisen
und die zum groften Teil deren Rationalititen und Interessen verinnerlicht
haben (vgl. Teil E).

Die empirischen Befunde aus den Experteninterviews und der Doku-
menten- und Aktenanalyse bestitigen zudem nachdriicklich, dass Bildungs-
monitoring und Bildungsberichterstattung primir als Steuerungsinstru-
mente eingesetzt werden. Alle Befragten sind sich in ihrer Einschitzung
iber die Rolle von Bildungsmonitoring und Bildungsberichterstattung
einig: Sie sollen international bzw. national vergleichbare und empirisch
gestiitzte Daten tber die Funktion und Leistungsfihigkeit von Bildungs-
systemen liefern und somit eine evidenzbasierte Systemsteuerung auf der
Grundlage informierter Entscheidungen ermoglichen.

Keiner (2005) jedoch suggeriert, ,informierte Entscheidungen seien
gute Entscheidungen, auch, dass die Qualitit von Entscheidungen mit der
kumulativ angehduften Menge von Informationen steige* (S. 16). Er sieht
in dieser Annahme ,eine politische Strategie der Entlastung® und konsta-
tiert, dass Politik nicht instrumentell auf erziehungswissenschaftliches For-
schungswissen zurtickgreifen kann, um sich Legitimation und Entlastung
zu verschaffen (ebd.).

AufSerdem wirft nach van Zanten die Anwendung wissenschaftlicher
Befunde fur die Entwicklung, Implementierung und Legitimierung bil-
dungspolitischer Programme einige Fragen auf, einerseits hinsichtlich der
Nitzlichkeit selektiv wahrgenommener Forschungsergebnisse und ande-
rerseits im Hinblick auf die mangelnde demokratische Legitimation, die
evidenzbasierten politischen Entscheidungen zu eigen ist (vgl. Schuller u.a.
2006, S. 67ft.).
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Zudem zeigt die Praxis der Festlegung von Indikatoren und Benchmarks
mehrere Probleme, die die Validitit und den Sinn des Uberwachungsverfah-
rens der Zielerreichung anhand indikatorenbasierter Berichte und Bench-
marks infrage stellen (vgl. Sroka 2006a; Scheerens/Hendricks 2004). Diese
Probleme hingen zum einen mit dem Prozess der EU-Erweiterung und zum
anderen mit den Verflechtungen zwischen den verschiedenen EU-Organen
bei der Politikgestaltung zusammen. Als die Indikatoren und Benchmarks
vom Europdischen Rat im Jahr 2002 beschlossen wurden, zihlte die EU 15
Mitgliedsstaaten. Die Durchschnittsbezugswerte von damals bezogen sich
auf das Europa der 15 Staaten, heute beziehen sie sich auf 27 Staaten. Dass
die Festlegung von Benchmarks auf den EU-Durchschnitt bezogen wurde
und nicht, wie von der Kommission urspriinglich vorgeschlagen, auf die
einzelnen Lander der EU, verzerrt die ermittelten Daten und beeintrachtigt
die Beobachtung von Zeitreihen. Gleichzeitig wird dadurch das Verfahren
fur die ,,Klassenbesten in der EU (die skandinavischen Lander) sinnlos, da
sie bereits bei der ersten Erhebung im Jahr 2002 den europdischen Bench-
mark zu Lebenslangem Lernen bei weitem tiberschritten hatten (vgl. Euro-
pean Commission 2004a, S. 51f.).1°

Die Befunde zeigen auch, dass der Stand der Diskussionen beziiglich
Bildungsmonitoring und Bildungsberichterstattung in den drei untersuch-
ten Landern erheblich variiert. Am intensivsten wird dariiber seit der Ver-
offentlichung der PISA-Studie in Deutschland diskutiert. Seitdem wurden
in diesem Land zahlreiche Entwicklungen hinsichtlich einer systematischen
Beobachtung von und Berichterstattung iiber Bildung im Lebenslauf seitens
der Bildungspolitik in Gang gesetzt, die mittlerweile auch die Wissenschaft
erfasst haben und die Forschungslandschaft im Bildungsbereich mitbestim-
men. In Finnland wird zurzeit versucht, die unterschiedlichen Quellen und
Berichte tiber den Weiterbildungsbereich zu systematisieren und in einem
Gesamtbericht zusammenzustellen. Die Existenz einer Bildungsidentifika-
tionsnummer ermdglicht die Beobachtung und Erfassung von individuellen

190  Alle skandinavischen Linder wiesen bereits 2002 eine Teilnahmequote von iiber 18 Prozent
auf und tibertreffen somit den Benchmark von 12,5 Prozent bei weitem. Finnland wies eine
Beteiligung von knapp 19 Prozent auf. Zum Vergleich: Deutschland erreichte im selben
Jahr (2002) eine Beteiligungsquote von knapp sechs Prozent, wihrend Griechenland nur
noch 1,2 Prozent aufweist (vgl. European Commission 2004a, S. 52).
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Bildungsverldufen und erleichtert somit Liangsschnittuntersuchungen und
Aussagen iiber Bildung im Lebenslauf. In Griechenland stellt die Zusam-
menfithrung der wenigen vorhandenen Daten fiir den Weiterbildungsbe-
reich an einer zentralen Stelle bereits eine Herausforderung dar.

Die These der OECD-Expertin, dass Bildungsmonitoring und Bericht-
erstattungssysteme mit der Form der Steuerung im Bildungsbereich gekop-
pelt seien, wird nur teilweise bestdtigt. Demnach bemtiihen sich Lander mit
einem hohen Dezentralisierungsgrad im Bildungsbereich verstarkt um eine
Konzentration der Daten aus den verschiedenen Ebenen an einer zentralen
Stelle. Die Befunde zeigen jedoch, dass sich alle drei Lander, unabhingig
von ihrer Steuerungsform im Bildungsbereich, um eine Zusammenstellung
ihrer Daten an einer zentralen Stelle bemiihen.

Fiir Deutschland offenbaren die Expertenaussagen hinsichtlich der Zu-
standigkeit und Organisationsform der nationalen Bildungsberichterstat-
tung divergente Einschitzungen. Dies ist zum einen den unterschiedlichen
Zustiandigkeiten und daraus resultierenden vertikalen Verflechtungen in ei-
nem foderalen Staat zuzuschreiben und zum anderen den konkurrierenden
Interessen von Wissenschaftlern, amtlichen Stellen und Forschungsinstitu-
ten geschuldet.

Schliefflich besteht Einigkeit unter den Expertinnen und Experten im
Hinblick auf die Frage nach Best Practice im Feld des Bildungsmonitoring
und der Bildungsberichterstattung. Die Experten bescheinigen den skan-
dinavischen Lindern, der Schweiz, GrofSbritannien und Kanada ein gutes
Bildungsmonitoringsystem aufgrund langjihriger Erfahrungen, strukturel-
ler Bedingungen sowie personeller Ressourcen.

2.2 Akteure und Akteurskonstellationen im Feld
des Bildungsmonitoring und der Bildungs-
berichterstattung

Im Folgenden geht es nun darum, auf der Grundlage der Experteninter-
views die relevanten Akteure im Bereich des Bildungsmonitoring und
der Bildungsberichterstattung zu identifizieren. Mithilfe des begrifflichen
Apparats des akteurzentrierten Institutionalismus erfolgen sodann deren
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Verortung in institutionellen Kontexten sowie die Darstellung ihrer Hand-
lungsressourcen und Interaktionsformen. Konkret geht es im Folgenden
um die Beantwortung der nachstehenden Fragen: Welche zentralen Akteure
lassen sich im Feld des Bildungsmonitoring und der Bildungsberichterstat-
tung identifizieren? Welche Eigenschaften zeichnen sie aus, und auf Grund-
lage welcher Ressourcen nehmen sie Einfluss auf Entscheidungsprozesse?
In welchen Konstellationen kommen sie zusammen und in welcher Form
interagieren sie miteinander?

2.2.1 Identifizierung von Akteuren und Akteurskonstellationen
In Anlehnung an den Ansatz des akteurzentrierten Institutionalismus wird
nach individuellen und kollektiven Akteuren gesucht, die innerhalb eines
gegebenen institutionellen Kontextes intentional und strategisch handeln,
um ihr Ziel zu erreichen (vgl. Kap. B 1.1). Im europdischen Mehrebenen-
system formuliert eine Vielzahl von kollektiven und individuellen Akteu-
ren aus unterschiedlichen Ebenen (internationale, nationale, regionale, lo-
kale) Steuerungs- und Gestaltungsabsichten fiir den Bildungsbereich (vgl.
Kap. A 2).

Bei der Identifizierung zentraler Akteure fillt das Urteil der befrag-
ten Expertinnen und Experten erstaunlich einheitlich aus (vgl. Tab. 13).
Als kollektive Schliisselakteure in diesem Bereich wurden von allen inter-
viewten Personen einstimmig die EU mit ihren Institutionen und Agen-
turen (Europdische Kommission, Eurostat, Cedefop) und die OECD mit
dem OECD-Sekretariat genannt. Dariiber hinaus, jedoch mit weniger Nen-
nungen, wurden Vertreter der Sozialpartner und der Zivilgesellschaft (z.B.
Gewerkschaften, Wirtschaftsverbiande, Lehrerorganisationen) als weitere
kollektive Akteure identifiziert. Institute und Amter auf nationaler Ebene
(wie z.B. Statistische Amter, Forschungseinrichtungen) wurden ebenfalls
zu den kollektiven Akteuren gezdhlt. Dabei wurde ersichtlich, dass die
Interviewten auf dieser Ebene auch einzelne Personen benennen konnten,
deren Handlungen innerhalb eines gegebenen institutionellen Kontextes
als besonders wirksam wahrgenommen wurden. Als individuelle Akteure
wurden ferner Berater, Experten und Forscher benannt, die in verschiede-
nen Kommissionen und Arbeitsgruppen auf nationaler und internationaler
Ebene zusammenarbeiten und mit ihren Entscheidungen auf das Feld ein-
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wirken. Als gewichtige individuelle Akteure wurden schliefSlich politische
Funktionire auf europdischer und nationaler Ebene (im Fall von Deutsch-
land auch auf Linderebene) identifiziert.

Identifizierte Akteure im Feld des Bildungsmonitoring und der Bildungsberichterstattung

kollektive Akteure individuelle Akteure
EU Experten, Berater, Wissenschaftler
OECD Mitglieder von Task-Force-Gruppen
Vertreter der Sozialpartner und der Zivilgesell- | politische Funktiondre auf der supra- bzw.
schaft nationalen Ebene
Statistische Amter
Forschungseinrichtungen

Tabelle 13: Von den Experten identifizierte Akteure im Feld des Bildungsmonitoring und der
Bildungsberichterstattung

Signifikant bei diesen Befunden ist die grofle Ubereinstimmung bei der
Identifizierung der zentralen Akteure. Die EU und die OECD werden als
die unumstrittenen Hauptakteure des Feldes dargestellt: die EU als supra-
nationale Vereinigung fiir die europaischen Linder und die OECD als frei-
williger Zusammenschluss der Industrielinder mit einem Wirkungsradius
iiber Europa hinaus. Insbesondere die befragten Expertinnen und Exper-
ten aus der internationalen Handlungsebene beantworten die Frage nach
Schliisselakteuren in diesem Feld unmissverstandlich mit Sdtzen wie:

It’s clearly the EU and OECD, there is no other [...] [EC IP1, BS: 406].

Auch die Befragten aus der nationalen Handlungsebene schitzen den Ein-
fluss der oben genannten Organisationen als sehr bedeutsam ein. Nur die
Befragten aus der deutschen Bildungsadministration schrianken dieses Ur-
teil zum einen mit dem Verweis auf die foderale Struktur des Landes ein,
die einen direkten Finfluss internationaler Akteure nicht erlaubt, und zum
anderen mit der besonderen Akteurskonstellation bei der nationalen Bil-
dungsberichterstattung in Deutschland (vgl. auch Kap. D 1). Allerdings
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stehen diese Aussagen im Widerspruch zu den Befunden aus der Beobach-
tung des Feldes. So wird beispielsweise in allen Studien, die im Vorfeld
oder wihrend des Entstehungsprozesses der deutschen Bildungsberichter-
stattung erstellt wurden, auf die internationale Bildungsberichterstattung
und auf die Rolle der EU und OECD in diesem Feld verwiesen (vgl. Riirup
2003); dariiber hinaus wird in allen Dokumenten und o6ffentlichen Stel-
lungnahmen die Notwendigkeit der internationalen Anschlussfihigkeit der
nationalen Bildungsberichterstattung ausdriicklich betont (vgl. DIPF u.a.
2007a, S. 9ff.).

Neben dem Steuerungspotenzial, das von den zwei kollektiven Akteu-
ren EU und OECD ausgeht, wird auch einer Reihe individueller Akteure
Wirkungsfihigkeit im Feld des Bildungsmonitoring zugeschrieben. Den
Expertenaussagen zufolge sind es zum einen die Mitglieder der internatio-
nal besetzten Task-Force-Gruppen (EU-Task Force Measuring Lifelong
Learning und EU-Task Force Adult Education Survey), die die Entwick-
lungen im Feld des Bildunsgmonitoring auf konzeptioneller und operativer
Ebene durch ihr Fachwissen entscheidend beeinflussen und die daher als
Schlisselakteure bezeichnet werden. Zum anderen sind es Forscher, Wis-
senschaftlerinnen, Beraterinnen und Experten, die bei den konzeptionellen
Uberlegungen, bei der Begleitung und Bereitstellung der internationalen
bzw. nationalen Bildungsberichterstattung aufgrund ihrer Expertise mit-
wirken. Die Rolle dieser Akteure wird insbesondere von den Befragten aus
der Bildungsstatistik bzw. Bildungsforschung hervorgehoben, wihrend
die Befragten aus der Bildungspolitik bzw. Bildungsadministration erwar-
tungsgemaf$ die Schliisselrolle politischer Funktiondre auf der supranatio-
nalen (z.B. aus den Generaldirektionen der Europaischen Kommission)
bzw. auf der nationalen Ebene (z.B. auf der Bundes- oder Linderebene)
unterstreichen.

Wihrend die Einflussnahme der kollektiven Akteure EU und OECD im
Feld des Bildungsmonitoring und der Bildungsberichterstattung von allen
Befragten bejaht wird, auch wenn dabei Abstufungen erkennbar sind, wird
der Einfluss individueller Akteure nicht im gleichen Mafle anerkannt. Ins-
besondere die Interviewten aus der OECD negieren die Existenz individu-
eller Schliisselakteure in diesem Feld mit Aussagen, die durch eine nicht zu
verkennenden Ironie begleitet werden:
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Individual actors, except of Andreas Schleicher? (lacht) No, 1 think
it’s more a question of institutions rather than individuals. Really!
[OECD IP1, BS: 123].

Als Gegenpol zu diesen Aussagen stehen die Einschitzungen der finni-
schen Befragten, denen zufolge Erhebungen und Bildungsberichte sowohl
auf nationaler als auch auf europiischer Ebene stark personengebunden
seien und erheblich von einigen wenigen Akteuren bestimmt wiirden, die
aufgrund ihrer Rolle und ihrer Expertise Einfluss auf die Entwicklungen
nahmen [FIN IP1, BS: 221].

Diese Ansicht teilen die Befragten aus der deutschen Bildungsstatistik
nur eingeschriankt. Der Begriff ,,Schliisselakteure® gibt ihrer Meinung nach
die Realitdt nicht korrekt wieder, da im System des internationalen Bil-
dungsmonitoring und der Bildungsberichterstattung sehr viele Organisatio-
nen mitwirkten und es daher sehr schwierig sei, einzelne Personen oder Or-
ganisationen als solche Schliisselakteure zu identifizieren [D IP4, BS]. Mit
einer Ausnahme: Mochte man trotzdem einen Schliisselakteur in diesem
System nennen, wire es der zustindige Koordinator fiir Bildungsstatistiken
von Eurostat, der viele Aktivititen angestofSen und weiterbefordert habe
[D IP3, BS].

Auffallend ist, dass eine grofle Ubereinstimmung unter den Experten-
aussagen in Bezug auf die Identifizierung der auf internationaler Ebene ein-
flussreichen Akteure besteht. Immer wieder wurden die gleichen Personen
in den Interviews genannt, die an Arbeitsgruppen oder konzeptionellen
Studien beteiligt sind und in stabilen Konstellationen zusammentreffen. So
konstatiert der Experte von Eurostat:

It’s certainly indicative that they are the same persons since the beginning of
this world, since the beginning of the Task Force Measuring Lifelong Learn-
ing and then the Task Force Adult Education Survey. A small world. For at
least 20 years [EC IP1, BS: 410).

Ein deutscher Bildungsforscher bestitigt dies und gleichzeitig bemingelt er
den dadurch verengten internationalen Austausch:

Das ist ja das Kennzeichen dieser internationalen Arbeit, dass da gewisse
Zirkel sind, die dann auch immer Uberschneidungen aufweisen, also be-
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stimmte Akteure trifft man fast iiberall. Aber es gibt doch auch einen gar
nicht so kleinen Anteil von Leuten, die sich gar nicht so stark zur Kenntnis
nehmen, aber doch sich mit ganz dhnlichen Dingen beschdftigen, und die
man gewinnen konnte, wenn man sie zusammenbringen wiirde. Das kann
man sicher noch ein bisschen stirker fordern, den internationalen Austausch
[D IP1, BF: 235].

2.2.2 Rolle und Wirksamkeit der Akteure

Die Rolle und Wirksambkeit der identifizierten Akteure wird von den inter-
viewten Expertinnen und Experten unterschiedlich eingeschitzt. EU und
OECD gehoren eindeutig zu den kollektiven Schliisselakteuren im Feld, de-
ren Einfluss von den Befragten fast uneingeschrankt bejaht wird. Eine Aus-
nahme bilden die deutschen Befragten aus der Bildungsadministration, die
ein geringes Einflusspotenzial fiir Linder mit foderalen Strukturen feststel-
len (vgl. Kap. D 2.2.1). Nach Ansicht der Mehrheit der Befragten jedoch
versuchen beide Organisationen durch die Verbreitung von Best Practice
nationale Entwicklungen im Feld des Bildungsmonitoring zu beeinflussen.
Als Beispiel wird der von Statistics Canada und der OECD entwickelte
International Adult Literacy Survey aufgefiihrt, der nationale Studien zur
Literalitit Erwachsener angestoflen hat [OECD IP2, BP] oder der OECD-
Bildungsbericht ,,Bildung auf einen Blick“, der einen Referenzpunkt fur
die Entwicklung nationaler Bildungsberichte darstellt [OECD IP1, BS]. Die
Ausweitung des Einflusses dieser Organisationen sei auf die Phinomene der
Globalisierung und Internationalisierung zuriickzufiihren, so die Meinung
der Befragten. Wihrend in der Vergangenheit nationale Daten ausreichend
gewesen seien, wirden heutzutage in einem offenen Markt international
vergleichbare Daten unabdingbar sein, so die OECD Experten.

Die EU habe zudem die Moglichkeit, Entwicklungen unmittelbar
durch rechtliche Regelungen zu beeinflussen, wie beispielsweise durch die
Verordnung zur Durchfiithrung europdischer Erhebungen.

Uber die institutionellen Ressourcen, die ihnen zur Verfiigung stehen
hinaus, hiangt die Wirksamkeit der Akteure von bestimmten personlichen
Merkmalen ab. Den Expertenaussagen zufolge gehoren Offenheit, kom-
munikative Kompetenzen, Kreativitdt, Erfahrung und Wissen zu den Ei-
genschaften, die die Akteure aufweisen (miissen), um Impulse auslosen und
Entwicklungen mitbestimmen zu konnen. Fiir den Eurostat-Experten be-
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stimmen Expertenwissen und kommunikative Kompetenzen das Einfluss-
potenzial der individuellen Akteure:

First of all they have something to say and then they’re open for a discussion
that’s useful for others as well. Just having something to say and not caring
what others think of what you are saying and what the others have to say is
not useful. You can see people who can influence. For example I would say
that for [Name der finnischen Expertin], she was the first who accepted to
present their national Adult Education Survey in the group. She has done it
in an excellent way and this has provoked an interest by countries and it has
been helpful for others [EC IP1, BS: 410].

Die deutschen Befragten aus der Bildungsstatistik schitzen Wissen und Er-
fahrung ebenfalls als wichtige Eigenschaften ein, sie betrachten sie aller-
dings im institutionellen Kontext, in dem sie entstehen. Gleichwohl kons-
tatieren sie im Einklang mit den finnischen Befragten, dass Expertenwissen
und personliche Erfahrung in diesem Feld wichtiger seien als die Interessen
und Einflussmoglichkeiten des Landes, das sie reprisentierten.

Ich denke, dass die Personen, die in diesen Arbeitsgruppen mitwirken, das
Expertenwissen und auch die Erfahrung mitbringen, die ein Land auf einem
bestimmten Gebiet hat. [...] Das hat nichts mit der GréfSe der Lander oder
irgendwelchen Dingen zu tun, dass man zum Beispiel sagt, da miissen die al-
ten Mitgliedsstaaten und die neuen Mitgliedsstaaten reprisentiert sein. Das
ist nicht das wichtigste Kriterium. Also ich denke schon, dass die wichtigsten
Kriterien Expertenwissen und Erfabrungen sind [D IP4, BS: 267].

Es sei sogar beobachtet worden, so ein deutscher Bildungsforscher, dass in
EU- und OECD-Zusammenkiinften der personliche Einfluss der Akteure
aufgrund von individuellen Eigenschaften oft grofSer sei als der Einfluss des
Landes oder der Organisation, die sie reprasentierten:

Mein Eindruck ist, dass es innerhalb dieses Rabmens letzten Endes immer
dann doch individuelle Akteure sind, die wirklich den Unterschied ausma-
chen. [...] Da sitzen entsprechend kreative und objektive Personen und auch
positiv kommunikative Personen, die versuchen, Dinge zusammenzubrin-

gen. Und da konnen sich dann schon die Gewichte stark verschieben, wenn
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an sich eine Institution ein relativ starkes Gewicht hat, aber eine Person da
sitzen hat, die nicht sebr gliicklich agiert, dann denke ich, gewinnen andere
Akteure umso mehr an Gewicht. Also von daber kann man nicht unbedingt
immer sagen, es ist per se die Organisation. Die Organisation hat schon
immer ein gewisses Gewicht, aber wie weit das dann gebt, das hingt zum
groflen MafS von den individuellen Akteuren ab [D IP1, BF: 241].

Nach Ansicht der finnischen Vertreterin werden die Entwicklungen stark
von einigen wenigen Experten beeinflusst, die in dhnlicher Weise denken
und ihre Krifte biindeln, auch wenn sie aus unterschiedlichen Lindern
kommen.

There are so few experts on this matter in different countries that we have
to get our forces together. [...] That has happened so and now people think
about this matter in the same way, so there are some key actors in different
countries who think of these matters in the same way [FIN IP1, BS: 229].

Die Entscheidungen, die durch diese Akteure getroffen werden, sind meist
Mehrheitsentscheidungen, die anschliefend von allen Beteiligten befolgt
werden, wie ein Vertreter aus dem deutschen Statistischen Amt (DESTA-
TIS) unterstreicht:

Wobei die Akteure natiirlich zusammenwirken. Ich bin in einer Task Force,
wo vier, fiinf Experten mitwirken, und da kann es rubig sein, dass sich da
eine Mebrheitsmeinung letztendlich durchsetzt. Man findet ja nicht in allen
Punkten einen Konsens [D IP3, BS: 271].

2.2.3 Zusammenfassende Betrachtung und Diskussion
Im Fokus der nachfolgenden Ausfiihrungen steht eine erste Diskussion der
Befunde mithilfe des theoretischen Apparats des akteurzentrierten Instituti-
onalismus. Es geht in erster Linie um die Verortung der identifizierten Ak-
teure in institutionellen Kontexten, die Darstellung von Akteurskonstella-
tionen und die dort auftretenden Interaktionsformen. Ausfithrlich werden
die Befunde in Teil E diskutiert.

Die Benennung kollektiver und individueller Akteure von den inter-
viewten Expertinnen und Experten bestitigt die Annahme, dass sowohl
kollektive als auch individuelle Akteure im Forschungsfeld titig sind (vgl.
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Kap. B 1.3). Die EU und die OECD werden von den Befragten als machtige
kollektive Akteure identifiziert. Diese Befunde bestitigen Erkenntnisse aus
anderen Untersuchungen, die der EU und OECD ein grofSes Einflusspoten-
zial in diesem Bereich attestieren.'” Obwohl von beiden Organisationen
angenommen wird, dass sie strategisch handeln und daher zu den , kom-

plexen® Akteuren gehoren,'?

weisen sie jedoch gewisse Unterschiede im
Hinblick auf ihre Handlungsorientierung und Handlungsressourcen auf, die
fiir die weitere Betrachtung ihrer Handlungen von Bedeutung sind. Im ak-
teurzentrierten Institutionalismus wird zwischen kollektiven Akteuren, die
von den Priferenzen ihrer Mitglieder abhingig sind, und korporativen Ak-
teuren, die relativ unabhingig von den Interessen ihrer Mitglieder agieren
konnen, unterschieden (vgl. Scharpf 2006, S. 101ff.). Demzufolge weist die
OECD Charakteristika eines Clubs auf und gehort somit zu den kollektiven
Akteuren: Die Mitgliedschaft ist freiwillig, wihrend Austrittsoptionen im
Allgemeinen nicht mit hohen Kosten verbunden sind; ihre Mitglieder verfu-
gen zwar tiber kollektivierte Handlungsressourcen, zu denen sie regelmafSig
beitragen, aber bei Entscheidungsprozessen verfolgen sie oft separate Ziele
und Interessen. Entscheidungen werden durch Abstimmungen getroffen.

Die EU wiederum weist Eigenschaften eines Verbandes auf und gehort
somit zu den korporativen Akteuren:'”* Sie verfiigt iiber kollektive Hand-
lungsressourcen und einen eigenen buirokratischen Apparat, der eigene In-
teressen und Priferenzen entwickelt, unabhingig von den Priferenzen und
Interessen der Mitglieder. Dieser Apparat weist Charakteristika einer hie-
rarchischen Organisation auf und erweist sich als ein sehr wirkungsvolles
Instrument bei der Kontrolle der Mitglieder. Entscheidungen werden zwar
oft durch Abstimmungen getroffen, allerdings sind die Mitglieder nicht im-
mer aktiv an der Festlegung von Handlungsoptionen und Handlungsalter-
nativen des korporativen Akteurs beteiligt.

191  Vgl. hierzu Tuijnman 2000; Henry u.a. 2001; Cuss6/D’Amico 2005; Scheerens/Hendriks
2004.

192 Im Unterschied zu den ,komplexen® Akteuren, die intentional und strategisch handeln,
wird Akteur-Aggregaten als Aggregation individueller Akteure die Fihigkeit zu strategi-
schen Entscheidungen abgesprochen (vgl. Scharpf 2006, S. 100).

193 Nach Schneider/Wehrle (1990) weist die EU die Struktur eines intergouvernementalen
Clubs (Ministerrat) mit den Fihigkeiten eines korporativen Akteurs (Europiische Kommis-
sion) auf (vgl. Scharpf 2006, S. 106, Scharpf 2002).
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Die Auswertung der Experteninterviews im Hinblick auf die Frage nach
den Eigenschaften, welche die identifizierten Akteure charakterisieren und
sie zu Schlisselakteuren machen, erlaubt einige generalisierbare Ergeb-
nisse. Nach Ansicht der befragten Experten werden die Handlungen der
identifizierten Akteure sowohl durch institutionelle Ressourcen als auch
durch personliche Merkmale begiinstigt.

Zu den institutionellen Ressourcen gehoren materielle Ressourcen und
institutionelle Regeln, die je nachdem, ob es sich um kollektive, korpora-
tive oder individuelle Akteure handelt, unterschiedlich ausfallen konnen. So
kann die OECD beispielsweise mithilfe ihres Apparats ihre Erhebungen und
Berichte, die einen Vorbildcharakter fir ihre Mitglieder haben, als Good
Practice in diesem Feld verbreiten. Die Europdische Kommission kann zu-
dem als supranationale Organisation Erhebungen durchsetzen und mithilfe
der Methode der Offenen Koordinierung ein regelmafSiges Bildungsmonito-
ring und Bildungsberichte von ihren Mitgliedsstaaten verlangen.

Die Befunde zeigen zudem sehr deutlich, dass tiber die institutionellen
Ressourcen hinaus das Handeln der Akteure von deren personlichen Hand-
lungsressourcen abhingt. Erfahrung, Wissen, kommunikative Kompeten-
zen und Aufgeschlossenheit sind Eigenschaften, von denen das Einfluss-
potenzial der Akteure mafSgeblich abhingt (vgl. Teil E).

Die von den Befragten identifizierten Akteure bewegen sich in relativ
stabilen Akteurskonstellationen innerhalb eines bestimmten institutionel-
len Kontextes. Die Befunde zeigen, dass es dieselben Akteure sind, die sich
in Arbeitsgruppen oder in Netzwerken wiederfinden und eine Art geschlos-
senen Zirkel bilden (vgl. auch Lawn/Lingard 2002). Sie agieren dort nicht
als Vertreter und Vertreterinnen nationaler Politik oder einer bestimmten
Organisation, sondern primar als Experten und Expertinnen.

Der institutionelle Kontext, in dem sie sich befinden, prigt die Interak-
tionsform. In netzwerkartigen Strukturen werden Entscheidungen auf der
Basis von Verhandlungen getroffen, wihrend in den Arbeitsgruppen der
EU, die eine verbandsdhnliche Struktur aufweisen, Entscheidungen oft auf
Basis des Mehrheitsprinzips getroffen werden (vgl. Teil E).



3. Auswirkungen der Aktivitaten der Akteure
im Feld des Bildungsmonitoring und der
Bildungsberichterstattung auf nationaler
Ebene

In den folgenden Ausfithrungen geht es um die Auswirkungen der in den
Kapiteln C 3, D 1 und D 2 identifizierten Aktivititen der EU und der
OECD im Feld des Bildungsmonitoring und der Berichterstattung tiber Le-
benslanges Lernen. Auf der Grundlage der empirischen Befunde werden
zunidchst die Auswirkungen auf die Monitoring- und Berichterstattungs-
systeme identifiziert, sodann werden die Folgen fiir die Evaluierung und
Steuerung von Bildungssystemen beschrieben.

Dabei geht es um folgende Fragen: Welche Folgen haben die Akti-
vititen der EU und der OECD im Feld des Bildungsmonitoring und der
Berichterstattung? Welche Auswirkungen haben diese Aktivititen auf die
Evaluierung und Steuerung von Bildungssystemen? Wie wirkt der externe
Anpassungsdruck auf die nationale Ebene? Sind dhnliche Folgen zu erwar-
ten in unterschiedlich strukturierten Systemen?

3.1 Auswirkungen auf Monitoring- und Bericht-
erstattungsmodelle iiber Lebenslanges Lernen

Die wichtigste Auswirkung aus den in Kapitel D 2 beschriebenen Aktivitiaten
der EU und der OECD besteht nach Ansicht der befragten Expertinnen und
Experten in der Internationalisierung der Monitoring- und Berichterstat-
tungsinstrumente. Alle drei untersuchten Linder sind von der Internatio-
nalisierung bzw. Europiisierung in diesem Feld direkt betroffen. Zum ei-
nen mussen sie sich aufgrund gesetzlicher Regelungen an den europiischen
Erhebungen beteiligen, und zum anderen nehmen sie aufgrund von politi-
schen Uberlegungen und zum Teil auch von Peer-Pressure an freiwilligen
internationalen Erhebungen und Studien teil (PISA, ALLS). Dariiber hinaus
bedienen sie regelmifSig europiische und internationale Monitoringsysteme
und Bildungsberichte mit nationalen Daten (etwa die EU-Bildungsberichte
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oder den OECD-Bericht ,,Bildung auf einen Blick“). Die Etablierung der
Berichtspflicht gegeniiber der EU und der OECD hat zudem strukturelle
Auswirkungen auf die untersuchten Linder. So wurde beispielsweise im
griechischen Bildungsministerium eine Abteilung gegriindet, um den stei-
genden Forderungen nach bzw. Erwartungen von Daten seitens der EU und
OECD nachzukommen. In Deutschland wiederum wird derzeit tiber die
Form der Institutionalisierung der nationalen Bildungsberichterstattung und
deren Anbindung an bestehende Institutionen nachgedacht.

Die in Kapitel C 3 dargestellten europdischen und internationalen Er-
hebungen tber das Lernen Erwachsener, die hauptsichlich in der letzten
Dekade entwickelt wurden, bewirken dariiber hinaus eine lindertbergrei-
fende Harmonisierung und Angleichung in der Konzeption, Durchfih-
rung, Auswertung und Darstellung von Studien und Erhebungen zu diesem
Thema. Diese Harmonisierung ermoglicht eine hohere Vergleichbarkeit der
Ergebnisse und eine Verbesserung der Datenqualitit. Diese Effekte werden
von den nationalen und internationalen Experten gleichermafen als positiv
eingeschitzt und machen den Mehrwert europdischer Erhebungen gegen-
tiber nationalen Erhebungen aus.

Uberwiegend positiv werden die Auswirkungen der Internationalisie-
rungs- und Angleichungstendenzen zudem auf die konzeptionelle Arbeit
und die Entwicklung geeigneter Instrumente eingeschétzt. Insbesondere die
Vertreterinnen und Vertreter der ,,kleinen Lander“ Finnland und Griechen-
land haben die Bedeutung der Biindelung von Expertise auf europdischer
und internationaler Ebene hervorgehoben. Aufgrund der begrenzten perso-
nellen und finanziellen Ressourcen in den beiden genannten Lindern wird
die internationale Zusammenarbeit mit Blick auf die Losung konzeptionel-
ler Probleme und Erprobung von Instrumenten besonders geschitzt.

I believe that in some aspects surveys designed at the European level may be
better than surveys designed at the national level, because you collect the ex-
perience and the knowledge of a lot of people and a lot of national institutes.
You don’t have to face all the problems from the beginning, so, you can gain
from it [GR IP2, BS: 200).

Gleichzeitig jedoch konnen die Harmonisierung von Konzepten und Erhe-
bungsinstrumenten und die Angleichung der Durchfiihrungspraxis nationale
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Traditionen und kulturelle Differenzen unter den Landern nicht eliminieren.
Dies beleuchtet der griechische bildungsstatistische Befragte am Beispiel der
Implementierung europdischer Erhebungen in verschiedenen Liandern:

The European design is not the problem. The problem is how to implement
it and of course, how the interviewed people respond to the surveys. I know
from my experience that there is a different attitude in Nordic countries
and in Greece concerning surveys. People in Finland are flattered, when you
interview them. Because they believe, that the state needs their opinion, the
state wants to know what they think about this or that. That’s not the case
in Greece! People are annoyed and they are usually reluctant to answer. And
even if they want to answer, they are not exactly aggressive, but they want to
know, for which purpose we need all this information, why we ask all that
things, they don’t trust the state. So, people do not really want to answer a lot
of things, and that’s a problem in our results then [GR IP2, BS: 200; 202].

Gleichzeitig stellen international-vergleichende Erhebungen die einzige
Moglichkeit dar, nationale Differenzen wahrzunehmen, da sie Differenzen
in der Konzeption und methodische Vorgehenseise von Erhebungen kont-
rollieren, so der gleiche Experte:

[ think that this is the only way to see national differences. I mean, if you
don’t have a similar definition and a similar method to measure something,
then you can not talk about national differences. If, for example in Greece,
we decide, that education takes place only in the official educational system,
but in Sweden they decide that even taking Yoga-lessons is education, then we
are going to have tremendous differences in our figures, but it won’t be a real
difference [...] it will be a difference in the measuring, not in the situation. So,
we really need similar instruments and similar methods [GR IP2, BS: 206].

Die finnische bildungsstatistische Expertin bestitigt diese Aussage und
betont, dass eine wichtige Bedingung bei internationalen Vergleichen die
Kenntnis der nationalen Gegebenheiten in anderen Landern ist:

Because if we want to compare, we must be aware of what happens in diffe-
rent countries. If we don’t want to compare, of course we can take a theore-
tical concept straight to our national needs [FIN IP1, BS: 209].
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Die unterschiedlichen kulturellen Traditionen werden nicht nur in der Erhe-
bungspraxis, sondern auch bei der Uberfithrung internationaler Konzepte
auf nationaler Ebene sichtbar. Die Befragte aus dem griechischen Bildungs-
ministerium betrachtet die Ubertragung internationaler Konzepte und De-
finitionen als sehr schwierig und macht auf die Probleme der angemessenen
Kontextualisierung dieser Konzepte aufmerksam [GR IP3, BP: 96]. Und die
Befragte aus dem deutschen Bildungsministerium vermerkt, dass in diesem
Fall die Gefahr bestiinde, dass die ex ante mithsam harmonisierten Kon-
zepte nationale Verhaltnisse nicht immer richtig abbilden kénnen:

Ja, das ist natiirlich ganz schwierig. Das fingt schon mit der Ubersetzung
an. Also der AES-Fragebogen, den es momentan gibt, der ist auf Englisch.
Der muss natiirlich erst mal ins Deutsche iibersetzt werden, denn die Befra-
gung findet auf Deutsch statt. Und das ist nicht nur eine schlichte Uberset-
zungsleistung, sondern man transportiert ja auch Konzepte. Und man muss
aufpassen, dass man zwar das wiedergibt, was in dem gemeinsamen AES ab-
gebildet werden soll, aber man muss ja auch die nationalen Besonderbeiten
beriicksichtigen und man muss das Verstindnis der Befragten beriicksichtig-
ten. Das muss ja alles zusammenpassen. Sonst denkt man zwar, man hat das
Gleiche erhoben, aber es ist doch nicht vergleichbar. Also das ist eine ganz
schwierige Frage und ob das immer so gelingt, kann ich auch wirklich nicht
sagen. Also, man hofft das und man gibt sich viel Miibe damit, aber das ist
schwierig [D IPS, BP: 151].

Den Befragten aus der internationalen Handlungsebene sind die Einwinde
aus der nationalen Ebene bekannt. In ihren Aussagen betonen sie immer
wieder, dass die europdischen Linder durch ihre Reprisentanten an der
Konzeption europdischer und internationaler Erhebungen immer beteiligt
sind. Europdische und internationale Erhebungen werden nicht im Top-
down-Vorgang konzipiert und durchgesetzt, sondern sie erfolgen als ge-
meinsames Projekt in einem Bottom-up-Verfahren. Fiir die Vertreterin der
Européischen Kommission existiert kein Druck bei der Implementierung
europdischer Vorgaben im Bereich des Bildungsmonitoring:

I wouldn’t say, pressurise; I wouldn’t say, pressurise. I think it’s a two-way
exercise and I don’t think they [die Mitgliedsstaaten] are pressurised at all.
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I mean, they can say ,yes“ or ,no*, since all these surveys are discussed
within the Council, they’re discussed with the heads of governments and
there will be regulations, so nobody pressurises. [...] [ wouldn’t say that they
are pressurised, because they have accepted, and they think it’s useful and
interesting, and the Commission supports them by funding. [...] They’re not
obliged or pressurised [EC IP2, BP: 297-301].

AufSerdem sei der Transfer nationaler Erhebungsmodelle und -praxen auf
internationaler Ebene durchaus moglich, wie der Vertreter von Eurostat
feststellt:

The Finnish Adult Education Survey is an example. | mean this is how things
start in principle. You have a need and you search for the national experi-
ence and other international experiences. If there is only national experience
as it was in the case of Adult Education Survey, you take this as an example
and you start it [EC IPS, BS: 390].

Die befragten OECD-Experten halten es sogar fiir unmoglich, eine interna-
tionale Erhebung zu entwickeln, die nicht auf nationaler Erfahrung beruht.

[ think you can’t have international surveys prepared as international sur-
veys. This kind of surveys are based on national experience, they don’t start
from scratch. You need a connection between the national institutions and
the international level. The countries or experts agree to equalize, to do
the same thing at the same moment but basically it’s really important to be
linked to national realities and concepts and systems [OECD IP1, BS: 105].

Als eine negative Folge der EU- und OECD-Initiativen im Bereich des Bil-
dungsmonitoring und der Bildungsberichterstattung wurde von den Be-
fragten die zusitzliche Belastung fiir die nationalen Statistischen Amter
benannt, die aufgrund der Teilnahme an europiischen Erhebungen und
aus der Berichtspflicht gegentiber der EU und OECD entsteht. Europdische
und internationale Erhebungen stehen oft in Konkurrenz mit nationalen
Erhebungen, die entweder modifiziert werden sollten, um den europiischen
Vorgaben zu entsprechen oder ganz abgeschafft werden, da aufgrund der
engen personellen und finanziellen Ressourcen in den Liandern keine Dop-
pelerhebungen zu gleichen Themen durchgefithrt werden konnen. Dass
durch diese Veranderungen Ressourcen umverteilt werden und Interessen
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von unterschiedlichen Seiten (nationale Amter, private Institute) und aus
verschiedenen Ebenen (lokal, national, international) miteinander konfli-
gieren, ist evident. In den drei Falllandern zeigt die Europdisierung in den
Erhebungen ungleiche Auswirkungen: Deutschland und Finnland, die tiber
etablierte Erhebungen und Berichtssysteme tiber Weiterbildung verfiigen,
miissen ihre Konzepte und Erhebungspraxis modifizieren, um sich an den
europdischen Vorgaben des Adult Education Surveys anzupassen.

The challenge for us now is to integrate our national monitoring systems and
statistics to the international. I think that’s a challenge because we must have
national data and also the approach and the framework is quite national,
but we have to get also international data and due to the lack of resources
we have to integrate both [FIN IP1, BS: 254; 262].

Den Expertenaussagen zufolge erfolgte diese Angleichung unter grofseren
Anstrengungen, teilweise auch mit Widerstanden und durch die Anbindung
von personellen, finanziellen und zeitlichen Ressourcen. Griechenland hin-
gegen, das tiber kein Erhebungs- und Berichterstattungssystem tiber Weiter-
bildung verfugt, hat die europaischen Vorgaben fast dankbar angenommen
und sieht in ihnen eine Chance, ein solches System erst aufzubauen.

Usually it is difficult to change surveys. Sometimes it’s better to start some-
thing from the scratch, be new in that. From the other point of view, if we
had a similar survey, then it would be easier just to add some questions. But
this could happen only, if you already have similar definitions and if you are
interested in similar things. [...] I mean, you bhave to choose. Either to keep
both surveys, which costs, or you choose and have a break in your time se-
ries. It’s quite difficult. In that sense I think we are lucky not to have similar
surveys until now [GR IP2, BS: 171; 173].

3.2 Auswirkungen auf die Evaluierung und Steuerung
von (Weiter-)Bildungssystemen

Die Aktivititen der EU und der OECD im Feld des Bildungsmonitoring
und der Bildungsberichterstattung haben iiber die Folgen auf die nationalen
Monitoring- und Berichterstattungssysteme hinaus auch Auswirkungen auf
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die Evaluierungspraxis und Steuerung der Bildungssysteme selbst. Einmii-
tig unterstreichen die Befragten die Funktion international-vergleichender
Erhebungen und Berichte als Referenzpunkt fiir nationale Gegebenheiten.

Because you need an external view, you need a reference. I think the best
example is the importance of the link between social-economic background
and PISA results at schools. You know there is a link. Everybody knows
that this link is positive: the higher your social-economic background is the
higher will be your results, there is nothing new to discover in this field. It’s
better to have a rich family and a good school than a poor family. So there
is nothing new, in each country you will have the link, there is no discussion
about that. But if you compare countries, you can say a very, very important
thing in addition. Namely if the link in our country is stronger or lower than
the average or in other countries, that’s the point. [...] And that’s the only
way to know that [OECD IP1, BS: 129; 131].

Die Moglichkeit, Bildungssysteme auf der Grundlage internationaler Er-
hebungen und Berichte zu evaluieren, betrachtet der bildungsstatistische
Experte aus der OECD jedoch eher skeptisch:

I think evaluating systems is something much more complicated with many
different elements, so I think an evaluation is a different thing. But with a
good international survey like PISA, or why not for adults, I think you can
ask good questions, but these are questions for the countries to answer not
for the OECD [OECD IP1, BS: 139].

Die These, dass die Lander durch ihre Teilnahme an international-verglei-
chenden Untersuchungen eine Art Feedback beziiglich ihrer Position im
internationalen Vergleich bekommen, wird durch die Expertenmeinung aus
der nationalen Ebene unterstiitzt:

Der Haupteffekt ist, dass man sich bier in diesen Geleitzug einordnen kann
und seben, an welcher Stelle man sich ungefihr befindet [...], und vor diesem
Hintergrund entstebt dann auch ein ganz anderer Bedarf an Veranderungen.
Also wenn ein Land wie Deutschland im internationalen Vergleich sebr weit
binten liegt, sollte es ein Argument sein, mebr Aufmerksamkeit, Unterstiit-
zung und Finanzmittel fiir den Weiterbildungsbereich zu bekommen, denke
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ich. [...] Hauptsdchlich sebe ich diesen Vergleichseffekt. Deswegen macht
man eigentlich solche Studien [D IP1, BF: 223].

Ex-ante-Harmonisierungen in den Definitionen sowie die Angleichung be-
ziiglich der Instrumente, der Erhebungs- und Auswertungsmethoden sind
zwar unabdingbare Voraussetzungen, um vergleichbare Ergebnisse aus un-
terschiedlichen Lindern zu erhalten, sie konnen aber kulturelle Bias freilich
nicht eliminieren. Das ist ein Problem, das sich in allen internationalen
Leistungsvergleichsstudien zeigt. Die Befragte aus der Europaischen Kom-
mission stellt beispielsweise, nicht ohne einen kritischen Unterton im Hin-
blick auf die OECD-Studien, fest:

There is a problem of cultural bias: we have to be very, very careful, developing
in all countries the same kind of tools. We've seen it through IALS, ALLS etc.,
we've also seen it in PISA. Every time we want to get data on outcomes and
have people working on tests, there is a risk of cultural bias [EC IP2, BP: 253].

Dennoch werden die Ergebnisse internationaler Erhebungen und Berichte
breit rezipiert und als Grundlage fiir die Evaluation von Bildungssystemen
herangezogen. Ein Grund dafiir besteht nach Ansicht der befragten Exper-
ten darin, dass internationale Studien und Berichte eine hohe politische
Sichtbarkeit geniefSen, die bei weitem diejenige Resonanz ubertrifft, der
sich nationale Studien erfreuen koénnen. Die internationale Sichtbarkeit,
die Art der Prasentation der Ergebnisse sowie die mediale Inszenierung er-
zeugen nach einhelliger Meinung aller befragten Experten Handlungsdruck
auf nationaler Ebene.

But it’s true, international surveys have such a political visibility. There is
some benchmarking, classifying the countries, which is the best, which is the
worst, etc. having very clear tables. [...] Of course, there is a lot of visibility
in the press, it’s in all newspapers in the world, it comes out at the same day,
and it has a visibility that national surveys don’t have. National surveys are
not obliged to publish the results like this, but as an international survey it
comes out anyway [EC IP2, BP: 85].

Die gleiche Expertin verdeutlicht am Beispiel der PISA-Studie den politi-
schen Druck, den internationale Erhebungen erzeugen konnen:
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That’s what we were talking about with PISA. The results are so visible that
countries must show some reaction and must develop some policy response to
the results. Because, when you compare countries to one another, when you
get a bad picture of your own country, sometimes and in some countries, not
in all countries, but in some countries it’s really insight, it pushes government,
policy makers to try to improve things or at least to understand what’s going
on. And so it leads sometimes to strong policy action [EC IP2, BP: 253].

Dabei spielt die Form der Veroffentlichung und der Art der Prisentation
eine wichtige Rolle fiir den entstehenden politischen Druck.

A ranking is something you can do with a short sheet of Excel, so when you
have the data you already have a rank. 1t’s different to start explaining the
reasons for the differences, but this is up to the countries. Countries should
explain to their peers and the Commission would be there to support this
in the framework of the Open Method of Coordination [EC IP1, BS: 402].

Gleichwohl zeigt sich, dass die Wirkung, die europiische bzw. internati-
onale Studien und Berichte auf nationaler Ebene entfalten, durchaus un-
gleich ausfallt. Die befragten Expertinnen und Experten haben wiederholt
auf das Beispiel der PISA-Studie zuriickgegriffen, um die differente Reso-
nanz, auf die internationale Studien und Berichte stofSen, zu beleuchten.
So wurde beispielsweise in Deutschland und Finnland - freilich aus ver-
schiedenen Grinden — sehr viel uiber die PISA-Studie berichtet, wihrend in
Frankreich oder Griechenland das Interesse daran seitens der Medien oder
der Politik sehr verhalten geblieben ist. Obwohl die Ergebnisse der Studie
in Regierungskreisen in diesen Lindern diskutiert wurden, unterstiitzten
die Medien die Verbreitung der Diskussion in der Offentlichkeit nicht in
dem Mafle, in dem es in anderen Lindern der Fall war, so der Befragte von
Eurostat. Fur ihn hat dies politische Griinde:

Countries participated in PISA because of peer pressure. [...] I would say
that different governments decided to develop something and use it for
governmental discussions. But sometimes the press is not interested, or they
do not support the dissemination activities, I mean they can influence the
dissemination. And also in countries like France or Greece whatever comes
from some areas is ignored [EC IP1, BS: 362].
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Die Befragten aus der Bildungsadministration der untersuchten Falllinder
bestitigen die Annahme, dass das Ausmaf$ der Auswirkungen internatio-
naler Studien vom nationalen bildungspolitischen Umfeld abhingig ist und
dass die Rolle der Medien dabei nicht zu unterschitzen sei.

Die deutschen Befragten aus der Bildungsadministration sprechen bei-
spielsweise von medialer Inszenierung im Falle von PISA:

Ich sprach ganz am Anfang von der Selbsttiuschung in Deutschland iiber
die Leistungsfibigkeit des Bildungssystems. Gerade Deutschland |[...].
Wenn man sich die PISA-Rezeption in den PISA-Teilnebmerstaaten in der
Presseauswertungsdatenbank der OECD anschaut, stammen weit mehr als
iiber die Halfte aller Presseveroffentlichungen, die dort dokumentiert sind,
aus deutschen Zeitungen. Es ist unglaublich! So kommt das nationale Bil-
dungssystem oder bei PISA jetzt die 16 Schulsysteme in den Lindern indi-
rekt unter einen Rechtfertigungsdruck, und dieser kann dann auch einen
Handlungsdruck bewirken. Das, was dann aber unternommen wird, das ist
eigentlich nur Abbild dessen, was an bildungspolitischer Vorstellung sowieso
vorhanden war. Das hat in aller Regel keinen Bezug mebr zu der Untersu-
chung [D IP6, BP: 138].

Gleichwohl sprechen sie von , latenter Bereitschaft“ und ,,Koinzidenz“, die
den politischen Handlungsdruck erst ermoglicht:

Ich weif nicht wie breitenwirksam der AES sein wird, aber PISA war zum
Beispiel ein AnstofS, der in Deutschland zumindest zu einer sebr breiten
Diskussion gefiibrt hat. Oder aber auch ,Education at the Glance® |[...]
Im letzten Jabr war das eine ganz groffe Geschichte. Sie lief ungefihr eine
Woche lang auf allen Fernsehsendern, und Herr Schleicher war da bei der
Talkshow, und die Ministerin wurde dort interviewt. Also manchmal kann
das schon passieren, aber ich glaube, es muss so eine latente Bereitschaft
bestehen oder irgendwie so ein latentes Problem vielleicht, wo das dann
gerade drauf trifft und dann passiert was. Dann ist das so eine Initialziin-
dung, die das aufbrechen kann. Und wenn es nicht passt, dann verpufft es
[D IPS, BP: 153].

Fiir den Befragten aus der Bildungsforschung ist der Uberraschungseffekt
der PISA-Studie ausschlaggebend fiir ihre breite Rezeption:



Zusammenfassende Betrachtung und Diskussion | 243 |

In Deutschland hat doch ganz stark die Vorstellung geherrscht, dass wir
international natiirlich an der Spitze sind, weil wir so gut sind. [...] Man hat
da ein bisschen die Tiir verschlossen, es kam kein frischer Lufthauch rein
in dieses, ich iiberspitze mal etwas, geschlossene System Schule. Man hat
auch gesagt, das ist ja iiberbaupt nicht notwendig, weil dabinter ist ja alles
ganz brillant. Und dann gab es so einen kleinen Sturm, und da sind ein paar
Tiiren aufgegangen, und kam plotzlich von auflen alles Mogliche, was man
anschauen konnte und siehe da, das sah ganz anders aus, als man sich es
vorgestellt hat [D 1P1, BF: 219].

In Griechenland dagegen hat die PISA-Studie kein grofles Echo ausgelost,
weder in den Medien noch in Regierungskreisen. Ein griechischer Bildungs-
forscher begriindet diese Tatsache wie folgt:

Diese internationalen Untersuchungen sind sebr wichtig, denn im Allgemei-
nen gehen starke Impulse daraus hervor. [...] Allerdings setzt das voraus,
dass diese Ergebnisse auch beachtet werden. Es ist inzwischen iiberall be-
kannt, dass in Deutschland sehr starke Effekte von dem relativen, relativen
Misserfolg der deutschen Schiiler ausgegangen sind in den letzten Jahren seit
der ersten PISA-Studie. (Pause) Nun in Griechenland, es ist erstaunlich, dass
sie nichts bewirkt hat. Es gab nur Abwebrreaktionen (lacht). Der Misser-
folg Griechenlands, der war natiirlich viel gréfSer als der relative Misserfolg
Deutschlands. [...] Und das ist doch erstaunlich, und dariiber sollte man
auch nachdenken, wenn man solche Untersuchungen macht, wieso eigent-
lich eine Gesellschaft oder ein Staat es sich leisten kann als Mitgliedsstaat
das alles zu iiberhéren? Und zu ignorieren! Ich meine, das ist so etwas wie
eine Vogel-StraufS-Politik, man steckt den Kopf in den Sand (lacht herzlich).
Aber trotzdem ist es sebr wichtig, dass solche Untersuchungen gemacht wer-
den, denn viele Linder nebhmen das ernst und die Griechen werden es wabr-
scheinlich irgendwann auch ernst nehmen miissen [GR IP1, BF: 96; 98].

Wahrend in Griechenland eine ,,Vogel-Strauf3-Politik“ im Hinblick auf inter-
national-vergleichende Studien und Bildungsberichte betrieben wird, werden
in Finnland die Berichte der EU und insbesondere der OECD sehr aufmerk-
sam studiert und oft als Grundlage fiir politische Reformen verwendet.

We don’t have any systematic procedures. People in governmental positions
and other people who have taken part in the Thematic Review [der OECD],
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they are often aware of all reviews and they usually pick up something that
could be useful for Finland. Then it starts a discussion about a new kind of
practice [FIN IP3, BP: 203].

Jedenfalls werden nicht alle Empfehlungen seitens der OECD oder der EU
umgesetzt, wie beide Experten aus dem finnischen Bildungsministerium be-
tonen:

The recommendations must have an added value for the country and they
have to answer to questions that are politically relevant, so that the govern-
ment finds it necessary to use them [FIN BP, IP2: 166].

Auch die vereinbarten europiischen Benchmarks zeigen aus finnischer
Sicht wenig politische Relevanz und stellen keine Zielgrofen fiir die natio-
nale Bildungspolitik dar:

I think benchmarks are useful, but for us who are very often above the EU
average and if any targets are set in the EU, we have already reached them,
rather no. So if we want to improve our performance, we have to set our
own targets before, because especially now with the EU 25 the EU average
comes so low that it is not a target for us anymore, in a few areas yes, but in
general not [FIN BP, IP2: 118].

3.3 Zusammenfassende Betrachtung und Diskussion

Die Analyse der Interviews ergibt eine hohe Ubereinstimmung in den Ex-
pertenaussagen hinsichtlich der Auswirkungen der EU- und OECD-Aktivi-
taten im Feld des Bildungsmonitoring und der Bildungsberichterstattung.
Zunichst lassen sich eindeutige Folgen fiir die nationalen Monitoring- und
Berichterstattungssysteme in den untersuchten Lindern identifizieren (vgl.
Tab. 14). Am deutlichsten macht sich die Internationalisierung im Bereich
des Bildungsmonitoring und der Bildungsberichterstattung bemerkbar, die
aufgrund (auch europiischer) gesetzlicher Regelungen, politischer Uberle-
gungen oder Peer-Pressure voranschreiten. Die Internationalisierung in die-
sem Bereich hat Folgen fir die nationale Ebene, sowohl in konzeptioneller
als auch in struktureller Hinsicht.
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Auf der konzeptionellen Ebene lassen sich Harmonisierungs- und Anglei-
chungstendenzen in der Konzeption und methodischen Durchfithrung von
Studien und Erhebungen beobachten. Favorisiert werden demnach grof3
angelegte (,,large-scale®), quantitative, indikatorenbasierte Studien zur Be-
teiligung am Lebenslangen Lernen, die spéter optional zu Erhebungen tiber
Leistungs- und Kompetenzmessung Erwachsener weiterentwickelt werden
konnten. Die drei untersuchten Falllinder miissten beispielsweise die euro-
paische Erhebung zum Erwachsenenlernen (EU-AES) in ihre bestehenden
Monitoringsysteme integrieren (Finnland und Deutschland) bzw. ein Mo-
nitoringsystem fur diesen Bereich nach europdischen Vorgaben etablieren
(Griechenland). Gleichzeitig nehmen sie freiwillig an grof$ angelegten inter-
nationalen Leistungsvergleichsstudien der OECD (z.B. PISA, TALS) teil und
liefern Daten fur europdische und internationale Bildungsberichte (z.B. ,,Bil-
dungsbericht* der Europaischen Kommission und ,,Bildung auf einen Blick“
der OECD).

Die Auswirkungen sind auch auf der strukturellen Ebene vielerorts
sichtbar: Die Bildungspolitik in allen drei Landern verstiarkt ihre Bemii-
hungen um zentrale Monitoring- und Berichterstattungssysteme und be-
mitht sich um deren strukturelle Verankerung im (bildungs-)politischen
System. In Deutschland ist bereits der zweite indikatorenbasierte nationale
Bildungsbericht erschienen (vgl. Autorengruppe Bildungsberichterstattung
2008). In Finnland bemiiht man sich um eine systematische Zusammenfiih-
rung der verschiedenen Datenquellen iiber Weiterbildung an einer zentralen
Stelle und forciert einen Gesamtbericht. In Griechenland wurde eine neue
Abteilung im Bildungsministerium gebildet, um der Berichtspflicht gegen-
iber der OECD und EU nachkommen zu kénnen.

Ein weiterer Effekt, der mit der Internationalisierung in diesem Be-
reich einhergeht und von den Expertinnen und Experten als positiv bewer-
tet wurde, ist die qualitative Verbesserung der Datenlage im Bildungs- und
Weiterbildungsbereich und der Fortschritt bei der Entwicklung geeigneter
Indikatoren und Instrumente. Die Zusammenarbeit in international besetz-
ten Arbeitsgruppen fordert die Biindelung von Expertise und forciert kon-
sensuelle Losungen.

Die Etablierung verpflichtender europdischer Erhebungen, die im
Rahmen der Methode der Offenen Koordinierung erfolgte Sammlung von
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Daten fir die Bildungsberichte der Kommission sowie die Teilnahme an
OECD-Studien haben umfangreiche Datenmengen hervorgebracht und die
Datenlage wesentlich verbessert. Gleichzeitig stellt sich aber immer dran-
gender die Frage nach der Verwendung dieser Daten, ihrer Umsetzung in
sinnvolles Wissen und schliefSlich nach dem Umgang mit diesem Wissen
(vgl. exemplarisch Kuper 2008b; Briisemeister/Eubel 2008).

Die Harmonisierungsbemiithungen auf der europaischen Ebene konnen
jedoch kulturelle Differenzen und nationale Traditionen in den untersuch-
ten Lindern nicht eliminieren und gefihrden somit die Vergleichbarkeit
der Ergebnisse internationaler Erhebungen. Den Expertenaussagen zufolge
werden diese Differenzen zum einen in der unterschiedlichen Kontextuali-
sierung der verwendeten Begriffe und Konzepte und zum anderen in den
unterschiedlichen nationalen Traditionen, die die Erhebungspraxis beein-
flussen, sichtbar.

SchliefSlich bedeutet die Durchfiihrung europaischer Erhebungen und
die wachsende Berichtspflicht gegentiber inter- und supranationalen Orga-
nisationen eine zusitzliche Belastung fiir die nationalen Statistischen Amter
und die Bildungsadministration. Die neuen zusitzlichen Aufgaben im Rah-
men der internationalen Statistik konnen zur Umverteilung personeller und
materieller Ressourcen in nationalen Amtern fithren. Diese Verinderungen
laufen keineswegs immer harmonisch ab.

Uber die Auswirkungen auf die nationalen Monitoring- und Bericht-
erstattungssysteme hinaus identifizieren die interviewten Expertinnen und
Experten zudem Folgen fiir die Evaluierungspraxis und Steuerung von Bil-
dungssystemen (vgl. Tab. 14). Indem die Ergebnisse internationaler Erhe-
bungen als Feedback beziiglich der Performanz der einzelnen Linder im
internationalen Vergleich wahrgenommen werden und quantitative, indi-
katorenbasierte Berichte als externe Referenzpunkte fiir nationale Gege-
benheiten betrachtet werden, konnen internationale Erhebungen und Be-
richte die (empirische) Grundlage fiir politische Entscheidungen liefern. Die
Expertenaussagen weisen diesbeziiglich eine hohe Ubereinstimmung auf.
Durch die Heranziehung international-vergleichender Daten kann die Po-
sition eines Landes bestimmt, und nationale Differenzen konnen sichtbar
gemacht werden.
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Folgen fiir die Monitoring- und Folgen fiir die Evaluierung und
Berichterstattungsmodelle Steuerung von Systemen
Internationalisierung Einfiihrung eines externen Referenzpunktes
fiir nationale Gegebenheiten
Harmonisierung und Angleichung hohere politische Sichtbarkeit der Ergebnisse
international-vergleichender Berichte
Vergleichbarkeit der Ergebnisse Probleme der angemessenen Kontextualisie-

rung und Integration der Ergebnisse
qualitative und quantitative Verbesserung der | Erzeugung von Handlungsdruck aufgrund der
Datenlage veroffentlichten Ergebnisse, jedoch von Land
zu Land variabel

Erzeugung von Anpassungszwangen

Probleme des addquaten Transfers internatio-
naler Konzepte

zusdtzliche Belastung fiir die Akteure auf

nationaler Ebene

Tabelle 14: Auswirkungen der Aktivitaten der EU und der OECD auf die nationale Ebene

Die tabellarische Darstellung der Ergebnisse der Studien in Form eines Ran-
kings bzw. die tabellarische Darstellung der Fortschritte der EU-Mitglieds-
staaten im Hinblick auf die Erreichung der festgelegten Benchmarks liefern
eine unmissverstandliche Botschaft: Das erzielte Leistungsniveau wird als
Indikator fiir eine ,effektive“ oder ,ineffektive“ Bildungspolitik und als
prognostisches Instrument fiir die Wettbewerbsfihigkeit und die wirtschaft-
liche Entwicklung eines Landes herangezogen. Die Instrumentalisierung
dieser Studien und Berichte und die Heranziehung des ,internationalen Ar-
guments“ unterstiitzen korrektive Tendenzen und Bildungsreformen in den
einzelnen Lindern. So beinhaltet die griechische Bildungsreform von 1997
beispielsweise viele Elemente eines performativen Ansatzes (Festlegung von
Performanzkriterien, Monitoring und regelmifSige Evaluation), die auf die
Empfehlungen des OECD-Berichts tiber das griechische Bildungssystem
(1996) zuriickzufithren sind (vgl. Gouvias 2007). Deutschland wiederum
orientiert sich in seiner nationalen Bildungsberichterstattung an dem er-
folgreichen OECD-Modell des standardisierten, indikatorenbasierten Bil-
dungsberichts (,,Bildung auf einen Blick®) (vgl. Konsortium Bildungsbe-
richterstattung 2006; Autorengruppe Bildungsberichterstattung 2008).
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Die befragten Expertinnen und Experten weisen zudem auf zwei Gefahren
hin, die im Rahmen international-vergleichender Studien und Berichte nur
bedingt kontrolliert werden konnen. Zum einen ist die Art von Informati-
onen, die diese Studien und Berichte liefern, mit kulturellen Bias verhaftet.
Zum anderen findet die Rezeption international-vergleichender Studien und
Berichte in den einzelnen Lindern hoch selektiv und oft kontingent statt.

Die Existenz von kulturellen Bias in international-vergleichenden
Studien ist evident und wird von keinem der Befragten bestritten. Die
Kontextualisierung der in den Erhebungen verwendeten Begriffe, sozio-
kulturelle Faktoren, die das Antwortverhalten der Befragten beeinflussen
sowie ein forderndes oder hemmendes gesellschaftliches Klima gegentiber
dieser Art von Forschung sind einige Faktoren, die diese Art von verglei-
chenden, indikatorenbasierten Berichten nicht beriicksichtigen. So wird
Lernen in Griechenland mit Lehr- und Lernsituationen in Bildungsein-
richtungen innerhalb des formalen Bildungssystems assoziiert, wihrend
in skandinavischen Landern das Lernen jenseits der Bildungsinstitutionen
langst sichtbar und zertifizierbar ist. Die Bevolkerung in Finnland reagiert
positiv auf Interviewsituationen im Rahmen von Erhebungen und gibt
bereitwillig Auskunft, wihrend in Griechenland ein generelles Misstrauen
herrscht und nur zogerlich Auskunft gegeben wird, da staatlicher Miss-
brauch befiirchtet wird. Somit stellen international-vergleichende Erhe-
bungen keine stabile Grundlage dar, um Vergleiche zwischen einzelnen
Lindern anzustellen. Die Grundlage wird noch fragiler, wenn es darum
geht, auf dieser Basis Bildungssysteme beziiglich ihrer Leistung zu evalu-
ieren. Den Expertenaussagen zufolge stellen diese Erhebungen den Aus-
gangspunkt fiir weitergehende Fragestellungen und tiefere Analysen dar,
die nur unter Beriicksichtigung des nationalen Kontextes zu beantworten
sind.

Dariiber hinaus erfolgt die Rezeption international-vergleichender Stu-
dien und Berichte in den einzelnen Liandern nach uibereinstimmender Mei-
nung der Befragten hoch selektiv. Politische Uberlegungen und Kalkiile,
das gesellschaftliche Klima sowie die mediale Aufmerksamkeit spielen eine
bedeutende Rolle bei der Rezeption international-vergleichender Studien
und indikatorenbasierter Bildungsberichte (vgl. Kohler 2005; Tillmann u.a.
2008a).



Zusammenfassende Betrachtung und Diskussion

Obwohl die Auswirkungen der PISA-Studie nicht zum Gegenstand dieser
Untersuchung zihlten, haben alle Interviewten auf dieses Beispiel zuriick-
gegriffen, um die Auswirkungen international-vergleichender Studien zu
beleuchten. In Deutschland beispielsweise wurde von den befragten Ex-
perten auf die mediale Inszenierung der OECD-Studien hingewiesen. Au-
Berdem wurden die Phinomene der ,,Koinzidenz“ und ,,Passung® interna-
tionaler Anforderungen und nationalpolitischer Priorititensetzung betont.
Die Finnen wiederum tiberraschte zunichst die groffe Aufmerksamkeit sei-
tens der auslindischen Medien und der Politik aufgrund des erfolgreichen
Abschneidens der finnischen Schiilerinnen und Schiiler bei der PISA-Studie.
Die internationale Aufmerksambkeit fithrte zu einer intensiven Auseinan-
dersetzung mit den Ergebnissen der PISA-Studien und hatte zum Teil er-
staunliche Folgen."* In Griechenland hat das schlechte Abschneiden der
griechischen Schiilerinnen und Schiiler keinerlei Echo ausgelost, weder in
der Politik noch in der Gesellschaft, und wurde von den Medien nur am
Rande aufgegriffen. Wihrend in Deutschland durch den ,,PISA-Schock*
umfangreiche Reformen initiiert wurden, sich eine neue Evaluationspraxis
(Bildungsstandards) durchgesetzt hat und iiber eine neue Form von Steue-
rung (outputorientierte Steuerung) intensiv diskutiert wird, wird in Grie-
chenland eine ,,Vogel-Strauf3-Politik“ betrieben.

194  Der wachsende ,,PISA-Tourismus“ nach Finnland erforderte eine personelle Aufstockung
im Bildungsministerium, die mit der Betreuung auslindischer ,,PISA-Pilgerer® beauftragt
wurde.
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Im Folgenden werden die empirischen Befunde aus den vorangegangenen
Teilen C und D mit den theoretischen Vorannahmen aus Teil B riuckge-
koppelt mit dem Ziel, die Ergebnisse der Untersuchung in den theoreti-
schen Kontext einzuordnen, in dem die Forschungsfragen formuliert wur-
den. Wie bereits in Kapitel B 4.1.2 ausgefiihrt, erlaubt die Auswertung
des ,,Betriebswissens“ der befragten Expertinnen und Experten eine theo-
retische Generalisierung. Da die Befragten selbst Teil des Handlungsfeldes
waren und als Funktionstriager Auskunft tiber ihr eigenes Feld gaben, sind
die Forschungsergebnisse ,,nicht nur Hypothesen iiber den untersuchten
bereichsspezifischen Gegenstand, sondern zugleich auch Priifinstanzen fiir
die Reichweite der Geltung des zugrunde gelegten theoretischen Erkla-
rungsansatzes“ (Meuser/Nagel 2005b, S. 76).

Die Einbindung des empirisch gewonnenen Wissens aus den Exper-
tenaussagen und der Dokumentenanalyse in die theoretischen Uberlegun-
gen erfolgt nach dem in Kapitel B 1.3 dargestellten allgemeinen Erkla-
rungsmodell. Es geht um eine abschliefSende Interpretation der Befunde
vor dem Hintergrund der verwendeten theoretischen Ansitze. Den Aus-
gangspunkt fir die theoretische Diskussion der Ergebnisse bilden das
Governance-Konzept sowie die theoretischen Ansitze des akteurzentrier-
ten Institutionalismus und der Pfadabhangigkeit.

Wie bereits einleitend angefiihrt (vgl. Kap. A 2.2), wurde der enge
Steuerungsbegriff, der sich auf nationalstaatliches Handeln bezog, durch
das Konzept der Governance ersetzt, das alle Formen (formale sowie in-
formelle) der Koordination sozialer Handlungen einer Vielzahl von Ak-
teuren einschliefSt (vgl. Héritier 2002) und oft als Gegenbegriff zur hie-
rarchischen Steuerung genutzt wird (vgl. Mayntz 2004). Ausgehend von
diesem erweiterten Steuerungsbegriff, der alle Formen der Koordination
sozialer Handlungen in institutionalisierten Regelsystemen (Hierarchie,
Markt, Mehrheitsregel, Verhandlungsregel) zwischen verschiedenen Ak-
teuren umfasst, werden im Folgenden die Befunde in den theoretischen
Kontext eingeordnet. In einem ersten Schritt wird es darum gehen, das
theoretische Modell zu rekonstruieren, demzufolge die empirischen Er-
gebnisse interpretiert werden konnen. Sodann werden die Befunde mit
Riickbezug auf die theoretischen Modelle diskutiert. Dabei wird zunachst
das Untersuchungsfeld in Anlehnung an das Governance-Konzept (vgl.
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Kap. A 2.2), den akteurzentrierten Institutionalismus (vgl. Kap. B 1.1)
und das Theorem der pfadabhingigen Entwicklung (vgl. Kap. B 1.2) be-
leuchtet. Danach werde ich auf die Akteure eingehen, die mit Steuerungs-
absichten in das Feld eingreifen. In einem weiteren Schritt gilt es, die
Interaktionsformen der Akteure zu diskutieren, ihre Handlungen, soweit
moglich, vorzustellen und schliefSlich die aus diesen resultierenden Wir-
kungen aufzuzeigen.

Das Feld

Das Forschungsfeld wurde als eine Policy-Arena konzipiert, auf die prinzi-
piell - so die Annahme — zwei Krifte entscheidend einwirken: Auf der einen
Seite sind es die Akteure mit ihren Ressourcen, Orientierungen, Interak-
tionsformen und Handlungen und auf der anderen Seite die Systemstruktu-
ren mit ihren Eigenschaften (vgl. Kap. B 1.3 und Abb. 6 und 7). Es wurde
angenommen, dass in dieser Policy-Arena eine Vielzahl von Akteuren auf
verschiedenen Ebenen miteinander in der Absicht interagiert, Politikformu-
lierungen zu beeinflussen und strategisch auf das Feld einzuwirken, oder —
einfacher gesagt — das Feld zu steuern. Gleichzeitig wurde vorausgesetzt,
dass die Systemstrukturen Eigenschaften aufweisen, die die Handlungen
der Akteure und ihre Steuerungsabsichten indirekt beeinflussen bzw. sie
einschranken. Erklirt werden sollen also Makrophianomene, die ich zum
einen aus Makrofaktoren (Systemstrukturen und -eigenschaften) und zum
anderen aus Mikrofaktoren (aus dem Handeln der relevanten Akteure) her-
leiten will.'

Das in den Blick genommene Forschungsfeld zeichnet sich zunachst
durch bestimmte Eigenschaften aus, die auf der System- und Strukturebene
anzutreffen sind (vgl. Kap. B 1.3).

195  Hohn/Schimank (1990) untersuchen Strukturentwicklungen im Forschungssystem in einem
akteurtheoretischen Bezugsrahmen, indem sie Systemstrukturen aus dem Handeln der rele-
vanten Akteure erkliren und somit Makrophinomene aus Mikrofaktoren herleiten (ebd.,
S.27).
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Handlungsorientierungen
\ 44— Transnationalitét

Handlungsressourcen Implementierung
in Bildungsmonitoring
und Bildungs- <& Mehrebenenstruktur

Interaktionsformen > berichterstattung
/4 — Pfadabhangigkeit

Abbildung 6: Erklarungsmodell fiir die Implementierung Lebenslangen Lernens in
Bildungsmonitoring

Akteure im Institutionengefiige
Strukturelle Merkmale eines
transnationalen Bidungsraums

Handlungen

Da ist zunichst die Transnationalitit zu nennen: Zum einen sprengt das
bildungspolitische Konzept des Lebenslangen Lernens die engen nationalen
und geographischen Grenzen und ist zu einer weltweiten Norm geworden,
der keines der untersuchten Linder zu entfliehen scheint (vgl. Kap. A 2.1).
Zum anderen werden bildungspolitische Steuerungsabsichten heute nicht
nur vom Nationalstaat artikuliert, sondern auch von inter- und supranatio-
nalen Organisationen, die zunehmend eine aktivere Rolle im Bildungs- und
Weiterbildungsbereich fiir sich beanspruchen (vgl. Kap. A 2.2).

Auch die neue ergebnisorientierte Steuerungsphilosophie von Bil-
dungssystemen auf der Grundlage von regelmifligem Monitoring und Eva-
luation, also das, was unter Begriffen wie ,evidenzbasierte Bildungspoli-
tik“ und ,,outputorientierte Steuerung® firmiert, ist nicht in einem engen
nationalstaatlichen Kontext, sondern im Zuge einer wachsenden Interna-
tionalisierung im Bildungsbereich entstanden und von inter- und suprana-
tionalen Organisationen wie der OECD und der EU forciert worden (vgl.
Kap. A 2.3). Die Befunde zeigen deutlich, dass Lebenslanges Lernen in den
drei untersuchten Lindern als zukunftsfihige bildungspolitische Vision
seitens der Bildungspolitik anerkannt wird (vgl. Kap. C 1.2). Sie deuten
dartiber hinaus auf die Einfithrung der neuen Steuerungsphilosophie von
Bildungssystemen hin, wenngleich dies in den untersuchten Landern in un-
terschiedlichem MafSe und in verschieden schnellem Tempo geschieht (vgl.
Kap. D 2).
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Handlungsorientierungen
\ 4— Transnationalitat

Handlungsressourcen -

Rezeption

Lebenslangen <+ Mehrebenenstruktur

. Lernens
Interaktionsformen >

/4 ¥ Pfadabhéngigkeit

Abbildung 7: Erkldrungsmodell fiir die Rezeption Lebenslangen Lernens auf nationaler Ebene

Akteure im Institutionengefiige
Strukturelle Merkmale eines
transnationalen Bidungsraums

Handlungen

Der transnationale Bildungsraum weist als zweite Eigenschaft eine Mehr-
ebenenstruktur auf, d.h. dass die untersuchten Phinomene und Prozesse
eine Ebene tiberschreiten. Der Gebietsbezug der Rezeption des internatio-
nalen Konzepts Lebenslanges Lernen seitens der nationalen Bildungspoli-
tik und dessen Implementierung in das Bildungsmonitoring und in die Bil-
dungsberichterstattung erstreckt sich tiber mehrere Ebenen (supranational,
national, regional). Das Konzept des Lebenslangen Lernens wurde zunichst
auf internationaler Ebene entworfen und von internationalen Organisatio-
nen formuliert (Europarat, UNESCO, OECD, EU). Seine Aufnahme in den
bildungspolitischen Diskurs auf nationaler Ebene erfolgte in den drei un-
tersuchten Landern anfangs auf einer proklamatorischen Ebene seitens der
zentralen Bildungspolitik, bevor es je nach Governance-Form im Bildungs-
bereich (zentralistisch fiir Griechenland, regional fir Deutschland, lokal
fur Finnland) auf die regionale und lokale Ebene heruntergebrochen wurde.
Ahnlich verhilt es sich mit der Implementierung des Konzepts Lebenslan-
ges Lernen in Modelle des Bildungsmonitoring und der Bildungsberichter-
stattung. Die Initiative, das Lebenslange Lernen empirisch zu erfassen und
auf der Grundlage eines regelmifSigen Monitoring Steuerungswissen fur
diesen Bereich zu generieren, geht von der internationalen Ebene aus (EU
und OECD). Die Regierungen auf nationaler Ebene wurden aufgefordert,
Erhebungen auf nationaler Ebene zu implementieren, die auf eine regelma-
Bige und systematische Beobachtung des Feldes abzielten. Dadurch wur-
den jedoch bereits existierende Erhebungen auf nationaler, regionaler oder
lokaler Ebene modifizierungsbediirftig oder gar obsolet (vgl. Kap. D 3.1).
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Die Befunde verdeutlichen aufferdem, dass die Erstreckung des Gebietsbe-
zugs liber mehrere Ebenen horizontale und vertikale Verflechtungen un-
ter den relevanten Akteuren aus den verschiedenen Ebenen erzeugt und
besondere Koordinationsprobleme mit sich bringt. Allerdings resultieren
aus einem Mehrebenensystem auch besondere Moglichkeiten des strate-
gischen Umgangs mit Akteuren aus verschiedenen Ebenen, zumal Mehr-
ebenensysteme nicht mit einer hierarchischen Ordnung gleichzusetzen sind
(vgl. Benz 2004b, S. 125ff.).

SchlieSlich zeichnet sich das Untersuchungsfeld durch nationale
Pfadabhingigkeiten aus: Die bildungspolitische Rezeption des Konzepts
des Lebenslangen Lernens in den drei untersuchten Lindern wird in
erheblichem Mafle durch die nationalen Traditionen und die kulturel-
len Verstandnishorizonte des jeweiligen Landes bedingt. Dem globalen
Konzept des Lebenslangen Lernens stehen aufseiten der rezipierenden
Gesellschaften spezifische Uminterpretationsleistungen gegentiber, die in
den Befunden deutlich wurden (vgl. Kap. C 1.3). Zudem weist der Im-
plementierungsprozess Lebenslangen Lernens in Modelle des Bildungs-
monitoring und der Bildungsberichterstattung Merkmale von pfad-
abhingigen Entwicklungsverldufen auf: Er wird durch die historischen
Entstehungsbedingungen und die institutionellen Strukturen so beein-
flusst, dass Verdnderungen aufSerhalb des eingeschlagenen Pfades hohe
Transaktionskosten verursachen wiirden (vgl. Kap. D 3.1). SchlieSlich
zeigen die Befunde, dass das Ausmaf§ der Auswirkungen internationaler
Initiativen auf die nationale Ebene erheblich von den nationalen Gege-
benheiten abhingig ist, die die Entfaltung der Steuerungswirkungen an-
treiben oder verhindern und Verianderungen forcieren oder entgegenwir-
ken (vgl. Kap. D 3.2).

Die Akteure

Neben den Eigenschaften, die das Forschungsfeld aufweist (Transnatio-
nalitit, Mehrebenensystem, Pfadabhingigkeit) und die auf der Ebene von
Strukturen und System anzusiedeln sind und daher als Makrofaktoren
firmieren, wird auch das Handeln der relevanten Akteure als Mikrofak-
tor zur Erklirung der untersuchten Phinomene herangezogen. Trans-
nationalitit und Mehrebenenstruktur als Eigenschaften des Forschungs-
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feldes bestimmen das Hervortreten bestimmter Akteure und wirken auf
ihr Handeln teils forderlich und teils restringierend. Es ist evident, dass
in einem transnationalen Mehrebenensystem die verschiedenen Akteure
sich mit Akteuren aus anderen Ebenen und anderen Liandern konfrontiert
sehen, welche auf die eine oder andere Weise fordernd oder erschwerend
auf das Handlungsziel einwirken. Allerdings erzeugt die Erstreckung des
Gebietsbezugs Uber nationale Grenzen und mehrere Ebenen hinaus Ver-
flechtungen unter den Akteuren aus verschiedenen Ebenen, die Verande-
rungen anstoflen bzw. mittragen. Die relevanten Akteure in diesem Feld
stehen in einer wechselseitigen Abhangigkeitsbeziehung zueinander und
miissen hohe Koordinationsleistungen aufbringen, um Entscheidungen
durchzusetzen.

Auf der Akteursebene sind nach dem handlungstheoretischen Ansatz
des akteurzentrierten Institutionalismus die Identifizierung der zentralen
Akteure, ihre Orientierungen, Ressourcen, Interaktionsformen und Hand-
lungen von entscheidender Bedeutung.

Bestitigt hat sich die Annahme, dass im Forschungsfeld eine Reihe
von individuellen und kollektiven Akteuren mit Steuerungsabsichten titig
ist und auf die untersuchten Phinomene zielgerichtet einwirkt. Die Be-
funde aus den Experteninterviews zeigen, dass die EU und die OECD als
sehr wichtige bildungspolitische Akteure im transnationalen Bildungs-
raum wahrgenommen werden, deren Steuerungspotenzial in unterschied-
lichem MafSe anerkannt wird (vgl. Kap. D 1). Dem begrifflichen Apparat
des akteurzentrierten Institutionalismus zufolge gehoren sie zu den kom-
plexen Akteuren, von denen angenommen wird, dass sie intentional und
strategisch handeln, um ihr Ziel zu erreichen. Ihre Fihigkeit zum strategi-
schen Handeln hidngt zum einen von der Konvergenz oder Divergenz der
Handlungsorientierungen zwischen den einzelnen Mitgliedern der EU und
der OECD ab und zum anderen von den institutionellen Bedingungen, die
eine interne Konfliktlosung erleichtern beziehungsweise erschweren (vgl.
Scharpf 2006, S. 108).

Uber den Einfluss kollektiver Akteure hinaus werden durch die Be-
funde auch individuelle Akteure identifiziert, die zwar immer in institutio-
nellen Kontexten agieren, die sich auf ihre Handlungen und Entscheidun-
gen fordernd oder hemmend auswirken, deren Handeln aber durch diese
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Kontexte nicht determiniert wird.'” Diesen individuellen Akteuren werden
Einflussmoglichkeiten aufgrund von personlichen Merkmalen zugespro-
chen (vgl. Kap. D 2.2).

Handlungsorientierungen

Die identifizierten individuellen und komplexen Akteure handeln innerhalb
eines gegebenen institutionellen Kontextes auf der Grundlage von Orien-
tierungen, die je nach institutionellem Kontext, in dem sie sich befinden,
variieren. Es wurde unterstellt, dass sich linderiibergreifend vergleichbare
Handlungsorientierungen bei zentralen Akteuren der Bildungspolitik bzw.
-administration nachweisen lassen. Gleiches wurde fur zentrale Akteure
der Bildungsstatistik bzw. -forschung unterstellt. Mit anderen Worten, es
wurde angenommen, dass die Akteure aus der Bildungspolitik bzw. -ad-
ministration dhnliche generalisierte kognitive, normative und evaluative
Orientierungen aufweisen und zwar unabhingig von der Ebene, auf der
sie agieren (national versus international). Analog dazu verfiigen die Ak-
teure aus der Bildungsstatistik bzw. -forschung tiber dhnliche kognitive,
normative und evaluative Schemata und zwar ungeachtet der Ebene, aus
der sie kommen (national versus international). Es spricht einiges dafiir,
auf die rollenspezifischen Handlungsorientierungen der Akteure zu fokus-
sieren und die idiosynkratischen Handlungsorientierungen, die sehr stark
von individuellen Interessen, Priferenzen und Wahrnehmungen bestimmt
werden, zu vernachlédssigen.'”” Trotzdem kann nicht ausgeschlossen wer-
den, dass Eigeninteressen, subjektive Priferenzen und individuelle Hand-
lungsmotive eine Rolle spielen.

Die Befunde bestitigen die Annahmen. Die befragten Expertinnen
und Experten aus der Bildungspolitik bzw. -administration, die gleichzei-
tig selbst Akteure im Forschungsfeld sind, zeigen Konvergenzen in ihren
kognitiven, normativen und evaluativen Orientierungen, die aus ihrer spe-

196  Ein Grund fiir den grofieren Spielraum individueller Akteure ist die Tatsache, dass Individuen
haufig mehrere Rollen einnehmen und oft aus der Perspektive mehrerer Bezugseinheiten be-
werten und letztendlich handeln (vgl. Scharpf 2006, S. 112f.).

197  Im letzteren Fall miisste man die subjektiven Priferenzen, Deutungen und Handlungsmo-
tive der relevanten Akteure empirisch erfassen, die erwartungsgemif eine viel groflere Va-
rianz aufweisen als die rollenspezifischen Handlungsorientierungen und oft als kontingent
betrachtet werden (vgl. Scharpf 2006, S. 110ff.).
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zifischen Rolle innerhalb eines institutionellen (bildungspolitischen) Kon-
textes resultieren. So zeigen die Befunde beispielsweise, dass die Ansicht,
dass Bildungsmonitoring und regelmifSige Bildungsberichterstattung die
Grundlage einer wissensbasierten Systemsteuerung darstellen sollte, tiber
alle drei Lander hinweg und ebeneniibergreifend in der Bildungspolitik und
in der Bildungsverwaltung konsensfihig ist. Der Rationalitatsgedanke, der
in den Forderungen nach einem regelmafigen Bildungsmonitoring steckt,
wird zudem durch die Expertenaussagen aus der Bildungsforschung und
Bildungsstatistik bestitigt. Letztere betrachten qua beruflicher Sozialisation
und Position systematisches und empirisch fundiertes Wissen als unabding-
bar fiir rationale Entscheidungsfindung (vgl. Kap. D 2.1). Diese gemein-
sam geteilten Werte und Normen erleichtern die Entscheidungsfindung und
erhohen die Fihigkeit zu strategischem Handeln in nicht-hierarchischen
Kontexten.

Eine dhnlich hohe Ubereinstimmung weisen die Befunde im Hinblick
auf die Griunde fiur die zunehmende Bedeutung von Bildungsmonitoring
und Bildungsberichterstattung in modernen Gesellschaften auf. Die sich
abzeichnende Entwicklung zu einer Wissensgesellschaft, die Notwendigkeit
der Investitionen in die Humanressourcen und deren Effizienztiberpriifung,
die zunehmenden internationalen Verflechtungen im Bildungsbereich und
schliefSlich das wachsende Interesse an einer evidenzbasierten Systemsteue-
rung, die als Griinde benannt wurden, deuten auf verwandte Handlungs-
orientierungen der relevanten Akteure sowohl linder- als auch ebenentiber-
greifend hin (vgl. Kap. D 2.1.2).

Differenzen in den Handlungsorientierungen der Akteure lassen sich
vor allem in der Einschitzung des Einflusspotenzials der EU und der
OECD beobachten (vgl. Kap. D 1.4). So wird der Einfluss beider Organisa-
tionen von den bildungspolitischen Akteuren aller drei untersuchten Lan-
der geringer eingeschitzt als von den Akteuren aus der Bildungsforschung
bzw. Bildungsstatistik. Vor dem Hintergrund ihres institutionellen Kontex-
tes wire es auch uberraschend, wenn die Vertreterinnen und Vertreter der
nationalen Bildungspolitik inter- und supranationalen Vereinigungen ein
uneingeschranktes Einflusspotenzial auf ihr eigenes Arbeitsfeld bestitigen
wirden. Insbesondere die Befragten aus Deutschland sind vor dem Hinter-
grund des deutschen Foderalismus besonders vorsichtig in der Einschdtzung
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der Einflussmoglichkeiten der EU und der OECD auf die Bildungspolitik.
Die Befragten aus der Bildungsforschung bzw. Bildungsstatistik wiederum
bestitigen in allen drei Lindern fast uneingeschriankt den Einfluss beider
Organisationen vor dem Hintergrund ihres eigenen institutionellen Kon-
textes. Die universitire und aufseruniversitire Forschung wurden durch
vielfltige Impulse durch die OECD-Studien und die Programmforderung
der EU beeinflusst und haben dank dieses Einflusses neue Arbeits- und
Forschungsfelder erschlossen. Noch direkter stellt sich der Einfluss fiir die
nationalen Statistischen Amter dar, die oft als Datenlieferanten fiir beide
Organisationen fungieren und die sich mit den Auswirkungen aus EU- und
OECD-Initiativen im Feld des Bildungsmonitoring und der Bildungsbe-
richterstattung unmittelbar konfrontiert sehen.

Handlungsressourcen

Die relevanten Akteure sind auflerdem mit bestimmten institutionellen
und personellen Handlungsressourcen ausgestattet. Zu den institutionel-
len Ressourcen gehoren sowohl materielle Ressourcen (Geld, Technolo-
gien, privilegierter Informationszugang) als auch institutionelle Regeln
(Regeln, durch die die Beziehungen der Akteure untereinander geregelt
werden, wie beispielsweise Verfahren kollektiven Entscheidens, Ge- und
Verbote). Je nachdem, ob es sich um kollektive, korporative oder indi-
viduelle Akteure handelt, konnen diese Ressourcen unterschiedlich aus-
fallen. Betrachtet man diese Handlungsressourcen, die handlungsfihigen
Akteuren zur Verfiigung stehen, als Instrumente gezielter Intervention
steuerungsfahiger Akteure, kann man von Steuerungsinstrumenten spre-
chen. Schliefst man an die von Willke vorgeschlagene Unterscheidung von
Medien der Steuerung an, lassen sich die oben dargestellten Handlungs-
ressourcen in drei Kategorien zusammenfassen: Geld, Macht und Wissen
(vgl. Kap. A 2.3.2).

Auf Grundlage der Befunde lisst sich feststellen, dass die im For-
schungsfeld identifizierten Akteure alle drei Steuerungsmedien — wenn-
gleich in unterschiedlichem MafSe — als Handlungsressourcen einsetzen,
um auf das Forschungsfeld einzuwirken (vgl. Tab. 15). Es ist evident, dass
nicht alle identifizierten Akteure gleichermaflen Zugriff auf die gleichen
Handlungsressourcen haben. Die Steuerungsmedien Geld, Macht und
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Wissen sind ungleich verteilt, was Abhingigkeiten und Interdependenzen
zwischen den Akteuren schafft. In der Arbeit der EU spielen die Medien
Macht und Geld eine wichtige Rolle. Die EU setzt Macht in Form von
rechtlich verbindlichen Regelungen und Verordnungen ein, beispielsweise
die EU-Verordnung iiber die Durchfiihrung von europiischen Erhebungen.
Dartiber hinaus verwendet sie Geld als Steuerungsmedium in Form von
Programmfinanzierung, wie beispielsweise das neue integrierte Bildungs-
programm ,,Lebenslanges Lernen* oder als Anschubfinanzierung fir die
Implementierung europdischer Erhebungen. Mit der Einfithrung der Me-
thode der Offenen Koordinierung riickt zunehmend auch das Medium
Wissen ins Blickfeld der Steuerungsbemithungen der EU, indem das Lernen
voneinander durch Beobachtung und regelmifSige Berichterstattung tiber
die Fortschritte der europdischen Bildungssysteme institutionalisiert wird
(vgl. Ioannidou 2008).

Fir die OECD scheinen die Medien Macht und Geld hingegen nicht
ausschlaggebend fiir den Einfluss auf ihre Mitglieder zu sein. Die Befunde
verdeutlichen, dass die Einflussmacht der OECD hauptsichlich auf der Ge-
nerierung und erfolgreichen Dissemination von Wissen beruht, indem sie
Wissen aus den Ergebnissen international-vergleichender Studien, aus Peer-
Review-Verfahren und Evaluationen o6ffentlichkeitswirksam verbreitet.

Steuerungs-Medien
Geld Macht Wissen
Akteure

Bildungsmonitoring
EU Finanzierung rechtliche Regelung | und Evaluation im
Rahmen der MOK
Empfehlungen,
Evaluationen, groB

OECD — — :
angelegte Studien,
Bildungsberichte
Expertise, Erfahrung,

individuelle Akteure — — kommunikative

Fahigkeiten

Tabelle 15: Handlungsressourcen der Akteure und ihre Zuordnung zu den Steuerungsmedien
nach Willke (2001)
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Den individuellen Akteuren stehen — auch das zeigen die Befunde — weder
Macht noch Geld als Handlungsressourcen zur Verfiigung. Thr Handeln
wird Uber institutionell verankerte Ressourcen hinaus lediglich von ihren
personlichen Handlungsressourcen begtinstigt bzw. erschwert. Es zeigt sich,
dass Erfahrung, Wissen, kommunikative Kompetenzen und Aufgeschlos-
senheit intellektuelle Ressourcen darstellen, iiber die die relevanten Akteure
in unterschiedlichem Mafle verfiigen und von denen ihr Einflusspotenzial
je nach institutionellem Kontext entscheidend abhiangt (vgl. Kap. D 2.2.2).

Interaktionsformen

In einem transnationalen Mehrebenensystem, in dem eine Pluralitit steu-
erungsfihiger Akteure operiert, bestehen horizontale und vertikale Ver-
flechtungen unter den Akteuren, die besondere Moglichkeiten, aber auch
Einschrinkungen im Hinblick auf die Handlungskoordination mit sich
bringen. Die Akteure sind sich ihrer Verflechtungen und Interdependenzen
bewusst, sie beobachten sich gegenseitig und orientieren sich an den Hand-
lungen der jeweils anderen Akteure. Thr Reaktionsmodus umfasst einsei-
tige oder wechselseitige Anpassung, aber auch Verhandlungen (vgl. Lange/
Schimank 2004, S. 20ff.).

Die Analyse der Ergebnisse verdeutlicht, dass die relevanten Akteure
im Forschungsfeld niemals alleine, sondern immer in Konstellationen mit
anderen Akteuren aus den unterschiedlichen Ebenen (international, natio-
nal, regional) auf der Grundlage verschiedener Interaktionsformen han-
deln. Die Interaktionsformen sind vom jeweiligen institutionellen Kontext
abhingig, die ihren Einsatz erméglichen oder restringieren (vgl. Kap. B 1.1,
Tab. 1, Interaktionsformen). Die Fahigkeit der Akteure zum strategischen
Handeln hingt nicht nur von der Konvergenz bzw. Divergenz ihrer Hand-
lungsorientierungen, sondern auch von den institutionellen Bedingungen
ab, die eine Entscheidungsfindung erleichtern oder erschweren. Entschei-
dungen konnen somit das Ergebnis von einseitigem Handeln, Verhandlun-
gen, Mehrheitsentscheidungen oder hierarchischer Steuerung sein, je nach
institutionellem Kontext, in dem sie getroffen werden (vgl. Scharpf 2006,
S. 90ff.). Die Befunde bestitigen die Annahme, dass der institutionelle
Kontext im Forschungsfeld Entscheidungen begtinstigt, die eher durch Ver-
handlungen oder Mehrheitsentscheidungen stattfinden und weniger durch
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einseitiges Handeln oder hierarchische Steuerung. So zeigt sich, dass die Ar-
beit in Expertennetzwerken und Arbeitsgruppen Entscheidungen begiins-
tigt, die auf der Grundlage von Verhandlungen stattfinden. Im EU-Kontext
erfolgt die Handlungskoordination im Untersuchungsfeld meistens in Form
von Verhandlungen oder als Mehrheitsentscheidung. So sind beispielsweise
die verabschiedeten Indikatoren und Benchmarks fiir den Bildungsbereich
das Produkt von Verhandlungen. Gleichwohl konnen einseitiges Handeln
und hierarchische Steuerung aufgrund der biirokratischen Organisations-
struktur der EU nicht ausgeschlossen werden. Die Verabschiedung einer
verbindlichen Verordnung zur Durchfithrung von Erhebungen firr den
Weiterbildungsbereich beispielsweise ldsst sich durchaus als hierarchische
Steuerung darstellen. Im OECD-Kontext erfolgt die Handlungskoordina-
tion im Untersuchungsfeld aufgrund ihrer verbandsihnlichen Struktur und
ihrem Dienstleistungscharakter im Modus der Verhandlung, manchmal
auch als Mehrheitsentscheidung, aber nie in der Form hierarchischer Steu-
erung. OECD-Studien sind oft das Ergebnis von Verhandlungen zwischen
dem OECD-Sekretariat und den Mitgliedsstaaten und es ist nicht einmal
eine Mehrheitsentscheidung erforderlich, um die Studien durchzufiihren.

Handlungen

Als Handlungen in diesem Forschungskontext werden politische Entschei-
dungen betrachtet, die von den identifizierten Akteuren getroffen wurden
und die sich auf die zwei untersuchten Phinomene unmittelbar auswir-
ken. Solche Handlungen sind beispielsweise die Entscheidungen tiber die
politische Forcierung Lebenslangen Lernens und dessen programmatische
und gesetzliche Verankerung in den untersuchten Lindern, Entscheidun-
gen uber die Implementierung einer europdischen Erhebung zum Lernen
Erwachsener oder tiber die Einfithrung einer outputorientierten Steuerung
im Bildungsbereich.

Da der Prozess der konkreten Entscheidungsfindung als Auswahl einer
Handlung aus mehreren Moglichkeiten nicht im Fokus der Untersuchung
stand, werden an dieser Stelle die Handlungen nicht rekonstruiert. Die Un-
tersuchung von politischer Entscheidungsfindung im Institutionengefiige in
einem Mehrebenensystem erfordert eine politikwissenschaftliche Annihe-
rung, die zum einen Erkenntnisse aus der interaktionsorientierten Policy-
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Forschung einbezieht, um der Komplexitidt der Faktoren, die politische
Interaktionen beeinflussen, gerecht zu werden (vgl. Scharpf 2006). Zum
anderen wire eine politikwissenschaftliche Anniherung auf Erkenntnisse
aus der Governance-Forschung im Mehrebenensystem (vgl. Benz 2004b)
und aus der Politikforschung in der EU (vgl. Jachtenfuchs/Kohler-Koch
2004) angewiesen, um die neue Dynamik im Institutionengefiige und die
horizontalen und vertikalen Interdependenzen zwischen den Akteuren an-
gemessen zu berticksichtigen. Empirisch lasst sich eben immer nur ein be-
grenzter Ausschnitt der relevanten Phinomene untersuchen.

Wirkungen

Die Wirkungen aus den Handlungen der identifizierten Akteure auf das
Forschungsfeld sind bereits in den entsprechenden Kapiteln aufgezeigt wor-
den (vgl. Kap. D 3, D 4)."% Hier geht es darum, die wichtigsten Auswir-
kungen zusammenfassend darzustellen und sie im theoretischen Kontext
zu verorten.

Die Befunde zeigen, dass die komplexen Akteure EU und OECD zweck-
gerichtet handeln und ihre Handlungsressourcen gezielt einsetzen, um (bil-
dungs-)politische Prozesse zu regulieren, zu koordinieren und letztendlich
zu steuern. Dabei greifen sie auf konkrete Mechanismen und Verfahren
zuriick, die sie als Steuerungsinstrumente einsetzen, um das Feld gemafs
den eigenen Interessen und Prioritdten zu gestalten: Agenda-Setting, regel-
mifliges Bildungsmonitoring, Benchmarking und Bildungsberichterstat-
tung sowie Begutachtung und Evaluation durch Gleichrangige. Je nach
institutionellem Kontext und Interaktionsform (einseitiges Handeln, Ver-
handlungen, Mehrheitsentscheidungen oder hierarchische Steuerung) zei-
gen ihre Handlungen zumindest partielle Erfolge.

So weisen die Anstrengungen seitens der Europdischen Kommission
und des Bildungsdirektorats der OECD, ihre Konzepte, Begriffe, Defini-
tionen und Klassifikationen durch Konferenzen, Arbeitstreffen und eine

198  Obwohl in dieser Untersuchung von einem handlungstheoretischen Konzept zielgerichte-
ten Handelns steuerungsfihiger Akteuren ausgegangen wird, diirfen die Probleme, auf die
die systemtheoretisch orientierte Steuerungstheorie aufmerksam macht, nicht verschwiegen
werden. Demzufolge konnen die tatsichlichen Effekte zielgerichteten Handelns gemessen
an den angestrebten Effekten zum Teil nicht vorhergesehen werden und oft unerwiinscht
sein (vgl. Hohn/Schimank 1990, S. 27).
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offentlich zugingliche Datenbasis zu verbreiten und somit eine Harmoni-
sierung auf der konzeptionellen Ebene herbeizufiihren, Erfolge auf. Ohne
Ausnahme greifen die Vertreterinnen und Vertreter aus den nationalen Sta-
tistischen Amtern in den untersuchten Liandern auf diese Konzepte zuriick
und implementieren sie in nationale Erhebungen. Gleichzeitig sind die von
der EU und der OECD vorgeschlagenen Definitionen seitens der nationalen
Bildungspolitik grofstenteils adaptiert und in die nationale Gesetzgebung
integriert worden (vgl. Kap. C 2.3).

Die Einfithrung der europdischen Erhebung zum Lernen Erwachse-
ner (EU-AES) in den untersuchten Liandern darf, obwohl in Deutschland
und Finnland entsprechende Erhebungen bereits seit fast drei Jahrzehnten
existierten, als ein weiterer Nachweis fiir die Harmonisierungs- und An-
gleichungstendenzen im Bereich des Bildungsmonitoring und der Bildungs-
berichterstattung betrachtet werden. Dass die neue europdische Erhebung
nationale Erhebungs- und Berichtssysteme mit besonderen Anforderungen
und konzeptionellen Herausforderungen konfrontiert, verdeutlichen die
Befunde aus den Expertenaussagen (vgl. Kap. D 3.5) sowie die Ergeb-
nisse aus dem Pilotprojekt BSW-AES 2007 (vgl. v. Rosenbladt/Bilger 2008;
Gnahs/Kuwan/Seidel 2008).

Als weitere Auswirkung der Handlungen der EU und der OECD im
Forschungsfeld ldsst sich die Favorisierung eines bestimmten Forschungs-
paradigmas beobachten. Die von beiden Organisationen bevorzugten grofd
angelegten, quantitativen sowie indikatorenbasierten Studien und Bil-
dungsberichte priagen zunehmend die bildungspolitische und offentliche
Wahrnehmung in den einzelnen Lindern und sorgen u.U. fir eine Belebung
bildungspolitischer Themen in der Gesellschaft. Die Aufmerksamkeit der
Bildungspolitik und der Offentlichkeit gilt der tabellarischen Darstellung
quantifizierbarer Daten, die als Indikatoren fiir den Erfolg oder Misserfolg
von Schiilerleistungen bzw. fiir die Existenz oder Abwesenheit von Erwach-
senenkompetenzen betrachtet werden.

Mit der Durchsetzung dieses Forschungsparadigmas geht eine weitere
Wirkung einher: OECD und EU fordern die Entstehung einer neuen Form
von Wissen und Expertise, die mit dem Erscheinen einer speziellen trans-
nationalen Elite verbunden ist (vgl. Lawn/Lingard 2002). Diese neue Elite
verwendet statistische Methoden und Instrumente und kombiniert Wissen
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mit Managementfihigkeiten. Sie arbeitet in ,,Netzwerken, ist durch Konfe-
renzen, Kommissionen und Task Forces in stindiger Interaktion mit Profes-
sionellen auf nationaler Ebene und handelt als ein transnationaler Akteur
im Bildungsbereich. Sie bildet das neue

magistrature of influence, which circulates and translates an explicit language
of collection, comparison and evaluation, and of new generic skills and learn-
ing, which although of wider international usage than specifically European,
appeared in particular forms in the Europeanising space (ebd., S. 304).

Auf diese neue Wissensform rekurriert die neue Steuerungsphilosophie,
die die EU und OECD forcieren und die sich mittlerweile, zumindest in
den deutschsprachigen Lindern, durchgesetzt zu haben scheint (vgl. Specht
2008b; DIPF 2007a; Storm 2007). Die Befunde deuten darauf hin, dass ein
Perspektivenwechsel in der Bildungspolitik — mit linderspezifischen Varia-
tionen — stattgefunden hat. Der Output, das Ergebnis der Lernbemiithungen,
riickt in den Vordergrund, wihrend Input- und Prozessaspekte, die tradi-
tionell als Referenzgrofien gedient hatten, an Bedeutung und o6ffentlicher
Aufmerksambkeit verlieren (vgl. Dobert 2008). Der Perspektivenwechsel von
der input- zur outputorientierten Steuerung erfordert die Generierung ent-
sprechenden Wissens, um Steuerungshandeln zu ermoglichen, so dass die
neue Wissensform und die neue Steuerungsphilosophie sich in einer Art
zirkuldrer Argumentation gegenseitig unterstiitzen und verstiarken: Die evi-
denzbasierte bildungspolitische Steuerung benotigt Wissen, das quantifizier-
bar, explizierbar und in die bildungspolitische Handlungslogik tibersetzbar
ist. Gleichzeitig forciert die neue Form des Wissens eine evidenzbasierte
Bildungspolitik, indem suggeriert wird, dass eine direkte Verbindung zwi-
schen Rickmeldung von Daten und Nutzung von Daten, zwischen Infor-
mationen und Entscheidungen existiert (vgl. Rolff 2008)."”” Wihrend die
Notwendigkeit der Bereitstellung wissenschaftlichen Wissens zum Zweck
einer rationalen Politikgestaltung unumstritten ist, wird die Moglichkeit der

199  Das schwierige Verhiltnis zwischen Bildungspolitik und Bildungsforschung diskutierten
u.a in einem OECD-CERI Regionalseminar in Potsdam 2007 Fachleute aus Wissenschaft,
Bildungsverwaltung und Schule aus Deutschland, Osterreich und der Schweiz (vgl. Rubner
2008, S. 177f£.).
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Verwendung dieses Wissens von verschiedenen Seiten skeptisch beurteilt.2%
So zeigt Kuper (2008b) am Beispiel der Verwendung von Evaluationswissen
im schulischen Kontext, dass sich die konkreten Steuerungsentscheidungen,
die auf Evaluationsergebnissen basieren, ,kontingent zu den konkreten
Evaluationsergebnissen verhalten® (S. 323). Tillmann u.a. (2008b) fragen
sich, ,,wie weit tragt das Konzept der evaluationsbasierten Steuerung® und
verdeutlichen am Beispiel der PISA-Rezeption in Deutschland, dass die Er-
kenntnisse aus der PISA-Studie von den bildungspolitischen Akteuren sach-
dienlich interpretiert werden, und fiir den Ausbau, die Stabilisierung und
Legitimation der eigenen politischen Entscheidungsmacht genutzt werden.

In dem aufgespannten theoretischen Rahmen resultieren die oben
beschriebenen Wirkungen aus Mikrofaktoren, d.h. aus den Handlungen
bestimmter Akteurskonstellationen, die von bestimmten institutionellen
Kontexten und Interaktionsformen begiinstig werden. Diese Wirkungen
konnen allerdings aufgrund der aufgezeichneten Makrofaktoren (Trans-
nationalitit, Mehrebenenstruktur, nationale Pfadabhingigkeit) relativiert
oder auch potenziert werden.

So ermoglicht und beschleunigt Transnationalitit die Durchsetzung
globaler, bildungspolitischer Ideen, wie das Konzept des Lebenslangen Ler-
nens oder die Einfithrung einer neuen Steuerungsphilosophie fiir den Bil-
dungsbereich in unterschiedlichen nationalen Kontexten.

Gleichzeitig beeinflussen nationale Pfadabhingigkeiten die Rezeption
und Implementierung dieser Konzepte in die jeweilige landesspezifische
Realitdt und relativieren somit die Wirkungen aus den Handlungen steue-
rungsméchtiger Akteure. Die Befunde deuten darauf hin, dass linderspe-
zifische Uminterpretationen des Konzepts des Lebenslangen Lernens be-
stehen und bestitigen somit Ergebnisse der international-vergleichenden
erziehungswissenschaftlichen Forschung. Begriffe wie Lebenslanges Ler-
nen, Wissensokonomie, Lerngesellschaft sind diskursive und ideologische
Produkte, die innerhalb eines gegebenen, historischen und soziokulturel-
len Kontextes ihre eigene Bedeutung kreieren (vgl. Peters 2005; Robertson
2008; Robertson/Dale 2009).

200  Vgl. exemplarisch Briisemeister/Eubel 2008; Wehling 2008; Kuper 2008b; Tillmann u.a.
2008.
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Dartiber hinaus erweisen sich die nationalen Modelle des Bildungs-
monitoring und der Bildungsberichterstattung als pfadabhingig und be-
stitigen somit Annahmen, die auch in der vergleichenden politikwissen-
schaftlichen Forschung untersucht wurden. Interessante Politiken und
Best-Practice-Modelle aus anderen Lindern sind demnach zum grofiten
Teil pfadabhingig (vgl. Schmid 1999, 2003).

Die Befunde aus Deutschland und Finnland weisen darauf hin, dass
Innovationen wie die Einfithrung der neuen europdischen Erhebung zum
Erwachsenenlernen eine erhohte Durchsetzungschance haben, wenn sie
pfadkonform gestaltet werden, d.h. wenn sie in die nationale Erhebungs-
und Berichtstradition integriert werden.

Ferner belegen die Befunde, dass die Mehrebenenstruktur des For-
schungsfeldes Kooperationen zwischen Akteuren aus verschiedenen Ebe-
nen zuldsst und besondere Moglichkeiten des strategischen Umgangs mit
anderen Akteuren erlaubt, die innerhalb einer hierarchischen Struktur
nicht moglich wiren. So konnten individuelle Akteure aus der nationalen
Ebene aufgrund von personlichen Handlungsressourcen (Intellekt, kom-
munikative Fahigkeiten) und in Konstellation mit komplexen Akteuren aus
der internationalen Ebene die Entscheidungen iiber eine europdische Erhe-
bung zum Erwachsenenlernen in eine bestimmte Richtung lenken und die
Entwicklungen stirker beeinflussen, als es ihre Rolle in einer hierarchischen
Struktur zugelassen hitte. So hat beispielsweise die Vertreterin des finni-
schen Statistischen Amtes mit ihrer Darstellung der finnischen Erhebung
zur Erwachsenenbildung in einer Arbeitsgruppe der EU die Weichen fiir
die Ubernahme des finnischen Modells in die europiische Erhebung zum
Erwachsenenlernen gestellt.

Anhand der vorangegangenen Analyse konnte gezeigt werden, dass
sich das vorgeschlagene theoretische Erklarungsmodell, das Akteure und
Systemstrukturen fokussiert, als addquat erwiesen hat, um Steuerungs-
prozesse im transnationalen Bildungsraum zu erkldren. Zentrale Dimen-
sionen auf der Akteurs- (Handlungsorientierungen, -ressourcen, Interak-
tionsformen, Handlungen) und auf der Strukturebene (Transnationalitit,
Mehrebenenstruktur, Pfadabhingigkeit) wurden identifiziert und mit den
empirischen Befunden aus den Experteninterviews und der Dokumenten-
analyse analytisch riickgekoppelt. Es zeigte sich, dass die untersuchten
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Makrophinomene der Rezeption des Konzepts des Lebenslangen Lernens
in der Bildungspolitik auf nationaler Ebene sowie dessen Implementierung
in Modelle des Bildungsmonitoring und der Bildungsberichterstattung
durch die Kombination von Makro- und Mikrofaktoren gut erkliren las-
sen. Die Analyse von Systemstrukturen mit ihren Eigenschaften und pfad-
abhingigen Entwicklungsverldufen sowie der Handlungsorientierungen,
-ressourcen und Interaktionsformen der handelnden Akteure erlaubte es,
iiber die Beschreibung von Entwicklungen hinaus, das Aufzeigen von Zu-
sammenhangs- und Wirkungsmechanismen aufzuzeigen.
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In Untersuchungen, die, wie die vorliegende, deduktiv vorgehen und sich
auf bereits formulierte theoretische Ansitze stiitzen, geht es schliefSlich um
die Uberpriifung der Rahmentheorien, die zur Erklirung der untersuchten
Phianomene herangezogen wurden (vgl. Kap. B 1.3).

In diesem abschlieffenden Teil gilt es nun, die verwendeten theoreti-
schen Ansitze im Hinblick auf ihre Erklirungskraft fir die Beantwortung
der hier gestellten Forschungsfragen zu tiberpriifen und ihren Geltungsbe-
reich einzugrenzen. Zu diesem Zweck greife ich auf die in Kapitel B 1.3
formulierten relevanten Fragestellungen zurtick: Inwiefern ist das Konzept
der Governance geeignet, Steuerung im transnationalen Bildungsbereich zu
thematisieren? Inwiefern vermogen die ausgewdhlten Theorien des akteur-
zentrierten Institutionalismus und der pfadabhiangigen Entwicklung, Erkla-
rungen fiir die untersuchten Phinomene zu liefern? Welchen Geltungsbe-
reich beanspruchen die theoretischen Erklarungen?

Resiimierend kann man festhalten, dass sich das Governance-Konzept
gut fiir die Erforschung von Steuerungsfragen eignet, die sich in einem nicht-
hierarchischen, interdependenten und aus mehreren Ebenen bestehendem
System, wie es der transnationale Bildungsbereich darstellt, bewegen. Indem
der Governance-Begriff nicht von einem ,linearen-direktiven Verstindnis
von Steuerung® (Kussau/Briisemeister 2007a, S. 24) ausgeht und die Mog-
lichkeiten gezielter staatlicher Intervention innerhalb des Nationalstaats
vorsichtig beurteilt, lenkt er die Aufmerksamkeit auf ,,Koordinationsleis-
tungen, die nicht allein von Staaten, sondern von einer Vielzahl gesellschaft-
licher Akteure auf verschiedenen Ebenen lokaler, nationaler, regionaler so-
wie internationaler Politik erbracht werden® (Behrens 2004, S. 104).

Aus den Befunden wurde deutlich, dass sich Steuerungsbemihungen
anhand von Bildungsmonitoring und Bildungsberichterstattung tiber Le-
benslanges Lernen durch eine Reihe von Akteuren aus unterschiedlichen
Ebenen (regional, national, transnational) registrieren lassen. Die in der
Untersuchung identifizierten Schlisselakteure treten nie allein, sondern
immer in Konstellationen auf und weisen wechselseitige Interdependenzen
auf. Sie interagieren miteinander auf der Grundlage von Verhandlungen
und Mehrheitsregelungen und weniger auf der Basis hierarchischer oder
einseitiger Steuerung; dabei versuchen sie, strategisch auf das Feld einzu-
wirken.
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Aus der theoretischen Diskussion iiber Governance wird offenbar, dass
die Governance-Forschung einen groflen Uberschneidungsbereich mit
akteurzentrierten Handlungstheorien aufweist, was die zentralen analy-
tischen Kategorien betrifft: So sind die in der Forschung tiber Educational

Governance zentralen analytischen Kategorien (Akteure und Akteurskon-

stellationen, Mehrebenensystem, Interdependenz, Koordinationsformen

und Handlungskoordination) (vgl. Kussau/Briisemeister 2007a, S. 26ff.)
deckungsgleich mit den analytischen Kategorien des akteurzentrierten Ins-
titutionalismus (vgl. Scharpf 2006, S. 73ff.).

Als Ertrag aus der Verwendung des handlungstheoretischen Ansatzes
des akteurzentrierten Institutionalismus fir die Beantwortung der hier ge-
stellten Forschungsfragen konnte man, in Anlehnung an Scharpf, folgende
drei Elemente extrahieren:

1. Der Ansatz des akteurzentrierten Institutionalismus unterstiitzt die
empirische Erforschung von Fragen nach der Steuerung im Bildungs-
bereich und nach der Steuerungsfihigkeit zentraler Akteure, indem er
einen begrifflichen Apparat fiir die Analyse von (bildungs-)politischen
Entscheidungsprozessen zur Verfugung stellt.

2. Er vermag Erkldrungen fur Europdisierungstendenzen im (bildungs-)
politischen Entscheidungsprozess zu liefern, indem er komplexe Ak-
teure identifiziert und ihre Interaktionsformen und Problemlosungsfa-
higkeit im europédischen Mehrebenensystem thematisiert."!

3. Auch wenn der akteurzentrierte Institutionalismus kein universelles
Erklarungsmodell liefert, unterstreicht er seine Wirksambkeit als For-
schungsheuristik insbesondere, indem er die Aufmerksamkeit der wis-
senschaftlichen Analyse auf bestimmte Aspekte der Realitit lenkt und
fur diesen Ausschnitt der Realitit plausible Interpretationen liefert
(vgl. ebd., S. 65f.).

Aus der analytischen Perspektive des akteurzentrierten Institutionalismus
deuten die Befunde zur Etablierung eines einheitlichen begrifflichen Ap-
parats zum Lebenslangen Lernen (,lifelong-lifewide“, ,formal“, ,non-

201  Zum Beitrag des akteurzentrierten Institutionalismus zur gegenwirtigen europapolitischen
Diskussionen vgl. Scharpf 2002; Wagner 2005.
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formal“, ,informal learning®) auf die Steuerungswirkung machtiger Ak-
teure im Feld hin und bestitigen das Erkliarungspotenzial dieses Ansatzes
zur Erforschung von bildungspolitischen Entscheidungen im europaischen
Mehrebenensystem. Die EU und OECD als komplexe Akteure scheinen auf-
grund der Handlungsressourcen (materielle Ressourcen und institutionelle
Regeln), mit denen sie ausgestattet sind, in der Lage zu sein, in Konstel-
lationen mit nationalen Akteuren ihre Handlungsorientierungen (Normen,
Werte, Wahrnehmungen, Interessen) und -optionen durchzusetzen. Da
beide Organisationen nur in sehr begrenztem MafSe tiber vertraglich gere-
gelte Kompetenzen in Bildungsfragen verfiigen, erfolgt die Durchsetzung
weniger im Interaktionsmodus der hierarchischen Steuerung oder des einsei-
tigen Handelns, sondern vielmehr in Form von Verhandlungen und Mehr-
heitsentscheidungen. Ahnlich kénnen die Befunde zum linderiibergreifend
ubereinstimmenden Begriindungszusammenhang fir die empirische Erfas-
sung Lebenslangen Lernens und die Einfithrung der neuen Steuerungsphilo-
sophie fur den Bildungsbereich interpretiert werden (gesellschaftliche Mega-
Trends, Humankapitaltheorie, evidenzbasierte Bildungspolitik).

Scharpf zufolge konnen wir uns bei der Erklarung komplexer sozialer
Phinomene nicht auf allgemeingtiltige Erklarungsmodelle stiitzen, da Mo-
delle mit allgemeingiiltigem Geltungsanspruch fir soziale Phinomene nicht
existieren. Stattdessen muss auf modulare Konstrukte zuriickgegriffen wer-
den, ,die verschiedene theoretische ,Module’ miteinander kombinieren
und verbinden, um komplexe und moglicherweise einzigartige empirisch
beobachtbare Phinomene und Ereignisse verstindlich zu machen® (Scharpf
2006, S. 65f.). Als ein solches theoretisches Modul, das in Verkniipfung
mit dem handlungstheoretischen Ansatz des akteurzentrierten Institutio-
nalismus plausibel Erkliarungen fir die hier untersuchten Phinomene und
Ereignisse liefert, wurde das Theorem der Pfadabhingigkeit herangezogen.
Nationale Pfadabhingigkeit kann beispielsweise bei den Befunden zur Re-
zeption des Konzepts des Lebenslangen Lernens seitens der nationalen Bil-
dungspolitik als zusitzlicher Erklarungsfaktor herangezogen werden und
die Variation zwischen den Landern in diesem Zusammenhang hinreichend
erkldren. Die linderspezifischen Deutungen des Konzepts des Lebenslangen
Lernens und die jeweils anderen bildungspolitischen Schwerpunktsetzun-
gen weisen auf die Existenz starker kultureller und historischer Traditionen
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in den untersuchten Lindern hin. Traditionen filtern die externen Einfliisse
und transformieren sie ,,pfadkonform®, so dass sie sich moglichst reibungs-
los in die jeweilige linderspezifische Realitit einfiigen.

Entsprechend pfadabhingig verliuft die Implementierung des Kon-
zepts Lebenslangen Lernens in Modelle des Bildungsmonitoring und der
Bildungsberichterstattung der untersuchten Lander. In Griechenland, wo
kein Ansatz zur empirischen Erfassung Lebenslangen Lernens oder auch
der Weiterbildung existiert, wird das europdische Modell des AES prob-
lemlos iibernommen, da keine Transaktionskosten durch die Ubernahme
der europdischen Erhebung zu erwarten sind. In Deutschland und Finn-
land dagegen, wo seit einigen Jahrzehnten Systeme der Dauerbeobachtung
der Weiterbildungsbeteiligung existieren, verursacht die Ubernahme des
europdischen Monitoringmodells hohe Transaktionskosten. Gleichzeitig
zeigt die Einfithrung des neuen Steuerungsmodells mit Fokus auf Output-
indikatoren in das deutsche Bildungssystem, dass pfadabhingige Entwick-
lungsverldufe unter den Bedingungen des Versagens von Reproduktions-
mechanismen oder externer Schocks abgebrochen werden konnen (vgl.
Lehmbruch 2002, S. 16). Auf dieser Interpretationsfolie kann man die in-
ternationalen Leistungsvergleichsstudien, die die Leistungsschwichen des
deutschen Bildungssystems im internationalen Vergleich deutlich gemacht
haben, als externen Schock betrachten, der in Kombination mit dem von
allen Seiten eingestandenen Versagen des bis dato dominierenden Input-
steuerungsmodells den Wandel in der Steuerungsphilosophie ermdoglichte.

Zum Schluss mochte ich einige methodische Reflexionen bezuglich des
ausgewihlten Forschungsdesigns ausfithren: In Kapitel B 3 und B 4 wur-
den die Auswahl des Forschungsdesigns sowie die Entscheidung tiber die
zu untersuchenden Liander ausfihrlich begriindet. Fur die vergleichende
Betrachtung von Rezeptions- und Implementierungsphinomenen in drei
europdischen Lindern wurde ein international-vergleichendes Forschungs-
design vorgezogen. Freilich erlaubt die synchrone Betrachtung der unter-
suchten Lander keine Aussagen tiber historische Entwicklungsverldufe. Die
Analyse der aus Expertenaussagen und Dokumentenanalysen generierten
Daten folgte dem empirisch-analytischen Forschungsparadigma, wihrend
die gezielte Auswahl der Falllainder mit der Hoffnung verbunden war, dem
Vergleich die Funktion eines ,,natirlichen Experiments zu verleihen.
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Vergleichende Studien untersuchen zwei oder mehrere Fille, um die Unter-
schiede zwischen den Fallen fir die Aufklirung von Kausalmechanismen
zu nutzen. Die Variation zwischen den Fillen konnte die Ermittlung von
Zusammenhingen ermoglichen und auf dieser Grundlage Riickschliisse
auf Ursache-Wirkungs-Mechanismen und deren Geltungsbereich erlauben.
Finnland, Deutschland und Griechenland wurden einerseits ausgewahl,
weil sie Konvergenz hinsichtlich des politisches Rahmens zeigten, der die
beobachteten Phinomene evoziert; und andererseits Divergenz im Hinblick
auf die Strukturen prisentierten, in denen die untersuchten Phinomene re-
zipiert und implementiert werden (vgl. Kap. B 3). Die ausgewihlten Lan-
der — so die Uberlegung — kénnten als kontrastierende Fille dienen, um
Rezeptions- und Implementationsphinomene in den unterschiedlich struk-
turierten Kontexten aufzuzeigen und die Tragfihigkeit der aufgestellten
Theorien zu tberpriifen.

Vor diesem Hintergrund wurde angenommen, dass bestimmte Lander-
merkmale als Einflussfaktoren fungieren, die die Phinomene ,Rezeption
der bildungspolitischen Idee des Lebenslangen Lernens® und ,,Implemen-
tierung Lebenslangen Lernens in Bildungsmonitoring und in die Bildungs-
berichterstattung® in den jeweiligen Landern beeinflussen.

Es stellte sich heraus, dass, obwohl sich Deutschland, Griechenland
und Finnland in wichtigen Strukturmerkmalen sowie hinsichtlich der tat-
sichlichen Bedeutung der Weiterbildung bzw. des Lebenslangen Lernens
unterscheiden (vgl. Kap. B 3), eine grofSe Variation zwischen den drei un-
tersuchten Lindern nicht festgestellt werden konnte. Die erkannten Un-
terschiede sind eher gradueller und nicht prinzipieller Natur. In allen drei
Lindern ist der Einfluss der EU und der OECD gut erkennbar, wie auch die
Auswirkungen aus deren Initiativen im Forschungsfeld. Alle drei untersuch-
ten Lander rezipieren das von der EU und der OECD propagierte Konzept
des Lebenslangen Lernens. Sie bemiihen sich — teilweise als Reaktion auf
europdische Vorgaben — Lebenslanges Lernen in empirische Erhebungen zu
implementieren. In ihren Bildungsverwaltungen ist zunehmend die Rede
von neuen Steuerungsmodellen und outputorientierter Steuerung — auch
wenn sich dies in unterschiedlicher Auspriagung zeigt.

Wie Bildungspolitik und Bildungsverwaltung in den einzelnen Landern
das Konzept des Lebenslangen Lernens allerdings rezipieren, hingt von ei-
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ner Reihe von Faktoren ab: von der tatsiachlichen Bedeutung der Weiterbil-
dung bzw. des Lebenslangen Lernens in den Falllindern; vom gesellschaft-
lichen Klima, das dem Lernen gegentiber mehr oder weniger forderlich sein
kann; von der Entstehungsgeschichte und dem Institutionalisierungsgrad
der Erwachsenenbildung in dem jeweiligen Land und insbesondere von
nationalen Bildungstraditionen und den daraus resultierenden kulturellen
Verstindnishorizonten.

Wie Lebenslanges Lernen in Modelle des Bildungsmonitoring und der
Bildungsberichterstattung implementiert wird, hingt ebenfalls von einer
Reihe von Faktoren ab: vom Vorhandensein solcher Modelle in den un-
tersuchten Lindern, von der vorherrschenden Steuerungsphilosophie fiir
den Bildungsbereich und den diesbeziiglichen 6ffentlichen Diskussionen,
von der Existenz besonders aktiver und entscheidungsfreudiger Akteure
im Feld und nicht zuletzt von der Governance-Form im Bildungsbereich.
Es scheint, dass zentralistische Kompetenzstrukturen die Ubernahme von
europdisch gesteuerten Bildungsmonitoringmodellen erleichtern, wihrend
foderale Kompetenzstrukturen, die Abstimmungsprozesse auf verschiede-
nen Ebenen voraussetzen, die Ubernahme erschweren.

Auf der Grundlage dieser Befunde erlaubt die festgestellte Variation
zwischen den Liandern Riickschlisse auf Ursache-Wirkungs-Phinomene.
Obgleich die im Rahmen dieser Untersuchung identifizierten Faktoren
nicht als die einzigen Faktoren gelten konnen, die auf die untersuchten Pha-
nomene und Prozesse einwirken, vermogen sie gleichwohl tiberzeugende
Erklarungen fir die hier behandelten Phinomene zu liefern.

Abschlieflend zwei Bemerkungen: Es ist zu erwarten, dass die Diskus-
sionen um Bildungsmonitoring und Bildungsberichterstattung uber Le-
benslangen Lernen, insbesondere vor dem Hintergrund der veroffentlichten
Ergebnisse europaischer Untersuchungen und des Perspektivenwechsels auf
outputorientierte Steuerung, weiter intensiviert werden. Die Abstinenz der
erziehungswissenschaftlichen Disziplin in der Diskussion tiber Bildungs-
berichterstattung (vgl. Kriiger/Rauschenbach/Sander 2007, S. 5ff.) gilt in
besonderem MafSe fiir die Subdisziplin der Erwachsenenbildung.”*> Thre

202  Es ist bezeichnend, dass an der Entwicklung des ersten nationalen Bildungsberichts die
Erwachsenenbildungsdisziplin kaum beteiligt war.
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Einbindung in den aktuellen Diskurs erscheint jedoch notwendig, nicht nur
um das eigene Fachwissen in auflerdiszipliniren Kontexten zu verbreiten,
sondern auch um die Moglichkeit der Einflussnahme auf gesellschaftspoli-
tisch relevante Themen und auf den aktuellen bildungspolitischen Diskurs
nicht aufzugeben.

Vor dem Hintergrund der hier diskutierten Befunde konnte es sich
zudem als erforderlich erweisen, Theorien aus Nachbardisziplinen zur
Bearbeitung von Forschungsfragen heranzuziehen. Ansitze aus der ver-
gleichenden Policy-Forschung konnen stimulierend auf die Erklarung von
Rezeptions- und Implementationsphianomenen im Rahmen der interna-
tional-vergleichenden Bildungsforschung wirken. Inwieweit theoretische
Ansitze ursichliche Erklarungen im Rahmen rekonstruierender Untersu-
chungen liefern konnen, hingt zum einen von dem Entwicklungsstand der
relevanten Theorien ab und zum anderen von der Natur der untersuchten
Phianomene. Die Erforschung von Makrophidnomenen auf der Systemebene
induziert die Suche nach einem Zusammenhang zwischen Bedingungen,
Verlauf und Wirkungen. Da sowohl der akteurzentrierte Institutionalismus
als auch das Theorem der Pfadabhingigkeit eher Ansitze und keine ausfor-
mulierten Theorien sind, bedeutet dies, dass weniger Fragen schon vorab
entschieden werden und mehr Fragen empirisch beantwortet werden miis-
sen (vgl. Scharpf 2006, S. 64f.).
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