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Internationale Impulse im Kontext zeitgenossischer
Steuerungspraxis im Bildungsbereich

HERAUSFORDERUNGEN FUR
DIE BILDUNGSFORSCHUNG

Rudolf Tippelt

Mit den Begriffen Steuerung oder Governance ist ein Handlungsfeld
umrissen, in dem seit einigen Jahren relevante internationale Entwick-
lungsimpulse auf das deutsche Bildungssystem und damit auch die
Erwachsenenbildung erfolgen. Der Autor diskutiert diese Impulse unter
der Frage der Wechselwirkung von Steuerungspraxis und Bildungsfor-

schung. Dabei stand er im besonderen Einflussbereich des 2011 erschie-

nenen Werks »Fabricating Quality in Education« (Ozga u.a. 2011a), einer
britischen und skandinavischen Koproduktion im Kontext des 7. Europa-
ischen Forschungsrahmenprogramms. Dieser Sammelband hat offenbar
seinerseits Qualitaten eines internationalen Impulsgebers.

Der europaische Bildungsraum wird fur
Deutschland und seine foderale Struk-
tur immer bedeutsamer. Entscheidende
Bildungsinnovationen bzw. Anforderun-
gen kommen aus dem europaischen/
internationalen Raum und werden von
Bund und Landern aufgegriffen. Das
zeigt sich beispielsweise in der flachen-
deckenden Einfuhrung der B.A./M.A.-
Struktur an den Hochschulen, an die
sich verschiedene Erwartungen knupf-
ten: die Verkirzung von langen Studi-
enzeiten und insbesondere die héhere
internationale Mobilitat von Studienab-
solvent/inn/en - Hoffnungen, die sich
(noch) nicht realisiert haben.

Zu erwahnen ist auch die Entwicklung
eines Deutschen Qualifikationsrahmens
(DQR), der am European Qualification
Framework (EQF) orientiert dazu fuhren
soll, dass alle Qualifikationsbeschei-
nigungen, Diplome oder Europass-
Dokumente mit einem Verweis auf acht
festgelegte Kompetenzstufen versehen
werden. Auf diese Weise soll die Fach-
und personale Kompetenz von Lernen-
den eingeschatzt werden kénnen. Eine
Bund-Lander-Koordinierungsgruppe

begleitet diese bereits fortgeschrit-
tene Entwicklung des DQR, der Kom-
petenzeinstufungen durch »robuste«
Einschatzungsverfahren ermdglichen
soll. Im Augenblick sind noch viele Pro-
bleme zu l6sen, z.B. das Einbeziehen
der Leistungen des »Lifewide Learning,
also der non-formalen und informellen
Bildung. Letztlich dienen DQR bzw.
EQF dem internationalen Vergleich von
Bildungszertifikaten und Kompetenzen,
um die Mobilitat von Arbeitskréaften zu
unterstutzen.

»Internationale Innovationen mit
erheblichen Auswirkungen«

Auch die international durch die OECD
initiilerten Large Scale Assessments
(TIMSS, PISA, IGLU und zuletzt im
Erwachsenenbereich PIAAC) sind Bei-
spiele daftir, dass Innovationen im
internationalen Bereich erhebliche
Auswirkungen auf die wissenschaftlich
gefbrderten Studien wie auch auf die
bildungspolitischen und -praktischen
Initiativen von Bund und Landern

45

haben. Im Unterschied zu den zuerst
genannten Impulsen handelt es sich
hier um Impulse aus der Forschung,
die freilich in einer Wechselbeziehung
zu politisch steuernden Institutionen
steht. Um diese Beziehung wird es im
Weiteren immer wieder gehen.

Auf welcher Ebene minden die vor-
gestellten internationalen Impulse in
Steuerungshandeln? Grundsatzlich
empfiehlt sich beim Thema Steuerung,
die Makro-, die Meso- und die Mikro-
ebene von Bildung zu unterscheiden.
Hier zeigt sich, dass die internatio-
nalen Impulse im Wesentlichen die
Makroebene beeinflussen. Auf der
Makroebene erfolgt Steuerung durch
die Beeinflussung des Inputs und die
Kontrolle des Outputs der Bildungsakti-
vitadten in den verschiedenen, Uber die
Lebensspanne wirkenden Bildungsinsti-
tutionen. Bekanntermafen differiert die
Verantwortung von Bund, Landern und
Kommunen in den altersbezogenen Bil-
dungsbereichen in Deutschland enorm.
An der beruflichen Bildung lasst sich
beispielsweise zeigen, dass die betrieb-
lichen Ausbildungsordnungen bundes-
weit glltig sind, dass die im Rahmen
der beruflichen dualen Ausbildung
genauso wichtigen Rahmenlehrplane
der Berufsschulen aber von den Kul-
tusministerien der Lander verantwortet
werden. Sinnvolle Ordnungsmittel der
beruflichen Ausbildung lassen sich
daher nur in enger Kooperation und
Koordination von Bund und Landern
und - im Falle der beruflichen Ausbil-
dung - vor allem der Tarifvertragspar-
teien entwickeln und aushandeln. Die
Sicherung der Rahmenbedingungen

fUr die Ausbildung des padagogischen
Personals in Kindergarten, Schulen,
beruflicher Bildung und Weiterbildung
liegt im foderalen Staat primar bei den
Landern, ist aber nur dann zielflhrend,
wenn landertbergreifend professio-
nelle Standards durchgesetzt werden

- schon um gemeinsame Qualitats-
standards und Mobilitédt des padagogi-
schen Personals zu gewahrleisten. An
solchen Qualitdtsmafistdben arbeitet
man in Deutschland derzeit vor allem
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im elementaren frihkindlichen und im
erwachsenenpadagogischen Bereich

- das ist in anderen europaischen und
auflereuropaischen Landern keinesfalls
ahnlich. Trotz der komplexen Gemenge-
lage finden internationale Einfllisse am
ehesten auf dieser Makroebene statt.
Die Mesoebene (die institutionelle
Ebene), wo konkrete padagogische
Ablaufe und Prozesse geplant werden,
sowie die Mikroebene, bei der der
jeweilige Lehr- und Lernprozess in Ver-
antwortung von Padagogen (Lehrern,
Erzieherinnen, Ausbilder, Dozenten u.a.)
gestaltet wird, sind nur mittelbar von
international angestoflenen Verande-
rungsprozessen betroffen.

»Demokratische
Selbstbestimmung gestarkt«

Insgesamt sind die internationalen Ein-
flussnahmen aber moderat, denn wenn
auch der europaische Bildungsraum
fir den foderalen Staat immer bedeut-
samer geworden ist, so steht dem die
demokratische Selbstbestimmung des
Landes entgegen, die durch das Urteil
des Bundesverfassungsgerichts zum
Lissabon-Vertrag vom 30. Juni 2009
gestarkt wurde. Dies korrespondiert mit
der Bedeutung nationaler Kulturen der
Bildungssysteme flr nationale Trans-
formationsprozesse. Vor diesem Hinter-
grund haben sich in den letzten Jahren
nationale Initiativen zu regelmaRiger
Bildungsberichterstattung etabliert, die
wesentlich zur Leistungsfahigkeit des
Bildungswesens beitragen kann (vgl.
Simola u.a. 2011).

Die Etablierung einer dauerhaften
Infrastruktur fir die nationale Bildungs-
berichterstattung, die Durchfihrung
damit zusammenhangender gezielter
Forschungs- und Entwicklungsarbeiten,
die Klarung von Kernindikatoren, die, in
Zeitreihen fortgeschrieben, den Wan-
del eines Bildungssystems empirisch
beschreiben, die Klarung von Interde-
pendenzen zwischen Indikatoren, also
kurz: die regelmaRige empirisch ver-
lassliche Information Gber die Dynamik
eines Bildungssystems in allen seinen

Bereichen ist ein grofRer Fortschritt
bildungswissenschaftlicher Expertise
und eine argumentative Hilfe rationaler
bildungspolitischer Planung und Steue-
rung.

Das Ziel bildungswissenschaftlicher
empirischer Studien ist es einerseits,
die padagogisch interessierte Offent-
lichkeit Uber Tatsachen und reale
Trends aufzuklaren, andererseits dient
die empirische Bildungsberichterstat-
tung der Orientierung einer bildungspo-
litischen und auch padagogisch-prakti-
schen Bildungsplanung, die Uber einen
bloen Informationsanspruch hinaus-
geht. Das durch empirische Datenana-
lyse generierte Orientierungswissen
soll letztlich rationales, politisches und
praktisches Handeln ermdglichen.
Trotz einiger Kritikpunkte im Detail
besteht die Starke der derzeitigen Bil-
dungsberichterstattung in Deutschland,
der Schweiz und anderen Nationen
darin, dass sie das Bildungswesen und
die Bildung Uber die Lebensspanne
thematisieren (in Deutschland mit dem
Nationalen Bildungspanel inzwischen
auch langsschnittlich) und somit die
Prozesse des lebenslangen Lernens
von der frihkindlichen Bildung bis zur
beruflichen und allgemeinen Weiterbil-
dung empirisch beschreiben.
Zweifelhaft ist, ob Indikatoren der infor-
mellen Bildung mit gleicher Prazision
wie Indikatoren der formalen und der
non-formalen Bildung erfasst werden
kénnen und ob die fir das Lernen und
die Personlichkeitsentwicklung zweifels-
frei duferst wichtige informelle Bildung
auch in gleicher Weise planbar ist bzw.
ob sie aus einer normativen Sicht Gber-
haupt steuerbar sein soll.

Fir Deutschland hat der Foderalismus
eine grofle Bedeutung in allen Ent-
wicklungs- und Steuerungsprozessen.
Auch auf dieser Ebene hat sich in den
letzten Jahren eine Bildungsberichter-
stattung und Wirksamkeitsforschung
staatlicher Steuerung entwickelt. Aber
es gibt keine eindeutige Privilegierung
foderaler oder zentraler Steuerung,
wenn man unterschiedliche nationale
Bildungssysteme vergleicht. Es ist

offensichtlich, dass foderale Systeme -
wie in Deutschland - auf die kontinuier-
liche Kooperation und Koordination von
Bund und Landern angewiesen sind. In
Deutschland hat die Kultusministerkon-
ferenz eine besondere Verantwortung,
diese Kooperation und Feststellung
der Abstimmung mit dem Bund kon-
tinuierlich zu gewahrleisten. Es gibt
zahlreiche Beispiele, die zeigen, dass
eine solche Abstimmung erfolgreich
sein kann, denn aus einer Aufen- und
Beraterperspektive ist festzuhalten,
dass es derzeit immerhin gelingt, bei
der Feststellung der Leistungsfahigkeit
des Bildungswesens im internationalen
Vergleich die notwendigen national und
international vergleichenden Studien
auf den Weg zu bringen.

»Qualitat ist auf regionale
Initiative angewiesen.«

Neben der Ebene der Lander kommt
dem regionalen Bildungsraum grof3e
Bedeutung zu, weil unter bedarfs- und
nachfragebezogenen Gesichtspunkten
die konkrete Bildungsplanung auch
regional erfolgen muss. Es ist mittler-
weile weit verbreitete Ansicht, dass ein
regionales Bildungsmonitoring notwen-
dig ist, um die lokale Autonomie von
Stadten und Landkreisen bei Bildungs-
entscheidungen zu realisieren und in
vielen Fallen auch zu starken. Qualitat
ist mehr denn je auf regionale Initiative
angewiesen - und regionale Raume
sind immer auch kulturelle Raume (vgl.
Ozga/Simola u.a. 2011b.

In dem vom Bund, den Landern und
dem Europaischen Sozialfond (ESF) in
den Jahren 2001 bis 2009 geférderten
Programm »Lernende Regionen« wur-
den auf regionaler Ebene insbesondere
Fragen der Kooperation und Vernetzung
von Bildungsinstitutionen aufgegriffen
(Schule - Berufsausbildung - Hoch-
schule; Kindergarten - Primarschule,
Ganztagsschule - auferschulische
Jugendbildung etc. sowie bildungsbe-
reichsubergreifende Bildungsberatung
etc.). Die wissenschaftliche Begleitung
dieser Modellprojekte kommt u.a. zu
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der Erkenntnis, dass die Steuerung
von Bildungssystemen und Bildungs-
prozessen nicht zentral erfolgen kann,
sondern auch ein regionales Bildungs-
monitoring voraussetzt, um bei der
Formulierung der Ziele und Teilschritte
von Bildungsplanung mdéglichst prazise
an die jeweils sehr unterschiedlichen
6konomischen und sozialen Rahmenbe-
dingungen anschliefen zu kénnen (vgl.
Emminghaus/Tippelt 2009).

»Steuerung in komplexer Situation«

Steuerung und »Good Governance«
finden sich vor diesem Hintergrund in
einer komplexen Situation. Eine indi-
katorengestltzte wissenschaftliche
Bildungsberichterstattung und Evalu-
ation (vgl. Gray u.a. 2011) ist auf den
verschiedenen Ebenen der Entschei-
dungen notwendig, weil einerseits eine
breite, padagogisch interessierte und
manchmal ungeduldige Offentlichkeit
durch valides und empirisch belast-
bares Wissen informiert wird, ande-
rerseits das theoretisch strukturierte,
empirische Orientierungswissen flr die
verschiedenen Ebenen des padagogi-
schen Gestaltens und Handelns wenn
nicht zwingend, so doch hilfreich ist.
Fir die Praxis der evaluativen und
qualitatsverpflichteten internationalen
Forschung ergibt sich damit eine starke
Steigerung von Komplexitat im Entste-
hungs-, Begriindungs-, Interpretations-
und Anwendungszusammenhang (vgl.
ebd.):

* Im Entstehungszusammenhang zu
Fragen der Evaluation lassen sich
besondere Megatrends gesellschaft-
licher Entwicklung identifizieren,
die sich auf die Qualitats- und
Governanceforschung auswirken:
die Ambivalenz von Globalisierung
und Regionalisierung, die Beschleu-
nigung sozialer, 6konomischer und
insbesondere auch padagogischer
Veranderungen, die Anforderungen
an eine hohe Innovationsfahigkeit
gesellschaftlicher Subsysteme,
wobei diese Innovationsfahigkeit
mittlerweile nicht nur als Output

oder Outcome Uberpruft werden
muss, sondern auch die Prozess-
und Inputqualitat.

Der Begriindungszusammenhang
wird schon dadurch komplex, dass
zunehmend auch Mehrebenenper-
spektiven zum Tragen kommen. Es
ist kaum noch
hinreichend,
auf einer
Ebene, z.B.
der Mikro-
ebene oder
der Meso-
ebene, Qua-
litat greifbar
Zu machen.
Vielmehr sind
gerade die
Wechselwir-
kungen von
Veranderun-
gen der 6ko-
nomischen,
politischen,
sozialen Ent-

Fabricating Quality in
Education

Data and governance in Europe

Edited by

Jenny Ozga, Peter Dahler-
Larsen, Christina Segerholm
and Hannu Simola
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vistischen Interpretationskontexten
beschrieben, was heifdt, dass die
Dynamik und der Wandel aus ver-
schiedenen Perspektiven analysiert
werden. Gleichzeitig besteht eine
gewisse Unsicherheit von Prognosen
und Zukunftsszenarien.

Flr Rudolf Tippelt war
dieses Buch ein wichtiger
Impulsgeber fiir den vorlie-
genden Beitrag. Neben den
bei ihm herangezogenen
Textstellen ist der Sammel-
band auch fir die Quali-
tatsdiskussion von grolem
Interesse: Die Autorinnen
und Autoren aus skandi-
navischen Landern und
dem Vereinigten Konigreich
beziehen sich darin auf das
Konzept von Qualitét, das
den Bildungspolitiken unter-
liegt, mit denen die Europai-
schen Institutionen Einfluss

auf nationale Bildungssysteme nehmen. Dieses sei einerseits

wicklungen
der Makro-
ebene und der
institutionellen
Realitat der
Mesoebene

deststandards, sei also

organisationsorientiert und fokussiere andererseits (nur) Min-

nicht geeignet, Qualitat im Sinne von ein-

zigartiger Klasse zu férdern. Das qualitatsgesteuerte Bildungs-
system als ein am Standard orientiertes System misse seine
Eignung fir eine zunehmend wissensorientierte und dynamische

Welt erst noch nachweisen. Eine kritische Re-lecture dieses

Gegenstand
der Forschung
- und es gilt
die Wirkungen
veranderter
organisa-
torischer
Rahmenbedingungen auf die Mikro-
ebene des unmittelbaren Handelns
zu fokussieren.

Der Interpretationszusammenhang
ist gerade in der Qualitatsforschung
durch multidisziplinare Einflisse
gekennzeichnet, so dass eine Plurali-
tat der Theorien zur Wirkung kommt,
mithin eine bloRe Deskription von
Veranderungsprozessen nicht mehr
hinreicht, und dass auch ein simpler
und bisweilen naiver Positivismus
keine Chancen auf Akzeptanz hat.
Zunehmend werden Ergebnisse der
Evaluationsforschung in konstrukti-

aus.

Qualitatsdiskurses in der deutschen Erwachsenenbildung steht

Ozga, Jenny/Dahler-Larsen, Peter/Segerholm, Christina/Simola,
Hannu (Hg.) (2011): Fabricating Quality in Education. Data and
governance in Europe. Abingdon/New York

¢ Schlieflich sind wir im Kontext
der Anwendung und des Transfers
immer starker mit interorganisatio-
naler Kooperation und mit einer Ver-
netzung sowohl der Auftraggeber als
auch des realen empirischen Feldes
konfrontiert. Wenn man z.B. nicht
nur eine Region, sondern gleichzeitig
auch ein Bundesland und die nati-
onale und internationale Ebene bei
Evaluationen mit zu berlcksichtigen
hat oder wenn man bei vertikalen
Ubergéngen im Bildungssystem nicht
nur den schulischen, sondern auch
den betrieblichen Bildungskontext
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analysiert und evaluiert, dann erwei-
tert sich das Feld der Evaluation,
und man ist mitunter mit der gegen-
satzlichen Eigenlogik von Teilberei-
chen oder Subsystemen konfrontiert.
Zweifelsohne fuhrt dies - besonders
bei evaluativer Qualitatsforschung
von Bildungsprozessen Uber die
Lebensspanne mit ihren typischen
interorganisationalen Kooperati-
onsketten - zu einer deutlichen
Steigerung der Komplexitat von Argu-
menten im Anwendungs- und Steue-
rungszusammenhang.

Die Bewaltigung von Komplexitat ist
ganz sicher schwierig, aber auch span-
nend und fordernd - das zeigt auch
das Werk »Fabricating Quality in Edu-
cation«. Aber es muss hinzugefligt wer-
den: Bildungswissenschaft hat sicher
nicht das Problem, sich von diesen
Komplexitatsspiralen beeindrucken zu
lassen. Gerade evaluative Qualitats-
und Governanceforschung muss im
Interesse der Anwendung immer wieder
Komplexitat reduzieren, um Transpa-
renz und Klarheit fiir praktisches und
politisches Handeln herzustellen.

»Politisches Handeln
nur Stlickwerks

Dieses wiederum kann, und die-

sem Gedanken dienen die letzten
Abschnitte dieses Beitrags, nur Stlck-
werk sein. FUr komplexe moderne
Gesellschaften ist typisch, dass sich in
den verschiedenen Teilbereichen Veran-
derungen in unterschiedlichem Tempo
vollziehen (z.B. im Beschaftigungs- und
im Bildungssystem). Es kommt dadurch
im Bildungswesen regelmaRig zu
Ungleichzeitigkeiten und Spannungen.
Diese kdnnen in Steuerungsprozessen
durch Formen der vom kritischen
Rationalismus (vgl. Popper 2005) so
benannten »Stlickwerktechnologie« am
ehesten gemildert oder aufgefangen
werden. Das bedeutet u.a., dass Bil-
dungsreform sich in einer durch unsi-
chere Rahmenbedingungen gekenn-
zeichneten Wirklichkeit immer wieder

versichert, was einzelne Schritte von
Steuerung und Governance tatsachlich
bewirken und was real durch Interventi-
onen und Handeln erreicht wurde. Dies
erfordert zumindest eine kontinuierli-
che Evaluierung durch eine Forschung
in empirisch-pragmatischer Absicht.
Steuerung lasst sich zumindest assozi-
ativ mit den Typen der Herrschaft und
der Bildung nach Max Weber (1922)
ansprechen. Max Weber hat legale
Herrschaft, traditionale Herrschaft und
charismatische Herrschaft unterschie-
den. Zur Steuerung besonders relevant
ist das zweckrationale Handeln, wobei
zweckrationales Handeln der intellek-
tuell kontrollierte Typ des Handelns -
auch in padagogischen Kontexten - ist.
Steuerung ist ohne Zweifel auf Zweck-
setzung und Zielorientierung angewie-
sen, und dennoch ist hervorzuheben,
dass Zwecke jederzeit der kritischen
Reflexion zugénglich sind (vgl. Adorno
u.a. 1972). Selbstverstandlich stellt
sich im Zusammenhang mit der Not-
wendigkeit von zweckrationalem
Handeln die Frage, wer in bildungspo-
litischen und in bildungsplanerischen
Kontexten die Zwecke letztlich setzt.
Das ist eindeutig: Es gibt in demokra-
tischen Gesellschaften ein Primat der
Politik, das allerdings seinerseits durch
verschiedene Zustandigkeiten auf
Bundes-, auf Landes- und auf kommu-
naler Ebene im Steuerungsgeschehen
hoch differenziert und manchmal auch
»schwierig« zu handhaben ist. Dass in
den letzten Jahren eine Setzung auch
normativer Impulse durch supranatio-
nale Institutionen zu beobachten ist,
macht diese Aufgabe nicht leichter.
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Abstract

Ausgehend von einigen zeitgenoéssi-
schen internationalen Einflussnahmen
auf nationale Bildungspolitiken disku-
tiert der Beitrag die Wechselwirkung
von Steuerungspraxis und Bildungs-
forschung, hier insbesondere der
indikatorengestitzten Bildungsbericht-
erstattung. Zunéchst tastet der Autor
Relevanz und Angriffspunkte interna-
tionaler Interventionen ab. Vor dem
Hintergrund der nationalen Selbstbe-
stimmung in Fragen der Bildung betont
er die Bedeutung nationaler Bildungs-
berichterstattung und der Bertick-
sichtigung der féderalen Struktur und
regionalen Ebene. Das hochkomplexe
Praxisfeld der Steuerung wiederum hat
Einfluss auf die Anlage und Durchftih-
rung internationaler Forschung - etwa
zur Qualitat von Bildungssystemen.
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