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Th-ema

Die Internationalisierung
der foderalistischen
Bildungspolitik

Fritz Osterwalder und Karl Weber

Es wird danach gefragt, wie sich Akteure, Konstellationen der schweizerischen Bil-
dungspolitik und ibhre Programmatik auf die Internationalisierung der Bildungspo-
litik einstellen. Dabei wird davon ausgegangen, dass sich sowohl zentralisierende wie
auch auf Differenz orientierte Akteure der Bildungspolitik an internationalen Pro-
Jekten beteiligen. Ausgangspunkt der Untersuchung ist dabei die Entwicklung des hi-
storischen Gegensatzes zwischen vertikal-koordinierender, stirker vereinheitlichen-
der und horizontal-koordinierender, auf Erbaltung der Differenz ausgerichteter
Politik. Wihrend in den meisten politischen Feldern historisch im allgemeinen die
zweite Ausrichtung eindeutig dominant war, hat sich in der Bildungspolitik kon-
kurrenziell dazu auch die erste entwickelt. In der Expansionsphase des Bildungssy-
stems in der zweiten Hilfie des 20. Jahrbunderts wird das bildungspolitische Feld
zunehmend differenziert. Newe Akteure treten auf und traditionelle Akteure verse-
hen sich mit wissenschaftsorientierten Stiben. Dabei erschipfien sich beide histori-
schen Orientierungen zusehends programmatisch. Das stirkere Aufireten internatio-
naler Akteure, OECD, EU, das Hervortreten internationaler Foren, Konstellationen
und Strategien wird sowohl fiir bistorisch dezentral, auf Differenz wie auch fiir hi-
storisch auf Vereinbeitlichung orientierte Akteure zur gemeinsamen Referenz.

Es wiire {ibertrieben zu behaupten, die Ergebnisse der PISA-Studie («Programme
for International Student Assessment») hitten die schweizerische Bildungspoli-
tik in ithren Grundfesten und ihrem Selbstverstindnis verunsichert oder gar er-
schiittert, obwohl die Resultate dazu durchaus einen Anlass hitten abgeben
konnen.! Uberraschend ist eher, mit welcher Unaufgeregtheit in der Schweiz die
bildungspolitisch Verantwortlichen wie die kommentierende Offentlichkeit die
cher diirftigen Resultate wahrgenommen und kommentiert haben (Zeitschrift
fiir Bildungswissenschaften, 2003/1, Hagenbiichle, 2002). Uberraschend ist die
niichterne Reaktion deswegen, weil in der bildungspolitischen Auseinanderset-
zung bislang Vielfalt, Dezentralisierung, kantonale Autonomie und Selbstbeur-
teilung immer, wenn auch mit wechselnden Akzenten, als hochste Prioritit be-
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urteilt wurden. Die hohe Akzeptanz des Fremdurteils tiber das schweizerische
Bildungssystems muss noch bedeutender erscheinen, wenn der Anspruch von
PISA beriicksichtigt wird, einen internationalen Giitemassstab zu bieten, woran
fortan die Bildungspolitik auszurichten sei.

Wir fragen nach der Bedeutung dieses Wandels und nach den verschiedenen na-
tionalen und internationalen institutionellen und programmatischen Bedingun-
gen, die ihm zugrunde liegen.? Diese Frage bearbeiten wir in drei Schritten: Zu-
nichst werden die bildungspolitischen Dimensionen expliziert, welche PISA und
dhnlichen Studien zu Grunde liegen. Dabei interessieren Fragen der bildungspo-
litischen Steuerungsabsicht der OECD (Organisation for Economic Coopera-
tion and Development), der Akteurkonstellation, der Vereinheitlichung und der
Standardisierung. In einem zweiten Schritt skizzieren wir schematisch das Span-
nungsfeld des Bildungsféderalismus der Schweiz, der Macht- oder Entschei-
dungskompetenzverteilung im institutionellen Gefiige und der dabei generier-
ten Programmatik, um auf diesem Hintergrund den Wandel der neuesten Zeit
zu rekonstruieren. Im Vordergrund stehen dabei die unterschiedlichen Akteure
und ihre Perspektiven sowie die unterschiedlichen Akteurkonstellationen, die
sich auf den verschiedenen Ebenen der bildungspolitischen Entscheide ergeben.
Im dritten Schritt werden die Verinderungen der internationalen bildungspoli-
tischen Umwelt ebenso schematisch skizziert. Wir konzentrieren uns dabei auf
institutionell sehr unterschiedlich ausgestattete Akteure und Konstellationen,
den Europarat, die OECD und die EU. Dabei soll gezeigt werden, welche Ak-
teure mit welcher Programmatik auftreten und welches die Implikationen fiir die
schweizerische Bildungspolitik sind. Schliesslich wird zusammenfassend gefragt,
wie diese skizzierten Verinderungen sich aufeinanderbeziehen, bzw. in welchen
Formen sich die traditionell foderalistische Bildungspolitik der Schweiz interna-
tionalisiert.

Entsprechend der hier entwickelten Fragestellung beziehen wir uns auf eine ak-
teur- und strukturtheoretische Perspektive. Wir gehen davon aus, dass das Han-
deln der Akteure stets durch ihre Programmatik als auch durch Strukturen be-
dingt ist, die sowohl Handlungsspielriume eréffnen wie auch solche begrenzen.
Diese Strukturen wie auch die Programmatik sind allerdings nicht stabil, son-
dern verindern sich im Vollzug des Handelns (Giddens, 1988; Schimank,
2002). Unsere Aufmerksamkeit richtet sich dabei auf diese Verinderungen
selbst, einerseits auf die Verinderung der Strategien und der Programmatik der
einzelnen Akteure und andererseits auf den Wandel ihrer Positionen im bil-
dungspolitischen Feld und auf dessen Neustrukturierung in neuen Akteurkon-
stellationen (Schimank, 1988, S. 620f.).

Der Bezugspunke der von uns untersuchten Handlungsintentionen stellt im-
mer das Bildungswesen und seine Gestaltung dar. Entscheidend ist dabei zu kli-
ren, in welchem Masse sich dieses von innen heraus, in einer Anpassungsleistung
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und eigener Dynamik dndert (Schimank, 2002, S. 173f.) oder auf externe Steue-
rungsimpulse reagiert. Die historische Sicht auf die Steuerungsvorstellungen
beziiglich des Bildungswesens und die Wirksamkeit der unterschiedlichen Ak-
teure soll erlauben, eine Vorstellung iiber die Ausdifferenzierung der Bildungs-
politik selbst zu gewinnen.

Fiir die Analyse der Entwicklung des institutionellen Gefiiges und der Vertei-
lung der Entscheidungskompetenzen in der Bildungspolitik beziehen wir uns
auf die Unterscheidung eines «dezentralen» von einem «unitarischen Féderalis-
mus» (Braun, 2003). Wihrend der unitarische Féderalismus als eine Form der
Herbeifiihrung einheitlicher Entscheide und der Partizipation der Gliedstaaten
beschrieben werden kann, wird der dezentrale Féderalismus als eine Machtver-
teilung verstanden, die geradezu darauf angelegt ist, Vereinheitlichung abzu-
bremsen und Differenzierung zu erhalten.

Das Ende des bildungspolitischen Sonderfalls?

PISA als OECD-Projekt ist Teil eines Indikatorenprogramms, welches den Mit-
gliedstaaten periodisch vergleichende Daten zu Ressourcenausstattung und Leis-
tungsfihigkeit ihrer Bildungssysteme zur Verfiigung stellen will (Baumert et al.,
2002, S. 11f.). Leitend ist die Vorstellung, dass international vergleichende Stu-
dien und die Ermittlung der «best practice» transnational kollektive Lernpro-
zesse auszulosen vermodgen und dadurch zur Verbesserung nationaler bildungs-
politischer Steuerungs- und Allokationsprozesse beitragen kénnen.

Was PISA und ihnliche frithere Studien wie TIMSS (Third International
Mathematics and Science Study) und IALS (International Adult Literacy Sur-
vey) bildungspolitisch bedeuten, wird dann ersichtlich, wenn ihre Anlagen mit
andern Evaluationspraktiken der OECD verglichen werden, wie sie dem Exper-
tenbericht der OECD iiber die Bildungspolitik (1991), den Berichten tiber die
Erwachsenenbildung (2001) und tiber das tertidre Bildungssystem (2003)
zugrunde lagen.

Charakeeristisch fiir die traditionellen Examen sind folgende Merkmale (Ex-
pertenberichte der OECD zur Erwachsenenbildung, 2001, S. 1ff. und Exper-
tenbericht der OECD zur Tertidren Bildung, 2003, S. 12ff.): Die Initiative wird
von den Lindern ergriffen, die einen Bildungssektor evaluieren lassen wollen.
Die thematischen Schwerpunkte und die Verfahren der Examen werden bilate-
ral ausgehandelt. Daran sind bildungspolitisch legitimierte Akteure, Reprisen-
tanten aus Politik und Verwaltung beteiligt. Thematisch standen bisher Struk-
tur- und Entwicklungsfragen im Vordergrund. Die Evaluation basiert auf dem
klassischen Muster: Selbstberichterstattung («Linderbericht») und Treffen vor
Ort, die vom zu evaluierenden Land organisiert werden. Die Gespriche werden
von Seiten der OECD durch Gruppen aus Wissenschaftlern und bildungspoliti-
schen Reprisentanten gefiihrt, welche in andern Landern rekrutiert werden. Thre
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Resultate werden in einem Bericht ausgewertet, allenfalls mit zusitzlichen statis-
tischen Analysen unterlegt. Sowohl der Linder- als auch der Expertenbericht der
OECD werden nach Diskussionen mit Vertretern der Evaluierten selbst tiberar-
beitet und erst dann verabschiedet.

In diesem Verfahren definieren die Evaluierten in erheblichen Masse Pro-
blemlagen mit, die weichen Erhebungsmethoden schaffen dazu einen Raum,
welcher der eigenstindigen Zielsetzung der Evaluierten gentigend Platz ldsst.
Namentlich kénnen die Befragten die Experten und Expertinnen auf spezifische
Aspekte im Bildungswesen (z.B. Sonderfall Schweiz mit 26 Bildungssystemen)
aufmerksam machen und auf deren gebiihrende Beriicksichtigung hinwirken.3
Der internationale Bezug und Vergleich ist wesentlich im Wissen und in den Et-
fahrungen der Experten und Expertinnen reprisentiert, ohne dass dieser ge-
geniiber den Anliegen der Evaluierten dominant wird (Evaluation Erwachsenen-
bildung: Adult Learning Policies and Practices, 2003).

Gegeniiber diesen herkémmlichen Verfahren zeichnet sich PISA durch neue
Qualititen aus: Zunichst stellt das Verfahren aus der Sicht der OECD ein bil-
dungspolitisches Steuerungsinstrument dar, das iiberall gleichermassen einge-
setzt werden kann/soll. Dann wird das Projekt in einem Netzwerk aller beteilig-
ten Linder geplant und realisiert. Dieses stellt eine relativ komplexe multilaterale
Situation und Strukeur dar, welche den Handlungsspielraum der Vertreter eines
Landes erheblich begrenzt. Weiter fokussiert die Fragestellung die Analyse von
Leistungen/Ergebnissen (Outcomes) des Bildungssystems und thematisiert da-
durch vergleichend nationale Grundausstattungen mit Bildungsressourcen. Die
Analyse wird zudem mit gemeinsam erarbeiteten standardisierten Verfahren
durchgefiihrt, welche den herkémmlichen, wissenschaftlich definierten Anfor-
derungen geniigen miissen. Projektplanung, Erhebung, Analyse und Berichter-
stattung erfolgen somit weitgehend dekontextualisiert vom je lokal spezifischen
Untersuchungsgegenstand und unterliegen einer fachwissenschaftlichen Kon-
trolle. Ergebnisse und deren Interpretation werden unter wissenschaftlichen,
universalistischen Gesichtspunkten hervorgebracht bzw. vorgenommen, und
nicht einzelnen Akteuren, den Anliegen der Evaluierten angepasst. Sie sind
kaum mehr bildungspolitisch verhandelbar.

Anders steht es mit den Folgerungen, welche aus derartigen Studien abgelei-
tet werden. Thre Interpretation bzw. ihre Verwendung wird weitgehend in den
spezifischen nationalen Kontexten ausgehandelt. Schliesslich stellt sich das Er-
gebnis als eine Rangordnung dar, wobei der erste Platz die beste Erfiillung der
definierten Zielgrossen reprisentiert und sichtbar mache.

Ganz in diesem Sinne hat auch die EDK, die Erziehungsdirektorenkonferenz,
die traditionelle Hiiterin der Vielfalt des schweizerischen Bildungswesens, in ih-
rer Erklirung vom 7. Mirz 2002 die erwihnten Ergebnisse als nicht hintergeh-
bare Fakten wahrgenommen (http://www.edk.ch/PDF_Downloads/Empfeh-
lungen/Deutsch/Erkl Pisa_d.pdf). Sie macht die Fremddiagnose zu ihrer
eigenen. Zwar sollen die Ergebnisse der Studie im Jahre 2002 noch detailliert
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analysiert und interpretiert werden, aber sofort wird auch ganz allgemein ein
«primirer Handlungsbedarf» bei der Forderung der Lesefihigkeit in Richtung
der anerkannten Zielgrosse diagnostiziert (EDK, 2002, S. 2). Wenn sie dabei die
«Schwerpunkete ihres aktuellen Titigkeitsprogramms» bestitigt sicht, verweist sie
selbst auf vereinheitlichende Steuerungsgréssen hin (EDK, 2002, S. 3) — wie die
Standards in den Kernfachbereichen der obligatorischen Schule, die kiinftig zur
Geltung gebracht werden sollen.

In Analogie zu diesem Verlauf kann die Bedeutung des so genannten Bolo-
gnaprozesses beschrieben werden. Wihrend bislang die einzelnen Kantone und
der Bund als Hochschultriger auf Autonomie und Vielfalt beharrten, sind es ge-
genwirtig nicht allein die institutionellen Akteure des Bundes, sondern auch
jene der Koordination der einzelnen Hochschulen und der Hochschulkantone
selbst, die sich fiir die Vereinheitlichung der Abschliisse entsprechend dem eu-
ropiischen Bologna-Modell einzusetzen beginnen.

Zentralismus—Foderalismus: Transformation und
Uberlagerung des konstitutiven bildungspoliti-
schen Gegensatzes

Im folgenden Abschnitt wird dargelegt, wie in der Bildungspolitik des modernen
Bundesstaates, trotz dessen Festlegung auf dezentrale foderalistische Strukturen,
der Gegensatz der foderalen zur zentralen Entscheidung politisch virulent ge-
blieben ist. Zentrale, bundesstaatliche Entscheide werden dabei mit der Verein-
heitlichung des Bildungswesens gleichgesetzt, wihrend den foderalen Entschei-
den die Erhaltung der Diversitit kantonaler Bildungswesen und deren
Koordination zugeordnet werden. Im ausgehenden 20. Jahrhundert wird dieser
Gegensatz bzw. die Zuordnung abgeldst durch einen Prozess, der eine Vielzahl
von institutionellen Akteuren auf Bundesebene und im Bereich der Koordina-
tion der Kantone profiliert, die sich zum Teil konkurrenzieren, aber gleicher-
massen vereinheitlichende bzw. koordinierende Lésungen favorisieren.

Der Politologe Dietmar Braun beschreibt das schweizerische politische Sys-
tem allgemein als «dezentralen Foderalismus» und profiliert diesen am deut-
schen «unitarischen Féderalismus» (Braun, 2003). Im dezentralen Féderalismus
behalten die Gliedstaaten, die Kantone, ihre politische und kulturelle Autono-
mie, das Prinzip ihres Zusammenschlusses ist die Nicht-Vereinheitlichung. Dem
zentralen Staat wurde historisch v.a. die Funktion des Schutzes der Demokratie
nach aussen und innen und die Herstellung eines einheitlichen Wirtschafts-
raumes zugemessen (Braun, 2003, S. 60).4

Den Kantonen kommt entsprechend dieser Unterscheidung auch nicht eine
Vetorolle im politischen Entscheidungsprozesses im Sinne einer «divided go-
vernment» zu (Braun, 2003, S. 69), sondern bei der Ausfithrung von Entschei-
den, die auf Bundesebene gefillt werden, konnen sie in mehr oder weniger gros-

....................................................................................................................................................................
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ser Distanz zu den Absichten des Bundes ihre eigenen Ziele verfolgen; damit
konnen weder Bund noch einzelne Kantone unilateral ihre Interessen durchset-
zen (Braun, 2003, S. 74). Doch auch diese «vertikale Verflechtung» von Bund
und Kantonen wird nach Braun zunehmend von einer «horizontalen Verflech-
tung», Koordinierung der Kantone unter sich, abgelost, in der Wettbewerb
durch Innovationen und konsensuale Solidaritit gleichzeitig gewihrleistet sind
(Braun, 2003, S. 82).

Die Identitit des dezentralen Foderalismus beruht nach Braun auf der Si-
cherstellung der Vielfalt. Dementsprechend «bedarf es der eindeutigen Domi-
nanz eines Diskurses», des Vielfaltdiskurses gegeniiber dem Vereinheitlichungs-
diskurs (Braun, 2003, S. 86). Wer etwas vereinheitlichen will, brauche dafiir eine
besondere Legitimation, wihrend die Erhaltung oder auch die Herstellung von
Vielfalt schon immer als Notwendigkeit gegeben und keiner Legitimation
bediirftig erachtet wird.

Auch wenn die Beschreibung des Bildungssystems der Schweiz, bzw. der 26
differenten Bildungssysteme seit Bestehen der modernen Schweiz, bestens Brauns
Thesen {iber den dezentralen Féderalismus zu bestitigen scheint, so zeigt sich
doch, dass im bildungspolitischen Selbstverstindnis in der Schweiz dieser Sach-
verhalt, die Dominanz des Vielfaltdiskurses, historisch keineswegs als gegeben an-
genommen werden konnte und auch kontinuierlich in Frage gestellt wurde. Der
Vielfaltdiskurs hat diesbeziiglich gerade nicht die Hegemonie gewonnen.

Die programmatische Konstitution der bildungspolitischen

Vereinheitlichung
Seit Bestehen des modernen Bundesstaates besteht und erhilt sich ein starker
pidagogischer Vereinheitlichungsdiskurs, und die Vereinheitlichung setzte sich
in bestimmten Bereichen und historischen Phasen auch immer wieder durch.

Bereits im Vorfeld der Griindung des modernen Bundesstaates dusserte sich
der fiir den modernen Liberalismus reprisentative Ludwig Snell dazu program-
matisch. Gerade weil die Vielfalt der Schweiz gegeben und auch nach der Griin-
dung eines neuen Bundesstaates bewahrt bleiben soll, brauche es «eine und die-
selbe Idee der Volksschule» (Snell, 1840, S. 43), welche die Basisausbildung, den
Zugang zum rationalen Wissen aller kiinftigen Biirger als Grundlage der plebis-
zitiren Demokratie und der rechtlichen Gleichheit vereinheitliche. Die in der
Erinnerung der modernen Liberalen als gliicklos mehr oder weniger verdringte
Helvetische Einheitsrepublik wird gerade im pidagogischen Einheits-Programm
und Zentralismus des damaligen Ministers Stapfer wieder zum Vorbild. Dieses
Argument bleibt bis weit ins 20. Jahrhundert eine der Grundlagen dafiir, dass
auch in einem dezentralen Foderalismus bildungspolitisch immer wieder der
Einheits- oder Vereinheitlichungsdiskurs in der Bildungspolitik Oberhand ge-
winnen konnte und auch regelmissig versucht wurde, die Bildungsinstitutionen
zu vereinheitlichen und auch bildungspolitische Akteure sich um dieses Pro-
gramm formierten.>

....................................................................................................................................................................
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P. 1. V. Troxler, der unter den schweizerischen Erneuerern das Konzept des
vielfiltigen Bundesstaates nach dem Beispiel der USA propagierte und dieses
Konzept auch in die Verfassungsdiskussion von 1848 einbrachte (Troxler, 1848),
gehorte Zeit seines Lebens zu den Befiirwortern eines einheitlichen schweizeri-
schen Bildungssystems und machte dazu auch schon sehr friih einen Vorschlag,
der zeigen sollte, wie diese Vereinheitlichung #nstitutionell erreicht werden
konnte. Die «Gesamthochschule» bilde gewissermassen «die Krone der Natio-
nalbildung» (Troxler, 1830, S. 163) und vereinheitliche von hier aus institutio-
nell und inhaltlich die zufithrenden kantonalen Bildungssysteme.

Die Vereinheitlichung der Bildung findet damit gerade angesichts des dezen-
tralen Foderalismus eine pidagogische, d.h. eine juridische und eine institutio-
nelle Begriindung und wurde in der Folge immer wieder als Aufgabe der zentra-
len politischen Macht zugeteilt.

In der Verfassung von 1848 wurde die Errichtung einer Universitit und einer
polytechnischen Schule — nach damaliger Terminologie eine Form héherer
Volksschule, die auf Technologie und Empirie ausgerichtet ist — durch den Bund
Vorgesehen.6 Auch wenn versichert wurde, dass die Schulen selbst in der Hoheit
der Kantone bleiben sollten (Klti, 1903, S. 2), ging man davon aus, dass die na-
tionalen Institutionen regulierend und vereinheitlichend nach unten wirken
wiirden.

Kontinuitdt des Konflikts
Der Ausfiithrung dieser Verfassungsbestimmung — die schliesslich 1854/55 nur
zur polytechnischen Schule, der kiinftigen ETH fiihrte — war eine mehrere Jahre
dauernde Auseinandersetzung gewidmet, die schliesslich prototypisch fiir die
kiinftige Auseinandersetzung iiber die Optionen Zentralismus/Bildungsverein-
heitlichung versus féderalistische Machtaufteilung/Vielfalt werden sollte (Win-
ter, 1998, S. 380-385).

In der Revision der Bundesverfassung 1872/74 wurde die Frage nach dem
Mass der bildungspolitischen Vereinheitlichung im Rahmen einer zentralstaatli-
chen Regelung zu einem der entscheidenden Zankipfel und fithrte schliesslich
zur Einfithrung der Kontrollkompetenz des Bundes iiber das Volksschulwesen
(Criblez, 1999). Ganz unterschiedliche Akteure und Begriindungen fanden sich
dabei auf beiden Seiten der Auseinandersetzung (Aubert, 1967, S. 44ft.).

Als 1882 die entsprechende Gesetzgebungsarbeit und die Institutionalisie-
rung der zentralen Vereinheitlichungsinstanz, das eidgenossische Schulsekreta-
riat, im ersten Referendumskampf gestoppt wurde, waren beide Seiten erneut
durch unterschiedlichste Krifte und Beweggriinde bestimmt. Im so genannten
«Schulvogt-Kampf» standen sich nicht nur Zentralisten und Féderalisten, son-
dern ebenso diejenigen, die fiir oder gegen die Trennung von Kirche und Staat
oder fiir oder gegen den Ausbau der demokratischen Rechte eintraten, gegenii-
ber. Die professionspolitisch michtige Vereinigung der Lehrer versuchte zudem
iiber die Vereinheitlichung auch die Freiziigigkeit in der Zulassung zur Berufs-

....................................................................................................................................................................
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ausiibung zu erreichen (Fih, 1903). Die Vereinheitlichung des Bildungswesens
und die politische Zentralisierung wurden durch Akteure beférdert, die in an-
dern Bereichen zu den vehementen Befiirwortern der Vielfalt und der dezentra-
len Koordinierung gehérten und umgekehrt (Hard, 1974, S. 157-160).

Trotz des Misserfolges konnten sich zentral gesteuerte Vereinheitlichungsten-
denzen an wichtigen Schnittstellen des Bildungswesens durchsetzen. Die eid-
gendssische Rekrutenpriifung wurde gezielt zur Vereinheitlichung der kantona-
len Volksschulen eingesetzt. Nationale Ratings, nach Kanton und sogar
Gemeinden aufgegliedert und landesweit verdffentlicht, erzeugten einen Druck
auf die niederrangierten Kantone, ihre Curricula und Bildungsleistungen an die
nationalen Standards anzupassen, um «ihre» Rekruten vor der Schmach zu be-
wahren — was die Steuerungswirkung eines Rating wie PISA im kleineren Rah-
men belegt.

Die Regelung der Zulassung zu den Medizinal- und Veterinirspriifungen von
1880, die Grundlage der Freiziigigkeit der Berufsausiibung im Gesundheitssek-
tor (Braun, 1985) und die Zulassungsregelung zu den Studien an der ETH fiihr-
ten de facto zur Vereinheitlichung der Maturititspriifungen und damit der
Gymnasien selbst (Surdez, 1998). Sie gab auch dem Bund im Rahmen der Ak-
zeptanz der Vielfalt eine wirkungsvolle Moglichkeit, regelnd einzugreifen und
die Mindestanforderung an die Maturitdt durch die Institution der EMK (Eid-
gendssische Maturitidtskommission) stindig zu erneuern und deren Erfiillung
durch die kantonalen Schulen zu iiberwachen (Barth, 1919).

Auf der andern Seite fithrte aber der Versuch des Bundes, iiber Subventionen
erneut gegeniiber den Volksschulen vereinheitlichend vorzugehen, 1897/98 zum
Entstehen des Prototyps der «horizontalen Verflechtung» in der Schweizerischen
Konferenz der kantonalen Erzichungsdirektoren (EDK). Mit diesem Begriff be-
zeichnet Braun die fiir den dezentralen Féderalismus typische, koordinierende
und konsensuale Zusammenarbeit der Kantone zur Wahrung der Diversitit
(Braun, 2003, S. 79). Die Erziechungsdirektoren einigten sich auf einen Subven-
tionsmodus, der de facto jegliche Einflussnahme des Bundes auf die Schulgestal-
tung verhinderte (alte BV Art. 27bis). Die feste Einrichtung der Erziehungsdi-
rektorenkonferenz musste allerdings mit einem sehr niedrigen institutionellen
Profil erfolgen, um zu verhindern, dass sie selbst zu einem Vereinheitlichungs-

faktor wurde (Weisser, 1997, S. 65).

Vereinheitlichung versus Vielfalt in der Expansions-

phase
Auch die Expansion des Bildungswesens in der zweiten Hilfte des 20. Jahrhun-
derts wurde nach wie vor durch die Rivalitit der beiden Muster politische Zen-
tralisierung/Vereinheitlichung und horizontale Verflechtung/Vielfalt des Bil-
dungswesens geprigt, wobei allerdings auf beiden Seiten ein schneller
institutioneller Ausbau von Regelungs- und Vereinheitlichungs- bzw. Koordina-
tionsmechanismen vorangetrieben wurde.

18 Schweizerische Zeitschrift fir Bildungswissenschaften 26 (1) 2004



The ma

Die EDK schuf vier regionale Koordinationsriume und -gremien, die versu-
chen sollten, die Koordinationsanstrengungen zu intensivieren. 1970 wurde un-
ter einstimmiger Zustimmung der Erziehungsdirektoren der Kantone das Kon-
kordat iiber die Schulkoordination geschlossen, das zum ersten Mal
Koordinationsvorgaben bindend enthielt. Nachdem aber in kantonalen Volk-
sabstimmungen einzelne Regelungen im Namen der Vielfalt bekimpft und
zuriickgenommen wurden und sich der Inhalt der Vereinbarung nur tiber eine
Regelung in der Bundesverfassung retten liess, konnte die Perspektive einer po-
litischen Steuerung des schweizerischen Bildungswesens iiber ein koordinie-
rendes Konsensorgan an der Offentlichkeit kaum an politischer Glaubwiirdig-
keit gewinnen (Badertscher, 1997, S. 195, 216).

Doch auch die zentralistischen Regelungen konnten sich in der Expansion in
der zweiten Hilfte des 20. Jahrhunderts nicht als erfolgversprechende Alterna-
tive bewihren. Die Berufsbildung, die seit 1930 durch den Bund geregelt wurde,
entwickelte sich in der starken Expansion in der Nachkriegszeit zwar zum Mus-
ter dessen, was als «vertikale Verflechtungy» gelten kann, in der dem Bund eine
bedeutende Aufgabe zugeschrieben wird (Braun, 2003, S. 79).7 Auf Hochschul-
ebene, wo mit dem Kadermangel im Wirtschaftsaufschwung der bildungspoli-
tische Handlungsbedarf am brennendsten wahrgenommen wurde, schuf sich der
Bund mit dem Wissenschaftsrat einen Wissensvorsprung, der ihm erlauben
sollte, gegeniiber den Kantonen eine vereinheitlichte schweizerische Hochschul-
und Forschungspolitik durchzusetzen.8 In dem Sinne wurde 1968 auch das
Bundesgesetz iiber die Hochschulférderung erlassen, das dem Bund gestiitzt auf
seine finanziellen Beitrige die Federfithrung in der Koordination bzw. Verein-
heitlichung der kantonalen Hochschulen zu einem schweizerischen Hochschul-
raum iibergab. Gemiss der Gesetzesformulierung sollte «der Bund namentlich
auf die Zusammenarbeit aller Hochschulen wirken» und unter diesem Gesichts-
punkt auch seine finanziellen Beitriige ausrichten (Art. 1, Abs. 1 & 2).7

Diese Versuche einer vertikalen Verflechtung der Universitits- und Wissen-
schaftspolitik unter zentraler Fithrung mit vereinheitlichenden Perspektiven
wurden 1978 durch ein siegreiches Referendum des Schweizerischen Gewerbe-
verbandes gegen die Revision des Hochschulférderungsgesetzes empfindlich be-
hindert. Der Ausgleich der Hochschulkosten zwischen den Kantonen musste
schliesslich durch ein Konkordat ohne Steuerungsméglichkeiten geregelt werden
(Meier, 1983). Auch der Versuch des Bundes, auf die Blockierung der EDK im
Konkordat mit der Schaffung von Bundeskompetenzen zu reagieren und das na-
chobligatorische Bildungswesen der Rahmenregelung des Bundes zu unterstel-
len, scheiterte 1973 in der Volksabstimmung am Stindemehr.

Der Konfliktherd zwischen zentralstaatlichen, mehr oder weniger vereinheit-
lichenden Regelungen und den koordinierenden, horizontalen Verflechtungen
der Kantone zur Wahrung der Diversitit war weitgehend aktiv in der Bildungs-
politik bis in die Expansionsphase um 1970, dabei verloren aber beide Perspek-
tiven mehr oder weniger ihre Durchschlagskraft.

....................................................................................................................................................................
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Neue 1institutionelle Akteure in der Bildungspolitik und

Ausbau dinstitutioneller Akteure
Allerdings bedeutete dies keineswegs eine Lihmung der schweizerischen Bil-
dungspolitik, vielmehr wird deren Gravitationszentrum zunehmend aus dem
traditionellen Spannungsfeld herausgeriickt. Basis fiir diese Entwicklung ist die
verstirkte Institutionenbildung und -differenzierung im Bereich der Bildungs-
verwaltung, sowohl auf der Seite des Bundes als auch auf der Seite der Kantone
und schliesslich auch der traditionellen Koordinationsstellen.

Auf der Seite des Bundes tritt das Bundesamt fiir Berufsbildung und Technik
(BBT) nicht mehr nur in seiner Rolle als Koordinationsorgan der Ausfiihrung
des Berufsbildungsgesetzes durch die Kantone auf, mit der Bundesregelung der
Fachhochschulen wichst ihm auch eine wichtige Aufgabe im Bereich des tertii-
ren und mit der Berufsmatur im sekundiren Bildungswesens zu. Neben den
Wissenschaftsrat, der den Bundesrat berit, und das traditionelle Bundesamt fiir
Bildung und Wissenschaft im Departement des Innern, tritt im gleichen Minis-
terium die Gruppe fiir Wissenschaft und Forschung (GWF), die beansprucht,
verwaltungsmissig alle Anstrengungen der Wissenschafts-, Forschungs- und
Hochschulpolitik zu biindeln und national und international zu artikulieren
(GWE, 2003).10

Das Bundesamt fiir Statistik wurde im Bereich der Bildungsstatistik wesent-
lich ausgebaut und kann heute einen ganzen Set von Massstiben vorlegen, an
denen sich die Steuerung auszurichten hat.

Auch auf der Ebene der Kantone treten zunehmend ausdifferenzierte Verwal-
tungseinheiten auf, die Bildungspolitik nicht nur planend vorbereiten, sondern
auch ausfithrend begleiten und eigene Steuerungsinstrumente dafiir entwickeln
(Kussau & Qertel, 2001).11

Selbst die traditionellen Organe der horizontalen, koordinierenden Verflech-
tung entwickeln eine Titigkeit, die v.a. auf dem institutionellen Ausbau von ei-
genstindigen Verwaltungseinheiten mit administrativer oder planend-wissen-
schaftlicher Zielsetzung beruhen. An erster Stelle steht hier ohne Zweifel die
EDK, die nach einem sukzessiven Ausbau sich 1995 unter dem Stichwort ,von
der Schulkoordination zu einer umfassenden Bildungspolitik’ reorganisiert hat
und sich neben den regionalen Abteilungen Kommissionen fiir die Fachhoch-
schulen, die Berufsbildung und die Erwachsenenbildung schuf, die mit wissen-
schaftlichen und administrativen Stiben national und international agieren (Ar-
net, 1997, S. 228-241) und dabei selbst vereinheitlichende und verbindliche
Losungen vorbereiten und vorantreiben.

An der Seite der EDK geben sich aber auch andere traditionelle Koordina-
tionsorgane, wie die Schweizerische Hochschulrektorenkonferenz, jetzt Rekto-
renkonferenz der Schweizer Universititen (CRUS), und ihr politisches Pendant,
das Koordinationsorgan der Hochschul-Kantone,!? die Schweizerische Univer-
sititskonferenz (SUK), zunehmend stirker werdende eigene Stibe fiir «die stra-
tegische Mehrjahresplanung fiir den Bereich der universitiren Hochschulen»

....................................................................................................................................................................
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(CRUS, 2003). Auf der Ebene der Fachhochschulen findet diese Entwicklung
eine genaue Entsprechung.

Ausdifferenzierung des bildungspolitischen Feldes

Diese institutionelle Differenzierung in der Bildungspolitik und die Vervielfa-
chung von Verwaltungseinheiten, die alle ein eigenes Titigkeitsfeld bearbeiten,
fithrt auch zu einer Neustrukturierung des Feldes. Neben den traditionellen Be-
reich der politischen Entscheide, woran die horizontalen und vertikalen Ver-
flechtungen der Ausfithrung anschlossen, tritt fiir diese Verwaltungseinheiten
das Feld der eigentlichen Bildungseinrichtungen, das nach Vorstellungen von
Management und strategischer Fiihrung strukturiert und bearbeitet wird. Das
dritte Feld bildet die verwaltungsnahe Bildungsforschung, der dabei die Funk-
tion zukommt, Steuerungswissen zu produzieren und zirkulieren zu lassen. Cha-
rakeeristisch ist jedoch, dass diese drei Felder teilweise iiberlappen, deren Akteure
also nicht ganz autonom agieren kénnen (Ladwig, 1994, S. 345).

Verschiedene Vereinheitlichungsprozesse ohne
Zentralisierung
In dieser Perspektive verschwindet das traditionelle Spannungsfeld von bundes-
staatlicher und dezentraler Regelung nicht einfach, aber die Perspektive der Ver-
einheitlichung oder der Koordination wird zunehmend davon abgekoppelt. Auch
zentrale Regelungen setzen weitgehend auf Koordination und umgekehrt betrei-
ben die damit immer gewichtiger platzierten und zahlreicher in Erscheinung tre-
tenden Organe und Stibe der horizontalen Verflechtung, die urspriinglich die Di-
versitit durch Koordination schiitzten, ebenfalls eine vereinheitlichende Politik.
Schematisch kann diese Uberlagerung und ihre Problematik an drei besonders
bedeutungsvollen Beispielen gezeigt werden. Mit dem Fachhochschulgesetz tiber-
liessen die Kantone dem Bund den stark expandierenden Bereich der Fachhoch-
schulen zur Regelung, ohne dass dies eine Zentralismus-Auseinandersetzung aus-
l6ste und auch ohne dass unzihlige Sicherungen fiir die Garantie der Diversitit
eingebaut wurden. Aber auch der umgekehrte Fall erzeugt die gleiche Attrakei-
vitit. Historisch war die Auseinandersetzung iiber die Maturititsanerkennung be-
sonders beladen durch den Gegensatz von Bund und Kantonen. Schon friih ver-
stand es der Bund, auf diesem Feld eine einheitliche Lésung gegen die Vielfalt der
kantonalen Losungen und deren Koordination durchzusetzen. Im Hinblick auf
die Revision der Maturititsanerkennungsverordnung beschloss die EDK 1993 ei-
nen Rahmenlehrplan fiir die gymnasialen Maturititsschulen, um dann 1995 so-
gar die Einheitslosung neben der Bundesverordnung in einem komplizierten ju-
ristischen Verfahren zu einem fiir alle Kantone verbindlichen Reglement zu
machen (Meylan, 1997, S. 58). Die Vereinheitlichung der universitiren Studien-
ginge nach dem Bolognamodell ist nicht gebunden an die Initiative des Bundes,
sondern wird auch vorangetrieben durch die traditionellen Organe der kantona-

len horizontalen Politikverflechtung wie CRUS und SUK.
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Dabei baut sich allerdings ein ganz neuer Spannungstypus auf. Die Verein-
heitlichung der Matur, die Einfithrung der Berufsmatur, die Regelung der Fach-
hochschulen und die Vereinheitlichung der universitiren Studienginge sind un-
ter sich kaum aufeinander abgestimmt. Die Spannung verliuft dabei nicht
zwischen den Akteuren von Bund und Kantonen, es wird nicht programmatisch
gewihlt zwischen Vereinheitlichung und Diversitit, sondern fiir jeden Bereich
bildet sich eine spezifische Akteurkonstellation heraus, die eine eigene Strategie
fir den jeweiligen Bereich entwickelt, ohne dass diese aufeinander abgestimmt
sind.

Programmatisch treten sowohl das Konzept der Vielfalt, wodurch das Bil-
dungswesen auf die kulturellen Unterschiede und Selbstindigkeit im Foderalis-
mus ausgerichtet wird, wie auch jenes der Vereinheitlichung zur Alimentierung
von Offentlichkeit und Wohlfahrt durch Bildung zunehmend in den Hinter-
grund.

Veranderter internationaler Kontext

Im Folgenden wird diskutiert, wie sich das internationale bildungspolitische
Umfeld der Schweiz in den letzten Jahren verindert hat und welcher Wandel in
der bildungspolitischen Programmatik damit verbunden ist. In unserem Blick
stehen jene Akteure, denen wir mit einer gewissen Plausibilitit eine unmittelbare
Relevanz fiir die Gestaltung des schweizerischen Bildungssystems zuschreiben
kénnen.13

In der europiischen bildungspolitischen Landschaft stehen historisch lange
der Europarat und die Europiische Union im Vordergrund. Der Europarat ver-
stand sich als Antwort auf die katastrophale Situation, welche der Zweite Welt-
krieg in Europa hinterlassen hatte (http://www.coe.int/). Am 5. Mai 1949 haben
zehn europiische Linder im Londoner Vertrag die Bildung des Europarates be-
schlossen. Dadurch wurden die Voraussetzungen geschaffen, damit der Europa-
rat als zwischenstaatliche Organisation, dessen Mitgliederzahl stetig erweitert
wurde (neuerdings in Osteuropa), seine Aktivititen zur Férderung der Demo-
kratie, der Rechtsstaatlichkeit, der Menschenrechte wie auch der kulturellen
Entwicklung und Identitit in Europa entfalten konnte.

Die Programmatik ist kultur- und demokratiepolitisch ausgeprigt. Fragen
wie die der staatsbiirgerlichen Erziehung zur Demokratie, der europidischen Ge-
schichte, der Sprachen, der Hochschulbildung und Forschung, der Mobilitit
und Anerkennung von Diplomen stellen vorrangige Themen dar. So kam auf
Initiative des Europarates und der UNESCO 1997 die sogenannte Lissabonner
Konvention zu Stande, welche von der Schweiz zwei Jahre spiter ratifiziert
wurde. Diese Konvention regt insbesondere die Anerkennung von Qualifikatio-

nen und Abschliissen beim Zugang zu den Hochschulstudien (Cottier, Breinig-
Kaufmann & Kennett, 2003, S. 65ff.) an.

....................................................................................................................................................................
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Auf programmatischer Ebene operiert komplementir zum Europarat die Eu-
ropiische Union (http://europa.eu.int/). Die Hauptreferenz ihrer Programmatik
muss im wirtschaftlich-strukturellen und seit den spiteren 80er Jahren auch
wohlfahrtsstaatlichen («social cohesion») Bereich gesehen werden. Seit den Ré-
mer Vertrigen von 1957 hat in der EWG bzw. der EU die Bildungspolitik, ins-
besondere die Berufsbildungspolitik einen hohen Stellenwert (Field, 1998 und
Miiller-Solger, 1997). Ausgehend von Grundsitzen fiir die Berufsbildungspolitik
in den 60er Jahren, iiber die Férderung der bilateralen Zusammenarbeit in den
70er Jahren, iiber die Durchfithrung der Bildungsprogramme (Erasmus, Sokrates
usw.) fithrte die EU zu einer stetigen Verfestigung der Bildungszusammen-
arbeit unter den Mitgliedslindern. Diese konnte mit den Maastrichter Beschliis-
sen von 1993 konsolidiert werden.

Mit diesen Beschliissen verfiigt die EU iiber neue rechtliche Voraussetzungen,
bildungspolitisch zu handeln. Der Vertrag tibertrigt der EU den Auftrag zu ei-
ner aktiven Berufsbildungspolitik: «Die Gemeinschaft fiithrt eine Politik der be-
ruflichen Bildung, welche die Massnahmen der Mitgliedstaaten unter strikter
Beachtung der Verantwortung der Mitgliedstaaten fiir Inhalt und Gestaltung
erginzt.» Dabei geht es namentlich um «die Erleichterung der Anpassung an den
industriellen Wandlungsprozess, insbesondere durch berufliche Bildung und
Umschulung [...]» (Art. 127 EGV). Aktiv und komplementir soll die Berufsbil-
dungspolitik, «subsididrer» die allgemeine Bildungspolitik der EU gestaltet wer-
den. Sie «trigt zur Entwicklung einer qualitativ hochstehenden Bildung bei [...]
und férdert die Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten [...] und unterstiitzt diese
gegebenenfalls [...]» Im Vordergrund stehen hier u.a. die Entwicklung der eu-
ropidischen Dimension im Bildungswesen (Sprachen), die Férderung der Mobi-
litit der Lernenden (Art. 126 EGV).

Beziiglich dieser zuriickhaltenden Politik setzte die EU 2000 mit der Um-
setzung der Lissabonner Bildungsbeschliisse der Staats- und Regierungschefs ei-
nen markanten Meilenstein fiir eine gemeinsame Bildungspolitik. Diese nutzen
vier Methoden fiir die Koordination: Die Definition von Benchmarks; den Ein-
satz von Indikatoren, die gemeinsam festgelegt werden und dazu dienen, den
Stand des Erfolges der eingeleiteten Massnahmen zu iiberpriifen; den Arbeit-
saustausch iiber bewidhrte Praktiken und gemeinsame Projekte sowie die Dur-
chfithrung von Peerreviews. Namentlich legen die Staats- und Regierungschefs
fiir verschiedene Bereiche Zielvorgaben fiir 2010 fest und definieren die ents-
prechenden Messgrossen (Indikatoren) (Fabian, 2002, S. 127ff.). Dieses Ver-
fahren verdeutlicht, dass die EU die Weiterentwicklung des Bildungsbereichs
ihrer Mitgliedslinder in erster Linie iiber Transparenz und Wettbewerb und
nicht so sehr tiber politische Massnahmen steuern will. Das Setzen von Bench-
marks soll dabei offenbar harmonisierend wirken. Wihrend die traditionelle
Projektférderung mindestens zum Teil strukturunabhingig war, steht nun be-
wusst die Struktur und die Entwicklung des Systems im Blick des bildungspo-
litischen Handelns.

....................................................................................................................................................................
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Anders als die EU versteht sich die OECD (www.oecd.org/about vom
12.9.2003), die 30 Linder vereinigt, als Forum und Dienstleistungsanbieterin
mit Beratungsfunktionen fiir die Regierungen. Aus dem Marshallplan nach dem
Zweiten Weltkrieg herausgewachsen, operierte die OECD schon sehr frith mit
Analysen, Entscheiden, Empfehlungen und Umsetzungsstrategien. Dialog und
Konsensus haben in diesen Prozessen einen hohen Stellenwert. Der Bildungssek-
tor ist seit jeher ein wichtiger Titigkeitsbereich der OECD und in einer Reihe
von Bildungsfragen kommt ihr seit den 50er Jahren eine wichtige Rolle zu bei der
Definition von Handlungsfeldern und sogar -strategien der Mitgliedslinder. Da-
bei wirkte die internationale Organisation als Forum, iiber das bildungspolitische
Strategien entworfen und ihre Implementierung und Vereinheitlichung informell
vorbereitet werden konnten und von wo aus die nationalen Akteure mit Perspek-
tiven ausgeriistet wurden. Fiir die OECD stellt Bildung eine wichtige individuelle
und kollektive Ressource dar. Bildung des Einzelnen wird verstanden als Mogli-
chkeit, sich zu entwickeln und die Beschiftigungsfihigkeit zu sichern. Fiir die Ini-
tiativen der OECD im Bildungsbereich bezeichnend sind seit jeher Empfehlun-
gen und Linderstudien und neuerdings die Erarbeitung von Steuerungsgrossen
wie TIMS und PISA, wie im zweiten Abschnitt dargestellt wurde. In den vergan-
genen Jahren wurde die OECD zunehmend zum zentralen bildungspolitischen
internationalen Forum der entwickelten Linder. Entscheidende Impulse, Kon-
zepte und auch Verfahren werden hier entwickelt und tiber eine vielfiltige publi-
zistische und Kurs-Praxis in die Mitgliedslinder diffundiert.

Abschliessend sei auch auf die relativ junge, seit 1995 bestehende WTO
(World Trade Organization: http://www.wto.org/) bzw. auf GATS (General
Agreement of Trades and Services: http://www.wto.org/english/tratop_e/serv_e/
gats_factfiction_e.htm) hingewiesen. Die WTO stellt die eigentliche Nachfol-
georganisation von GAT'T dar. Als einzige internationale Organisation befasst
sie sich mit den globalen Regeln des weltweiten Handels. Die WTO-Vereinba-
rungen wollen vorrangig den freien Handel sicherstellen und dadurch zur Fér-
derung der Wohlfahrt unter den beteiligten Lindern beitragen. Nach Auffassung
der WTO sollen auch Bildungsdienstleistungen dem freien Handel zuginglich
gemacht werden. Die Regeln der WTO werden von den 130 Mitgliedern kon-
sensuell erarbeitet und von nationalen Parlamenten ratifiziert.

Wichtigstes Anliegen im Bildungsbereich ist die Liberalisierung des Zugangs
zur Erbringungen von Dienstleistungen in der hoheren und der Erwachsenen-
Bildung. Dabei sollen gemiss GATS v.a. die grenziiberschreitende Erbringung
von Bildungsdienstleistungen (z.B. e-Learning iiber Internet), ihre Nutzung im
Ausland (z.B. fiir Studierende aus dem Ausland) sowie die kommerzielle Prisenz
von Bildungsanbietern (z.B. auslindische Sprachinstitute) im Bereich der hshe-
ren Bildung und die Prisenz natiirlicher Personen (auslindische Dozenten) in
der Erwachsenenbildung erméglicht werden (Scherrer, 2003, S. 60f.).

Auch wenn der GATS-Prozess noch nicht zu verbindlichen Vereinbarungen —
mit der EU — gefiihrt hat, so ist jedoch erkennbar, dass er in Europa zu einer wei-
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teren Liberalisierung des Bildungsraumes fithren wird und dabei die Einfithrung
von ECTS (European Credit Transfer System) und den Bolognaprozess flankiert
(Scherrer, 2003, S. 65). Im GATS-Prozess soll eine «funktionelle Integrationsstra-
tegie» umgesetzt werden, indem die Bildungsanbieter sich gezielt um Kunden und
eine zahlungskriftige Nachfrage bewerben kénnen (ebd.). Bei einer solchen Ent-
wicklung wire im Falle der Schweiz der Bund verpflichtet, auslindische Hoch-
schulen gleich zu subventionieren wie die schweizerischen, sofern jene die Aner-
kennungs- und Akkreditierungskriterien erfiillen (Cottier et al., 2003, S. 83).

Zusammenfassend konnen wir festhalten, dass auch im internationalen bil-
dungspolitischen Umfeld der Schweiz sich die Zahl der kollektiven Akteure ver-
mehrt hat. Wenn sich auch die Programmatik nicht wesentlich verdndert hat, so ist
aber doch die Akzentuierung eindeutig neu gesetzt worden. Wihrend der Europa-
rat noch ausgeprigt die Bildungspolitik auf demokratiepolitische und rechtspoli-
tische Werte hin formulierte, gewinnt die Orientierung an wirtschaftspolitischen
Ziel- und Rahmensetzung an Bedeutung. Das transnationale bildungspolitische
Feld wird damit zunehmend beziiglich lokaler kultureller und politischer Verhilt-
nisse dekontextualisiert und — grossriumiger — rekontextualisiert.

Mit diesem Wandel verinderten sich die Vorstellungen iiber die Rolle und
das Ausmass der Interventionen der transnationalen Akteure bei der Transfor-
mation des Bildungswesens: Wihrend fiir den Europarat die Verinderung des
Bildungswesens weiterhin eine traditionelle nationale Aufgabe darstellt — eine
Vorstellung welche die EU bis Maastricht teilte, und auch die OECD be-
schrinkte sich traditionell auf Empfehlungen-, beanspruchen die iibrigen Ak-
teure stirker, in die Struktur der Bildungswesen einzugreifen: Sei dies tiber das
systematische Anlegen vergleichender, wissenschaftlich gestiitzter Massstibe
oder sei es durch die Erzeugung eines realen Wettbewerbs, insbesondere im Be-
reich der hoheren Bildung,.

Mit der strukturellen und programmatischen Transnationalisierung der Bil-
dungspolitik verliert gleichzeitig der nationale Staat ein Stiick weit seine Kon-
trollfunktion iiber das Bildungswesens. Teils wird er ersetzt durch professionelle
EvaluatorInnen, teils soll der Markt diese qualititssichernde Funktion iiberneh-
men. Qualitit und Zielsetzung und Programm werden damit zunehmend an in-
ternational definierten Priferenzen orientiert (Fuchs, 2003, S. 170f.).

Schluss: Formen der Internationalisierung der
foderalistischen Bildungspolitik

Abschliessend wird diskutiert, wie der internationale Diskurs und die bildungs-
politische Programmatik in der Schweiz wirksam werden und ob sich bereits
heute Folgen dieser Entwicklung im Bildungswesen beobachten lassen.
Uniibersehbar hat sich in den letzten Jahren die Konstellation der bildung-
spolitischen Akteure verindert. Transnationale Akteure treten neu offen im bil-

....................................................................................................................................................................
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dungspolitischen Feld auf, die Referenz auf sie und auf ihre Strategien wird zur
Legitimation bildungspolitischer Massnahmen in der Schweiz. Zahlreiche Hin-
weise sprechen dafiir, dass sich die nationale und die internationalen bildungs-
politischen Arenen tiber Informationskanile, Strukturbildungen, Vernetzungen
und Personen — Entscheid und Experten — in Politik und Wissenschaft zuneh-
mend verflechten. Wenn die Vereinheitlichungsstrategie in der Schweiz sich
weitgehend vom Bund abgeldst hat und auch in Formen der horizontalen Ver-
flechtung von Kantonen wie EDK oder SUK und Bildungsinstitutionen wie
CRUS sich artikuliert, so findet sie in diesen transnationalen Akteuren und Stra-
tegien ihren zunehmend wirkungsmichtigeren Bezug. Dezentral orientierte und
zentralisierende Akteure beteiligen sich gleichermassen an der Internationalisie-
rung der Bildungspolitik und ihren Foren und richten ihre Politik auf die von
dort ausgehenden Impulse aus. Wihrend jahrzehntelang die Frage der Verein-
heitlichung der Hochschulen unter der Aegide von zentralen Akteuren ein Zan-
kapfel war, richten sich heute alle Hochschulen selbst, die horizontalen Koordi-
nations-Akteure wie auch die zentralisierenden Akteure auf die gleiche
internationale «Bologna»-Strategie aus. Wihrend die EDK zur Abwehr einer Ve-
reinheitlichung der Volksschulen unter der Aegide des Bundes entstand, betreibt
sie heute selbst diese Vereinheitlichung durch die Ausrichtung an internationa-
len Standards.

In dem Sinne kann davon ausgegangen werden, dass die Internationalisie-
rung der Bildungspolitik gewissermassen den konstitutiven Gegensatz der natio-
nalen Bildungspolitik zwischen Vereinheitlichung und Aufrechterhaltung der
Differenz abschwicht oder beseitigt. Ob sich in diesem Prozess die nationale Bil-
dungspolitik, ihre Konstellationen und Akteure in den internationalen Rahmen
integrieren und auflésen oder sich erst nationalstaatlich konstituieren, kann in
dieser Phase der Entwicklung stichhaltig noch kaum belegt werden.

Zweitens fordert die Verflechtung von nationalen und internationalen bil-
dungspolitischen Arenen sowohl selbstadaptive Prozesse in den Bildungssystemen
als auch die Homogenisierung der Programmatik im nationalen Raum.!4 Wissen
wird in diesem Prozess zu einer zentralen Steuerungsressource, welche die Akteure
je nach Handlungsspielraum selektiv nutzen (Weber, 2000, S. 208f.). So weisen
zahlreiche Beobachtungen darauf hin, dass in der Bildungspolitik das Ausland als
Referenz weiter zu Lasten kantonaler und schweizerischer Beziige an Gewicht ge-
wonnen hat. Dieser Referenzwandel ist fiir die Bildungspolitik bedeutungsvoll:
Kulturelle und demokratiepolitische Beziige regionaler und nationaler Bildungs-
politik werden weniger wichtig, hingegen gewinnen die skonomischen — zugleich
transnationalen — an Bedeutung. Bildungspolitisches Handeln kann sich nun auf
eine breitere, internationale Legitimationsbasis stiitzen, wihrend das herkdmm-
liche nationale oder kantonale Legitimationsmuster weiterhin je nach Situation,
passender Problemlage und Intentionen der Akteure verwendet wird.

Drittens scheint die besondere Legitimitit der auslindischen Referenz darauf
zu beruhen, dass Bildungspolitik und das Bildungswesen der Schweiz einem sys-
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tematischen und wissenschaftlich inspirierten internationalen Vergleich und
Wettbewerb ausgesetzt sind. Stindig werden ihre Strukturen und Leistungen mit
denjenigen anderer Linder verglichen. Diese Vergleiche halten das Bewusstsein
fiir das eigene Ungentigen und die eigenen Schwichen wach.

Schliesslich erzeugen und verstirken der programmatische Wandel des inter-
nationalen bildungspolitischen Diskurses, die Ausarbeitung, Verfeinerung und
Nutzung bildungspolitischer Analyse- und Interventionsinstrumentarien bei
den schweizerischen Akteuren die Vorstellungen und das Bediirfnis, das Bil-
dungswesen politisch zu steuern. Die Instrumentarien dazu sind legitimiert von
den Experten-Akteuren, welche das Bildungswesen, seine Stirken und Schwi-
chen von aussen analysieren, beurteilen und entsprechende Problemlagen defi-
nieren. Experten und Expertinnen werden zu treibenden Kriften der Veridnde-
rung.

Anmerkungen

1 In der PISA-Studie wurde die Leistungsfihigkeit der 15-jihrigen Schiiler und Schiilerin-
nen in den Bereichen Lesekompetenz, Mathematik und Naturwissenschaften erfasst. Das
Instrument fiir die standardisierte Leistungsmessung wurde von den 32 beteiligten Lin-
dern gemeinsam entwickelt. Die schweizerischen Resultate sind bekannt: In Mathematik
erreichten die Schiiler und Schiilerinnen Spitzenwerte, in den beiden andern Bereichen
dagegen landeten sie bestenfalls im Mittelfeld.

2 Nicht allein die Schweiz hat das Fremdurteil in hohem Masse akzeptiert. Andere Linder
wie etwa Deutschland (Fuchs, 2003, S. 163f.) taten dasselbe. Nur ist dies fiir Deutschland
nicht so iiberraschend. Hier hat der Foderalismus einen unitarischen Charakter, in der
Schweiz dagegen einen dezentralen.

3 Dieses Verfahren birgt Risiken in sich. Heidenheimer (1996, S. 608) weist in seiner Stu-
die darauf hin, dass es bei der Ausarbeitung und Genehmigung der ersten OECD-Studie
zur schweizerischen Bildungspolitik in erheblichem Masse zu unterschiedlichen Problem-
wahrnehmungen gekommen sei. Solche Unterschiede hitten nicht nur bei den externen
Experten beobachtet werden konnen, sondern auch zwischen den Experten und schweize-
rischen Behérden. In der Folge verzogerte sich das Beurteilungsverfahren des Berichtes
erheblich.

4 Demgegeniiber ist der unitarische Féderalismus historisch auf vereinheitlichte Lebensver-
hiltnisse und Teilhabe und Kontrolle der Gliedstaaten im Vereinheitlichungsprozess aus-
gerichtet.

5 Die einheitliche 6ffentliche Bildung gilt seit den grossen liberalen Bildungsprojekten der
Franzésischen Revolution als eine Grundvoraussetzung moderner plebiszitirer Demokra-
tie. Der schweizerische Liberalismus folgt dabei sowohl doktrinir wie auch in der Gesetz-
gebung fast sklavisch dem Vorbild, fiir das Condorcet federfithrend war. Stapfer und Snell
sind dabei reprisentativ fiir die jeweilige Periode, aber keineswegs einmalig (Osterwalder,
2000).

6 Zur Stellung dieser Konstruktion innerhalb der ersten Bundesverfassung siche Aubert
(1967, S. 35).

7 Gegeniiber der Vielfalt der Berufe und den unterschiedlichen Interessen der Akteure aus
Wirtschaft und Gewerbe war es nicht die Koordination der Kantone, sondern einzig und
allein der Bund, der ein minimales Durchsetzungsvermdgen hatte.

8 Auch die Errichtung des Schweizerischen Nationalfonds zur Férderung der wissenschaft-
lichen Forschung als Stiftung 1953 kann als ein Mittel, mit dem der Bund politisch direke
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in die kantonalen Hochschulen vereinheitlichend eingreifen konnte, betrachtet werden.
Inwiefern die Bundes-Regelung der Mittelzufuhr an die Stiftung allerdings Steuerungsef-
fekte im Ausbau der Hochschulen erzeugte, kann hier nicht beurteilt werden.

9 Dass der Bund in der Folge diese Kompetenz kaum wahrgenommen hat, oder an deren
Wahrnehmung von andern Akteuren wirkungsvoll gehindert wurde, sei hier nicht weiter
ausgefiithrt. Immerhin verweist diese gesetzliche Regelung aber auf heutigen Bestrebungen
vorgelagerte Projekte in die Richtung einer ,Hochschule Schweiz'.

10 Auch hier muss darauf hingewiesen werden, dass es sich dabei um cine Intention oder eine
Programmatik eines institutionellen Akteurs handelt und nicht um die Beschreibung einer
Wirkung.

11 Einige dieser relativ unabhingigen Dienststellen wurden inzwischen in Direktionsstibe
transformiert (z.B. in den Kantonen Bern und Ziirich).

12 Der Bund arbeitet ohne Fiithrungsanspruch als Hochschultriiger u.a. in der SUK mit.

13 Allerdings werden wir die seit den 50er Jahren in bi- oder multilateralen Kontexten einge-
leiteten Bemiihungen zur arbeitsmarktbezogenen oder akademischen Anerkennung von
Diplomen im Folgenden ausblenden (Baumeler, 2001).

14 Hier ist anzumerken, dass selbstverstindlich nicht alle Bildungsbereiche gleichermassen ei-
nem Anpassungsdruck ausgesetzt sind: Hochschulen und Universititen binden sich stir-
ker in ein transnationales System ein als Schulen auf der Sekundarstufe 2 zum Beispiel.
Dies mag darauf zuriickzufiihren sein, dass die Hochschulen allgemein weniger kontext-
spezifische Merkmale aufweisen als die Einrichtungen der iibrigen Bildungsbereiche (Fow-
ler, 1994, S. 94f.) Die Ausgestaltung eines gemeinsamen europiischen Hochschulraumes,
den 29 europiische Minister 1999 in Bologna beschlossen haben, stellt in diesem Zusam-
menhang ein zwar herausragendes, aber nicht ganz iiberraschendes Ereignis mit allerdings
nicht absehbaren Folgen dar.
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L'internationalisation de la politique fédérale en matiéere de
formation

Résumé
La question qui sera traitée dans cet article cherche 4 cerner comment les ac-
teurs, figures importantes de la politique suisse en matiere de formation et leurs
programmes, se reéglent sur l'internationalisation de la politique de formation. Il
ressort que, aussi bien des acteurs centralisés, qu'au contraire, des acteurs orien-
tés de la politique de formation prennent part & des projets internationaux. Le
point de départ de la recherche est le développement de I'opposition historique
sur le maintien de la différence politique entre un coordinateur vertical, puissant
standardisateur, et un coordinateur horizontal. Alors que, historiquement, dans
la plupart des champs politiques, la deuxieme position était clairement domi-
nante, la premiere s'est aussi développée de maniere concurrentielle. Durant la
phase d'expansion du systeme de formation, dans la deuxieme moitié du 20&me
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siecle, le champ de la politique en mati¢re de formation s'est progressivement
différencié. De nouveaux acteurs ont fait leur apparition et les acteurs tradition-
nels se sont dotés d'équipes a visée scientifique. Par la suite, les deux orientations
se sont atténuées de mani¢re quasi programmable. L'apparition d'acteurs inter-
nationaux forts tels que 'OCDE et I'EU, la mise en place de Forums internatio-
naux, les configurations et les stratégies méneront, aussi bien pour les acteurs his-
toriquement décentralisés que pour les acteurs orientés sur ['uniformisation, a
des références communes.

Mots clefs: Politique de la formation, fédéralisme en matiere de formation, or-
ganisations internationales, globalisation

L'internazionalizzazione della politica formativa federalistica

Riassunto

Ci si chiede come la politica formativa svizzera, con 1 suoi attori e i suoi pro-
grammi, reagisca all'internazionalizzazione della politica della formazione in ge-
nerale. Una premessa ¢ data dall’assunto che da parte svizzera ci sia una parteci-
pazione a progetti internazionali. Inoltre, I'inchiesta parte dallo sviluppo del
confronto storico tra una politica orientata verso una verticalizzazione e un'uni-
formazione e una politica a carattere orizzontale tesa ad assicurare le differenze.
Mentre nella maggior parte dei contesti politici si pud notare I'affermazione sto-
rica della seconda variante, nella politica del settore educativo si ¢ sviluppata
anche la prima variante. Il periodo di espansione del sistema educativo nella se-
conda parte del secolo scorso produce una progressiva differenziazione, con I'ap-
parizione di nuovi attori e un’evoluzione di quelli tradizionali attraverso 'acqui-
sizione di collaboratori scientifici. Essenziale sembra poi essere il fatto che
P’affermarsi di attori a carattere internazionale come 'OCSE o 'UE con strategie
proprie, diventa il punto di riferimento comune per entrambi gli orientamenti
politici.

Parole chiave: Politica formativa, federalismo scolastico, organizzazioni interna-
zionali, globalizzazione

The Internationalisation of Federal Educational Policy

Summary
The question of how agents, configurations of Swiss educational policy and their
programmatic adjust to the internationalisation of educational policy is the cen-
tral idea in this research paper. It is assumed that central as well as differentiated
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oriented agents in educational policy will participate in international projects.
The starting point of the investigation is the development of historical contrasts
between vertical, highly standardised and horizontal co-ordinators. Historically
speaking the second orientation is clearly dominant in most policy fields, except
that of educational policy where in addition to the second it also developed the
first. The educational political field was increasingly differentiated during the ex-
pansion phase of the educational policy system in the second half of the 20th
century. New agents show up and the traditional ones remain with their scien-
tific oriented theories. At the same time both historical orientations exhausted
themselves programmatically. The stronger appearance of international agents
such as the OECD and the EU, thus the prominence of international forums,
constellations and strategies becomes a commonly shared reference for the his-
torically decentralised oriented agents aiming at difference as well as for the his-
torically centralised agents aiming at unification.

Key words:educational policy, educational federalization, international organi-
zations, globalization
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