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Zusammenfassung

Verschiedenste, auch international-vergleichende empirische Studien zeigen immer
wieder Probleme der Leistungsféhigkeit moderner Bildungssysteme auf. Solche For-
schungsergebnisse werden h&ufig herangezogen, um bildungspolitische Reaktionen
und MaRnahmen zu legitimieren. Ein aktuelles Beispiel hierfur sind unterschiedliche
Grundbildungspolitiken, die in verschiedenen L&ndern vor dem Hintergrund der
PIAAC-Befunde verfolgt werden. Um aber festzustellen, wie genau nationale Bil-
dungsregime bisher auf Erkenntnisse der empirischen Bildungsforschung reagieren
und welche politischen Strategien entwickelt wurden, bedarf es internationaler Ver-
gleiche von Landern. Bei einer solchen vergleichenden Analyse ist, gerade im sub-
sidiaren und plural organisierten Feld der Erwachsenenbildung, mit einem komple-
xen Gefuge von interdependenten staatlichen und zivilgesellschaftlichen Akteuren,
Interaktionsmustern und institutionalisierten Regelsystemen zu rechnen. Eine For-
schungsperspektive, mit der diese Komplexitat erfasst werden kann, ist die Gover-
nance-Perspektive. Die vorliegende kumulative Dissertation riickt daher Governance
von Erwachsenenbildung im internationalen Vergleich in den Mittelpunkt. Sie zeigt
flr die Verwendung der Governance-Perspektive in der international-vergleichenden
Erwachsenenbildungsforschung spezifische theoretische Zugange auf und wendet
zwei dieser theoretischen Zugange in international-vergleichenden, empirischen Bei-
tragen auf den Bereich Grundbildungspolitik an. Die Arbeit bietet eine erste theoreti-
sche Vergewisserung sowie die Bereitstellung erster empirischer Forschungsergeb-

nisse zum internationalen Vergleich von Grundbildungspolitiken.

In einem theoretischen Teil wendet sich die Arbeit der Frage zu, welche Theorien
und Anséatze sich flr governance-bezogene Forschungsthemen und Fragestellungen
der international-vergleichenden Erwachsenenbildung eignen und bewéhren. Diese
erste Fragestellung wird mit einem umfassenden Literatur-Review adressiert, wel-
ches Theorien und Ansatze der vergleichenden Politikwissenschaft, insbesondere der
Policy-Analyse, beriicksichtigt: die Wohlfahrtsstaatentheorie, den Varieties-of-
Capitalism-Ansatz, die Parteiendifferenztheorie, die Globalisierung und Europdisie-

rung, die Pfadabh&ngigkeit sowie den Akteurzentrierten Institutionalismus. Der Re-



view skizziert sowohl die verwendeten theoretischen Zugange und Ansétze als auch
die darauf basierenden Forschungsergebnisse. Es werden Ankniupfungsmoglichkei-
ten, Ertrage und Einschrankungen dieser Theorien und Ansatze fur die international-
vergleichende Erwachsenenbildungsforschung sowie das Themenfeld der Erwachse-

nenbildungspolitik aufgezeigt.

In einem empirischen Teil wendet die vorliegende Arbeit die Wohlfahrtsstaatentheo-
rie und den Akteurzentrierten Institutionalismus bei einer international-
vergleichenden empirischen Untersuchung von Grundbildungspolitiken an. Die Da-
ten, die in diesem empirischen Teil der Arbeit analysiert werden, stammen aus dem
Forschungsprojekt EU-Alpha, welches 2014-2016 am Deutschen Institut fir Erwach-
senenbildung e.V. im Auftrag des BMBF durchgefiihrt wurde. Methodisch wurden
die Daten mit einem qualitativen Zugang in Form von Experteninterviews und Do-
kumentenanalysen erhoben. Flr die Analysen wurden Daten der L&nder Danemark,
England, Niederlande, Osterreich und Tiirkei beriicksichtigt. Die Governance von
Grundbildung wird unter verschiedener inhaltlicher Schwerpunksetzung analysiert
und Uber die Lander hinweg verglichen. Zum einen wird Grundbildungspolitik als
Teil wohlfahrtsstaatlicher Politik betrachtet und untersucht, ob sich Merkmale von
Wobhlfahrtsstaatsregimen (insbesondere in Bezug auf Dekommodifizierung) auch in
der Grundbildungspolitik unterschiedlicher Staaten zeigen. Zum anderen wird der
Akteurzentrierte Institutionalismus genutzt, um zu analysieren, welche Akteure mit
welchen Handlungsressourcen auf die inhaltliche, prozessuale Dimension von
Grundbildungspolitik einwirken und wie die institutionelle Dimension von Grund-
bildungspolitik ausgestaltet ist. Die Anwendung der jeweiligen theoretischen Zugén-
ge wird dartber hinaus dahingehend diskutiert, ob sich die Wohlfahrtsstaatentheorie
und der Akteurzentrierte Institutionalismus eignen, um nationenspezifisches Gover-

nance in der Grundbildung erfassen und vergleichen zu kénnen.
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Steuerungsanforderungen in der Erwachsenenbildung:
Theoretische, empirische und praktische Herausforderungen

1. Steuerungsanforderungen in der Erwachsenenbildung:

Theoretische, empirische und praktische Herausforderungen

Im Oktober 2013 wurden erste Ergebnisse des Programme for the International As-
sessment of Adult Competencies (PIAAC) ver6ffentlicht. Die Studie zu Grundkom-
petenzen der erwerbsfahigen Bevélkerung von OECD-Staaten wurde in der interna-
tionalen Presse als ,,PISA fiir Erwachsene* betitelt. Zwar erlangte PIAAC in der Of-
fentlichkeit keine vergleichbare Reichweite wie das Programme for the International
Student Assessment (PISA), dennoch waren die Ergebnisse dieser Studie nicht weni-
ger brisant. So zeigte die PIAAC, dass im Durchschnitt der OECD-Lé&nder rund 15,5
Prozent der befragten Personen auf der niedrigsten Lesekompetenzstufe abschneiden
oder sogar darunter liegen (vgl. OECD 2013). Diese Personen sind daher lediglich in
der Lage, kurze Texte mit einem einfachen Wortschatz sowie einer tbersichtlichen
Struktur zu lesen (Zabal et al. 2013, S. 43). Bei der Alltagsmathematik lagen sogar
19 Prozent der Personen auf oder unter der ersten Kompetenzstufe (vgl. OECD
2013). Neben dieser internationalen Studie konnten auch nationale Studien wie z. B.
die leo. — Level-One Studie in Deutschland (vgl. Grotluschen & Riekmann 2012)
oder die Untersuchung Information et Vie Quotidienne (IVQ) in Frankreich (vgl.
Jeantheau 2015) thematisch begrenzt auf Lesen bzw. Analphabetismus, die von

PIAAC aufgezeigten Tendenzen bestatigen.

Die Verdffentlichung dieser empirischen Befunde, die Grundbildungsdefizite Er-
wachsener aufdeckten, fiihrte zu Reaktionen in verschiedenen europdischen Landern.
Diese Reaktionen reichten in Deutschland von Stellungnahmen verschiedener Ver-
bande und Institutionen® bis hin zu politischen MaRnahmen. Nachdem die Ergebnisse
von PIAAC zunéchst von der Tagespresse aufgegriffen wurden, fanden sie also auch
indirekt ihren Weg in politische Entscheidungsprozesse. Im folgenden Abschnitt
werden die Reaktionen verschiedener Lander auf PIAAC und andere empirische

Studien exemplarisch beschrieben.

! Vergleiche dazu die Stellungnahmen der Kultusministerkonferenz (http://www.magazin-
auswege.de/data/2013/10/PM_KMK _Bildungsstudie_PIAAC_2013-10-08.pdf. Zugegriffen:
10.12.2017), des Deutschen Gewerkschaftsbundes (http://www.magazin-
auswege.de/data/2013/10/PM_DGB_Erwachsenen-PISA_2013-10-08.pdf. Zugegriffen:
10.12.2017) und der Gewerkschaft Erziehung und Wissenschaft (http://www.magazin-
auswege.de/data/2013/10/PM_GEW _Erwachsenen-PISA 2013-10-08.pdf. Zugegriffen:
10.12.2017).
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In Deutschland wurde 2015 die Nationale Dekade fiir Alphabetisierung und Grund-
bildung vom Bundesministerium fur Bildung und Forschung (BMBF) ausgerufen.
Wahrend das BMBF zwar die Kommunikation dieser politischen Entscheidung tber-
nahm, wurde die Dekade von Bund und L&ndern im Rahmen der Kultusministerkon-
ferenz (KMK) beschlossen und trat 2016 in Kraft. Zuvor wurde sie bereits 2013 als
Ziel im Koalitionsvertrag zwischen CDU/CSU und SPD genannt.”> Auch wird in der
Pressemittteilung der Dekade auf ,,zahlreiche gesellschaftliche Gruppen® verwiesen,
die bisher in die Alphabetisierung und Grundbildung im Rahmen einer politischen
Strategie involviert waren.® Als Ausgangspunkt der Dekade wird in der Pressemittei-
lung auf die leo. — Level-One Studie (vgl. Grotliischen & Riekmann 2012) Bezug
genommen, aus der ein Handlungsbedarf fiir Alphabetisierung und Grundbildung
abgeleitet wird. Die Ergebnisse dieser Studie zeigen, dass in Deutschland rund 7,5
Millionen Erwachsene funktionale Analphabeten sind (ebd., S. 19). Interessant ist,
dass die leo. — Level-One Studie nicht Grundbildung erforscht, sondern Analphabe-
tismus. Dass sich die Nationale Dekade dennoch Alphabetisierung und Grundbildung
auf die Agenda schreibt, kann als Hinweis dafiir gesehen werden, dass in der breit
angelegten Akteurskonstellation der Nationalen Dekade die Interessen vieler einflie-
Ren und sich ein Teil der Akteure fur Grundbildung engagieren, wéhrend andere
primdr an der Bekdmpfung von funktionalem Analphabetismus interessiert sind. An
diesem Beispiel lasst sich erkennen, dass hier neue Konstellationen von Akteuren
und Regelungsstrukturen auftreten, deren Wirkungen auf konkrete politische Ent-

scheidungen zu erahnen, aber noch nicht zu greifen sind.

Beispiele wie diese Nationale Dekade in Deutschland finden sich auch in anderen
Landern und zeigen politische Reaktionen auf die Ergebnisse empirischer Bildungs-
forschung, wenn auch mit unterschiedlichen VVorgehensweisen. In England reagierte
die Regierung nicht direkt auf Ergebnisse empirischer Forschung, sondern beauftrag-
te 1998 Claus Moser, den Vorsitzenden der staatlich geforderten Basic Skills

Agency, einer Forschungs- und Infrastruktureinrichtung, mit einem Gutachten zu den

2 Der Koalitionsvertrag ist  abrufbar  unter: https://www.bundesregierung.de
/Content/DE/_Anlagen/2013/2013-12-17-koalitionsvertrag.pdf?__blob=publicationFile. ~ Zuge-
griffen: 10.12.2017.

* Die Pressemitteilung (114/2015) ist abrufbar unter: https://www.bmbf.de/de/dekade-fuer-
alphabetisierung-ausgerufen-1194.html. Zugegriffen: 10.12.2017.
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Grundkompetenzen der Bevolkerung. Nach der Veroffentlichung des Moser Report
(vgl. The Moser Group 1999) mit seinen Ergebnissen und politischen Handlungs-
empfehlungen wurde im Jahr 2001 die nationale Skills-for-Life-Strategie ins Leben
gerufen. Die Strategie orientierte sich eng an den durch den Report ausgesprochenen
Empfehlungen, wurde jedoch zusétzlich unter Einbezug zahlreicher Praxisakteure
umgesetzt (vgl. DfEE 2000). Obwohl nicht abschliel}end evaluiert wurde, ob diese
Strategie an den durch den Moser Report aufgezeigten Problemen etwas verbessern
konnte (vgl. Metcalf et al. 2009, Bathmaker 2007), wurde Skills for Life 2010 nach
einem Regierungswechsel beendet und seitdem nicht durch eine weitere umfassende
nationale Strategie fir Grundkompetenzen ersetzt. Im Gegensatz dazu wurde in Os-
terreich die umfassende Initiative Erwachsenenbildung, sicher auch vor dem Hinter-
grund des mittelmiBigen Abschneidens Osterreichs in der PIAAC-Studie (vgl.
OECD 2013), auf eine dritte Programmperiode bis 2021 verlangert.* Die Initiative
wurde 2012 in einer komplexen Kooperation zwischen Bund und Bundesldndern
sowie unter Einbezug zahlreicher zivilgesellschaftlicher Akteure (Arbeithehmer- und
Arbeitgeberverbande, Bildungstrager) initiiert, um Erwachsenen den Erwerb von
Grundkompetenzen und das Nachholen von Schulabschlissen zu ermdglichen. The-
matisch liegen in Osterreich die Ergebnisse empirischer Forschung (die aufgezeigten
Defizite in den Grundkompetenzen) und die politische Reaktion darauf mit Mal-
nahmen zum Erwerb von Grundkompetenzen nah beieinander. In den Niederlanden
wurden seit 2003 verschiedene nationale Aktionspléane bzw. Agenden umgesetzt, um
Grundbildung zu verbessern und die Alphabetisierung voranzutreiben (z. B. der Al-
fabetisering Autochtone Nederlanders/Aktionsplan Alphabetisierung fiir niederlandi-
sche Muttersprachler von 2003 bis 2006, der Aanvalsplan Laaggeletterd-
heid/Angriffsplan Analphabetismus von 2006 bis 2011 oder der Actieplan Laaggelet-
terdheid/Aktionsplan Analphabetismus von 2012 bis 2015). Gerade die frihen Akti-
onsplane wurden dabei auf die Ergebnisse der Niederlande beim International Adult
Literacy Survey (IALS) von 1994/95 und beim Adult Literacy and Lifeskills Survey
(ALL) von 2006/08 zuriickgefihrt, auch wenn diese nicht explizit Analphabetismus
in den Blick nehmen, sondern Lese- und allgemeine Grundkompetenzen. Es liegt

jedoch nahe, dass in den Niederlanden in der Offentlichkeit bekannte zivilgesell-

4 Die Pressemitteilung ist abrufbar unter: https://www.initiative-
erwachsenenbildung.at/fileadmin/docs/OTS_3PP.pdf. Zugegriffen: 10.12.2017.
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schaftliche Gruppen, die sich insbesondere fur die Bekdmpfung von Analphabetis-
mus einsetzen wie die Stiftung ABC seit den 1990er Jahren und die Stiftung Lesen
und Schreiben seit 2004, zu politischem Handlungsdruck beitrugen. Konkret zeigen
sich in den hier beschrieben Reaktionen der Lander auf empirische Studien Unter-
schiede im Umgang mit den Ergebnissen und der Interpretation dieser Studien (In-
terpretation durch ein Expertengremium in England, Interpretation durch verschiede-
ne politische und gesellschaftliche Akteure in Deutschland, Osterreich und den Nie-
derlanden), ob Studien zu Grundkompetenzen beispielsweise in Malknahmen zu
Grundbildung oder Alphabetisierung miinden. Weitere Unterschiede zeigen sich im
Einbezug in bzw. im Einfluss nichtstaatlicher Akteure auf politische Entscheidungs-

prozesse.

Anhand dieser Beispiele der Alphabetisierungs- und Grundbildungsbemihungen in
Deutschland und anderen europdischen Staaten wird Folgendes deutlich: Die empiri-
sche Bildungsforschung zeigt mit verschiedensten Studien wie PISA (vgl. OECD
2016a), PIAAC (vgl. OECD 2013) oder auch der leo. — Level-One Studie (vgl. Grot-
lischen & Riekmann 2012) immer wieder Probleme der Leistungsfahigkeit moderner
Bildungssysteme auf. Gleichzeitig erklart sie jedoch in der Regel nicht, wo deren
Ursachen liegen, d. h. wann und warum die identifizierten Probleme Uberhaupt ent-
standen sind. Die Erklarung der Ursachen wird in der Erwachsenenbildung auch
dadurch erschwert, dass h&ufig unklar ist, wer fiir spezifische Probleme verantwort-
lich ist. Dies ist deshalb der Fall, da das Geflige der Erwachsenenbildung mit seinen
heterogenen Regelungsstrukturen, Anbietern, Angeboten und Teilnehmenden we-
sentlich komplexer ist als in der formalen Bildung. In letzterer sind Verantwortlich-
keiten und Zustandigkeiten meist offensichtlicher (z. B. schulische Bildung in
Deutschland: Schulen und Kultusministerien). Auch wenn die Ursachen identifizier-
ter Probleme unklar sind, wird auf die Ergebnisse der empirischen Bildungsfor-
schung, wie die vorherigen (inter-) nationalen Beispiele zeigen, in unterschiedlichem
Umfang Bezug genommen, wenn politische Reaktionen in Form von Aktionsplénen
und Strategien ins Leben gerufen werden. Bei der Formulierung solcher Aktionsplé-
ne und Strategien wirkt, wie die Beispiele ebenfalls zeigen konnten, eine komplexe
Konstellation von Akteuren mit, die politische Entscheidungen und auch die Inter-

pretation empirischer Daten in ihrem eigenen Interesse beeinflussen. Vor diesem
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Hintergrund sind solche Akteurskonstellationen, die Rollen der Akteure, deren Hand-
lungsressourcen oder Einflussmdglichkeiten in solchen Konstellationen von besonde-
rem Interesse. Die vorliegende Arbeit schlielt an diesem Interesse an und nahert sich

dieser Thematik theoretisch fundiert mit einer empirischen Untersuchung.

Aus Sicht der Erwachsenenbildungspolitik ergeben sich vor dem Hintergrund kom-
plexer Akteurskonstellationen und Regelungssysteme sowohl ein Analyse- als auch
ein Handlungsdefizit. Bei der Analyse empirischer Daten wurde bisher zu wenig
fokussiert, wo die Ursachen fur aufgezeigte Probleme liegen. Auch ist die bisherige
Verwendung vorhandener empirischer Daten zur Begriindung politischer Entschei-
dungen nicht immer konsistent und logisch. So ist zum Beispiel die Begriindung ei-
ner Dekade zu Alphabetisierung und Grundbildung in Deutschland mehrheitlich mit
Befunden zum funktionalen Analphabetismus zumindest erklarungsbedirftig. Zudem
wird durch empirische Befunde nicht deutlich, was die Politik in der Erwachsenen-
bildung mit ihren begrenzten Mitteln und Zustandigkeiten berhaupt tun kann, um
zur Losung der durch die Forschung aufgezeigten Probleme beizutragen. Dies ist
insbesondere deshalb der Fall, da Mittel und Zustandigkeiten der in die Politik der
Erwachsenenbildung involvierten Akteure bisher kaum im Interesse der empirischen
Bildungsforschung lagen (siehe auch Kapitel 1.2. Governance und international-
vergleichende Forschung zu (Erwachsenen-) Bildung). Die zu Beginn genannten
Beispiele illustrieren, dass es in verschiedenen Ldandern unterschiedliche Ak-
teurskonstellationen bzw. VVorgehensweisen trotz vergleichbarer politischer Aktionen
und Strategien fir Alphabetisierung und Grundbildung gibt. Der systematische Ver-
gleich unterschiedlicher Lander konnte daher einen Erkenntnismehrwert bieten, um
besser verstehen zu kdnnen, wie unterschiedliche Staaten bisher auf Erkenntnisse der
empirischen Bildungsforschung reagieren und welche Strategien entwickelt werden
(z. B. Projektforderungen). Dabei geraten komplexe Akteurskonstellationen in den
Blick, die tiber die ,,klassischen* (staatlichen) Akteure hinaus entstehen. Fiir das Ver-
stdndnis dieser Akteurskonstellationen ist wichtig zu erforschen, wie sich diese zu-
sammensetzten, wie sie agieren und welche Erfolge sie erzielen konnen. Des Weite-
ren kann durch diese Forschung auch ein Beitrag zur Frage geleistet werden, welche
Losungen es fur die durch die empirische Bildungsforschung aufgezeigten Probleme
gibt.
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Ein moglicher Ertrag einer solchen Forschung wére neben dem reinen Erkenntnis-
gewinn, zukunftig empirische Befunde flr involvierte Akteure besser aufbereiten
und nutzbar machen zu kénnen. Bei einen Vergleich von Landern missten zunéchst
Steuerungsformen und steuernde Akteure mit ihren Verantwortlichkeiten und Zu-
standigkeiten sowie Einflussmoglichkeiten von der Formulierung bis zur Implemen-
tierung von Erwachsenenbildungspolitik aufgedeckt werden. Wird erneut auf die
oben genannten Beispiele zurlickgegriffen, zeigt sich bei Osterreich und den Nieder-
landen, dass sich beide Lander auf eine dhnliche Datenbasis berufen (OECD-Daten
zu Grundkompetenzen) und dennoch verschiedene politische Reaktionen mit einem
Aktionsplan gegen Analphabetismus (NL) und einer Strategie zu Forderung von
Grundkompetenzen und Schulabschlissen (AT) ausbildeten. Empirische Daten las-
sen immer begrenzte Interpretationsspielrdume, die von den Akteuren dieser beiden
Lander in unterschiedlicher Weise geflllt bzw. genutzt wurden. Dies kann als Indiz
fur die Relevanz einer genauen Betrachtung und Analyse der jeweiligen Ak-
teurskonstellation interpretiert werden. In beiden Landern wirkten offenbar komplexe
Geflige von Akteuren mit staatlichen Akteuren verschiedener Ebenen und Funktio-
nen (wie Bund, Lander in Osterreich) sowie zivilgesellschaftlichen Akteuren auf
politische Initiativen hin, jedoch in unterschiedlicher Art und Weise bzw. mit unter-
schiedlichen Interessen.

Statt mit einer komplexen Akteurskonstellation wird die Steuerung und Regulation
von Bildung in der Gesellschaft haufig immer noch mit hierarchischer staatlicher
Steuerung assoziiert. Neue Formen der Steuerung und neue, komplexere Ak-
teurskonstellationen kdnnen jedoch aus einer Forschungsperspektive gar nicht erst
analysiert werden, wenn der Fokus auf dem Staat alleine bleibt. Diese neuen, wesent-
lich vielseitigeren und umfassenderen Strukturen in der Steuerung weiten sich durch
neu hinzukommende Akteure und neue Handlungsebenen zunehmend aus (Blatter
2007, S. 275). Zudem missen bei solch komplexen Strukturen auch immer die Inter-
dependenzen zwischen Akteuren und die verschiedenen Formen der Interdependenz-
bewaltigung im Kontext von Institutionen und gesellschaftlichen Teilsystemen be-
ricksichtigt werden (Benz et al. 20074, S. 15-16). Staatliche Regulation ist in diesem
Geflige zwar weiter eine Form der Steuerung, neben ihr treten aber auch andere

Formen auf. Doch wie kdnnen diese komplexen Strukturen durch die Forschung
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adressiert werden? Eine Forschungsperspektive, die diese Komplexitatsproblematik
aufgreift und deren wissenschaftliche Betrachtung in den vergangenen Jahren beson-
ders pragte, ist die Governance-Forschung.® ,,Governance* ist in den Sozialwissen-
schaften und auch in der Politik und Praxis in den vergangenen zwei Jahrzehnten ein
haufig genutzter Begriff, der jedoch nicht als koh&rente Theorie bezeichnet werden
kann (vgl. Mayntz 2009). Vielmehr handelt es sich bei Governance um eine For-
schungsperspektive. Aus dieser Governance-Perspektive heraus kénnen tbergreifend
Steuerungs- und Regelungssysteme der Bildung bzw. Bildungspolitik in den Blick
genommen werden (vgl. Maag Merki et al. 2014, Benz et al. 2007).

Die vorliegende Arbeit riickt Governance von Erwachsenenbildung im internationa-
len Vergleich in den Mittelpunkt. Sie zeigt daflr theoretische Zugange auf und wen-
det die Governance-Perspektive in empirischen Beitradgen international-vergleichend
auf den Bereich Grundbildungspolitik an. Die aufgezeigte Governance-Perspektive
dient fur die vorliegende Arbeit als ,,Brille”, um Bildungspolitik bzw. Steuerungs-

und Regulationsprozesse der Bildung auf einer Systemebene zu betrachten.

In den folgenden Unterkapiteln wird zunéchst die Governance-Perspektive knapp
umrissen (1.1. Die Governance-Perspektive) und anschlielend ihre Anschlussfahig-
keit fur die international-vergleichende Erwachsenenbildungsforschung aufgezeigt
(1.2. Governance und international-vergleichende Forschung zu (Erwachsenen-)
Bildung). Mit der Grundbildungspolitik wird im Anschluss daran ein aktuelles For-
schungsthema der empirischen, international-vergleichenden Erwachsenenbildungs-
forschung vorgestellt, dessen Betrachtung aus einer Governance-Perspektive heraus
lohnenswert erscheint (1.3. Grundbildungspolitik als aktuelles Thema der internatio-
nal-vergleichenden Forschung). Danach werden die Bedeutung und der Nutzen der
Betrachtung von Governance von Bildung sowie Bildungspolitik fiir Forschung, Pra-
xis und Politik dargelegt (1.4. Der Nutzen der wissenschaftlichen Analyse von
Governance fiir Bildungspolitik und -praxis). In einem letzten Schritt werden die in

den vorherigen Kapiteln aufgezeigten Ergebnisse und berichteten Desiderate zu-

> Im Fokus steht hier die Forschungsperspektive Governance. Der Begriff ,,Governance wird
auch verwendet, um nicht-hierarchische Formen der Zusammenarbeit zwischen verschiedenen
Akteuren, im normativen Sinne ,,gute Formen des Regierens oder die Praxis des ,,guten” Regie-
rens (,,Good Governance*) zu bezeichnen (eine Differenzierung des Begriffs findet sich bei Benz
etal. 2007, S. 14-15).
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sammengefihrt sowie darauf aufbauend die Ziele und Ubergeordneten Fragestellun-
gen der vorliegend Arbeit vorgestellt (1.5. Ziele der Arbeit und ibergeordnete Fra-

gestellungen).

1.1. Die Governance-Perspektive

Die Governance-Perspektive ist ein Konzept, welches seit Ende der 1990er Jahre
eine zunehmende Verbreitung in unterschiedlichen Disziplinen erfuhr. Ihre Urspriin-
ge liegen in den Wirtschaftswissenschaft sowie in der Politikwissenschaft, in der
letzteren vornehmlich in der international-vergleichenden Forschung sowie Policy-
Analyse (Benz et al. 20073, S. 11). Der englische Begriff ,,governance® lasst sich mit
Regierungsfiihrung und Steuerung ubersetzten. Die Bedeutung von Governance als
wissenschaftliches Konzept geht jedoch dartiber hinaus und wurde in der kurzen Zeit
ihrer Nutzung schon bedeutend ausdifferenziert (vgl. z. B. Maag Merki et al. 2014,
Mayntz 2009, Benz et al. 2007, Altrichter et al. 2007). Gerade in der Politikwissen-
schaft gilt Governance als eine Gegenperspektive zu einer streng hierarchisch koor-
dinierten Steuerung, die sich fir Phdnomene eignet, welche z. B. auf internationaler
Ebene mit der Europdischen Union oder den Vereinten Nationen sichtbar werden
(Benz et al. 20073, S. 11-12). Nach Blumenthal und Brochler (2006) unterscheidet
sich Governance vom herkémmlichen Regierungsverstandnis durch vier Spezifika:
1) statt unilateraler staatlicher Steuerung gibt es ,,weichere* Formen der Steuerung;
2) private Akteure werden bei der Frage nach Steuerung mit einbezogen; 3) der Staat
wird nicht mehr als einheitlicher Akteur wahrgenommen, der von der gesellschaftli-
chen Arena prézise abzugrenzen ist; 4) die Bildung von formal meist nicht verfestig-
ten Institutionen kann fir den (Miss-) Erfolg von Governance bedeutend sein (ebd.,
S. 8-9). Auch gegenuber der herkommlichen Steuerungstheorie lasst sich die Gover-
nance-Perspektive abgrenzen (vgl. Mayntz 2009, 2005). Wahrend die Steuerungsthe-
orie eher akteurzentriert sei, das handelnde Steuerungssubjekt in den Vordergrund
stelle und Gesellschaftsgestaltung durch politische Instanzen fokussiere, sei die
Governance-Theorie hingegen eher institutionalistisch, die Regelungsstruktur sei von
Interesse und der Fokus liege auf der Wirkung von Regelungsstrukturen (Mayntz
2009, S. 47).

In einer Definition von 2004 bezeichnet Mayntz ,,Governance* als
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[...] das Gesamt aller nebeneinander bestehenden Formen der kollektiven Regelung ge-
sellschaftlicher Sachverhalte: von der institutionalisierten zivilgesellschaftlichen Selbstre-
gulierung uber verschiedene Formen des Zusammenwirkens staatlicher und privater Ak-
teure bis hin zu hoheitlichem Handeln staatlicher Akteure (Mayntz 2004, S. 72).

Eine ausdifferenziertere Definition erfolgt 2009. Governance kann demnach ,,ver-
schiedene Formen der absichtsvollen Regelungen kollektiver Sachverhalte zusam-
men[...]fassen® (Mayntz 2009, S. 8) und lasst sich als Forschungsperspektive sowohl
auf rdumliche Einheiten anwenden (z. B. Kommunen, Bundeslénder, Staaten, Staa-
tenverbund, global) als auch auf organisationale Einheiten (z. B. Unternehmen, In-
dustrien, Verbédnde). Die Perspektive kann damit alle Regelungsformen (staatlich,
nichtstaatlich) in den Blick nehmen wie Formen des Regierens, ,,bei [denen] private
(korporative) Akteure an der Regelung gesellschaftlicher Sachverhalte mitwirken*
(ebd., S. 8). Neben den Formen der Koordination stehen jedoch auch die Mechanis-
men, also die Prozessverldufe und ihre strukturelle Verankerung im Fokus, die einem
koordinierten Handeln zugrunde liegen (Benz et al. 20074, S. 14). Amos et al. (2011)
erweitern bzw. erganzen diese Definitionen in Bezug auf die ins Blickfeld geraten-

den Akteure. Die Autoren beschreiben diese als

[...] zielgerichtet handelnde Einheiten, [...] Staaten, Organisationen und Individuen, de-
ren Handlungen von Werten, Absichten und kognitiven, motivationalen, volitionalen und

materiellen Ressourcen abhéngig sind (ebd., S. 23)

und die auf der Systemebene auf Grundlage institutioneller Rahmenbedingungen
handeln. Die Governance-Perspektive eignet sich demnach insbesondere zur Analyse
realer Steuerungssysteme hinter einer politischen Ordnung, die erstens nicht nur poli-
tische Akteure, sondern auch wirtschaftliche und zivilgesellschaftliche Akteure ein-
beziehen und zweitens Uber den Nationalstaat hinausgehende inter-, supra- oder
transnationale Ordnungssysteme umfassen. Die Erfassung von Handlungen dieser
unterschiedlichen Analyseebenen hilft beim Verstehen von Regelungs- bzw. Steue-
rungssystemen und den in ihnen vorhandenen/entstehenden Regelungsproblemen.
Der Forschungsperspektive Governance kann folglich auch eine Handlungsperspek-

tive unterstellt werden, die der Problemlésung dient.

In einem Aufsatz von 1998 benennt Mayntz als damalige Defizite der Governance-
Perspektive in der Politikwissenschaft die Konzentration auf einen einzelnen Natio-
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nalstaat, auf innenpolitische Themen sowie den Fokus auf Output/Outcome der Poli-
tik (Effizienz) sowie die eher unzureichende Beriicksichtigung der Input-Seite der
Politikformulierung und deren Verbindung zu Output/Outcome (Mayntz 20009,
S. 19). Trotz zunehmender Forschung mit der Governance-Perspektive, nicht nur in
der Politikwissenschaft sondern mittlerweile auch in anderen Disziplinen, sind einige
dieser Forschungsliicken auch rund 20 Jahre spater noch existent. In der Erwachse-
nenbildungsforschung, die sich erst spéter der Governance-Forschung zuwandte (A-
mos et al. 2015, S. 7), gehort dazu insbesondere der Blick tiber den Nationalstaat und
rein staatliche Akteure hinaus. Governance gewinnt sowohl im internationalen (eu-
ropdischen) Mehrebenensystem als auch in Bezug auf intermediére Akteure zuneh-
mend an Bedeutung. Die Forschungsliicken der international(-vergleichend)en Be-
trachtung von Politik sowie der Blick Uber rein staatliche Akteure und hierarchische
Koordinationsformen hinaus sind auch fur die vorliegende Arbeit wichtige Anknip-

fungspunkte.

Wenn Forschung zu Governance nicht allgemein, sondern speziell im Bildungsbe-
reich betrachtet wird (Educational Governance), lassen sich zwei verschiedene Dis-
kussionsstrange unterscheiden, ein organisationssoziologischer und ein fur die vor-
liegende Arbeit relevanter, internationaler bzw. interdisziplinarer Strang. Dieser
adressiert die Folgen von Governance fur Bildung primér im Kontext der internatio-
nal-vergleichenden Forschung (Amos et al. 2011, S. 13) und bedient sich meist mak-
rosoziologischer und politikwissenschaftlicher Zugange. Dieser zweite Strang liegt
der vorliegenden Arbeit zugrunde. Governance wird in diesem Zusammenhang als
perspektivischer, Ubergreifender Begriff verstanden, der offen flr unterschiedliche
Theorien und Ansétze ist. Durch die jeweils eingenommene theoretische Perspektive
erfahrt Governance eine spezifische Akzentuierung. Die Governance-Perspektive

zeichnet sich folglich durch eine enorme theoretische Anschlussféhigkeit aus:

Innerhalb der Grenzen ihrer spezifischen Analyseperspektive ist die Governance-

Forschung offen flir einen Theoriepluralismus (Benz et al. 20073, S. 16).

Die Governance-Perspektive kann daher einerseits als allgemeiner Rahmen gesehen
werden, deren groRe Starke in der Offenheit gegentber unterschiedlichen Fragestel-
lungen und theoretischen Ansatzen liegt. Andererseits ergibt sich jedoch auch die

Notwendigkeit, die Governance-Perspektive durch theoretische Ansatze (wie etwa

10
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Neoinstitutionalismus, Netzwerktheorien, Organisationstheorien, Regimetheorie etc.,
vgl. Benz et al. 2007) zu prazisieren, um konkrete Annahmen entwickeln zu kdnnen.

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass die Governance-Perspektive im Sinne
einer Brille verstanden werden kann, mit der bildungspolitische Koordinationsfor-
men und Mechanismen bzw. Struktur-Prozess-Zusammenhénge in der Bildung be-
trachtet werden kénnen. Um die ganze Bandbreite mdglicher Governance von Bil-
dung zu erfassen, wurde mit dieser Perspektive von Beginn an auch die internationa-
le Ebene einbezogen bzw. wird die Governance-Perspektive fir international-
vergleichende Forschung genutzt. Allerdings kénnen mit dieser Perspektive allein
keine Annahmen formuliert und Uberprift sowie spezifische Ergebnisse eingeordnet
und interpretiert werden. Um die Governance-Perspektive fiir die Analyse empiri-
scher Daten nutzbar zu machen, werden weitergehende Theorien und Ansétze ben6-
tigt. In der Politikwissenschaft, in der wie erwahnt die friilhe Verwendung der Gover-
nance-Perspektive zu verorten ist, gibt es bereits eine Reihe von Theorien, die mit
dieser Forschungsperspektive arbeiten (fiir einen Uberblick siehe: Benz et al. 2007)
und fir die aufgeschlisselt ist, welchen Beitrag sie flr die Untersuchung spezifischer
Forschungsfragen der Politikwissenschaft leisten. Inwieweit es auch fur die Erwach-
senenbildungsforschung Theorien gibt, die im Rahmen der Governance-Perspektive
eingesetzt werden und fir die geklart ist, welches Potenzial sie fur Forschungsfragen
der bildungspolitischen Steuerung haben, wird im nachfolgenden Unterkapitel be-
handelt. Zunéachst wird jedoch die Anschlussfahigkeit der Governance-Perspektive
fir internationale und international-vergleichende Forschungsfragen der Bildung

dargelegt.

1.2. Governance und international-vergleichende Forschung zu (Er-

wachsenen-)Bildung

Mit dem Einfluss supra- und internationaler Akteure auf Politik, Wirtschaft, Gesell-
schaft und Forschung sowie einer starkeren internationalen Zusammenarbeit zwi-
schen Staaten steigt auch das Interesse, diese politischen Entwicklungen und das
Zusammenwirken der involvierten Akteure international-vergleichend zu betrachten.
In der vergleichenden Politikwissenschaft und der Policy-Analyse wurde fir diesen
Themenbereich und die vergleichende Forschung seit den 1990er Jahren zunehmend

die Governance-Perspektive genutzt (vgl. Benz et al. 2007). Das gestiegene Interesse
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am internationalen Vergleich ist insbesondere auch fir den Bereich der Bildung zu
beobachten. Die Européische Union (EU), die United Nations Educational, Scientific
and Cultural Organization (UNESCO) oder auch die Organisation for Economic Co-
operation and Development (OECD) gewannen seit dem Zweiten Weltkrieg enorm
an Einfluss und treten seither auch selbst als bildungspolitische Akteure in Erschei-
nung. Die Institutionen bzw. Organisationen positionieren sich bildungspolitisch mit
Stellungnahmen, Papieren und Gutachten und beeinflussen damit auch nationale Bil-
dungspolitiken. Durch die Einrichtung von Expertengremien und die Organisation
von Konferenzen tragen sie zudem zur Vernetzung der internationalen Forschung
und Praxis bei (vgl. z. B. OECD 2017, EU 2015, UNESCO 2010, UNESCO 1997,
Reports der Conférence Internationale sur I’Education des Adultes (CONFINTEA)
der UNESCO).°

In der international-vergleichenden Forschung wird davon ausgegangen, dass der
systematische Vergleich von Staaten oder Regionen einen wertvollen Einblick in
Ahnlichkeiten und Unterschiede ermdglicht und somit einen héheren erklarenden
Nutzen hat als die Betrachtung eines einzelnen Falles (Parreira do Amaral 2015,
S. 108).” Neben dieser erkenntnisgenerierenden Funktion wird der international-
vergleichenden Bildungsforschung® zusatzlich eine ,,melioristische* Zielsetzung zu-
geschrieben. Diese strebt an, das Leben des Menschen, seiner Beziehungen und die
gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und kulturellen Strukturen, die seine Lebenswei-
se bestimmen, zu verbessern (vgl. Mitter 2015). Ein Beispiel fiir Zielsetzungen inter-
national-vergleichender Bildungsforschung mit erkenntnisgenerierender und/oder
melioristischer Funktion ist die Qualitatsverbesserung im Bildungswesen, indem von

anderen Staaten bzw. Good-/Best-Practice-Beispielen gelernt wird (vgl. Sahlberg

® Der Europaischen Union kommt hier deutlich eine Sonderrolle zu, da sie als supranationaler
Akteur Uber weitreichendere politische Instrumente verfigt als beispielsweise die OECD. Im
Rahmen der ,,Open Method of Coordination* vereinbart sie Benchmarks mit Mitgliedstaaten,
setzt Normierungsprozesse in Gang (vgl. Hochschulreform im Rahmen von Bologna) und kann
durch Veroffentlichungen und Expertengremien Diskurse auf europdischer Ebene etablieren.

’ Eine ausfiihrlichere Darstellung zum internationalen Vergleich als Methode findet sich im Ka-
pitel 3.1. Forschungsdesign und Untersuchungsverfahren.

® Die international-vergleichende Bildungsforschung wird hier als multidisziplinares Forschungs-
feld verstanden. Zahlreiche Disziplinen betreiben international-vergleichende Bildungsforschung
aus unterschiedlichen Perspektiven und mit verschiedenen Zielsetzungen wie beispielsweise die
Erwachsenenbildungsforschung, die Erziehungswissenschaft, die Politikwissenschaft, die Sozio-
logie oder auch die Okonomie.

12
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2015). Weitere Beispiele sind die Untersuchung der Wirkung von internationaler und
supranationaler Bildungspolitik auf nationale Bildungspolitiken (vgl. loannidou
2010, Leuze et al. 2008) oder die Untersuchung der Wirkung von nationalen Bil-
dungspolitiken auf den Bildungsoutcome (vgl. Martin & Riber 2017, Nikolai & Eb-
ner 2013).

Um jedoch vom multidisziplindren Forschungsfeld der international-vergleichenden
Bildungsforschung zur Disziplin der international-vergleichenden Erwachsenenbil-
dungsforschung zu kommen, zeichnet der folgende Exkurs knapp die Entwicklung
der Disziplin aus der international-vergleichenden Erziehungswissenschaft nach. Im
Anschluss werden Forschungsbereiche der aktuellen international-vergleichenden
Erwachsenenbildungsforschung umrissen, deren Urspriinge auch in der historischen

Entwicklung der Disziplin(en) zu erkennen sind.

Exkurs: Historische Entwicklung der international-vergleichenden Forschung

in der Erziehungswissenschaft und der Erwachsenenbildung

Der Beginn der international-vergleichenden Forschung zur Bildung kann
nach Mitter (2015) in zwei Strange unterteilt werden. Einen Strang stellt die
vergleichende Erziehungswissenschaft zu Beginn des 19. Jahrhunderts dar.
Die von Mitter als ,reisende Pddagogen“ beschriebenen Forscher dieses
Strangs verfolgten die Ziele, von anderen Staaten zu lernen oder ,,Informatio-
nen Uber das Bildungssystem politischer Rivalen und potentieller Kriegsgeg-
ner (ebd., S. 22) zu sammeln. Deren Arbeiten kdnnen daher als Vorlaufer
von deskriptiven und analytischen Fallstudien eingestuft werden. Erst in den
zu Beginn des 20. Jahrhunderts erscheinenden Publikationen beobachtet Mit-
ter die Entwicklung einer akademischen und systematischen vergleichenden
Erziehungswissenschaft. Einen zweiten historischen Strang sieht der Autor
bei Marc-Antoine Jullien de Paris (1775-1848) und seiner Studie ,,Esquisse et
vues préliminaires d’un ouvrage sur 1’éducation comparée®, die eine Syste-
matik zur Erfassung von Daten von Bildungsorganisationen fur verschiedene
Staaten enthélt und auf eine geplante systematische Analyse hinweist. Fir
Mitter machen diese bildungssoziologische Entwicklung von vergleichenden
Ideen (als Grundlage von Modellen) und die Anregung empirischer Methoden
lange vor deren tatsachlicher Umsetzung in vergleichenden Studien Jullien de
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Paris zum symbolischen ,,Vater* der vergleichenden Erziehungswissenschaft
oder auch der vergleichenden bildungspolitischen Forschung (ebd., S. 22-23).
Eine Phase des verstarkten Nationalismus bis zur Mitte des 20. Jahrhunderts
mit ihrer radikalen Entladung im Nationalsozialismus und dem Zweiten
Weltkrieg stellte fiir die international-vergleichende bildungspolitische For-
schung einen Einbruch dar. Danach &nderten sich die Voraussetzungen auf
verschiedenen Ebenen, die die Entwicklung und Ausweitung dieses For-
schungsbereichs beginstigten. So erleichterte der enorme Fortschritt der In-
formations- und Kommunikationstechnologien den Austausch und Vergleich
uber Landergrenzen hinweg, komplexere Datenanalysen und den Zugang zu
Forschungsliteratur (ebd., S.24). Die bedeutendste Grundlage fur den zu-
nehmenden Ausbau des internationalen Vergleichs dirfte jedoch im enormen
Bedeutungsgewinn von inter- und supranationalen politischen und wirtschaft-
lichen Organisationen und Institutionen liegen, die die Zusammenarbeit zwi-
schen Staaten nach Uberwindung der Phase des Nationalismus neu formen
und ausbauen konnten. Zudem trugen diese Institutionen und Organisationen
zur Erhebung internationaler Daten fir den Bildungsbereich bei (vgl. Field et
al. 2016). Beispiele fur diese Datensétze im Bereich der Erwachsenenbildung
sind der Adult Education Survey (AES, vgl. z. B. BMBF 2017), ALL (vgl.
OECD 2005), IALS (vgl. OECD 2000) oder PIAAC (vgl. OECD 2013). Die-
se Datensatze bilden eine Basis fiir zahlreiche Forschungsvorhaben des inter-
nationalen Vergleichs (z. B. Hanushek 2015, Dadmmrich et al. 2014, Maehler
et al. 2014, Tsatsaroni & Evans 2013). Gleichzeitig fiihren die vorhandenen
Daten sowie ihre Auswertungen und Interpretationen durch die Institutionen
und Organisationen selbst (z. B. Education-at-a-Glance-Reihe der OECD) da-
zu, dass der internationale Vergleich als Grundlage fiir Steuerungsentschei-
dungen in Form von Leistungsvergleichen und Best-Practice eingesetzt wird.
No6voa und Yariv-Mashal (2003) bezeichnen den Vergleich daher auch als ei-
nen ,,mode of governance®, der zu einer Logik des fortwéhrenden Vergleichs
fiihren kann, weshalb Vergleiche in bildungspolitischen Debatten genaue und

sorgfaltige wissenschaftliche Beobachtung erfordern (ebd., S. 429).
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Fir das Verhéltnis zwischen vergleichender Erziehungswissenschaft und ver-
gleichender Erwachsenenbildungsforschung wird eine Uberwiegende Paralle-
litat der beiden Disziplinen konstatiert (vgl. Knoll 1980), insbesondere in Be-
zug auf ihre Methoden (vgl. Zeuner 2010). Unterschiede sieht Knoll (1980)
darin, dass sich die vergleichende Erwachsenenbildungsforschung erst Mitte
der 1960er Jahre herausgebildet habe (in den 1970er Jahren nach Zeuner &
Faulstich 2009, S. 324) und sich etwas starker interdisziplinar verstehe als die
vergleichende Erziehungswissenschaft. Naturlich unterscheiden sich die in-
ternational-vergleichende Erziehungswissenschaft und Erwachsenenbildungs-
forschung auch in ihrem Gegenstandsbereich, wenngleich es eine teilweise
thematische Uberlappung gibt. Knoll stellte 1980 ebenfalls heraus, dass es in
der Forschungsgemeinschaft der vergleichenden Erwachsenenbildungsfor-
schung keinen Konsens (ber priorisierende Forschungsbereiche gebe und nur
zwei Forschungsfelder Ubergreifend thematisiert wiirden: die durch technolo-
gische Entwicklungen entstehende Konvergenz zwischen hochentwickelten
Staaten und ,,‘functional literacy‘ in unterentwickelten Léndern® (ebd.,
S. 210-217). Zeuner (2010) weist jedoch auch auf Fragen der beruflichen und
allgemeinen Erwachsenenbildung hin, die insbesondere seit den 1970er Jah-
ren von (internationalen) politischen Akteuren als Mittel zur Bewadltigung

6konomischer Umstrukturierungsprozesse gesehen werden (ebd., S. 585).

Das Feld moglicher Forschungsbereiche der international-vergleichenden Erwachse-
nenbildung hat sich in jlngerer Zeit (auch disziplintbergreifend) wesentlich ausdiffe-
renziert. Egetenmeyer (2014) identifiziert vier verschiedene Schwerpunkte, denen
sich Forschung der international-vergleichenden Erwachsenenbildung zuordnen
lasst: 1. thematisch begrenzte Landerstudien, 2. Juxtapositionen und Komparations-
studien, 3. kulturtheoretische Studien sowie 4. methodologische Untersuchungen.
Zeuner und Faulstich (2009, S. 325-326) weisen zudem auf einen weiteren Schwer-
punkt hin, der als Sammelbecken unterschiedlicher Aspekte der Erwachsenenbildung
verstanden werden kann, die international-vergleichend betrachtet werden: die uni-
versitdre Weiterbildung (vgl. Davies 2005), die internationale Kompetenzdiskussion
(vgl. Rammstedt & Maehler 2014), das Lebenslange Lernen (vgl. Rubenson 2006)

oder das informelle Lernen (vgl. Kuper & Kaufmann 2010). Forschungsgegenstédnde
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der international-vergleichenden Erwachsenenbildungsforschung mit einem politi-
schen Fokus sind beispielsweise die Auswirkungen von Globalisierung und Interna-
tionalisierung sowie inter- und supranationaler Akteure auf nationale Bildungssyste-
me (vgl. Euringer et al. 2014, Schemmann 2007) oder auch die Institutionen, Prakti-
ken und Wirkungen von Bildung auf verschiedenen Ebenen (vgl. Martin & Riber
2016, Egetenmeyer 2008). Im Gegensatz zur vergleichenden Politikwissenschaft und
Policy-Analyse wird die Governance-Perspektive in der Erwachsenenbildungsfor-
schung erst in jungerer Zeit eingesetzt (vgl. Wilkoszewski & Sundby 2016, Knauber
& loannidou 2016, loannidou 2010).

Forschungsfragen der vergleichenden Erwachsenenbildungsforschung, die die Sys-
temebene adressieren, zielen darauf ab, wie Weiterbildungssysteme gestaltet werden
kdnnen, damit die Bildungsbeteiligung steigt, grundlegende und spezifische Kompe-
tenzen entwickelt und soziale Disparitdten in der Bevolkerung verringert werden
kdnnen (Schrader & Winther 2017, S. 31). Ein Beispiel fiir ein aktuelles Thema der
Systemebene ist die Verbesserung von Grundkompetenzen (und insbesondere der
Lese- und Schreibfahigkeit) in der Bevolkerung entwickelter Industriestaaten durch
politische MalRnahmen wie Grundbildung, um damit Disparitaten in den Kompeten-
zen der Bevolkerung zu minimieren. Das Forschungsthema Grundbildungspolitik
bzw. Governance von Grundbildung wird auch im zweiten Teil der vorliegenden
Arbeit adressiert (Kapitel 3. Empirische Beitrdge zu Governance in der Grundbil-
dung). Generell sind die Befunde der bisherigen international-vergleichenden Er-
wachsenenbildungsforschung vielfaltig (fur einen Uberblick siehe Egetenmeyer
2014). Wichtig fur die vorliegende Arbeit ist der Befund verschiedener Arbeiten,
dass sich Merkmale von Staaten auf der Makroebene auch auf Bildungssysteme und
deren Gelegenheitsstrukturen auswirken (vgl. Martin & Riber 2016, Roosmaa &
Saar 2012, Bosch & Charest 2008, Rubenson 2006).°

Werden die oben genannten Forschungsgegenstdnde der international-
vergleichenden Erwachsenenbildungsforschung nédher betrachtet, fallt auf, dass die

meisten davon flr die Governance-Perspektive anschlussfahig sind. So ist die

% Bisherige international-vergleichende Befunde zum Thema Grundbildung bzw. Grundbildungs-
politik finden sich in Kapitel 1.3. Grundbildungspolitik als aktuelles Thema der international-
vergleichenden Forschung.
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Governance-Perspektive sowohl mit internationalen Entwicklungen, gesellschaftli-
chen Transformationsprozessen und neuen Akteuren als auch mit der Entstehung von
Politiken und dem Verstandnis zugrundeliegender Mechanismen von Bildungspolitik
in Verbindung zu bringen. Wie jedoch bereits zuvor gezeigt, benétigt die For-
schungsperspektive Governance eine theoretische Akzentuierung, um fir konkrete

Forschungsthemen und Fragen anwendbar zu sein.

Die international-vergleichende Erwachsenenbildungsforschung entlehnt sich in ihrer
Forschungspraxis bereits Theorien und Ansétzen anderer Disziplinen, um Fallaus-
wahlen zu begriinden (vgl. Knauber & loannidou 2017), Forschungsergebnisse ein-
zuordnen (vgl. Martin & Riber 2016) oder auch vorhandene Modelle weiterzuentwi-
ckeln (vgl. Markowitsch et al. 2013, Green et al. 2006). Dies liegt zum einen darin
begrundet, dass die Erwachsenenbildung in ihrer disziplindren Entwicklung stark von
unterschiedlichen Traditionen der Geistes-, Sozial- und Kulturwissenschaften ge-
pragt wurde (Parreira do Amaral 2015, S. 109-111). Zum anderen fehlt es der Diszip-
lin nach wie vor an eigenen Theorien und theoretischen Interpretationsmodellen (E-
getenmeyer 2014, S. 25, Nuissl 2000, S. 141), sicherlich auch wegen der hohen An-
schlussféahigkeit von Theorien aus ihren Bezugswissenschaften (Politikwissenschaft,

Soziologie, Okonomie etc.).

In diesem Kapitel wurde gezeigt, dass die Governance-Perspektive fur international-
vergleichende Forschungsfragen der Bildung anschlussfahig ist. Dies wird darauf
zurlickgefuhrt, dass die aktuelle international-vergleichende Erwachsenenbildungs-
forschung insbesondere neue Akteurskonstellationen, komplexe Koordinationsfor-
men sowie zugrundeliegende Strukturen und Prozesse in den Mittelpunkt riickt. Des
Weiteren wurde gezeigt, dass die international-vergleichende Erwachsenenbildungs-
forschung in ihrer Forschungspraxis Theorien und Ansatze aus ihren Bezugswissen-
schaften entlehnt. Wie im vorherigen Kapitel beschrieben, wird die vorliegende Ar-
beit erstmals exemplarisch fur einige Theorien und Ansétze untersuchen, welches
Potenzial die Governance-Perspektive fir die Erwachsenenbildungsforschung in
Hinblick auf Fragen der Steuerung von Bildung hat. Bei der Auswahl exemplarischer
Theorien und Ansatze greift die vorliegende Arbeit aufgrund fehlender eigener Theo-
rien der Erwachsenenbildungsforschung (vgl. Nuissl 2000) folglich auf Theorien
einer oder mehrerer Nachbardisziplinen zurtick, wobei fur bildungspolitische Fragen
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insbesondere theoretische Ansatze der Politikwissenschaft von Interesse sind (siehe
auch Kapitel 2.1 Die vergleichende Politikwissenschaft als Ausgangspunkt betrachte-

ter Theorien und Ansatze).

Im Folgenden wird mit der Grundbildungspolitik ein aktuelles Forschungsthema der
international-vergleichenden Erwachsenenbildungsforschung vorgestellt. Dieses For-
schungsthema eignet sich besonders fur eine international-vergleichende Betrachtung
aus einer Governance-Perspektive heraus, da, wie zu Beginn dieses Einleitungskapi-
tels in den Beispielen zu Grundbildungsinitiativen gezeigt wurde, mit komplexen,
neuen Akteursgefiigen und Koordinationsformen zu rechnen ist und sich vergleich-
bare und doch unterschiedliche VVorgehensweisen in verschiedenen Landern zeigen,

die einen Vergleich attraktiv machen.

1.3. Grundbildungspolitik als aktuelles Thema der international-

vergleichenden Forschung

Wiéhrend im schulischen Bereich bereits in den 1960er Jahren internationale For-
schung zu bzw. der internationale Vergleich von Fahigkeiten und Kompetenzen von
Lernenden begann (beispielsweise durch die International Association for the Evalu-
ation of Educational Achievement — IEA), wurden erste Erhebungen zu grundlegen-
den Kompetenzen Erwachsener erst seit den 1990er Jahren durch die OECD voran-
getrieben. Mit dem Schwerpunkt dieser Studien auf Kompetenzen zeigt sich ein Fo-
kus auf den moglichen Output/Outcome von Lern- und Bildungsprozessen.

Internationale Studien wie IALS, ALL und PIAAC zeigten fir zahlreiche westliche
Industriestaaten einen in diesem Ausmal nicht erwarteten Prozentsatz von Personen
mit sehr geringen Grundkompetenzen in den Bereichen Lesen und Alltagsmathema-
tik. Wie zu Beginn berichtet, schneiden bei PIAAC 2012 im OECD-Durchschnitt
rund 15,5 Prozent der befragten Personen auf der niedrigsten Lesekompetenzstufe ab
oder liegen darunter. Bei der Alltagsmathematik erreichen sogar 19 Prozent der Per-
sonen nur maximal die erste Kompetenzstufe (vgl. OECD 2013). Nationale Studien,
wie

z. B. die leo. — Level-One Studie in Deutschland (vgl. Grotliischen & Riekmann
2012) oder die Untersuchung Information et Vie Quotidienne (IVQ) in Frankreich
(vgl. Jeantheau 2015) konnten diese Ergebnisse bestatigen bzw. ausdifferenziertere
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Ergebnisse zum Thema Analphabetismus in den untersuchten Staaten zeigen (vgl.
Grotliischen et al. 2014).

Die Bedeutung von Grundkompetenzen ist relativ unstrittig. Grundkompetenzen gel-
ten als Grundlage, um darauf aufbauend speziellere Kompetenzen in Bildungspro-
zessen erwerben zu kénnen. Durch groRe strukturelle VVeranderungen der Wirtschaft
westlicher Industriestaaten (von der Industrie- und Produktions- zur Wissensgesell-
schaft, Globalisierung) steigt der Bedarf an (hoch) qualifizierten Arbeitskraften, wah-
rend die Anzahl der Arbeitsplatze fir Geringqualifizierte immer weiter sinkt (Iversen
& Soskice 2015, S. 185). Doch nicht nur auf dem Arbeitsmarkt sind Kompetenzen
zunehmend wichtig. Mit der Digitalisierung, der schnellen Veraltung von Wissen
und zunehmend komplexeren gesellschaftlichen und alltdglichen Prozessen steigen
die Kompetenzanforderungen an das Individuum auch im Alltag. Wahrend hohe
Grundkompetenzen mit ékonomischem Wachstum, besseren Chancen auf dem Ar-
beitsmarkt, gesellschaftlichem Engagement, hoherem sozialen Vertrauen und besse-
rer subjektiver Gesundheit assoziiert werden, haben Personen mit geringen Lese-,
Schreib- und Rechenfahigkeiten ein héheres Armutsrisiko, erfahren mehr soziale
Ausgrenzung und sind haufiger arbeitslos (Post 2016, S. 761, Grotluschen et al.
2016, S. 12, vgl. UNESCO Institute for Lifelong Learning 2013).

Vor dem Hintergrund der aufgezeigten geringen Grundkompetenzen von Teilen der
Bevolkerung westlicher Industriestaaten sowie der positiven Bedeutungszuschrei-
bung von Grundkompetenz wird Grundbildung von politischen Akteuren als M&g-
lichkeit gesehen, die Grundkompetenzen Erwachsener'* zu erhalten und zu verbes-
sern. Jedoch existiert weder in der Forschung noch in der Praxis und Politik eine all-
gemeingultige, ubereinstimmende Definition von Grundbildung. Troster und Schra-
der (2016, S. 45-51) zeichnen die Vielfalt der Definitionen dieses Begriffs bzw.
Konzepts durch — meist politische — Akteure nach. Eine der eher umfassenden Defi-
nitionen ist das folgende Beispiel der UNESCO.

1% Weiterfiihrende Informationen zum Abschneiden der im Rahmen der vorliegenden Arbeit un-
tersuchten Staaten bei der international-vergleichenden Kompetenzstudie PIAAC finden sich in
Kapitel 3.1.3. Landersample.

! Natiirlich wird davon ausgegangen, dass Grundbildung nicht nur bei Erwachsenen diese Mog-
lichkeit eroffnet. In der vorliegenden Arbeit liegt jedoch ein besonderer Fokus auf der Grundbil-
dung fiir Erwachsene auRRerhalb des formalen Bildungssystems.

19



Steuerungsanforderungen in der Erwachsenenbildung:
Theoretische, empirische und praktische Herausforderungen

Basic education prepares the learner for further education, for an active life and citizen-
ship. It meets basic learning needs including learning to learn, the acquisition of numera-
cy, literacies, and scientific and technological knowledge as applied to daily life. Basic
education is directed to the full development of the human personality. It develops the ca-
pability for comprehension and critical thinking, and it inculcates the respect for human
rights and values, notably, human dignity, solidarity, tolerance, democratic citizenship
and a sense of justice and equity (UNESCO 2007, S. 2).

Die Vielfalt der definitorischen Anndherungen an Grundbildung sieht Troster (2000,
S. 17-18) darin begrlndet, dass Grundbildung in einem Spannungsfeld verschiedener
Akteure — darunter Forschende, Interessenvertreter/inne/n der Bildungstréager, Ar-
beitnehmer- und Arbeitgeberverbénde, politische Akteure und Lernende — liegt. Die
begriffliche Bestimmung und Ausrichtung von Grundbildung entsteht folglich durch
Abwégung von Perspektiven, Erwartungshaltungen und Bedrfnissen dieser Akteure.
Euringer (2015) zeigt beispielsweise in ihrer Untersuchung zum Grundbildungsver-
standnis der 6ffentlichen Bildungsverwaltung in Deutschland, dass sich gerade im
Rahmen neuer Kompetenzstudien (New Literacy Studies) die Sichtweisen und Inte-
ressen machtvoller Akteure und Institutionen auf Grundbildung durchsetzen. Bei der
Definition von Grundbildung, gerade seitens der Praxis und Politik, geht es folglich
nicht unbedingt um eine wissenschaftliche Systematik, sondern vielmehr um politi-
sche Entscheidungen, Abwagungen und Zustandigkeiten. Die Frage nach der defini-
torischen Anndherung an Grundbildung ist, wie in diesem Absatz deutlich wurde,
daher eine interessante Frage flr die Governance-Forschung. Sie wird deshalb auch
in den empirischen Beitrdgen der vorliegenden Arbeit behandelt (siehe auch Kapitel

3. Empirische Beitrage zu Governance in der Grundbildung).

Obwohl innerhalb der Politik und Praxis der Nutzen von Grundbildung flr Erwach-
sene gesehen und offensiv beworben wird, ist der Nutzen aus einer wissenschaftli-
chen Perspektive bisher nicht ganz so offensichtlich. Insgesamt gibt es nur wenige
Studien, die sich mit dem konkreten Nutzen von Grundbildungsangeboten fir Teil-
nehmende beschéaftigen. Nach einer Sichtung bisheriger Forschungsergebnisse von

Querschnittsanalysen zum Thema kommt Aschemann (2015) zum Schluss:

Wahrend die Benefits der Basisbildung im personalen und sozialen Bereich in groRer

Breite und eindeutig belegt sind, sind Nachweise fiir Kompetenzzuwéchse bzw. Lernertra-
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ge eher unzureichend, und Nachweise unmittelbarer 6konomischer Benefits (Beschéfti-
gung und Einkommen) sind manchmal nicht méglich (Aschemann 2015, S. 30).

Einzelne Langsschnitt-Analysen aus den USA (Tennessee Longitudinal Study of
Adult Literacy, vgl. Bingman et al. 2000; Longitudinal Study of Adult Learning, vgl.
Reder 2012) und England (Evaluation der Skills for Life-Strategie, vgl. Patrignani &
Conlon 2011, Metcalf et al. 2009), die fiir die Betrachtung von Wirkungen besser
geeignet sind, zeigen positive Effekte von Grundbildung auf das soziale Verhalten
und die personlichen Einstellungen von Personen. Kompetenzzuwachse konnten aber
nur vereinzelt dokumentiert werden, wobei die Wirkung der Grundbildung eher eine

indirekte zu sein scheint (vgl. Aschemann 2015).

Eine Kursteilnahme fiihrt weniger zu einem direkten Kompetenzzuwachs als vielmehr zu
einer gesteigerten (Lese-/Schreib-/Rechen-)Praxis im Alltag. Dieser Effekt ist es auch, der

noch viele Jahre nach einer Kursteilnahme Kompetenzzuwéachse bewirkt (ebd., S. 44).

Eine Einschréankung in der Aussagekraft der genannten Studien ist, dass meist keine
Vergleichsgruppen von Nichtteilnehmenden betrachtet werden und wenn doch, dann
zeigen sich keine statistisch signifikanten Effekte von Grundbildungsprogrammen.
Reder (2014) untersuchte vor diesem Hintergrund die verschiedenen Wellen der
amerikanischen Longitudinal Study of Adult Learning (1998-2007) erneut, verglich
Teilnehmende und Nichtteilnehmende und berticksichtigte auch die Intensitat (Stun-
denzahl) der Teilnahme an Grundbildungsangeboten. Er konnte zeigen, dass Erwach-
sene, die mindestens 100 Stunden an Grundbildungskursen teilnahmen, noch mehre-
re Jahre spater hohere Grundkompetenzen aufweisen, die sich auf ihre Teilnahme
zurickfihren lassen. Eine hohere Intensitat der Teilnahme (mehr Unterrichtsstunden)

fUhrt nach seiner Analyse zu einem héheren Kompetenzlevel (ebd., S. 5-6).

Obwohl empirisch eine positive Wirkung von Grundbildung auf Grundkompetenzen
noch wenig begrundet ist, ist es interessant zu sehen, dass die Verbesserung und
Ausweitung von Grundbildung im Rahmen von Grundbildungspolitik als politische

Reaktion von Akteurskonstellationen auf Kompetenzstudien verfolgt wird.

Nachdem zundchst auf die Bedeutung von Grundkompetenzen und Grundbildung

eingegangen wurde, beschaftigt sich der ndchste Teil dieses Kapitels kurz mit
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Grundbildungspolitik und vor allem dem bisherigen Forschungsstand zu Grundbil-
dungspolitik.

Grundbildungspolitik und bisherige (international-vergleichende) Forschung zu

Grundbildungspolitik

Lange wurden die Verbesserung von Grundkompetenzen und die Alphabetisierung
Erwachsener vor allem in einem entwicklungspolitischen Zusammenhang gesehen
(vgl. Lenhart 2010). Die Vermutung, dass auch in vielen westlichen Industriestaaten
Teile der Bevolkerung nur tber unzureichende Grundkompetenzen verfuigen, wurde
erst mit den oben genannten international-vergleichenden Studien bestétigt. Dadurch
entstand ein politischer Handlungsbedarf, dieser Entwicklung entgegenzusteuern. In
einigen Landern befeuerten, wie bereits erwahnt, nationale Studien zu Grundkompe-
tenzen, inshesondere zu Lese- und Schreibféhigkeiten der Bevolkerung, die politi-
sche Diskussion weiter oder waren der erste Ausldser fur politische Debatten, weil
Ergebnisse der international-vergleichenden Studien der OECD zuvor (zumindest
von politischen Akteuren) ignoriert wurden. Beispiele hierflr sind der sogenannte
Moser Report in England (vgl. The Moser Group 1999) oder die leo. — Level-One
Studie in Deutschland (vgl. Grotlischen & Riekmann 2012).

Neben generellen Bemiihungen, die Gesellschaft und nationale Politik (weiter) fiir
das Thema zu sensibilisieren (z. B. mit der Weltalphabetisierungsdekade der UNE-
SCO von 2003 bis 2012), lassen sich andere politische Initiativen und Strategien ins-

besondere zwei Clustern zuordnen:

Zum einen setzten politische Initiativen unter dem Stichwort ,,Prdvention” im Be-
reich der Schule an. So sollte verhindert werden, dass Lernende diese abbrechen oder
trotz Abschluss Uber unzureichende Grundkompetenzen verfugen (vgl. z. B. EU
2011, EC 2011). Zum anderen setzten politische Initiativen unter dem Stichwort
,Kompensation“ bei Erwachsenen, die iiber sehr geringe Grundkompetenzen verfi-
gen, an, um deren Kompetenzniveau mit (Grund-)Bildungs- und Alphabetisierungs-
angeboten auferhalb des formalen Bildungssystems zu verbessern (vgl. z. B. Skills-
for-Life-Strategie in England 2001-2010, Initiative Erwachsenenbildung in Oster-
reich seit 2012 vgl. Doberer-Bey 2016, Nationale Dekade fir Alphabetisierung und
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Grundbildung ab 2016 vgl. KMK 2016 etc.).* Riickblickend betrachtet setzten inter-
nationale Akteure (EU) zwar wichtige Impulse fir Grundbildungs- und Alphabetisie-
rungspolitiken; die Zustandigkeit in Bezug auf rechtliche, finanzielle und inhaltliche
Regelung der Grundbildungspolitik fir Erwachsene liegt jedoch nach wie vor bei den

einzelnen Staaten.

Die spezifischen politischen Hintergrinde und die Governance von Grundbildung in
den einzelnen Staaten werden allerdings von international-vergleichenden, quantita-
tiven Surveys wie PIAAC, die mit Kompetenzdaten den Fokus auf bildungspolitische
Outcomes legen, nicht erfasst. Gesetzliche Grundlagen, politische Kampagnen, Pro-
gramme und Strategien, Akteure der Grundbildung, deren Interaktion und Einfluss-
maoglichkeiten sowie die Umsetzung von Grundbildungspolitik kénnen jedoch einen
wichtigen Einblick in die Strukturen eines Landes geben und erkléren, wie Grundbil-
dungspolitik in einzelnen Staaten Uberhaupt entsteht, was sie beinhaltet und wie sie
implementiert wird. Daher bedarf es Studien mit einer Governance-Perspektive, um
zu verstehen, wie ein Governance-Regime mit spezifischen Regelungsstrukturen und

Interessen einzelner Akteure auf Grundbildungspolitik wirkt.

Aktuell lassen sich nur sehr wenige Forschungsarbeiten finden, die die Grundbil-
dungspolitiken von Staaten speziell fur Erwachsene analysieren. Die wenigen exis-
tierenden Beitrdge begrenzen sich zudem meist auf die Beschreibung eines Aspekts
von Grundbildungspolitik und/oder sind auf einzelne L&nder beschrénkt. Zu nennen
sind hier die 29 Landerberichte (Stand November 2017) des European Literacy Po-
licy Network (ELINET) mit Beschreibung der Grundbildungslandschaft, aber auch
der gesetzlichen Grundlagen und aktuellen Zahlen zu Grundkompetenzen aus der
PIAAC-Erhebung.™® Auch wenn jeder der Berichte sich auf ein Land fokussiert und
keine Vergleiche zwischen den Landern angestellt werden, wird bei der Lekture die-
ser Berichte deutlich, dass die Grundbildungspolitik mit ihren Akteuren und Rege-
lungen in den unterschiedlichen L&ndern stark variiert. Diese Variation wird nicht

durch weitere Veroffentlichungen des Netzwerks aufgegriffen, kann jedoch fir die

12 Eine tiberblickartige Zusammenfassung der bildungspolitischen Reaktionen auf international-
vergleichende Kompetenzmessung findet sich bei Nienkemper (2016, S. 120-122). Reaktionen in
Deutschland auf PIAAC werden von Schmidt-Hertha (2014, S. 33-35) reflektiert.

3 Diese Berichte sind hier abrufbar: http://www.eli-net.eu/research/country-reports/. Zugegrif-
fen: 10.12.2017.
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vorliegende Arbeit als wichtiger Hinweis dienen, dass in den Landern unterschiedli-
che Governance-Praxen zur Grundbildung existieren. Als eine weitere Forschungsar-
beit zu Grundbildung ist des Weiteren die oben bereits zitierte Arbeit zu Wirkung
von Grundbildung von Aschemann (2015) aufzufiihren, in der die Autorin For-
schungsarbeiten zu verschiedenen Landern, die sich mit der Wirkung von Grundbil-
dung beschaftigen, sichtet und bewertet. Speziell zur Grundbildungspolitik in
Deutschland sind beispielhaft die Arbeiten von Euringer zu nennen, die sich mit dem
Grundbildungsverstiandnis der o6ffentlichen Bildungsverwaltung auseinandersetzt
(vgl. Euringer 2016), oder der Beitrag von Hirschmann und Korfkamp (2016) zu den
Hauptakteuren der Alphabetisierung in Deutschland. Bisher fehlt jedoch ein systema-
tischer landertbergreifender Vergleich von Grundbildungspolitiken bzw. Gover-

nance-Praxen in der Grundbildung.

An dieser Forschungsliicke setzt daher der empirische Teil der vorliegenden Arbeit
mit einer international-vergleichenden Governance-Perspektive an und vergleicht die
Grundbildungspolitiken verschiedener Staaten. Mit einem solchen Vergleich wird die
Zielsetzung verfolgt, Ahnlichkeiten und Unterschiede beziiglich der Grundbildungs-
politik verschiedener Staaten aufzuzeigen und insbesondere komplexe Akteurskons-
tellationen zu beleuchten, die diese Politiken hervorbringen. Der internationale Ver-
gleich von Grundbildung aus einer Governance-Perspektive heraus kann hierfur dif-
ferenziertes (Beschreibungs-)Wissen (ber die Entstehung von Grundbildungspolitik,
deren Legitimation, die an ihr beteiligten Akteure, deren Einflussmdglichkeiten und

deren Zielvorstellungen liefern.

Im anschliefenden Kapitel wird darauf eingegangen, welcher Nutzen die Betrach-
tung von Governance von Bildung fir die Forschung, aber auch fir die Politik und
Praxis hat.

1.4. Der Nutzen der wissenschaftlichen Analyse von Governance fir
Bildungspolitik und -praxis

Die Untersuchung von Governance von Bildung, also von verschiedenen Formen der

Koordination unter Berlicksichtigung verschiedener Akteure sowie der Prozessver-

laufe und strukturellen Verankerung, die der Koordination zugrunde liegen, sind fir

das Verstandnis von Bildung bzw. ihrer Steuerung unumganglich. Meist werden nur
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der Output oder Outcome, also die Resultate und Wirkungen von Bildungspolitik
wahrgenommen. Diese sind jedoch eng mit den dahinterliegenden Strukturen, Me-
chanismen und Prozessen verknupft. Wie sehr verschiedene Ebenen — von der politi-
schen Makroebene bis zur Mikroebene der Lehr-Lern-Interaktion — ineinandergreifen
und sich gegenseitig beeinflussen, soll im Folgenden knapp an zwei Modellen ver-
deutlicht werden.

Die Erwachsenenbildung bzw. die organisierte Weiterbildung ist, wie Schrader
(2011) aufzeigt, in einem Mehrebenensystem zu verorten. Er differenziert zwischen
der Mikroebene der Lerngelegenheiten (mit individuellen Akteuren wie Adressaten,
Lernenden und Lehrenden), der Mesoebenen der Organisationen (mit den Organisa-
tionen der Weiterbildung und ihren primér individuellen und kaum kollektiven Akt-
euren) und des institutionellen Umfeldes'* sowie der Makroebenen nationaler politi-
scher Akteure (in Deutschland: Bund, Lander, Kommunen) und inter-, supra- und
transnationalen Akteure (z. B. EU, UNESCO, OECD, Weltbhank). Zusatzlich wirken
Umweltfaktoren auf die unterschiedlichen Ebenen ein, z. B. nationale historische
Entwicklungen und Traditionen sowie wirtschaftliche Entwicklungen (ebd., S. 94-
103). Die verschiedenen Ebenen sind eng miteinander verzahnt und verkniipft; Ande-
rungen auf einer Ebene haben in der Regel Auswirkungen auf andere. Auch das Mo-
dell von Boeren et al. (2010), in welchem es primér um die Ermdglichung von Bil-
dungsteilnahme in der Erwachsenen- und Weiterbildung geht, zeigt, dass Individuen,
Bildungsinstitutionen/-trager und staatliche Institutionen (von Boeren et al. als ,,Au-
toritdten” bezeichnet) eng miteinander verknupft sind und den Bildungsmarkt repré-
sentieren. Der Staat bzw. seine Institutionen kénnen durch finanzielle Anreize, Sup-
portstrukturen oder durch Gesetze und normierende VVorgaben regulatorisch in diesen
Markt eingreifen (ebd., S. 46-58). Gleichzeitig bewegt sich die Bildungspolitik in
einem Raum mit parteipolitischen Interessen, der Zustimmungsbereitschaft der Wé&h-

ler oder auch anderen (gesellschaftlich, wirtschaftlich) organisierten Interessen.

Mit diesen beiden Modellen wird das Zusammenspiel von Angebot, Nutzung und

Wirkung der Erwachsenen- und Weiterbildung als das Ergebnis der Ko-Konstruktion

% Das institutionelle Umfeld wird von Schrader wiederum in vier ,Reproduktionskontexte* dif-
ferenziert, die sich durch jeweils spezifische Bedingungen der Ressourcen- und Legitimationsbe-
schaffung auszeichnen, auf die sich Weiterbildungsorganisationen zur Sicherung ihres eigenen
Uberlebens beziehen (Schrader 2011, S. 109-116).
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unterschiedlicher Akteure und Akteurskonstellationen aufgezeigt. Wie hierbei schon
impliziert wird, bezieht sich Bildungspolitik also nicht nur auf Akteure, sondern auch

auf die

[...] institutionellen, prozessualen und inhaltlichen Aspekte des sozialen [...] Handelns,
das auf die gesamtgesellschaftlich verbindliche Gestaltung des Ausbildungswesens ge-
richtet ist (Schmidt 2004, S. 86).

Oder wie Schmid und Klenk es offener formulieren, die

[...] Entscheidungen, Handlungen, Handlungsprogramme und Regelungen, die von 6f-
fentlichen oder privaten Organisationen getroffen werden, um die Bedingungen fur das
Gelingen von Lernprozessen inhaltlich, organisatorisch und ressourcenmafig zu gestal-
ten (Schmid & Klenk 2017).

Beiden Definitionen ist gemein, dass alle drei Dimensionen von Politik, die instituti-
onelle Dimension (polity), die inhaltliche Dimension (policy) und die prozessuale
Dimension (politics) mit einbezogen werden. Die Polity-Dimension in der Bildungs-
politik beinhaltet folglich die konstitutionellen Rahmenbedingungen zur Durchset-
zung bildungspolitischer Entscheidungen. Die Policy-Dimension befasst sich mit
bildungspolitischer Programmatik und Zielsetzungen und die Politics-Dimension
stellt die Interessen und Handlungen bildungspolitischer Akteure und deren Ent-
scheidungsprozesse bei der Umsetzung von Programmatik dar (Reuter & Sieh 2010,
S. 185-186). Bildungspolitik betrifft unterschiedliche Bildungsbereiche wie den
Elementar- und Vorschulbereich, den Primérbereich, den Sekundarbereich (zu unter-
teilen in I: 5.-10. Schuljahr und 1I: 11.-12./13. Schuljahr), den Tertidrbereich bzw.
universitaren und nichtuniversitaren Hochschulbereich und den Quartéarbereich bzw.
den Berufsbildungs- und Weiterbildungssektor (Busemeyer 2015, S. 616, Schmidt
2004, S. 86).

Wie bereits in den vorherigen Kapiteln mit der Governance-Perspektive deutlich
wurde, ist Bildungspolitik nicht mehr nur das ,,Produkt™ nationalstaatlicher Politik,
sondern steht zunehmend im Einflussbereich weiterer Akteure. Diese intermedidren
Akteure sind beispielsweise Arbeitgeber- und Arbeitnehmerverbdnde, Bildungsver-
bande und -trédger sowie andere Interessengemeinschaften und NGOs. Mit Akteuren

wie EU und OECD kommt zusatzlich eine internationale Ebene hinzu. Neben der
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Ausweitung des Akteurfeldes, das steuernd Einfluss auf (Erwachsenen-
)Bildungspolitik nimmt, lasst sich auch eine Erweiterung der Koordination sozialer
Handlungen dieser Akteure beobachten, die vertragsformig sind und auf Verhand-
lungen beruhen (Schrader 2008a, S. 399). Diese Entwicklungen kdnnen auch als

neue Governancestrukturen bezeichnet werden.

Nachdem Bildungspolitik als Forschungsthema umrissen wurde (einen ausfuhrliche-
ren Uberblick bieten z. B. Busemeyer 2015, Busemeyer 2015a, Miinch 2002), riickt
im Folgenden die Frage nach dem (ber rein epistemologische Griinde hinausgehen-
den Nutzen von bildungspolitischer Forschung in den Vordergrund. Ist Forschung
uber Bildungspolitik fir die Praxis und Politik von Interesse und (wie) kann empi-

risch gesichertes Wissen nutzbar gemacht werden?

Jakobi et al. (2010, S. 1) stellen ein gesteigertes politisches Interesse an Bildung fest,
da diese in einer wissens- und kompetenzorientierten Zeit als Thema sehr weit oben
auf den politischen Agenden stehe. Aus der Humankapitaltheorie heraus entwickelte
sich die Idee der wissensbasierten Okonomien, die gerade auch durch internationale
Organisationen wie die OECD, aber auch die EU verbreitet werden. Bildung, Wissen
und Kompetenzen werden dahingehend als Produktivfaktor fiir die Leistungsfahig-
keit im globalisierten Wettbewerb eingestuft. Zudem wird Bildungspolitik als Teil
des wohlfahrtsstaatlichen Arrangements (Amos et al. 2011, S. 11) vor dem Hinter-
grund gesehen, dass die groRen Bildungsreformen der 1960er und 1970er Jahre nicht
nur die Realisierung der Bildung als Birgerrecht anstrebten, sondern diese Reformen
auch als Sozialreformen verstanden werden kénnen (beispielsweise durch die Reali-
sierung von Chancengleichheit oder die Uberwindung von Zugangsbarrieren durch
soziale Herkunft). Bildung kann aus einer wohlfahrtsstaatlichen Perspektive sowohl
praventiv als auch kompensatorisch gegen Bildungsarmut und damit soziale, ge-
sundheitliche und 6konomische Disparitaten wirken (vgl. Allmendinger & Leibfried
2003). Gleichzeitig bietet die oben angesprochene Governance-Perspektive eine dif-
ferenzierte Analyseperspektive, mit der zahlreiche innovative Forschungsfragen be-
arbeitet werden konnen, die jlingere Verédnderungen in der Bildung adressieren: neue
Akteure, Mehrebenenprozesse und/oder komplexe Interaktionsgefiige. Diese sind
wiederum fir die Politik und Praxis von Interesse, um die Wirkung dieser Entwick-

lungen besser einschétzen und fur sich nutzen zu kénnen.
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Stock (2008) konstatiert einen wachsenden Bedarf in Politik und Gesellschaft an
wissenschaftlicher Beratung und gleichzeitig eine Verpflichtung seitens der Wissen-
schaft:

Zum einen muss sie [die Wissenschaft; C. K.] bei auftauchenden, schwerwiegenden Fra-
gen Mechanismen und Prinzipien etablieren, die es erlauben, einen mdglichst spezifi-
schen Rat zeitnah erteilen zu kdnnen (wobei sie unter Umsténden jedoch auch ein etwai-
ges Unvermdgen konzedieren muss). Zum anderen ist die Wissenschaft ihrerseits gut be-
raten, wenn sie bereits zu einem frihen Zeitpunkt nicht nur auf den erfreulichen Er-
kenntnis- und Technologiefortschritt hinweist, sondern dariiber hinaus auch die nicht
beabsichtigten Wirkungen, Auswirkungen und Risiken [...] aufzeigt, um sich selbst wie
auch der Gesellschaft die Moglichkeit einer Guterabwéagung, d. h. einer Nutzen-Risiko-

Abwagung auf hohem Wissensniveau zu eréffnen. (Stock 2008, S. 7).

Wenn vom Nutzen der (Bildungs-)Forschung fir Politik und Praxis die Rede ist,
dann geraten auch Beitrage und Uberlegungen zu evidenzbasierter (bildungspoliti-
scher) Steuerung in den Blick (vgl. Burns & Schuller 2007). Der Hintergrund fir die
zunehmende Bedeutung evidenzbasierter Forschung fur Praxis und Politik wird im

Folgenden naher erldutert.

Evidenzbasierte Forschung fiir Praxis und Politik

Evidenzbasierte Politik ist in Bereichen wie der medizinischen Forschung schon lan-
ge zu finden. Evidenzbasierte Policy-Forschung geht davon aus, dass ,,systematisch
gewonnenes, empirisch und argumentativ begriindetes Wissen[s] jeder anderen Wis-
sensform {iberlegen* ist, insbesondere einer durch Alltagswissen und Ideologien ge-
leiteten Politik (Schneider 2008, S. 65). Der Wunsch, auf Herausforderungen und
Probleme in der Praxis zielgerichtet, informiert und forschungsbasiert reagieren zu
koénnen und damit nicht an der Realitat vorbei politische Entscheidungen zu treffen,
gewinnt an Bedeutung (Cooper et al. 2009, S. 160-161). Der Druck dafir wird sicher
auch deshalb verstérkt, da durch den technologischen Fortschritt Informationen er-
heblich leichter zugénglich sind, was nicht nur zu einer informierten Fachoffentlich-
keit, sondern auch zu einer allgemein informiert(er)en Offentlichkeit filhrt. Gleich-
zeitig gibt es mehr Datensétze und bessere Auswertungsmethoden in der Forschung,
die Ergebnisse von Forschung fur die Politik attraktiver, aber in einer zunehmend

komplexen Welt auch notwendiger machen (Kielmansegg 2006, S. 10). Criblez und
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Eder (2006) argumentieren, dass im Bereich der Bildung die Politik und Verwaltung
auch deshalb immer mehr auf wissenschaftlich abgesicherte Ergebnisse angewiesen
sind, da sich das Interesse von den Bildungsinputs auf die -outcomes verschoben hat.
Der Outcome bzw. die Wirkung von Bildungspolitik liele sich am besten mit Evalu-

ationsforschung und internationalen Vergleichsstudien erfassen (ebd., S. 143).

Aktuell liegen immer mehr (international-vergleichbare) Daten zu Bildung, Kompe-
tenzen und Teilnahme auf Individualebene, aber auch zu Bildungsinstitutionen und
Rahmenbedingungen vor (Salloum 2016, S.62-63). Forschungsergebnisse und
-befunde zu Bildung wie die Bildungs- und Kompetenzstudien der OECD werden in
der Forschung als Steuerungsmedium wahrgenommen, welches auch Einfluss auf
nationale politische Debatten nehmen kann und ,,sdmtlich und ausdriicklich auf Poli-
tikberatung* zielt (Schrader 2011, S. 100-101). Vorliegende Daten werden nicht nur
von der Forschung selbst, sondern gerade auch von politischen Akteuren gesehen
oder ignoriert und (in threm Sinne) interpretiert. An diesem Beispiel lasst sich ein
grundlegendes Spannungsverhaltnis zwischen Forschung und Politik erkennen, da
diese unterschiedliche Ziele verfolgen und divergente Handlungsmuster zeigen.
Weingart (2008) spricht von zwei unterschiedlichen sozialen Systemen mit jeweils
eigenen Operationslogiken (ebd., S. 12). Schrader (2014a) beschreibt die differenten
Logiken von Wissenschaft und Politik in Bezug auf Luhmann und unterscheidet de-
ren Funktion in Erkenntnisgenerierung (Wissenschaft) einerseits sowie Bereithalten
von Zustandigkeit fiir gesellschaftlich verbindliche Entscheidungen (Politik) anderer-
seits (ebd., S. 29).

Wissenschaft verfolgt durch freie Forschung meist andere Ziele und produziert ande-
res Wissen als die Ergebnisse, die in der Regel durch Politik und Praxis erwartet
werden (vgl. Biedenkopf 2006). So werden als Forschungsziele, etwa vor einem er-
kenntnistheoretischen Hintergrund, die Gewinnung neuen Wissens, die Uberpriifung
vorhandener Theorien und Modelle und die Entwicklung und Konstruktion von The-
orien und Modellen, beispielsweise zur Vorhersage zukiinftiger Entwicklungen, an-
gestrebt. Politik und Praxis hingegen erhoffen sich als Ergebnisse aus der Forschung
konkrete Handlungsanleitungen und Handreichungen. Hierzu ist jedoch meist ein
Zwischenschritt notwendig, der Forschung Uber Entwicklungsprojekte mit Politik
und Praxis verknulpft. Evidenzorientierte Forschung ist dahingehend ein erster
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Schritt, informierte und datengestiitzte politische Entscheidungen zu treffen.> Empi-
rische Forschung zu Bildungspolitik und Governance der Bildung sind folglich wich-
tige Grundlagen, aus denen heraus Daten generiert werden konnen, die Situationen
und maogliche Handlungsbedarfe beschreiben, erklaren und Ansatzpunkte fur intenti-

onale Veranderung aufzeigen.

Dieses Kapitel zeigte, dass Forschung zu Governance von Bildung fur die Praxis und
Politik zunehmend von Interesse sind. Dies liegt zum einen an der wachsenden Be-
deutung von Bildungspolitik fur die politische Agenda. Bildung wird als wichtiger
Produktivfaktor gesehen, weshalb die Uberpriifung der Wirksamkeit von Bildungs-
politiken ein wichtiges politisches Ziel darstellt. Zum anderen kdnnen mit der
Governance-Perspektive zusatzlich jungere Verénderungen in der Bildung (neue
Akteure, Mehrebenenprozesse, komplexe Interaktionsgefiige) sichtbar gemacht und
deren Entwicklungen und Wirkungen analysiert werden. Forschung zu Governance
von Bildung verspricht daher Befunde, die fur die Politik und Praxis wichtige Er-
kenntnisse und weitergehend auch Handlungsanleitungen liefern kdnnen, wie aktuel-
le Probleme der Bildungspolitik sowie ihrer Formulierung, Implementation und Wir-

kung zu adressieren sind.

1.5. Ziele der Arbeit und Ubergeordnete Fragestellungen

Wie dieses Einleitungskapitel zu Beginn mit den aufgefiihrten Beispielen darlegen
konnte, wird seitens der Politik auf Ergebnisse der empirischen Bildungsforschung
Bezug genommen, um beispielsweise politische Strategien zu begriinden. Die empi-
rische Bildungsforschung zeigt mit ihren Befunden Probleme der Leistungsfahigkeit
moderner Bildungssysteme auf. Gleichzeitig erklart sie jedoch in der Regel nicht, wo
deren Ursachen liegen oder wie die Politik in der Erwachsenenbildung mit ihren be-
grenzten Kompetenzen zur Losung der durch die Forschung aufgezeigten Probleme
beitragen kann. In der Erwachsenenbildung kommt hinzu, dass aufgrund ihrer kom-
plexen und heterogenen Strukturen h&ufig unklar ist, wer fur spezifische Probleme
uberhaupt verantwortlich ist. Befunde der empirischen Bildungsforschung belassen
also Interpretationsspielraume, die von verschiedenen Akteuren der Erwachsenenbil-

dung gemaR ihrer Interessen unterschiedlich ausgefullt werden kénnen und missen.

1> Einen Uberblick tber evidenzbasierte VVerbesserungen von Bildungspolitik und -praxis durch
Ergebnisse der empirischen Bildungsforschung fiir den Schulbereich gibt Schrader (2014).
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Dies wird bei den zu Beginn aufgezeigten Beispielen darin deutlich, dass die Beru-
fung auf gleiche oder ahnliche Befunde der empirischen Bildungsforschung zu the-
matisch sehr unterschiedlich fokussierten Politiken fiihren kann. Das lasst den
Schluss zu, dass in den verschiedenen Léndern wahrscheinlich unterschiedliche Ak-
teurs- und Regelungsstrukturen existieren. Fir die Forschung macht dies einen Ver-
gleich verschiedener Lander interessant, um festzustellen wie genau unterschiedliche
Akteurskonstellationen in Staaten bisher auf Erkenntnisse der empirischen Bildungs-
forschung reagieren und welche politischen Strategien wie entwickelt wurden. Wie
die Beispiele ebenfalls zeigen, ist bei einer vergleichenden Analyse mit einem kom-
plexen Geflige von Akteuren und spezifischen Regelungsstrukturen zu rechnen. Eine
Forschungsperspektive, mit der diese Komplexitét erfasst werden kann und die be-
schreiben kann, wie Regelungsstrukturen auf die Entstehung von Politiken wirken,

ist die Governance-Forschung.

Mit der Governance-Forschung wurde in dieser Einleitung eine Forschungsperspek-
tive aufgezeigt, die komplexe neue Steuerungsformen sowie Prozessverldufe und
strukturelle Verankerung, die diesen Steuerungsformen in der Bildung zugrunde lie-
gen, in den Blick nehmen kann. Fir die vorliegende Arbeit stellt die Governance-
Perspektive eine Ubergreifende Forschungsperspektive dar, die weit tber die reine
Fokussierung auf eine Form von Steuerung (z. B. hierarchische oder staatliche) hin-
ausgeht. Zudem wurde herausgearbeitet, dass die Governance-Perspektive auch fur
international-vergleichende Forschung der Erwachsenenbildung geeignet ist, da diese
aktuell insbesondere Akteurskonstellationen sowie Strukturen und Prozesse der Sys-
temebene in den Mittelpunkt riickt. Die Governance-Perspektive zeichnet sich durch
eine groRe Offenheit gegenlber Fragestellungen und theoretischen Zugangen aus
(Benz et al. 2007a, S. 16) und erfahrt durch die eingenommenen theoretischen Per-
spektiven eine spezifische Akzentuierung. Gleichzeitig muss die Perspektive daher
jedoch mit Theorien und Ansétzen als Analyseperspektiven ergénzt werden, um An-
nahmen ableiten, Uberpriifen und spezifische Ergebnisse einordnen und interpretieren
zu konnen (vgl. Benz et al. 2007, vgl. Kapitel 1.1. Die Governance-Perspektive).
Wahrend es in der Politikwissenschaft bereits eine Reihe an Theorien gibt, die fur
diese Forschungsperspektive genutzt werden kénnen und fiir die die Anschlussféhig-

keit fur spezifische Forschungsfragen der Politikwissenschaft geklart ist, ist diese

31



Steuerungsanforderungen in der Erwachsenenbildung:
Theoretische, empirische und praktische Herausforderungen

Klarung fur Fragestellungen der Erwachsenenbildungsforschung bisher nicht ge-
schehen. Die vorliegende Arbeit setzt an dem genannten Defizit an, indem sie unter-
sucht, welche theoretischen Zugéange der Politikwissenschaft besonders ertragreich
sind, um governance-relevante Fragestellungen der aktuellen international-
vergleichenden Erwachsenenbildungsforschung zu untersuchen. Des Weiteren wer-
den zwei der in den Blick genommenen theoretischen Zugénge im Rahmen der Un-
tersuchung und des Vergleichs von Grundbildungspolitik in verschiedenen Landern

erprobt.

Grundbildungspolitik ist ein aktuelles Thema der international-vergleichenden Er-
wachsenenbildungsforschung, das sich aufgrund der in ihr auftretenden komplexen
Akteurskonstellationen sowie unterschiedlicher politischer Entwicklungen in ver-
schiedenen L&ndern fiir eine international-vergleichende Betrachtung aus der Gover-
nance-Perspektive anbietet. Bei der Betrachtung des aktuellen Forschungsstands zur
Grundbildungspolitik zeigten sich zudem eklatante Liicken. So ist der Forschungsge-
genstand bisher noch nicht systematisch international-vergleichend adressiert wor-
den. Die international-vergleichende Erforschung von Grundbildung aus einer
Governance-Perspektive heraus bietet jedoch wichtige Erklarungsansatze fir die
Entstehung und Legitimation von Grundbildungspolitik, Wissen (ber die an ihr be-

teiligten Akteure und deren Einflussmoglichkeiten sowie Motive.

Vor dem Hintergrund des Mehrebenenmodells der Erwachsenen- und Weiterbildung
(Schrader 2011, S. 103) wurde in diesem einleitenden Kapitel dargelegt, warum die
Erforschung von Erwachsenenbildungspolitik und damit Fragen der Systemebene
auch fiir die Erklarung anderer Ebenen der Erwachsenenbildung relevant sind. Zu-
dem wurde gezeigt, dass Ergebnisse bildungspolitischer Forschung wieder (unter
dem Stichwort evidenzbasierte Bildungspolitik) zuriick in die Politik flieBen kénnen

und sollten.

Die Ziele der vorliegenden Arbeit ergeben sich aus den aufgezeigten Desideraten.
Das Ubergeordnete Ziel liegt darin, zu prufen, welches Potenzial die Governance-
Perspektive unter Ruckgriff auf politikwissenschaftliche Theorien und Ansétze fur
die international-vergleichende Erwachsenenbildungsforschung hat. Deshalb wird
die aktuelle international-vergleichende Forschung zur Bildungspolitik systematisch

auf ihre theoretischen Bezuige hin analysiert und auf ihre Anschlussféhigkeit fur die
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international-vergleichende Erwachsenenbildungsforschung untersucht (Kapitel 2.

Theoretische Zugange).

Ein zweites Ziel der Arbeit besteht darin, zwei der identifizierten Ansatze im Rah-
men der empirischen und international-vergleichenden Untersuchung von Grundbil-
dungspolitik zu erproben und damit die Forschungsliicke eines systematischen Ver-
gleichs von Grundbildungspolitik zwischen Staaten zu adressieren (Kapitel 3. Empi-
rische Beitrage zu Governance in der Grundbildung). Mit den Ansatzen sollen die
empirischen Daten beschrieben, analysiert und zwischen den Staaten verglichen
werden. Diese beiden Theorien bzw. Ansétze sind zum einen die Wohlfahrtsstaaten-
theorie nach Esping-Andersen (1998) mit einem Fokus der Analyse und des Ver-
gleichs auf die Dekommaodifizierung in Bezug auf Grundbildungspolitik. Zum ande-
ren wird der Akteurzentrierte Institutionalismus nach Scharpf (2006) genutzt, um
Akteure der Grundbildungspolitik, ihre Handlungsressourcen und Interaktionen zu

analysieren und Uber die Lander hinweg zu vergleichen.

Die folgenden Ubergeordneten Fragestellungen sollen mit der vorliegenden Arbeit

beantwortet werden:

Theoretischer Teil: Theorien und Ansétze der vergleichenden Politikwissenschaft,

insbesondere der Policy-Analyse

1) Welche theoretischen Zugéange der vergleichenden Politikwissenschaft eignen und
bewéhren sich fur governance-bezogene Fragestellungen der international-
vergleichenden Erwachsenenbildungsforschung? Welche Themen und Fragestellun-
gen kdnnen mit einzelnen theoretischen Zugéngen bestritten werden bzw. sind fir

diese besonders ertragreich?

Empirischer Teil: International-vergleichende Analysen zur Grundbildungspolitik
2) Eignen sich die Wohlfahrtsstaatentheorie und der Akteurzentrierte Institutionalis-
mus, um nationenspezifisches Governance in der Grundbildung erfassen und ver-
gleichen zu kénnen? Welchen Ertrag haben diese beiden Theorien fir die aufgezeig-

ten Fragestellungen zur Grundbildungspolitik?

Im folgenden Kapitel (2. Theoretische Zugange) werden zunéchst die theoretischen

Zugange zur international-vergleichenden  Forschung  tber  (Erwachse-
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nen)Bildungspolitik mit einem systematischen Literatur-Review aufgezeigt. Dabei
liegt ein Schwerpunkt auf Theorien und Ansétzen der vergleichenden Politikwissen-
schaft und der Policy-Analyse. Im dritten Kapitel (3. Empirische Beitrage zu Gover-
nance in der Grundbildung) werden zwei empirische Beitrage prasentiert, die sich
dem Thema Grundbildungspolitik mit zwei unterschiedlichen theoretischen Zugan-
gen nahern und auch unterschiedliche Facetten der Grundbildungspolitik internatio-
nal-vergleichend betrachten: zum einen Grundbildungspolitik als Aufgabe von
Wohlfahrtsstaaten und zum andern Governance von Grundbildung von der Politik-
formulierung zur Implementierung mit einem Fokus auf beteiligte Akteure. Im vier-
ten und abschlieBenden Kapitel (4. Zusammenfassung und Diskussion tbergreifender
Ergebnisse) werden die zentralen Ergebnisse der prasentierten Beitrdge zusammen-
geflihrt und Ubergreifend diskutiert. Der Anspruch der vorliegenden Arbeit ist folg-
lich, das analytische Potenzial der Governance-Perspektive unter Ruckgriff auf poli-
tikwissenschaftliche Theorien fur die theoretische Fundierung und empirische Er-
kundung von Fragen der Grundbildungspolitik in der Erwachsenenbildung in der

international-vergleichenden Forschung zu untersuchen.
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2. Theoretische Zugange

Im Zentrum dieses Kapitels steht ein Literatur-Review, das sechs verschiedene Theo-
rien und theoretische Ansatze der vergleichenden Politikwissenschaft auf ihr Poten-
zial fur bildungspolitische Fragestellungen der empirischen Erwachsenenbildungs-
forschung reflektiert. Der Beitrag stellt Anknipfungsmdoglichkeiten fiir die internati-
onal-vergleichende Erwachsenenbildungsforschung vor und bewertet mogliche Er-
trage dieser Theorien flr diese Disziplin. Einleitend erfolgen zunéchst eine kurze
Erlauterung, warum Theorien und Ansatze der vergleichenden Politikwissenschaft
im Fokus des Literatur-Reviews stehen sowie die detaillierte Schilderung des metho-
dischen Vorgehens bei der Erstellung des im Journal-Beitrag prasentierten systemati-

schen Literatur-Reviews.

2.1. Die vergleichende Politikwissenschaft als Ausgangspunkt betrachte-

ter Theorien und Ansatze

Fur die Erforschung von international-vergleichenden Fragen zu Erwachsenenbil-
dungspolitik und Governance in der Erwachsenenbildung bietet sich ein interdiszip-
lindrer Zugang zwischen vergleichender Erwachsenenbildungsforschung und ver-
gleichender Politikwissenschaft an. Diese Art der Forschung wird auch als ,,politik-
wissenschaftliche Bildungsforschung® bezeichnet (Reuter 2002, S. 169 ff.). Die poli-
tikwissenschaftliche Bildungsforschung gewann in den 1990er Jahren mit der Euro-
paisierung und Internationalisierung im Rahmen von Bildungsberichterstattung, bil-
dungssystemvergleichenden Projekten, Arbeiten zu Steuerungsmechanismen und

internationalen Landervergleichsstudien an Popularitit (Reuter & Sieh 2010, S. 190).

Die international-vergleichende Erwachsenenbildungsforschung entlehnt aufgrund
ihrer interdisziplinaren Offenheit in ihrer Forschungspraxis theoretische Ansatze aus
anderen Disziplinen, um Fallauswahlen zu begriinden, Forschungsergebnisse einzu-
ordnen oder auch vorhandene Modelle weiterzuentwickeln. Dies liegt einerseits in
der starken Pragung der Entwicklung der Disziplin durch unterschiedliche Traditio-
nen der Geistes-, Sozial- und Kulturwissenschaften und andererseits am Mangel ei-
gener Theorien und theoretischer Interpretationsmodelle (vgl. Egetenmeyer 2014,

Nuissl 2000 sowie Kapitel 1.2. Governance und international-vergleichende For-
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schung zur (Erwachsenen-)Bildung), insbesondere zu Fragen der Bildungspolitik und

Governance in der Erwachsenenbildung.

Dabei zeigt sich die vergleichende Politikwissenschaft (und die in ihr enthaltene Po-
licy-Analyse) als Disziplin mit Theorien und Ansétzen, die zum einen langst fur bil-
dungspolitikbezogene international-vergleichende Fragestellungen erprobt sind (vgl.
Busemeyer & Trampusch 2011). Zum anderen signalisiert die inhaltliche Beschafti-
gung der Disziplin mit Politik und Vergleichen von Politik, dass Theorien und An-
sétze der Disziplin besonders geeignet sind, um auch erwachsenenbildungspolitische
Fragestellungen international-vergleichend bearbeiten zu koénnen. Schmidt (2010)

beispielsweise schreibt:

[So; C. K] stellt sich die Politikwissenschaft den groRen, erkléarungsbedirftigen Unter-
schieden zwischen den Bildungspolitiken verschiedener Staaten und Epochen. Erklart wird
diese Variation unter anderen durch Theorien, die sich in der vergleichenden Staatstatig-
keitsforschung bewahrt haben (ebd., S. 167-168).

Autoren wie Schrader (2008) und loannidou (2010) geben zudem zu bedenken, dass
die vergleichende Politikwissenschaft (wie auch die Okonomie und Soziologie) sich
schon lange mit neuen Formen der Governance beschaftigen, was fir die vorliegende
Arbeit in Bezug auf die eingangs vorgestellten Fragestellungen zusatzlich relevant
ist.

2.2. Vorgehen zur Erstellung des systematischen Literatur-Reviews

Das Vorgehen bei der Erstellung eines systematischen Literatur-Reviews wurde an
den empfohlenen Vorgaben von Jesson et al. (2011, S.103-127) und Petticrew und
Roberts (2006) fiir systematische Recherche und Zusammenstellung von Literatur
orientiert. Das Literatur-Review wird fur diese Arbeit als Sekundéranalyse publizier-
ten Wissens durchgefihrt (Jesson et al. 2011, S. 16). Es stand jedoch nicht die Zu-
sammenstellung und Analyse des aktuellen Forschungsstands im Vordergrund, son-
dern vielmehr die kritische Gegentiberstellung von den in den Publikationen verwen-
deten Theorien und Ansétzen. Generell kdnnen durch ein Literatur-Review bisher
unbearbeitete Desiderate aufgezeigt werden; gleichzeitig wird durch den Uberblick
und die Bewertung bearbeiteter Themenfelder verhindert, dass unbeabsichtigt For-

schung zu Fragestellungen betrieben wird, die schon (vorlaufig) beantwortet sind.
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Die Zielsetzung dieses Reviews war hingegen, die gefundenen Theorien und Ansétze
auf ihren Ertrag fur aktuelle Desiderate der international-vergleichenden Erwachse-
nenbildungsforschung zur Bildungspolitik zu prufen. Um die Arbeiten des systemati-
schen Reviews transparent zu machen und eine Reproduktion zu ermdglichen, wur-
den die Fragestellung, der Prozess der Recherche und Auswahlkriterien etc. im Fol-
genden detailliert dokumentiert.

Die Forschungsfrage des Literatur-Reviews lautet: Welche in der vergleichenden
Politikwissenschaft verwendeten Ansétze und Theorien sind ertragreich fur die inter-
national-vergleichende Erwachsenenbildungsforschung zur Bildungspolitik? Das
Ziel des Literatur-Reviews ist somit, eine systematische Analyse von Publikationen
vorzunehmen, die sich mit bildungspolitischen Themen international-vergleichend
beschaftigen und dabei Ansétze und Theorien der vergleichenden Politikwissenschaft
verwenden. Weitergehend ist von Interesse, welche Ansédtze und Theorien flr die
Erforschung spezifischer Forschungsfragen der international-vergleichenden Er-
wachsenenbildungsforschung zur Bildungspolitik besonders gewinnbringend sind.
Forschungsfrage und Zielsetzung des Reviews dienen als Grundlage zur Strukturie-

rung der Recherche, des Selektionsprozesses und der Gliederung des Reviews.

Einschrankungen in Bezug auf formale Aspekte

Wegen der Fille an mdglichen Beitragen zur Fragestellung und Zielsetzung wurde
ein Publikationszeitraum von 2006 bis 2016 gewahlt. Es ist zudem davon auszuge-
hen, dass gerade jlingere Forschungsarbeiten zur Bildungspolitik politikwissenschaft-
liche Theorien und Ansétze nutzen, da diese Theorien zunehmend in den Fokus bil-
dungspolitischer Forschung riicken. Ein weiterer Grund fur die Begrenzung des Zeit-
raumes ist, dass Busemeyer und Trampusch (2011) ein Literatur-Review flr die Zeit
bis einschlieBlich 2010 verdffentlichten, welches die jlingere historische Entwicklung
der Forschung zu Bildung in der Politikwissenschaft analysiert — ohne jedoch einen
speziellen Schwerpunkt auf Theorien zu legen. Folglich ist der Zeitraum vor dem
hier gewéhlten gut abgedeckt. Als Publikationsorte wurden nur nationale und inter-
nationale Zeitschriften mit Peer-Review-Verfahren berticksichtigt. Da in den ein-
schldgigen Fachbereichen (Erwachsenenbildungsforschung/Bildungswissenschaft,
Erziehungswissenschaft, Soziologie, Politikwissenschaft, ggf. auch Okonomie) je-
doch weiterhin auch die Publikation empirischer Forschungsergebnisse in Monogra-
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fien und Sammelbanden Ublich ist, wurden diese beiden Publikationsorte national
und international ebenfalls einbezogen. Weitergehend wurden nur Publikationen be-

ricksichtigt, die in deutscher und englischer Sprache vertffentlicht wurden.

Einschrankungen in Bezug auf inhaltliche Aspekte

Da insbesondere der Bezug politikwissenschaftlicher Theorien auf empirische Daten
von Interesse war, wurden nur Publikationen ausgewéhlt, die mit empirischen Daten
arbeiten (Primarforschung und Sekundéranalyse). Eine weitergehende Differenzie-
rung, ob diese Daten selbst erhoben oder sekunddranalytisch ausgewertet wurden,
wurde zunéchst nicht vorgenommen. Um sicherzustellen, dass es sich um internatio-
nal-vergleichende Forschungsarbeiten handelt, wurde festgelegt, dass die Publikatio-
nen einen Vergleich von mindestens zwei L&ndern umfassen mussen. Da ein Ver-
gleich von Landern mit vollig unterschiedlichen Ausgangssituationen und Rahmen-
bedingungen wenig sinnvoll ist und die Theorien und Anséatze, die mit dem Review
in den Blick genommen werden sollen, meist ,,westlich® geprigt sind bzw. aus For-
schungsergebnissen zu westlichen Industriestaaten abgeleitet wurden, sind nur Publi-
kationen einbezogen worden, die sich auf westlich entwickelte Industriestaaten be-
ziehen. Im ,,North-South-Divide* entspricht dies den Landern des sogenannten
,,Global North”: Westeuropa, den USA, Kanada, entwickelten Landern des asiati-

schen Raums, Australien und Neuseeland.

Angelehnt an die Forschungsfrage, wurde fiir die weitere Publikationsauswahl (Jes-
son et al. 2011, S. 19-20) differenzierter festgelegt, welche Sektoren von Bildung fiir
das Review von Interesse sind. Das Review ist bildungsbereichsiibergreifend konzi-
piert und schliefl3t schulische (ab Sekundarbereich), berufliche, universitare Bildung
und Erwachsenenbildung sowie umfassendere Konzepte wie das Konzept des Le-
benslangen Lernens (LLL) gleichermallen mit ein. Dies wird damit begriindet, dass
die Forschungspublikationen, die mit politikwissenschaftlichen Ansatzen und Theo-
rien arbeiten, (bisher) selten das Thema Erwachsenenbildung im Blick haben. Des
Weiteren wird davon ausgegangen, dass Ertrdge sowie Desiderate und damit das
Potenzial politikwissenschaftlicher Bildungsforschung fur die international-
vergleichende Erwachsenenbildungsforschung zur Bildungspolitik erst im Vergleich
mit anderen Bildungsbereichen sichtbar werden kénnen. Um dennoch die Menge an
Literatur zu beschranken, wurde Bildung vor dem Sekundarbereich, also vorschuli-
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sche Bildung, Primarbildung und auch sonderpéadagogische Bildung, nicht in das

Review eingeschlossen.
Die eigentliche Literatursuche gliederte sich in vier Schritte:

1) die Auswahl von Informationsquellen und Suchportalen;

2) die Entwicklung eines Online-Suchsystems mit Schliisselwortern;

3) die Dokumentation der Suche und der Suchergebnisse sowie die Literaturbe-
schaffung;

4) die Nachrecherche angelehnt an das ,,Schneeball-System*: ldentifizierung
von weiterer relevanter Literatur oder auch von Publikationsorten in den Lite-
raturangaben der bereits recherchierten Publikationen (Jesson et al. 2011,
S. 26, Petticrew und Roberts 2006, S. 121).

Zahlreiche Zeitschriften wurden bereits durch das ausgewdéhlte Suchportal
SOWIPORT vom Leibniz-Institut fir Sozialwissenschaften (GESIS) sowie durch die
Datenbank JSTOR (Journal STORage) abgedeckt. Zusétzlich wurden einige ausge-
wahlte Zeitschriften relevanter Fachbereiche einzeln nach Beitrdgen durchgesehen,
die zu der formulierten Fragestellung passten. Eine Dokumentation der gesamten

Literaturrecherche findet sich in Tabelle 1.

Der weitere Ablauf der Literaturrecherche und -auswahl war das schrittweise Aus-
schlieen von Literatur der Bruttoergebnisse (orientiert an QUORUM-Flowchart,
vgl. Petticrew und Roberts 2006, S. 291-292). Hierzu wurden zuné&chst die Titel und
Abstracts der durch die Schlisselwdrter vorgefilterten Beitrdge gesichtet und Publi-
kationen nach den oben ausgefiihrten Kriterien aussortiert. Nach diesem Schritt wur-
den 120 Beitrage in die engere Auswahl der Recherche genommen. Diese Beitrdge
wurden beschafft, da es sich bei den meisten nicht um kostenfreie Open-Access-
Beitrdge handelte, und anschlieRend detaillierter geprift sowie dokumentiert. Bei der
inhaltlichen Sichtung wurden Publikationen ebenfalls nach den oben genannten Kri-
terien weiter selektiert. 55 Publikationen konnten so ausgeschlossen werden, groR-
tenteils wegen fehlender theoretischer Bezlige der prasentierten Ergebnisse. Durch
die Eingrenzung auf Theorien und Ansatze der vergleichenden Politikwissenschaft
und ihres Teilbereichs der Policy-Analyse, konnte die Anzahl an Publikationen ein-

geschréankt werden. Schliel3lich wurde nach Sichtung der verbleibenden Publikatio-
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nen und deren Zuordnung zu einzelnen Ansétzen und Theorien entschieden, sich fiir
die Erfassung unterschiedlicher bildungspolitischer Staatstatigkeit bzw. Governance
von Bildung auf sechs verschiedene theoretische Ansatze zu fokussieren: Wohlfahrt-
staatentheorie, Varieties of Capitalism, Parteiendifferenztheorie, Globalisierung und
Européisierung, Pfadabhangigkeit sowie Akteurzentrierter Institutionalismus. Die
vielféltigen institutionalistischen Ansatze konnten aus Platzgrinden nur dann einbe-
zogen werden, wenn sie mit Pfadabhéngigkeit und dem Akteurzentrierten Institutio-

nalismus arbeiten.

Die nach der Fragestellung und den oben genannten weiteren Kriterien final ausge-
wahlten Publikationen wurden in einer Datenbank dokumentiert. Punkte der Doku-
mentation sind Tabelle 2 zu entnehmen. Der Schwerpunkt der Analyse des Reviews
lag auf Theorien und Ansatzen, dennoch wurde auch die Methodik der beschriebenen
Studien beriicksichtigt. Es wurde dokumentiert, um welche Datensétze es sich han-
delt, welche SamplegroRe/Fallzahl diese haben und wie die Daten erhoben und aus-
gewertet wurden (quantitatives oder qualitatives Forschungsdesign). Dadurch konnte
bei der Analyse der Literatur auf Zusammenhénge zwischen verwendeter Theorie
bzw. verwendetem Ansatz und dem methodischen Design der Untersuchung geachtet

werden.

Tabelle 1: Dokumentation der Literaturrecherche

Ort der Suche | Monat Suchwdrter, Suchkriterien Brutto-
der Suche Treffer

Datenbanken
Gesis: 12/2016 1. Variante
http://sowiport. ,.Education und ,,Comparative* im Titel 508
gesis.org/ 2. Variante

»Education und ,,Comparative™ als Schlagworte 55

3. Variante

,»Bildung® und ,,Vergleich* im Titel 303

4. Variante

»Bildung® und ,,Politik* und ,,Vergleich* als 126

Schlagworte

Die folgenden weiteren Sucheinschrankungen
waren immer identisch:

Zeit: 2006-2016

40



Theoretische Zugange

Datenbank
JSTOR (Jour-
nal STORage)

12/2016

Sprache: Deutsch, Englisch

Informationstyp: Biicher, Zeitschriftenaufsatze,
Sammelwerksbeitrége

Datenbanken: SOLIS — Sozialwissenschaftliches
Literaturinformationssystem, SOFIS — Sozialwis-
senschaftliches Forschungsinformationssystem,
SSOAR - Social Science Open Access Repository,
GESIS — Bibliothek, USB Koln — Sondersammel-
gebiet Sozialwissenschaften, FIS Bildung, FES —
Katalog der Friedrich-Ebert-Stiftung, LitDokAB —
Literaturdatenbank Arbeitsmarktforschung, DZA —
GeroLit, DZI — SoLit, WAO — World Affairs On-
line

“Education” im Titel

Textsorte: research article

Zeit: 2006-2016

Journals: Comparative Education Review, Ameri-
can Journal of Education, Schools, American Jour-
nal of Sociology, The Elementary School Journal,
Journal of Human Capital, Journal of Labor Eco-
nomics, The Journal of Politics

Politikwissenschaftliche/Soziologische Journals

American
Journal of Po-
litical Science,
British Journal
of Political
Science, Com-
parative Politi-
cal Studies,
Journal of Eu-
ropean Social
Policy,
Schweizerische
Zeitschrift fir
Erwach-
senenbildung,
World Politics,
Political Anal-
ysis, European
Journal of Po-
litical Re-
search, Gov-

12/2016

Fur die Auswahl dieser Zeitschriften wurden die
50 hochstgerankten Zeitschriften der Fachdisziplin
(,,Sociology and Political Science®) im Scimago
Journal & Country Rank (Stand Dezember 2016)
nach Journals durchgesehen, in deren thematisches
Spektrum Publikationen tber Bildung bzw. Bil-
dungspolitik passen, und diese dann gesichtet.
Dafiir wurde eine Stichwortsuche nach ,,Educati-
on‘ bzw. ,,Bildung auf den jeweiligen Home-
pages durchgefiihrt. Wenn méglich, wurde gefil-
tert, dass das Stichwort im Titel enthalten sein
muss und der Zeitraum (2006-2016) eingegrenzt.

239

~30-250/

Journa

16
I

16 Nicht immer konnte fur die Recherche eine Suchmaske verwendet werden, weshalb bei einzel-
nen Zeitschriften alle Ausgaben zwischen 2006-2016 nach passenden Beitragstiteln gesichtet

wurden.
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ernance, Euro-
pean Sociolog-
ical Review

Bildungswissenschaftliche Journals

Zeitschrift far 01/2017 Diese Zeitschriften wurden fir 2006-2016 kom- | Keine
Erziehungswis- plett nach passenden Beitragstiteln gesichtet. Angabe
senschaft, Zeit- maoglich
schrift fir P&-

dagogik, Zeit-

schrift fir Wei-

terbildungsfor-

schung — Re-

port, Compara-

tive Education

Review, Com-

pare, Internati-

onales Jahr-

buch der Er-

wachsenenbil-

dung, Bildung

und Erzie-

hung*’

" Diese Zeitschrift wurde erst im Rahmen der Begutachtung des Artikels in das Literatur-Review
aufgenommen, da sie von einem der Reviewer empfohlen wurde.
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Tabelle 2: Kategorien der Dokumentation der selektierten Publikationen

Jahr der Veroffentlichung

Autor/en

Titel

Publikationstyp (Journal, Monografie, Sammelband)
Publikationsort

Abstract

Eigene Zusammenfassung wichtigster Ergebnisse

Bildungssektor (Kindergarten, Schule, berufliche Bildung, universitare Bildung, Erwachse-
nen- und Weiterbildung/Lebenslanges Lernen, Mischung oder ubergreifend)

Themen der Bildung (Bildungsteilnahme, Bildungsleistung, Bildungschancen, Bildungsausga-
ben, institutionelle Ausgestaltung von Bildungswegen und Politik)

Bildungspolitischer Fokus (Input, Output, Outcome)

Theorie (Wohlfahrtsstaatentheorie, Varieties of Capitalism, Parteiendifferenztheorie, Globali-
sierung und Europaisierung, Pfadabhéngigkeit, Akteurzentrierter Institutionalismus, Mi-
schung, anderer Ansatz/andere Theorie)

Methodisches Design (quantitatives, qualitatives, Methodenmix-Design)

Datensatz/Datensétze (Name des/der Datensatzes/Datensétze, eigene Erhebung, ggf. Stichpro-
bengroRe/Fallzahl)

Verglichene Staaten
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2.3. Erster Beitrag

International-vergleichende Forschung zur Bil-
dungspolitik: Literatur-Review theoretischer Ansat-
ze und Perspektiven der vergleichenden Politikwis-
senschaft

Der Artikel ist erschienen unter:

Knauber, C. (2017). International-vergleichende Forschung zur Bildungspolitik: Literatur-
Review von Beitrdgen mit theoretischen Ansétzen und Perspektiven der vergleichenden Poli-
tikwissenschaft. Zeitschrift fir Weiterbildungsforschung — Report, 40 (2), 171-198.

In dieser Version des Artikels wurden beim Satz Uberschriften falsch nummeriert.
Eine korrigierte Version des Artikels (,,Publisher Correction®) wurde in die hier dar-

gestellte Fassung direkt integriert. Die Korrektur des Artikels findet sich unter:

Knauber, C. (2017). Publisher Correction to: International-vergleichende Forschung zur
Bildungspolitik: Literatur-Review von Beitrdgen mit theoretischen Ansdtzen und Perspekti-
ven der vergleichenden Politikwissenschaft. Zeitschrift fir Weiterbildungsforschung — Re-
port, 40 (3), 347-374.
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International-vergleichende Forschung zur Bildungspolitik:
Literatur-Review theoretischer Ansatze und Perspektiven

der vergleichenden Politikwissenschaft

Zusammenfassung

In der international-vergleichenden Bildungs- und Erwachsenenbildungsforschung
finden Fragen der Bildungspolitik und insbesondere der Politik zur Erwachsenenbil-
dung derzeit mehr und mehr Beachtung. In der vergleichenden Politikwissenschaft
ist Bildungspolitik ein bereits gut etabliertes, wenngleich ebenfalls noch junges For-
schungsfeld. Daher zielt dieser Literatur-Review darauf, in der vergleichenden Poli-
tikwissenschaft verwendete Ansatze und Theorien auf ihren Anregungsgehalt fir die
international-vergleichende Erwachsenenbildungsforschung zu priifen. Der Review
bietet eine systematische Analyse von Verdffentlichungen, die sich mit bildungspoli-
tischen Themen international-vergleichend beschéaftigen und dabei Ansétze und The-
orien der vergleichenden Politikwissenschaft verwenden. Dem Beitrag liegt eine sys-
tematische Literaturrecherche in einschlagigen Datenbanken fiir den Zeitraum von
2006 bis 2016 zugrunde. Insgesamt flossen 65 Titel ein. In diesen Veroffentlichun-
gen wurden die folgenden Theorien und Ansatze identifiziert: Wohlfahrtsstaatenthe-
orie, Varieties of Capitalism, Parteiendifferenztheorie, Globalisierung und Europai-
sierung, Pfadabhangigkeit sowie Akteurzentrierter Institutionalismus. Der vorliegen-
de Review skizziert sowohl die verwendeten theoretischen Zugange und Ansatze als
auch die darauf basierenden Forschungsergebnisse. Darauf aufbauend werden An-
kniipfungsmaoglichkeiten, Ertrdge und auch Einschrankungen dieser Theorien und
Ansatze fur die international-vergleichende Erwachsenenbildungsforschung sowie

das Themenfeld der Erwachsenenbildungspolitik diskutiert.

1. Relevanz fiir die Erwachsenenbildungsforschung

Gegenwartig gewinnt die international-vergleichende Forschung zur Bildungspolitik
an Bedeutung und Produktivitat. Mit der fortschreitenden Globalisierung und der
zugleich abnehmenden Bedeutung des Nationalstaats sowie der steigenden Relevanz
inter- und supranationaler Organisationen (EU, OECD, UNESCO), die sich (auch)

mit Bildung beschaftigen, sind die Mdglichkeiten fiir und das Interesse an internatio-
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nal-vergleichende(r) Forschung gewachsen. Vergleicht man die altere mit der jiinge-
ren international-vergleichenden Bildungspolitikforschung, so wird eine zunehmende

theoretische Fundierung der Forschung erkennbar.

Auch wenn die Ermdglichung des Lernens Erwachsener bzw. die Politik zur Er-
wachsenenbildung in der international-vergleichenden Bildungsforschung bisher
selten vertreten ist und sich auch die genuin international-vergleichende Erwachse-
nenbildungsforschung bislang nicht im Sinne eines systematischen Forschungspro-
gramms mit Bildungspolitik beschaftigt hat, liegen verschiedene internationale Ein-
zelstudien vor, die sich mit Fragen der Bildungspolitik und des lebenslangen Lernens
beschaftigen (fiir eine Ubersicht siehe Field et al. 2016). So untersucht beispielsweise
Schemmann (2007) die Bedeutung internationaler und supranationaler Organisatio-
nen fir nationale Bildungspolitik oder loannidou (2010) die Bedeutung dieser Orga-
nisationen fiir das Konzept des Lebenslangen Lernens in drei exemplarischen Staa-
ten. Zur Erforschung bildungspolitischer Fragestellungen in einer international-
vergleichenden Perspektive arbeitet die Erwachsenenbildungsforschung zunehmend
interdisziplindr und mit Theorien aus Nachbardisziplinen wie der vergleichenden
Politikwissenschaft' der Okonomie oder der Soziologie (Hurrelmann etal. 2011;
Graf 2016; Knauber und loannidou 2016). Erste Ansétze einer institutionellen Ko-
operation zwischen der Forschung zur Erwachsenenbildung und der politikwissen-
schaftlichen Forschung finden sich z. B. im Tiibinger Promotionskolleg ,,Internatio-
nal-vergleichende Forschung zu Bildung und Bildungspolitik im Wohlfahrtsstaat™
(Schmid et al. 2011, S. 7), das von 2009 bis 2017 von der Bockler-Stiftung gefordert

wurde.

Insgesamt riicken die bisherigen Beitradge der international-vergleichenden (Erwach-
senen-) Bildungsforschung zur Bildungspolitik Fragen der Teilnahme, der Kompe-
tenzen und der Steuerung in den Fokus (siehe z. B. oben, Boeren und Holford 2016;
Martin und Rulber 2016); Fragen und theoretische Zugénge, die Bildung und Bil-
dungspolitik breiter, z. B. auch mit Blick auf die gesellschaftliche und wohlfahrts-
staatliche Einbettung diskutieren, finden bislang jedoch noch kaum eine systemati-

sche Beriicksichtigung.

Bislang werden solche Fragen vor allem mit Zugangen der vergleichenden Politik-
wissenschaft adressiert (Gift und Wibbels 2014; Jakobi et al. 2010; Schmid et al.
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2011).? Busemeyer und Trampusch (2011) zeichnen diese Entwicklung in ihrem Li-
teratur-Review Comparative Political Science and the Study of Education nach und
zeigen, dass in der vergleichenden Politikwissenschaft insbesondere Arbeiten zu Par-
teienpolitik bei Bildungsreformen, vergleichende politische Okonomik zu Skill For-
mation, Zusammenhange zwischen Bildung und Wohlfahrtsstaaten und die Internati-
onalisierung von Bildung im Fokus der Forschung standen (ebd., S. 413 f.). Auch
wenn Bildung als Thema in der vergleichenden Politikwissenschaft ein recht junges,
gleichwohl aber etabliertes Forschungsfeld ist, lohnt sich eine genauere Betrachtung
der Disziplin und ihrer international-vergleichenden Forschung zur Bildungspolitik.
Dies liegt zum einen am Gegenstandsbereich der Bildungspolitik und dessen inhaltli-
cher Nahe zur Disziplin. Zum anderen bietet die Disziplin mit ihren Ansétzen und
Theorien (insbesondere im Bereich der Policy-Forschung) einen fundierten Zugang
zur Forschung wber Bildungspolitik, der auch fur die international-vergleichende
Erwachsenenbildungsforschung anregend sein konnte. Dies betrifft z. B. die Erfor-
schung jungerer Entwicklungen der Internationalisierung und komplexer internatio-
naler Interaktionsgeflechte, des Einflusses zivilgesellschaftlicher Akteure oder der
Formen und Effekte neuer Governance-Strukturen (Martens et al. 2007). So merkt
loannidou bereits 2010 an, dass es sich

(...) als erforderlich erweisen [kénne], Theorien aus Nachbardisziplinen zur Bearbeitung
von Forschungsfragen heranzuziehen. Anséatze aus der vergleichenden Policy-Forschung
kénnen stimulierend auf die Erklarung von Rezeptions- und Implementationsphanomenen
im Rahmen der international-vergleichenden Bildungsforschung wirken (loannidou 2010,
S. 278).

Vor diesem Hintergrund wird in diesem Beitrag ein Literatur-Review zu Publikatio-
nen der vergangenen zehn Jahre dargestellt, die den Bereich der international-
vergleichenden Forschung uber Bildungspolitik fokussieren und die mit Ansétzen
und Theorien der vergleichenden Politikwissenschaft und insbesondere deren Teil-
gebiet der Policy-Forschung arbeiten. Den oben genannten Beitrag von Busemeyer
und Trampusch (2011) erganzend und erweiternd ist das Ziel des Beitrags, die ver-
wendeten theoretischen Zugange aufzuzeigen, kritisch zu wirdigen und tber die Er-
gebnisse der Forschung einen thematischen Uberblick zu geben. Der Beitrag adres-
siert  dabei  Forschende  der international-vergleichenden  (Erwachse-

nen-)Bildungsforschung, fiir die er beleuchtet, welche Theorien und Anséatze der ver-
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gleichenden Politikwissenschaft sich zur Erforschung welcher Fragestellungen der

international-vergleichenden Erwachsenenbildungsforschung eignen.

Der vorliegende Beitrag ist bildungsbereichstbergreifend angelegt und schlie3t schu-
lische (ab Sekundarbereich), berufliche, universitare Bildung und Erwachsenenbil-
dung sowie umfassendere Konzepte wie das Konzept des Lifelong Learning (LLL)
gleichermalien ein. Dies liegt zum einen daran, dass die Forschungspublikationen,
die mit politikwissenschaftlichen Ansétzen und Theorien arbeiten, (bisher) selten das
Thema Erwachsenenbildung im Blick haben. Zum anderen bzw. ergédnzend werden
Ertrdge sowie Desiderate und damit das Potenzial politikwissenschaftlicher Bil-
dungsforschung fir die international-vergleichende Erwachsenenbildungsforschung

erst im Vergleich mit anderen Bildungsbereichen sichtbar.

Im Folgenden wird zuné&chst die systematische Literaturrecherche nachgezeichnet.
Danach folgt die Darstellung der Literatur nach den in ihr verwendeten Ansétzen und
Theorien der Policy-Forschung sowie ein Uberblick (iber deren Ergebnisse. Ab-
schliellend erfolgt ein Ausblick mit méglichen Anknipfungspunkten fiir die interna-

tional-vergleichende Erwachsenenbildungsforschung.

2. Systematische Recherche von Literatur

Diesem Beitrag liegt eine systematische Literatur-Review zugrunde (Jesson et al.
2011; Petticrew und Roberts 2006). Die Suche wurde aufgrund der Menge an Verof-
fentlichungen auf die Jahre 2006 bis 2016 begrenzt. Die Recherche wurde im ein-
schlagigen sozialwissenschaftlichen Rechercheportal sowiport,® welches eine Me-
tarecherche in unterschiedlichen Datenbanken ermdglicht, in der Datenbank der
Cambridge University Press sowie in Fachzeitschriften, die fir den genannten Zeit-
raum vollstdndig gesichtet wurden, durchgefiihrt. Fir soziologische und politikwis-
senschaftliche Publikationsmedien wurden die 50 hdchstgerankten Zeitschriften der
Fachdisziplin im Scimago Journal & Country Rank (Stand Dezember 2016) nach
Journals durchgesehen, in deren thematisches Spektrum Publikationen tber Bildung
bzw. Bildungspolitik passen und diese dann gesichtet. Des Weiteren wurden die ent-
sprechenden Jahrgénge der Zeitschriften Comparative Education Review, Compare:
A Journal of Comparative and International Education, Zeitschrift fir Erziehungs-

wissenschaft, Zeitschrift fur Padagogik und Zeitschrift fir Weiterbildungsforschung
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— Report durchgesehen. In der Metadatenbank sowiport wurde nach den Suchbegrif-
fen ,,education policy®, ,,education politics®, ,,education polity* bzw. ,,Bildungspoli-
tik* gesucht. In politikwissenschaftlichen und soziologischen Zeitschriften wurde
nach dem Suchbegriff ,,education” bzw. ,,Bildung® gesucht. Die Recherche wurde
bis Januar 2017 durchgefiihrt. Zun&chst wurden Titel und (wenn vorhanden)
Abstracts der Beitrage hinsichtlich der Anschlussfahigkeit an den thematischen Fo-
kus dieses Literatur-Reviews gesichtet. Kriterien der Auswahl waren der Zeitraum
der Veroffentlichung zwischen 2006 und 2016, der Einbezug empirischer Daten, der
Vergleich von mindestens zwei L&ndern, und Forschung, die sich auf westlich entwi-
ckelte Industriestaaten bezieht. Nach dieser Vorauswahl wurden die dokumentierten
120 Beitrage genauer hinsichtlich theoretischer Beztige Uberprift. Zum Schluss flos-
sen 65 Titel in diese Literatur-Review ein. Bei der iberwiegenden Zahl der Publika-
tionen handelt es sich um Journalbeitrage (48). Monografien (7) und Beitrdge in
Sammelb&nden (10) bildeten eine Minderheit. Methodisch arbeitet die Halfte der
Beitrdge mit quantitativen Methoden (28), knapp 25 Beitrage arbeiten qualitativ
(z.B. mit Experteninterviews, Dokumenten- und Literaturanalysen) und knapp
12 Beitrage arbeiten mit einer Mischung aus quantitativen und qualitativen Metho-
den.

3. Auswertung der ausgewdhlten Literatur nach Ansatzen und Theorien der Politik-

wissenschaft

Fur diese Literatur-Review wurden international-vergleichende Beitrdge mit bil-
dungspolitischen Themen ausgewahlt, die Ansatze und Theorien der vergleichenden
Politikwissenschaft (im weiteren Sinne*) verwenden, um ihre Landerauswahl zu be-
grinden, ihre Hypothesen zu bilden und ihre Ergebnisse einzuordnen und zu inter-
pretieren. Nicht alle politikwissenschaftlichen Theorien und Ansétze eignen sich zur
Erforschung bildungspolitischer Fragestellungen. Im Folgenden werden die Ansétze
vorgestellt, die in den ausgewahlten Beitrdgen gefunden wurden und fast alle der
Policy-Forschung zuzuordnen sind (Wenzelburger und Zohlnhofer 2015).° Auch
handelt es sich nicht immer um Theorien (im Sinne von expliziten und empirisch
eindeutig verankerten Modellen), aus denen Hypothesen abgeleitet werden kdnnen,
sondern teilweise um umfassende Analyserahmen (wie bspw. den Akteurzentrierten

Institutionalismus). Letzteres erklart, warum Autoren zum Teil mehrere der unten
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ausgefiihrten theoretischen Ansatze fur ihre Arbeiten verwenden. Fur die Erfassung
unterschiedlicher bildungspolitischer Staatstatigkeit wird in den ausgewahlten Texten
bertcksichtigt, inwieweit die L&nder sich in ihrer Sozialpolitik unterscheiden
(3.1 Wohlfahrtsstaaten), Uber unterschiedliche Produktionsregime verfiigen
(3.2 Varieties of Capitalism), von bestimmten Parteien (mit-)regiert werden
(3.3 Parteiendifferenztheorie), in unterschiedlichem Mal Globalisierungs- und Euro-
paisierungstendenzen ausgesetzt sind (3.4 Globalisierung und Europaisierung),
Pfadabhédngigkeit zeigen (3.5 Pfadabhangigkeit) und eine bestimmte Struktur von
Interessengruppen zeigen (3.6 Akteurzentrierter Institutionalismus, AZI). Anzumer-
ken ist, dass Educational Governance nicht als eigener Ansatz berticksichtigt wird,
da es sich um eine Forschungsperspektive handelt und nicht um einen konkreten An-
satz oder eine Theorie. Institutionalistische Ansétze in ihren vielfaltigen Formen
konnten aus Platzgrinden nur einbezogen werden, wenn sie mit Pfadabhangigkeit
und dem AZI arbeiten. Innerhalb der Kapitel werden die Beitrdge danach sortiert, ob
sie sich mit dem bildungspolitischen Input bzw. dem Willensbildungs- und Entschei-
dungsprozess der Politikformulierung, dem Output bzw. dem Politikergebnis (Geset-
ze, Beschliisse, z. B. Bildungsausgaben) oder dem Outcome bzw. den Wirkungen

politischer Entscheidungen (z. B. Bildungschancen) beschéftigen.

3.1 Wohlfahrtsstaatentheorie

Die Wohlfahrtsstaatentheorie nach Esping-Andersen (1998) geht davon aus, dass
Entscheidungen tber die Organisation und Ausgestaltung des 6ffentlichen Sektors
und wohlfahrtsstaatliche Steuerung Auswirkungen auf soziale Segregation haben.
Esping-Andersen geht mit seinem Cluster von Regime-Typen entlang der beiden
Dimensionen Dekommodifizierung® und Stratifizierung” auf Unterschiede zwischen
Sozialstaaten bezuglich des Verhaltnisses von Markt und Staat und insbesondere auf
die Auspragung von Sozialleistungen ein. So differenziert er zwischen drei idealtypi-

schen Regimen:

1) dem liberalen Wohlfahrtstaat mit der Betonung des freien Marktes (geringe
Dekommodifizierung und niedrige institutionelle Stratifizierung) in einem
begrenzt ausgebauten Sozialstaat (USA, CAN, AU);

2) dem konservativen Wohlfahrtsstaat mit korporatistischen Strukturen (mittlere
Dekommodifizierung, hohe Stratifizierung) (AT, FR, DE) und
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3) dem sozialdemokratischen Wohlfahrtsstaat, der individuelle Unabhéngigkeit
vom Markt ermdglicht (hohe Dekommodifizierung, welche zu einer verrin-
gerten sozialen Ungleichheit fuhrt (ebd., S. 26 ff.) und geringe Stratifizie-

rung) (skandinavische Lander).

Die Theorie wurde, auch von Esping-Andersen selbst, mehrfach erweitert und modi-
fiziert, beispielsweise um einen mediterranen Typ oder ein postsozialistisches Re-
gime. Eine Zuordnung der L&nder zu den Regimen, wie auch die Regimetypen
selbst, sind in der Literatur bis heute nicht einheitlich. Die Verbindung von Bil-
dungspolitik zur Wohlfahrtsstaatentheorie wird von den in dieser Review ausgewéhl-
ten Autoren insofern hergestellt, als dass Bildung und der Zugang zu Bildung als
integraler Aspekt des umverteilenden Sozialstaats, der Wohlfahrtspolitik sowie als
Erweiterung von Politiken sozialer Absicherung gesehen wird (Heidenheimer 1981).°
Die Auswirkungen von Umverteilung im Bildungsbereich sind jedoch wesentlich
komplexer als in anderen Bereichen des Sozialstaats (Busemeyer 2015).” Um Diffe-
renzen zwischen Staaten in den politischen Inhalten (Output, z. B. Bildungspolitik)
und dem Ergebnis bzw. der Wirkung von Politik (Outcome, z. B. Bildungsteilnahme,
Bildungschancen) zu erkléren, riicken zunehmend Merkmale auf der Makroebene ins
Blickfeld. Gruppierungen bzw. Regimetypen von Staaten mit dahnlichen Merkmalen
der Makroebene ahneln sich in Systemvoraussetzungen und Opportunitétsstrukturen
(Kaufmann et al. 2014, S. 39). Die gefundenen Beitrége, die die Wohlfahrtsstaaten-
theorie nutzen, arbeiten vorwiegend mit quantitativen Analysen vorhandener (meist
international-vergleichender) Datensdtze, wie z.B. von der OECD (Education at
a Glance-Datenbank, PISA), dem International Social Survey Programme (ISSP),
dem Eurobarometer, dem EU-LFS etc., groleren Landerfallzahlen und fokussieren
den Output und Outcome von Bildungspolitik. Thematisch geht es in den Beitrdgen
beispielsweise um den Einfluss des Wohlfahrtsstaatsregimes auf Schul- und Hoch-
schulpolitik (Pechar und Andres 2011; Willemse und de Beer 2012), Beteiligung an
betrieblicher Weiterbildung (Markowitsch et al. 2013), LLL (Rubenson 2006) und
um die Verbindung zwischen Praferenzen auf der Makroebene (Wohlfahrtsstaaten)

und individueller Ebene (Busemeyer 2013).

Den Output von Bildungspolitik in Form von Bildungsausgaben in den Blick neh-
mend, folgert Hega (2011) nach einer Analyse von OECD-Daten und dem Einbezug
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zahlreicher Vorarbeiten, dass sich konservative und liberale Regime in ihren Sozial-
politiken und Bildungssystemen &dhneln. Er stellt jedoch fest, dass liberale Regime
mehr fur Bildung ausgeben (mit hohem Anteil privater Bildungsausgaben) als andere
Regime, wobei dieses Geld vor allem in den Schulsektor und den Hochschulbereich
flieBt. Konservative Regime geben hingegen weniger flr Bildung aus; diese Ausga-
ben flielen zu grolRen Anteilen in berufliche und Hochschulbildung. Sozialdemokra-
tische Regime haben den hdchsten Anteil staatlicher Bildungsausgaben; Ausgaben
flieBen vor allem in Schule und Hochschule. Willemse und de Beer (2012) clustern
Staaten anhand einer quantitativen Analyse verschiedener Datensatze nach der insti-
tutionellen Ausgestaltung von Hochschulpolitik und stellen fest, dass ihre vorgefun-
dene Clusterung grob der Zuordnung von Staaten zu den drei Wohlfahrtsregimen
entspricht; bei liberalen und konservativen Staaten die jeweils zugeschriebene Aus-
pragung von Dekommodifizierung und Stratifizierung jedoch nicht mit den Erwar-
tungen Ubereinstimmt. Eine Ausdifferenzierung und Modifikation des Wohlfahrtstaa-
tenansatzes findet sich bei der Untersuchung der Verankerung von inklusiver Bil-
dung von Arnesen und Lundahl (2006), die eine genauere Beschreibung der Bil-
dungspolitik in sozialdemokratischen und liberalen Regimen auf Grundlage der Ana-
lyse nationaler Statistiken vornehmen. In dieser wird auf die politische Funktion von
Bildung, deren Wertehintergrund und auf politikinitiierende Akteure eingegangen.

Die Verbindung von bildungspolitischem Output und Outcome fokussierend, fiihren
Hurrlemann et al. (2011) die Bildungspolitik als elementaren Bestandteil von Wohl-
fahrtsstaaten ein, der soziale und wirtschaftliche Entwicklungschancen und die Teil-
habe erhoht. Die quantitativen Analysen von OECD-Daten zeigen, dass Sozial- und
Bildungspolitik sich ergédnzen kénnen, um positive Bildungsbilanzen (und damit die
langerfristige Wohlfahrt eines Staates) zu schaffen und Bildungsgleichheit durch eine
gleichmaRige Investition in alle Bildungsbereiche erreicht wird. Busemeyer (2013,
2014) beschéftigt sich mit der Verbindung zwischen Préaferenzen auf der Makroebe-
ne (Wohlfahrtsstaaten) und individueller Ebene. Er zeigt mit quantitativen Analysen
von Daten der OECD und des ISSP sowie bezugnehmend auf qualitative Daten, dass
bei hohen privaten Bildungsausgaben (liberale Regime) die individuelle Unterstit-

zung fur Umverteilung geringer ist. In Landern mit hoheren Anteilen offentlicher
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Bildungsausgaben (sozialdemokratische Regime) wird Umverteilung von Individuen

eher unterstiitzt.

Beitrdge, die primar den Outcome von Bildungspolitik in den Blick nehmen, beschéf-
tigen sich mit Bildungsstratifizierung, Bildungschancen und -teilnahme. Eine Uber-
prufung von Bildungs- und Absicherungspolitiken und deren Einfluss auf soziale
Stratifizierung mit einer quantitativen Analyse von OECD-Daten zeigt, dass ver-
schiedene bildungspolitische Herangehensweisen in zentraleuropéischen Staaten
(starke Stratifizierung) im Vergleich zu liberalen Staaten (starkere Angleichung) und
den skandinavischen und sideuropéischen Staaten (Stratifizierung beziglich Renten;
Angleichung in der Bildung) sichtbar werden (Beblavy et al. 2013). Sich ausschlieR3-
lich auf den Bildungsbereich beziehend, untersucht Busemeyer (2014) anhand einer
Analyse von OECD-Daten in mehreren Staaten die Bildungsstratifizierung und iden-
tifiziert drei Cluster, die denen der Wohlfahrtsstaaten ahneln: Ein liberales Cluster
mit geringer Dekommodifizierung (hoher Anteil privater Bildungsausgaben) und
Stratifizierung (USA, CAN, UK), ein Cluster mit geringer Bildungsstratifizierung
und hoher Dekommodifizierung (skandinavische Staaten, NL, FR) und das zentraleu-
ropaische Cluster mit hoher Bildungsstratifizierung und mittlerer Dekommodifizie-
rung (DE, AT, CH). Pechar und Andres (2011) betrachten marktorientierte Reformen
der Schul- und Hochschulpolitik in den USA und Schweden. Das Ergebnis ihrer
quantitativen Analyse von OECD-Daten zeigt Zielkonflikte (trade-offs): Liberale
Regime bieten Chancen fur die Individuen, die den Anforderungen der Wissensge-
sellschaft entsprechen, wahrend die, die diesen Anforderungen nicht entsprechen
(Schulabbrecher; Personen, die keine akademische Ausbildung anstreben) vom Sys-
tem benachteiligt werden. In konservativen Regimen zeigen sich bessere Chancen fir
Personen, die keine akademische Bildung anstreben, da es ein umfassendes berufli-
ches Bildungssystem gibt — jedoch wird die soziale Ungleichheit zementiert. In sozi-
aldemokratischen Regimen werden den Ergebnissen nach einige der Zielkonflikte
vermieden, so gibt es einen deutlichen Widerstand gegen die Einfiihrung von Stu-
diengebihren und wesentlich hohere Ausgaben fir Hochschulbildung als in konser-
vativen Regimen. Mit Bildungsteilnahme und Bildungschancen der erwerbsfahigen
Bevolkerung beschéaftigen sich Martin und Riber (2016) anhand einer quantitativen

Analyse von Daten des EU-LFS. Sie stellen wie Rubenson und Desjardins (2009)
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fest, dass die Ungleichheit der Bildungschancen in skandinavischen (und eher sozial-
demokratisch gepragten) Staaten am geringsten ist.

Beispiele fir die Weiterentwicklung von wohlfahrtsstaatlichen Typologien fur Bil-
dung auf Grundlage quantitativer Analysen von (meist) OECD-Daten sind Arbeiten
von lversen und Stephens (2008), die herausarbeiten, dass sich die Beziehungen zwi-
schen Sozialversicherung, Kompetenzentwicklung und 6ffentlichen Bildungsausga-
ben gegenseitig verstarken. Sie leiten daraus drei unterschiedliche Welten der Hu-
mankapitalbildung ab, die historisch in der Ausgestaltung des wirtschaftlichen Sys-
tems, des Wahlsystems und des Parteienwettbewerbs begriindet sind. Green et al.
(2006) entwickeln eine Typologie auf Grundlage von Wohlfahrtsstaaten, Arbeits-
markts- und LLL-Systemen und unterscheiden zwischen drei Typen von Wis-
sensokonomien: liberale Regime, Regime der sozialen Marktwirtschaft und sozial-
demokratische Regime. Desjardins (2013) entwickelt aufbauend auf der Wohlfahrts-
staatentheorie und den Varianten des Kapitalismus eine Kategorisierung von Regi-
men, die das Verhaltnis zwischen Markt und anderen koordinierenden Institutionen
zum Bildungssystem eines Landes einordnet. Markowitsch et al. (2013) beschreiben
bei einer Untersuchung der Beteiligung an betrieblicher (Weiter-)Bildung als Teil
des LLL und der institutionellen Ausgestaltung der betrieblichen Bildung in ver-
schiedenen Landern fiinf Typen: sozialdemokratischer, konservativer, ,,familaris-

tic/sub-protective®, liberaler und neoliberaler bzw. neokonservativer Wohlfahrtsstaat.

Zusammenfassend l&sst sich festhalten, dass eine Verbindung von Bildungspolitik
und Wohlfahrtsstaatentheorie von den Autoren erst argumentativ geschaffen werden
muss, da diese nicht im Ansatz integriert ist. Deutliche Ahnlichkeiten zwischen den
Regimetypen der Theorie und den Landerclustern lassen sich als Ergebnis empiri-
scher Untersuchungen zu Bildung finden. Einige Autoren modifizieren die Regime-
typen und differenzieren diese weiter im Hinblick auf einzelne Bildungsbereiche aus.
Ein Schwerpunkt der jlingeren Forschung zeigt sich in der Verwendung der Theorie

zum Vergleich von bildungspolitischen Outcomes zwischen Staaten.
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3.2 Varieties of Capitalism (VoC)

Die Spielarten des Kapitalismus bezeichnen einen Theoriebestand, der Lander nach
der Koordination des Wirtschaftsgeschehens differenziert (Hopner 2015) und davon
ausgeht, dass es komplementéare Beziehungen zwischen Institutionen gibt (Hall und
Soskice 2001, S. 18). Hall und Soskice differenzieren zwischen koordinierten (DE,
AT), CME und liberalen Marktdkonomien (USA, UK), LME.™ Auch wenn einzelne
Publikationen den Ansatz nur als Heuristik der L&nderauswahl nutzen (Souto-Otero
und Ure 2012), ist fur die meisten der ausgewahlten Publikationen die Unterschei-
dung zwischen koordinierten und liberalen Okonomien beziiglich des Ausbildungs-
wesens entscheidend. Nach Estevez-Abé et al. (2001) bringen unterschiedliche Pro-
duktionsstrategien unterschiedliche Qualifikationsanforderungen mit sich. Je nach
Bedarf an spezifischen oder allgemeinen Qualifikationen sind Ausbildungssysteme
von Okonomien gestaltet: In koordinierten Okonomien werden die fir die Arbeit
notwendigen spezifischen Fahigkeiten und Kompetenzen in korporatistischen Struk-
turen in den Unternehmen selbst und unter der Regulation von Sozialpartnern her-
vorgebracht. In liberalen Okonomien hingegen findet die (eher allgemeine) und
marktgesteuerte Ausbildung in der Regel aulRerhalb von Unternehmen in schulischen
Ausbildungsgangen oder Universitaten statt (Culpepper und Thelen 2008). Ahnlich
wie bei der Wohlfahrtsstaatentheorie liegt der Schwerpunkt der ausgewahlten Beitra-
ge des VoC-Ansatzes auf den bildungspolitischen Outputs und Outcomes. Metho-
disch sind die Beitrage vielseitiger. So zeigen sich neben Beitragen, die nationale
und international-vergleichende Datensatze fir kleinere Landerfallzahlen quantitativ
im Hinblick auf Wirkung spezifischer Variablen auf politischen Output und Outcome
auswerten, auch einzelne Arbeiten, die qualitative Forschungsdesigns haben (bspw.

Experteninterviews, Dokumentenanalysen).

Den politischen Outcome in Form von Kompetenz- und Bildungsspezifitdt in CME
und LME fokussierend beschaftigen sich Roosmaa und Saar (2012) mit der Weiter-
bildungsselektivitat in EU-Staaten. Sie zeigen anhand einer Analyse von AES-Daten,
dass diese (sowie die Weiterbildungsteilnahme Geringqualifizierter) eher durch die
Nachfrageseite des Arbeitsmarktes (Qualifikationsanforderungen) und nicht durch
die Qualifikationsstruktur der Erwerbstétigen erklart wird. Die Kompetenzspezifitat
an Hochschulen in den Blick nehmend, untersucht Hoelscher (2012) die L&nder Eng-
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land (LME) und Deutschland (CME) auf Grundlage einer quantitativen Analyse von
Daten der REFLEX-Studie mit dem Ergebnis, dass, wie der VoC-Ansatz vermuten
lasst, deutsche Hochschulabsolventen starker spezifische, britische eher generelle
Kompetenzen betonen und die Passung zwischen Studium und Beruf in Deutschland
enger ist. Vogtenhuber (2015) beschéaftigt sich mit der Aufteilung der Schuler im
Sekundarschulbereich und deren Auswirkung in Form von Einfluss auf die berufli-
che Weiterbildung und ihren Ertrag. Die Ergebnisse der quantitativen Analyse ver-
schiedener Datenséatze zeigen, dass (trotz der Variation landertbergreifender Weiter-
bildungsintensitat nach der Bildungsbeteiligung und den Bildungsausgaben) die Er-
tradge der Weiterbildung stark mit der Qualitdt und dem Aufteilungszeitpunkt der
weiterfilhrenden Schulen verbunden sind. Dieser Befund deutet darauf hin, dass das
Weiterbildungsniveau mit dem Qualifikationsniveau in Bezug auf Qualifikations-
nachfrage und Bildungsausgaben zusammenhéngt. In Systemen, in denen Schulab-
ganger und Beschéftigte tatsachlich Gber hohere Qualifikationen verflgen, ist hinge-
gen der Produktivitatszuwachs durch Aus- und Weiterbildung groRer. Ebenfalls mit
der Aufteilung der Schilerschaft in der Sekundarstufe beschéftigt sich Baldi (2012),
jedoch in Bezug auf die Griinde, warum sich in Deutschland und England verschie-
dene Systeme ausbildeten. Er flhrt dies auf die Verkniipfung von Bildung und Wirt-
schaft zuruck, wonach in CME Schiler friher und in LME eher spéter aufgeteilt
werden. Die Ergebnisse einer rekonstruktiven qualitativen Analyse zeigen jedoch,
dass nicht nur wirtschaftliche Akteure in den beiden Landern Einfluss auf diese Aus-

gestaltung des Systems nahmen, sondern auch politische Akteure und Strukturen.

Thematisch breiter angelegt als die bisher beschriebenen Arbeiten und eher auf den
politischen Output fokussiert, ist die Untersuchung von Bosch und Charest (2008),
die formale Bildung in CME (DE, DK) und LME (USA, CAN) und Stuidkorea (mit
einer noch starker akademisierten Bildung als die beiden untersuchten LME-Staaten)
anhand der deskriptiven Auswertung unterschiedlicher Datensatze und Literatur. Die
Ergebnisse zeigen, dass sich alle drei Typen im Bereich der allgemeinen Bildung
angleichen, wird doch versucht, diese insgesamt anzuheben. Auch bei der akademi-
schen Bildung zeigen sich Konvergenzen in deren Expansion. Bei der beruflichen
Bildung unterscheiden sich die Systeme weiter grundlegend; auch innerhalb der

CME sehen die Autoren deutliche Unterschiede in der beruflichen Ausbildung. Um
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die beruflichen Ausbildungsformen in CME (DE) und LME (USA) besser unter-
scheiden zu konnen, bericksichtigt Graf (2016) zusétzlich die Auspragung von
Stratifizierung und Standardisierung der Berufsbildung, die Steuerung durch Sozial-
partner, Kooperationen von Arbeitgebern und Finanzierung. Der Autor kann mithilfe
von Experteninterviews und Dokumentenanalysen zeigen, dass es groRe Uberschnei-
dungen zwischen hochschulbasierten Formaten in Deutschland und den USA gibt
(duales Studium), wahrend sich die klassische duale Lehre und das duale Studium

innerhalb Deutschlands deutlich unterscheiden.

Eine Reihe von Veroffentlichungen befasst sich ausschlieSlich mit CME und der
Herausbildung beruflich und akademisch qualifizierender Bildungssysteme (Skill
Formation). Die Arbeiten nehmen dabei primar bildungspolitische Outputs und Out-
comes in den Fokus, wobei eine Differenzierung zwischen beiden nicht trennscharf
verlauft. Die Kompetenz- und Bildungsspezifitat vom CME untersuchend, stellt Jen-
sen (2011) mit einer quantitativen Analyse verschiedener Datensatze fest, dass die
Deindustrialisierung eine bedeutende Bedrohung fur Arbeitnehmer ist, insbesondere
in Landern, in denen die Kompetenz-/Bildungsspezifitat hoch ist. Busemeyer (2009)
kritisiert ebenfalls bezugnehmend auf die Kompetenz- und Bildungsspezifitat inner-
halb von CME nach Durchsicht bisheriger Berechnungen und Literatur, dass die Va-
riation innerhalb der CME nicht hinreichend erfasst wird, weshalb er eine eigene
Differenzierung nach zwei Dimensionen vorschlagt: der Grad der Unternehmensbe-
teiligung in der Bildungsausgestaltung und der Grad der Zertifizierung von berufli-
chen Fahigkeiten durch das Bildungssystem. Dadurch ergeben sich fir den Autor
drei unterschiedliche Bildungsregime: das segmentierte (unternehmensbasierte) Re-
gime in Japan, das integrative (schulbasierte berufliche) Regime in Schweden und
das differenzierte (berufliche und praxisbezogene) Regime in Deutschland. Culpep-
per (2007) untersucht die Wechselwirkungen zwischen allgemeiner und spezifischer
(Berufs-)bildung und Arbeitgebern in der Schweiz und Osterreich seit dem Zweiten
Weltkrieg quantitativ. Er kann zeigen, dass trotz &hnlicher Startbedingungen die
Schweiz ein eher allgemeines (Berufs-)Bildungssystem ausbildete, wéhrend das Sys-
tem in Osterreich spezifischer ist. Dies fiihrt er auf die unterschiedliche Dominanz
von grofRen und Kleine und mittlere Unternehmen (KMU) zuriick: In der Schweiz

dominieren gréRere, wenig kostensensible Arbeitgeber, die durch eine Orientierung
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am internationalen Markt einen groRReren Nutzen allgemeiner Fahigkeiten ihrer Be-
legschaft sehen. In Osterreich wiederum dominieren kleinere Arbeitgeber mit spezi-
fischen Bildungsinteressen. Ebner und Nikolai (2010) vergleichen ebenfalls Oster-
reich, die Schweiz und zusatzlich Deutschland in Bezug auf ihre berufliche Ausbil-
dung mit einer Ubersicht an statistischen Daten der Lander, politischen Dokumenten
und Literatur. Wahrend in den letzten beiden Staaten weiter das duale Ausbildungs-
system dominiert, hat sich in Osterreich neben diesem System ein schulisches Be-
rufsbildungssystem ausgebildet, was die Autoren mit der Dominanz der Sozialdemo-
kratie (und Kooperation mit Christdemokraten), der Steuerung des Bildungswesens
durch den Zentralstaat und der Unterstltzung der Entwicklung durch Arbeitgeber
und Gewerkschaften begriinden. Einen Zusammenhang (Culpepper 2007) zwischen
Unternehmensinteressen und beruflicher Bildung (und deren Verknipfung mit Hoch-
schulbildung) in den CME Deutschland, Osterreich und Schweiz zeigen Nikolai und
Ebner (2013). In allen Landern gibt es eine Verknupfung von beruflicher Bildung
und Hochschule: doppelqualifizierende Abschlisse (CH, AT), Anrechnung berufli-
cher Kompetenzen beim Hochschulzugang (DE). Die Interessen von Unternehmen
spalten sich jedoch nicht nach Unternehmensgréf3e, sondern hangen von der Einbet-
tung des Berufsbildungssystems in das Gesamtbildungssystem, der Vorbildung von
Azubis sowie der Attraktivitat des Berufsbildungssystems im Vergleich zu alternati-
ven Bildungsgangen ab. Graf (2013) betrachtet ebenfalls die oben genannten Lander,
die in der Vergangenheit eine Kluft zwischen beruflicher Ausbildung und Hoch-
schulbildung hatten, und untersucht die neu entwickelten ,hybriden* Systeme der
Lander, die eine Mischung beider Bereiche erreichen sollen: duale Studiengange in
Deutschland, berufsbildende hohere Schulen in Osterreich und doppelqualifizierende
Ausbildungsabschliisse in der Schweiz. Im Gegensatz zu den vorherigen Autoren
nutzt er dafir jedoch ein qualitatives Forschungsdesign mit Experteninterviews und
Dokumentenanalysen. Er stellt fest, dass die neuen Systeme nicht zu einer Uberwin-
dung der Kluft, sondern zu einem Zustand der Koexistenz traditioneller und hybrider
Systeme fiihren. Mit Bildung als sozialer Absicherung (insbesondere vor Arbeitslo-
sigkeit) in CME beschéftigt sich Trampusch (2010) anhand einer historischen Analy-
se von Entwicklungen in Danemark, der Niederlande und der Schweiz zwischen
1870 und 1940. In den CMEs entwickelten sich spezifische Bildungssysteme und ein
umverteilender Sozialstaat mit sozialen Absicherungssystemen, auf welche die Ar-
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beitgeber groBen Einfluss nahmen. Sie weist aber darauf hin, dass Entwicklungen
von sozialer Absicherung auch durch Gewerkschaften, das Arbeitgeber-
Arbeitnehmer-Verhéltnis, staatliche Akteure (und den staatlichen Eingriffen in den

Arbeitsmarkt) sowie Industrialisierung beeinflusst wurden.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass es zum einen Beitrdge gibt, die sich mit der
Spezifitat von Bildung in unterschiedlichen Regimen bzw. Staaten beschaftigen, und
Beitrdge, die die Ausbildung unterschiedlicher Bildungssysteme nachzeichnen (Skill
Formation), wobei hier insbesondere die CME im Fokus stehen. Ein zentraler Be-
standteil des VoC-Ansatzes, der in zahlreichen Arbeiten aufgegriffen wird, ist der
Einfluss nicht-staatlicher wirtschaftlicher Akteure auf bzw. die Verknupfung wirt-
schaftlicher Akteure mit Bildungspolitik und -system. Thematisch greifen die Beitra-
ge den bildungspolitischen Output (Ausgestaltung Bildungsbereiche) und Outcome
(Weiterbildungsselektivitét) auf.

3.3 Parteiendifferenztheorie

Der Ansatz zu Parteien bzw. Parteiendifferenzen (Partisan Theory) geht davon aus,
dass die Politik und damit auch die Bildungspolitik eines Landes davon beeinflusst
wird, welche Partei oder Parteienkoalition die Regierung stellt (fiir einen Uberblick
siehe Wenzelburger 2015). Die Motive flr die Durchsetzung von parteilich-geféarbten
Politiken lassen sich in den Zielen der Wiederwahl/dem Ausbau von Wahlerstimmen
(vote-seeking) und der Durchsetzung praferierter politischer Inhalte (policy-seeking)
finden (von Beyme 2000, S. 25). Ansatze, die in Verbindung mit Parteiendifferenzen
gesehen werden, konnen die institutionellen Umsténde des politischen Systems be-
treffen, wie beispielsweise Vetospieler/Vetopunkte.'! Zur Differenzierung von Par-
teipolitiken gibt es zwei Herangehensweisen: die Unterscheidung von Parteienfami-
lien einerseits und die Unterscheidung von Parteipositionen zu einzelnen Themen
andererseits (Wenzelburger 2015, S. 92 ff.). Wie bei den bisher beschriebenen An-
sétzen liegt der Schwerpunkt der Beitrége, die mit der Parteiendifferenztheorie arbei-
ten, auf bildungspolitischen Outputs. Als Output wird insbesondere die unterschied-
liche Hohe offentlicher und privater Bildungsausgaben verschiedener Staaten in den
Blick genommen und deren Zusammenhang mit Regierungsparteien. Die Beitrdge
arbeiten methodisch vorwiegend mit quantitativen Langsschnittvergleichen internati-

onal-vergleichender Datensétze. Einige Beitrage beziehen sich auf qualitative Analy-
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sen des Manifesto-Projekt-Datensatzes.'? Dieser beinhaltet inhaltsanalytisch ausge-
wertete Parteiprogramme von tber 50 Landern von 1945 bis heute und erlaubt somit
die Analyse &hnlich groRer Lénderfallzahlen im Langsschnitt wie die quantitativen

Untersuchungen.

Nikolai (2007) kann mit einer kombinierten Langs- und Querschnittsanalyse in
28 OECD-Staaten von 1990 bis 2002 zeigen, dass sich die Regierungsbeteiligung
von Linksparteien und liberalen Parteien positiv auf 6ffentliche Bildungsausgaben
auswirkt, wahrend sakular-konservative und christdemokratische Parteien eher einen
negativen Effekt zeigen. Dies konnte daran liegen, dass die ersten beiden Parteien
eher soziale Umverteilung fordern méchten, um ein spezifisches Wahlerklientel an-
zusprechen. Busemeyer et al. (2013) kommen mit ihrer qualitativen Untersuchung
von Parteiprogrammen danach, wie sehr sie das Thema Bildungsausgaben betonen,
zu ahnlichen Ergebnissen. Sie zeigen, dass die Bereitschaft, Bildungsausgaben zu
erhéhen, zunehmend von sozialdemokratischen und liberalen Parteien vertreten wird,
wobei dies kein einheitlicher Trend ist und eine groRe Variation zwischen den Lan-
dern und tiber die Zeit besteht."® Dies widerspricht Ergebnissen einer friiheren Unter-
suchung des gleichen Datensatzes zu Parteiprogrammen von Jakobi (2011), die fest-
stellte, dass die Differenzen zwischen Parteien zur Steigerung von Bildungsausgaben
immer mehr abnehmen und sich ab den 1980er-Jahren praktisch keine Unterschiede
mehr zwischen den Parteien finden lassen. Ansell (2010) bestétigt dies zuné&chst,
kann jedoch zeigen, dass der ideologische Stand einer Partei ein besserer Pradiktor
fur die tatsachlichen Bildungsausgaben ist als Parteiprogramme. Er findet mit einem
quantitativen Langsschnittvergleich von OECD-Daten deutliche Differenzen zwi-
schen tatséchlichen Bildungsausgaben und Parteipositionen in Parteiprogrammen.
Wird die Hochschulbildung allein betrachtet, beobachten Busemeyer et al. (2013),
dass Parteien des rechten Spektrums eher Befiirworter eines Ausbaus der Hochschul-
finanzierung sind, was die Autoren damit begriinden, dass Hochschulen tberpropor-
tional von Wohlhabenden aufgesucht werden. Dies wird auch von der Beobachtung
untermauert, dass in Schweden ab dem Zeitpunkt des mehrheitlichen Besuchs einer
Hochschule durch die Bevolkerung der Ausbau des Hochschulsystems zum Flagg-
schiff der linken Parteien wurde (Ansell 2008). Zu abweichenden Ergebnissen be-

zuglich der Hochschulfinanzierung kommt jedoch Busemeyer (2009a) anhand einer
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Zeitreihenanalyse von OECD-Staaten, die zeigt, dass Sozialdemokraten die Bil-
dungsausgaben inshbesondere fir die Hochschulbildung erhoht haben. Dies interpre-
tiert der Autor dahingehend, dass Parteien nicht einfach Transmissionsinstrument fiir
die 6konomischen Interessen sozialer Klassen sind, sondern Politiken und Ausgaben
nutzen, um (neue) Wahlergruppen anzusprechen und zusammenzufiihren. Eine inno-
vative Herangehensweise zur Untersuchung von Bildungsausgaben wahlen Garritz-
mann und Seng (2016), indem sie in ihrer qualitativen Untersuchung von Regie-
rungsprogrammen ganze Regierungsperioden (und nicht einzelne Jahre) betrachten
und auf die Zuordnung einzelner Parteien zu Parteienfamilien verzichten. lhre Er-
gebnisse kénnen keine Parteieneffekte (mehr) bezlglich der Bildungsausgaben fest-
stellen. Dies wird damit erklart, dass heutige Bildungssysteme in den 1950er und
1980er-Jahren geprégt wurden und ber die Zeit eine Pfadabhangigkeit entwickelten,

die radikalen politischen Wandel unwahrscheinlich macht (Busemeyer 2014).

Exkurs: Multikausale Analysen zur Bildungsausgaben

Veroffentlichungen zur Héhe von Bildungsausgaben arbeiten meist mit OECD-
Datensatzen und multikausalen Modellen, in die gleich mehrere Erklarungsan-
satze einflieBen — nicht allein die Parteiendifferenztheorie. Schmidt (2007)
kann zeigen, dass Bildungspolitik als Politikbereich zwischen 1960 und 2002
mehrheitlich Kirzungen unterworfen war, jedoch nicht in allen untersuchten
Staaten. Kiirzung, Erhalt und Erh6hung von Bildungsausgaben hingen u. a. von
gegenseitigen Anpassungsprozessen zwischen Staaten, institutionellen Prozes-
sen, politischen Prozessen in eher staatlich oder eher marktorientierten Staaten,
der Zugehdrigkeit zu englischsprachigen Staaten und von der parteipolitischen
Zusammensetzung von Regierungen ab. Als Determinanten fur 6ffentliche Bil-
dungsausgaben von OECD-Staaten zwischen 1980 und 2001 konnte Busemey-
er (2007) als die wichtigsten erklarenden Variablen die wirtschaftliche Ent-
wicklung, den Anteil junger Menschen an der Bevolkerung, die geringe Zahl
von Veto-Spielern, die Hohe von 6ffentlichen Sozialausgaben und die Fiskal-
dezentralisierung feststellen (Nikolai 2007). Bei einer getrennten Analyse nach
Jahrzehnten stellt er fest, dass die Beteiligung konservativer Parteien an der
Regierung lediglich in den 1980er-Jahren einen Einfluss auf Bildungsausgaben
hatte. Bei Arbeiten, die sich mit der Aufteilung der Bildungsausgaben in 6f-
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fentlicher und privater Verantwortlichkeit beschaftigen, zeigen Wolf (2009)
und Wolf und ZohInhofer (2009) fur 28 bzw. 26 OECD Staaten im Jahr 2002,
dass konservative und christliche Mitte-Parteien als Regierungsparteien, aus-
geprégter Protestantismus, Foderalismus und Fiskaldezentralisierung, hohe 6f-
fentliche Subventionen fir private Bildungszwecke, Staatsverschuldung sowie
betriebliche Berufshildungssysteme negativen Einfluss auf offentliche Bil-
dungsausgaben haben. Einen positiven Effekt auf die Hohe privater Bildungs-
ausgaben zeigen Féderalismus, Gewerkschaften, liberale Parteien** und Fiskal-
dezentralisierung, wihrend u.a. christdemokratischen Regierungsparteien,
Korporatismus sowie stark ausgepréagter Katholizismus und die Existenz von

Kirchensteuern negative Effekte haben.

Weitere Beitrage, die mit der Parteiendifferenztheorie arbeiten, fokussieren die Pri-
vatisierung von Bildung und die Integration neoliberaler Elemente in die Bildungs-
politik. Mit der Privatisierung von Bildung und Erklarungsmoglichkeiten durch Par-
teiendifferenzen beschaftigt sich Wiborg (2015) im Rahmen von Schulbildung in
England und Schweden. Die qualitative Analyse von Parteiprogrammen zeigt, dass
Parteipositionen zur Privatisierung vom Parteiensystem (England: Zweiparteiensys-
tem, Schweden: Mehrparteiensystem) beeinflusst werden. Dies fuhrte dazu, dass es
in Schweden zu einem grofReren Ausbau von Privatschulen als in England kam. Auch
Zehavi (2012) beschaftigt sich mit der Privatisierung der urspriinglich 6ffentlichen
Leistungen im Bildungsbereich und Parteieneffekten. Die Ergebnisse von Experten-
interviews und Dokumentenanalysen zeigen, dass Parteien des rechten Fligels die
Privatisierung eher vorantreiben als linke Parteien und diese in die politische Agenda
aufnehmen. Die Einfuhrung neoliberaler Elemente in die nationale Bildungspolitik
und der Effekt von Parteien wird unter anderem von Arnesen und Lundahl (2006) fir
inklusive Bildung mit quantitativen Analyse nationaler Statistiken in skandinavi-
schen L&ndern untersucht. Sie kommen zu dem Schluss, dass die Einfiihrung von
neoliberalen Elementen von Regierungsparteien jeglicher Couleur nicht aufgehalten
wurde, was sie mit geringen Parteiendifferenzen durch eine wachsende Mittelschicht
erklaren. Fir die schulische Bildung stellt Wiborg (2013) in einer qualitativen Unter-
suchung hingegen fest, dass Variation zwischen Staaten beziglich der Einfuhrung

neoliberaler Elemente durch regierende Parteien z. T. erklart werden kénnen.
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Insgesamt beschéftigt sich der Uberwiegende Anteil der Beitrdge mit Bildungsausga-
ben und damit dem parteipolitischen Einfluss auf den bildungspolitischen Output.
Dadurch, dass mit den Daten des Manifesto-Projekts auch ein grofRer qualitativer
international-vergleichender Datensatz vorhanden ist, arbeiten die Beitrdge mit quan-
titativen und qualitativen Ansatzen, die sowohl die Bedeutung von Bildungsausgaben

in Parteiprogrammen als auch deren Hohe in Zahlen analysieren kdnnen.

3.4 Globalisierung und Europaisierung

Unter Globalisierung wird die zunehmende Verflechtung zwischen Staaten in unter-
schiedlichen Bereichen verstanden, die auf wirtschaftliche Liberalisierung des Han-
dels und technische Innovation zuriickgeht. Trotz gewisser Ahnlichkeiten ist die Eu-
ropéisierung von der Globalisierung deutlich abzugrenzen, da die Europaisierung die
Wechselwirkungen zwischen ,,nationalstaatlicher und supranationaler Ebene des
Mehrebenensystems der Europdischen Union“ kennzeichnet (Borzel und Panke
2015, S. 225). Bei der Europaisierung wird in den ausgewahlten Veroffentlichungen
thematisiert, wie sich die europdische Ebene auf Staaten auswirkt, wobei differen-
ziert werden muss zwischen direkter (,,harter*) Europdisierung durch Gesetze und
rechtlich verbindlichen Entscheidungen sowie ,,weichen Formen der Europdisie-
rung, wie der Offenen Methode der Koordinierung (OMC). Eine fir viele Autoren
entscheidende Frage ist die nach Konvergenz (Knill 2005") bzw. Divergenz zwi-
schen den Mitgliedsstaaten beziiglich der nationalen Bildungspolitik verschiedener
Bildungsbereiche, da eine Harmonisierung bzw. Angleichung der nationalen Politi-
ken Ziel oder zumindest mogliche Wirkung von Européisierung ist (ebd., S. 233).
Die Beitrége arbeiten dabei vornehmlich mit qualitativen Methoden (insbesondere
Dokumentenanalysen, vereinzelt Experteninterviews) mit kleinen Landerfallzahlen

und fokussieren den bildungspolitischen Input und Entscheidungsprozess.

Jakobi und Teltemann (2011) stellen mit ihrer quantitativen Analyse verschiedener
Datensatze zu OECD-Staaten von 1999 bis 2008 fest, dass die untersuchten L&nder
in den Bildungsausgaben Konvergenzen zeigen (insbesondere in der Hochschulbil-
dung), wobei es auch Lander gibt, die von diesen Trends abweichen.*® Christ und
Dobbins (2015) kénnen in ihrer quantitativen Analyse verschiedener Datensatze In-
ternationalisierung als mégliche Ursache von Dezentralisierung der Sekundarbildung

in westlichen OECD-Staaten ausschliel3en.
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Andere Beitrage fokussieren den Einfluss der inter- und supranationalen Ebene auf
die nationalen Akteure und bildungspolitischen Prozesse. Mit dem Einfluss von
Steuerungsinstrumenten inter- und supranationaler Organisationen (z. B. OMK, Be-
ratungsleitungen, international-vergleichende Statistiken, Benchmarks), wie OECD
und EU, beschaftigen sich Jakobi et al. (2010a) mit einer quantitativen Analyse ver-
schiedener Datensatze fur 30 OECD-Staaten. Sie zeigen, dass im Bereich der forma-
len Bildung Steuerungsinstrumente Einfluss auf nationale Bildungspolitiken nehmen,
deren Wirkung abhéngig von den spezifischen Transformationskapazitaten eines
Landes ist. Zu einem ahnlichen Ergebnis fiir den Bildungsbereich allgemein kommen
anhand eines qualitativen Vorgehens Wilkoszewski und Sundby (2016) zu harten
und weichen Methoden der Steuerung durch die EU. Sie zeigen, dass deren Erfolg
entscheidend von den involvierten Stakeholdern abhangt. Trampusch (2009) greift
thematisch das Einflieen européischer Politik zur beruflichen Aus- und Weiterbil-
dung in nationale Bildungspolitik in Deutschland und Osterreich auf. Mit einer quali-
tativen Analyse zeigt sie, dass Europdisierung unterschiedlich erfolgt: durch Re-
formpolitiken (DE) oder als Nebenprodukt des nationalen institutionellen Wandels
(AT). Den Einfluss internationaler Organisationen auf nationale bildungspolitische
Netzwerke untersucht Nagel (2010) fiir Deutschland, die Schweiz, England und Neu-
seeland mit einem Methodenmix. Er stellt Wandlungsprozesse beziglich der Ziele,
Instrumente und des Rahmens von Bildungspolitik sowie Anderungen institutioneller
Strukturen fest, wahrend der politische Entscheidungsprozess von Bildung tber die
Zeit sehr konstant geblieben ist. Die bildungspolitischen Akteure eines Landes for-
dern politische Initiativen der internationalen Ebene im eigenen Interesse, zeigen sich
gleichzeitig jedoch sehr konservativ, wenn es um die Zusammensetzung des eigenen

politischen Netzwerks geht oder die politischen Interaktionsmodi.

Mit dem Einfluss der inter- und supranationalen Ebene auf die Inhalte nationaler
Bildungspolitik (Output) beschéftigt sich beispielsweise loannidou (2010), die den
steuernden Einfluss von EU und der OECD auf das Konzept des LLL in Deutsch-
land, Finnland und Griechenland untersucht. Sie macht mit ihrer qualitativen Analy-
se von Experteninterviews und Dokumenten deutlich, dass die Organisationen mit
unterschiedlichen Handlungsressourcen (EU: Finanzierung, rechtliche Regelungen,

Monitoring; OECD: Empfehlungen, Evaluationen, Studien und Bildungsberichter-
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stattung) steuernd Einfluss auf nationale Politiken zu LLL nehmen. Cavaco et al.
(2014) untersuchen die Entwicklung von Anerkennungsinstrumenten fir die infor-
melle und non-formale Erwachsenenbildung in Portugal und Frankreich vor dem
Hintergrund des Einflusses der EU-Bildungsagenda mit Experteninterviews. Sie stel-
len fest, dass die EU das Thema, welches urspriinglich von der Zivilgesellschaft aus-
ging, inkorporierte und mit einer wirtschaftlichen Orientierung versah. Sie kdnnen
zeigen, dass die Anerkennungspolitik in beiden Landern nicht von der EU dominiert
wird, sondern aus dem Zusammenspiel transnationaler und nationaler Einfllisse re-
sultiert. Nationale Einflusse beim Aufgreifen europdischer Bildungspolitik stellen
auch andere Autoren mit qualitativen Untersuchungen fiir die Hochschulpolitik
(Dobbins und Knill 2009) und Studiengebuhren an Hochschulen (Forster 2011) fest
und fuhren diese auf das jeweilige politische Erbe und unterschiedliche wohlfahrts-
staatliche Traditionen sowie Unterschiede zwischen Parteien innerhalb der Staaten
zuruck. Demgegeniiber stellen Capano und Piattoni (2011) mit ihrer ebenfalls quali-
tativen Analyse fest, dass insbesondere die Lissabon-Strategie in England, den Nie-
derlanden, Deutschland und Italien ein Konzept lieferte, welches nationale, kulturelle
und politische Traditionen und Vorstellungen zur Hochschulbildung und -politik zu

Uberwinden half.

Zusammenfassend greifen die beschriebenen Beitrage insbesondere das Thema der
neuen Bildungssteuerung auf sowie den Einfluss inter- und supranationaler Akteure
auf nationale Akteure und die Ausgestaltung nationaler Bildungspolitiken. Wahrend
es flr guantitative Studien schwierig ist, Internationalisierung als Einflussfaktor zu
operationalisieren, kénnen qualitative Arbeiten diese Entwicklungen mit Dokumen-
tenanalysen und Experteninterviews gut nachzeichnen. Jedoch fuhren die kleinen
Landerfallzahlen und die kleine Anzahl von Publikationen zu &hnlichen Fragestel-
lungen dazu, dass verallgemeinerbare Tendenzen, beispielsweise fiir den européi-

schen Bildungsraum, schwer abzuleiten sind.

3.5 Pfadabhangigkeit

Die Grundannahme hinter dem Ansatz der Pfadabhangigkeit ist, dass zurlickliegende
Ereignisse den Ablauf von Prozessen beeinflussen oder sogar determinieren kénnen.
Beyer (2015, S. 149 f.) fiihrt an, dass unterschiedliche Aspekte als Phdnomene der

Pfadabhingigkeit gesehen werden, wie z. B. die gro3e Relevanz fritherer Ereignisse,
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die Bedeutung von geringftigigen Ereignissen und Zuféllen, die Zwanglaufigkeit von
einmal eingeschlagenen Entwicklungen durch positive Ruckkopplungen, die be-
grenzte Rationalitdt von Akteuren sowie hohe Transaktionskosten bei Veranderun-
gen. North (1990) nutzt die Pfadabhangigkeit als einen Bestandteil seiner Theorie
zum institutionellen Wandel. Das Konzept wird in der ausgewahlten Literatur z. T.
als Ergdnzung anderer Ansdtze gewihlt, wie z. B. der Parteiendifferenztheorie, der
Globalisierung und Europdisierung oder dem Akteurzentrierten Institutionalismus.
Die Uberwiegende Zahl der Beitrdge arbeitet mit qualitativen Methoden und stellt die
Entstehung von Bildungsoutputs durch die Betrachtung des Inputs bzw. politischen
Entscheidungsprozesses in den VVordergrund.

Politikerbe als historisch angelegter ,,Problemlosungspfad“ oder Resultat von
Pfadabhangigkeit wird von einigen Autoren als Filter gesehen zwischen Globalisie-
rungs- und Europaisierungseinfliissen und dem politischen Output der Schul- und
Hochschulpolitik (Jakobi und Teltemann 2011). Gornitzka und Maassens (2011)
zeigen mit ihrer qualitativen Analyse, dass die skandinavischen Lénder mit ihrer
starken Bildungstradition wenige Beziige zu europdischen Bildungsagenden aufwei-
sen und entgegen internationaler Trends keine Studiengebihren einfuhrten. Dobbins
und Knill (2009) arbeiten mit Experteninterviews heraus, dass europaisch induzierter
Isomorphismus durch die starken nationalen Unterschiede in Zentral- und Osteuropa
zu unterschiedlichen nationalen Ergebnissen in der Ausgestaltung von Hochschulpo-
litik fuhrt. Mit einer qualitativen Untersuchung zu britischen und deutschen Universi-
taten und den Auswirkungen von Internationalisierung zeigt Graf (2009), dass es in
Deutschland statt zu einer Pfadverfestigung eher zu einer Abweichung und zur inter-
nationalen Offnung kommt, um das Hochschulsystem anschlussfahiger zu machen,
wéhrend in Grol3britannien eine Pfadstabilisation der Internationalisierung der Hoch-
schule einsetzt, da diese schon eine lange Tradition hat. Bezogen auf das von supra-
und internationalen Organisationen (EU, OECD) beworbene LLL stellt loannidou
(2010) mit Experteninterviews und Dokumentenanalysen fur Deutschland, Griechen-
land und Finnland ebenfalls eine Filterung dieses Konzepts durch nationale kulturell
und historisch gepragte Bildungstraditionen fest. Mit einer qualitativen Rekonstruk-
tion von Schulcurricula in England und Frankreich in Bezug auf den Einfluss europé-

ischer Themen zeigt Haus (2009), dass sich in Frankreich ein unterstiitzender Pfad in
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Form institutioneller Strukturen zeigt, der ein EinflieRen européischer Inhalte in nati-
onale Politiken zul&sst, wahrend dies in England nicht der Fall ist.

Unabhédngig von Internationalisierungstendenzen dient der Ansatz auch zur Erkla-
rung von Stabilitdt nationaler Bildungspolitik (Outputs). So untersucht Hillmert
(2008) die unterschiedliche Entwicklung der Berufsbildungssysteme in England und
Deutschland anhand der Auswertung nationaler Bildungsberichte und bescheinigt
beiden Systemen eine groRe Stabilitat, die Wandel nur bei triefgreifenden wirtschaft-
lichen Veranderungen zuldsst. Baldi (2012) untersucht in diesen Landern ebenfalls
qualitativ unterschiedliche Praxen zur Nicht-Aufteilung (E) und Aufteilung (D) der
Schilerschaft in der Sekundarstufe. Er stellt fest, dass in England das Einflielen
neuer Bildungsideen zu Reformen flihrte, wéhrend in Deutschland verfestigte institu-
tionelle politische Strukturen (begleitet vom Foderalismus in der Bildung) Reformen
verhinderte. Nikolai (2007) zeigt mit ihrer quantitativen Lé&ngsschnittanalyse von
OECD-Staaten, dass die Bildungsausgaben eines Landes stark von vergangenen Bil-
dungsausgaben abhéngen. Pfadabhangigkeit bzw. Politkerbe wird bei Analysen der
Manifesto-Daten zu Parteiprogrammen auch als Erklarung dafiir gesehen, welche
Parteien in Staaten einen Ausbau der Bildungsausgaben beflirworten (Busemeyer
etal. 2013) und dass Parteieneffekte auf die Bildungsausgaben abnehmen (Garritz-

mann und Seng 2016).

Was das Verlassen des politischen Pfades und institutionellen Wandel begiinstigen
kann, untersucht Trampusch (2009) zum einen in Bezug auf den Einfluss europai-
scher Politik zur beruflichen Aus- und Weiterbildung auf nationale Reformen in
Deutschland und Osterreich und, zum anderen, in Bezug auf die Entwicklung der
beruflichen Aus- und Weiterbildung in Deutschland, Osterreich und der Schweiz
(Trampusch 2010a). Sie zeigt, dass Arbeitgeberkonstellationen bzw. Firmeninteres-
sen und die Fuhrungsebene der 6ffentlichen Bildungsverwaltung die Art des institu-
tionellen Wandels beeinflussen. Sind groRe Unternehmen die dominierenden Akteu-
re, die mit der offentlichen Bildungsverwaltung kooperieren, ist ein umformender
institutioneller Wandel zu beobachten. Wenn KMU die dominierenden Akteure stel-
len, die mit den 6ffentlichen Bildungseliten in Interaktion treten, sind selbsterhalten-

de politische Prozesse festzustellen. Weitergehend zeigen die Ergebnisse, dass insbe-
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sondere KMU und nicht Gewerkschaften als Bremse fiir einen umformenden Wandel

agieren,

Zusammenfassend nutzen Beitrage Pfadabhéngigkeit zu einem als Erklarung fur die
Stabilitat nationaler Bildungspolitik (auch vor dem Hintergrund internationaler Ein-
flisse) und zum anderen beschaftigen sich einige der Beitrage mit der Frage, wann

ein politischer Pfad verlassen wird und es zum institutionellen Wandel kommt.

3.6 Akteurzentrierter Institutionalismus (AZI)

Der AZI wurde von Mayntz und Scharpf Mitte der 1990er-Jahre entwickelt. Er kann
als ,,Forschungsheuristik* oder multikausal angelegter Analyserahmen gesehen wer-
den, der Ablauf und Ergebnis von politischen Entscheidungsprozessen mithilfe der
beteiligten Akteure, ihrer Konstellation und des institutionellen Kontextes (Scharpf
2006, S. 76 f.) erklart. Der Ansatz differenziert zwischen Akteurstypen, Interaktions-
formen (einseitiges Handeln, Verhandlung, Mehrheitsentscheidung, hierarchische
Steuerung, Verhandeln im Schatten der Hierarchie) und Handlungsressourcen von
Akteuren (ebd., S. 86 ff., 101 ff.). In der ausgewéhlten Literatur beschiftigen sich die
Autoren mit dem politischen Input bzw. Willensbildungs- und Entscheidungsprozess.
Sie identifizieren Ursachen, die zum Auftreten unterschiedlicher nationaler Systeme
fuhren, und nutzen dabei qualitative Forschungsansétze wie beispielsweise Experten-
interviews und Dokumentenanalysen (Knauber und loannidou 2016; loannidou
2010; Witte et al. 2008).

Knauber und loannidou (2016) fokussieren nationale Akteure der Grundbildungspo-
litik in England, Osterreich, den Niederlanden und der Tirkei und zeigen, dass die
Interaktionsformen der Akteure von der jeweiligen Steuerung von Grundbildungspo-
litik abhangen: Bei zentralistischer Governance werden Entscheidungen begiinstigt,
die durch hierarchische Steuerung herbeigefiihrt werden und weniger durch Verhand-
lungen oder Mehrheitsentscheidungen, wie in Staaten mit regionalen und lokalen
Steuerungsmodellen. In einigen Staaten kénnen nicht-staatliche Akteure durch spezi-
fische Handlungsressourcen begrenzten Einfluss auf den politischen Entscheidungs-
prozess und die Implementation nehmen. Die Auswirkungen des Bologna-Prozesses
auf hohere universitare und nicht-universitare Bildung in Deutschland, Frankreich

und den Niederlanden mit einem Fokus auf nationale Akteure betrachten Witte et al.
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(2008). Sie arbeiten heraus, dass insbesondere Akteure der Ministerien nationale
Reformprozesse beschleunigt haben. loannidou (2010) nutzt den AZI zur Untersu-
chung des steuernden Einflusses der OECD und EU auf LLL in Deutschland, Finn-
land und Griechenland. Sie stellt fest, dass sich Steuerungsbemiihungen zum LLL
durch spezifische Handlungsressourcen (wie Bildungsberichterstattung und Monito-
ring) durch verschiedene Akteure unterschiedlicher Ebenen (regional, national,
transnational) beobachten lassen. Die identifizierten Schlusselakteure treten immer in
Konstellationen mit wechselseitigen Interdependenzen auf und zeigen Interaktionen
auf Grundlage von Verhandlungen und Mehrheitsregelungen. Afdahl (2013) unter-
sucht den politischen Prozess der Lehrerbildung in Finnland und Norwegen mit ei-
nem Fokus auf involvierte Akteure und zeigt, dass Lehrerbildung in Norwegen stark
von den beteiligten politischen Akteuren und Bedingungen abhéngt, wéhrend finni-
sche Politik zur Lehrerbildung eher von akademischer Expertise bei der Ausformu-
lierung von Politik beeinflusst wird. Eine qualitative Untersuchung der Auswirkung
von Reformen im Fdderalismus auf die Hochschulpolitik in Deutschland und der
Schweiz stellen Griessen und Braun (2010) dar. Sie zeigen, dass generelle Reformen
in Deutschland wenig Einfluss auf foderale Koordinationsstrukturen in der Hoch-
schulpolitik hatten, wéhrend in der Schweiz mehr Verflechtungen zu finden sind,
gleichzeitig aber institutionelle Mechanismen, die politischen Reformblockaden ent-
gegenwirken. In beiden Landern sind unilaterale Strategien von Akteuren kaum mdg-
lich, wohingegen kollektive Vereinbarungen foderaler Akteure erfolgversprechender

sind.

Zusammenfassend thematisieren Beitrdge zum AZI in erster Linie Fragen zur Steue-
rung von Bildungspolitik und Akteuren und wie diese zu bildungspolitischen Outputs

beitragen.

4. Fazit zu der ausgewahlten Literatur und ihrer thematischen und theoretischen Fo-

kussierung

Die Mehrheit der in den Beitrdgen analysierten qualitativen Daten wurde selbst erho-
ben (Interviews) bzw. recherchiert (politische Dokumente); einige Arbeiten stutzen
sich auf Daten, die im Rahmen des Manifesto-Projekts gesammelt werden, welches
Parteiprogramme inhaltsanalytisch auswertet. Die Mehrheit der quantitativen Arbei-

ten stutzt sich auf die Analyse bereits vorhandener Datensatze, vorwiegend von der
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OECD (Education at a Glance-Datenbank, PISA, IALS/PIAAC), der Weltbank, der
UNESCO, Eurostat (AES, Education and Training Database, EU-LFS) und vom
Eurydice-Netzwerk. Das thematische Spektrum der Beitrdge ist weit gefachert. Ein
deutlicher Schwerpunkt bei den Bildungsbereichen ist die formale Bildung mit Bei-
trigen zu Schule (12 %), Hochschule (20 %), beruflicher Aus- und Weiterbildung
(22 %) oder iibergreifenden Beitrdgen zur formalen Bildung (6 %). Demgegeniiber
beschéftigen sich lediglich 12 % der Beitrdge mit Erwachsenen- und Weiterbildung
bzw. LLL. Die restlichen Beitrage sind keinem der Bildungsbereiche direkt zuzuord-
nen, da sie sich beispielsweise bereichsiibergreifend mit Bildungsausgaben beschaf-
tigen. Nach Themen sortiert beschiftigen sich 35 % der Beitrdge mit bildungspoliti-
schem Input (z. B. institutionelle Ausgestaltung von Bildungspolitik), 37 % mit Out-
put (z. B. Bildungsausgaben) und 18 % der Beitrdge mit Outcome (z. B. Bildungs-
teilnahme, Bildungsleitung, Bildungschancen, Stratifizierung). Die restlichen Beitra-
ge sind nicht eindeutig zuzuordnen. Bei den Thematiken der Bildungspolitik, die von
den verschiedenen Theorien vorwiegend adressiert werden, lassen sich zwei Lager
herausarbeiten: Flr Beitrage, die sich mit Bildungsoutput und -outcome beschéftigen,
bewéhren sich die Wohlfahrtsstaatentheorie, VoC und die Parteiendifferenztheorie;
fur Beitrdge, die sich Uberwiegend mit dem Input bzw. dem politischen Willensbil-
dungs- und Entscheidungsprozess befassen, bewéhren sich Pfadabhangigkeit, Globa-
lisierung und Europdisierung und Akteurzentrierter Institutionalismus (vgl. Tab. 1).
Methodisch lassen sich diese beiden Strange ebenfalls gut unterscheiden. Output-
und Outcome-orientierte Beitrdge forschen eher mit quantitativen Methoden mit
Ausnahme der Parteiendifferenztheorie. Input-orientierte Veroffentlichungen wahlen
mehrheitlich ein qualitatives Forschungsdesign. Beitrdge zum Bildungsbereich Er-
wachsenen- und Weiterbildung bzw. LLL arbeiten sowohl mit qualitativen als auch
mit quantitativen Forschungsdesigns und nehmen primar Input und Outcome in den

Blick, weniger den Output von Bildungspolitik.
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Tabelle 1: Anzahl der Beitrdge nach Theorien, Bildungsbereichen und Themen (Input, Output,
Outcome), Mehrfachnennung moglich

Wohl- VoC  Parteien- Globalisierung Pfadab- AZI
fahrts- differenz- & Européisie-  hangigkeit
staaten theorie rung
Sekundér- 2 1 3 1 2 1
bildung
berufliche 1 9 - 1 3 -
Ausbildung
universitére 3 1 2 3 3 2
Ausbildung
Erwachse- 3 2 - 2 1 2
nen-bildung,
LLL, Wei-
terbildung
tibergreifend 6 2 11 4 4 -
Input & - 3 1 9 10 4
Prozess
Output 6 3 15 2 3 -
Outcome 8 4 ‘ - ‘ - ‘ - -
5. Diskussion

Diese Literatur-Review zielt darauf, Beitrdge der vergangenen zehn Jahre systema-
tisch zu analysieren, die sich mit bildungspolitischen Themen international-
vergleichend beschaftigen und dabei Ansétze und Theorien der vergleichenden Poli-
tikwissenschaft verwenden. Zu den in den Verdffentlichungen identifizierten Ansat-
zen gehdren die Wohlfahrtsstaatentheorie, Varieties of Capitalism, Parteiendiffe-
renztheorie, Globalisierung und Européisierung, Pfadabhangigkeit und der Akteur-
zentrierte Institutionalismus — die meisten davon Ansatze, die dem Bereich der Po-
licy-Forschung zuzuordnen sind. Die Ansatze werden von den Autoren zum Teil fur
einen Bildungsbereich modifiziert. Auch werden die Ansétze in den ausgewahlten
Veroffentlichungen nicht immer exklusiv verwendet, sondern miteinander verwoben

und kombiniert.

Einschrankungen der Beitrdge ergeben sich auf unterschiedlichen Ebenen, die die
Untersuchungsgegenstédnde und auch die Daten betreffen. Die Uberwiegende Zahl der
Beitrdge konzentriert sich nur auf einen Bildungsbereich des Politikfelds Bildungs-

politik. Es ist jedoch einerseits davon auszugehen, dass es hochstwahrscheinlich In-
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teraktionen zwischen Bildungsbereichen und andererseits auch zwischen Bildungs-
politik und anderen Politikfeldern gibt. Eine weitere Einschrankung einiger quantita-
tiv arbeitender Veroffentlichungen ist, dass nicht auf Zeitreihen zurlickgegriffen
wird, sondern Daten eines Erhebungszeitpunktes verwendet werden. Dies suggeriert
die Stabilitat von Bildungssystemen Uber die Zeit. Wird ein Blick auf die verwende-
ten Datensétze geworfen, so fallt auf, dass die Anzahl und die Qualitat vorhandener
internationaler Datensatze zu Bildungsthemen in den vergangenen Jahren stetig zu-
nahmen. Zu bertcksichtigen ist dabei, dass viele der verwendeten Datensatze aus den
gleichen Bezugsquellen stammen und insbesondere die OECD eine Art ,,.Datenmo-
nopol* aufgebaut hat. Im multidisziplindren Forschungsfeld der Bildungspolitik ist
die Gewichtung der Forschungsthemen deutlich abhéngig von dem Bestand und der
Aussagekraft von Datensétzen. Bisher tberwiegen Datensatze zu formaler Bildung,
deren (6ffentlicher und privater) Finanzierung und deren Teilnahmezahlen sowie zur
Bildungsleistung in formaler Bildung. Fir die Erwachsenen- und Weiterbildung lie-
gen bisher nur wenige internationale Datensétze vor, was sich auch in der geringen
Anzahl von Veroffentlichungen widerspiegelt. Fir die Erwachsenen- und Weiterbil-
dung, die meist im non-formalen und informellen Bereich stattfindet, fehlen fir den
internationalen Vergleich aussagekraftige Datensétze zu spezifischeren Themen und
Variablen, wie Anbieter, Angebote, Personal, Qualitit oder Finanzierung. Erst darauf
aufbauend kdénnen &hnlich belastbare Berechnungen wie die beschriebenen zur for-
malen Bildung durchgefiihrt sowie Typologien von Staaten entwickelt werden. Inter-
national-vergleichende Daten zu Kompetenzen Erwachsener gibt es zudem erst seit
IALS, ALL und PIAAC. Allerdings wurden diese bisher kaum in den ausgewahlten
Veroffentlichungen verwendet, wahrend deren Verwendung in anderen Forschungs-
feldern bereits verbreitet ist.)” Dies kénnte zum einen daran liegen, dass (bisher)
noch keine internationalen L&ngsschnittdaten vorliegen die Kausalanalysen ermdgli-
chen. Da es im Erwachsenenalter keine zentrale Bildungsinstitution gibt, kénnen
zum anderen sowohl die Griinde fir bestimmte Kompetenzauspragungen als auch die
Effekte von Kompetenzauspréagungen sehr divers sein, wodurch vergleichende Mo-
delle &uBerst komplex werden. Die berufliche Bildung, die Uberschneidungen zur
Erwachsenen- und Weiterbildung aufweist, bildet hier, was Daten und Veroffentli-

chungen angeht, eine positive Ausnahme.
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Die aufgezeigten theoretischen Ansétze bieten gleichwohl Anknipfungsmoglichkei-
ten fur die international-vergleichende Erwachsenenbildungsforschung und die Er-
forschung von Bildungspolitik, haben fiir diese jedoch auch unterschiedliche Ertrage.
Wie bereits im Fazit dargestellt, unterscheiden sich die beschriebenen Ansétze und
Theorien und die mit ihnen beforschten Themen. Wohlfahrtsstaatentheorie, VoC und
Parteiendifferenztheorie nehmen in erster Linie den bildungspolitischen Output und
Outcome in den Blick (und welche Variablen diesen beeinflussen) und arbeiten pri-
mar mit quantitativen Methoden und groRBen Fallzahlen. Fir die international-
vergleichende Erwachsenenbildungsforschung kann hier eine Option in der Untersu-
chung des Zusammenhangs von bildungspolitischem Output und Outcome liegen. So
kdnnen beispielsweise Ertrage oder auch wider benefits von bestimmten (Bil-
dungs-)Politiken festgestellt werden, wie von nationalen und internationalen Politi-
ken zur Forderung spezieller Adressaten (z. B. Grundbildung fiir Geringqualifizier-
te), zur Qualitdtssicherung oder Zertifizierung. Allerdings muss u. a. bei der Wohl-
fahrtsstaatentheorie eine argumentative Verbindung zur (Erwachsenen-)Bildung
noch geleistet werden, weshalb sich ein Rickgriff auf die theoretischen Modifikatio-
nen bzw. Weiterentwicklungen des Ansatzes empfiehlt, die Bildung starker in den
Fokus setzen. Mit ihrer Komplexitatsreduktion erleichtern Typologien des Wohl-
fahrtsstaaten- und VoC-Ansatzes den Vergleich bei groRer Landerfallzahl. In Bezug
auf die Erwachsenenbildung mit ihrem Mehrebenensystem (Schrader 2011) kann
dies jedoch zu einer verkirzten Darstellung der Besonderheiten eines Staates und zur
Ableitung falscher Folgerungen fuhren, gerade wenn eher der bildungspolitische
Input oder Prozess im Fokus der Forschung liegen.*

Fur den bildungspolitischen Input und Prozess eignen sich hingegen andere Ansatze,
wie Globalisierung und Europadisierung, Pfadabhangigkeit und Akteurzentrierter In-
stitutionalismus. Diese fokussieren die Ursachen fur die Entstehung spezieller Bil-
dungssysteme und nationaler Bildungspolitiken und arbeiten meist qualitativ mit
kleinen Fallzahlen, theoriebildend, um die Spezifika der einzelnen Systeme und Poli-
tiken adaquat darstellen zu kénnen. Daher sind diese Ansétze besonders ertragreich
fir neuere Themen der Erwachsenenbildungsforschung, wie Internationalisierung
(Einfluss bzw. Steuerung inter- und supranationaler Akteure), komplexe Interakti-

onsgeflechte (Mehrebenensystem) und neue Governance-Strukturen, welche auch die
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Rolle und den Einfluss zivilgesellschaftlicher Akteure fur die Bildungspolitik be-
leuchten. Diese Ansdtze sind auch deshalb ergiebig, da sie Bildungssysteme und -
politiken wissenschaftlich beschreiben, systemibergreifend vergleichen und dadurch

auch zur Weiterentwicklung von Theorie beitragen kénnen.

Besonders erfolgversprechend sind einige jingere Forschungsarbeiten, die mit Me-
thodenmix-Designs und mehreren theoretischen Zugéngen bzw. Annahmen arbeiten.
In Forschungsarbeiten kdnnen so quantitative Analysen von Datensatzen mit groRRen
Landerfallzahlen durch die intensivere Betrachtung einzelner qualitativer Landerfall-
studien erganzt werden. Forschungsergebnisse konnen damit im Idealfall sowohl die

Ursachen flr Bildungspolitiken beschreiben als auch deren Wirkungen erklaren.
FuRnoten

1. Mit der vergleichenden Politikwissenschaft ist im Folgenden ein Teilgebiet
der Politikwissenschaft gemeint, in dem Staats- und Regierungsformen (poli-
ty), Strukturen und Inhalte (policy) sowie Prozesse (politics) vergleichend be-
trachtet werden. Davon abgrenzen léasst sich (vergleichende) soziologische
Forschung, die sich theoretisch und empirisch mit den Bedingungen und
Formen des sozialen Verhaltens bzw. des gesellschaftlichen Zusammenlebens
beschaftigt und deren Forschungen hier ausgeblendet bleiben.

2. Busemeyer und Trampusch differenzieren zwischen der vergleichenden Poli-
tikwissenschaft einerseits und der vergleichenden Forschung zu Wohlfahrts-
staaten andererseits. Wahrend Erstere Bildung als Forschungsthema lange
vernachlassigte, ist Bildung in Letzterer als Thema schon lange prasent
(2011, S. 413). Im vorliegenden Beitrag werden unter vergleichender Poli-
tikwissenschaft beide Forschungsstrange mit einbezogen.

3. Siehe auch http://sowiport.gesis.org/Search/Advanced.

4. Damit ist gemeint, dass es in einzelnen Fallen zu Uberschneidungen mit sozi-
ologischen und 6konomischen Theorien und Ansdtzen kommt, da diese im
multidisziplindren Feld der Bildungspolitik nicht immer trennscharf sind.

5. Die Policy-Forschung beschaftigt sich mit der Beschreibung, Analyse und
Erklarung von Gemeinsamkeiten und Unterschieden der Staatstéatigkeit zwi-
schen Staaten in einzelnen Politikfeldern, wie bspw. auch der Bildungspoli-

tik. Mit Staatstatigkeit sind Politiken gemeint, die in der Regel von staatli-
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10.

11.

12.
13.

chen Akteuren bzw. Regierungen beschlossen werden, aber auch Politiken
unabhéangiger Institutionen (Wenzelburger und Zohlnhofer 2015), wie Zent-
ralbanken, Regierungsbehdrden und Interessengruppen wie Sozialpartner o-
der Bildungsverbande.

Als Dekommodifizierung wird die relative Unabhéngigkeit des Individuums
vom Arbeitsmarkt bezeichnet (Esping-Andersen 1998, S. 21 f.). Ein hoher
Grad an Dekommodifizierung deutet auf einen grof3ziigigen Sozialstaat hin;
das Individuum ist nicht so stark gezwungen, die Arbeitskraft als Ware auf
dem Markt anzubieten (ebd., S. 37).

Die Stratifizierung zeigt, inwieweit ein Wohlfahrtsstaat nicht nur Ungleich-
heiten abbaut, sondern diese selbst erzeugt oder zementiert: ,,Apart from its
purely income-distributive role, the welfare state shapes class and status in
a variety of ways. The education system is an obvious and much-studied in-
stance, in which individuals’ mobility chances not only are affected, but from
which entire class structures evolve® (ebd., S. 57 f.).

Auch in die andere Wirkungsrichtung beeinflussen Arbeitsmarkt und wohl-
fahrtsstaatliche Institutionen die Bildungspolitik.

Dies geschieht in Abgrenzung zu Wilensky, nach dem sich die Bildungspoli-
tik von anderen Sozialpolitiken unterscheidet (,,education is special®,
Wilensky 1975, S. 3).

Einen eigenen Typus bilden die Lander des Mittelmeerraums (Frankreich,
Italien, Spanien, Portugal, Griechenland, Turkei) mit einzelnen Eigenschaf-
ten, die sich sowohl mit CME als auch LME uberschneiden.

Dieser Ansatz geht davon aus, dass politische Entscheidungen entlang einer
Entscheidungskette verlaufen, die Veto-Maoglichkeiten bzw. Veto-Punkte er-
Offnet, an denen, bei einer Mobilisierung von Macht und Interessen, Einfluss
auf den politischen Prozess und die Ergebnisse genommen werden kann
(Tsebelis 1995).

Siehe auch: https://manifesto-project.wzb.eu (abgerufen am 08.06.2017).
Festzustellen ist auch, dass flir den untersuchten Zeitraum keine Parteien die

Senkung von Bildungsausgaben fordern (Jakobi 2011).
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14. Jensen (2011) zeigt hingegen, dass die Steigerung von Bildungsausgaben
nicht mit der Beteiligung linker Parteien in der Regierung verkn(pft ist, son-
dern mit Deindustrialisierung.

15. Hiernach tritt Konvergenz zwischen Staaten u. a. deshalb auf, da zur Losung
eines Problems auf Ldsungsstrategien anderer L&nder zurtickgegriffen wird,
internationale Regulationen auferlegt werden, Harmonisierungsprozesse
(z. B. EU) auftreten, internationaler Wettbewerb zur Angleichung der Syste-
me fiihrt (z. B. durch Einigung auf gemeinsame Regeln) oder verstirkter Aus-
tausch (Best Practice) stattfindet.

16. In einer friiheren Arbeit zeigte Schmidt (2007), dass sich Entwicklungen der
Bildungsausgaben nicht mit Globalisierungsprozessen erklaren lassen, da
Bildungspolitik als Teil der Innenpolitik eines Landes weitgehend von lan-
desspezifischen Demokratisierungsprozessen, Parteipolitik und der institutio-
nellen Ausgestaltung gepragt ist.

17. Siehe dazu auch Veranstaltungen zur Forschung mit PIAAC-Daten:
http://www.oecd.org/skills/piaac/neweventspage.htm (abgerufen am
08.06.2017).

18. Analysen héngen zudem sehr stark davon ab, welche L&nder in ein Sample
aufgenommen werden, um ein bestimmtes Regime zu repréasentieren. Teils
weisen die Lander innerhalb eines Regimetyps starke Variationen auf. Je we-
niger Lander eines Typus betrachtet werden, desto schwieriger sind die Er-

gebnisse im Hinblick auf verallgemeinernde Aussagen einzuschéatzen.
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3. Empirische Beitrage zu Governance in der Grundbildung

Nachdem im vorherigen Kapitel mégliche Theorien und Ansétze in Bezug auf ihren
Ertrag flr international-vergleichende Fragestellungen der Erwachsenenbildungsfor-
schung zur Bildungspolitik gepruft wurden, werden in diesem Kapitel zwei empiri-
sche Journal-Beitrége vorgestellt, die sich international-vergleichend mit Governance
von Grundbildung européischer Staaten im Feld der Erwachsenenbildung auseinan-
dersetzen. Eine Verbindung zum vorherigen Kapitel herstellend, arbeiten die Beitré-
ge mit zwei der zuvor vorgestellten Theorien bzw. theoretischen Ansétze. Der erste
Beitrag arbeitet mit der Wohlfahrtsstaatentheorie nach Esping-Andersen (1998), be-
trachtet Grundbildungspolitik als Teil wohlfahrtsstaatlicher Politik und untersucht
diese international-vergleichend im Hinblick auf Dekommaodifizierung. Die Wohl-
fahrtsstaatentheorie wurde fir diesen Beitrag zum einen ausgewéhlt, da die in der
Theorie enthaltene Typologie fiir die Zusammenstellung des L&ndersamples genutzt
werden konnte. Zum anderen wurden aus der Theorie heraus Hypothesen fiir Grund-
bildungspolitik als wohlfahrtsstaatliche Politik abgeleitet, die im Anschluss tberprift
wurden. Der zweite Beitrag betrachtet mit dem Akteurzentrierten Institutionalismus
nach Scharpf (2006) die Governance von Grundbildung und untersucht, welche Ak-
teure mit welchen Handlungsressourcen auf die inhaltliche, prozessuale Dimension
von Grundbildungspolitik einwirken und wie die institutionelle Dimension dieser
ausgestaltet ist. Der Akteurzentrierte Institutionalismus wurde fiir den Beitrag des-
halb ausgewahlt, da mit dieser Analyseperspektive insbesondere Governance von
Grundbildung und deren Interdependenz und Wechselwirkung mit Inhalten, Prozes-

sen und Rahmenbedingungen von Grundbildungspolitik von Interesse waren.

Im Folgenden wird zunéchst das Forschungsdesgin und Untersuchungsverfahren zur
Erhebung der empirischen Daten fur die beiden Beitrdge dargestellt. Danach werden
die beiden Beitrdge wiedergegeben. Am Ende des Kapitels wird das verwendete Un-

tersuchungsverfahren der Beitrdge kritisch reflektiert.

3.1. Forschungsdesign und Untersuchungsverfahren

Im Folgenden werden das Forschungsdesign und das Untersuchungsverfahren vorge-
stellt, die die Grundlage zur Erhebung und Analyse der empirischen Daten zu

Governance in der Grundbildung im Feld der Erwachsenenbildung bildeten, die in
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den zwei anschlieRenden Journal-Beitragen (Kapitel 3.2. Zweiter Beitrag und Kapitel
3.3. Dritter Beitrag) analysiert und diskutiert werden.

Forschungsmethodisch ist die vorliegende Untersuchung im Bereich der qualitativen
Methoden einzuordnen, die eher hypothesen- und theoriegenerierend als falsifizie-
rend und eher explorativ arbeiten. Der explorative Ansatz wurde als passend erachtet,
um bisher nicht adressierten Forschungsfragen zur Formulierung, Ausgestaltung und
Umsetzung von Grundbildungspolitiken in verschiedenen europdischen Landern mit
den beiden Journal-Beitrdgen beantworten zu konnen. Das Feld der Grundbildungs-
politik fir Erwachsene ist bisher noch wenig erforscht, insbesondere international-
vergleichend. Es geht hier also in erster Linie um die Deskription des Status quo, die
Interpretation der gefundenen Inhalte, Akteure und Strukturen (Forschungssubjekte)
mit dem Ziel, eine Generalisierung der Ergebnisse (Mayring 2015, S. 19) fir die un-

tersuchten Félle zu erreichen.

Bei der Frage nach dem Untersuchungsverfahren ist zundchst darauf einzugehen,
warum der (internationale) Vergleich als Methode in diesem Forschungsvorhaben
einen Erkenntnisgewinn liefert. Um den Vergleich als solchen zu beschreiben, be-
zieht sich Heintz (2016) auf Niklas Luhmann und dessen ,,dreistellige[...] Relation*
und erweitert diese: Mindestens zwei Objekte werden demnach verglichen, ein drit-
tes Element (,,abstrakte[...] Kategorie®) muss die beiden Objekte miteinander ver-
binden; Vergleichskriterien und -verfahren missen festgelegt sein. Beim Vergleichen
findet entsprechend eine kategoriale Vereinfachung, eine Differenzbeobachtung und
eine Relationierung (Sinnzusammenhang zwischen zwei Objekten) statt (ebd., S.
306-308). In Kapitel 3.1.3. Landersample wird genauer erlautert, wie diese Beschrei-
bung des Vergleichs bei der Auswahl der zu vergleichenden Lander fir die empiri-

schen Beitrdge umgesetzt wurde.

Methodische Uberlegungen zum Vergleich lassen sich entlang von zwei ,,idealtypi-
schen* Grundhaltungen zuweisen: der idiographischen und der nomothetischen Posi-
tion. Wéhrend erstere die Besonderheit von Phanomenen herausarbeitet, sucht die
nomothetische Position eher nach Regelméaligkeiten, verallgemeinerbaren Aussagen
und sieht den Vergleich als Ersatz fur ein Experiment. Ein erheblicher Teil der ver-
gleichenden Forschung, wie auch die hier vorliegende Arbeit, nutzt oftmals einen
Mix aus beiden Positionen (Parreira do Amaral 2015, S. 109-110). Im Vergleich tre-
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ten durch Juxtaposition Ahnlichkeiten und Unterschiede und somit Charakteristika
zwischen Fallen/Landern etc. deutlicher hervor. Der Vergleich bietet daher die M6g-
lichkeit der Wissensgenerierung (Hypothesen- oder Theorieentwicklung) und der
Weiterentwicklung und Uberpriifung von Typologien und Theorien. Letzteres ist ein
Punkt, der insbesondere flr den empirischen Beitrag wichtig war, der mit der Wohl-
fahrtsstaatentheorie arbeitet. In der Praxis erlaubt und erleichtert der ,,Blick iiber den
Tellerrand* beispielsweise die Suche nach Losungen, Best-Practice- oder Negativ-
beispielen (z. B. Problemen mit bestimmten Politiken/Praktiken) und zeigt konver-
gente und divergente Entwicklungen von Staaten auf einer inter- und supranationalen
Ebene auf (ebd., S. 108). Dabei kann der Vergleich sowohl die Variation von Er-
wachsenenbildungspolitik und Governance in der Erwachsenenbildung zwischen
Staaten, wie in den empirischen Beitragen dieser Arbeit, als auch die Variation zwi-

schen verschiedenen Epochen adressieren.

3.1.1.Untersuchungsziel

Das Ziel dieser Untersuchung ist, Grundbildungspolitiken bzw. die Governance von
Grundbildung im Feld der Erwachsenenbildung in verschiedenen europaischen Staa-
ten (siehe Kapitel 3.1.3. Landersample) zu untersuchen und dabei die unterschiedli-
chen Dimensionen von Politik, die inhaltliche, die prozessuale und die institutionelle
Dimension in den jeweiligen Staaten zu erfassen, diese zu analysieren und verglei-

chend zu diskutieren.

3.1.2. Einbettung der Untersuchung

Die empirischen Daten, die innerhalb der beiden Journal-Beitrdge ausgewertet wur-
den, stammen aus dem international-vergleichenden Forschungsprojekt ,,EU-Alpha —
Politiken zur Starkung der Grundkompetenzen, insbesondere Alphabetisierung in der
EU: Ein Vergleich der Akteurs- und Governancestrukturen®. Dieses Forschungspro-
jekt wurde vom Deutschen Institut fur Erwachsenenbildung e. V. (DIE) von Septem-
ber 2014 bis Méarz 2016 durchgefiihrt und vom Bundesministerium fir Bildung und
Forschung (BMBF) gefordert. Das Projekt hatte das Ziel, unterschiedliche staatliche
Steuerungssysteme und Verantwortlichkeiten bezogen auf das Themenfeld ,,Starkung
der Grundkompetenzen* und insbesondere Alphabetisierung zu evaluieren. Unter-

suchte Staaten waren Danemark, England, Frankreich, die Niederlande, Osterreich
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und die Turkei. Methodisch arbeitete das Projekt mit einem Methodenmix, der aus
einem quantitativen und einem qualitativen Teil bestand. Im quantitativen Teil wur-
den Datensatze wie PIAAC und der européische Labour Force Survey (LFS) um
weitere makro(6konomische) Variablen der OECD ergénzt und ausgewertet. Im qua-
litativen Teil wurden im Rahmen von Einzelfallanalysen fir die ausgewéhlten Staa-
ten Experteninterviews vor Ort durchgefiihrt sowie ergénzend relevante politische

und wissenschaftliche Veroffentlichungen/Dokumente gesichtet und ausgewertet.

Fur die vorliegende Arbeit wurden Teile des umfangreichen empirischen Datenmate-
rials des Projekts verwendet, die alle dem qualitativen Teil zuzuordnen sind. Des
Weiteren wurden nur die Daten der Staaten Danemark, England, Niederlande, Oster-
reich und Tirkei verwendet, da die Autorin die empirischen Daten in diesen Staaten
erhob bzw. im Falle der Tirkei die Erhebung unterstiitzte und Zugang zu diesen Da-

ten hatte.

3.1.3.Landersample

Wie bereits zuvor beschrieben, sollten sich bei einem Vergleich die zu vergleichen-
den Objekte (in diesem Falle Staaten) zum einen in einem ausreichenden Mal3e un-

terscheiden und zum anderen in einer oder mehreren abstrakten Kategorien &hneln.

Dementsprechend wurden im Forschungsprojekt EU-Alpha die Staaten aufgrund
verschiedener Uberlegungen ausgewahlt. Primar standen dabei inhaltliche Aspekte
fir die Auswahl im Fokus, neben forschungspraktischen (bestehende Kontakte zu
Experten/innen in den jeweiligen Staaten) und ressourcenschonenden Uberlegungen.
Beim Sampling wurde auf die Konvergenz der Staaten beziiglich des Vorliegens von
Daten zu Grundkompetenzen (und insbesondere Lesekompetenzen) der Bevolkerung
des jeweiligen Landes geachtet. Von allen ausgewahlten Léndern liegen im Rahmen
der PIAAC-Erhebung der OECD Daten zu Grundkompetenzen wie Lesekompetenz
und Alltagsmathematik vor (vgl. OECD 2016, OECD 2013). Durch die Mitglied-
schaft (und im Falle der Tirkei den Beitrittsstatus) im européischen Politiksystem
sowie die Mitgliedschaft aller Staaten in der OECD weisen sie darlber hinaus ein
gemeinsames politisches bzw. wirtschaftliches Bezugssystem auf, das konvergente
Entwicklungen begiinstigen kann. Ferner ist davon auszugehen, dass alle ausgewéhl-

ten Staaten (aufler der Tirkei) in den Jahren nach dem Zweiten Weltkrieg &hnliche
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Bedingungen fir die Entwicklung von Bildungssystemen hatten (vgl. Busemeyer
2014, Iversen & Stephens 2008). Differenzen zeigen sich bei den ausgewéhlten Staa-
ten in ihrem Abschneiden in den PIAAC-Erhebungen: Wéhrend sich die Niederlande
mit einer mittleren Lesekompetenz von 288 Punkten'® vorne im Feld der europai-
schen Staaten einordnet, sind England/Nordirland, Danemark und Osterreich im Mit-
telfeld zu finden. Frankreich liegt deutlich unter diesem Mittelfeld mit 262 Punkten
und die Turkei bildet mit 227 Punkten das Schlusslicht (vgl. Tabelle 3). Auch der
Anteil der untersuchten Bevélkerung zwischen 16 und 65 Jahren mit einer Lesekom-
petenz unter Stufe Il und damit mit einer Lesekompetenz, die laut OECD nicht aus-
reicht, um in modernen Industriestaaten am wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und
kulturellen Leben teilzuhaben, variiert z. T. stark zwischen den Staaten mit 11,7 Pro-
zent in den Niederlanden und 45,8 Prozent in der Turkei. Obwohl sie in der mittleren
Lesekompetenz vor Osterreich liegen, weisen England/Nordirland und Danemark mit
16,4 und 15,7 Prozent einen wesentlich hoheren Anteil der Bevolkerung unter Stufe
Il auf als Osterreich (12,8 %).

Tabelle 3: Mittlere Lesekompetenz (M) mit Standardabweichung (SD), prozentualer Anteil der
Bevolkerung unter Lesekompetenzstufe 11 im europdischen Vergleich; Staaten sortiert nach Héhe
mittlerer Lesekompetenz; unterstrichene Staaten im Sample des EU-Alpha-Projekts (Daten:
OECD 2013; alle mit einem * markierten Staaten von OECD 2016)

Land M SD entspricht Kom- % der Bevolkerung
petenzstufe unter Stufe 11

Finnland 288 51 1l 10,7 %
Niederlande 284 48 Il 11,7 %
Schweden 279 51 1l 13,3 %
Norwegen 278 47 i 12,3 %
Estland 276 44 1l 13,0 %
Tschechien 274 41 I 11,8 %
Slowakei 274 40 Il 11,6 %
England/Nordirland 272 49 I 16,4 %

(GB)

'8 Die Lesekompetenz wird bei PIAAC auf einer kontinuierlichen Skala abgebildet, die wie bei
vergleichbaren Studien der OECD (z. B. PISA) in Intervalle von jeweils 50 Kompetenzpunkten
unterteilt wird. Das erste Intervall startet bei 176 Punkten; das finfte reicht bis 376 Punkte. Diese
Intervalle bilden daher fiinf Kompetenzstufen, wobei zusétzlich die Stufe ,,unter Stufe I (< 175
Punkte) erfasst wird.
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Déanemark 271 48 I 15,7 %
Deutschland 270 47 1 175%
Osterreich 269 44 [ 12,8 %
Polen 267 48 I 18,7 %
Litauen* 267 41 I 15,1 %
Irland 267 47 I 17,5 %
Frankreich 262 49 1 215 %
Slowenien* 256 48 I 24,9 %
Israel* 255 56 Il 27,0 %
Griechenland* 254 47 I 26.5 %
Spanien 252 49 1 27,5%
Italien 250 45 I 27,7 %
Tirkei* 227 44 Il 45.8 %

Im Rahmen der vorliegenden Arbeit wurde auf das Sample des EU-Alpha-Projekts
zurlickgegriffen. Aus diesem Sample wurde allerdings fur die zwei empirischen
Journal-Beitrage jeweils eine kleinere Anzahl an Staaten ausgewahlt. Dieses VVorge-
hen wurde mit den theoretischen und inhaltlichen Uberlegungen der beiden Beitrige

begriindet.

Fur den Journal-Beitrag zu Wohlfahrtsstaaten (Kapitel 3.2. Zweiter Beitrag) wurden
die Staaten aufgrund ihrer strukturellen Unterschiede im Hinblick auf ihre Zuord-
nung zu den verschiedenen Regime-Typen der Wohlfahrtsstaatentheorie nach E-
sping-

Andersen (1998) ausgewahlt. Das Sample besteht fiir diesen Beitrag aus drei Staaten,
wobei England das liberale, Osterreich das konservative und Danemark das sozial-

demokratische Wohlfahrtsstaatenregime reprasentiert.

Fur den Journal-Beitrag zu Grundbildungspolitiken aus einer steuerungs- und akteur-
zentrierten Perspektive (Kapitel 3.3. Dritter Beitrag), wurden vier der Staaten auf-
grund ihrer strukturellen Unterschiede im Hinblick auf Regulation und Governance
ausgewahlt. Dazu wurde die Typologie von Andy Green et al. (1999, S. 79) herange-
zogen. Diese Typologie identifiziert vier Modelle von Regulation und Governance in

der Bildung auf einem Spektrum staatlicher Regulation von zentraler staatlicher bis
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eher marktlich gepragter Regulation: das zentralistische System, das regionale Sys-
tem, das lokale System und das System der institutionellen Autonomie im Quasi-
Markt. Teils nehmen Green et al. eine Zuordnung von Staaten vor, so beispielsweise
Osterreich zum zentralistischen System und die Niederlande und England zum Sys-
tem der institutionellen Autonomie im Quasi-Markt. Da die Turkei in der urspringli-
chen rein europdischen Typologie nicht enthalten war, wurde sie nachtréglich dem
zentralistischen System zugeordnet. Damit ergeben sich jeweils zwei Falle fur die

zwei auBenstehenden Extreme der Typologie (kontrastive Fallauswahl).

3.1.4.Einzelfallanalysen

Um das zu Beginn genannte Untersuchungsziel zu erreichen, wurden fur die ausge-
wahlten Staaten Einzelfallstudien durchgefihrt, die anschlieRend systematisch mitei-
nander verglichen wurden. Als ,,Fall* wurde folglich ein Staat erfasst. Wie bereits zu
Beginn dieser Arbeit beschrieben, ist Erwachsenenbildungspolitik bzw. Governance
von Erwachsenenbildung ein komplexes Feld, auf das nicht nur staatliche, sondern
auch wirtschaftliche und zivilgesellschaftliche Akteure Einfluss nehmen sowie Ak-
teure der inter- und supranationalen Ebene. Die Erfassung aller Daten innerhalb einer
Einzelfallanalyse hatte deshalb den Zweck, die Informationen zu einem Staat zu
blindeln und auch die ggf. auftretenden kontréren Positionen der Akteure sowie In-
halte und Prozesse verschiedener Ebenen gemeinsam als ein Ganzes betrachten zu

kdnnen.

3.1.5. Methoden der Datenerhebung

Fir die eher explorativ angelegte Datenerhebung in den einzelnen Staaten wurden
qualitative Interviews (Bogner & Menz 2002, S. 37) mit relevanten Akteuren der
Grundbildungspolitik und die erganzende Analyse von politischen und wissenschaft-
lichen Publikationen und Dokumenten als effiziente und effektive Methoden bzw.

Zugangswege herausgestellt.

Das qualitative Experteninterview

Das problemzentrierte Interview kann als Uberbegriff der offenen, halbstrukturierten
Befragung (Mayring 2002, S. 67) gesehen werden, zu dem sich in der Regel auch das
Experteninterview zuordnen l&sst. Experteninterviews erlauben einen direkten Zu-

gang zu lander- und fachspezifischem Expertenwissen und kénnen zeitintensive Da-
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tenerhebungsprozesse erleichtern und verkirzen. Obwohl fur den Grundbildungsbe-
reich zahlreiche offizielle Dokumente, Evaluationen etc. zuganglich sind, die fir den
politischen Output stehen, ist davon auszugehen, dass Wissen tber den politischen
(Aushandlungs-)Prozess, die Entstehung politischer Inhalte und auch die institutio-
nelle Ebene primdr (oder auch explizit) durch Expert/inn/en des Feldes zugénglich
Ist. Zusatzlich besetzen Expert/inn/en oft Schlusselpositionen im Feld, was sie zu

,,Gatekeepern® im Zugang zu diesem macht (Bogner et al. 2009, S. 2).
Als Expert/inn/en werden Personen verstanden,

[...] die sich — ausgehend von spezifischem Praxis- oder Erfahrungswissen, das sich auf
einen klar begrenzbaren Problemkreis bezieht — die Moglichkeit geschaffen haben, mit ih-
ren Deutungen das konkrete Handlungsfeld sinnhaft und handlungsleitend zu strukturieren
(Bogner et al. 2002, S. 45).

Das Spezialwissen der Expert/inn/en speist sich dabei aus ihrer Téatigkeit und ihrem
privilegierten Zugang zur Information und nicht notwendigerweise aus ihrer forma-
len Ausbildung (Meuser & Nagel 2009, S. 24).

Expertenwissen kann in drei Kategorien differenziert werden: technisches, prozessu-
ales und interpretatives Wissen. Fir die empirischen Beitrdge dieser Arbeit bedeutet
technisches Wissen Fachwissen zu Gesetzen, Steuerungsprozessen und Machtver-
haltnissen, wéhrend prozessuales Wissen eher Angaben zu Interaktionen und Routi-
nen betrifft. Als interpretatives Wissen werden subjektive Meinungen und Einschat-
zungen des Status quo, Relevanz sowie Ideen und Plane des Experten/der Expertin
bezeichnet. Zusatzlich z&hlt zu dieser Kategorie die durch den Experten/die Expertin
selbst gedulRerte Beschreibung und Erklarung seiner/ihrer eigenen Arbeit, seiner/ihrer
Routinen und seines/ihres Einflusses (Bogner & Menz 2009a, S. 52-53). Alle drei
Kategorien des Expertenwissens waren flr die vorliegende Arbeit von Interesse, um
relevante Inhalte, gesetzliche Grundlagen, Akteure, deren Handlungsressourcen und

Einfluss auf Grundbildungspolitik sowie deren Interaktionen zu identifizieren.
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Die Experteninterviews wurden nichtstandardisiert’® und leitfadengestiitzt durchge-
fihrt (Glaser & Laudel 2010, S. 38-43), um interview- und landertibergreifende Ver-
gleichbarkeit herzustellen und gleichzeitig Flexibilitdt in der spezifischen Inter-
viewsituation zu haben. Die Offenheit des Interviews ermdglichte es, zu tberprifen,
ob der/die Interviewpartner/in die Frage verstanden hatte, subjektive Perspektiven
und Deutungen offengelegt wurden und der/die Interviewte Zusammenhénge herstel-
len und erlautern konnte (Mayring 2002, S. 68). Dadurch, dass sich in allen Inter-
views die Fragen des Leitfadens Uberschnitten, wurde die Vergleichbarkeit mehrerer

Interviews hergestellt.

Der Leitfaden fur die Experteninterviews (siehe Anhang, Kapitel 6.1. Interviewleit-
faden der Experteninterviews) wurde vor dem Hintergrund einer umfassenden Litera-
tur- und Dokumentenrecherche entwickelt. Die Recherche begrenzte sich zunéchst
auf landertbergreifende Fragen zur Grundbildungspolitik. Einzelne landerspezifische
Dokumente konnten jedoch auch vor der Interviewphase identifiziert werden und
fuhrten dazu, dass der Leitfaden minimal fiir ein Land oder fur einen Akteur modifi-
ziert wurde. Bei der Interviewdurchfihrung enthielt der Fragenkatalog zunéchst
Sondierungsfragen, um das Gesprach einzuleiten, einen Einstieg in das Thema zu
ermdglichen und zu eruieren, welche subjektive Bedeutung das Thema fiir den oder
die Befragte/n hat (Mayring 2002, S. 70-71). Die sich anschlieBenden Leitfadenfra-
gen umfassten die Punkte, die von wesentlichem Interesse waren, um Ergebnisse zur
Beantwortung der Forschungsfragen des Projekts generieren zu kénnen. Fir relevan-
te Punkte, die in den Interviews aufkamen, jedoch vorher nicht im Leitfaden aufge-
griffen wurden, wurden Nachfragen und vertiefende Fragen zwischen den Fragen des
Leitfadens und/oder im Anschluss an die Leitfadenfragen gestellt (Bryman 2012, S.
471).

Die qualitative Dokumentenanalyse

Die Dokumentenanalyse (vgl. Hoffmann 2012, Mayring 2002) wurde als erganzende

Zugangsweise zu den Experteninterviews hinzugezogen. Zeitlich wurde sie zum ei-

% Obwohl in allen Interviews auf den gleichen (evtl. leicht modifizierten) Leitfaden zuriickge-
griffen wurde, waren der genaue Fragewortlaut sowie die Reihenfolge der Fragen nicht vorgege-
ben (beim halbstandardisierten Interview ist dies laut Glaser & Laudel (2010, S. 41) vorgegeben).
Es wurde jedoch darauf geachtet, dass in den jeweiligen Interviews alle Fragen des Leitfadens
abgefragt wurden.
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nen vor den Experteninterviews eingesetzt, um Hintergrundinformationen zur Erstel-
lung des Interviewleitfadens zu sammeln. Zum anderen wurde sie nach der Erhebung
der Experteninterviews eingesetzt, um erganzendes Material zu den Expertenaussa-
gen zu erschlieBen (Explikation), die Aussagen der Expert/inn/en zu spiegeln und
gof. zu validieren (Mayring 2015, S. 90, Mayring 2002, S. 49). Die Dokumentenana-
lyse ist zudem eine Erganzung zum Forschungsplan: Sowohl Dokumentenanalyse als
auch Experteninterviews bieten jeweils einen expliziten Zugang zu Informationen
(der sich zum Teil, aber nicht immer Uberschneidet), fur den es im Rahmen dieser
Arbeit keine andere Erhebungsmethode mit einem &hnlich hohen Informationsertrag

gab.

Als ,,.Dokument wurden im Kontext dieser Untersuchung grundbildungsbezogene
Dokumente aus einem politischen Kontext?® bezeichnet, wie politische Programme
(z. B. Regierungserklarungen), schriftliche Stellungnahmen, Leitlinien und Empfeh-
lungen, Berichte und Gutachten sowie Gesetzestexte. Diese Dokumente bildeten ei-
nen wichtigen Bestandteil, um den Gegenstandsbereich der Grundbildungspolitik
adaquat abbilden und analysieren zu kdnnen. Es wurden primar Dokumente berlick-
sichtigt, die zum Zeitpunkt der Interviews politisch aktuell bzw. giltig waren. Die
Dokumente wurden aus forschungspraktischen Griinden nur beriicksichtigt, wenn sie

in englischer, deutscher, niederlandischer oder danischer Sprache vorlagen.

3.1.6. Datengewinnung

Wie bereits berichtet, war der Befragung eine umfassende Problemanalyse anhand
von recherchierter Literatur, Dokumenten und Informationen auf Internetseiten (von
staatlichen und nichtstaatlichen Akteuren der Grundbildung) vorgelagert. Darauf
aufbauend wurde ein Interviewleitfaden konstruiert, der fir die unterschiedlichen
Staaten und Adressaten (z.B. staatlicher und nichtstaatlicher Akteur) leicht modifi-
ziert wurde (siehe Anhang, Kapitel 6.1. Interviewleitfaden der Experteninterviews).
Durch die Recherche wurden des Weiteren die Expert/inn/en fur die Interviews iden-
tifiziert. Die Experteninterviews wurden mit Schlisselakteuren der Grundbil-
dung(spolitik) durchgefiihrt und umfassten daher staatliche (mehrheitlich Inter-

viewpartner/innen auf einer ministerialen Ebene) und nichtstaatliche Akteure wie

2D, h. von staatlichen Akteuren, wie z. B. zustandigen Ministerien.
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nationale Verbdnde der Erwachsenen- und Grundbildung, Gewerkschaften, For-
schende im Bereich Grundbildung etc.

Die Expert/inn/en wurden per E-Mail oder telefonisch kontaktiert und erhielten eine
detaillierte Beschreibung der Ziele, Funktion und inhaltlichen Schwerpunktsetzung
des Forschungsvorhabens sowie ihrer moglichen Rolle als Experte/Expertin. Dieses
Vorgehen resultierte in einer optimalen Ricklaufquote. Alle angefragten Ex-
pert/inn/en nahmen am Interview teil. In einzelnen Fallen wie der Turkei wurden
durch angefragte Interviewpartner/innen weitere mogliche Expert/inn/en identifiziert.
Die Interviews wurden zwischen Oktober 2014 und Marz 2015 durchgefiihrt und
aufgezeichnet (nur Audio). Die meisten Interviews fanden in der Instituti-
on/Organisation des Experten/der Expertin statt; lediglich einzelne Interviews wur-
den (durch terminliche Schwierigkeiten) telefonisch gefuihrt. Die Interviewsprache
war in Osterreich Deutsch, in Danemark, England und den Niederlanden Englisch

sowie in der Turkei Turkisch mit einer deutschen Simultaniibersetzung.

Die Interviewaufzeichnungen wurden anschlieBend transkribiert. In den Transkripti-
onen der Interviews wurde der gesprochene Wortlaut verschriftlicht, wobei artiku-
lierte Pausen (mit Fullwortern wie ,,ah*, ,,huh®, ,uh® ,erm®, ,well* etc.) nicht be-
ricksichtigt wurden, um die Transkription lesbar zu halten und eine anschlielende
inhaltsanalytische Auswertung zu erleichtern. Bei der Transkription wurden die In-
terviews in ihrer Ausgangssprache belassen und nicht Ubersetzt. Einfarbungen der
Sprache durch Dialekte wurden geglattet, nonverbale AuRerungen oder andere Vor-
gange, die fur das Verstandnis des Materials notwendig sind, wurden in Klammern
notiert (z. B. [Lachen], [Unterbrechung des Interviews durch Ereignis XY]). Eine
vollstandige Anonymisierung der Interviewten wurde fur die vorliegende Arbeit als
nicht zielfihrend erachtet. Wahrend die Namen und andere personliche Daten der
Interviewten im Material geschwarzt sowie fur die Publikationen nur paraphrasierte
Aussagen angegeben wurden, ist die Zuordnung der Expert/inn/en zu den Akteursty-
pen (nichtstaatlich, staatlich) fir die Auswertung des Material &uRerst relevant und
angegeben. Zum Teil kdnnen dadurch Folgerungen auf die Institution/Organisation

mdoglich sein, welcher der Experte/die Expertin angehort.

Insgesamt wurden zwischen fiinf und sieben Experteninterviews pro Land gefihrt.

Die durchschnittliche Interviewdauer betrug 66 Minuten.
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Die im Rahmen der Dokumentenanalyse berlicksichtigten Texte wurden zum einen
in der zu Beginn durchgefuhrten Recherche und zum anderen durch Erwahnungen

und Hinweise in den Experteninterviews identifiziert.

3.1.7. Datenaufbereitung

Als Auswertungsverfahren fiir das erhobene Material wurde die qualitative Inhalts-
analyse nach Mayring (2015) gewahlt, da mit ihr eine systematische und theoriege-
leitete Bearbeitung und Auswertung auch bei grofieren Mengen von Textmaterial
maoglich ist. Ein erster Schritt der Datenaufbereitung war die Erstellung einer kurzen
Zusammenfassung der einzelnen Interviews und die Erganzung grundlegender Daten
(z. B. Interviewer/in, Interviewte/r, Organisation, Datum und Dauer des Interviews).
Anschliefend wurde das Material schrittweise analysiert. Bei der vorliegenden Ar-
beit geschah dies, indem das erhobene Material anhand eines teilweise theoriegeleite-
ten (deduktiv) und teils am Material direkt entwickelten Ordnungs- bzw. Kategorien-
systems (induktiv) gefiltert wurde. Der Ablauf der induktiven Kategorienentwick-
lung und das Zusammenfuhren deduktiver und induktiver Kategorien wurde ange-
lehnt an das Ablaufmodell nach Mayring (2005, S. 11-12) vorgenommen. Wahrend
des Auswertungsprozesses wurde das Kategoriensystem mehrfach angepasst und
erweitert (falls fir die Fragestellung relevante Textstellen von den Kategorien noch
nicht erfasst werden konnten), gekiirzt (wenn Kategorien, die theoriegeleitet entwi-
ckelt wurden, keine Textstellen zugeordnet werden konnten) oder verén-
dert/umformuliert (wenn Kategorien, die theoriegeleitet entwickelt wurden, kaum
Textstellen zugeordnet werden konnten). Das bewdéhrte Kategoriensystem wurde in
einem Kodierplan zur besseren Nachvollziehbarkeit dokumentiert (siehe Anhang,
Kapitel 6.2. Kodierplan). Der Kodierplan enthélt die Definition der Kategorie und
ggf. Abgrenzungskriterien zu anderen Kategorien sowie ein bis zwei Ankerbeispiele
als ,,Prototyp* fiir jede Kategorie. Die Strukturierung des Materials wurde computer-
gestutzt (Mayring 2002, S. 135-139) mithilfe der Software MAXQDA durchgefihrt
(vgl. Kuckartz 2007), mit der Textstellen Kategorien zugeordnet werden kdnnen.

Eine Reliabilitatspriifung in Form einer Uberpriifung der Interkoderreliabilitat wurde
nicht durchgefihrt. Dies lag zum einen an arbeitsokonomischen Griinden. Zum ande-
ren wird in der Literatur auch darauf hingewiesen, dass eine véllige Ubereinstim-

mung von Kodierungen bei qualitativen Arbeiten nicht zu erwarten sei. Bei unter-
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schiedlichen Inhaltsanalytiker/inne/n sei hingegen ein Ungleichgewicht bezuglich der
Vertrautheit mit dem Material zu erwarten, wenn der/die eine die Materialerhebung
selbst durchgefiihrt habe und der/die andere nicht (Mayring 2005, S. 12-13).

Bei der Auswertung wurde davon abgesehen, Kategorien quantitativ auszuwerten.
Stattdessen wurden kodierte Textstellen in Bezug auf die Fragestellung (und ggf.

verwendete Hypothesen) der verfassten Verdffentlichung interpretiert.

Angelehnt an die in Mayring (2002, S. 143-144) angegebenen Kriterien von Dennis
Bromley (1986) zur Einzelfallanalyse wurde weitergehend gepruft, ob vorschnelle
Schlussfolgerungen gezogen wurden (durch einfache Analogieschlisse, Stereotype,
verzerrte Fallauswahl). Die Analyse der Daten erfolgte zunachst auf Landerebene
(Schnittmengen und Unterschiede zwischen den Interviews) und anschliefend inter-
national-vergleichend (Vergleich der festgelegten Kategorien). Um die subjektiven
Schilderungen der Expert/inn/en zu kontextualisieren und ggf. zu validieren, wurden,
wie bereits beschrieben, im Rahmen der Explikation die Ergebnisse der Dokumen-

tenanalyse herangezogen.

Fur die Dokumentenanalyse wurde ebenfalls ein inhaltsanalytisches Verfahren ge-
nutzt. Es wurde jedoch fiir die Dokumente kein eigenes Kategoriensystem erstellt,

sondern das der Experteninterviews genutzt.
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3.2. Zweiter Beitrag

Basic Education of Adults as a Responsibility of the
Welfare State: A Comparison of Policies in Austria,
Denmark and England

Der Artikel ist erschienen unter:

Knauber, C. (2017). Basic Education of Adults as a Responsibility of the Welfare State: A
Comparison of Policies in Austria, Denmark and England. In M. Schemmann (Hrsg.), Inter-

nationales Jahrbuch der Erwachsenenbildung, 40, 93-111.
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Basic Education of Adults as a Responsibility of the Welfare
State: A Comparison of Policies in Austria, Denmark and

England

Abstract

Basic competencies play an essential role for individuals attempting to cope with
everyday life. Given that educational experiences are predominantly cumulative and
progressive, these competencies are indispensable for lifelong learning. Basic educa-
tion for adults, to maintain and increase basic competencies, therefore fulfils an im-
portant function. The aim of the present paper is to evaluate whether states pursuing
different welfare state policies also show divergent education policies. Specifically,
the paper will assess differences in adult basic education (ABE) policies between
Austria, Denmark and England. These three countries represent the three welfare
state regime types described by Esping-Andersen. An analysis of qualitative data
demonstrates that specific characteristics attributed to welfare state regimes also
characterise the ABE policy of the selected countries. Focussing especially on the
degree of decommodification, the findings indicate a large overlap between regime
characteristics and country results in the case of England (liberal regime) and Austria
(conservative regime). In contrast, Denmark, representing the social-democratic re-
gime, shows the least overlap with the expected characteristics. The fact that political
decisions of the recent past are not in accordance with the social-democratic ‘ideal-
type’ indicates that Denmark has moved away from this traditional regime, incorpo-

rating more economic and liberal elements into its ABE policy.

1. Adult basic education: A policy topic in western societies?

The extent of the problem posed by adults possessing low basic competencies has
long been underestimated by politicians in European countries. The recent ‘Pro-
gramme for the International Assessment of Adult Competencies’ (PIAAC) indicates
that, for the participating 17 European countries, an average of 20 percent of the
population scored at level one or below in literacy (European Commission 2013, p.
7). These individuals have insufficient skills to cope with the requirements of current

labour markets in society. In recent decades, major technological change and increas-
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ing globalisation have impacted our economy and society, making a high level of
basic skills indispensable. Increased research and political intervention to address the
widespread issue of low basic skills amongst adults is necessary (cf. Sulkunen 2013).
The economic system of western societies has undergone drastic change, with a shift
from employment in the production and industrial sectors to knowledge-based and
service-oriented jobs. This transition has been accelerated and intensified by globali-
sation. The ramification of an increasing demand for a skilled, knowledgeable work-
force is a lower demand for low-skilled, low-qualified labour, with the percentage of
low-skilled jobs in the EU expected to decrease by nearly 30 percent between 2010
and 2020. This change is largely due to these jobs moving offshore, or being re-
placed by digital automation (European Commission 2012, p. 23; Organisation for
Economic Cooperation and Development (OECD) 2016, p. 76-88). The changing
nature of the workforce has also impacted society and the individual. The digital
world is based on the written word, and acquired knowledge has assumed a short
‘life time’ due to constantly renewing technical standards. As a result, novel methods
of acquiring information have created an information overload, and an increasing
necessity to evaluate trustworthiness of information. A high level of skills amongst
members of a society is understood to be commensurate with positive levels of eco-
nomic growth, employment, income, social trust, volunteerism, political efficacy,
and general physical health (Grotllschen et al. 2016, p. 12; OECD 2015, p. 20; Dinis
da Costa, Rodrigues & Weber 2014, p. 13-21). To cope with these challenges and
navigate through life effectively with increasing personal independence, the acquisi-
tion of specific competencies is supposedly important, with basic competencies being

a necessary condition for them (Hanemann 2015, p. 302).

One key role of compulsory education is to equip children and young adults with a
basic level of literacy and numeracy. Nevertheless, research has found schooling
does not always succeed, with many adults having poor basic competencies
(Windisch 2015, p. 20-21). Desjardins’ (2003, p. 240-242) analysis of data from the
‘International Adult Literacy Survey’ (IALS) of 18 countries shows that education is
the strongest predictor of literacy proficiency. Interestingly, the effect of education is
significantly mediated through further learning at work, at home, or in the communi-

ty. This result demonstrates the importance of adult basic education (ABE) as a step
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towards maintaining and increasing basic competencies. This is especially true given
that educational experiences are largely cumulative and progressive, and therefore
not easily accessible for individuals lacking a certain basic level of education (Nils-
son & Nystrom 2013, p. 180-181).

In contemporary research and politics, international-comparative studies such as the
PIAAC and IALS are recognised and used to monitor and compare the development
of basic skills in the adult population across countries (cf. Grotluschen et al. 2016).
Hamilton and Barton (2000, p. 381) highlight the caveat that large-scale assessment
studies do not include social, historical, and cross-cultural aspects of literacy. How-
ever, there are some publications which relate quantitative international-comparative
data to political system indicators including financing of education (cf. Martin &
Ruber 2016). Using an analysis of PIAAC data, Green et al. (2015) have demonstrat-
ed that Anglophone countries have a high level of skill inequality, postulating a con-
nection between skill inequality and a high proportion of private schools, lack of
standardisation, and a federal education system. Some further publications have ex-
amined country-specific political programmes developed to tackle the challenge of
low basic skills in the adult population (cf. Knauber 2017, country reports of the ‘Eu-
ropean Literacy Policy Network” 2016%, Windisch 2015).

Until now there is no systematic comparison of ABE policies of different countries.
Such a study would be appealing given that international-comparative studies pro-
vide a common information base which would allow for a political response to be
based upon their outcome. From an international-comparative perspective, data ex-
amining how states develop and implement ABE policy, and the positioning of ABE
policy within a state, could reveal divergences and similarities between countries and
patterns concerning governance structures. A paper from 2016 (cf. Knauber & loan-
nidou 2016) examines the development of ABE policy in a post-PIAAC time from an
actor-centred perspective. The results indicate a connection between governance
structure and the institutional context of policy actors on one hand, and the interac-
tion-mode of policy actors and their impact on policy on the other, in Austria, Eng-
land, the Netherlands, and Turkey (ibid., p. 145).

This paper shifts the focus from the political process of ABE to the research question

of whether structural patterns of different welfare state policies, which are described
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in welfare state theories, are evident in divergent ABE policies of states. The paper
treats ABE as a responsibility of the welfare state and compares three countries, rep-
resenting different welfare state types, concerning the degree of decommodification
of their ABE policy characteristics. Given the different kinds of welfare state regimes
(cf. Esping-Andersen 1998, Hall & Soskice 2001), ABE policy is assumed to vary in
function and characteristics between the regimes.

To approach the subject, the paragraphs above have demonstrated why ABE, as an
answer to low basic competencies in society, is a topic in western countries at all.
The next section outlines why ABE policy is part of the welfare state, before provid-
ing a short introduction to the approach of Esping-Andersen and describing in detail
the research question and hypothesis on which the analysis of empirical country case
data focusses. In section three, the data and methods of analysis are explained. Sec-
tions four and five feature results, sorted by country, and a comparison of results
between countries. The final section of this paper provides a discussion of the results,

and a critical reflection on the used theoretical approach.

2. The welfare state and adult basic education

As an object of research, education policy no longer solely refers to the development
of the individual, but is seen as a ‘core’ component of welfare state policy. Iversen &
Stephens (2008, p. 8) note that “incentives to acquire particular types of skills are
closely related to both social protection and economic performance”. Following this
argument, education and basic competencies are considered as success factors for
sustainable development of a society and economy, since lowskilled workers have
typically lower earnings, higher labour market insecurity, and a higher job strain
(OECD 2016, p. 42). Through quantitative analyses of largescale date, the absence of
education and basic competencies is shown to be a potential cause of educational
poverty (cf. Allmendinger & Leibfried 2003). In turn, this is closely connected to
unemployment, poverty, marginalisation and poor health — phenomena requiring the
intervention of the welfare state to mitigate inequalities. Second, education and ac-
cess to education can be interpreted as an integral aspect of the redistributive welfare
state, and education policy as the extension of policies of social protection (cf. Hei-
denheimer 1981). They therefore pose a compensatory as well as preventive function.

The impact of redistribution in education is nevertheless vastly more complex, and
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the outcome of education policy harder to measure, than other areas of the social
economy (Busemeyer 2015, p. 618).

To reduce complexity and facilitate international comparison of welfare states and
their (education) policies, state clusters or (educational) regimes have been identified
(cf. lversen & Stephens 2008). Groups of states or types of regimes with similar fea-
tures at a macro level show similarities in system requirements and opportunity
structures (Kaufmann et al. 2014, p. 39). The starting point of many such typologies
is the publication ‘Three Worlds of Welfare Capitalism’ by Esping-Andersen.
Esping-Andersen examines differences between welfare states regarding the relation
between market and state, specifically the extent of social benefits along the dimen-
sions of decommodification and stratification. Decommaodification describes the rela-
tive independence of the individual from the labour market. According to Esping-
Andersen, “de-commodification occurs when a service is rendered as a matter of
right, and when a person can maintain a livelihood without reliance on the market”
(Esping-Andersen 1998, p. 21-22). A high degree of decommodification indicates a
welfare state with extensive access to social services and benefits. In such a country,
the individual is less constrained to offer labour as a commodity on the market, refer-
ring to how “individuals, or families, can uphold a socially acceptable standard of
living independently of market participation” (ibid., p. 37). The other dimension,
stratification, shows the extent to which a welfare state not only attenuates inequali-
ties, but creates them through preservation of social differences or privileges for cer-

tain groups.

“Apart from its purely income-distributive role, the welfare state shapes class and status
in a variety of ways. The education system is an obvious and much-studied instance, in
which individuals’ mobility chances not only are affected, but from which entire class
structures evolve.” (ibid, p. 57f.)

The present paper focusses upon the dimension of decommodification, which can be
mapped using qualitative policy data of this research approach (c.f. section 3. Re-
search design), as an overlap of ABE policy and other policy fields is assumed. For
research on stratification, quantitative data are preferable, given that stratification can
be explained by a variety of quantifiable factors starting ‘before’ adult life, at kinder-

garten and school. Esping-Andersen differentiates between three idealist regimes of
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welfare states. These are the liberal, the conservative, and the social-democratic wel-
fare state. The liberal welfare state emphasises the free market, and shows a low de-
gree of decommodification (the dependency of the individuals is hardly restricted by
modest universal benefits) and a low institutional stratification (e.g. United States,
Canada). In contrast, the conservative welfare state (e.g. Austria, Germany) shows
corporatist structures, a high degree of stratification (and thus a maintenance of status
differences), and clear dependency of access to government benefits from the posi-
tion on the labour market. The social-democratic welfare state (Scandinavian coun-
tries) is characterised by guarantees of universal social services based on citizenship,
and therefore a high degree of decommodification leading to reduced social inequali-

ty (ibid, p. 27f.), and a low degree of stratification.

This paper explores the function of ABE policy in the advancement of basic compe-
tencies in three exemplary countries, representing Esping-Andersen’s ideal-typical
welfare state regimes: the conservative (Austria), the liberal (England), and the so-
cial-democratic (Denmark) welfare state. The paper is concerned with whether spe-
cific characteristics attributed to the theory of welfare state regimes by Esping-
Andersen are also evident in the ABE policy of the regime. For this approach, the
focus is placed mainly upon the dimension of decommodification concerning ABE
policy in a country. Regime characteristics from Esping-Andersen’s typology are
operationalised along six criteria:

o the degree of (in)dependence of the ABE definition by relevant ABE policy
stakeholders from the labour market context

o the degree of (in)dependence of the ABE policy from other policy fields espe-
cially labour market policies

o the degree of corporatist structures and non-state stakeholder influence on
ABE policy

e the evaluation of the quality and degree of standardisation of ABE providers,
teaching staff, and content (the role of state or market as a regulatory ele-
ment)

¢ the financial support of individuals for ABE and conditions for financial sup-

port
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e the degree of educational choice concerning ABE, and possible restrictions
on the level of choice interrelated with the (former) labour market position of
an individual (Kerckhoff 2001, p. 7-9)

Adapting Esping-Andersen’s typology to ABE policy, one hypothesis is that basic
education is a part of welfare state policy in all three regimes. For conservative re-
gimes, like Austria, corporatist structures are assumed to lead to an understanding of
ABE connected to labour market politics and influence of other policy fields on ABE
policy. Furthermore, a high level of standardisation and quality control is expected.
The financial coverage of ABE, and the ‘free’ choice to attend ABE, is thought to
depend on the individual’s labour market position. A high degree of decommaodifica-
tion, as in Denmark (social-democratic regime), is thought to correspond with a
comprehensive understanding of ABE. In such a regime, ABE policy should be
comparatively independent of labour market policies, and provide unconditional
ABE funding. Individuals in these societies should expect a high level of standardisa-
tion and strict evaluation of quality standards, alongside a limited influence of non-
state stakeholders and free choice to undertake ABE. In a liberal welfare regime such
as England, a lower degree of decommodification, and therefore closer connection
between ABE policy and labour market policy, is expected. Non-state stakeholders
are not assumed to have a major influence on ABE policy. Furthermore, costs and
quality of ABE courses are expected to be regulated by the free market, and the
choice to attend ABE is thought to depend on the labour market position of an indi-

vidual.

3. Research design

The data presented in this paper were collected in the international-comparative pro-
ject on adult literacy and basic education ‘EU-Alpha’. The research project was con-
ducted by the ‘German Institute for Adult Education, Leibniz Centre for Lifelong
Learning’, on behalf of the Federal Ministry for Education and Research, following a
mixed methods approach. This project aimed to describe, analyse and compare poli-
cies and governance structures of ABE in six countries (Austria, Denmark, England,
France, the Netherlands and Turkey) with regard to institutional settings, understand-
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ing of adult literacy, and basic education on a policy level, and key stakeholders in
the field of ABE policy.?

Because of the amount of data collected in the project, only parts of data and results
are extracted for this paper. Methodologically, the element of the project presented
here is based on qualitative data from expert interviews and document analysis. Ex-
perts were defined as individuals showing active participation in the area of interest
(with regard to this approach adult literacy and basic education policy) with a special
knowledge through their qualification, work, or privileged access to information
(Meuser & Nagel 2009, p. 24). Expert interviews were conducted with key stake-
holders in each country, therefore representing state (mostly policy administration at
ministerial level) and non-state stakeholders. This included national associations for
adult and basic education, trade unions, and educational researchers. Interviews were
non-standardised and semi-structured, ensuring cross-national comparability. The
interview guideline was based on a comprehensive literature and document review.
Interviews were conducted, recorded and transcribed between October 2014 and
March 2015. Between five and seven interviews were conducted per country, with an
average duration of 66 minutes. After transcription, the content was analysed accord-
ing to the method of qualitative content analysis (cf. Mayring 2015), and with the
software programme MAXQDA (cf. Kuckartz 2007). Data were first structured and
coded along mainly deductive categories derived from theory. This includes for ex-
ample definition categories [literacy/numeracy/basic skills or competen-
cies/illiteracy/low basic skills or competencies], state stakeholders [state/regional
states/regions/municipalities], non-state stakeholders [profit/non-profit oriented],
responsibility, and power [laws/agreements/corporatist structures/traditions]. Further
inductive categories derived from the data comprise additions based on the expert
testimonial, including criticism of respondents, laws, practices, and implementation.
The analysis proceeded at a country level, and then was compared across-countries.
To support the contextualisation and validation of expert views, education-related
policy documents, including programmatic texts, memoranda, guidelines, recom-
mendations, reports, and laws, were reviewed and analysed alongside qualitative

content analysis.
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4. Adult basic education as part of the welfare state: Results from three countries

Each of the following sub-sections presents results for one of the three selected coun-
tries representing Esping-Andersen’s regime types. The sub-sections are organised in
order of the hypothesis stated before (2. The welfare state and adult basic education),
including the definition and understanding of ABE, the degree of (in)dependence of
ABE policy from other fields, the degree of corporatist structures, the quality and
degree of standardisation of ABE implementations, the financial support of individu-
als for ABE, and the degree of educational choice concerning ABE.

4.1 Austria (conservative regime)

To understand the intention of ABE in Austria, it must be noted that adult education
interest groups and experts first raised social and political awareness of the problem
of illiteracy and low basic competencies, resulting in an early onset of initiatives.
According to a definition based on the network-project ‘In.Bewegung’, later adapted
by ‘Initiative Erwachsenenbildung’, the flagship Austrian ABE policy, the goal of
ABE is to develop competence in language acquisition (reading and writing in Ger-
man, but also another language), numeracy, and information and communication
technologies (ICT) (Initiative Erwachsenenbildung 2015, p. 18-19; Doberer-Bey &
Netzer 2012, p. 46). A public sector interviewee noted the term ‘basic education’
exceeds the given definition, and includes emancipatory aspects aimed at increasing
personal autonomy and political education. This opinion is shared by respondents
representing non-state stakeholders involved in the early development of ABE in

Austria.

The Austrian state distinguishes between acquisition of ABE and adults attempting to
complete school education, because ABE is not directly part of the formal education
system. Nevertheless, both are supported under the umbrella of the ‘Initiative
Erwachsenenbildung’ and can be attended in a modular manner. ABE serves as a
‘bridge’ into lifelong learning and participation in formal education, including the
successful completion of school. As a consequence, education options need not be
closely related to qualifications required for the labour market. Some respondents
representing non-state stakeholders criticise the description of ABE as a pre-stage for

formal education given, according to them, not all adults want to continue further
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formal education after ABE, or are even capable of doing so. ABE is politically ad-
dressed in a strategy paper on lifelong learning in which several ministries, alongside
the Federal Ministry for Work and the Federal Ministry for Commerce and Industry,
were involved. This paper formed the legal framework allowing adults to complete
school, and providing adults the opportunity to acquire basic competencies and quali-
fications.® The current initiative has no major policy overlap between ABE policy
and labour market policy, and remains the responsibility of the Federal Ministry of

Education and the education authorities of regional states.

In Austria, the federal state structure involves state and non-state stakeholders in the
development of content and decisions about financing of ABE policy (Knauber &
loannidou 2016, p. 140-143), indicating the presence of ‘corporatist’ structures. De-
cisions about ABE policy concerning content and financing are primarily addressed
within ‘Initiative Erwachsenenbildung’, based on a joint agreement of federal gov-
ernment and regional state governments (according to Article 15a BVG®). The ‘Initi-
ative Erwachsenenbildung’ has a central steering group with decision-making pow-
ers. This group consists of federal and regional state government representatives with
voting rights, supplemented by representatives of social partners acting in an adviso-
ry function without voting rights. The social partners, as non-state stakeholders, may
influence ABE policy through their advisory position, privileged access to infor-
mation and the field, and expert knowledge.

There is strict regulation for implementation of ABE policy concerning providers,
content, and teaching staff in Austria, thoroughly documented within the ‘Initiative
Erwachsenenbildung’ guidelines. These guidelines stipulate only non-profit provid-
ers can apply for accreditation and subsequent funding for ABE courses. As a result,
the implementation of Austrian ABE is characterised by the key role of non-state and
non-profit providers. The course and programme content is highly standardised, and
evaluated by an accreditation body of the ‘Initiative Erwachsenenbildung’ (according
to agreement BGBI. |1 No. 39/2012, article 7). Teaching staff receive special qualifi-
cations for basic competencies, and a mandatory minimum of practical experience.
Courses are continuously evaluated, facilitating transparency over the extent of par-

ticipation in courses across different providers.
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As part of the Austrian ABE initiative, the state provides full ABE course funding for
all Austrian adults, independent of their labour market status. Adults who dropped
out of school, or failed to graduate, also have the right to complete schooling for free,
guaranteed by the agreement on ABE implemented in 2012 (BGBI. | No. 39/2012,
article 3 and 4 on financing and funding). There is, however, no obligation to partici-
pate in ABE courses for individuals with low basic competencies.

4.2 Denmark (social-democratic regime)

‘Basic education’ is not a prevalent concept in Denmark, and is consequently not
directly defined by state or non-state stakeholders. More prevalent within a political
context is the term ‘adult education’, describing all education throughout adulthood.
This is divided by public sector interviewees into general, vocational, and non-
formal adult education programmes. All three of these fields constitute ABE. The
programme of preparatory adult education (‘Forberedende Voksenundervisning’
(FVU)), initiated by the government around the year 2000, is mainly concerned with
basic education of adults, and can be allocated to the field of general adult education.
The FVU provides education programmes for both literacy and numeracy skills.’
Whilst not explicitly stated in legal texts, public sector, and some non-state respond-
ents, emphasise the historical importance of adult education and civic education in
Denmark. This tradition was formed in the nineteenth-century, and influenced by
public figures including the Danish intellectual Nikolai Grundtvig. This historically-
sensitive context of education has led to a strong understanding of the emancipatory

dimension of education, empowering people to participate in the society.

The Danish Ministry of Education is primarily responsible for ABE policy, which is
situated within the framework of general adult education. Public sector interviewees
emphasised the important role of non-state stakeholders in influencing the content of
ABE policy. The interviews indicate that this influence is limited to advisory func-
tions through participation in relevant committees. There is no institutionalised or

regulated influence of non-state stakeholders on ABE policy.

In Denmark, FVVU basic education programme courses and labour market policies
can, but are not required to be linked to each other. The FVVU concept is very flexi-

ble, and can be implemented with a workplace-oriented focus. However, this flexibil-
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ity also works in the opposite way, producing educational offers entirely without
reference to the current or future employment of an individual. Nevertheless, a gov-
ernment decision from 2007 weakens the independence of ABE from labour market-
oriented concepts. Thirty regional state-run adult education centres (‘Voksenuddan-
nelsescenter’ (VUCs)), subordinate to the Ministry of Education and acting as adult
education providers, were commissioned to provide FVU® and to licence other pro-
viders for FVU. The educational supply structure of VUCs is characterised by educa-
tional offers for younger adults in the transition between school and vocational edu-
cation, or for young adults who left the formal system without a qualification. Gen-
eral or basic education for adults only plays a minor role in the VUCs. Therefore, the
decision to make VUCs responsible for regional distribution of state funding was,
albeit indirectly, a decision to strengthen the connection between ABE and the labour

market.

Focussing on the FVVU preparatory adult education programme dealing with Danish
ABE, quality standards are defined in the legal text for preparatory adult education,
and detailed in a manual. These standards primarily relate to education providers,
content, and teaching staff qualifications. The requirements of the manual can be
seen more as recommendations than obligatory guidelines. The quality of a course is
evaluated on a statistical basis by an ‘education and quality’ unit of the Ministry of
Education (‘Styrelsen for Undervisning og Kvalitet”). However, all further evalua-
tion, and the control of standards, lie under the purview of individual providers.
Qualifications of ABE teaching staff are strictly regulated by the state, in a similar
manner to teaching staff working within compulsory education. This regulation re-
quires a special academic qualification and a defined minimum level of practical

experience.

Danish FVU courses are free of charge for Danish participants.” It is even possible to
apply for compensation regarding wage loss at work. There is generally no compul-
sory participation, and therefore restriction of educational choice, within ABE cours-
es in Denmark. One exception, according to a law implemented in 2014, relates to
unemployed persons under the age of 30, without a school leaving certificate, or a
certificate of low educational achievement. These individuals must undertake a com-
petence test by the relevant employment office. Depending on the results, individuals
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can be sent to different basic education and training courses. In the case of refusal to

participate, financial (welfare) state benefits are reduced or stopped.

4.3 England (liberal regime)

ABE in England incorporates ‘functional skills’, qualifications implemented as part
of a government initiative to improve basic competencies. Their definition and cur-
riculum includes the acquisition of basic competencies in English, numeracy and
ICT. Within the framework of functional skills, qualifications corresponding to the
entry level and level I and Il of the national qualification framework can be acquired.
These can be a basis for further acquisition of (formal) qualifications. In the discus-
sion of state stakeholders in England, basic competencies such as literacy and nu-
meracy are credited for integrating individuals into the labour market. The develop-
ment of literacy and numeracy competencies is seen as necessary for economic de-
velopment. This view is not wholly shared by interviewees representing non-state
stakeholders with a more comprehensive understanding of ABE. Furthermore, a pub-
lic sector interviewee mainly refers to basic competencies in a vocational context,

with regard to the target group of young adults, and formal education qualifications.

ABE, school education, and labour market policy are closely linked in England,
which is evident from government decisions from 2010 to 2015. During this time, the
age for compulsory schooling was increased to 18 years. There was an agreement on
improvements to the vocational education and training system (‘Rigour and Respon-
siveness in Skills’). Finally, the programme ‘Getting the Job Done: The Govern-
ment’s Reform Plan for Vocational Qualifications’, a reform of English and numera-
cy qualifications, was passed. State-funded ABE courses are mostly embedded with-
in vocational and workplace-oriented learning contexts. Such courses are only avail-
able to adults in the context of community learning and vocational education and
training, provided by ‘Further Education Colleges’, companies, and various other
providers. Individuals affected by unemployment can take part in training courses
offered by ‘Jobcentre Plus’. The most important public stakeholder, the ‘Department
for Business, Innovation and Skills’ (BIS), also maintains close links between educa-
tion and labour market policy within both its name and thematic range. The depart-
ment is divided into the three areas, incorporating enterprises and the labour market,

technological innovation, and the abilities and competencies of adults after school
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education. Thus, the work of the department is primarily targeted towards individuals
over 18 years of age.

In England, the BIS is responsible for ABE policy content. Non-state stakeholders,
including the ‘National Institute of Adult Continuing Education’ (NIACE)S, can in-
fluence political stakeholders such as the BIS through privileged access to the field
and expert knowledge. Nevertheless, there are no corporative structures formally
involving non-state stakeholders in the policy process of ABE. Non-state stakehold-
ers are instructed by state stakeholders to write reports and statements, or develop
practical guidelines for the implementation of a certain policy. The recommendations
of these reports and statements are, however, not mandatory for state stakeholders,
and serve primarily as a policy information source. For example, non-state experts
were involved in the preparation of the report on ‘Adult Literacy and Numeracy’
(House of Commons — Business, Innovation and Skills Committee 2014). The report
recommended a national campaign to improve the basic education of adults (ibid., p.
46), and continued funding of basic training efforts undertaken by trade unions. Con-
trary to these recommendations, a national campaign was rejected politically. Subsi-
dies for ABE by trade union associations have been dramatically reduced in the last

three years.

Quality control of ABE courses is undertaken by the state-financed educational su-
pervisory authority ‘Ofsted’, which mainly evaluates the efficiency of educational
offers for learners. Profit-oriented and non-profit providers compete for public fund-
ing of ABE. ‘Ofsted’ also provides information about providers and best practice for
learners, following the liberal idea of supply and demand regulating the quality (and
price) of products. Furthermore, there are requirements for the qualifications of
teaching staff for ABE, involving diplomas with a defined minimum number of cred-
it points and a practical exam. This requirement is in accordance with qualification
guidelines for the ‘Further Education’ sector. Nevertheless, interviewees representing
non-state stakeholders described that a slow deregulation of teaching staff qualifica-
tions has occurred following attempts to strengthen professionalization of staff dur-

ing the implementation of the national “Skills for Life’ strategy (2001-2010).

The English state fully finances the cost of participation in ABE courses offered by

state-registered providers. The premise is that subsidised educational offers cover up
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to and including the level 1l of the national qualification framework, and that the par-
ticipating adult has not reached these levels in previous educational qualifications.
Furthermore, the participant must be at least 19 years old and a British citizen or
member of the ‘European Economic Area’. Course costs for the ‘General Certificate
of Secondary Education’ in English are financed by the state if the learner’s perfor-

mance has fallen below grade C.

Unemployed persons, supervised by ‘Jobcentre Plus’, have to pass a competence test
when they show signs for low basic competencies. If the test diagnoses low basic
competencies, individuals are sent to education providers. Participation in education
for low-skilled unemployed persons is obligatory, and welfare state benefits includ-

ing unemployment benefit are reduced as a sanction for nonparticipation.

5. Comparison and discussion of the three countries

The following paragraphs compare the three countries described above, and include
the theoretical assumptions made before.

Concerning the definition and understanding of the concept ‘basic education’, it is
found that ABE consists of the components reading and writing, which together con-
stitute literacy, alongside numeracy, in all three case countries. In Austria and Eng-
land, ICT knowledge is also an integral part of ABE, and Austria even includes a
foreign language within this definition. Differences between the countries are partic-
ularly apparent in the understanding of the role of ABE and basic competencies. In
England, a liberal welfare state, ABE, like education in general, is considered part of
human capital, primarily intended to increase the employability of the individual.
ABE is seen within an economic context, and aims to make individuals more attrac-
tive for the labour market. This is in line with expectations for political and individu-
al interests in a liberal regime with restricted universal services. In contrast, political
education and social participation are emphasised as one goal of ABE in the con-
servative welfare state of Austria, and the social-democratic welfare state of Den-
mark. This finding is corroborated by both state and non-state respondents. Both
countries emphasise a definition of ABE beyond a mere economic dimension. Den-
mark therefore shows the expected characteristics of a social-democratic welfare

state with high decommodification and a high independence of the individual from
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economic interests. In Austria, non-state stakeholders, not representing economic
interest but rather the lobby of adult education, played an important role in the be-
ginning of ABE development and the understanding of contemporary ABE. This fact
might explain the unexpectedly comprehensive definition of ABE for a conservative

regime.

Assessing the degree of (in)dependence of ABE policy from other policies, especially
labour market policies, the evidence from England indicates a close connection be-
tween these two policy fields, which can again be related to the relatively low de-
commodification in liberal regimes. ABE in Austria, as mentioned before, also in-
cludes the emancipatory aspects of increasing personal autonomy and social partici-
pation. Here, courses of ABE are seen as a possible foundation for other (formal)
qualifications. In Denmark, ABE courses can be included, according to an integrative
principle, in all areas of adult education, and both in labour and non-labour market
contexts. However, responsibility for the provision of programmes is assigned to
state-run adult education centres (VUCs), which mainly target young individuals
who have dropped out of the formal system, rather than adults in general. The effect
of focussing ABE on young people is the strengthening of labour market opportuni-
ties. Hence, Denmark does not entirely meet the expected characteristics of the so-
cial-democratic regime of having high independence of ABE policy from other polit-
ical fields, whilst England and Austria do show expected features of their regime

style.

It is only in Austria, the conservative welfare state with a corporatist tradition, that
results indicate a regulated inclusion of non-state stakeholders, in particular social
partners, in development of content and decisions about financing of ABE policy,
since they have a formal right to participate in the policy process in a consultative
role. In Denmark and England, non-state stakeholders may try to influence ABE pol-
icy in a subordinate, advisory, role. However, their influence is not statutory in a
corporatist way. In all cases, state stakeholders assume primary responsibility for
content and financing of ABE policy. This is not surprising, and further confirms the
assumption that securing a high level of basic skills for all citizens is a core task of

the welfare state.
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All three countries have quality standards for state-funded ABE courses. These con-
cern content, qualifications of teaching staff, and licensing for providers receiving
state funding. In all three countries, state institutions evaluate whether quality stand-
ards are followed. The countries therefore share a common aim of counteracting pos-
sible individual inequalities through different qualities of providers, courses, or staff.
Differences between countries are apparent in varying teaching staff standards, with
lower standards in England and higher qualification standards demanded for practical
experience in Austria and Denmark. Regulations for providers exclude profit-
oriented providers in Denmark and Austria, whereas in England numerous profit and
non-profit providers compete for public funding and participants, in line with expec-
tations of a market-oriented liberal regime. Concerning evaluation of ABE content,
the loose control in Denmark (contradicting a high degree of standardisation) may
seem surprising for a social-democratic regime. However, it does provide a level of

convenience for the learner-oriented and flexible approach of ABE in this country.

Considering the financial support for individuals participating in ABE, results show
that courses can be undertaken without charge in all three countries. However, in
England, only participants performing below a state-defined level of basic or reading
competencies do not pay for educational opportunities. In Denmark and Austria,
ABE opportunities are free for anyone interested in participating. Nevertheless, those
who the state deems in need of ABE (in a state defined way) can receive education in
all three countries. This indicates that components of the welfare state, as stated in
Esping-Andersen’s typology, are included in all three welfare state types, and that
the welfare state attempts to reduce inequalities. With the restriction of free offers to
a certain group, England is in line with the expectation for the liberal regime type,
whereas Austria surprisingly provides financial support independent of labour market

status, contradicting the assumption made for the conservative regime.

In regard to the question of educational choice, Austria has no obligatory ABE,
whereas England and Denmark, to an extent, require ABE for some groups, defined
by labour market status (unemployed) and, in Denmark, age. Referring to the hy-
potheses stated before, England corresponds with the liberal regime type, in which
individuals are more dependent on the labour market. The expectation of the state is
to make unemployed individuals able to quickly enter or re-enter the labour market.
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These individuals are therefore sent to compulsory ABE to improve their basic com-
petencies. Non-participation in educational courses leads to reduced or removed fi-
nancial state benefits, potentially forcing the individual to return to the labour mar-
ket, possibly under bad conditions, including low payment or a job not adequate for
the individual’s qualification. In Denmark, representing the social-democratic re-
gime, this is also the case for unemployed persons under 30 years. This conforms to
the assumption that people, especially the young, who have dropped out of the for-
mal education system can be ‘induced’ to improve their basic competencies and in-
crease their labour potential. Older people who are unemployed with low basic com-
petencies receive welfare state benefit without obligatory participation in education,
similar to the conservative regime of Austria. Both countries, Austria and Denmark,
therefore show higher decommodification than England. In contrast, Denmark, with
obligatory ABE for unemployed persons under 30 years, does not consistently corre-
spond with the social-democratic regime expectations of a high degree of decom-

modification.
6. Conclusion

The results outlined in this paper are consistent with prevalent, empirically docu-
mented assumptions that basic competencies are important when coping with every-
day life and participation in society and the economy. It indicates that basic compe-
tencies are indispensable for lifelong learning, given educational experiences are
largely cumulative and progressive. The paper elaborates on the possible connection
between education and welfare state policies, demonstrating that ABE constitutes
one core component of the welfare state with a compensatory, but also preventive
function. To close a gap in current research, the paper focusses on a comparison of
ABE policy in three exemplary countries, representing the three welfare regime types
described by Esping-Andersen. It asks if specific characteristics attributed to the the-
ory of welfare state regimes are apparent in the ABE policy of the regime type. The
findings indicate a large overlap between assumed characteristics of the regime type
and the case of England, which represents the liberal regime. Here, there is a low
level of decommodification, and thus a low independence of ABE policy and the
individual from the labour market. Furthermore, there is a strong emphasis on self-

regulation of quality provided by the free market. For Austria, representing the con-
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servative regime, the results indicate an overall overlap with the hypothesis for this
regime type, with limited corporatist structures. However, the characteristic of this
regime to maintain social differences was not found in the ABE policy context. The
least overlap with expected characteristics was the social-democratic regime of
Denmark. Results for Denmark were somewhat contradictory. Whilst the results un-
derline a comprehensive understanding of ABE and traditional universal right for
adult education, in line with expectations, there was a growing emphasis on the la-
bour market, and obligatory education for low-skilled people below 30 years typical-
ly associated with the liberal regime. This can be interpreted in two ways. First, the
theory of welfare states may be inadequate when considering ABE. However, the
results from the two other countries are able to explain the characteristics of decom-
modification in the regimes, providing evidence against this possibility. Second,
Denmark may have departed from the traditional social-democratic regime type de-
fined by Esping-Andersen in regard to ABE policy, incorporating more economic
and liberal elements. Support for this interpretation is provided by the fact that politi-
cal regulations not conforming to the social-democratic regime characteristics were
only implemented in the recent past. As this research project only focusses upon cur-
rent developments in the countries, party constellations and their effects on ABE
policies were not further considered and compared over time. Nevertheless, results

indicate this hypothesis may warrant further research.

The data and conclusions presented here provide preliminary results referring only to
the selected countries. They cannot yet be generalized with regard to the welfare
state types they represent. To be generalizable, the present sample must be supple-
mented with additional countries from the respective welfare regime clusters. The
analysis of other intervening factors, including fluctuating partisan politics
(Busemeyer 2014) and the development of this policy field considering a longer pe-
riod of time are also desirable. Additionally, the analysis of quantitative indicators,
including the extent of public and private education expenditure in connection with
the distribution of competencies, could provide evidence for the degree of stratifica-
tion in each regime type and, therefore, the other important dimension of Esping-

Andersen’s typology.
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When reflecting upon whether the theoretical approach of welfare states is adequate
to allow for research on ABE policy, this analysis of qualitative research data has
provided opportunities for the operationalisation of decommodification. Neverthe-
less, Esping-Andersen’s approach was not originally designed for research on educa-
tion topics. A connection between theory and education had to be constructed, as it is
not directly derivable from theory. Other approaches, including the ‘Varieties of
Capitalism’ by Hall & Soskice (2001) or ‘Human Capital Formation’ by Iversen &
Stephens (2008), directly include education and skill formation in their approach. Yet
they mainly focus upon economic systems, companies, other economic stakeholders,
and their interrelation, alongside the formal education and training system. Although
greatly important for the labour market, as shown in the introduction, the develop-
ment of basic competencies for adults with ABE is not yet a big topic pursued by
employers and trade unions. This is likely to change in some countries, since demo-
graphic change and skill shortages have created a demand for dealing with low-
skilled adults. In turn, this makes alternative theoretical approaches, focussing upon
the economic element of policy development for basic skill formation, more attrac-

tive for research on ABE policy in the future.
Footnotes

1. The country reports can be retrieved here: http://www.eli-
net.eu/research/countryreports/

2. More information about the research project can be found here:
https://www.diebonn.de/id/32362/about/html/?lang=en&, accessed May 17th,
2017

3. Law: BGBI. No. I, 72/2012, Pflichtschulabschluss-Priifungs-Gesetz

4. Law: BGBI. | No. 39/2012, Vereinbarung gemélR Art. 15a B-VG zwischen
dem Bund und den L&ndern Uber die Forderung von Lehrgangen fir Erwach-
sene im Bereich Basisbildung/Grundkompetenzen sowie von Lehrgéngen
zum Nachholen des Pflichtschulabschlusses

5. Law on preparatory adult education (Bekendtgarelse om undervisning m.v.
inden for forberedende voksenundervisning), chapter 1, Formal og

terminologi, §1
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6. The VUCs are legally obliged to offer general or preparatory adult education
(FVU) in their programme.

7. A distinction is made between adults between the age 18-19 who have to at-
tend at least 23 hours per week to get free courses and adults over the age of
20 who are in employment and have to attend at least three hours per week.

8. NIACE existed at the time of the expert interview conduction, but was
merged with the ‘Centre for Economic and Social Inclusion’ in 2015 to form

the new ‘Learning and Work Institute’.
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3.3. Dritter Beitrag

Politiken der Grundbildung im internationalen
Vergleich: Von der Politikformulierung zur
Implementierung

Der Artikel ist erschienen unter:

Knauber, C. & loannidou, A. (2016). Politiken der Grundbildung im internationalen Ver-
gleich: Von der Politikformulierung zur Implementierung. Zeitschrift fir Weiterbildungsfor-
schung — Report, 39 (2), 131-148.

Eine im Artikel enthaltene Tabelle wurde in dieser Textversion falsch abgedruckt.
Das dazu erschienene Erratum mit korrigierter Tabelle wurde direkt in den Text inte-

griert. Das Erratum ist erschienen unter:

Knauber, C. & loannidou, A. (2016). Erratum zu: Politiken der Grundbildung im internatio-
nalen Vergleich — Von der Politikformulierung zur Implementierung. Zeitschrift fur Weiter-
bildungsforschung — Report, 39 (3), 383.
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Politiken der Grundbildung im internationalen Vergleich:

Von der Politikformulierung zur Implementierung

Zusammenfassung

Der Beitrag untersucht international-vergleichend die Frage, wie Politiken der
Grundbildung auf Ebene der Politikformulierung (policy) verstanden und wie sie,
unter Berticksichtigung der institutionellen Regeln und Handlungszustandigkeiten
des mehrebenenpolitischen Systems (polity), von jeweiligen Akteurskonstellationen
in nationale Bildungspolitik umgesetzt werden (politics). Auf der Grundlage empiri-
scher Daten aus dem Projekt ,,EU-Alpha“ wird das Zusammenspiel von policy, polity
und politics in der Grundbildungspolitik in England, den Niederlanden, Osterreich
und der Turkei untersucht. Der Beitrag identifiziert unterschiedliche Governance-
Strukturen in den hier betrachteten Landern und beschreibt somit Unterschiede von
der Politikformulierung bis hin zur Implementierung tber die Fall-Lénder hinweg.
Dartiber hinaus liefert er Anregungen fir weiterfihrende Forschungsfragen, die nach
Bedingungen erfolgversprechender Politiken sowie nach Erkldarungen fir mogliche
Effekte von Governance-Strukturen auf das Niveau und die Verteilungsstruktur von

Grundkompetenzen in der erwachsenen Bevolkerung suchen.

1. Einleitung

Bezliglich der Bildung Erwachsener riickt Grundbildung und Alphabetisierung ver-
starkt in den Fokus, insbesondere seit der Verdffentlichung der Ergebnisse des Pro-
grammes for the International Assessment of Adult Competencies (PIAAC) der
OECD 2013, welches die Grundkompetenzen Erwachsener in den Bereichen Lesen,
Alltagsmathematik und technologiebasierte Problemlésungskompetenz in verschie-
denen Landern miteinander verglich. PIAAC zeigte, dass ein relativ grol3er Prozent-
satz von Personen in hochentwickelten Industriegesellschaften nicht in der Lage ist,
die unterste Stufe von Grundkompetenzen zu erreichen und damit nicht in ausrei-
chendem Mal? Uber basale Kompetenzen zur Alltagsbewéltigung verfiigt. Im Durch-
schnitt aller an der Studie teilnehmenden Lénder erreichen rund 3,3 % der Personen
zwischen 16 und 65 Jahren nicht einmal die niedrigste Stufe auf einer insgesamt

fiinfstufigen Skala der Lesekompetenz; 15,5 % liegen unter der zweiten Stufe. Neben
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der PIAAC-Studie wurde in Deutschland die Debatte um Grundbildung und Alpha-
betisierung durch die nationale leo. — Level-One Studie angeregt, wonach in
Deutschland rund 7,5 Mio. funktionale Analphabeten in der erwerbsfahigen Bevolke-
rung zu finden sind (Grotlischen und Riekmann 2012, S. 19). Diese Ergebnisse wur-
den von Politik und Medien zum Teil breit rezipiert (vgl. Schmidt-Hertha 2014) und
I6sten eine Debatte tiber Grundkompetenzen Erwachsener aus, insbesondere derjeni-
gen mit geringen Kompetenzen. Die Reaktionen auf die Ergebnisse von PIAAC in
den in diesem Beitrag untersuchten Landern England, Niederlande, Osterreich und
Turkei variierten. Wiahrend in Osterreich und den Niederlanden staatliche Akteure
von den Ergebnissen wenig Uberrascht waren und sie argumentativ nutzen, um die
eingeschlagene Politik fortzufihren, waren in England insbesondere staatliche Ak-
teure vom schlechten Abschneiden jlingerer Bevolkerungsgruppen erstaunt und leite-
ten daraus politische MalRnahmen zur Verbesserung der Grundbildung Jugendlicher
und junger Erwachsener ab. Die in PIAAC zugrunde gelegte Definition von Grund-
kompetenzen wird in den einzelnen Landern aufgegriffen; nichtsdestotrotz wird Un-
terschiedliches unter diesem Begriff sowie unter MaRnahmen zur Verbesserung die-

ser Kompetenzen verstanden.

Bei der Argumentation fir Grundbildung und Alphabetisierung als wichtiges bil-
dungspolitisches Handlungsfeld kann zwischen zwei unterschiedlichen Linien diffe-
renziert werden. Die erste Argumentationslinie geht von der UNESCO aus, die das
Recht auf Alphabetisierung als eine zentrale Komponente des in Artikel 26 der De-
klaration der Menschenrechte festgeschriebenen Rechts auf Bildung und damit selbst
als ein Menschenrecht, unabhéngig von seinem Nutzen, ansieht (vgl. UNESCO Insti-
tute for Lifelong Learning 2015; UN 1948). Entsprechend weit gefasst ist die von der
UNESCO verwendete Definition:' ,,Basic education for all means that people, what-
ever their age, have an opportunity, individually and collectively, to realize their po-
tential“ (UNESCO 1997, S. 3).

Die zweite Argumentationslinie sieht eine hohe Auspragung von Grundkompetenzen
in der Bevolkerung als Erfolgsfaktor fur eine stabile und nachhaltige wirtschaftliche
und gesellschaftliche Entwicklung an (vgl. OECD 2013a; European Commission
2012; BMBF 2012). Hier wird insbesondere der wirtschaftliche Nutzen von Grund-
kompetenzen betont und deren zentrale Bedeutung fir den individuellen Arbeits-
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markterfolg und fir hohere Einkommen?. Im OECD-Kontext (PIAAC) werden als
Grundkompetenzen Fahigkeiten bezeichnet, die man zur Bewaltigung des Alltags
und zur wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Teilhabe benétigt. Dazu zahlen
Lesekompetenzen, Alltagsmathematik und technologiebasierte Problemlésungskom-
petenz. Lesekompetenz wird als ,,the ability to understand, evaluate, use and engage
with written texts to participate in society, to achieve one’s goals, and to develop
one’s knowledge and potential* definiert (OECD 2013a, S. 59).

Politisch wurde und wird die Problematik Uber den hohen Prozentsatz von Personen
mit niedrigen Grund- und Lesekompetenzen erkannt und mit Empfehlungen, politi-
schen Strategien und Programmen supranational, international und national adres-
siert. Die Europdische Union legt in ihrer ,,Europe 2020%-Strategie zum einen einen
Schwerpunkt auf die Senkung der Schulabbruchquoten, damit mehr Jugendliche ihre
Schullaufbahn mit einem Abschluss und damit einhergehend grundlegenden Kompe-
tenzen verlassen (European Commission 2010, S. 11). Hier wird Grundbildung in
einen schulischen Kontext eingebettet. Zum anderen werden in der Strategie auch
unter dem Stichwort ,,Flagship Initiative: ,An Agenda for new skills and jobs* Er-
wachsene adressiert, die tiber geringe Grundkompetenzen verfligen, somit als ,,bil-
dungsfern® bezeichnet werden und nun fiir Bildungsangebote gewonnen werden sol-
len (ebd., S. 18). Die OECD gibt auf Grundlage der von ihr erhobenen Daten (z. B.
PIAAC) ebenfalls Empfehlungen fir die Verbesserung von Grundkompetenzen der
Bevolkerungen, die zum Teil auch auf einzelne Lander zugeschnitten sind (vgl.
Kuczera et al. 2016; OECD 2013b). Die konkrete Umsetzung und Implementierung
von Malnahmen zur Verbesserung niedriger Grund- und Lesekompetenzen liegt
weiterhin in der Verantwortlichkeit der einzelnen Staaten. Der jeweiligen nationalen
Politik wird zur Verbesserung der Lesekompetenzen in der Bevolkerung eine zentra-
le Rolle zugemessen (vgl. Knoll 2009, S. 27). In Deutschland lasst sich die bildungs-
politische Bedeutung des Themas Grund- und Lesekompetenzen Erwachsener an
Forderprogrammen, wie zuletzt dem ,,Nationalen Strategie fiir Alphabetisierung und
Grundbildung* sowie der 2015 ausgerufenen ,,Dekade fiir Alphabetisierung®, ablesen
(vgl. BMBF 2012, 2015).

Auch wenn einzelne Uberblicksarbeiten zu Grundbildungsprogrammen in verschie-

denen Landern und deren Effekte existieren (vgl. Aschemann 2015; Country Reports
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des Projekts European Literacy Policy Network), gibt es bisher keine landerverglei-
chende Arbeit zu Grundbildungspolitiken. Aus der Perspektive vergleichender For-
schung zur Bildungspolitik erscheint es jedoch interessant zu untersuchen, wie ein-
zelne Staaten Politiken zur Verbesserung von Grundbildung (insbesondere Alphabe-
tisierung) der erwachsenen Bevolkerung entwickeln und umsetzen. Damit lie3en sich
Anhnlichkeiten bzw. Unterschiede in den Governance-Strukturen von der Politikfor-
mulierung bis hin zur Implementierung verschiedener Lander feststellen, um in ei-
nem weiteren Schritt nach mdglichen Bedingungen erfolgversprechender Politiken
zu suchen bzw. nach Effekten von Governance-Strukturen auf das Niveau und die

Verteilungsstruktur von Grundkompetenzen in der erwachsenen Bevolkerung.

Bei der Beantwortung dieser Frage gehen wir auf die drei unterschiedlichen Dimen-
sionen des Politikbegriffs ein: die institutionelle Dimension (polity), die sich mit den
konstitutionellen Rahmenbedingungen zur Durchsetzung bildungspolitischer Ent-
scheidungen befasst; die inhaltliche Dimension (policy), die die bildungspolitische
Programmatik und Zielsetzung untersucht; und schliellich die prozessuale Dimensi-
on des Politikbegriffs (politics), die die Interessen und Handlungen von wichtigen
Akteuren und deren Entscheidungsprozesse bei der Umsetzung der Programmatik
erforscht (Reuter und Sieh 2010, S. 185 f.).

Auf Grundlage dieser Strukturierung fokussieren wir uns in diesem Beitrag auf fol-
gende Forschungsfragen: Was wird als Grundbildungspolitik in dem jeweiligen Land
verstanden? Wie werden die Inhalte von Grundbildungspolitiken von Akteuren defi-
niert? (policy); Wer sind zentrale Akteure, die steuernd in dieses Politikfeld eingrei-
fen? Innerhalb welcher institutioneller Regeln und Handlungszustandigkeiten operie-
ren sie? (polity); Auf Grundlage welcher Handlungsressourcen und welcher Interak-
tionsformen operieren die Akteure? (politics).

Als empirische Basis dienen uns die Ergebnisse aus dem vom Bundesministerium fur
Bildung und Forschung (BMBF) finanzierten und vom Deutschen Institut fir Er-
wachsenenbildung — Leibniz-Zentrum fiir Lebenslanges Lernen (DIE) durchgefihr-
ten Projekt ,,EU-Alpha* zu Politiken der Grundbildung und Alphabetisierung im
internationalen Vergleich. Das Forschungsprojekt hatte zum Ziel, Governance-
Strukturen in sechs verschiedenen Landern bezuglich Politiken der Grundbildung

und insbesondere Alphabetisierung zu beschreiben, zu analysieren und zu verglei-
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chen. Das Projekt fokussierte sich dabei auf die Identifikation von relevanten (staat-
lichen und nicht-staatlichen) Akteuren und deren Konstellationen zueinander, auf die
Finanzierung sowie auf politische Programme/Kampagnen zur Verbesserung der

Grund- und insbesondere Lesekompetenzen der erwachsenen Bevolkerung.

Der Beitrag ist folgendermaRen strukturiert: Zunéchst wird der theoretische Hinter-
grund des Beitrags sowie der methodische Aufbau dargelegt. In einem zweiten
Schritt werden ausgewahlte empirische Ergebnisse der Studie, welche die Program-
matik und Implementierung von Politiken zur Grundbildung und Alphabetisierung in
den ausgewdhlten Landern zeigen, herausgearbeitet. In einem abschlieBenden Schritt
zeigt dieser Beitrag mogliche Desiderate in der Forschung zu Grundbildungs- und

Alphabetisierungspolitik im internationalen Vergleich auf.

2. Theoretischer Hintergrund

Die Beantwortung der in der Einleitung vorgestellten Fragen benétigt einen interdis-
ziplindren Zugang an der Schnittstelle zwischen vergleichender Bildungsforschung
und vergleichender Politikforschung. Reuter (2002) bezeichnet diese Art von For-
schung als politikwissenschaftliche Bildungsforschung (Reuter 2002, S. 169 ff.).
Nach Reuter und Sieh (2010) erlebte diese Forschung in den 1990er-Jahren mit der
Europdisierung und Internationalisierung eine Renaissance durch Bildungsberichter-
stattung, bildungssystemvergleichenden Projekte, Arbeiten zu Steuerungsmechanis-

men und internationale Landervergleichsstudien (Reuter und Sieh 2010, S. 190).

Als theoretische Grundlage wird auf den interdisziplindren Governance-Ansatz als
ubergeordneten Rahmen und auf die politikwissenschaftliche Theorie des akteur-
zentrierten Institutionalismus zurlickgegriffen, um auch Akteure, deren Handlungs-
ressourcen und Interaktion zu berticksichtigen. Der Governance-Ansatz weist einen
groBen Uberschneidungsbereich mit akteurzentrierten Handlungstheorien auf, was
die zentralen analytischen Kategorien betrifft: So sind die in der Forschung uber
Educational Governance zentralen analytischen Kategorien (Akteure und Ak-
teurskonstellationen, Mehrebenensystem, Interdependenz, Koordinationsformen und
Handlungskoordination) (vgl. Kussau und Brisemeister 2007) deckungsgleich mit
den analytischen Kategorien des akteurzentrierten Institutionalismus (Scharpf 2006,
S. 73 ff.).

129



Empirische Beitrdge zu Governance in der Grundbildung

Die Auseinandersetzung mit dem Governance-Konzept, das jenseits des National-
staats ansetzt und die Vielfalt (relativ) autonomer Akteure auf unterschiedlichen
Ebenen (lokal, regional, national, international) beruicksichtigt, liegt nah. Bildungs-
politik wird nicht nur von nationalstaatlichen, sondern auch von internationalen, zi-
vilgesellschaftlichen und privatwirtschaftlichen Akteuren sowie von interessenvertre-
tenden Akteuren (mit-)gesteuert. Der Begriff Educational Governance betont die

Vielzahl der Akteure und die Vielfalt der Interaktionen zwischen diesen Akteuren.

In der international-vergleichenden Bildungsforschung wird Governance mit Blick
auf den zunehmenden Einfluss transnationaler Akteure (EU, OECD, Weltbank) auf
nationale Entwicklungen bzw. auf die ,,Formation neuer Bildungsregime in post-
nationalen Konstellationen* problematisiert (vgl. Amos und Radtke 2007; loannidou
2010; Parreira do Amaral 2015). Auch jenseits von international-vergleichender For-
schung zur Bildungspolitik wird der Governance-Ansatz intensiv diskutiert: zum
einen in der Schulforschung, wo das Konzept der Educational Governance urspring-
lich entwickelt wurde (vgl. Altrichter et al. 2007; Altrichter 2015), zum anderen in
Analysen zur Hochschulsteuerung (vgl. Dobbins und Knill 2015) oder zur (berufli-
chen) Weiterbildung (vgl. Klenk 2013). Unter dem Begriff Governance werden Pro-
zesse der Handlungskoordination zwischen verschiedenen Akteuren erfasst, die ebe-
nendbergreifend (Mehrebenensystem) stattfinden und Organisations- und Staatsgren-
zen Uberschreiten. Das Handeln von Akteuren wird durch institutionalisierte Regel-
systeme (Hierarchie, Markt, Mehrheitsregel, Verhandlungsregel) gelenkt, die meis-
tens nicht in reiner Form, sondern in Kombination vorliegen. Governance umfasst
zudem Formen der Interaktion und des kollektiven Handelns, die im Rahmen von
Institutionen entstehen (Netzwerke, Koalitionen, Vertragsbeziehungen, wechselseiti-
ge Anpassung) (vgl. Benz und Dose 2010). Es wird unterstellt, dass in dieser
Mehrebenenstruktur die verschiedenen Akteure in einer wechselseitigen Abhéngig-
keitsbeziehung zueinander stehen und hohe Koordinationsleistungen aufbringen

miussen, um Entscheidungen durchzusetzen.

Politiken der Grundbildung kénnen in Anlehnung an den Ansatz des akteurzentrier-
ten Institutionalismus zudem als ,,das Produkt von Interaktionen zwischen intentional
handelnden — individuellen, kollektiven oder korporativen — Akteuren® (Scharpf
2006, S. 17) betrachtet und erklart werden. Die ldentifizierung der wichtigsten Ak-
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teure, ihrer Handlungsressourcen und Interaktionsformen erscheinen in diesem akte-
urtheoretischen Ansatz von zentraler Bedeutung. Als Handlungsressourcen von Akt-
euren koénnen zum einen personliche Merkmale, wie Human- und Sozialkapital, be-
riicksichtigt werden, aber auch materielle Ressourcen, wie z. B. Geld oder privile-
gierter Informationszugang sowie institutionelle Regeln, wie zugewiesene Kompe-
tenzen, Partizipations- und Vetorechte (Scharpf 2006, S. 86). Als Interaktionsformen
kann zwischen hierarchischer Steuerung, einseitigem Handeln, Verhandlung und
Mehrheitsentscheidung differenziert werden (ebd., S. 90 ff.).

3. Methodisches VVorgehen

Die Ergebnisse, die in diesem Beitrag prasentiert werden, stammen aus Daten des
Forschungsprojekts ,,EU-Alpha®, das Governance-Strukturen zur Grundbildung und
insbesondere Alphabetisierung in den Landern Danemark, England,® Frankreich,
Niederlande, Osterreich und der Tiirkei untersuchte und verglich. Im Rahmen der
PIAAC-Erhebung der OECD liegen Daten zu Grundkompetenzen, wie Lesekompe-
tenz und Alltagsmathematik, von allen ausgewéhlten Landern vor (bzw. werden im
Fall der Tirkei Ende 2016 vorliegen), die es uns ermdglichen, eine Einschétzung zur
Lesekompetenz der erwachsenen Bevolkerung in dem jeweiligen Land vorzuneh-
men. Ein wichtiges Kriterium bei der Auswahl der Lander war die Steuerungsform
im Bildungsbereich. Wir orientieren uns dabei an der Typologie von Bildungsregula-
tion und -steuerung von Green et al. (1999, S. 79 ff.), die zwischen vier Steuerungs-
modellen unterscheidet: dem zentralistischen System, dem regionalen System, dem
lokalen System und dem System der institutionellen Autonomie im Quasi-Markt. So
weisen die Fall-Lander unterschiedliche Steuerungsmodi bezlglich der Bildung auf.
Das zentralistische System zeichnet sich durch eine starke zentrale Steuerung und
Regulation des Bildungssystems aus sowie homogene institutionelle und administra-
tive Strukturen. Green et al. ordnen diesem Modell die Lander Frankreich und Oster-
reich zu. Das regionale System, beispielhaft dargestellt durch Deutschland, verfugt
mit den Bundeslédndern (ber eine Ebene zwischen (Zentral-)Staat und Gemeinden,
die eine vorherrschende Rolle in der Bildungsregulation und -steuerung einnimmt,
auch wenn es eingeschrankte bundesstaatliche Zustandigkeiten gibt. Im lokalen Sys-
tem, dargestellt durch die skandinavischen Lander, dominieren Gemeinden bei der
Steuerung, auch wenn der (Zentral-)Staat Rahmenbedingungen vorgibt. Das vierte
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Modell, von der Autorin und den Autoren dargestellt durch England und die Nieder-
lande, zeichnet sich durch eine begrenzte staatliche Einflussnahme aus bei gleichzei-
tiger maximaler institutioneller Autonomie. Obwohl sich die Typologie primar auf
Merkmale der Steuerung beziiglich formaler Bildung und Ausbildung bezieht, bildet
sie ein Spektrum staatlicher Regulation — von zentraler staatlicher bis eher marktli-
cher Steuerung — ab, das wir auch im Bereich Grundbildung und Alphabetisierung
erwarten kénnen. Grundbildungs- und Alphabetisierungsangebote kénnen in unter-
schiedlichen Sektoren des Bildungssystems eingebettet sein; in der schulischen und
beruflichen Bildung fur Jugendliche und junge Erwachsene sowie in der Erwachse-
nenbildung und Weiterbildung fiir Erwachsene. Aus diesem Grund ist zu erwarten,
dass die oben beschriebene Typologie staatlicher Regulation auch fiir jene Bereiche

der Erwachsenenbildung tragféahig ist, die sich der Grundbildung zuwenden.

Nach der Auswahl der Lander wurden zum einen quantitative Daten der PIAAC-
Erhebung ausgewertet und zum anderen qualitative Experteninterviews in den aus-
gewadhlten Landern durchgefihrt sowie bildungspolitische Dokumente analysiert. Da
dieser Beitrag ausschlie3lich auf die Ergebnisse der qualitativen Daten eingeht, wird
im Folgenden nur deren Methodik erlautert. Die Experteninterviews wurden mit
staatlichen (meist ministeriale Ebene) und nicht-staatlichen Akteuren (Politik, Ver-
bande der Erwachsenen-/Grundbildung/Alphabetisierung, Gewerkschaften, For-
schung) gefuhrt, die fir die Politik der Grundbildung und Alphabetisierung des Lan-
des Schllsselakteure darstellen. In allen ausgewéhlten Léandern wurden nicht-
standardisierte, leitfadengestiitzte Interviews durchgefihrt (Glaser und Laudel 2010,
S. 38 ff.), um Daten landerubergreifend vergleichen zu kdénnen. Die Interviews wur-
den zwischen Oktober 2014 und Marz 2015 durchgefiihrt, aufgezeichnet und
transkribiert. Die Anzahl der Interviews liegt in den verschiedenen L&ndern zwischen
flnf und sieben. Die Interviewdauer betrug im Durchschnitt 66 Minuten. Nach der
Transkription der Interviews erfolgte eine inhaltsanalytische Auswertung (vgl. May-
ring 2015) des Materials, die softwaregestiitzt (vgl. Kuckartz 2007) mit der Software
MAXQDA durchgefuhrt wurde. Auch bildungspolitische Dokumente der jeweiligen

Lander wurden erganzend zu den Interviews inhaltsanalytisch ausgewertet.
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4. Ergebnisse: Ausgewdhlte Ergebnisse zu Politiken der Grundbildung im internatio-

nalen Vergleich

Im Folgenden werden wir auf die drei vorgestellten Forschungsfragen eingehen, die
jeweils einer Dimension des Politikbegriffs zuzuordnen sind. In unserer Analyse un-
terscheiden wir, wie oben beschrieben, aus systematischen Grinden (eng angelehnt
an den englischen Sprachraum) zwischen dem Prozess, der Form bzw. institutionel-
len Ordnung und dem Inhalt von Politik (Schmidt 2004, S. 535 ff.). Das Potenzial
der Dreigliederung des Politikbegriffs liegt darin, dass es uns erlaubt, jeweils auf
eine Dimension des komplexen Politikbegriffs zu fokussieren, um sie besser be-

schreiben und analysieren zu kénnen.

Fur die Darstellung der Ergebnisse wurden vier Lander beispielhaft ausgewahlt: die
Turkei, Osterreich, die Niederlande und England. Die Auswahl der Lénder richtete
sich nach der Reichhaltigkeit des Datenmaterials und nach Mdglichkeiten der maxi-
mal kontrastierenden Darstellung der in diesem Beitrag untersuchten Aspekte. Alle
im Folgenden aufgefuhrten Ergebnisse stammen, wenn nicht anders ausgewiesen,

aus der Analyse der Experteninterviews.

4.1 Was wird als Grundbildungspolitik in den einzelnen Léndern verstanden? Wie

werden diese Inhalte von staatlichen Akteuren definiert? (policy)

Bei der inhaltlichen Dimension der Grundbildungs- und Alphabetisierungspolitik
beschéftigen wir uns im Folgenden mit der Frage, was staatliche Akteure in den bei-
spielhaft herausgegriffenen Landern Tiirkei, Osterreich, Niederlande und England
unter Grundbildungs- bzw. Alphabetisierungspolitik verstehen und inwieweit diese

Politiken einen eigenstandigen Punkt auf der bildungspolitischen Agenda darstellen.*

In der Turkei wurde Alphabetisierung in der VVergangenheit als eine staatliche Auf-
gabe gesehen, was damit verbunden ist, dass Anfang des 20. Jahrhunderts eine Um-
stellung vom persisch-arabischen Alphabet auf das lateinische Alphabet vollzogen
wurde und die gesamte Bevolkerung auf dieses neue Alphabet umgeschult werden
musste. Heute geht das Bildungsministerium davon aus, dass alle Personen mit
Grundschulabschluss alphabetisiert sind und daher von Analphabetismus ausschliel3-
lich Personen betroffen sind, die das formale Bildungssystem nicht vollstandig

durchlaufen haben. Das Ministerium definiert Alphabetisierung als die Fahigkeit,
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,,das lesen zu konnen, was man sieht und das schreiben zu kénnen, was man denkt*.
Alphabetisierung fur Erwachsene (ohne Grundkenntnisse in Lesen, Schreiben und
Rechnen) umfasst nach den staatlich ausgearbeiteten Lehrplanen Turkisch, Mathe-
matik und sogenannte Lebenskompetenzen, alles Lerninhalte dquivalent zu Inhalten
in tirkischen Grundschulen. Die erfolgreiche Teilnahme miindet in einem Zertifikat,
das einem Grundschulzeugnis gleichgestellt ist und damit fir den Besuch einer
Hauptschule qualifiziert. Der GroRteil der Teilnehmenden nimmt nach Beendigung
der Alphabetisierungskurse an weiteren Angeboten, wie beispielsweise an berufsbe-
zogenen Kursen zur Verbesserung der Chancen zur Integration in den Arbeitsmarkt,
teil (die gesetzlich nach dem ,Primary Education Law* und ,Education Law
Nr. 222 von 1961 geregelt sind). Bildungspolitik und Alphabetisierungskampagnen
wurden in der Vergangenheit vom tlrkischen Staat nicht nur als geeignetes Mittel fur
die Entwicklung einer fortschrittlichen Gesellschaft betrachtet, sondern auch, um
Burger dazu zu erziehen, sich nach den Werten und Prinzipien des tirkischen Staates
zu richten (Karakasoglu 2010, S. 770).

In Osterreich ist statt von Grundbildung in der Regel von Basisbildung die Rede;
beide Begriffe werden synonym verstanden. Basisbildung wird politisch in einem
Strategiepapier zum Lebenslangen Lernen sowie im aktuellen Arbeitsprogramm der
Osterreichischen Bundesregierung adressiert. Nach der aktuellen politischen Bund-
Lander-Initiative bzw. Vereinbarung Initiative Erwachsenenbildung gehort zu Basis-
bildung die Lernkompetenz (autonomes Lernen, Lernen lernen), die Kompetenz in
der deutschen Sprache (Sprechen, Lesen, Schreiben), grundlegende Kompetenz in
einer weiteren Sprache (Sprechen, Lesen, Schreiben), Rechnen sowie Umgang mit
Informations- und Kommunikationstechnologien (IKT).®> In den Experteninterviews
wurde von staatlicher Seite angemerkt, dass der Begriff der Basishildung nicht so
negativ behaftet sei wie der Alphabetisierungsbegriff und deshalb verwendet werde,
auch wenn beide Begriffe inhaltlich nicht deckungsgleich seien. Basisbildung wiirde
jedoch Uber die festgeschriebene Definition hinausgehen und einen emanzipativen
Aspekt im Sinne der Starkung von Handlungsféhigkeit sowie politischer Bildung
umfassen. Zwischen Basisbildung und dem Nachholen von Schulabschlissen wird
differenziert, auch wenn zweites auf erstem aufbauen kann. Gesetzliche Grundlagen

fur das Nachholen des Schulabschluss bei Erwachsenen sind seit 2012 in Kraft
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(BGBI. Nr. I, 72/2012: Pflichtschulabschluss-Prufungsgesetz, BGBI. Nr. I,
288/2012: Prufungsgebiete der Pflichtschulabschluss-Prifung).

In den Niederlanden ist Grundbildung und Alphabetisierung in unterschiedlichen
Programmen bzw. Gesetzen verankert. Grundlage fur die Erwachsenenbildung ist
das WEB (Wet Educatie Beroepsonderwijs), ein Gesetz zur Erwachsenen- und Be-
rufsbildung, tber welches formale Bildung reguliert wird. Des Weiteren gab es zum
Interviewzeitpunkt den politischen Aktionsplan Analphabetismus. Dieser beschaftigt
sich explizit mit der Verbesserung von Grundkompetenzen in der Bevolkerung, aber
auch mit Qualitatsverbesserungen von Bildungsmalinahmen und Lehrpersonal. Die
im Aktionsplan verwendete Definition von Grundbildung umfasste grundlegende
Lese-, Sprach-, Schreib-, Horverstandnisfahigkeit und Rechnen sowie die Beherr-
schung von Alltagstechnologien zur Informationsverarbeitung und Kommunikation.®
Personen mit niedrigen Grundkompetenzen kommen in mindestens einer der genann-
ten Fahigkeiten maximal auf Stufe 2 der Kompetenzbeschreibungen des Européi-
schen Qualifikationsrahmens (EQF). Niedrige Grundkompetenzen werden nicht aus-
schliellich als wirtschaftliches Problem gesehen, sondern auch als gesellschaftliches
(im Sinne fehlender Teilhabe). Die Bekdmpfung niedriger Grundkompetenzen wird
zwar auch (mit den oben beschriebenen Gesetzen/Aktionsplan) bei Erwachsenen
gefiihrt, jedoch primér durch die Verbesserung der Schulen und der Verhinderung
des Verlassens von schulischen oder beruflichen Bildungseinrichtungen ohne Quali-

fikation.

In England werden Grundkompetenzen, insbesondere Literacy und Numeracy, in der
Diskussion staatlicher Akteure Englands eine herausragende Rolle flr die Integration
in den Arbeitsmarkt zugeschrieben. Die Regierung bezieht sich hauptsachlich auf
Grundkompetenzen im beruflichen Kontext, die Zielgruppe junger Erwachsener so-
wie das Erlangen formaler Bildungsabschliisse. Grundbildung umfasst dabei poli-
tisch die sogenannten functional skills (English, Mathematics, ICT), die die prakti-
sche Anwendung von Grundkompetenzen im Alltag darstellen. Im Rahmen der func-
tional skills kénnen Qualifikationen erworben werden, die dem entry level und der
Stufe 1-2 des nationalen Qualifikationsrahmens entsprechen und so Grundlage fir
weitere Qualifikationen sind. Die enge Verknlpfung der Themen Grundbildung mit
schulischer Bildung sowie Arbeitsmarktpolitik zeigt sich im politischen Programm
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der vergangenen flnf Jahre (2010-2015). Hier wurde die Erhéhung des Alters, in
welchem junge Menschen Bildungsmalinahmen besuchen massen, auf 18 Jahre, die
Verbesserung des beruflichen Bildungssystems (Rigour and Responsiveness in Ski-
IIs) und das Reform-Programm Getting the Job Done: The Government’s Reform
Plan for Vocational Qualifications, das eine Reform der Englisch- und Mathematik-
Qualifikation anstrebt, beschlossen. Weitergehend unterstiitzt die Regierung das Ler-
nen am Arbeitsplatz. Staatlich finanzierte Grundbildungskurse sind thematisch fast

ausschlieBlich in arbeitsplatznahem Kontext eingebettet.

Es kann festgestellt werden, dass in allen betrachteten Landern Grundbildung tber
die reine Alphabetisierung hinaus definiert wird und auch Mathematik und in Oster-
reich, den Niederlanden und England auch ICT umfasst. Eine Differenz zwischen
den Léndern findet sich dennoch beim Verstandnis der Rolle von Grundbildung bzw.
Grundkompetenzen. Wahrend in England staatliche Akteure primar den Nutzen fur
den Arbeitsmarkt betonen, spielen in den anderen Landern auch politische Bildung
und Teilhabe eine Rolle (wobei zwischen dem Verstandnis dieser Rolle in der Tirkei
und in den Niederlanden/Osterreich zu differenzieren ist). Zudem zeigt sich insbe-
sondere in der Tirkei, etwas schwécher jedoch auch in Osterreich, die Verkniipfung
von schulischer Bildung mit Grundbildung. Dies zeichnet sich auch in den politi-
schen Malinahmen zur Grundbildung ab, die in England eng mit schulischer und be-
ruflicher Bildungspolitik verkniipft sind, in Osterreich, den Niederlanden und der

Turkei hingegen eigenstandiger behandelt werden.

4.2 Wer sind die zentralen Akteure in der Grundbildungspolitik? Innerhalb welcher

institutioneller Regeln und Handlungszusténdigkeiten operieren sie? (polity)

In der Polity-Dimension werden Governance-Strukturen betrachtet, d. h. die politi-
sche Institutionenordnung, Akteure und ihre Handlungszustandigkeiten im politi-
schen Mehrebenensystem. Es ist deshalb zunéchst zu fragen, welche staatlichen und
nicht-staatlichen Akteure fur die Grundbildungs- und Alphabetisierungspolitik eines
Landes verantwortlich sind. Hier geht es um die Identifizierung von Akteuren, die in
die politische Entscheidungsfindung bei der Bestimmung der Inhalte, der Sicherung
der Finanzierung und letztlich auch die Umsetzung von Grundbildungs- und Alpha-

betisierungspolitik involviert sind.
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Fur die Bestimmung der Inhalte von Grundbildungspolitik zeichnen in den meisten
der beispielhaft herausgegriffenen Lander hauptsachlich staatliche Akteure, in unter-
geordneter Rolle jedoch auch nicht-staatliche Akteure, verantwortlich. Bei den staat-
lichen Akteuren sind zum Teil verschiedene staatliche Ebenen fiir inhaltliche Ent-
scheidungen verantwortlich je nach der Governance-Form im Bildungsbereich
(Tab. 1).

In der Tirkei werden alle relevanten inhaltlichen Entscheidungen vom Ministerium
fur Nationale Bildung (Milli Egitim Bakanlhigi, MEB) getroffen. Das Ministerium
fungiert als oberstes Lenkungs- und Kontrollorgan des nationalen Bildungspro-
gramms. Es ist verantwortlich fiir alle (Aus-)Bildungsmalinahmen und deren detail-
lierte inhaltliche Ausgestaltung (beispielsweise auch Entwicklung der Lehrpléne,
Abschlusse aller formalen und non-formalen Bildungseinrichtungen, mit Ausnahme
der Hochschulen). In Osterreich gibt es mehrere Ebenen, auf denen sowonhl staatliche
als auch nicht-staatliche Akteure in unterschiedlichen Funktionen fiir die Inhalte von
Grundbildungs- und Alphabetisierungspolitik verantwortlich sind. Fir die Bund-
Lander-Kooperation der politischen Initiative Erwachsenenbildung, die den wesent-
lichen Teil der osterreichischen Grundbildungs- und Alphabetisierungspolitik dar-
stellt, wurden zentrale inhaltliche VVorgaben von einer Expertengruppe entworfen —
bestehend aus staatlichen Akteuren, wie Vertretern von Bund (Bundesministerium
fur Bildung und Frauen), Bundeslandern (jeweilige Amter der Landesregierungen)
und Arbeitsmarktservice sowie nicht-staatlichen Akteuren wie der Konferenz der
Erwachsenenbildung Osterreichs (einem Zusammenschluss der wichtigsten Trager
der Erwachsenenbildung), den Sozialpartnern sowie einzelnen Wissenschaftlern.
Auch wenn die Entscheidungskompetenz bei Bund und Léndern liegt, spielten nicht-
staatliche Akteure wie Gewerkschaften oder Tragerverbande eine entscheidende Rol-
le fiir die inhaltliche Ausgestaltung. In der laufenden Initiative gibt es eine zentrale
Steuerungsgruppe, die wichtige inhaltliche Entscheidungen innerhalb der Initiative
mit einer Dreiviertelmehrheit treffen kann und in der vier Vertreter des Bundes und
neun Vertreter der L&nder sitzen (jeweils mit Stimmrecht) sowie Vertreter der Sozi-
alpartner (mit fester beratender Funktion, ohne Stimmrecht). In den Niederlanden
werden inhaltliche Rahmenbedingungen (wie Qualitatsstandards) der Grundbil-

dungs- und Alphabetisierungspolitik vom Ministerium fur Bildung, Kultur und Wis-
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senschaft (Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, OCW) im Rahmen von
politischen Aktionsplanen, wie zuletzt dem Aktionsplan Analphabetismus (siehe
oben), festgelegt. Dies geschieht unter der Beruicksichtigung der Expertise nicht-
staatlicher Akteure, wie beispielsweise der Stiftung Lesen und Schreiben. Die genaue
inhaltliche Festlegung der Alphabetisierungs- und Grundbildungspolitik geschieht in
den Niederlanden allerdings auf lokaler Ebene in den Arbeitsmarktregionen (Zu-
sammenschlisse mehrerer Gemeinden), die bestimmen kodnnen, welche Anbieter,
Angebote und Zielgruppen mit Ausschreibungen fur Finanzierung adressiert werden.
In England liegt die inhaltliche Ausarbeitung der Grundbildungs- und Alphabetisie-
rungspolitik in der Hand des Department for Business, Innovation and Skills (BIS).
Hier werden Bildungsanbietern, die Grundbildungspolitik letztlich umsetzen, weiter-
gehende inhaltliche Freirdume innerhalb eines vorgegebenen Rahmens (wie z. B. zur

Qualifikation der Lehrkrafte) gewahrt.

Die Finanzierung von Grundbildung liegt in allen beispielhaft herausgegriffenen
Landern in der Hand staatlicher Akteure. Allerdings zeichnen jeweils verschiedene
staatliche Ebenen fiir Finanzierungsentscheidungen verantwortlich. In der Tirkei
liegt die Zustandigkeit allein in den Handen des zentralen Ministeriums fiir Nationale
Bildung. In Osterreich sind sowohl Bundeslander (und ihre jeweiligen Amter der
Landeregierungen) als auch der Bund (Bundesministerium fir Bildung und Frauen)
fur die Finanzierung von Grundbildung und Alphabetisierung verantwortlich. Ein
GroRteil der Forderung von Grundbildung (in Osterreich als ,,Basisbildung* bezeich-
net) fiir Erwachsene, zu der auch Alphabetisierung gehort, findet in Osterreich tiber
die politische Initiative Erwachsenenbildung statt, die auf einer gemeinsamen Bund-
Lander-Vereinbarung (gemaf Art. 15a B-VG) beruht und eine gemeinsame Finanzie-
rung (entgegen des foderalen Prinzips der getrennten Zustandigkeiten von Bund und
Landern) beschlielt. Die Forderung von Bildungsangeboten wird zusammengesetzt
aus Budget von Bund, Bundeslandern und dem Européischen Sozialfond im Verhalt-
nis 1:1:2. In den Niederlanden stattet das Ministerium fur Bildung, Kultur und Wis-
senschaft Gemeinden, bzw. seit 2015 35 Arbeitsmarktregionen mit einem Budget fur
Grundbildung aus.” Wie diese Gelder genau eingesetzt werden, entscheiden die ein-
zelnen Arbeitsmarktregionen eigenverantwortlich. Die Héhe des Budgets wird also

zentral vom Ministerium vorgegeben, wahrend die Verwaltung des Budgets in loka-
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ler Verantwortlichkeit liegt und hier zwischen den unterschiedlichen Gemeinden
einer Arbeitsmarktregion ausgehandelt werden muss. In England liegt die Finanzie-
rung fur Grundbildung und Alphabetisierung beim Department for Business Innova-
tion and Skills. Als ausfuhrende Behdrde des BIS fungiert die Skills Funding Agency
(SFA), die die Verwaltung des Budgets fir den Bildungsbereich (mit Ausnahme
Hochschulbildung) betreibt und Gelder direkt an Bildungsanbieter weiterleitet.

Die Umsetzung der Politiken zu Grundbildung und Alphabetisierung liegt in den
ausgewahlten L&ndern in der Hand verschiedener (staatlicher, nicht-staatlicher) Bil-
dungseinrichtungen bzw. -anbieter. In der Tirkei sind fiir die Durchfiihrung der Al-
phabetisierung Erwachsener Einrichtungen der Erwachsenen- und Weiterbildung
verantwortlich, die unter der Kontrolle des Direktorats Lebenslanges Lernen des tir-
kischen Bildungsministeriums stehen. Diese Einrichtungen sind in erster Linie staat-
liche Volksbildungszentren, die mit ihrem dichten Netz an Einrichtungen den groR-
ten Teil der Alphabetisierungskurse durchfuhren. Die Umsetzung befindet sich hier
also primér in staatlicher VVerantwortung; nicht-staatliche Anbieter spielen eine un-
tergeordnete Rolle. In Osterreich kénnen nur Non-Profit-Anbieter Fordergelder fiir
Grundbildungs- bzw. Alphabetisierungsangebote beantragen. Dadurch ist die Umset-
zung gepragt von nicht-staatlichen Non-Profit-Anbietern. Bei der Durchfiihrung ihrer
Angebote sind Bildungsanbieter an die Qualitatsvorgaben der Initiative Erwachse-
nenbildung gebunden. In England und seit 2015 auch in den Niederlanden liegt die
Umsetzung in der Hand nicht-staatlicher Anbieter aus dem Non-Profit- und dem Pro-
fit-Bereich, die sich wettbewerblich um Forderung bemuhen. Auch in diesen beiden
Landern gibt es fur Anbieter Qualitatsvorgaben, die in den Niederlanden durch die
staatlichen Qualitatsbehdrde (Inspectie van het Onderwijs) des Ministeriums, in Eng-
land durch die staatlich finanzierte Bildungs-Aufsichtsbehtérde Ofsted kontrolliert

werden.

Im Hinblick auf Governance-Strukturen im Bereich Grundbildungs- und Alphabeti-
sierungspolitik zeigen die Befunde, dass eine Anpassung der Typologie von Green
et al. (1999) im Fall von Osterreich und den Niederlanden nétig ist, um die hier bei-
spielhaft ausgewahlten L&nder zuzuordnen. Die Tirkei lasst sich klar dem ersten
Modell mit zentraler staatlicher Steuerung zuordnen. In Osterreich sind wiederum

mehrere staatliche Ebenen (Bund und Bundeslénder) in die Steuerung involviert und
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wirde daher eher eine Mischform zwischen dem zentralistischen und dem regionalen
Modell darstellen. Wéhrend England eindeutig dem Modell der ,,Quasi-Market-
Systems* mit sehr eingeschriankter staatlicher Einflussnahme zuzuordnen ist, weist
die Niederlande ebenfalls Elemente dieses Modells (wettbewerbliche Férderung der
Bildungsanbieter) auf, wirde jedoch besser in das Modell der lokalen Kontrolle mit
nationalen Rahmenbedingungen passen (Tab. 1).

Tab. 1 Eigene Einordnung der ausgewdahlten Lander nach Governance-Strukturen beziiglich
Grundbildung und Alphabetisierung in die Typologie nach Green et al. (1999)

Models of education regulation and governance (Green et al. 1999)

Centralized sys- Regional systems with | Local controlling Institutional au-
tems with some some minor devolu- with national tonomy in quasi
elements of devolu- | tion and choice ,Steering* market systems

tion and choice

Turkei England

Osterreich Niederlande

4.3 Wie wird Grundbildungspolitik im Spannungsverhéltnis von interessengeleitetem

Handeln verschiedener Akteure gestaltet? Auf der Grundlage welcher Handlungsres-

sourcen und in welchen Interaktionsformen operieren die Akteure? (politics)

Wie bei der Beantwortung der zweiten Forschungsfrage gezeigt werden konnte, wer-
den bei der Bestimmung der Inhalte der bildungspolitischen Programmatik zu
Grundbildung und Alphabetisierung sowie bei der Implementierung dieser Politik
mehrere (staatliche und nicht-staatliche) Akteure mit jeweils eigenen Interessen auf
verschiedenen Ebenen involviert. Diese Akteure handeln innerhalb eines institutio-
nellen Rahmens, der je nach Governance-Strukturen im jeweiligen Land die Hand-
lungen der Akteure ermdglichen oder einschrénken kann. Zu diesen gehdrten nach
Anlehnung an Scharpf (2006) Handlungsressourcen und Interaktionsformen.

Als entscheidende Handlungsressourcen stehen in den hier betrachteten L&ndern den
staatlichen Akteuren an erster Stelle regulative Macht in Form von Gesetzgebung
und Entscheidungsbefugnis/Kompetenz zur Verfligung (Tab. 2). Dartber hinaus ver-

fligen sie Uber materielle Ressourcen in Form von Budgets oder von strukturellen
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Rahmenbedingungen, die ihnen die Finanzierung respektive die Umsetzung politi-
scher MaRRnahmen ermdglichen. Die nicht-staatlichen Akteure sind insbesondere mit
immateriellen Ressourcen ausgestattet, verfligen oft Gber Expertise, zudem auch tber
privilegierten Zugang zu Informationen aus der Praxis und zum Feld. Nicht alle Ak-
teure haben gleichermalien Zugriff auf die gleichen Handlungsressourcen, was Ab-
héngigkeiten und Interdependenzen zwischen den Akteuren schafft. Dies wiederum
beeinflusst die Interaktionsform zwischen den Akteuren. In der Turkei gibt es keine
relevanten nicht-staatlichen Akteure, die auf die Grundbildungs- und Alphabetisie-
rungspolitik Einfluss nehmen. Eine hierarchische Steuerung durch den Staat ist deut-
lich zu erkennen. In England gab es zum Interviewzeitpunkt neben den staatlichen
auch nicht-staatliche Akteure, wie beispielsweise das National Institute of Adult Con-
tinuing Education (NIACE). NIACE konnte durch privilegierten Informationszugang
und Expertise Einfluss auf politische Akteure nehmen, beispielsweise in Form von
Gutachten oder Bildungskonzepten. Diese Expertisen haben jedoch fiir staatliche
Akteure keine Verbindlichkeit und dienen der Politik in erster Linie als Informati-
onsquelle.® Hier lasst sich als Interaktionsform einseitiges Handeln durch den Staat
sehen. In den Niederlanden und in Osterreich verfiigen die nicht-staatlichen Akteure
(NL: Stiftung Lesen und Schreiben; AT: Sozialpartner) ebenfalls tGber die Hand-
lungsressourcen privilegierter Informationszugang, Wissen und privilegierter Zugang
zum Feld. Dennoch geht ihr Einfluss formell Uber den der nicht-staatlichen Akteure
in England hinaus. In den Niederlanden hat die Stiftung Lesen und Schreiben von
staatlicher Seite eine feste Rolle im aktuellen politischen Aktionsplan zugewiesen
und sogar ein bedingtes Mandat fiir die Vergabe von Expertisen bekommen. In Os-
terreich wurden nicht-staatliche Akteure, wie die Konferenz der Erwachsenenbildung
Osterreichs (KEBO), das Landernetzwerk Weiterbildung, die Sozialpartner und Wis-
senschaftler, in die Entwicklung der Initiative Erwachsenenbildung mit einbezogen.
Die Sozialpartner haben dort auch in der laufenden Initiative ein festes Partizipati-
onsrecht innerhalb der Steuerungsgruppe qua beratender Funktion (ohne Stimm-
recht). Auch wenn die Beitrdge der nicht-staatlichen Akteure keine Verbindlichkeit
haben, so wird von staatlicher Seite die Meinung der Experten als sehr wichtig fir
die Entscheidungsfindung eingeschatzt. Die Interaktion in dieser Akteurskonstellati-
on liegt in beiden Fallen zwischen einseitigem Handeln und Verhandlung mit den
staatlichen Akteuren als finale Entscheider Uber die Interaktionsform bei einzelnen
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Verhandlungen. In den Niederlanden und in Osterreich zeigen sich zudem Interakti-
onsformen zwischen den unterschiedlichen staatlichen Akteurskonstellationen. In
den Niederlanden miussen sich innerhalb der Arbeitsmarktregionen die zusammenge-
schlossenen Gemeinden in der Interaktionsform der Mehrheitsentscheidung tber
Inhalte, Finanzierung und Umsetzung einigen. In Osterreich missen innerhalb der
Steuerungsgruppe der Initiative Erwachsenenbildung Vertreterinnen und Vertreter
von Bund (4 Stimmen) und Bundeslandern (9 Stimmen) in Form einer Dreiviertel-

mehrheit Entscheidungen aushandeln.

Zusammenfassend lasst sich in Verbindung mit der zweiten Forschungsfrage feststel-
len, dass das jeweilige Steuerungsmodell eines Landes bzw. der institutionelle Kon-
text, in dem die Akteure sich befinden, die Interaktionsform (vgl. Scharpf 2006)
pragt. Die Befunde aus dem Projekt lassen die Annahme zu, dass der institutionelle
Kontext bei zentralistischer Governance (Turkei) Entscheidungen beginstigt, die
eher durch hierarchische Steuerung herbeigefihrt werden und weniger durch Ver-
handlungen oder Mehrheitsentscheidungen, wie im Fall der Staaten, die regionalen
und lokalen Steuerungsmodellen zuzuordnen sind (Osterreich, Niederlande). Weiter-
gehend zeigt sich, dass nicht-staatliche Akteure in England, Osterreich und den Nie-
derlanden durch das Einbringen der Handlungsressourcen Expertise und Partizipati-
onsrecht qua beratender Funktion (Osterreich, Niederlande) begrenzten Einfluss auf
den politischen Entscheidungsprozess und die Implementation nehmen konnen. In
der durch hierarchische Entscheidungsprozesse charakterisierten TUrkei zeigen sich

hingegen keine einflussnehmenden nicht-staatlichen Akteure.
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Tab. 2 Akteure der ausgewahlten L&nder und ihre Handlungsressourcen im Vergleich

Land Staatliche Ak- Handlungsressour-  Nichtstaatli- Handlungsressour-
teure cen che Akteure  cen
Turkei Ministerium fir Macht, Geld Keine rele- -
Nationale Bildung vanten nicht-
staatlichen
Akteure
England Department Busi- | Macht, Geld NIACE Wissen bzw. privi-
ness, Innovation legierter Informati-
and Skills onszugang, Zugang
zum Feld
Nieder- Arbeitsmarkt- Macht, Geld Stiftung Le- | Wissen bzw. privi-
lande regionen; Ministe- sen und legierter Informati-
rium fir Bildung, Schreiben onszugang, Zugang
Kultur und Wis- zum Feld, zugeteilte
senschaft beratender Funktion
und eingeschrankt
ausfuhrende Funkti-
on
Osterreich =~ Bundeslander Macht, Geld Sozialpartner | Wissen bzw. privi-

(Amter der jewei-
ligen Landesre-
gierungen); Bund
(Bundesministeri-
um fur Bildung

und Frauen)

legierter Informati-
onszugang, Zugang
zum Feld, Partizipa-
tionsrecht qua bera-

tender Funktion

5. Ausblick: Von der vergleichenden Bildungsforschung zur vergleichenden Politik-

forschung und wieder zurtick

Statt einer Zusammenfassung mochten wir an dieser Stelle aufzeigen, welche weiter-

fihrenden Fragen wir mit dem Wissen aus der vergleichenden Betrachtung von Poli-

tiken zur Grundbildung und Alphabetisierung adressieren kdnnen.
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Aus der Perspektive vergleichender Bildungsforschung zur Bildungspolitik ist die
Untersuchung von Politiken zur Verbesserung von Grundbildung der erwachsenen
Bevolkerung in verschiedenen Landern insofern interessant, da sie zahlreiche Er-
kenntnisse (ber programmatische Zielsetzung und faktische Umsetzung in der
Grundbildungs- und Alphabetisierungspolitik, tber internationale Einfllisse und nati-
onale Prioritatensetzung, Uber Konvergenzen und Divergenzen in den Argumentati-
onslinien, Entwicklungsdynamiken und Governance-Strukturen erlaubt. Brisant wird
jedoch die vergleichende Bildungsforschung erst dann, wenn sie nach mdoglichen
Bedingungen erfolgversprechender bildungspolitischer Interventionen sucht. Diese
Frage geht Gber die Identifizierung von good practice im Sinne einer melioristisch
orientierten Padagogik oder reformorientierten Politikberatung hinaus und zielt auf
die Bestimmung von Faktoren auf der System- und Akteursebene, die die Nutzung
von Angeboten der Grundbildung beeinflussen bzw. das Niveau und die Verteilungs-

struktur von Grundkompetenzen in der erwachsenen Bevolkerung erklart.

In Anlehnung an die vergleichende Policy-Forschung wirde man hier fragen, welche
politischen, soziookonomischen und institutionellen Faktoren die Unterschiede zwi-
schen den Landern in den Politikinhalten und in den Bildungs-Outcomes im Hinblick
auf Grundbildungskompetenzen erklaren kénnen. Welche Akteurskonstellationen,
welche Governance-Strukturen und welche Weiterbildungs-, Arbeitsmarkt- und
Wohlfahrtssysteme bewaltigen die Herausforderungen derzeit am effektivsten? Die
Ergebnisse von PIAAC zeigten grofRe Differenzen bei der Verteilung von basalen
Kompetenzen uber die Lander hinweg sowie innerhalb eines einzelnen Landes, was

u. a. auf den Grad von Bildungsungleichheiten innerhalb eines Landes hinweist.

Politiken zur Grundbildung und Alphabetisierung zielen auf die Herstellung von
Chancengerechtigkeit und unterscheiden sich daher von Sozialpolitiken, die auf die
Verminderung von absoluter Ungleichheit abzielen. Diese These geht auf Wilensky
zurick; fur ihn zielt Bildung auf die Herstellung von ,,equality of opportunities und
nicht wie andere Sozialpolitiken auf die Verminderung von ,,equality of outcomes

(Wilensky 1975 zit. nach Busemeyer 2015, S. 93).

Bildungspolitik, also politische Aktivitaten, die auf Aufbau, Legitimation und Steue-
rung des Bildungswesens zielen und die Gesamtheit aller politisch gestaltbaren Bil-

dungsprozesse im Lebenslauf umfassen, wird in neuen Analysen jedoch zunehmend
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als Bestandteil moderner Wohlfahrtspolitik betrachtet (vgl. Allmendinger und Niko-
lai 2010; Hurrelmann et al. 2011). Dabei werden die Verbindungen zwischen Bil-
dungspolitik und anderen Teilbereichen des Sozialstaats herausgearbeitet und Paral-
lelen bei der politischen Steuerung und der institutionellen Ausgestaltung von Bil-
dungssystemen und Wohlfahrtstaaten festgestellt (vgl. Busemeyer 2015). Diese Ar-
beiten wurden bisher hauptsachlich von Vertretern aus der Politikwissenschaft und
Soziologie geleistet, die sich Bildungsthemen zuwendeten. Es ware eine Ironie, wenn
die Erziehungswissenschaft und insbesondere die vergleichende Bildungsforschung
keine Analysen zum Zusammenhang von Bildungs-, Arbeitsmarkt- und Wohlfahrts-
systemen liefern und so das grofRe Potenzial international-vergleichender Forschung
flr die Generierung von Beschreibungs-, Erklarungs- und Veranderungswissen nicht

ausschopfen wirde.
FuRnoten

1. Zu den vielféltigen Begriffen und Konzepten von Alphabetisierung und
Grundbildung vgl. Troster und Schrader (2016).

2. Der direkte Nutzen lieRe sich nach Interpretation der PIAAC-Daten sogar in
Euro ausdrucken: Bei einem Anstieg um eine Kompetenzstufe (50 Punkte) in
der Lesekompetenz steigt das Erwerbseinkommen pro Stunde um circa zehn
%, was bei einem durchschnittlichen Erwerbseinkommen einer Einkommens-
erhdhung von 265 Euro pro Monat entsprdche (Rammstedt 2013, S. 18).

3. Die Daten beziehen sich auf England ohne Nordirland, Schottland und Wales.

4. Es ist anzumerken, dass die interviewten Akteure sowohl nach Grundbil-
dungs- als auch Alphabetisierungspolitiken gefragt wurden, da sich diese in
der Praxis oft Uberschneiden. Es wird bei der Ergebnisbeschreibung die Be-
grifflichkeit verwendet, die die Interviewpartner nutzten.

5. Siehe auch: https://www.initiative-
erwachsenenbil-
dung.at/fileadmin/docs/Prinzipien_Richtlinien_Basisbildung_endg_14.pdf.
Zugegriffen: 27. April 2016.

6. Siehe auch: http://www.lezenenschrijven.nl/uploads/editor/bijlage-1-
actieplan-laaggeletterheid-2012-2015-geletterdheid-in-
nederland_%281%29.pdf. Zugegriffen: 27. April 2016.

145


https://www.initiative-erwachsenenbildung.at/fileadmin/docs/Prinzipien_Richtlinien_Basisbildung_endg_14.pdf

Empirische Beitrdge zu Governance in der Grundbildung

7. Das Budget fiir Grundbildung wird an die Arbeitsmarktregionen im Verhéalt-
nis der jeweiligen Anzahl an Erwachsenen mit niedrigen Bildungsabschlis-
sen, der Anzahl der Migranten und der Anzahl an Sozialhilfeempfangern auf-
geteilt.

8. Experten wurden z.B. in die Erstellung eines Reports ,,Adult Literacy and
Numeracy“ einbezogen. Der Report gibt Empfehlungen, wie Erwachsene ihre
Literacy- und Mathematikfahigkeiten verbessern kdnnen. Im Report wurden
beispielsweise eine nationale Kampagne zur Verbesserung der Grundbildung
Erwachsener empfohlen (House of Commons Business, Innovation and Skills
Committee 2014, S. 46) sowie die Weiterfinanzierung der Grundbildungsbe-
mihungen der Gewerkschaftsverbdnde. Entgegen der Empfehlungen nicht-
staatlicher Akteure wird eine nationale Kampagne zurzeit jedoch politisch
abgelehnt; die Bezuschussung der Grundbildung durch Gewerkschaftsver-
b&nde wurde in den vergangenen drei Jahren stark gekrzt.
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3.4. Reflexion des Untersuchungsverfahrens

Im folgenden Kapitel wird die methodische Passung der qualitativen Experteninter-
views und der Dokumentenanalyse flr die Erforschung von Grundbildungspolitik
bzw. Governance von Grundbildung im Feld der Erwachsenenbildung in einer inter-
national-vergleichenden Perspektive kritisch reflektiert. In der international-
vergleichenden (Erwachsenen-)Bildungsforschung sind qualitative Designs wie auch
das Nutzen von Experteninterviews verbreitet (z. B. loannidou 2010, Pickel & Pickel
2009, Diamantopoulou 2006, Webb et al. 2004). Qualitative Forschung weist andere
Gutekriterien auf als quantitative Forschung. Nach Steinke (2000) umfassen qualita-
tive Gutekriterien die intersubjektive Nachvollziehbarkeit des Forschungsprozesses
durch seine detaillierte Dokumentation oder die Anwendung kodifizierter Verfahren,
die Indikation des Forschungsprozesses (d. h. die Gegenstandsangemessenheit des
Vorgehens, der Methoden etc.), die empirische Verankerung, die Limitation (Abste-
cken der Grenzen des Geltungsbereichs durch Hinzuziehen kontrastiver bzw. extre-
mer Falle), die Koharenz der entwickelten Theorie, die Relevanz sowie die reflektie-
re Subjektivitat (ebd., S. 324-331). Die Replizierbarkeit der Daten ist bei qualitativen
im Gegensatz zu vielen quantitativen Ansétzen natirlich nur sehr eingeschrankt
mdoglich, da sich der Gegenstand teils schon durch die Messung/Erfassung durch den
Forschenden verédndert, sich die Interviewpersonen (in der Zeit zwischen zwei Da-
tenerfassungen) weiterentwickeln sowie die Rahmenbedingungen durch das (gesell-
schaftliche, wirtschaftliche etc.) Umfeld andern (Mayring 2002, S. 142, vgl. Kirk &
Miller 1986).

Einschrankungen der Daten der hier analysierten Experteninterviews ergeben sich

auf mehreren Ebenen.

Die Interviewsituation betreffend, kann sich eine Einschrankung fiir das Material
durch das Durchfiihren der Interviews in unterschiedlichen Sprachen (Deutsch, Eng-
lisch, Turkisch, siehe Tabelle 4) ergeben. Dies betrifft insbesondere die Ubersetzung

spezifischer Fachtermini oder auch landesspezifischer Eigenheiten:

The problematic nature of translation only becomes apparent when the transfer of mean-

ing obviously fails and communication is prevented (Jltte 1999, S. 261).

151



Empirische Beitrdge zu Governance in der Grundbildung

Entsprechende sprachliche Aquivalente in einer fremden Sprache zu finden, kann
sowohl fur Interviewer als auch Interviewte herausfordernd sein (Reischmann 2008,
S. 30, Bron 2008, S. 65, Jitte 1999, S. 263-264). Eine praventive MalRnahme, allzu
grolRe sprachliche Missverstandnisse in dieser Studie zu verhindern, war, den inter-
viewten Personen beim ersten Kontakt das Forschungsprojekt und seinen themati-
schen Fokus vorzustellen und vor dem Interview den Interviewleitfaden zur Vorbe-
reitung zukommen zu lassen. Auch gab es wéhrend der Interviews die Freiheit, so-
wohl seitens des/der Interviewers/in als auch seitens der interviewten Person bei be-

grifflichen Fragen klarend nachzuhaken.

Tabelle 4: Sprachdifferenzen zwischen Interviewer/in und interviewter Person

Land Interviewsprache Muttersprache des/ Muttersprache des/
der Interviewten der Interviewers/in

Osterreich Deutsch Deutsch Deutsch

Dénemark Englisch Dénisch Deutsch

England Englisch Englisch Deutsch

Niederlande Englisch Niederlandisch Deutsch

Turkei Deutsch/Tiirkisch?* Turkisch Deutsch

Eine weitere Einschrankung betrifft den begrenzten Geltungsbereich des erhobenen
Materials. Die Experteninterviews wurden zwischen Oktober 2014 und Marz 2015
erhoben. Die Aussagen der Expert/inn/en sind daher theoretisch nur fur den Zeit-
punkt/Zeitraum der Erhebung giiltig. Wie am Beispiel von England® zu sehen ist,
kann es auch in sehr kurzen Zeitrdumen zu erheblichen politischen VVerénderungen in
einem Land kommen, die wiederum Auswirkungen auf die Grundbildungspolitik
bzw. die Governance von Grundbildung haben kdnnen. Durch das zusétzliche Hin-

zuziehen von Informationen im Rahmen der Dokumentenanalyse konnte die Gultig-

2! Die Fragen und Interviews in der Tiirkei wurden durch einen Ubersetzer simultaniibersetzt
(Tarkisch-Deutsch, Deutsch-Tirkisch).

22 Nach der Wiederwahl der durch David Cameron angefiihrten Regierung kam es zum Referen-
dum Uber den Verbleib des Vereinigten Konigreichs in der EU. In diesem Referendum wurde fir
den Austritt aus der EU gestimmt (,,Brexit“), was in der Folge auch Auswirkungen auf die Bil-
dungspolitik haben wird.
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keit des Materials besser eingeschatzt und wichtige politische Anderungen im Pro-

jektzeitraum erfasst werden.

Bei der Auswertung des Interviewmaterials kann die Meinung des Experten/der Ex-
pertin und das Verhaltnis dieser zur Meinung der vom Experten/von der Expertin
reprasentierten Institution/Organisation kritisch gesehen werden. Von einem kon-
struktivistischen Standpunkt aus kreiert der/die Interviewte flr den/die Interviewer/in
eine Realitdt zwischen der eigenen Sicht und der Sicht der Organisation. Hinzu
kommt, dass die Expert/inn/en spezifisches Fachwissen bereitstellen, das aus ver-
schiedenen Sphéren gespeist wird, wie z. B. der professionellen, privaten oder 6ko-
nomischen Sphére (Meuser & Nagel 2009, S. 26), weshalb auch die (personliche)
Relevanz des Interviewthemas fiir die Expert/inn/en erfasst werde sollte. Antworten
der Expert/inn/en werden zudem von subjektiven Bedeutungszuschreibungen fiir das
Thema geprégt (Trinczek 2009, S. 204). In der vorliegenden Untersuchung sind die
meisten Expert/inn/en Teil des politischen Prozesses von Grundbildungspolitik bzw.
des Governance-Regimes zu Grundbildung (mit direkten oder indirekten Einfluss-
moglichkeiten). Dieser Umstand fiigt der Interpretation der konstruierten Realitat
eine weitere Ebene hinzu: Das Feld des Experten/der Expertin wird von die-
sem/dieser eventuell nicht moglichst ,neutral wiedergegeben, sondern durch
Machtverhéltnisse (politische und soziale Erwiinschtheit, Pickel & Pickel 2009,
S. 453-554) verzerrt. Um das Fachwissen und die Meinung der Expert/inn/en besser
einschatzen zu kénnen, wurden daher zu Beginn der Interviews einige personliche
Fragen zu Tétigkeit und Qualifikation, der Dauer ihrer Arbeit in der Organisati-
on/Institution etc. eingebaut. Dartber hinaus wurden die erganzenden Informationen
aus Dokumentenanalyse und Literaturrecherche zur Einschatzung und Interpretation

des Materials herangezogen.

Wie bereits beschrieben wurde, ermdglichen Experteninterviews einen explorativen
Zugang zum Forschungsfeld der Grundbildungspolitik im Feld der Erwachsenenbil-
dung und zu Informationen, die nicht dokumentiertes Prozess- und Handlungswissen
zur Governance in der Grundbildung beinhalten. Sie sind daher ein passendes Unter-
suchungsverfahren fir die Zielsetzung der empirischen Beitrége, die Grundbildungs-
politik und Governance in der Grundbildung auf der Systemebene zu beschreiben, zu

analysieren und international zu vergleichen.
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Mit dem gewahlten Forschungsdesign und Untersuchungsverfahren sind Aussagen
uber Governance von Grundbildung bezogen auf den politischen Willensbildungs-
und Entscheidungsprozess und die involvierten Akteure méglich (Input und Politics-
Dimension der Politik). Zudem sind Aussagen zu politischen Ergebnissen und hinter
dem Prozess liegenden Mechanismen vorstellbar (Output und Polity- sowie Policy-
Dimensionen). Aussagen zum politischen Outcome sind nur eingeschrankt maoglich.
Hier konnen Experteninterviews und Dokumentenanalysen zwar wichtige Hinweise
zu moglichen Wirkungen geben, diese missten aber, um zu einer generalisierbaren
Aussage zu kommen, mit quantitativen Forschungsdesigns und Untersuchungsver-

fahren getestet werden.

Die qualitative (Inhalts)analyse wurde in den zwei empirischen Beitrdgen zur De-
skription von Fallstudien sowie als Grundlage fur den Vergleich der Félle miteinan-
der genutzt. Im Artikel zu Wohlfahrtsstaaten wurde die qualitative Analyse zur
Uberpriifung von Hypothesen eingesetzt, was ublicherweise eher mit quantitativen
Ansitzen verfolgt wird. Allerdings kénnen auch qualitative Ansatze zur Uberpriifung
beitragen, da theoretisch bereits ein Fall gentigt, um Aussagen zu widerlegen und
damit Theorien oder Hypothesen umzuformulieren (Mayring 2015, S. 25).

Nach dieser kurzen methodischen Reflexion zu den empirischen Beitragen, werden
im Folgenden die Ergebnisse aller drei Journal-Beitrdge zusammengefasst und Uber-

greifend diskutiert.
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4. Zusammenfassung und Diskussion tbergreifender Ergebnisse

In diesem Kapitel werden die tbergreifenden Ergebnisse der in dieser Arbeit enthal-
tenen drei Journal-Beitrage mit Blick auf die zu Beginn genannten Fragestellungen

zusammengefasst und diskutiert.

4.1. Fragestellungen des theoretischen Teils der Arbeit: Theoretische

Zugange fur die Governance-Forschung der Erwachsenenbildung

Die ersten Fragestellungen adressieren theoretische Zugénge der international-

vergleichenden Forschung zu Governance in der Erwachsenenbildung:

1) Welche theoretischen Zugénge der vergleichenden Politikwissenschaft eignen
und bewahren sich fiir governance-bezogene Fragestellungen der international-
vergleichenden Erwachsenenbildungsforschung? Welche Themen und Frage-
stellungen kdnnen mit einzelnen theoretischen Zugéngen bestritten werden bzw.

sind fur diese besonders ertragreich?

Um diese Fragestellungen beantworten zu kdnnen, wurde ein systematisches Litera-
tur-Review erstellt. Die vergleichende Politikwissenschaft und ihr Teilbereich der
Policy-Analyse wurden als Ausgangspunkt genutzt, um Beitrdge mit international-
vergleichenden bildungspolitischen Fragestellungen, die mit Theorien und Ansétzen
dieser Disziplin arbeiten, zu finden. Die vergleichende Politikwissenschaft wurde
deshalb als Disziplin gewahlt, da sie sich einerseits bereits langer bildungspolitikbe-
zogenen international-vergleichenden Fragestellungen widmet. Gleichzeitig legt die
inhaltliche Beschaftigung dieser Disziplin mit Politik und Politikvergleichen nahe,
dass Theorien und Ansétze dieser Disziplin besonders geeignet sind, um auch inter-
national-vergleichende Fragestellungen der Erwachsenenbildungspolitik bearbeiten
zu konnen. Fur die systematische Literaturtibersicht wurde daher nach Veroffentli-
chungen gesucht, die Theorien und Ansétze der vergleichenden Politikwissenschaft
nutzen, um empirische Daten zu bildungspolitischen Themen international-
vergleichend zu beschreiben, zu analysieren und zu interpretieren. Theorien und the-

oretische Ansatze, die in das Review einflossen, waren:

e die Wohlfahrtsstaatentheorie (vgl. Esping-Andersen 1998),
e der Varieties-of-Capitalism-Ansatz (vgl. Hall & Soskice 2001),
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e die Parteiendifferenztheorie (fir einen Uberblick vgl. Wenzelburger 2015),

o die Globalisierung und Europaisierung (fur einen Uberblick vgl. Borzel &
Panke 2015),

e die Pfadabhangigkeit (fiir einen Uberblick vgl. Beyer 2015, North 1990) und

e der Akteurzentrierte Institutionalismus (vgl. Scharpf 2006).

Fur alle Theorien und Ansatze liel3en sich zahlreiche empirische Beitrdge mit einem
bildungspolitischen Fokus finden. Alle ausgewéhlten Theorien und Ansétze bieten
Anknupfungsmdglichkeiten fir Fragestellungen der international-vergleichenden
Forschung zur Governance der Erwachsenenbildung, obwohl nur wenige der Beitra-
ge Fragen zur Erwachsenenbildungspolitik adressieren. Im Folgenden werden diese
Anknupfungsmdglichkeiten genauer erlautert. Im Anschluss daran wird spezifischer
auf den Ertrag der Theorien und Ansatze flr governance-relevante Fragestellungen

eingegangen.

Bei einer differenzierteren Betrachtung zeigt sich, dass die oben genannten Theorien
und Ansétze verschiedene Schwerpunkte der Bildungspolitik in den Fokus nehmen.
Die Wohlfahrtsstaatentheorie, Varieties of Capitalism und die Parteiendifferenztheo-
rie nehmen in erster Linie den bildungspolitischen Output und Outcome in den Blick,
also das Politikergebnis (z. B. Gesetze, Beschlisse, Bildungsausgaben) und die Wir-
kungen politischer Entscheidungen (z. B. auf Bildungschancen). Die auf diesen The-
orien fuBenden Beitrage fragen auch nach den Variablen, die Output und Outcome
beeinflussen. Zudem arbeiten sie primar mit quantitativen Methoden und grofRen
Fallzahlen (mit Ausnahme der Parteiendifferenztheorie). Fur die Ansétze Pfadabhan-
gigkeit, Globalisierung und Europdisierung sowie Akteurzentrierter Institutionalis-
mus zeigt sich hingegen eine Fokussierung der Beitrage auf den Input bzw. den poli-
tischen Willensbildungs- und Entscheidungsprozess der Politikformulierung. Sie

arbeiten mehrheitlich mit einem qualitativen Forschungsdesign.

Werden die Ansatze einzeln betrachtet, zeigt sich fur die Wohlfahrtsstaatentheorie,
dass diese zundchst keine argumentative Verbindung zur Bildung herstellt, sondern
eine solche Verbindung durch Autoren selbst geleistet werden muss. Deshalb emp-
fiehlt sich gegebenenfalls ein Rickgriff auf die theoretischen Weiterentwicklungen
des Ansatzes, die die Bildung starker in den Fokus nehmen (z. B. Desjardins 2013,
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Iversen & Stephens 2008, Green et al. 2006). In den gesichteten Beitrdgen wird eine
Verbindung der Theorie mit Bildung dadurch hergestellt, dass Bildung (oder der Zu-
gang zu ihr) als Teil umverteilender wohlfahrtsstaatlicher Politik sowie als Politik

der sozialen Absicherung interpretiert wird.

Im Gegensatz dazu beinhaltet der Varieties-of-Capitalism-Ansatz eine Verbindung
zur Bildung. Innerhalb dieses Ansatzes werden Staaten nach ihrer wirtschaftlichen
Koordination unterschieden, die sich auch in unterschiedlichen Qualifikationsanfor-
derungen und Ausbildungssystemen niederschlagt. Der Ansatz bezieht sich jedoch
primér auf die formale Bildung und Ausbildung. Fur die Erwachsenenbildung, die
sich eher den nonformalen und informellen Bereichen zuordnen l&sst, muss daher
ahnlich wie bei der Wohlfahrtsstaatentheorie erst noch eine Verbindung zum Ansatz
hergestellt werden.

In beiden Theorien werden Typologien von Regimen bzw. Marktwirtschaften ausdif-
ferenziert: in der Wohlfahrtsstaatentheorie nach der Organisation und Ausgestaltung
des offentlichen Sektors bzw. nach der wohlfahrtsstaatlichen Steuerung und bei Va-
rieties of Capitalism nach der wirtschaftlichen Koordination. Da Typologien mit ei-
ner Komplexitatsreduktion einhergehen, ermdglichen sie den Vergleich grof3er Fall-
zahlen. Aus einer Forschungsperspektive erscheint es auf der einen Seite auferst
relevant zu prufen, ob Differenzen zwischen Staaten im politischen Output (bil-
dungspolitische Malinahmen) und Outcome (z. B. Bildungsteilnahme, Bildungschan-
cen) mit Merkmalen auf der Makroebene eines Staates zu erkldren sind. So ware
davon auszugehen, dass wohlfahrtsstaatliche Regime- bzw. Marktwirtschaftstypen
mit &hnlichen Merkmalen der Makroebene sich auch in Systemvoraussetzungen und
Opportunitatsstrukturen fur Erwachsenenbildungspolitik &hneln. Auf der anderen
Seite birgt die Reduktion, die mit den Theorien einhergeht, die Gefahr, die Komple-
xitat von Erwachsenenbildungspolitik oder auch von Governance der Erwachsenen-
bildung zu unterschatzen. Eine weitere Einschrankung dieser beiden Theorien in Be-
zug auf Erwachsenenbildungsforschung ergibt sich aus ihrer Genese aus der Okono-
mie. Wird (Erwachsenen-)Bildung mit diesen Theorien betrachtet, wird diese ten-
denziell aus einer humankapitalistischen Sichtweise als Produktivfaktor eingeordnet.
Aus der Disziplin der Erwachsenenbildung heraus sollte das kritisch gesehen werden,

umfasst Bildung doch wesentlich mehr als einen rein 6konomisch bewertbaren Nut-
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zen. Auch wenn sich in der gesichteten Literatur die Beitrdge primar mit Bil-
dungsoutput und -outcome beschaftigten und sich keine Beitrdge fanden, die mit
diesen beiden Ansatzen arbeiten und den politischen Willensbildungs- und Entschei-
dungsprozess der Politikformulierung (Input) in den Fokus ihrer Forschung nehmen,
ist eine Anwendung der Theorien dafiir dennoch denkbar. So kdnnten Makrostruktu-
ren im Offentlichen Sektor und der Wirtschaft ebenfalls einen Einfluss auf die

Governance und Politikformulierung der Erwachsenenbildung haben.

Die Parteiendifferenztheorie geht davon aus, dass die Politik eines Landes davon
beeinflusst wird, welche Partei oder Parteienkonstellation eine Regierung stellt. Sie
bietet dadurch auf den ersten Blick eine gute Anschlussfahigkeit fiir die internatio-
nal-vergleichende Forschung zu Erwachsenenbildungspolitik, muss die ,,Politik*
doch einfach nur auf die spezifischere ,,Erwachsenenbildungspolitik* eingeengt wer-
den. Wie die ausgewerteten Beitrage zeigen, wird die Parteiendifferenztheorie jedoch
meist nicht allein zur Erklarung von Politiken herangezogen. Die Einordnung der
Regierungspartei(en) in ein politisches Spektrum (links, rechts, konservativ etc.) ist
in vielen Féllen nur eine von mehreren erklarenden Variablen (neben Variablen wie
der Anzahl der Vetospieler, der Gewerkschaftsdichte etc.) fur spezifische Politiken
bzw. politische Entscheidungen. Doch auch in einer solch komplexen Betrachtung
bleibt die Theorie fur die Forschung zu Governance in der Erwachsenenbildung po-
tenziell ertragreich, wird die Erwachsenenbildung im vielschichtigen Bereich des
Educational Governance doch von wesentlich mehr Akteuren beeinflusst als nur von
Regierungsparteien. Einen weiteren Schwerpunkt der ausgewerteten Beitrédge bilden
Forschungsarbeiten zum Zusammenhang von Inhalten von Parteiprogrammen und
politischem Output mit qualitativen Analysen. Auch diese Betrachtung bietet An-
schlussfahigkeit fur wichtige Forschungsfragen der Governance-Forschung in der
Erwachsenenbildung. Diesbeziglich einschrankend fir den Ertrag der Theorie muss
angemerkt werden, dass der Erwachsenenbildung im Vergleich zur schulischen Bil-
dung weniger Offentliche Aufmerksamkeit zukommt. Somit wird auf die Thematik
auch in Parteiprogrammen voraussichtlich weniger eingegangen. Dies ware jedoch
auch ein Forschungsergebnis und konnte die Frage nach sich ziehen, warum genau
die Erwachsenenbildung wenig in Parteiprogrammen présent ist und ob dies zwi-

schen verschiedenen Landern variiert.
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Mit den Ansatzen Globalisierung und Europdisierung werden wichtige politische
Steuerungsinstrumente adressiert, die in den vergangenen Jahren zunehmend genutzt
werden und auch fur die Erwachsenenbildung eine enorme Bedeutung haben. Darun-
ter fallt beispielsweise die EU mit ihrer ,,Open Method of Coordination* oder die
OECD, die mit ihren international-vergleichenden Studien ebenfalls eine Form der
Steuerung betreibt. Einige der gesichteten Beitrage behandeln explizit Fragestellun-
gen zur Erwachsenenbildungspolitik. Im Fokus stehen hier insbesondere Fragen zu
Governance von Erwachsenenbildung und zum Einfluss supra- und internationaler
Akteure auf nationale Bildungssysteme. Diese Ansétze sind folglich ertragreich fur
die international-vergleichende Forschung zu Governance in der Erwachsenenbil-

dung.

Der Ansatz der Pfadabhangigkeit wird, ganz &hnlich wie die Parteiendifferenztheo-
rie, meist in einer Kombination mit anderen Erklarungsansatzen wie Globalisierung
und Europdisierung eingesetzt. Politikerbe als historisch gepragter Problemlésungs-
pfad sowie die Erklarung institutionellen Stillstands oder Wandels sind Themen, die
auch fur den Bereich der Governance von Erwachsenenbildung fur international-

vergleichende Fragestellungen einen Mehrwert bieten konnten.

Ubergreifend sind Parteiendifferenztheorie, Pfadabhingigkeit sowie Globalisierung
und Europaisierung Anséatze, die beobachtete Phanomene zu erklaren suchen und
sich dennoch von Wohlfahrtsstaatentheorie und Varieties of Capitalism unterschei-
den, da sie nicht als Typologie aufgebaut sind und nicht umfassende Erklarungen fir

ganze Staaten bzw. Wirtschaften liefern.

Der Akteurzentrierte Institutionalismus unterscheidet sich von den bisher genannten
Theorien und Ansétzen dadurch, dass es sich bei ihm um eine Forschungsheuristik
bzw. einen multikausal angelegten Analyserahmen handelt. Der Akteurzentrierte
Institutionalismus dient der detaillierten Analyse auftretender Phanomene, z. B. be-
zogen auf involvierte Akteure, deren Machtressourcen und Interaktionsmuster. Er
kann, um diese Phdnomene zu erkldren, mit weiteren Theorien kombiniert werden.
Insgesamt eignet er sich besonders gut, um den Willensbildungs- und Entschei-
dungsprozess von Politik zu untersuchen, wie z. B. auch neue Formen der Steuerung

der Bildung. Wie die gesichteten Beitrage zeigen, wird der Akteurzentrierte Instituti-
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onalismus bereits fiir erwachsenenbildungspolitische Themen genutzt und hat sich
fur die international-vergleichende Erwachsenenbildungsforschung bewahrt.

Wenn nun auf die Ubergeordnete Forschungsperspektive Governance der vorliegen-
den Arbeit Bezug genommen wird, eigen sich alle Theorien und Ansétze, um Gover-
nance oder Teile von Governance zu erfassen. In der Wohlfahrtsstaatentheorie wird
die Ausgestaltung und Organisation des Offentlichen Sektors und wohlfahrtsstaatli-
che Steuerung erfasst. Diese Form der Steuerung l&sst sich am ehesten hierarchischer
staatlicher Steuerung zuordnen. Nach der Governance-Perspektive ist dies jedoch
nicht die einzige Form der Steuerung und Regulation, sondern nur eine von vielen.
Diese anderen Formen der Steuerung werden mit der Wohlfahrtsstaatentheorie je-
doch nicht betrachtet, kénnen gleichwohl aber erfasst werden. Ganz &hnlich ist es bei
der Parteiendifferenztheorie, in der primar der steuernde Einfluss von Regierungspar-
teien fokussiert wird und damit staatliche Steuerung. Beim Varieties-of-Capitalism-
Ansatz wird der steuernd-regulierende Einfluss nichtstaatlicher wirtschaftlicher Ak-
teure auf Bildungspolitik und -system mitbetrachtet. Hier liegt also eine breitere
Schnittmenge mit der Governance-Perspektive vor. Insgesamt eigenen sich Globali-
sierung und Européisierung, Pfadabhéngigkeit sowie der Akteurzentrierte Institutio-
nalismus am besten, um governance-bezogene Fragestellungen zu bearbeiten, gehen
diese doch auch von komplexen und vielféltigen Formen der Steuerung aus und be-
schranken sich in ihrer Betrachtung und Analyse nicht auf einzelne.

Fazit zu den Fragestellungen des theoretischen Teils der Arbeit

Zusammenfassend unterscheiden sich die betrachteten Theorien und Ansatze hin-
sichtlich ihrer Perspektive und angestrebten Erklarungsweiten (vgl. Tabelle 5). Bei
der Wohlfahrtsstaatentheorie und Varieties of Capitalism handelt es sich um Typolo-
gien, die den Output und Outcome von Politik mit Makrofaktoren zu erklaren versu-
chen. Alle anderen betrachteten Theorien und Ansatze betrachten (auch) Akteure auf
der Mesoebene. Die Parteiendifferenztheorie nimmt den Output von Politik in den
Blick und sucht dessen Ursache in Parteienpositionen von Regierungsparteien. Die
Ansatze Europdisierung, Globalisierung und Pfadabhangigkeit liefern jeweils Erkla-
rungsansétze fur den politischen Willensbildungs- und Entscheidungsprozess und die

Ergebnisse, die aus ihm entstehen. Der Akteurzentrierte Institutionalismus ist hinge-
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gen ein Analyserahmen, der zur detaillierten Erfassung des politischen Willensbil-
dungs- und Entscheidungsprozesses eingesetzt werden kann.

Bei der Frage danach, welche governance-relevanten Fragestellungen der verglei-
chenden Erwachsenenbildungsforschung mit einzelnen Zugéngen bestritten werden
kdnnen, zeigen sich Theorien und Ansétze, die den Output und Outcome in den Blick
nehmen, als ertragreich, um Fragen nach der Wirksamkeit und den Ertrdgen von Po-
litik zu erforschen (Stichwort ,,wider benefits*). Die Behandlung dieser Fragen wiir-
de an die Ubergeordnete Zielsetzung der vergleichenden Erwachsenenbildungsfor-
schung ankniipfen, Voraussetzungen zu identifizieren, um die Weiterbildungsbeteili-
gungen zu steigern, Kompetenzen zu entwickeln und soziale Disparitdten zu verrin-
gern (vgl. Schrader & Winther 2017). Eine Einschrankung fur die Anwendung dieser
Theorien konnte im (geringen) Vorhandensein geeigneter international-
vergleichender Datensédtze zum erwachsenenbildungspolitischen Outcome und Out-
put liegen. Bisher gibt es vor allem Daten zur formalen Bildung wie z. B. Daten zur
Bildungsfinanzierung schulische Bildung. Seit den 1990er Jahren gibt es seitens der
OECD zwar umfassende Kompetenzstudien fur die erwachsene Bevolkerung (IALS,
ALL, PIAAC), aber in diesen Studien spielt die Erwachsenen- und Weiterbildung
immer noch eine untergeordnete Rolle. Als Studie, die flr europdische Staaten Daten
zur Teilnahmeseite der Erwachsenen- und Weiterbildung erfasst, ist der Adult Edu-
cation Survey zu nennen. Der Mangel an geeigneten internationalen Datensétzen zu
Bildungsanbietern, Angeboten und Weiterbildungspersonal liegt einerseits daran,
dass die Erwachsenenbildung insgesamt weniger politische Aufmerksamkeit erfahrt
als schulische und berufliche Bildung und deshalb auch weniger Handlungsdruck
vorliegt, international-vergleichende Datensétze zu erstellen. Auf der anderen Seite
ist das System der Erwachsenenbildung und ihre Steuerung und Regulation tendenzi-
ell komplexer als die formalen (meist hierarchisch gesteuerten) Bildungssysteme.
Das bedeutet, dass die Erfassung von Daten einiger Bereiche der Erwachsenen- und
Weiterbildung (z. B. Anbieter, Personal) komplizierter und ein internationaler Ver-
gleich wesentlich vielschichtiger ist. Theorien und Ansétze, die den Input, also den
politischen Willensbildungs- und Entscheidungsprozess, in den Blick nehmen, eig-
nen sich hingegen, um Fragen nach der Entstehung von Politiken und politischen

Entscheidungen zu beantworten. Dies wird in unserer zunehmend komplexer wer-
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denden Welt, in der auch mehr Transparenz von der Politik gefordert wird, wichtiger.
Im Fokus stiinden hier neuere Themen der Erwachsenenbildungsforschung wie In-
ternationalisierung, komplexe Interaktionsgeflechte und neue Governance-

Strukturen.

Abschlieend sollten zumindest einige der aufgezeigten Theorien und Ansétze nicht
in Konkurrenz zueinander, sondern als komplementar betrachtet werden. Dies gilt
insbesondere fiir die Parteiendifferenztheorie, die Globalisierung und Europdisierung
sowie die Pfadabh&ngigkeit, da diese Theorien verschiedene Ebenen und Themenbe-
reiche in den Blick nehmen oder ergéanzende Erklarungsansatze fir Phanomene lie-
fern kénnen, die multikausal zu begrinden sind. In einer Kombination der verschie-
denen theoretischen Ansétze kdnnte sich ihre Erklarungskraft besonders gut entfal-
ten. Ein Argument dafir sind beispielsweise erfolgversprechende jiingere For-
schungsarbeiten, die mit einer Kombination mehrerer theoretischer Zugange bzw.
Annahmen arbeiten (vgl. z. B. Busemeyer 2014, Christ & Dobbins 2015). Dies kann
sich auch methodisch dahingehend auswirken, dass in diesen Arbeiten Methoden-

mix-Designs verwendet werden (vgl. vorherige).

Fur die empirische Untersuchung von Governance in der Grundbildung im Rahmen
der vorliegenden Arbeit wurden ebenfalls zwei verschiedene Theorien bzw. eine
Theorie (Wohlfahrtsstaatentheorie) und ein Analyserahmen (Akteurzentrierter Insti-
tutionalismus) angewendet. Die beiden theoretischen Zugange wurden jedoch nicht
direkt kombiniert, sondern in zwei unterschiedlichen empirischen Beitrdgen ange-
wendet. Durch die Verwendung der zwei verschiedenen Zugénge konnte auch der
Fokus der Analyse vom einen zum anderen Beitrag verandert werden, wie im nach-

folgenden Kapitel naher thematisiert wird.
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Tabelle 5: Zusammenfassende Darstellung der betrachteten Theorien und Ansatze
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4.2. Fragestellungen des empirischen Teils der Arbeit: International-

vergleichende Analyse zu Governance in der Grundbildung

Der zweite Teil der Fragestellungen adressiert empirische Beitrdge mit international-
vergleichenden Analysen zu Governance in der Grundbildung im Feld der Erwach-
senenbildung:

2) Eignen sich die Wohlfahrtsstaatentheorie und der Akteurzentrierte Institutiona-
lismus, um nationenspezifisches Governance in der Grundbildung erfassen und
vergleichen zu kdnnen? Welchen Ertrag haben diese beiden Theorien fur die auf-

gezeigten Fragestellungen zur Grundbildungspolitik?

Um diese Fragestellungen zu adressieren, wurden in zwei empirischen Beitrédgen die
Daten des Projekts EU-Alpha mithilfe der genannten Theorie (Wohlfahrtsstaatenthe-
orie) bzw. des Analyserahmens (Akteurzentrierter Institutionalismus) beschrieben,
analysiert und interpretiert.

Wohlfahrtsstaatentheorie

Der erste empirische Beitrag handelt von Grundbildungspolitiken im Wohlfahrtsstaat
und arbeitet mit der Wohlfahrtsstaatentheorie nach Esping-Andersen (1998). Grund-
bildung im Feld der Erwachsenenbildung wird in diesem Beitrag als Teil der wohl-
fahrtsstaatlichen Politik betrachtet, die der sozialen Absicherung dient. Der theoreti-
sche Zugang der Wohlfahrtsstaatentheorie dient zum einen der Fallauswahl anhand
der von Esping-Andersen detailliert beschriebenen Regime seiner Typologie von
Wohlfahrtsstaaten (siehe unten). Zum anderen kdnnen aus der Theorie und Typolo-
gie Hypothesen in Verbindung mit der Fragestellung des Beitrags abgeleitet werden.
Diese lautet: Zeigen sich Merkmale/Charakteristika, die den Wohlfahrtsstaatstypen
zugeschrieben werden, auch in den jeweiligen Grundbildungspolitiken eines Landes?
Die Theorie wurde fir die empirische Analyse ausgewahlt, um zu beleuchten, ob es
einen Zusammenhang zwischen der Makroebene eines Staates, die Esping-Andersen
beschreibt, und der Governance von Grundbildung bzw. der Politikformulierung und

Ausgestaltung von Grundbildung gibt.

Esping-Andersen differenziert Sozialstaaten beziiglich des Verhaltnisses von Markt
und Staat sowie der Auspragung von Sozialleistungen entlang der beiden Dimensio-
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nen Dekommodifizierung und Stratifizierung. Dabei unterscheidet er drei idealtypi-
sche Regime: den liberalen, den konservativen und den sozialdemokratischen Wohl-
fahrtsstaat. Aus dem Landersample des Projekts EU-Alpha wurden drei Staaten aus-
gewahlt, die diese Regime beispielhaft représentieren: England als der liberale, Os-
terreich als der konservative und Danemark als der sozialdemokratische Wohlfahrts-
staat.

Der Beitrag nimmt primér die Auspragung der Dekommodifizierung im Rahmen der
Grundbildungspolitik in den Blick. Es wurde geprift, ob die von Esping-Andersen
beschriebenen Auspragungen der Dekommodifizierung fiir die jeweiligen Regime
auch den Ergebnissen zur Grundbildungspolitik im Feld der Erwachsenenbildung
entsprechen. Als Dekommodifizierung wird die relative Unabhé&ngigkeit des Indivi-
duums vom Arbeitsmarkt bezeichnet. Bei einem hohen Grad von Dekommodifizie-
rung ist das Individuum nicht so stark gezwungen, die eigene Arbeitskraft als Ware
auf dem Markt anzubieten. Dekommodifizierung wird in diesem Beitrag fiir Grund-
bildung entlang von sechs Kategorien operationalisiert. Diese umfassen die Definiti-
on und das Verstandnis von Grundbildung, die Zuordnung von Grundbildung zu po-
litischen Ressorts, die Auspragung korporatistischer Strukturen in der Grundbildung,
die Standardisierung und Qualitatsvorgaben fiir die Umsetzung von Grundbildung,
die offentliche finanzielle Unterstltzung fiir Teilnehmende von Grundbildungsange-
boten sowie die Freiwilligkeit der Grundbildungsteilnahme Erwachsener.

Aus der Zuordnung der Staaten zu Esping-Andersens Typologie ergaben sich die
Erwartungen, dass in England (liberal) eine enge Verbindung zwischen Grundbil-
dungs- und Arbeitsmarktpolitik vorliegt, nichtstaatliche Akteure keinen groRen Ein-
fluss auf Grundbildungspolitiken haben, Kosten und Qualitat von Grundbildung
durch den freien Markt reguliert werden und die Wahl, an dieser teilzunehmen, von
der Arbeitsmarktposition eines Individuums abhingt. Fiir Osterreich (konservativ)
wurde erwartet, dass korporatistische Strukturen eine Verbindung zwischen Grund-
bildungs- und Arbeitsmarktpolitik begunstigen, ein hohes MaR an Standardisierung
und Qualitatskontrolle des Grundbildungsangebots vorliegt und die Wahlmdglichkeit
und Kosten fur Grundbildung von der Arbeitsmarktposition des Einzelnen abhangen.
Fur Dénemark (sozialdemokratisch) wurde hingegen erwartet, dass Grundbildungs-
politik vergleichsweise unabhangig von arbeitsmarktpolitischen Malinahmen ist,
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nichtstaatliche Akteure einen begrenzten Einfluss haben, hohe Qualitatsstandards
vorliegen und eine Wabhlfreiheit fur die Teilnahme an Grundbildung sowie volle

staatliche Kostenuibernahme gegeben ist.

Die empirischen Analysen des Beitrags zeigen eine groRe Uberschneidung zwischen
den erwarteten Merkmalen und der tatsachlichen Grundbildungspolitik in England
(liberales Regime) und eine weitgehende Ubereinstimmung in Osterreich (konserva-
tives Regime). Wider der Erwartung werden in England die Kosten fur Grundbildung
fir spezifische Adressatengruppen tibernommen. In Osterreich ist dies ebenfalls der
Fall. Auch gibt es in Osterreich keine Verpflichtung, an Grundbildungsangeboten
teilzunehmen. In Danemark (sozialdemokratisches Regime) zeigen die empirischen
Analysen hingegen, dass einige zentrale Erwartungen in der Realitat des Landes
nicht zutreffen. Dies hangt damit zusammen, dass dort eine stiarkere marktliche Off-
nung des Grundbildungsangebots stattgefunden hat, Grundbildungs- und Arbeits-
marktpolitik miteinander verbunden werden und es eine Verpflichtung spezifischer
Gruppen gibt, an Grundbildungsangeboten teilzunehmen. Da insbesondere jungere
politische Entscheidungen zu dieser zunehmend marktlich orientierten Steuerung in
der Grundbildung flihrten, kann davon ausgegangen werden, dass das Land sich von
der traditionellen Zuordnung zum sozialdemokratischen Regime entfernt hat und
nunmehr wirtschaftliche und liberale Elemente in die Grundbildungspolitik einflie-
Ren lasst.

Durch die Bezugnahme auf die Wohlfahrtsstaatentheorie und deren Dimension der
Dekommodifizierung fokussiert der erste empirische Beitrag primér hierarchische
staatliche Regulation und Steuerung und nicht die ganze Bandbreite mdglicher
Governance. Es zeigt sich daher, dass der theoretische Zugang Uber die Wohlfahrts-
staatentheorie geeignet ist, um diese hierarchische Governance von Grundbildung zu
beschreiben, d. h. den grundbildungspolitischen Output bzw. Status quo der aktuellen
Governance von Grundbildung (staatliche Akteure, zugrundeliegende institutionelle
oder konstitutionelle/rechtliche Mechanismen) darzustellen. Mit diesem theoreti-
schen Zugang ist es jedoch nicht méglich, ein vollstandigeres Bild Uber die Genese
von Grundbildungspolitik zu erhalten, z. B. wie dahinterliegende Regelungsstruktu-
ren und Aushandlungsprozesse verschiedener Akteure zu Politikergebnissen flhren.
Es ginge allerdings zu weit, der Wohlfahrtsstaatentheorie einen vollstandig blinden
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Fleck jenseits hierarchischer staatlicher Governance zu attestieren. So beachtet sie
auch korporatistische Strukturen oder die Freiheit des Marktes (als Gegenpol zum
Einfluss des Staates). Andere gesellschaftliche Akteure, wie im Falle der Grundbil-
dungspolitik Bildungstréager und Interessenvertreter ~ der Grundbil-
dung/Alphabetisierung, geraten mit dieser Theorie nicht in den Blick, kdnnen aber
gleichwonhl erfasst werden. Der Ertrag der Theorie flr diese themenspezifische An-
wendung ist daher auf der einen Seite nicht so hoch wie gewinscht. Der Markt ist
zwar ein wichtiger Bezugspunkt fiir Grundbildung(spolitik) und Grundkompetenzen.
Wird jedoch der theoretische Zugang einer Studie auf diese Theorie beschrankt, dro-
hen relevante Akteure aus dem Blick zu geraten. Dies wirkt sich auch negativ auf die
umfassende Beschreibung und Erklarung empirisch vorfindlicher Grundbildungspo-
litiken aus. Auf der anderen Seite ist die Theorie fir die spezifische Fragestellung
des Beitrags, die primér auf wohlfahrtsstaatliche Governance abzielt, passend und

ertragreich.

Um auch zivilgesellschaftliche Akteure wie Interessenvertreter und Verbande der
Grundbildung/Alphabetisierung erfassen, beschreiben und analysieren zu koénnen
sowie ihre Rolle in der Governance von Grundbildung zu bewerten, kénnen andere
theoretische Zugénge sinnvoll sein. Wie im vorherigen Kapitel (4.1. Fragestellungen
des theoretischen Teils der Arbeit) herausgearbeitet wurde, eignet sich fur diese Ana-
lyse von komplexen Akteurs- und Regelungsstrukturen sowie deren Wirkung auf die
Entstehung von Politiken und politischen Entscheidungen insbesondere der Akteur-
zentrierte Institutionalismus. Dieser theoretische Zugang wurde deshalb fir den

zweiten empirischen Beitrag der vorliegenden Arbeit gewahlt.

Akteurzentrierter Institutionalismus

Der zweite empirische Beitrag adressiert Governance in der Grundbildung im Feld
der Erwachsenenbildung und arbeitet mit dem Analyserahmen des Akteurzentrierten

Institutionalismus nach Scharpf (2006).

Der Beitrag beschéaftigt sich mit der Frage, wie Politiken der Grundbildung formu-
liert und von der Politik verstanden werden (policy) und wie sie unter Berticksichti-

gung der institutionellen Regeln und Handlungszustandigkeiten des Mehrebenensys-
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tems (polity) von jeweiligen Akteurskonstellationen in nationale Bildungspolitik
umgesetzt werden (politics).

Um die Lander flr diesen Beitrag auszuwéhlen, wurde auf eine vier Kategorien um-
fassende Typologie zu Regulation und Governance in der Bildung von Green et al.
(1999) zuriickgegriffen. Mit der Tirkei und Osterreich werden auf der einen Seite
zwei Beispiele fir zentrale staatliche Regulation betrachtet und mit den Niederlanden
und England Beispiele fiir eine im Gegensatz dazu stehende eher schwache staatliche
Regulation mit der Betonung von Marktelementen. Der Akteurzentrierte Institutiona-
lismus dient vor dem Hintergrund der Fragestellung des Beitrags als Analyserahmen
der qualitativen Daten der Lénder, um Akteure, deren Konstellationen und Hand-

lungsressourcen zum Durchsetzten ihrer Positionen zu identifizieren.

Der Beitrag zeigt bezuglich der Politikformulierung von Inhalten der Grundbildung
im Feld der Erwachsenenbildung, dass sich die Staaten deutlich darin unterscheiden,
inwieweit verschiedene staatliche und auch nichtstaatliche Akteure Einfluss auf In-
halte und Umsetzung der Grundbildungspolitik nehmen kdnnen und somit unter-
schiedliche Formen von Governance auftreten. Bezliglich des Verstandnisses von
Grundbildung seitens der Politik liegen in allen Staaten vergleichbar umfassende
Definitionen von Grundbildung vor. Dennoch unterscheidet sich das Verstandnis der
Funktion von Grundbildung zwischen den Staaten von eher arbeitsmarktorientiert zu
eher teilhabeorientiert. Es zeigt sich, dass das jeweilige Governance- und Regulati-
onsmodell eines Landes bzw. der institutionelle Kontext, in dem die Akteure sich
befinden, die Interaktionsform zwischen den Akteuren prégt. Fir die Tirkei und
England zeigen sich die erwarteten Governance- und Regulationsformen: In der TUr-
kei befindet sich Grundbildungspolitik in der gesetzlichen Verantwortlichkeit staatli-
cher Akteure und wird fast ausschlielich durch diese gesteuert. In England liegt
ebenfalls die Verantwortlichkeit bei staatlichen Akteuren; es wirken neben staatli-
chen Akteuren jedoch auch Akteure des Marktes (Anbieter) bei der Steuerung von
Grundbildung mit. Die Handlungskoordination ist folglich in der Turkei hierarchisch
gepragt, in England ist sie hingegen als einseitiges Handeln durch den Staat zu be-
zeichnen. Die identifizierten Governance-Formen passen im Fall von Osterreich und
der Niederlande nicht ganz zu den erwarteten Formen der zugrundeliegenden Typo-
logie. Dies liegt daran, dass im foderalen Osterreich mehrere staatliche Ebenen
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(Bund und Bundeslénder) fir Grundbildung zustandig und in deren Steuerung und
Regulation zusammen mit nichtstaatlichen Akteuren involviert sind. Es findet ein
Aushandlungsprozess zwischen diesen verschiedenen staatlichen Ebenen statt. In den
Niederlanden hingegen finden sich zwar deutlich marktférmige Elemente bei der
Implementierung von Grundbildungspolitik, gleichzeitig sind jedoch auch auf lokaler
Ebene staatliche Akteure in der Politikgestaltung zustdndig und aktiv. Bei beiden
Staaten zeigt sich daher eine Mischform von Steuerung, die zwischen zwei der von
Green et al. (1999) definierten Typen liegt. Zwischen den staatlichen und den nicht-
staatlichen Akteuren lasst sich die Form der Handlungskoordination in Osterreich
und den Niederlanden zwischen einseitigem Handeln und Verhandlung einordnen.
Die Handlungskoordination zwischen den unterschiedlichen staatlichen Akteuren

innerhalb der beiden Lénder l&sst sich als Verhandlung einordnen.

Der Akteurzentrierte Institutionalismus passt sehr gut zu den im Beitrag verfolgten
Fragestellungen (Wer sind zentrale Akteure, die steuernd in die Grundbildungspolitik
eingreifen? Wie wird Grundbildung verstanden? Innerhalb welcher institutionellen
Regel und Zustandigkeiten und auf Grundlage welcher Handlungsressourcen und
Interaktionsformen operieren relevante Akteure?) und hat sich als Analyserahmen fiir
die empirischen Daten bewéhrt. Dies liegt insbesondere daran, dass sich die empiri-
schen Daten mit diesem Ansatz ergebnisoffen betrachten und interpretieren lassen,
weshalb auch unterschiedliche Formen von Governance in den Staaten festgestellt
wurden. Fur eine genauere Analyse der Interaktionsformen zwischen den verschie-
denen Akteuren und den sich ergebenden Handlungsarenen hatten die empirischen
Daten aber noch umfangreicher sein mussen. Beispielsweise wurden die inter- und
supranationale Ebene und ihre Akteure, die wahrscheinlich ebenfalls auf nationale
Grundbildungspolitiken einwirken, nicht ausreichend erfasst. Die vorliegenden Daten
reichten jedoch aus, um einen ersten Uberblick tber die wichtigsten Akteure, ihre
Handlungsressourcen und Interaktionen bei bergreifenden nationalen Entscheidun-
gen zu Inhalten, Finanzierung und Implementierung von Grundbildungspolitik zu

bekommen.

Der Akteurzentrierte Institutionalismus hat sich, wie bereits im vorherigen Kapitel
dargelegt, in einigen empirischen Arbeiten zu vergleichenden Fragen der Gover-
nance in der Erwachsenenbildung (vgl. z. B. loannidou 2010) sowie auch fir den
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vorliegenden Beitrag bewéhrt. Dieser Beitrag hat letztlich das Ziel, eine erste Grund-
lage von Forschungsergebnissen zur Verfugung zu stellen, um darauf aufbauend un-
tersuchen zu kénnen, wie effektive Grundbildungspolitik gestaltet werden kann. Ge-
rade fur solche Vorhaben missen das kollektive Handeln verschiedener Akteure, das
uber die Grenzen von Staaten hinausreichen kann, deren Interaktionskonstellationen
sowie grundlegende Mechanismen (wie institutionelle Rahmenbedingungen) bekannt
sein. Dies wird durch die Analyseperspektive des Akteurzentrierten Institutionalis-
mus ermdglicht (vgl. Scharpf 2006). Zudem ist die Analyseperspektive des Akteur-
zentrierten Institutionalismus mit Theorien, die auch das Mehrebensystem der Politik
adressieren, wie Vetospieler-Theorie, Theorie der Politikverflechtung, Parteiendiffe-
renztheorie etc., vereinbar (Benz 2009, S. 52-80).

Fazit zu den Fragestellungen des empirischen Teils der Arbeit

Die zwei flr die empirischen Beitrdge verwendeten Ansadtze unterscheiden sich
grundlegend. Die Wohlfahrtsstaatentheorie ist, wie der Name sagt, eine Theorie, aus
der Hypothesen fiir die Analyse von Daten abgeleitet werden kdnnen. Gleichzeitig
beinhaltet sie eine Typologie, die beispielsweise zur Fallauswahl oder spateren Zu-
ordnung von Lé&ndern verwendet werden kann. Der Akteurzentrierte Institutionalis-
mus hingegen ist eine Analyseperspektive, die mit der Vorgabe theoretischer Ele-
mente (wie Akteure, institutionalisierte Regelsysteme, Interaktionsformen) eine Bril-
le schafft, durch die hindurch empirische Daten betrachtet, analysiert und interpre-

tiert werden kodnnen.

Der Mehrwert beider Ansatze ist folglich sehr unterschiedlich. Bezogen auf die Fra-
gestellungen zum empirischen Teil dieser Arbeit kénnen beide Ansétze Grundbil-
dungspolitik, deren Inhalte und Akteure sowie die zugrundeliegende staatliche
Governance erfassen. Wéhrend die Wohlfahrtsstaatentheorie jedoch hierauf be-
schrankt bleibt und primar den politischen Output beschreiben kann, kann der Ak-
teurzentrierte Institutionalismus zusétzlich die Willensbildungs- und Entscheidungs-
prozesse hinter Grundbildungspolitik nachzeichnen, analysieren und interpretieren
sowie unterschiedliche Formen von Governance erfassen. Der Ertrag der beiden An-

sétze hangt folglich von der Zielsetzung einer Studie ab.
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Ein weiterer Aspekt, der hier berlcksichtigt werden muss, ist die Passung der hier
verwendeten empirischen Daten und des dahinterliegenden Forschungsdesigns. In
der Regel sollten Theorie, Ansatz bzw. Analyseperspektive bei der Bestimmung des
Forschungsdesigns direkt beriicksichtigt werden, was durch den zeitlichen Verlauf
der vorliegenden Arbeit und der in ihr enthaltenen Beitrage nicht immer mdoglich
war. Die Ubliche Forschungspraxis im Umgang mit einer Theorie (wie der Wohl-
fahrtsstaatentheorie) ware in der Regel deren Uberpriifung, Widerlegung oder Erwei-
terung/Umformulierung. Dies ist Ublicherweise eher mit quantitativen Designs
durchfiihrbar. Die hier vorliegenden empirischen Daten wurden jedoch mit einem
qualitativen Design gewonnen. Im Gegensatz dazu ist der Akteurzentrierte Institutio-
nalismus durch die benétigte Datenfiille und Informationstiefe eher auf qualitative
Daten anwendbar. Deshalb lag eine gute Passung zwischen dieser Analyseperspekti-
ve und dem zweiten empirischen Beitrag vor. Letztlich hangt der Ertrag der beiden
Ansdtze auch vom verwendeten Forschungsdesign ab, das hinter den zu analysieren-

den empirischen Daten steht.
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4.3. Ubergreifende Zusammenfassung und Ausblick

Diese Arbeit zeigt, dass mit der Forschungsperspektive Governance bzw. Educatio-
nal Governance speziell Forschungsfragen in den Blick genommen werden kénnen,
die sich mit komplexen Steuerungs- und Regelungssystemen der Erwachsenenbil-
dung beschaftigen. Zudem eignet sich die Governance-Perspektive insbesondere, um
neu auftretende Steuerungsformen und Mechanismen zu betrachten. Diese Betrach-
tung ist jedoch nicht auf einen Staat und sein internationales Umfeld beschrénkt,
sondern erfolgt auch international-vergleichend. Mit dem Einfluss supra- und inter-
nationaler Akteure auf Politik, Wirtschaft, Gesellschaft und Forschung sowie der
zunehmenden Verfugbarkeit international-vergleichender Daten zur Bildung steigt
namlich auch die Bedeutung, politische Entwicklungen und Governance von Bildung

international-vergleichend zu untersuchen.

Da mit der Governance-Perspektive allein jedoch keine Hypothesen Uberprift und
spezifische Ergebnisse eingeordnet und interpretiert werden kdnnen, muss eine Ana-
lyseperspektive flr empirische Daten in Form von Theorien und Ansédtzen erganzt
werden. Fir die international-vergleichende Governance-Forschung zur Erwachse-
nenbildung ist allerdings nicht geklart, welchen Ertrag einzelne Theorien und Ansat-
ze haben, die bisher in Nachbardisziplinen wie der vergleichenden Politikwissen-
schaft fur die Untersuchung von Bildung verwendet wurden und werden. Mit dem
Ziel, dieses Defizit zu beheben, untersucht die vorliegende Arbeit im Rahmen eines
systematischen Literatur-Reviews exemplarisch fir einige Theorien und Ansatze der
vergleichenden Politikwissenschaft deren Potenzial fiir governance-relevante Frage-
stellungen der aktuellen international-vergleichenden Erwachsenenbildungsfor-
schung. Dabei zeigt sich, dass die sechs ausgewahlten Theorien und Ansétze durch-
aus nennenswerte Ertrdge fur die international-vergleichende Erwachsenenbildungs-
forschung bieten. Fur die spezielle Untersuchung von Governance in der Breite, die
diese Forschungsperspektive vorsieht, eignet sich besonders der Akteurzentrierte
Institutionalismus. Globalisierung und Europadisierung sowie der Ansatz der Pfadab-
hangigkeit konnen diese Breite zwar auch abbilden, setzen jedoch eigene Akzente
bzw. Vorannahmen. Die Wohlfahrtsstaatentheorie, der Varieties-of-Capitalism-

Ansatz und die Parteiendifferenztheorie erfassen lediglich staatliche Steuerung und
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Regulation; der Varieties-of-Capitalism-Ansatz eingeschrankt auch die Governance
wirtschaftlicher Akteure.

Grundsétzlich sind alle betrachteten Theorien und Ansétze fur aktuelle governance-
relevante Fragen der Erwachsenenbildung anwendbar. Dennoch zeigte sich, dass der
Ertrag der einzelnen Theorie oder des einzelnen Ansatzes fiir zukinftige internatio-
nal-vergleichende Erwachsenenbildungsforschung von der Passung der thematischen
Zielsetzung und von der Passung des verwendeten Forschungsdesigns abhéngt. Ge-
rade die umfassenderen Theorien wie die Wohlfahrtsstaatentheorie und Varieties of
Capitalism sollten flr die Erwachsenenbildungsforschung noch weiterentwickelt und
modifiziert werden (Theoriebildung). Aussagen zum Ertrag von Theorien, die den
Output und Outcome von Politik in den Blick nehmen, wurden zudem unter der
Pramisse gemacht, dass international-vergleichende Daten fur den bildungspoliti-
schen Output und Outcome vorliegen. Dies ist jedoch in der Realitét bisher selten der
Fall, was den Ausbau von Erhebungen zu erwachsenenbildungsspezifischen Themen
notwendig macht. Im multidisziplindren Forschungsfeld der Bildungspolitik ist die
Gewichtung der Forschungsthemen bisher deutlich abh&ngig von dem Bestand und
der Aussagekraft von Datensatzen und nicht unbedingt nur von der Frage, welche
Forschungsfragen am interessantesten und wichtigsten zu adressieren wéren. Wéh-
rend Ansétze wie Parteiendifferenztheorie, Pfadabhingigkeit sowie Globalisierung
und Européisierung wichtige Erklarungsansatze fur aktuelle Fragen der vergleichen-
den Erwachsenenbildungsforschung liefern kénnen, stellt der Akteurzentrierte Insti-
tutionalismus eine bedeutende Analyseperspektive fur das komplexe Mehrebenen-
system der Erwachsenen- und Weiterbildung und der in ihr auftretenden Formen von

Governance dar.

Der empirische Teil der vorliegenden Arbeit wendete zwei der im Review enthalte-
nen Ansétze auf das aktuelle Forschungsfeld der Grundbildungspolitik in der Er-
wachsenenbildung international-vergleichend an. Dabei zeigten sich erste wichtige
Erkenntnisse fur die untersuchten Staaten zu Governance in der Grundbildung. Die
Verallgemeinerbarkeit der Ergebnisse ist noch begrenzt und misste beispielsweise
im Rahmen eines erweiterten Lander-Samples getestet werden, bei dem auch die
maogliche supranationale Ebene der Governance in der Grundbildung bertcksichtigt
wirde. Weitere wichtige Erkenntnisse zukinftiger Forschung konnte die Betrachtung
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der Grundbildungspolitik tiber einen festgelegten Zeitraum liefern, um beispielsweise
den Einfluss von Parteienkonstellationen, den Einfluss von Forschungsergebnissen
oder internationalen Strategien auf nationale Grundbildungspolitiken und die Gover-
nance von Grundbildung zu prufen. SchlieBlich sollte eine Zielsetzung zukunftiger
Forschung darin liegen, neben der Frage, welche Formen von Governance in der
Grundbildung unterschiedlicher Staaten auftreten, auch die Frage zu adressieren,

welche Formen von Governance zu gew(inschten Ergebnissen fiihren.

Die Notwendigkeit, sich weiter und auch international-vergleichend mit der Gover-
nance von Grundbildung zu beschaftigen, zeigt nicht zuletzt die enorme Zuspitzung
der Problematik der Fliichtlingsbewegung nach Europa mit ihrem vorlaufigen Hohe-
punkt im Sommer 2015. Um diesen zum grof3en Teil gering qualifizierten und teil-
weise sogar nicht alphabetisierten Menschen gesellschaftliche und wirtschaftliche
Teilhabe zu ermdglichen, entsteht ein enormer Handlungsbedarf fur Forschung, Pra-

xis und Politik der Grundbildung.

Uber die Grundbildung hinaus gibt es fiir die Governance-Forschung in der Erwach-
senenbildung noch zahlreiche weitere Forschungsfelder, die auf der Basis einer hin-
reichenden theoretischen Fundierung wie beispielsweise mit den in dieser Arbeit
aufgezeigten Theorien und Ansétzen verfolgt werden sollten. Diese Forschungsfelder
kénnen sich von der allgemeinen Frage der Organisation des Felds der Erwachse-
nenbildung (gesetzliche Grundlagen, Akteure, Regelungsstrukturen) und Entstehung
von Systemen der Erwachsenenbildung bis zu spezifischeren Fragen wie z. B. der
Stabilitat von Erwachsenenbildungspolitiken, der Finanzierung der Erwachsenenbil-
dung, Agenda-Setting und dem Einfluss der inter- und supranationalen Ebene auf
nationale  Erwachsenenbildungspolitiken reichen. Insbesondere international-
vergleichend wurde zu diesen und angrenzenden Themenbereichen der Governance-
Forschung in der Erwachsenenbildung bisher wenig geforscht. Da diese Forschung
jedoch wichtige Erkenntnisse fiir das Verstandnis und die Bewertung der aktuellen
und die Gestaltung zukiinftiger Governance-Regime bereithalt, ist es essenziell, diese

weiter auszubauen.
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6. Anhang

6.1. Interviewleitfaden der Experteninterviews

Der im Folgenden wiedergegebene Interviewleitfaden (vgl. Tabelle 6) wurde sowohl
fur die unterschiedlichen Lander als auch fir die unterschiedlichen Akteursgruppen
(staatlicher Akteur; nichtstaatlicher Akteur: Bildungstrager/Interessenvertreter Bil-
dung, Gewerkschaften, Forschende) leicht modifiziert. Die einzelnen Experteninter-
views enthielten weitere — meist sich spontan ergebende — Fragen und Nachfragen,
die im Folgenden jedoch nicht dokumentiert wurden, da sie nicht Bestandteil des
landerubergeifenden Fragenkerns sind. Fragen, die kursiv angegeben sind, wurden
gegebenenfalls zusétzlich gestellt. Sie waren nicht im Leitfaden enthalten, der vorab
an die Interviewpersonen geschickt wurde, damit diese sich fir das Interview vorbe-

reiten konnten.

Tabelle 6: Landeriibergreifender Interviewleitfaden

Introduction

e Please give a short description of yourself concerning your tasks and responsibilities in
this institution.

e Please give a short description of your institution and its role, tasks and competencies.

e How is your connection with the topic “reading and writing skills”, “literacy” and
“basic education”? Could you give a definition of your understanding of literacy and
basic education?

e When did literacy become an issue in your institution and why?

e Could you please describe the current situation in your country concerning numbers of
(functionally) illiterate people/people with a high risk of low basic competencies? Are
illiteracy and low basic competencies a major problem?

e What are possible reasons for the current situation? What might be the explanation
that other states perform better/worse in studies like PIAAC concerning the number of

people with low basic competencies?

Programmes

e How is the topic (basic skills/education, literacy) addressed in the government‘s pro-
gramme? What is the state’s responsibility?

e s there a “federal” division of responsibilities/competencies/financing concerning lit-
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eracy and basic education between state/regions/local communities?

o If yes: What are advantages of this division?

e s there a “right” for literacy and basic education?

¢ In some countries basic education and literacy courses are for free. How is the situation
in your country and why?

Actors in the Field and Financing

e Which actors are responsible for literacy and basic education in your country? And how
big is their influence (financially, concerning contents, reaching target group)?

e Was there a shift of emphasis of those responsible for literacy and basic education?

e Who do you think should be responsible for actions against illiteracy and low basic
competencies? Politics, trade unions and other associations, or the individual?

e Are structures like initiatives and projects (highly) dependant on political situations?
Are there more permanent structures?

e How could you describe the financing of literacy and basic education generally in your
country? Is there an approach like project based financing, co-financing or permanent
financing in the sense of establishing long-term structures and institutions?

e What kind of funding provides your country: individual promotion and/or institutional
promotion? How high is the budget?

e Did financing change in the last couple of years?

Addressing the Target Group and Participation

e Are there national/regional campaigns/initiatives/strategies to promote literacy and
basic education or raise awareness of the topic? How are people from the target group
addressed?

o Are there evaluations if people from the target group are reached by campaigns?

Influence on Policy (Content) and Politics (Process)

e What impacts have supranational actors like the European Union (EU Education Pro-
grammes/Papers, European Social Fund) or United Nations (UN Literacy Decade 2002-
2012) on the policy/politics concerning literacy and basic education?

¢ Do you think the impact is higher/lower compared to other countries?

e What impact and which consequences do international comparative studies like PISA
and PIAAC (OECD) have on national policy/politics?

o Do politics, programmes and research from neighbouring countries have an impact on
national policy/politics?
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o Are politics/programmes against illiteracy and low basic competences the result of a
bottom-up process (from initiatives, associations) or a top-down process (politics)?
What impacts do initiatives, associations, umbrella organisations have?

o Is there networking between the different non-state and government institutions?

Accompanying Research

o |s there or do you plan national research on the topic literacy and basic education?

¢ Do you have any further remarks/comments/questions concerning the topic?

190




Anhang

6.2. Kodierplan

Im Folgenden wird der Kodierplan dargestellt (vgl. Tabelle 7). Die vergebenen

Codes sind zum Teil in Unterkategorien (,,Sub-Codes*) ausdifferenziert und defi-

niert. Wie bereits in Kapitel 3.1.7. Datenaufbereitung beschrieben, ergaben sich die

Code-

Kategorien teils deduktiv und teils induktiv aus dem Material heraus. Ankerbeispiele

werden im Folgenden aufgrund von Anonymisierung und Absprachen mit den inter-

viewten Expert/inn/en nicht angegeben.

Tabelle 7: Lander- und Interviewlbergreifender Kodierplan der inhaltsanalytischen Auswertung

der Experteninterviews

Code | Sub-Code

Definition

1. Beschreibung Institution, Person und deren Aufgaben

1.1 Beschreibung Institu-
tion, Person und deren
Aufgaben

1.2 Finanzierung der
Institution

2. Definitionen

2.1 Grundkompetenzen
und Basic Skills

2.2 Grundbildung und
(Adult) Basic Education

2.3 Analphabetismus und
Illiteracy

2.4 Alphabetisierung

2.5 Lesekompetenzen
und Literacy

2.6 Mathematische Kom-

Dieser Code umfasst Beschreibungen von Institution und
Selbstbeschreibungen der interviewten Person(en) (z. B.
Aufgaben der Institution und Beriihrungspunkte zu
Grundbildung/Alphabetisierung; Beschreibung der eige-
nen Aufgaben und Aspekte, die Expertenstatus fur
Grundbildung/Alphabetisierung deutlich machen; Pro-
gramme/Initiativen der Organisation, deren Durchfiihrung
und Evaluation)

Dieser Code umfasst AuBerungen zur Finanzierung der
Organisation/Institution und ihrer Programme/Initiativen.

Dieser Code fokussiert Definitionen dieser beiden Begrif-
fe.

Auch Angaben zum Europdischen oder Nationalen Quali-
fikationsrahmen (EQF, NQF) fallen in diesen Code, wenn
sie auf eine Beschreibung von Grundkompetenzen hinaus-
laufen.

Dieser Code fokussiert Definitionen dieser beiden Begrif-
fe.
Sonderfall Osterreich: Basisbildung als Aquivalent.

Dieser Code fokussiert Definitionen dieser beiden Begrif-
fe.

Dieser Code fokussiert die Definition dieses Begriffs.

Dieser Code fokussiert Definitionen dieser beiden Begrif-
fe.

Dieser Code fokussiert Definitionen dieser beiden Begrif-
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petenzen und Numeracy

fe.

3. Zahlen Betroffenengruppe/ Risikogruppe

3.1 Aktuelle Zahlen,
Umfang Problematik

3.2 Entwicklung (Zeitver-
lauf)

3.3 Studien (national,
international)

Dieser Code umfasst, wie die aktuelle Zahl der Betroffe-
nen mit niedrigen Grundkompetenzen bzw. funktionalem
Analphabetismus, wie die Bedeutung des Themas von
Expert/inn/en eingeschétzt wird und wo die groéfiten Prob-
leme/Auffalligkeiten liegen.

(Abgrenzung zu Code 7.1 und 7.2: In den 7er-Codes steht
die Wahrnehmung durch die Politik, die Bevolkerung und
durch Betroffene selbst im Fokus.)

Dieser Code umfasst vergleichende Schilderungen zur
Betroffenen- und Risikogruppe Uber die Zeit.

Dieser Code umfasst alle AuRerungen zu internationalen
und nationalen Studien zu Grundkompeten-
zen/Lesekompetenzen aufRer PIAAC, IALS, ALL. Ergeb-
nisse und Einschatzungen von diesen drei Studien fallen
in die Kategorie 4.1.d) OECD.

4. Grundbildung/Alphabetisierung: Akteure, Programme, Einfluss

4.1 Supra- und Internationales Level

a) Nachbarlander

b) UNESCO

¢) EU mit ESF

d) OECD

e) Internationale NGOs,
Verbéande etc.

Dieser Code beinhaltet alle AuRerungen zu Politik und
Programmen in Nachbarlandern, die nationale Entwick-
lungen und Politik bezuglich Grundbil-
dung/Alphabetisierung beeinflussen, initiieren, bekrafti-
gen. Ebenfalls beinhaltet in diesem Code sind AuRerun-
gen zur Zusammenarbeit mit Regierungen/Institutionen
etc.

Dieser Code beinhaltet alle AuRerungen zu Politik, Pro-
grammen und Forschung der UNESCO, die nationale
Entwicklungen und Politik bezlglich Grundbil-
dung/Alphabetisierung beeinflussen, initiieren, bekrafti-
gen.

Dieser Code beinhaltet alle AuRerungen zu Politik, Pro-
grammen und Forschung der EU oder im Rahmen des
ESF, die nationale Entwicklungen und Politik beziglich
Grundbildung/Alphabetisierung beeinflussen, initiieren,
bekréaftigen.

Dieser Code beinhaltet alle AuRerungen zu Politik, Pro-
grammen, Forschung (insbesondere PIAAC, IALS, ALL)
der OECD, die nationale Entwicklungen und Politik be-
zlglich Grundbildung/Alphabetisierung beeinflussen,
initiieren, bekraftigen.

Dieser Code beinhaltet alle AuRerungen zu Politik, Pro-
grammen und Forschung internationaler NGOs, Verbén-
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4.2 Staatliche Akteure

a) Ubergreifend: Bewer-
tung und Kritik

b) Bund bzw. oberste
staatliche Ebene (Mini-
sterien etc.)

b.1) Arbeitsam-
ter/Jobcenter etc.

b.2) Programm(e) etc.

¢) (Bundes-)Lénder, Re-
gionen

d) Kommunen/Kreise

den, Interessensgruppen (die nicht den Codes 4.1 a-d
zuzuordnen sind), die auch nationale Entwicklungen und
Politik beziiglich Grundbildung/Alphabetisierung beein-
flussen, initiieren, bekréftigen.

Dieser Code sammelt AuRerungen zu Einschatzungen und
Kritik sowohl bezogen auf Politik und Finanzierung als
auch an Programmen zur Grundbildung/Alphabetisierung.
Dieser Code zielt insbesondere auf die Frage des Frage-
bogens ab, warum das jeweilige Land besser oder
schlechter abschneidet als andere Lander, warum Pro-
gramme gut

oder schlecht funktionieren und was besser gemacht wer-
den kénnte.

Dieser Code umfasst alle AuRerungen zu den staatlichen
Akteuren der obersten staatlichen Ebene, die sich mit
Grundbildung/Alphabetisierung beschaftigen (deren Auf-
gaben und Finanzierung im Bereich Bil-
dung/Grundbildung/Alphabetisierung, politische Initiati-
ven/Programme/Strategien (detaillierte Informationen
dazu in Code b.2) eintragen), besondere Zielgruppen bei
Grundbildung/Alphabetisierung, mégliche Veranderun-
gen der politischen Lage, staatlich festgelegte Qualitats-
standards/Evaluation).

Dieser Code beinhaltet AuBerungen zur Rolle der Institu-
tionen, die fir arbeitslose Personen zusténdig sind (Job-
center etc.), und wie diese im Bereich Grundbil-
dung/Alphabetisierung agieren (z. B. AuBerungen zu
Angeboten fiir arbeitslose Geringqualifizierte).

Dieser Code umfasst detailliertere AuRerungen zu politi-
schen Initiativen/Programmen/Strategien (Jahresangabe,
Zeitraum) und deren Initiatoren, Ausfihrung, inhaltliche
Schwerpunkte, Finanzierung und Art der Finanzierung
(kontinuierlich, projektbasiert), Zielgruppen, Implementa-
tion und Evaluation.

Dieser Code fokussiert staatliche Akteure einer staatli-
chen Zwischenebene (L&nder oder Regionen), die sich mit
Grundbildung/Alphabetisierung beschaftigen (deren Auf-
gaben und Finanzierung im Bereich Bil-
dung/Grundbildung/Alphabetisierung, politische Initiati-
ven/Programme/Strategien, besondere Zielgruppen bei
Grundbildung/Alphabetisierung, mogliche Veranderun-
gen der politischen Lage, staatlich festgelegte Qualitéts-
standards/Evaluation).

Dieser Code umfasst AuBerungen zu staatlichen Akteuren
auf kommunaler Ebene, die sich mit Grundbil-
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4.3 Nichtstaatliche Akteure
a) Wirtschaftlich

b) Gesellschaftlich/
Kirchlich/Non-Profit

¢) Forschungsinstitutio-
nen

dung/Alphabetisierung beschéftigen (deren Aufgaben und
Finanzierung im Bereich Bil-
dung/Grundbildung/Alphabetisierung, politische Initiati-
ven/Programme/Strategien, besondere Zielgruppen bei
Grundbildung/Alphabetisierung, mogliche Veranderun-
gen der politischen Lage, staatlich festgelegte Qualitéts-
standards/Evaluation).

In diesem Code sind AuRerungen zu finden zu Program-
men/Initiativen/Strategien zur Grundbil-
dung/Alphabetisierung in Arbeitnehmer- und Arbeitge-
berverbanden oder einzelnen Unternehmen.

In diesem Code sind AuBerungen zu finden zu Program-
men/Initiativen/Strategien zur Grundbil-
dung/Alphabetisierung von nationa-
len/regionalen/kommunalen NGOs (profit- und non-
profitorientiert) oder anderen gesellschaftlichen Akteuren
(z. B. Tréagerverbande der Erwachsenenbildung, kirchli-
che Verbénde, Stiftungen, Bibliotheken etc.).

In diesem Code sind AuBerungen enthalten zu Akteuren
der Forschungsseite (privat, 6ffentlich) und deren For-
schung oder Praxisprojekten.

5. Alphabetisierung fur Nicht-Muttersprachler (Integrationspolitik, Zweitsprache)

6. Interaktion Akteure

6.1 Machtverhaltnisse

6.2 Vernetzung der Ak-
teure

6.3 Finanzstréme zwi-
schen Akteuren

Dieser Code sammelt iibergreifend alle AuRerungen zur
Thematik Alphabetisierung fur Nicht-Muttersprachler
(Akteure, Programme, Budget, Zahlen zu Betroffenen
etc.).

Diesem Code werden AuRerungen zu Machtverhéltnissen
zwischen den Akteuren zugeordnet (z. B. Machtressour-
cen der Akteure, Einschdtzungen zur Bedeutung und Rol-
le von Akteuren, Vergleich von Aufgaben zwischen Akt-
euren, Agenda-Setting top-down oder bottom-up).

In diesem Code werden AuRerungen zur Vernetzung zwi-
schen unterschiedlichen Akteuren (horizontal, vertikal)
gesammelt (Schnittstellen, Kommunikationskanéle, insti-
tutionenubergreifende Gremien, Kooperationen, gemein-
same Projekte/Programme).

Dieser Code umfasst alle Aussagen zu Finanzstrémen
zwischen Akteuren, Ubertragung von Geldern, Aus-
schreibungen/Calls etc.

7. Wahrnehmung Grundbildung/Alphabetisierung

7.1 Wahrnehmung

Dieser Code beinhaltet AuRerungen zur Wahrnehmung
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Grundbil-
dung/Alphabetisierung in
der Politik

7.2 Wahrnehmung
Grundbil-
dung/Alphabetisierung
Betroffene und Bevolke-
rung

von Grundbildung/Alphabetisierung in der Politik.

Dieser Code beinhaltet AuRerungen zur Wahrnehmung
von Grundbildung/Alphabetisierung in der Bevolkerung
und durch Betroffene selbst.
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