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Der Einfluss der OECD auf die Bildungspolitik in Mexiko

ZUSAMMENFASSUNG

Internationale Organisationen (IO) sind in den letzten Jahrzehnten zu wichtigen Akteu-
ren im Bildungsbereich avanciert. Die Erforschung der Riickwirkungen von internatio-
nalen Bildungsaktivititen befindet sich aber noch in ihren Anfangen. Im Mittelpunkt
dieser Arbeit steht deshalb eine Wirkungsanalyse zu internationaler Bildungsgovernan-
ce am Beispiel des Einflusses der Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung (OECD) auf die mexikanische Bildungspolitik. Diese Analyse zeigt im
Ergebnis, dass sich sowohl die international-vergleichende Bildungsstudie ,,Programme
for International Student Assessment® (PISA) als auch die Review-Aktivititen der Or-
ganisation als attraktive Instrumente erwiesen haben, um nationale Bildungsdebatten zu
initiieren und die Legitimation fiir Bildungsreformen zu fordern. Den groften Einfluss
auf die nationale Politikgestaltung in Mexiko konnte die OECD ausiiben, als sie die
spezifischen Bediirfnisse der nationalen Ebene zum richtigen Zeitpunkt durch die Kom-
bination mehrerer reformforderlicher Instrumente zu bedienen wusste. Die nationalen
Akteure waren umgekehrt besonders geneigt, die internationale Ebene stirker in den
nationalen Entscheidungsprozess einzubeziehen, wenn sie die Empfehlungen und Stu-
dien der OECD als zusitzliche Legimitationsressource fiir beabsichtige Reformen nut-

zen konnten.
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Der Einfluss der OECD auf die Bildungspolitik in Mexiko

EINLEITUNG

Das Feld der Bildungspolitik galt lange Zeit als klassische Doméne des Nationalstaates.
Zunehmend ist jedoch der Trend zu beobachten, dass die Aktivitdten und Empfehlungen
Internationaler Organisationen (IO) in die nationale Gestaltung von Bildungspolitik
hineinwirken (Dale/Robertson 2007; Martens et al. 2010). Hinter diesen und @hnlichen
Beobachtungen im Bildungsbereich verbirgt sich das Phdnomen der Internationalisie-
rung von Bildungspolitik. Internationale Organisationen werden dabei als ,,Diffusions-
agenten (Jakobi/Martens 2007: 248) verstanden, welche durch die weltweite Verbrei-
tung bildungspolitischer Ideen und Reformmodelle die Konvergenz nationaler Bil-
dungspolitiken befordern (vgl. Finnemore 1993; McNeely/Cha 1994). Ob die Aktivita-
ten der Internationalen Organisationen tatsdchlich zu einem Wandel der nationalen Bil-
dungspolitiken fiihren, gilt es noch zu ergriinden (Martens 2007: 54). Die sozialwissen-
schaftliche Erforschung der Riickwirkungen von internationaler Bildungsgovernance
auf die nationale Ebene befindet sich erst in ihren Anfingen.' Ein zentrales Anliegen
dieser Arbeit ist es deshalb, die verbreitete These des internationalen Einflusses an ei-
nem Fallbeispiel zu priifen. Im Mittelpunkt der Arbeit steht die folgende Forschungs-
frage: Welchen Einfluss hat die OECD auf die mexikanische Bildungspolitik?

Die Auswahl der Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
(OECD) als Fallbeispiel fiir eine potentiell Einfluss ausiibende 10 ist dadurch begriin-
det, dass sie sich im letzten Jahrzehnt zu einer ,,éminence grise* (Rinne et al. 2004: 456)
in Bildungsfragen entwickelt hat. Insbesondere mit ihrer international-vergleichenden
Bildungsstudie ,,Programme for International Student Assessment (PISA) stellt sie
eines der Offentlichkeitswirksamsten Instrumente fiir die Bildungspolitik bereit. Hier
gilt es zu ergriinden, welcher Instrumente und Kommunikationskanéle sich die Organi-
sation im konkreten Einzelfall bedient und welche Riickwirkungen ihrer Aktivititen im
Bildungsbereich auf nationaler Ebene tatséchlich festgestellt werden konnen.

Die Untersuchung von bildungspolitischen Verdnderungen in Mexiko ist von Interes-
se, weil der Fokus politikwissenschaftlicher Untersuchungen bislang ausschlieflich auf

dem Wandel von Bildungspolitik in den Kernlindern der OECD-Welt gerichtet war.”

' Joachim et al. (2008: 31) bedauern, dass man im Allgemeinen zu wenig iiber die Rolle von Internatio-
nalen Organisationen im Implementierungsprozess wisse und fordern zu weiterfilhrenden Forschun-
gen in diesem Bereich auf.

% Erste Fallstudien zu Deutschland, Finnland oder England sind jiingst erschienen (vgl. Grek 2008; Nie-

mann 2009; Rinne et al. 2004). Doch die bildungspolitischen Verdnderungen in jiingeren OECD-

-] -
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Die Bedingungen, die in Mexiko vorherrschen, unterscheiden sich wesentlich von de-
nen der iibrigen OECD-Mitglieder. Allein Kontextfaktoren, wie der grole Anteil der
Schiilerschaft an der Gesamtbevdlkerung, die Heterogenitit der mexikanischen Gesell-
schaft, die Ungleichheit der Bildungschancen etc., stellen die nationale Bildungspolitik
vor extreme Herausforderungen. Hinzu kommen systemimmanente Besonderheiten, wie
die beispiellose Machtstellung der mexikanischen Lehrergewerkschaft oder die Dekret-
macht des Prisidenten, welche die Gestaltungsmoglichkeiten anderer nationaler oder
internationaler Akteure in entscheidender Weise limitieren konnen. In Anbetracht der
beabsichtigten Erweiterung der OECD um die Lander Chile, Estland, Israel, Russland
und Slowenien sowie der verstirkten Zusammenarbeit mit Brasilien, China, Indien, In-
donesien und Siidafrika wird die Organisation in Zukunft stirker gefordert sein, ihre
Governance an den andersartigen Bedingungen und Bediirfnissen dieser Lénder auszu-
richten. Eine Reflexion der bisherigen Erfahrungen der Zusammenarbeit mit Mexiko
erscheint deshalb Gewinn bringend.

Der Fokus dieser Arbeit liegt auf der empirischen Analyse. Die theoretischen und
methodischen Vorliberlegungen, welche die Grundlage dieser Analyse darstellen, wer-
den im nichsten Abschnitt kurz erldutert. Ausfiihrlicher werden im Anschluss die insti-
tutionellen wie kulturellen Rahmenbedingungen von Bildungspolitik in Mexiko be-
leuchtet. Im Mittelpunkt dieser Untersuchung steht die Wirkungsanalyse zweier Schliis-
selaktivitdten der OECD im Bildungsbereich: Reviews und PISA-Studien. Im Fazit wer-
den die empirischen Ergebnisse an die theoretischen Annahmen riickgebunden, um die
Frage nach dem Einfluss der OECD auf die mexikanische Bildungspolitik abschlie3end

beantworten zu konnen.

KONZEPTUELLER RAHMEN

Die theoretische Hintergrundfolie zu dieser Einzelfallstudie stellt das Konzept der Auto-
rengruppe um Kathrin Leuze (Leuze et al. 2008) dar’ Diese betrachtet IO-
Bildungsgovernance als Antriebskraft fiir bildungspolitische Verdnderungen auf der

nationalen Ebene. Damit folgt sie der konstruktivistisch orientierten Annahme, dass

Mitgliedstaaten, wie Mexiko oder der Tiirkei, wurden bislang nicht in den Blick genommen. Verhalt-
nisméBig mehr Aufmerksamkeit in der Politikwissenschaft erfuhren in den vergangenen Jahren die
durch den ,,Bologna-Prozess initiierten Harmonisierungstendenzen im Hochschulbereich (vgl. Bal-
zer/Rusconi 2007; Reinalda/Kulesza 2005; Teichler 1998).

3 Der Ansatz von Leuze et al. (2008) wurde im Rahmen des Teilprojektes C4 ,,Internationalisierung von
Bildungspolitik™ des Bremer Sonderforschungsbereiches 597 ,,Staatlichkeit im Wandel* entwickelt.
Weitere Ausfithrungen zum zugrunde liegenden Forschungskonzept erfolgen bei Weymann/Martens

(2006).
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Internationale Organisationen durch ihre Ideen und Aktivititen die nationale Politikges-
taltung beeinflussen konnen (vgl. Finnemore 1993; Meyer/Ramirez 2005). Allerdings
folgen Leuze et al. nicht der allgemeinen Auffassung, dass der 10-Einfluss von der
Durchschlagskraft der Governance-Instrumente abhingt, welche sich aus der Beschaf-
fenheit des jeweiligen Instrumentes ergibt. Sie argumentieren, dass die Effektivitit von
Bildungsgovernance auch von den spezifischen Bedingungen eines Landes abhinge. Sie
gehen davon aus, dass die nationalen Transformationskapazitéten - bestehend aus Veto-
spielern, Vetopunkten und nationalen Leitideen - als intervenierende Variable Richtung,
Ausmal und Geschwindigkeit des internationalen Einflusses bestimmen:
. [W]ether 10 governance leads to a transformation of the nation state in the
field of education does not solely depend on the type of 10 governance, but also
on a country's capacity and willingness to respond to international influences
with reforms in the field of education“ (Leuze et al. 2008: 19).
Die Einflussfaktoren der nationalen Ebene konnen prinzipiell in beide Richtungen wir-
ken, d.h. sie konnen den von der IO angestoBenen Wandel blockieren oder hemmen, ihn
aber auch verstirken. Je nachdem ob ein Land in seiner Bildungspolitik mit vielen oder
wenigen institutionellen Vetopunkten und méchtigen Vetospielern (vgl. Tsebelis 1995)
konfrontiert ist, vermindert oder erh6ht sich die voraussichtliche Wirksamkeit der 10-
Bildungsgovernance. Ebenso kann es sich positiv auf die Effektivitit der internationalen
Bildungsaktivitdten auswirken, wenn die nationalen Leitideen (vgl. Gerhards/Rucht
2000) fiir Bildung mit denen der Internationalen Organisation iibereinstimmen. In um-
gekehrter Richtung kann es sich aber auch negativ auswirken, wenn die Vorstellungen
der beiden Ebenen stark voneinander abweichen.

Das Analysekonzept von Leuze et al. ist explizit dazu konzipiert, der Frage nach der
Internationalisierung von Bildungspolitik in den Léndern Deutschland, England, Neu-
seeland und der Schweiz nachzugehen. Die Ubertragbarkeit des Konzeptes auf andere
Fallbeispiele scheint aber gewéhrleistet, weil die Variable ,,nationale Transformations-
kapazititen* den jeweiligen Besonderheiten nationaler Politikgestaltung bei der Analyse
Rechnung trigt. Um im Anschluss an dieses Konzept konkrete Hypothesen fiir das me-
xikanische Fallbeispiel formulieren zu konnen, miissen dessen Transformationskapazi-
titen erst noch genauer spezifiziert werden. Zuvor sind einige methodische Anmerkun-
gen zur Ermittlung des OECD-Einflusses allerdings unerlésslich.

Die Bestimmung von Einfluss ist grundsétzlich keine einfache Aufgabe. Die Katego-
rie der Macht und ihre Definition ist deshalb entscheidend. Nach Michael Barnett und
Raymond Duvall (2006) konnen Internationale Organisationen als méchtig bezeichnet
werden, wenn sie durch die Prigung des Entscheidungsumfeldes das Verhalten ihrer
Mitglieder beeinflussen konnen: ,,Power is the production, in and through social rela-

tions, of effects that shape the capacities to determine their own circumstances and fate*
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(Barnett/Duvall 2006: 3). Von besonderem Interesse sind dabei die Bedingungen, unter
denen Internationale Organisationen das Verhalten ihrer Mitgliedstaaten beeinflussen
(Hasenclever/Mayer 2007). Auch Leuze et al. (2008: 10) sind der Meinung, dass sich
die Effekte von internationaler Bildungsgovernance am Besten dariiber bestimmen las-
sen, ,,how countries actually respond to international influences®.

In dem speziellen Fall der Untersuchung des OECD-Einflusses auf die mexikanische
Bildungspolitik ist die analytische Trennung von Aktivitit und Effektivitdt innerhalb
der Einfluss-Kategorie von zentraler Bedeutung. Denn eine Intensivierung der Bil-
dungsaktivititen von Organisationsseite fithrt nicht zwangslaufig zu einem Wandel von
Bildungspolitik. Umgekehrt gilt aber auch, dass nicht jede Verdnderung in der Bil-
dungspolitik Mexikos auf die Bildungsaktivititen der OECD zuriickgefiihrt werden
kann.* Aus diesem Grund wird in dieser Arbeit die Methode der Prozessanalyse zur
Anwendung gebracht (George/Bennett 2005: 205-232). Diese Methode gilt als beson-
ders geeignet fiir die Rekonstruktion komplexer Kausalmechanismen (Schimmelfennig
2006: 266). Bei der Prozessanalyse werden Vergleichsfille innerhalb des Einzelfallbei-
spiels dadurch konstruiert, dass politische Prozesse verschiedener Zeitpunkte untersucht
werden. Besondere Aufmerksamkeit wird auch hier auf die Frage gerichtet, unter wel-
chen Bedingungen welcher Faktor eine Wirkung zeigt.

Daraus ergeben sich die folgenden Konsequenzen flir den empirischen Teil: Der
Grad des OECD-Einflusses auf die mexikanische Bildungspolitik wird tiber den Um-
fang und die Wirkung ihrer Bildungsaktivitdten - sprich ihrer Bildungsgovernance - in
verschiedenen Phasen bestimmt. Der Beobachtungszeitraum beginnt mit der Aufnahme
Mexikos in die OECD im Jahre 1994 und beriicksichtigt Verdnderungen in der mexika-
nischen Bildungspolitik bis einschlielich Mai 2008. Durch einen Vergleich der aufein-
anderfolgenden Amtszeiten von Prisident Zedillo (Phase 1) und Prisident Fox (Phase 2)
wird zunichst die Effektivitit von OECD-Empfehlungen im Rahmen ihrer Review-
Aktivititen bestimmt.” Die Wirkung von Reviews wird in Anschluss an Rinne et al.
(2004) tiber den Wandel oder ,,Nichtwandel* (Weymann/Martens 2006: 657) der mexi-
kanischen Bildungspolitik in Ubereinstimmung mit den Empfehlungen der internationa-
len Ebene ermittelt. Die Effektivitit von PISA-Studien lisst sich dagegen nur iiber die
(unmittelbaren) Reaktionen der nationalen Ebene auf die internationalen Bildungsaktivi-

taten feststellen. Sie geben den nationalen Entscheidungstragern keine konkreten Emp-

* Zur Diskussion iiber die Ursache-Wirkung-Problematik in der Politikwissenschaft siche King et al.
(1994) und Brady/Collier (2004).

> Bei der Analyse von Reformprozessen in lateinamerikanischen Léndern ist der Vergleich unterschied-
licher Phasen, orientiert an den Amtszeiten der Prisidenten, eine gingige Methode (vgl. z.B. Muno

2005).
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fehlungen an die Hand geben, sondern sind vorrangig dafiir konzipiert, die Leistung
eines Bildungssystems im internationalen Vergleich zu ermitteln. An dieser Stelle er-
folgt deshalb eine Gegeniiberstellung der jeweiligen Reaktionen der Regierungen Fox
(Phase 2) und Calderon (Phase 3) auf die Verdffentlichung der PISA-Ergebnisse. Die
Datengrundlage zu dieser Wirkungsanalyse bilden OECD-Berichte, kontrastiert mit
Rechenschaftsberichten der mexikanischen Regierungen, wissenschaftlichen Publikati-
onen und Zeitungsartikeln zur Entwicklung der mexikanischen Bildungspolitik. Ergén-
zend dazu wird auf Interviews, Fragebogen und eine teilnehmende Beobachtung ver-
wiesen, die im Rahmen eines Forschungsaufenthaltes von August bis Oktober 2007

entstanden sind.°

BILDUNGSPOLITIK IN MEXIKO

Sozialpolitische Reformen gelten in besonderem Male als pfadabhingig (vgl. Pierson
2000), d.h. etablierte Strukturen lassen sich selbst bei groBem wirtschaftlichen Druck
und giinstigen politischen Bedingungen oftmals nur schwer verdndern. Auch die Steue-
rung von Bildungssystemen erfolgt stets in spezifischen institutionellen und soziokultu-
rellen Kontexten (Kussau/Briisemeister 2008: 44). Fiir die Analyse des Wandels von
Bildungspolitik ist die Beriicksichtigung regionaler Spezifikationen und historischer
Entwicklungen deshalb von grofer Bedeutung. Wie bereits erwéhnt, ist mit Leuze et al.
(2008) davon auszugehen, dass die Transformationskapazititen eines Landes als inter-
venierende Variable mitbestimmen, ob die Bildungsgovernance der OECD eine Wir-
kung entfaltet, in welchem Umfang und in welchen Bereichen sich dieser Wandel voll-
zieht.

Um diese nationalen Bedingungen fiir den Fall der mexikanischen Bildungspolitik
ndher zu bestimmen, werden zunichst die wichtigsten Spezifika des mexikanischen
Bildungssystems knapp umrissen, bevor der Blick auf die relevanten Akteure innerhalb
des bildungspolitischen Entscheidungsprozesses gerichtet wird. Im Anschluss folgen
kurze Ausfiihrungen zur bildungspolitischen Entwicklung des Landes seit den 1980er

Jahren sowie zum Verhiltnis Mexikos zur OECD.

¢ Erlduterungen zu diesen Informationsquellen: a) Auf einen von der Autorin entworfenen Fragebogen
haben vier Experten der mexikanischen Bildungspolitik geantwortet; b) die besagten Interviews wur-
den mit drei bildungspolitischen Experten in spanischer Sprache gefiihrt, fiir die Ubersetzung der an-
gefiihrten Zitate im FlieBtext ist die Autorin verantwortlich; c) als stille Beobachterin konnte die Au-
torin an einem Workshop in Paris teilnehmen, welchen die OECD im Oktober 2007 fiir eine Delegati-

on aus Mexiko veranstaltete.
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Kerneigenschaften des Bildungssystems

Das mexikanische Bildungssystem gilt als ,,one of the largest and most complex educa-
tion systems in Latin America® (CERI 2004: 6). Die Schiilergesamtzahl lag im Schul-
jahr 2007/08 bei fast 30 Millionen. Die Gruppe der Mexikaner im Schulalter macht da-
mit beinahe 1/3 der Gesamtbevolkerung dieses Landes aus. Es ist nachvollziehbar, dass
die Steuerung eines Bildungssystems dieses Ausmales allein schon keine leichte Auf-
gabe ist. Hinzu kommt, dass in den verschiedenen Regionen des Landes sehr unter-
schiedliche Ausgangsbedingungen und Bediirfnisse vorherrschen. Das ganze Land ist
von starken regionalen Unterschieden und einer sehr heterogenen Gesellschaft geprégt.
Um nur ein Beispiel von vielen anzufiihren: Der Bundesstaat Nuevo Leon zéhlt zu den
reicheren Bundesstaaten Mexikos und schneidet auch bei innerstaatlichen Bildungsver-
gleichen deutlich besser ab als Bundesstaaten wie Chiapas oder Guerrero, welche einen
hohen indigenen Bevdlkerungsanteil und ein niedriges BIP pro Kopf haben. Dabei kor-
reliert die ethnische Zugehorigkeit nicht nur stark mit dem Einkommens-, sondern auch
mit dem Bildungsniveau.’

Die Schulstruktur ldsst sich in drei Stufen einteilen: erstens die Grundbildung (Edu-
cacion Basica), bestehend aus der ab dem Schuljahr 2008/09 obligatorischen Vorschule
(Educacion Inicial), der sechsjdhrigen Grundschule (Primaria) und einer zweijdhrigen
weiterfithrenden Schule (Educacion Media), zweitens die weiterfithrende Schulausbil-
dung (Educacion Media Superior), welche mit dem Abitur oder einem technischen Ab-
schluss abschlieBt, und zuletzt die Hochschulbildung (Educacion Superior). Obwohl das
Bildungssystem Mexikos sowohl Elemente des franzdsischen als auch des spanischen
Bildungssystems triagt (Interview 3), unterscheidet es sich in seiner Funktionslogik und
seiner Tradition deutlich von denen der anderen OECD-Staaten. So entwickelte sich das

Feld der Bildung bereits im Kontext der Mexikanischen Revolution® zu einem Schliis-

7 Nach dem Human Development Index fiir die einzelnen Bundesstaaten Mexikos sind die Verhltnisse
in Nuevo Ledn nach Mexiko-Stadt die besten des Landes, wihrend die Bundesstaaten Guerrero und
Chiapas die Pldtze 28 und 31 von insgesamt 32 belegen (UNDP 2003). In den letzten Jahren wurden
verschiedene Indexe zur Bestimmung der Bildungsqualitdt in Mexiko entwickelt, trotz unterschiedli-
cher Variablen belegen Chiapas und Guerrero bei allen die hintersten Ringe, wiahrend Nuevo Ledn
stets zu den ,,Gewinnern“ im nationalen Bildungsvergleich zéhlt (vgl. Sanchez 2007; Andere 2006).
Die PISA-Ergebnisse der zweiten (PISA 2003) und dritten Erhebungsrunde (PISA 2006) umfassten
zusitzliche Informationen iiber das Abschneiden der einzelnen Bundesstaaten: Auch hier lag Nuevo
Ledn deutlich iiber dem mexikanischen Durchschnitt, wahrend Guerrero und Chiapas von diesem
selbst noch ca. 100 Leistungspunkte entfernt lagen (vgl. INEE 2004, 2007).

Die Mexikanische Revolution stellt eine bedeutende Zasur in der mexikanischen Geschichte dar. Sie

begann im Jahr 1910 mit dem Sturz des Diktators Porfirio Diaz und endete nach einem Jahrzehnt poli-

-6-
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selgebiet der nationalen Politik. Die Forderung der Bildung hat in diesem Land Verfas-
sungsrang: Jede Regierung ist dem Wortlaut nach Artikel 3 der Verfassung von 1917
dazu verpflichtet, allen mexikanischen Kindern eine kostenlose Grundbildung zur Ver-
fiigung zu stellen. Entgegen dieser eindeutigen Verantwortung der nationalen Ebene hat
es bislang keine Regierung geschafft, die zentralen Probleme des mexikanischen Bil-
dungssystems zu liberwinden. Zu diesen zédhlen in erster Linie die offensichtliche Un-
gleichheit der Bildungschancen zwischen Jungen und Maidchen, zwischen Stadt und
Land, zwischen indigener und nicht-indigener Bevolkerung, zwischen 6ffentlichen und
privaten Schulen etc. Hierzu zdhlen aber auch die schlechte Qualitit des Bildungssys-
tems oder die vielfach kritisierte Ineffizienz der 6ffentlichen Bildungsausgaben’.

Fiir diese Probleme des mexikanischen Bildungswesens gibt es zahlreiche Griinde.
Einige sind struktureller Natur, andere hingegen sind auf komplexe Eigenheiten der
mexikanischen Politik zurlickzufiihren. Zum Beispiel gilt das mexikanische Bildungs-
system heute noch immer als stark zentralistisch (Santibafiez et al. 2005)."° Dabei war
wihrend der sechsjédhrigen Amtszeit (Sexenio) von Président Salinas ein historischer
Kompromiss zur Dezentralisierung des Bildungssystems zwischen der Regierung und
der Lehrergewerkschaft erreicht worden. Ein anderes Beispiel betrifft die 6ffentlichen
Ausgaben fiir Bildung, welche - gemessen am BIP des Landes - zu den hochsten im
OECD-Vergleich zihlen."" Allerdings fallen iiber 90% dieser Ausgaben auf laufende
Kosten wie Lehrergehélter oder Schulbiicher (OECD 2007b), wodurch wichtige Investi-
tionen in die Ausstattung der Schulen etc. auf der Strecke bleiben. Die groBte Verant-
wortung fiir diese systemimmanenten Probleme tragen die beiden Schliisselakteure der

mexikanischen Bildungspolitik.

tischer Unruhen und Gewalttaten - die genaue Datierung des Revolutionsendes ist jedoch umstritten.
Eine ausfiihrlichere Einordnung in den historischen Kontext erfolgt bei Tobler (2004).

Diese Aspekte wurden von vier mexikanischen Bildungsexperten, welche den von der Autorin entwor-
fenen Fragebogen beantwortet hatten, als die zentralen Probleme der mexikanischen Bildungspolitik
bezeichnet.

Mexiko ist nach Art. 40 der Verfassung eine repriasentative, demokratische und foderale Republik,
allerdings handelt es hierbei um eine eher ,,zentralistische Form* (Braig/Miiller 2007: 410) von Fode-
ralismus, da dieser bislang hauptsichlich auf administrativer Ebene vollzogen wurde, aber in der poli-
tischen Kultur Mexikos noch nicht fest verankert ist.

Wenn man nicht die Prozentzahlen, sondern die reale Summe der mexikanischen Bildungsausgaben
betrachtet, ergibt sich ein anderes Bild: Die Ausgaben pro Schiiler fallen in Mexiko deutlich niedriger

als in anderen OECD-Staaten aus.
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Wichtige bildungspolitische Akteure

Um die nationalen Transformationskapazitdten fiir das mexikanische Fallbeispiel ndher
zu bestimmen, ist der Blick zunichst auf die beiden wichtigsten Akteure der mexikani-
schen Bildungspolitik zu richten. Diese werden reprédsentiert durch das nationale Bil-
dungsministerium Secretaria de Educacion Publica (SEP) und die nationale Lehrerge-
werkschaft Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE)."* Sie sind die
Hauptakteure der ,,polarisierten (Interview 1) und ,,politisierten* (Interview 3) Bil-
dungsdebatten der letzten Jahrzehnte und entscheiden iiber Verdnderungen im Bil-
dungsbereich. Die schlechte Lage des mexikanischen Bildungssystems wird oftmals auf
den stetigen ,,Kampf zwischen SEP und SNTE* zuriickgefiihrt (Interview 1).

Die SEP wurde 1921 vom mexikanischen Schriftsteller und damaligen Bildungsmi-
nister José Vasconcelos mit dem Ziel gegriindet, das Land iiber eine zentral koordinierte
und die Ideen der Mexikanischen Revolution verbreitenden Bildung zu einen (Martinez
2001)."* Trotz der bereits erwihnten administrativen Dezentralisierung der Bildungs-
aufgaben in den 1990er Jahren ist das Ministerium in Mexiko-Stadt noch immer die
wichtigste Instanz fiir Entscheidungen in Bildungsangelegenheiten, insbesondere die
Themen Lehrergehélter, Lehrbiicher oder Lehrplédne betreffend (Santibafiez et al. 2005).

Abbildung 1: Wichtige Akteure der mexikanischen Politik (1994-2008)

1994 - 2000 2000 - 2006 seit 2006
Prasident Ernesto Zedillo* Vicente Fox Felipe Calderon
Partei PRI PAN PAN

Fausto Alzat
(1994-1995)

Bildungsminister Miguel Limén Rojas Reyes Tamez Guerra  Josefina Vazquez Mota
(1995-2000)
Elba Bsther Gordillo gy, pother Gordillo  Elba Esther Gordillo
Lehrergewerkschaft Moralische Fiihrung g ; X . .
(seit 1989) Prdsidentin (seit 2004) Prdsidentin

José Angel Gurria José Angel Gurria

“ .. Josefina Vazquez Mota OECD-
Andere Amter erst Auflenminister, P vazquez | ..
’ .. Sozialministerin Generalsekretdir
dann Finanzminister .
(seit 2006)

* zuvor u.a. Bildungsminister unter Préasident Salinas (1988-1992)

Der SNTE ist die grofite Gewerkschaft Lateinamerikas (Interview 3), denn jeder Lehrer

und jeder Schulleiter, der an einer 6ffentlichen Schule in Mexiko beschéftigt ist, ist qua

"2 Im Folgenden werden die deutschen Artikel dem Geschlecht des spanischen Begriffes nach verwendet:
la Secretaria de Educacion Publica (die SEP) und el Sindicato de Trabajadores de Educacion (der
SNTE).

' Zuvor lag die Bildungskompetenz bei den einzelnen Bundesstaaten.
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Gesetz Mitglied in dieser Lehrergewerkschaft. Bedingt durch die hohe Schiilerzahl,
zdhlt das Land weit mehr als eine Million Lehrer. Obgleich der SNTE durch seine Ver-
tretungen in ganz Mexiko auf der bundesstaatlichen und der lokalen Ebene prisent ist,
gibt die nationale Fiihrung - seit 1989 verkorpert durch Elba Esther Gordillo (s. Abb. 1)
- mafBgeblich den Kurs vor.

Ihm oblag bis vor kurzem die alleinige Entscheidungsgewalt, welche Lehrer an 6f-
fentlichen Schulen eingestellt und entlassen wurden. Der SNTE ist besonders michtig,
weil seine Vertreter die Bildungspolitik des Landes seit Jahrzehnten mitbestimmen und
weil sich sein Einfluss auf alle Ebenen der Bildungspolitik ausdehnt. So sitzen bei-
spielsweise zahlreiche Vertreter des SNTE im Parlament und kénnen Reforminitiativen
der Regierung blockieren. Noch entscheidender ist aber der sein Einfluss auf Schulebe-
ne. In einigen Bundesstaaten kommt es seit Jahren zu alarmierenden Unterrichtsausfil-
len (Interview 2), weil die Gewerkschaft seine Mitglieder fiir politische Proteste mobili-
siert (vgl. Santibafiez 2008).

Das Verhiltnis zwischen diesen beiden Akteuren, SEP und SNTE, ist duflerst kom-
plex. Dies ist erstens durch divergierende Interessen - wenn nicht gar gegensitzliche
Ideologien - bedingt. Prudencia Moreno (2007: 158) spricht von zwei unterschiedlichen
bildungspolitischen Leitideen: der globalisierten und der traditionellen. In der politi-
schen Praxis ldsst sich beobachten, dass die Funktiondre der SEP eher den erfolgreiche-
ren Bildungsmodellen des Westens nacheifern wollen, wihrend der SNTE diese als
,kolonialistische Idee* zurtickweist und an dem traditionellen Bildungsverstiandnis fest-
hilt, das die Ausbildung einer nationalen Identitit stirker betont als den Erwerb von
Féhigkeiten (Interview 1). Die Komplexitit des Verhiltnisses ergibt sich zweitens aus
zusitzlichen Verflechtungen zwischen den beiden Akteuren (vgl. Ornelas 2008b; Santi-
bafiez 2008). So haben sich die letzten drei Prasidenten, von Wahl- und Machtinteressen
angetrieben, immer wieder auf enge Beziehungen mit der SNTE-Anfiihrerin Gordillo
eingelassen.

Andere Akteure, die in den Bildungssystemen der meisten OECD-Lander durchaus
eine wichtige Rolle spielen, haben in Mexiko nur begrenzte Einflussmoglichkeiten. Die
Interventionschancen der sogenannten Zivilgesellschaft beispielsweise, welche nicht nur
im Bildungsbereich engagierte Stiftungen, Unternehmen, Think Tanks etc. bezeichnet,
sondern vor allem auch fiir die Partizipation der Eltern steht, sind aufgrund dieser Do-
minanz von SEP und SNTE und der Besténdigkeit klientelistischer Strukturen innerhalb

des politischen Systems sehr begrenzt. Trotz gegensitzlicher Ankiindigungen haben es
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die Regierungen nach der demokratischen Wende'* versdumt, diese Gruppen systema-
tisch in den bildungspolitischen Entscheidungsprozess einzubeziehen.

Entwicklung der mexikanischen Bildungspolitik seit 1980

Die politischen und gesellschaftlichen Bedingungen in Mexiko unterscheiden sich stark
von denen in anderen OECD-Lédndern. Um die bildungspolitischen Verdnderungen Me-
xikos der letzten drei Jahrzehnte nachvollziehen zu konnen, bedarf es der Sensibilitét
fiir die Eigenheiten mexikanischer Politik im Allgemeinen und der Sozialpolitik im Be-
sonderen. Denn der mexikanische Wohlfahrtsstaat ist nur bedingt mit den anderen
Wohlfahrtsstaaten der OECD vergleichbar. Nichtsdestotrotz ldsst sich auch fiir die Re-
gion Lateinamerikas ,,ein hohes MalB3 an Pfadabhingigkeit fiir die Entwicklung wohl-
fahrtsstaatlicher Leistungen® und ,,eine hohe Anzahl von programmatisch unterschied-
lich ausgerichteten Veto-Spielern® (Faust et al. 2004: 216) feststellen.

Die sozialpolitische Entwicklung Mexikos in den Blick nehmend, schlagen die La-
teinamerikaspezialisten um Jorg Faust (2004: 208-212) eine Klassifizierung des mexi-
kanischen Wohlfahrtsstaates bis 1982, sprich dem Beginn der Verschuldungskrise, als
korporatistisch-klientelistisch und exklusiv vor. Danach formiere sich durch einen wirt-
schafts- und sozialpolitischen Paradigmenwechsel ein Wohlfahrtsstaatsmodell mit einer
hybriden Doppelstruktur, das sie als rudimentér liberal ,,mit korporatistischem Bauch*
(Faust et al. 2004: 218) beschreiben.'” Die Ausformung und Beharrungskraft korpora-
tistisch-klientelistischer Strukturen innerhalb des politischen Systems sind die Folge der
tiber 70 Jahre anhaltenden Einparteienherrschaft der Partido Revolucionario Institutio-
nal (PRI). Zeitlich verzégert zur lateinamerikanischen Demokratisierungswelle, erfolgte
der endgiiltige Systemwechsel in Mexiko erst im Jahr 2000, als mit Vicente Fox erst-
mals ein Kandidat der Oppositionspartei Partido Accion Nacional (PAN) zum mexika-
nischen Prisidenten gewéhlt wurde. Von Interesse ist daher die Frage, wie sich die
Strukturen der mexikanischen Bildungspolitik in den letzten 20 Jahren und insbesonde-
re durch den Wechsel von einer autokratischen zu einer demokratischen Staatsform so-
wie durch die verstirkte Weltmarktintegration verdndert haben. Es sei vorweg genom-
men, dass die Bildungspolitik in Mexiko durch eine auBergewdhnliche Uberlebensfa-
higkeit etablierter Machtstrukturen und Entscheidungsprozesse geprigt ist (vgl. Grindle
2004).

' Die genaue Datierung des Regimewechsels in Mexiko ist umstritten. An dieser Stelle ist die endgiiltige
Beendigung der PRI-Herrschaft durch die Wahl von Vicente Fox zum Présidenten im Jahr 2000 ge-
meint.

'3 So wurden staatliche Sozialleistungen oftmals benutzt, um einzelne Bevolkerungsgruppen kurzfristig
,ruhig® zu stellen. Diese Strategie der PRI im Umgang mit ihren innenpolitischen Gegnern ist auch nach

der Demokratisierung des Landes noch nicht vollstdndig aus der mexikanischen Politik verschwunden.

- 10 -
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Die Mexikoexperten sind sich in der Regel darin einig, dass mit dem Amtsantritt von
Prasident Miguel de la Madrid (1982-1988) ein einschneidender politischer Kurswech-
sel in der mexikanischen Wirtschafts- und Sozialpolitik initiiert wurde, der von den
nachfolgenden PRI-Regierungen noch verstirkt wurde und bis heute fortwirkt (Dus-
sel/Maihold 2007: 24). Der Kurswechsel steht fiir die Abgrenzung von den nachrevolu-
tiondren Grundsétzen durch die Neuausrichtung der mexikanischen Entwicklungsstrate-
gie, verbunden mit einem starken Willen, das Land in die Gruppe der entwickelten Staa-
ten einzugliedern, sowie fiir eine pragmatischere Regierungsfiihrung.'® Das Schlagwort
»,Modernisierung® (Modernizacion) bestimmte nicht nur den politischen Diskurs jener
Zeit, sondern steht noch heute reprisentativ fiir diesen Wandel in der mexikanischen
Wirtschafts- und Sozialpolitik.

Es ist wichtig hervorzuheben, dass das politische System Mexikos - ebenso wie die
anderer lateinamerikanischer Lander - dadurch geprégt ist, dass es in erster Linie nicht
von Institutionen, sondern von einzelnen Personlichkeiten getragen wird. Die Nachwir-
kungen des Kurswechsels erkldren sich deshalb auch daraus, dass - insbesondere mit
Prisident Salinas (1988-1994) und seiner politischen Gefolgschaft - eine neue Klasse
mexikanischer Politiker an die Macht gelangte, die bis heute im ganzen Land die hochs-
ten 6ffentlichen Amter besetzen (vgl. Maihold 2006, Babb 2001). Es handelt sich dabei
um eine relativ kleine Gruppe von in den USA ausgebildeten Okonomen, die vor ihrem
politischen Aufstieg gemeinsam bei der mexikanischen Staatsbank Banco de México
gearbeitet hatten (Dussel/Maihold 2007: 24). Der aktuelle OECD-Generalsekretir
Angel Gurria z#hlt auch zu dieser Gruppe: Bevor Prisident Zedillo ihn 1994 zum Au-
Benminister ernannte (s. Abb. 1), war er ebenfalls bei der Banco de México beschéftigt.

In der Bildungspolitik zog dieser Kurswechsel folgende Verdnderungen nach sich:
Das einstige nachrevolutionidre Bildungsideal wurde - zumindest auf Politikerebene -
von einem Bildungsverstindnis abgelost, welches Bildung zu einem Schliissel fiir nati-
onale und individuelle Entwicklung stilisierte und im Einklang mit dem von der OECD

geforderten Humankapitalansatz steht.

' Diese Politik wurde vielfach als neoliberal kritisiert, da sie nach dem Vorbild der Wirtschafts- und Sozi-

alpolitik Magret Thatchers oder Ronald Reagans stirker am Markt orientiert sei (vgl. Noriega 2000).

-1 -
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Abbildung 2: Wandel der bildungspolitischen Leitidee

Post-Revolution Modernisierung Transformation
(bis 1982) (1982 - 2000) (seit 2000)

Bildung weiterhin wichtiger
Faktor fiir wirtschaftliches
Wachstum, aber zusétzlich
Instrument zur Reduzierung
sozialer Ungleichheit und zur
Festigung der demokratischen
politischen Kultur

Bildung als Schliisselfaktor zur

Einigung des Landes und Bildung als Schliisselfaktor fiir
Verbreitung der Ideen der Me- wirtschaftliches Wachstum
xikanischen Revolution

Neben diesem Versuch, das nationale Leitbild zu verdndern, beabsichtigten die techno-
kratischen Reformer innerhalb der PRI zudem die allméhliche Zersetzung der korpora-
tistisch-klientelistischen Strukturen im Bildungsbereich. So fiihrte Prisident Salinas das
gescheiterte Vorhaben seines Vorgéngers einer ,,Bildungsrevolution (Revolucion Edu-
cativa) fort,17 indem er Unruhen innerhalb des SNTE dazu nutzte, dessen ,,moralischen
Fiihrer*, Carlos Jonguitud, durch seine Parteifreundin Elba Esther Gordillo zu ersetzen.

Mit Gordillo an der Spitze der Lehrergewerkschaft erreichte die Regierung Salinas -
mit Ernesto Zedillo im Amt des nationalen Bildungsministers - die Unterzeichnung ei-
nes ,,Nationalen Abkommens fiir die Modernisierung der Grundbildung® (4Acuerdo Na-
cional para la Modernizacion de la Educacion Basica), der als historischer Kompro-
miss zwischen SEP und SNTE sowie als richtungweisende Reform der Grundbildung
gefeiert wurde.'® Dieses Abkommen hatte die Modifizierung von Artikel 3 der Verfas-
sung sowie ein neues Bildungsgesetz Ley General de Educacion zur Folge. Zu den
wichtigsten Zielen dieser Reform zdhlten vor allem die Dezentralisierung der Bildungs-
politik durch die Schaffung neuer Bildungsministerien in 31 Bundesstaaten'® und eine
Reform der Lehrpléne.

Entgegen der Erwartungen hat sich seit dieser Reform wenig verdndert: Obgleich die

Dezentralisierung und die Schaffung von Bildungsministerien auf regionaler Ebene von

"7 Die von Prisident De la Madrid geplante ,,Bildungsrevolution zielte auf eine Schwichung der mich-
tigen Lehrergewerkschaft durch die Dezentralisierung bildungspolitischer Kompetenzen, allerdings
reichte die Reform nicht weit iiber die diskursive Ebene hinaus, was vor allem auf die anhaltende wirt-
schaftliche Krise der 1980er Jahre zuriickgefiihrt werden muss, die zu einem betrichtlichen Riickgang
der staatlichen Bildungsausgaben fiihrte.

Dieses Abkommen gilt als historisches Ereignis, weil ein entsprechender Kompromiss Jahrzehnte lang
immer wieder aufs Neue lanciert worden war, doch aufgrund der massiven Widerstinde (beider Seiten)
jedes Mal zum Scheitern verurteilt war. Zur riickblickenden Bewertung des Abkommens und seiner
tatsdchlich bewirkten Verdnderung im Bildungsbereich siche Latapi (2004).

Bundesstaat Nr. 32 ist der Bundesdistrikt Mexiko-Stadt. Diese Kompetenz verblieb beim nationalen

Bundesministerium.
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Stb 597 ,,Staatlichkeit im Wandel* - ,, Transformations of the State* (WP 96)

der SEP bewusst initiiert wurden, hat sie es im Anschluss versdumt, diese Einheiten mit
den entsprechenden Entscheidungskompetenzen und auch mit den notwendigen finan-
ziellen Ressourcen auszustatten. So ist die Bildungspolitik nach wie vor ,,das Spiel von
lediglich zwei Akteuren®, obwohl es eigentlich ,,ein Spiel vieler* sein sollte (Interview
2). Auch der Wechsel von der PRI zur PAN brachte keinen politischen Neubeginn oder
zumindest einen spiirbaren Richtungswechsel mit sich; die Bildungspolitiken von Prisi-
dent Fox und Président Calderén zeichnen sich vielmehr durch ein hohes Maf3 an Kon-
tinuitdt mit Blick auf den eingeschlagenen Kurs ihrer Vorgénger aus. Die Parallelitit
von Marktwirtschaftlichkeit, Korporatismus und Demokratie l14sst die Konstellationen
im Bildungsbereich heute teilweise noch komplizierter werden als in PRI-Zeiten. Dem-
entsprechend haben fehlende Regierungserfahrung und mangelndes politisches Durch-
setzungsvermogen die PAN-Regierungen dazu veranlasst, einer Politik zu folgen, die
stark an Kompromissen mit der Opposition ausgerichtet ist.

AbschlieBend ldsst sich deshalb festhalten, dass die Strukturen in der mexikanischen
Bildungspolitik duBerst komplex sind. Wie die mexikanische Politik insgesamt, wird
auch der Teilbereich der Bildungspolitik stark von informellen Regeln geprigt
(Braig/Miiller 2007: 408f.). Die Verwirklichung von Bildungsreformen héngt wesent-
lich von den Interessen und dem Handeln einzelner Akteure ab. Einen sehr gro3en Ein-
fluss auf die Entwicklung der mexikanischen Bildungspolitik hatte ohne Zweifel Elba
Esther Gordillo, da sie seit fast zwei Jahrzehnten an der Spitze der méchtigen Lehrer-
gewerkschaft steht und im Gegensatz zu den alle sechs Jahre wechselnden Prisidenten

und Regierungsvertretern nicht auf kurzfristige Verhandlungserfolge angewiesen ist.

Mitgliedschaft im “Club der Reichen”

Am 18. Mai 1994 wurde Mexiko von der Ministerkonferenz zum offiziellen Mitglied
der OECD erklart. Dieser Beitritt wurde ohne Zweifel durch das kurz zuvor in Kraft
getretene Freihandelsabkommen zwischen den USA, Kanada und Mexiko (NAFTA)
begiinstigt. Von diesen Mitgliedschaften erhofften sich die technokratischen Reformer
um Président Salinas einen privilegierten Zugang zu den Erfahrungen und politischen
Strategien der reichsten Lénder der Welt (Interview 2) sowie eine Attraktivititssteige-
rung des Landes fiir Direktinvestitionen (Derbez 2006: 29). Mexiko war damit das erste
aullereuropdische Land im Entwicklungsstadium, das in die OECD aufgenommen wur-
de. Zum Zeitpunkt des Beitritts hatte die Organisation nur 24 Mitglieder und die letzte
Erweiterung lag bereits 21 Jahre zuriick. Seit ihrer Griindung haftete der Organisation
das Image an, ein ,,Club der Reichen* zu sein, der sich ausschlieBlich um die Belange
und die Wohlstandswahrung der westlichen Industrienationen kiimmerte (vgl. Brooks
2006). Das Ende des Kalten Krieges und die dadurch bedingte Neuordnung des interna-

tionalen Systems fiihrte der OECD die Notwendigkeit einer Transformation vor Augen
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(Ramos 2006: 106). Der Beitritt Mexikos représentierte folglich den Anfang eines
grundlegenden Wandels der OECD: Die Organisation revidierte ihre Agenda entspre-
chend der neuen Herausforderungen in einer globalisierten Welt und richtete ihr Au-
genmerk verstirkt auf Regionen auflerhalb der OECD-Welt.

In der Anfangsphase seiner Mitgliedschaft hatte es das Land besonders schwer, an
die anderen OECD-Lénder anzuschlie3en und sich in die Organisation zu integrieren, da
es sowieso schon arg von der ,,Peso-Krise* gebeutelt war und zusétzlich noch weitere
einschneidende Wirtschaftsreformen realisieren musste, um die Anforderung einer libe-
ralen Marktwirtschaft zu erfiillen. Mexiko war nicht nur geographisch weit von den
meisten anderen OECD-Mitgliedern entfernt, sondern auch die 6konomische und politi-
sche Unterschiedlichkeit fiihrte anfinglich zu Problemen: Einerseits weil das junge
Mitglied nicht mit den Abldufen innerhalb der Organisation vertraut war und die vor-
handenen Mdéglichkeiten deshalb nicht voll auszuschopfen wusste (Mayer-Serra 2006:
44), andererseits erwiesen sich die Analyseinstrumente der OECD oftmals als ungeeig-
net, um die 6konomische und politische Situation in Mexiko angemessen bewerten zu
konnen (Ramos 2006: 106; Interview 2). Dies war einer der Griinde fiir die mexikani-
sche Initiative, in zunehmendem MaBe auf die Umgestaltung der OECD-Agenda ein-
zuwirken. So sorgte es dafiir, dass Themen wie Armutsbekdmpfung oder nachhaltige
Entwicklung vermehrt in den Fokus der Organisation gelangten. Durch diese neue Ak-
tivitit Mexikos entwickelte sich das Land im Laufe seiner Mitgliedschaft zum Motor
einer ,,fundamentalen Transformation der OECD* (Gurria 2006: 19). Nur fiinf Jahre
nach seiner Aufnahme richtete das Land die Jahreskonferenz der Minister aller OECD-
Léander aus und lud erstmalig in der Geschichte der OECD Nicht-Mitglieder ein, dieser
Konferenz als Beobachter beizuwohnen. Diese Kooperationen haben sich in den letzten
Jahren intensiviert und sind zu einem wichtigen Standbein der OECD-Arbeit geworden.
Als Briickenland zwischen Industrie- und Entwicklungsldndern hatte Mexiko damit
seine neue Rolle in der Organisation gefunden, was mit einer deutlichen Steigerung
seines Ansehens verbunden war.

Der Aspekt der Wertschétzung ist von entscheidender Bedeutung: So ist es der grof3e
Vorteil der OECD, dass sie sich durch ihren intergouvernementalen Charakter und ihre
Soft-Governance-Strategie stark von denen der in Mexiko sehr prasenten internationalen
Finanzinstitutionen unterscheidet. Dadurch dass die OECD in erster Linie als ,,Koopera-
tionsmechanismus* und wertvolle ,,Informationsquelle gesehen wird (Interview 1),
erhoht sich die Bereitschaft des Landes, den unverbindlichen Einladungen zum Erfah-
rungsaustausch mit den anderen Mitgliedern und zum gegenseitigen Politiklernen zu
folgen (Derbez 2006: 29). Das Verhiltnis OECD-Mexiko wird folglich nicht allein von

vertikalen, sondern auch von horizontal verlaufenden Kommunikationswegen gepragt:
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,,Die OECD ist ein Instrument des Lernens [...] Die Globalisierung ist herzlich
willkommen, wenn es sich darum handelt, aus erfolgreichen Erfahrungen ande-

rer Regionen zu lernen und diese auf Mexiko zu tibertragen  (Interview 3).

Fiir Mexiko zéhlt deshalb nicht nur das, was die Organisation selbst an Empfehlungen
ausspricht, sondern besonders auch die Erfahrungen der anderen Mitglieder. Innerhalb
des OECD-Mitgliedernetzwerkes ergeben sich daher Interaktionsbeziehungen, die vor
allem durch das Moment der Ndhe geprigt sind. Diese Ndhe kann geographisch bedingt
sein, aber auch durch andere Gemeinsamkeiten wie Geschichte, Sprache, Kultur, wirt-
schaftliche Stdrke, politische Entwicklung etc. Das Verhéltnis Mexiko-OECD ist darum
sehr stark durch die Beziehungen Mexikos zu den USA und Spanien geprigt. Die ge-
nauere Bestimmung des Einflusses dieser beiden Mitglieder auf Mexiko ist nicht Ziel
dieses Beitrags, aber der Verweis auf die engen Verbindungen ist insofern nicht un-
wichtig, da diese in der alltiglichen Organisationspraxis eine Rolle spielen.*

Die Bereitschaft zum Lernen und das Zugénglichmachen von Informationen allein
reichen nicht aus, um die erfolgreiche Einfithrung von Best Practices in den nationalen
Kontext zu garantieren. Griinde dafiir, dass Fortschritte in Mexiko nicht so schnell und
nicht so umfangreich, wie anfanglich von beiden Seiten erhofft, erzielt werden konnten,
sind daher ebenso in gewissen institutionellen und strukturellen Defiziten zwischen der
nationalen und der internationalen Ebene zu finden. Ein Beispiel dafiir ist die Unter-
reprasentanz Mexikos innerhalb der Organisation durch die verhdltnisméBig geringe
Anzahl mexikanischer OECD-Mitarbeiter (Derbez 2006: 29). Im Feld der Bildungspoli-
tik wurde ein institutionalisierter Politikdialog zwischen den nationalen Politikern und
den OECD-Experten lange Zeit auch dadurch verhindert, dass das Hauptaugenmerk der
OECD in Mexiko nicht auf den Bildungsbereich gerichtet war (Interview 1) und dass
das nationale Bildungsministerium es in den ersten Jahren der OECD-Mitgliedschaft
versdaumt hatte, seine Organisationsstruktur an die verdnderten Verhéltnisse anzupas-
sen.”!

Diese zogerliche Haltung beider Seiten dnderte sich schlagartig mit dem Wechsel der
administrativen Fiihrung in Paris und in Mexiko. Mit dem Amtsantritt von Angel Gurria

als neuem OECD-Generalsekretiar im Jahr 2006 ist eine neue Phase der Zusammenar-

% Beispielsweise bietet die OECD seit einigen Jahren Workshops und Seminare in spanischer Sprache
an, was dazu fiihrt, dass die Reprisentanten Mexikos und Spaniens hiufiger die Gelegenheit haben,
sich vis-a-vis iiber ihre politischen Erfahrungen auszutauschen.

I Bei Amtsantritt sah sich der SEP-Generalsekretr fiir internationale Angelegenheiten, zuvor Botschaf-
ter der Stindigen Vertretung Mexikos vor der OECD in Paris, mit einem Organigramm aus den 50er
Jahren konfrontiert. Die multilateralen Beziehungen des Landes in der Bildungspolitik waren aus-
schlieBlich auf die Organisation der Vereinten Nationen fiir Erziehung, Wissenschaft und Kultur

(UNESCO) ausgerichtet (Interview 3).
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beit zwischen Mexiko und der Organisation eingeleitet worden. Wie bereits erwéhnt,
zahlt Gurria zu der Gruppe junger aufstrebender ,,Technokraten® (Braig/Miiller 2007:
392), die mit der Présidentschaft Salinas in die hochsten Positionen der mexikanischen
Politik gelangten und durch ihren Kurswechsel die Politik des Landes bis heute prigen.
Gurria war schon an den Beitrittsverhandlungen zwischen Mexiko und der OECD betei-
ligt und tlibte wéahrend der Regierungszeit Zedillos zunéchst als AuBBenminister und spa-
ter als Finanzminister entscheidenden Einfluss auf das Verhéltnis zur Organisation aus
(s. Abb. 1). Als Vorsitzender der OECD-Ministerkonferenz von 1999 trug er entschei-
denden Anteil an der symbolischen Offnung der Organisation fiir Nicht-Mitglieder. Auf
der zweiten in Mexiko ausgetragenen Konferenz im Jahre 2004 kiindigte er in seiner
Rede als designierter Generalsekretir bereits einige Verdnderungen an, die er wiahrend
seiner Amtszeit zu realisieren strebte. Damit die Organisation in einer sich schnell ver-
dndernden Welt weiterhin ihre Relevanz behielte und ihr Ansehen wahre, miisse die
Offnung der OECD weiter forciert und ihre Governance abermals grundlegend refor-
miert werden (Gurria 2006).* Mit welchen Auswirkungen die skizzierten Unterschiede
im Verhéltnis der OECD zu Mexiko im Bereich der Bildungspolitik verbunden waren,

soll im nichsten Abschnitt genauer untersucht werden.

EFFEKTIVITAT VON OECD-BILDUNGSGOVERNANCE

Die OECD hat sich in den 1990er Jahren durch die Verdnderung ihrer Bildungsgover-
nance zu einem wichtigen Akteur im Bildungsbereich entwickelt (Martens 2007; Rinne
et al. 2004). Thre Einflussmechanismen beruhen vorrangig auf Soft-Governance, na-
mentlich discursive dissemination, standard setting und coordinative activities (Jakobi
2009: 6; Leuze et al. 2008: 5-10). Wie wirksam diese Aktivititen im konkreten Einzel-
fall tatsdchlich sind, héngt nicht allein von ihrer grundsitzlichen Beschaffenheit ab,
sondern auch von den nationalen Transformationskapazititen (Leuze et al. 2008). Die
Transformationskapazititen Mexikos in der Bildungspolitik sind aufgrund zahlreicher
Vetofaktoren als eher gering einzustufen. Dies lieBe vermuten, dass die Wirksamkeit
von OECD-Aktivititen dadurch vermindert und ein Wandel der nationalen Bildungspo-
litik erschwert werde. Allerdings wurde im vorigen Abschnitt auch erwéhnt, dass mit
der Wahl von Vicente Fox zum Présidenten ein Schliisselereignis der mexikanischen
Gegenwartsgeschichte in die 14-jahrige OECD-Mitgliedschaft des Landes fillt. Diese
Wahl steht sinnbildlich fiir das Ende der iiber 70 Jahre andauernden Einparteienherr-

22 Wie ernst diese Absichten waren, zeigt der Beschluss der Ministerkonferenz im Mai 2007 iiber die
Aufnahme von Beitrittsgespriachen und der Intensivierung von bilateralen Kooperationen (Beitritts-
kandidaten: Chile, Russland, Estland, Slowenien und Israel; Kandidaten der verstiarkten Zusammenar-

beit: China, Indien, Brasilien, Stidafrika und Indonesien).
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schaft der PRI und den Neubeginn der Demokratie in Mexiko. Solch einschneidende
Erlebnisse konnen tiefgreifende Verdnderungen im politischen System und in der politi-
schen Kultur nach sich ziehen. Den politischen Machtwechsel als Chance begreifend,
kann sich dieser positiv auf die nationalen Transformationskapazititen auswirken, wo-
durch ein Wandel der nationalen Bildungspolitik - initiiert durch die internationale Bil-
dungsgovernance - durchaus moglich wire.

Um diese aus der Theorie abgeleiteten Prognosen an der politischen Wirklichkeit zu
testen, werden im Folgenden zwei wichtige Bildungsaktivititen der OECD auf ihre
Wirksamkeit getestet: Reviews und PISA-Studien als Beispiele fiir das Instrument des
standard setting.”> Durch einen Vergleich der aufeinanderfolgenden Amtszeiten von
Prasident Zedillo (Phase 1) und Président Fox (Phase 2) werden die bildungspolitischen
Empfehlungen seitens der OECD den jeweiligen Handlungen der mexikanischen Regie-
rung gegeniibergestellt.”* Zur Bestimmung der Effektivitit von PISA-Studien werden
die Reaktionen der Regierung Fox (Phase 2) auf die Veroffentlichung der Ergebnisse
von 2000 und 2003 mit denen der Regierung Calder6n (Phase 3) anlédsslich PISA 2006

verglichen.

Empfehlungen der OECD und Antworten Mexikos
Die Empfehlungen der OECD zur Verbesserung der Bildungspolitik eines Landes im

Rahmen ihrer Country Reviews und Thematic Reviews sind nach Rinne et al. (2004:
463) ,,the most substantial tools of OECD policy*. Die Teilnahme an diesen Berichten
iber die Bildungssituation eines Landes oder auch nur iiber einen Teilbereich des natio-
nalen Bildungssystems ist jedoch freiwillig. Somit riickt das Moment der Delegations-
entscheidung in den Fokus der Analyse dieser Bildungsaktivitit. Den Annahmen der
Prinzipal-Agent-Theorie in ihrer Anwendung auf Internationale Organisationen folgend
(vgl. Abbott/Snidal 1998; Hawkins et al. 2006), sind in erster Linie nationale Beweg-
griinde - ,,namely domestic opposition(s) which needs to be overcome and lacking do-
mestic expertise which international organizations can balance* (Martens 2005: 17) -
fiir die Delegation verantwortlich. Durch die Einbeziehung der internationalen Ebene
kann die nationale Regierung einerseits die Legitimation fiir geplante Reformen erhdhen

und andererseits verfestigte Akteurskonstellation aufbrechen. Ob und in welchem Aus-

2 Die Review-Aktivititen der OECD fallen bei Jakobi (2009: 6) und Leuze et al. (2008: 5-10) unter die
Kategorie der coordinative activities. In diesem Beispiel steht jedoch die Implementierung der OECD-
Empfehlungen, sprich messbarer Standards, im Vordergrund, weniger die Funktion des Peer Reviewing.

* Diese Gegeniiberstellung erfolgt in Anlehnung an die Methodik von Rinne et al. (2004), dafiir ist eine
umfangreiche Dokumentenanalyse erforderlich: Zunichst werden die OECD-Empfehlungen der ver-
schiedenen Country Reviews und Thematic Reviews herausgearbeitet, die dann mit den Implementie-

rungen auf nationaler Ebene verglichen werden.
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mal} die internationalen Empfehlungen letztendlich von nationaler Ebene umgesetzt
werden, soll durch einen Vergleich der Regierungen Zedillo (Phase 1) und Fox (Phase

2) im Umgang mit diesen Bildungsberichten der OECD untersucht werden.

Hochschulreform unter Priisident Zedillo

Wihrend der Amtszeit von Prédsident Zedillo (1994-2000) wurde nur ein einziger Be-
richt seitens der OECD zur Bildungssituation in Mexiko erstellt: Reviews of National
Policies for Education: Mexico. Higher Education (OECD 1997). Der Auftrag der me-
xikanischen Regierung an die OECD, diesen Country Review zur Lage und Verbesse-
rung der Hochschulpolitik zu verfassen, wurde noch in der Regierungszeit von Prisi-
dent Salinas (1988-1994) erteilt, genauer: zu einem Zeitpunkt, als der Beitritt Mexikos
noch nicht endgiiltig beschlossen war. Einen strukturellen Anlass fiir diese Delegation
bot die rasant wachsende Nachfrage nach Hochschulbildung, welche fiir die 1990er und
2000er Jahre zu erwarten war. Entgegen der Uberalterungsproblematik vieler westeuro-
péischer Lander ist in Mexiko die Mehrheit der Bevolkerung unter 25 Jahre. Ein zweites
Motiv, internationale Empfehlungen zur Verbesserung der Hochschulpolitik einzuholen,
liegt in dem bereits erwédhnten politischen Kurswechsel von Président Salinas begriin-
det. Dieser war sich der Tatsache bewusst, dass die verstiarkte Weltmarktintegration mit
einer rapiden ansteigenden Nachfrage an qualifizierten Arbeitskriften einhergehen wiir-
de.”

Beziiglich der nationalen Transformationskapazitéiten in dieser Phase ist anzumerken,
dass der Teilbereich der Hochschulpolitik einer anderen Logik folgt als der Bereich der
allgemeinen Grundbildung. In Folge der studentischen Aufstinde von 1968, gestand die
PRI zur Wahrung ihrer Macht den Hochschulen weitreichende finanzielle und administ-
rative Autonomie zu (Braig/Miiller 2007: 391f.). Danach hatte sie es vermieden, durch
grundlegendere Reformvorhaben in den Bereich einzugreifen. Durch den allgemeinen
Paradigmenwechsel in der politischen Fiihrung und dem Bedeutungszuwachs von Bil-
dung als wichtigem Wirtschaftsfaktor wurde die Reform des Hochschulwesens zu einer
Frage von nationaler Bedeutung. Die zunehmende Integration Mexikos in das Weltwirt-
schaftssystem erhohte den Bedarf an qualifizierten Arbeitskraften. Im Gegensatz zum
Bereich der allgemeinen Grundbildung stellte die mangelnde Qualitit der Bildung im

Hochschulsektor kein Problem, dafiir allerdings die niedrige Zahl derjenigen Mexika-

¥ Um die Bediirfnisse des Marktes besser bedienen zu kénnen, hielt Salinas eine grundlegende Reform
der Hochschulbildung fiir notwendig. So kénnen Mafinahmen, wie die Griindung einer nationalen Eva-
luationskommission fiir den Hochschulsektor (Rodriguez/Casanova 2005: 56f.), als ernst zu nehmende
Bemiihungen interpretiert werden, einen institutionellen Wandel in der Hochschulpolitik einzuleiten.
Eine ausfiihrliche Diskussion der Reformen im Hochschulbereich unter Préisident Salinas erfolgt bei

Ornelas/Post (1992).
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ner, die iiberhaupt eine Hochschule besuchten. Eine Steigerung der Studentenzahlen war
deshalb ebenso erforderlich wie eine Ausweitung des universitiren Angebots.

Ein Vergleich der Empfehlungen der OECD (s. Abb. 3) mit den im Nationalen Bil-
dungsplan Plan de Desarrollo Educativo 1995-2000 (PDE) (SEP 1996) formulierten
bildungspolitischen Zielen der Regierung Zedillos zeugt von einer beachtlichen Uber-
einstimmung. Nicht nur diese Kohérenz in den hochschulpolitischen Leitbildern von
SEP und OECD, sondern auch die von Zedillos Vorgénger eingeleiteten Verdnderungen
in der Hochschulpolitik deuten auf verhiltnisméBig gute Transformationskapazititen zu
Beginn dieser Phase hin. Nichtsdestotrotz hat eine Fortsetzung der Hochschulreform bis
zum Ende des Sexenio auf sich warten lassen, einem Zeitpunkt als sich die Regierungs-

bedingungen fiir die PRI durch den Verlust der absoluten Mehrheit bei den Parlaments-

wahlen von 1997 wesentlich verschlechtert hatten. Wie ist das zu erklaren?

Abbildung 3: Umsetzung von OECD-Empfehlungen (Phase 1)

Empfehlungen der OECD

Bildungspolitische Verinderungen

Die mexikanische Regierung sollte schnelle
MaBnahmen zur Ausweitung und
Diversifizierung des Hochschulangebots
ergreifen, um die Realisierung der
nachfolgenden acht Bildungsziele sicher zu
stellen.

Steigerung der Studentenzahlen
Forderung der Chancengleichheit
Anbindung an Wirtschaft und Gesellschaft
Forderung der Flexibilitt

Steigerung der Qualitét

Verbesserung der Lehre

Diversifizierung der finanziellen Mittel
Optimierung der Strukturen

PRNANBR DD =

Zu den wichtigsten empfohlenen Maflnahmen
zdhlen die Griindung technischer Hochschulen,
die Einflihrung von Kurzzeitstudiengéingen, die
verstarkte Zusammenarbeit der Hochschulen mit
dem produzierenden Sektor sowie die
Etablierung eines Evaluationssystems.

Die meisten Verdnderungen im Hochschulbe-
reich realisierte die Zedillo-Regierung erst im
letzten Jahr ihrer Amtszeit. Die Reform war
deshalb vor allem von kurzfristigen Maflnahmen
wie der Steigerung der 6ffentlichen Investitio-
nen und der Griindung von Institutionen - ohne
deren Kompetenzen genauer zu konkretisieren -

gepragt:

— Steigerung der Studentenzahlen um ca. 45%

— Ausweitung von Stipendien (insbesondere
fiir Doktoranden)

— Restrukturierung von Studienplénen

— Griindung zahlreicher neuer technischen
Hochschulen und technischer Institute

— Einfithrung kurzer Studiengénge

— Fortschritte in der Evaluation durch die
Einrichtungen CENEVAL und CIEES

— Programme zur Weiterbildung von
Hochschuldozenten

— Erhdhung der 6ffentlichen Ausgaben um ca.
20%; Griindung des FOMES als zustindige
Institution fiir die Verteilung der 6ffentlichen
Gelder an die Universititen

— Expansion privater Institute und
Hochschulen (insbesondere
Postgraduiertenstudiengénge)

— Schaffung eines Akkreditierungsrates

— Fortschritte in der Dezentralisierung durch
die Reaktivierung der COEPES

Auswertungsgrundlage: Martinez (2001); OECD (1997); PEF (2000); Rodriguez/Casanova (2005); Sierra (2007)
(Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an Rinne et al. 2004: 473f.)

-19-



Stb 597 ,,Staatlichkeit im Wandel* - ,, Transformations of the State* (WP 96)

Die Bedingungen fiir die Realisierung von Reformen waren zu Beginn seiner Regie-
rungszeit fiir nahezu alle Politikbereiche sehr schlecht, weil die Auswirkungen der so-
genannten Peso-Krise und der Konflikt mit den Zapatisten in Chiapas das gewdhnliche
politische Tagesgeschift iiberschatteten. Durch die Wéhrungskrise standen dem 6ffent-
lichen Haushalt nur sehr begrenzte Mittel fiir Investitionen im Sozialbereich zur Verfii-
gung und durch die prekire soziale Lage schienen dringlichere Probleme als die Reform
der Hochschulbildung die politische Agenda zu bestimmen (Rodriguez/Casanova 2005).
Ein zweiter Grund ist die offensichtliche Prioritdit der Regierung zu Gunsten der
Vollendung der 1992 vereinbarten Reform der Educacion Basica (Martinez 2001). Da
Zedillo in seinem damaligen Amt als Bildungsminister selbst mal3geblichen Anteil an
dem Abschluss dieses Kompromisses mit der Lehrergewerkschaft zur Dezentralisierung
der Bildungspolitik hatte, ist das personliche Interesse des Pradsidenten an der Imple-
mentierung der beabsichtigten Verdnderungen im System der allgemeinen Grundbil-
dung eine logische Folge. Finanzielle Restriktionen und anders gelagerte nationale Prio-
ritditen im Bildungsbereich sind also die Hauptursachen fiir die Verzogerung der Hoch-
schulreform und nicht die Blockade durch Vetospieler oder divergierende Leitbilder.
Insgesamt lassen sich einige tiefgreifende, vor allem institutionelle Verdnderungen
im Hochschulwesen konstatieren, die konform zu den OECD-Empfehlungen sind. Wie
ein roter Faden zieht sich beispielsweise die Idee der Anbindung des Hochschulsektors
an die Wirtschaft durch die Griindung zahlreicher technischer Hochschulen und Institute
oder die Neugestaltung der Lehrpléne entsprechend der Bediirfnisse des produzierenden
Gewerbes. Aufgrund dieser Beobachtungen kann man der Aussage von Rodriguez/
Casanova (2005: 59), der Landerbericht der OECD ,,had its part in shaping the policies
of higher education”, durchaus zustimmen. Eine genauere Bestimmung des Ausmales
dieses Einflusses fillt allerdings schwer, da die Ziele der OECD nicht nur recht allge-
mein formuliert waren - ,,directions for change* (OECD 1997: 213) -, sondern sowohl
mit den Bildungszielen des PDE als auch mit den Empfehlungen anderer Internationaler
Organisationen {iibereinstimmten (vgl. Sierra 2007; Rodriguez/Casanova 2005). Die
Empfehlungen der OECD waren also nicht neu fiir die mexikanische Regierung, son-
dern bekriftigen nur den von De la Madrid eingeschlagenen und von Salinas intensi-
vierten Kurs der sogenannten Politik der Modernisierung. Die OECD ist in diesem Fall

eher als ,,trend follower®, denn als ,trendsetter in Erscheinung getreten (Marcussen
2004: 124).
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Abbildung 4: Bildungspolitik unter Prdsident Zedillo

Kontextbedingungen Transformationskapazititen OECD-Einfluss
Vetospieler: weitreichende
Autonomie der Hochschulen Aktivitit: Auftrag fiir Bericht
und der akademischen Elite noch durch Vorgingerregierung
Peso-Krise und Chiapas- Vetopunkte: Verlust der Effektivitit: Reforminhalte zwar
Konflikt zu Beginn des Sexenio  absoluten Mehrheit bei den konform zu den Empfehlungen,
Parlaments-wahlen von 1997 aber keine expliziten Verweise
Leitidee: Bildung als zentraler ~ Von nationaler Seite

Faktor fiir Wirtschaftswachstum

anfinglich gut,

Legitimationskrise PRI spiter schlechter

gering

Expansion von Bildungsberichten unter Prisident Fox

In den sechs Jahren unter Prédsident Fox wurde die OECD insgesamt fiinf Mal mit der
Erstellung eines Bildungsberichts beauftragt: vier Thematic Reviews und ein Country
Review. Die letzten beiden Berichte wurden nicht in die Wirkungsanalyse integriert,
weil die Expertenbesuche erst im letzten Regierungsjahr von Vicente Fox durchgefiihrt
wurden und die Umsetzung der OECD-Empfehlungen somit in die Regierungsverant-
wortung von Président Calder6n fdllt. Bei den {ibrigen Berichten handelt es sich um
zwel Thematic Reviews - zur frithkindlichen Bildung einerseits und zur Erwachsenen-
bildung andererseits - sowie ein Country Review zur Bildungsforschung.

Ein Grund fiir diesen plotzlichen Auftragsboom zur Erstellung von Bildungsberich-
ten ist mit dem Bedeutungszuwachs von Bildungsthemen innerhalb der OECD verbun-
den. Mit der Einrichtung der Bildungsdirektion im Jahr 2002 wurden neue personelle
und finanzielle Kapazititen geschaffen, wodurch sich die Angebote der Organisation,
Berichte zu bestimmten Bildungsthemen durchzufiihren, in der zweiten Halfte des Se-
xenio héauften (Rinne et al. 2004: 467f.). Aber konnte die OECD dadurch insgesamt ent-
scheidenden Einfluss auf die mexikanische Bildungspolitik ausiiben?

Bei den von der OECD evaluierten Teilsystemen handelt es sich zwar nicht um die
klassischen Konfliktfelder der mexikanischen Bildungspolitik, dennoch wirken und
gelten auch hier die etablierten Machtstrukturen. Erfolgreiche Reformen in diesen Be-
reichen hingen mafBgeblich von einem Konsens zwischen den beiden Schliisselakteuren
ab. Das Verhiltnis zwischen SEP und SNTE wihrend dieser Phase war aber von starken
Spannungen gepragt, schlieBlich hatte die Regierung erklért, mit den traditionellen kor-
poratistischen Strukturen, welche die Stabilitét des autoritiren Systems iiber Jahrzehnte

hinweg entscheidend begiinstigt hitten, brechen zu wollen.”® Fehlende Mehrheiten in

*® Diese anfingliche ablehnende Haltung musste die SEP nach einiger Zeit aufgeben, zum einen, um iiber-

haupt Reformen im Bildungsbereich realisieren zu kdnnen, und zum anderen, weil der Président diese
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beiden Héusern und die mangelnde Regierungserfahrung der PAN-Politiker traten als
zusétzliche Vetopunkte hinzu. Hinsichtlich der Leitidee hob die Partei den Beitrag von
Bildung zur Verringerung sozialer Ungleichheit besonders hervor. In der Praxis stellte
sie dies vor ein stetiges Abwagungsproblem zwischen den Zielen Bildungsqualitit und
Bildungsgerechtigkeit. Die Ausgewogenheit dieser beiden Bildungsziele wird auch von
der OECD propagiert (OECD 2005). Beziiglich der Rahmung von Bildung ergeben sich
daraus also keine Diskrepanzen zwischen der nationalen und der internationalen Ebene.
In ihrer Gesamtheit betrachtet, insbesondere aufgrund des schwierigen Verhiltnisses
zwischen SEP und SNTE, miissten die nationalen Transformationskapazititen in dieser
Phase als eher schlecht eingestuft werden. Da es sich bei der Regierung Fox jedoch um
eine ,,Regierung des Wechsels* handelt, birgt diese Phase der Transformation dennoch

eine Chance fiir einen bildungspolitischen Wandel.

konsequente Linie von Bildungsminister Tamez Guerra durch eigenméchtige Handlungen und eine enge

Verbindung zur SNTE-Présidentin Gordillo unterlief (siche Interview mit Tamez Guerra in Latapi 2004).
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Abbildung 5: Umsetzung von OECD-Empfehlungen (Phase 2)

Empfehlungen der OECD

Bildungspolitische Verinderungen

Thematic Review: Early Childhood Education and Care

In Anbetracht der Dringlichkeit der Reform
formulierte die Organisation in ihrem Bericht -
entgegen ihrer eigentlichen Praxis - 20 konkrete
Handlungsempfehlungen. Besonders betont
wurden die folgenden Punkte:

— keine Trennung von frithkindlicher Bildung
(0-3 Jahre) und Vorschulbildung (3-6 Jahre)

— Reform des Curriculums durch die
Formulierung von Kompetenzen

— Dbessere Unterstiitzung fiir alleinerziehende
und/oder berufstitige Miitter

—  Weiterbildung der Pddagogen und Betreuer

— Verbesserung der Dezentralisierung

— Verbesserung der Informationspolitik

Die nationale Regierung folgte einer
Implementierungsstrategie, welche die folgenden
MaBnahmen fokussierte:

— Ausweitung der Informationspolitik

— Reform des Curriculums

— Entwicklung von didaktischen Materialien fiir
diese Altersgruppen

— Erprobung der Reform an Modellschulen mit
anschlieBender Evaluation

— Entwicklung von Weiterbildungsprogrammen

Thematic Review:

Adult Education

Die OECD-Experten loben die bereits etablierten
Einrichtungen zur Forderung der
Erwachsenenbildung, kritisieren aber die
offensichtliche Ineffizienz dieses Systems. Dieser
sollte die Regierung mittels der folgenden
MaBnahmen begegnen:

— Reform der Institution zur Férderung der
Erwachsenenbildung

— Etablierung eines Evaluationssystems

— Ausbau von Weiterbildungsmafinahmen in
enger Kooperation mit dem produzierenden
Sektor

— Formulierung von Kompetenzen

Sie betonen, dass eine wirkliche Verbesserung der
Bildungssituation der Nicht-Schulpflichten nur im
Zusammenspiel mit grundlegenden Reformen in
anderen Politikfeldern erreicht werden kann.

Die nationale Regierung verweist in ihrem
Abschlussbericht explizit auf den Thematic
Review der OECD (SEP 2005: 350f.). Sie
realisierte drei wichtige Verdnderungen im
Bereich der Erwachsenenbildung:

1. Griindung eines Nationalen Rates

2. Einfithrung und Implementierung eines spe-
ziellen Forderprogramms

3. Errichtung von Gemeindezentren in
strukturschwachen Regionen

Country Review: Educational Research & Development

Im Mittelpunkt dieses Landerberichtes stehen die
folgenden drei Ziele:

1. eine nationale Forschungsstrategie
entwickeln

2. Forschungskapazititen und —infrastruktur
ausbauen

3. die Anwendung der Bildungsforschung in der
Praxis fordern

Als wichtigste Malnahme wird die Forderung der
Kooperation zwischen Bildungsforschern,
Bildungspolitikern und Lehrern durch die
Griindung eines Nationalen Bildungsforums nach
britischem Vorbild betont.

Die Etablierung eines nationalen
Evaluationssystems im Bildungsbereich zahlte zu
den zentralen Themen dieser Amtszeit. Dieses
Vorhaben war insbesondere von institutionellen
Veranderungen begleitet:

— Griindung des Nationalen Evaluationsinstituts
(INEE)

— Verkniipfung von Bildungsforschung und
Bildungspolitik durch Restrukturierungs-
mafnahmen innerhalb der SEP

— Schaffung eines Nationales Rates

Auswertungsgrundlage: Andere (2006); Latapi (2004); Moreno (2007); Ornelas (2004); PEF (2006); SEP (2005)
(Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an Rinne et al. 2004: 473f.)
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Im Kontrast zu der formulierten Erwartung ergibt die Wirkungsanalyse dieser OECD-
Aktivititen ein eher schwaches Bild. Zunéchst bleibt anzumerken, dass die Organisation
durch ihre Review-Aktivititen keinen nachhaltigen Einfluss auf die Agenda der mexika-
nischen Bildungspolitik genommen hat, denn die Themen der in Auftrag gegebenen
Berichte spiegeln lediglich die bereits im nationalen Bildungsplan Plan Nacional de
Educacion 2001-2006 (PNE) (SEP 2001) formulierten bildungspoltischen Ziele der
Fox-Regierung wider.

So zum Beispiel im Falle der thematischen Studie Early Childhood Education and
Care (OECD 2004a). Nach einer Konferenz in Stockholm, auf der die OECD Ergebnis-
se der ersten Landerfille priasentierte und die anderen Lander zur Teilnahme an einer
zweiten Runde der Studie einlud, entschied sich die mexikanische Regierung, das natio-
nale Modell der Fritherziehung diesem Vergleich zu unterziehen. Die Reform der Vor-
schulbildung wird im PNE als ein wichtiges bildungspolitisches Teilziel beschrieben,
um die Kohidrenz der drei Bestandteile der Grundbildung (Educacion Bdasica) - sprich
Vorschulbildung (Kindergarten), Grundschulbildung (Primaria) und Sekundarstufe
(Secundaria) - zu fordern. Als die Expertengruppe der OECD Mexiko im Dezember
2003 einen Besuch abstattete, hatten Parlamentsvertreter der PAN - iiber die Ziele der
Parteifithrung hinausgehend - bereits eine Gesetzesinitiative zu diesem Thema in das
Reprisentantenhaus eingebracht und nach einigen Diskussionen eine Anderung von Art.
3 der mexikanischen Verfassung erwirken konnen, die anschlieBend vom Senat und von
den Kongressen der 31 Bundesstaaten bestétigt wurde. Diese Verfassungsidnderung liel3
die Vorschulbildung ab dem Schuljahr 2008/09 fiir alle Jungen und Médchen zwischen
3 und 5 Jahren zur Pflicht werden.”” Der Bericht der OECD iiber die Fritherzichung in
Mexiko zielte deshalb nicht, wie sonst iiblich, auf die Verabschiedung von Gesetzen zur
Reform eines bestimmten Bildungssektors, sondern bezog sich auf die Phase der Imp-
lementierung einer solchen Reform. Im Jahr 2004 ver6ffentlichte die Organisation ihre
20 Empfehlungen deshalb begleitet von konkreten Handlungsempfehlungen, deren Imp-
lementierung sich fiir die nationale Fiihrung als sehr schwierig erwies.

Auch auf den zweiten Thematic Review zum Thema Adult Learning (OECD 2004b)
trifft die Beobachtung zu, dass die Fox-Regierung die Bedeutung dieses Teilbereiches
des mexikanischen Bildungssystems fiir wirtschaftliches Wachstum und die Bekdmp-
fung von Armut bereits erkannt hatte, bevor die OECD ihre Monitoring-Dienste zur
Verfiigung stellte. Bemerkenswert ist jedoch, dass die SEP in ihrem Abschlusswerk -
nur wenige Monate spiter - ausdriicklich auf die Ubereinstimmung der realisierten Ver-

dnderungen in der Erwachsenenbildung mit den im OECD-Bericht formulierten Emp-

" Der damalige Bildungsminister Tamez Guerra bezeichnete diese Entscheidung der Legislative ange-
sichts der hohen Kosten, der noch nicht vorhandenen Infrastruktur und dem Mangel an ausgebildeten

Betreuungskriften als ,,unvollstindig und unzureichend* (Latapi 2004: 231, Ubersetzung M.P.).
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fehlungen verweist (SEP 2005: 350f.). Von dieser Strategie machte die PAN-Regierung
ebenfalls im dritten Fall, dem Country Review.: Educational Research and Development
(CERI 2004), Gebrauch. Trotz dieser groBen Ubereinstimmung der OECD-
Empfehlungen mit den im PNE formulierten Bildungszielen und der gezielten Instru-
mentalisierung derselben hat die Fox-Regierung in diesen Teilbereichen des mexikani-
schen Bildungssystems nur verhaltende Fortschritte erzielen konnen. Die zusitzliche
Legitimationsressource konnte die fehlenden Mehrheitsverhdltnisse i m Parlament, die
mangelnde Regierungserfahrung der PAN und die Reformblockade durch die Lehrer-
gewerkschaft nur sehr bedingt ausgleichen.

Die Review-Aktivitaten der OECD in ihrer Gesamtheit betrachtend, ldsst sich fiir die-
se zweite Phase dennoch konstatieren, dass die Organisation stirker als zuvor in der
mexikanischen Bildungspolitik prasent gewesen ist. Es ist vorrangig den Spannungen
zwischen SEP und SNTE sowie der Ungleichzeitigkeit von internationalen Empfehlun-
gen und nationalen Interessen geschuldet, dass die verstdrkte Integration der internatio-
nalen Ebene in den nationalen Entscheidungsprozess nicht mit starkeren Effekten ein-
herging.

Abbildung 6: Bildungspolitik unter Prdsident Fox

Kontextbedingungen Transformationskapazititen OECD-Einfluss

Vetospieler: Spannungen
zwischen SEP und SNTE

Ende der PRI-Herrschaft
Prioritdten:

Demokratisierung, Reduzierung
von Armut und sozialer
Ungleichheit

neue aufSenpolitische Strategie:
aktive Integration Mexikos in
die internationale Gemeinschaft

Vetopunkte: fehlende
Mehrheiten im Kongress;
mangelnde
Regierungserfahrung;
Dekretmacht des Préasidenten
und starke Verbindungen
desselben zur SNTE-Fiithrung

Leitidee: Bildung zusitzlich als
zentraler Faktor zur
Verringerung sozialer
Ungleichheit

Aktivitit: zahlreiche Auftriage
zur Anfertigung von Bildungs-
berichten

Effektivitdit: explizite Verweise
auf die Konformitit von OECD-
Empfehlungen und nationalen
Reforminteressen (OECD als
Legitimationsressource), aber
mangelhafte Umsetzung

Wechsel vs. Kontinuit:t

eigentlich schlecht, aber
Transformation als Chance

mittel

Review-Aktivititen im Vergleich

Der Vergleich der Sexenios Zedillo und Fox ergibt einen deutlichen Anstieg der OECD-
Aktivitdten mit Bezug zur mexikanischen Bildungspolitik: In die Amtszeit Zedillos fallt
nur ein einziger OECD-Bildungsbericht und den Auftrag dazu hatte sein Vorgéinger
Salinas erteilt. Die Fox-Regierung hingegen bat die Organisation wéhrend ihrer sechs-
jéhrigen Verantwortung insgesamt fiinf Mal darum, Teilbereiche des mexikanischen

Bildungssystems zu begutachten und Empfehlungen zu dessen Verbesserung zu formu-
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lieren. Das Ausmal} der OECD-Aktivitit kann in der ersten Phase folglich als schwach
und in der zweiten Phase als stark bewertet werden. Allerdings haben die Reviews kei-
nen Druck auf die mexikanische Regierung erzeugen konnen, bestimmte Bildungsthe-
men oder -ziele auf die politische Agenda zu setzen. Die Berichte fungierten vielmehr
als zusitzliche Stiitze bei der Durchsetzung bereits formulierter Ziele. So war die ver-
stirkte Einbeziehung der OECD in der zweiten Phase klar mit der Absicht der Fox-
Regierung verbunden, die eigene Macht- und Legitimationsbasis im Bildungsbereich zu

erweitern.

Abbildung 7: Wirksamkeit von Reviews im Vergleich

Aktitvitit Transformations- Effektivitit

(Umfang) kapazititen (Wirkung)
Phase 1 schwach gut mittel
Phase 2 stark gut mittel

Die Wirkung von Reviews wird fiir Phase 1 nur als mittelmaBig eingestuft, obwohl zahl-
reiche Verdnderungen im Hochschulbereich mit den Empfehlungen der OECD iiberein-
stimmten. Die Empfehlungen waren eher als allgemeine Leitlinien formuliert und iden-
tisch sowohl mit den Prinzipien anderer Organisationen als auch mit den bereits im PDE
fixierten Zielen der mexikanischen Regierung. Die Bildungsgovernance der OECD
konnte in diesem Zusammenhang nicht als die entscheidende Antriebskraft, sondern
lediglich als ein Einflussfaktor von mehreren ausgemacht werden, welche den sichtba-
ren Wandel in der Hochschulpolitik bewirkt haben.

In der zweiten Phase konnte der starke Input von internationaler Seite nicht in glei-
chem Malle von der nationalen Seite bedient werden. Die Effektivitidt von Bildungsbe-
richten erreicht aber ebenfalls nur das mittlere Mal3. Die verminderte Umsetzung der
OECD-Empfehlungen lisst sich einerseits durch die Blockade des SNTE erkldren. An-
dererseits hat die Wirkungsanalyse ergeben, dass die OECD bei ihren Review-
Aktivitdten oftmals mit dem Problem der mangelnden Synchronitéit von nationalen Inte-
ressen und internationalen Aktivitdten konfrontiert ist. Wihrend die Verantwortlichen
der nationalen Regierung an Reformerfolgen interessiert sind, die sich kurzfristig reali-
sieren lassen, verstreichen von der Beauftragung bis zur endgiiltigen Verdffentlichung

eines Landerberichts meist mehrere Jahre.

Mexikos Aufmerksamkeit fiir OECD-Ranglisten
Eine Studie, die den Einfluss der OECD auf die Bildungspolitik eines Mitgliedstaates zu

untersuchen strebt, kann nur schwerlich ernst genommen werden, wenn diese die am
meisten Aufsehen erregende Aktivitit der Organisation im Bildungsbereich nicht in den
Blick nimmt. Die Intensitit der deutschen Bildungsdebatte um PISA hat eindrucksvoll
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illustriert, dass die Verdffentlichung der Studienergebnisse ein hohes Potential zur
Skandalisierung mit sich bringen kann.*® Doch wie groB ist der Einfluss von PISA tat-
sdchlich?

Dieser Punkt ist in der Fachwissenschaft umstritten: So vertreten Martens/Leibfried
in ihrem ZEIT-Artikel ,,Die PISA-Story* (2007) die These, ,,[s]elbst wenn ein Land das
wollte, konnte es sich der internationalen Konkurrenz - und damit PISA - nicht mehr
entzichen“. Durch den unmittelbaren Vergleich mit Bildungssystemen anderer Lander
gerieten Staaten, die schlecht abschnitten, unter Rechtfertigungsdruck. Der Erfolg von
PISA sei demnach ein Nachweis fiir die erfolgreiche Einflussnahme der OECD durch
ihre Bildungsgovernance. Im Gegensatz dazu ist Steiner-Khamsi in ihrem Beitrag ,,The
Politics of League Tables* (2003) der Ansicht, ,,[r]eferences to international compara-
tive studies or to league tables tend to be made if (and only if) they resonate with ongo-
ing domestic policy debates“. Das Potential von Vergleichsstudien wie PISA, internati-
onalen Druck fiir nationale Reformen zu erzeugen, werde in der Regel liberbewertet. Sie
betrachtet PISA als geeignetes Instrument der Bildungspolitik, welches einen Policy-
Wandel positiv beeinflussen kann, nicht aber als solches, das einen Policy-Wandel aus-
16st.

Auf den néchsten Seiten werden die jeweiligen Reaktionen der Regierungen Fox und
Calderon auf die Verdftentlichung der PISA-Ergebnisse der Jahre 2000, 2003 und 2006
einander gegeniibergestellt. Da dieses Thema, insbesondere in Bezug auf Mexiko, noch
relativ unerforscht ist, bilden offizielle Dokumente zur mexikanischen Bildungspolitik,
Publikationen mexikanischer Bildungsexperten und Zeitungsartikel die wichtigste
Grundlage fiir die nachfolgende Analyse. An einigen Stellen wird additiv auf die in ein-
gangs erwdahnten Experteninterviews, Fragebogen und die teilnehmende Beobachtung

verwiesen.

Institutionalisierung von Evaluation unter Priisident Fox

Mexiko erkldrte sich auf der Jahreskonferenz von 1997 wie die anderen OECD-
Mitglieder dazu bereit, die PISA-Studie von Organisationsseite durchzufiihren und als
Land an den in dreijdhrigen Abstidnden erfolgenden Erhebungen teilzunehmen. Im Vor-
feld von PISA war Mexiko an nur zwei internationalen Bildungsstudien beteiligt gewe-
sen, ndmlich an der TIMSS-Studie der International Association for the Evaluation of
Educational Achievement (IEA) und an der auf Lateinamerika begrenzten UNESCO-
Studie ,,Laboratorio®. Aufgrund der mangelnden Erfahrung mit der Durchfiihrung inter-
nationaler Bildungsstudien war die erste PISA-Datenerhebung im Jahr 2000 von zahl-

reichen strukturellen und organisatorischen Problemen begleitet. So basierten die Zah-

* Es sei vorweg genommen, dass die Verdffentlichung der PISA-Ergebnisse auch in Mexiko auf eine

starke Medienresonanz gestof3en ist (vgl. Popp 2009).

-27-



Stb 597 ,,Staatlichkeit im Wandel* - ,, Transformations of the State* (WP 96)

len zu PISA 2000 auf der Testung von lediglich 5.276 mexikanischen Schiilern im Ge-
gensatz zu 29.983 bei PISA 2003. Die unterschiedliche Giite der Daten ldsst jedoch kei-
nen Interpretationsspielraum hinsichtlich der Ergebnisse: In beiden Runden waren die
Ergebnisse der mexikanischen Schiiler schlecht und das Land positionierte sich im in-
ternationalen Vergleich mit den anderen OECD-Mitgliedern jedes Mal - weit abge-
schlagen - am Ende der Tabelle (vgl. INEE 2004).

Die deutliche Steigerung der Schiilerfallzahl ist durch die Griindung des Nationalen
Evaluationsinstituts fiir Bildung (INEE) zu erkldren. 2002 veranlasste Priasident Fox per
Dekret die Errichtung dieses Evaluationsinstituts, welches nicht nur internationale Insti-
tutionen bei der Durchfiihrung international vergleichender Bildungsstudien als nationa-
ler Kooperationspartner unterstiitzend zur Seite steht, sondern auch eigene - vor allem
innerstaatlich vergleichende - Studien durchfiihren sollte. Die Griindung des INEE war
jedoch keine Reaktion des Présidenten auf das schlechte PISA-Ergebnis. Vielmehr war
sein eigenméchtiges Handeln eine Reaktion auf den gesellschaftlichen Druck, den die
nationale Regierung im Rahmen der Debatte um die TIMSS-Studie der IEA zu spiiren
bekam (Ornelas 2004: 410f.; Interview 1). Entfacht wurde diese Debatte durch die Pub-
likation der TIMSS-Ergebnisse in der Reforma, der auflagenstirksten Tageszeitung
Mexikos. Die gesellschaftliche Empdrung kreiste allerdings nicht um das ebenfalls
schlechte Abschneiden der mexikanischen Schiiler, sondern um die Tatsache, dass so-
wohl die Regierung Zedillo als auch die Regierung Fox ,.had hidden the results® (Orne-
las 2004: 410). Da das Transitions-Komitee von Fox die Forderung von Transparenz
und Accountability schon vor der Wahl zu einer der wichtigsten Mallnahmen fiir die
Demokratisierung des politischen Systems erklért hatte, war die Bildungsdebatte von
2001 mit EinbuBen in der Glaubwiirdigkeit der PAN-Regierung verbunden.”

Die OECD gab der mexikanischen Regierung daraufthin die Empfehlung, die Ergeb-
nisse von Bildungsstudien in der Zukunft stets offen zu legen und dem Nationalen Eva-
luationsinstitut Autonomie zu verleihen, um die Legitimationsbasis der SEP und der
nationalen Regierung insgesamt zu stirken. Die Fox-Regierung versdumte jedoch, die-
ser Empfehlung zur Selbstobligation nachzukommen: Erst die Verabschiedung eines
neuen Transparenz-Gesetzes im August 2003 zwang die SEP dazu, die Daten und Er-
gebnisse von Bildungsstudien der Generaldirektion fiir Evaluation 6ffentlich zugénglich
zu machen (Ornelas 2004: 411). Und auch das INEE ist trotz zahlreicher Versprechen
und wiederholter Beteuerungen von Seiten des Prasidenten sowie der SEP-Funktionire,

diese als unabhingige Evaluationsinstanz zu etablieren, durch seine Organisationsstruk-

¥ Gegen Ende des Sexenio hatte Prisident Fox jeglichen Demokratie-Bonus verspielt und wie kein

Prisident vor ihm an Ansehen verloren (vgl. Huffschmid 2006).
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tur und seine finanziellen Ressourcen noch heute stark mit dem nationalen Bildungsmi-
nisterium verbunden (Moreno 2007: 143; Saracho 2007: 23).

Wihrend die PISA-Ergebnisse von 2000 relativ unbemerkt von der mexikanischen
Offentlichkeit blieben, folgte auf die Bekanntgabe der Resultate von PISA 2003 ein
starkes Medienecho (Interview 1-3). Dies erkldrt sich zum einen durch die hohere Aus-
sagekraft der Testergebnisse und zum anderen durch die Tatsache, dass es nun nationale
Experten zu diesem Thema gab, welche die Ergebnisse in spanischer Sprache présen-
tierten und publizierten sowie den Fragen der Journalisten Rede und Antwort stehen
konnten (Ramos 2006: 115). Zusétzlich zu den internationalen PISA-Vergleichsdaten
verOffentlichte das INEE in dieser zweiten Runde Informationen iiber die Bildungssi-
tuation innerhalb Mexikos (vgl. INEE 2004). Dies weckte insofern das Interesse der
mexikanischen Offentlichkeit, weil der Fokus dadurch weg vom frustrierenden und hiu-
fig kritisierten Vergleich mit den entwickelten Industriestaaten auf die grofen Leis-
tungsunterschiede zwischen Nord und Siid, Stadt und Land etc. und damit auf die wirk-
lichen Probleme der mexikanischen Bildung gelenkt wurde. Ein erster Blick auf die
Schlagzeilen verdeutlicht, dass die schlechte Bildungssituation vielfach als Gefahr fiir

die Zukunftsfahigkeit des Landes im internationalen Wettbewerb gedeutet wurde.

Abbildung 8: Reaktionen auf PISA 2003

Schlagzeilen zu PISA

,,Bildungsdebakel“

,,Mexiko vor einer unsicheren Zukunft:
Seine unzureichend ausgebildete Jugend*

,,Die Katastrophe*

Quellen: Reforma am 8.,10. und 13. Dezember 2004; Ubersetzung M.P.

Wihrend die nationale Fithrung auf die Ergebnisse von PISA 2000 nur sehr verhalten
und mit relativierenden AuBerungen hinsichtlich dessen Vergleichbarkeit reagiert hatte
(Andere 2006: 74), betonte Bildungsminister Tamez Guerra drei Jahre spéter die Not-
wendigkeit grundlegender Bildungsreformen: ,,[D]as Land befindet sich in einer Notla-
ge, es muss gehandelt werden und genau das werden wir tun® (Reforma, 12.12.2004,
Ubersetzung M.P.). Die SEP hatte dabei vor allem die Reform der Secundaria im Sinn.
Aber die anschlieBende Bildungsdebatte konnte nicht den notwendigen offentlichen
Druck erzeugen, um die Stellung der SEP gegentiber der Lehrergewerkschaft zu verbes-
sern und dessen Reformblockade abzumildern. Die endgiiltige Version, auf die sich SEP
und SNTE letztendlich einigten, beinhaltete nur noch sehr wenige der urspriinglichen
Ziele und Programme zur Verbesserung der Bildungsqualitit im Sekundarbereich. Das
reformforderliche Potential der PISA-Studien konnte von der Fox-Regierung also nicht

genutzt werden, um einen grundlegenden Richtungswandel einzuleiten. Auf der diskur-

-29 -



Stb 597 ,,Staatlichkeit im Wandel* - ,, Transformations of the State* (WP 96)

siven Ebene allerdings bedienten sich die Vertreter des nationalen Bildungsministeri-
ums - wie auch schon im Kontext der Bildungsberichte deutlich geworden war - sehr
gern der Sprache und Ideen der OECD, um ihren eigenen Reformzielen groBBere Legiti-
mation zu verleihen. Es ist jedoch wichtig zu betonen, dass diese Ziele (z.B. Férderung
der Evaluation von Bildung, Einfiihrung von Bildungsstandards) keine Folge des inter-
nationalen Inputs waren, sondern bereits im zu Beginn des Sexenio formuliert wurden
und in einer Linie mit den Absichten der Vorgédngerregierungen von Salinas und Zedillo
standen (Andere 2006: 223).

Fortsetzung von Bildungsallianzen unter Prdsident Calderon

Wie in den Vorjahren ging Mexiko auch bei PISA 2006 als weit abgeschlagener Verlie-
rer aus dem Bildungsvergleich heraus. Die Ergebnisse der dritten PISA-Runde bestitig-
ten, dass sich die Leistungen der mexikanischen Schiiler seit den ersten Erhebungen
weder im Vergleich zu den anderen Landern noch in der Punktzahl verbessert hatten
(vgl. INEE 2007). Die unmittelbare Reaktion der neuen PAN-Regierung war von einem
aullergewohnlichen Mal} an Selbstkritik und Verantwortlichkeit geprigt. In ihrer offi-
ziellen Ansprache im Rahmen der Prasentation der PISA-Resultate gestand die Bil-
dungsministerin Josefina Vazquez Mota die schwache Leistung des Bildungssystems
ein und erklarte eine radikale Bildungsreform fiir prioritar:
,,Die PISA-Studie macht offensichtlich, was nétig ist zu tun und wir begegnen
den Ergebnissen ohne Selbstgefilligkeit, mit einem kritischen und reflektieren-
den Blick sowie mit gehaltvollen Entscheidungen* (Vazquez Mota 2007, Uber-
setzung M.P.).

Tatsdchlich kam es am 15. Mai 2008, wenige Monate nach Veroffentlichung der PISA-
Ergebnisse, zu einem Ubereinkommen der nationalen Regierung mit der Lehrergewerk-
schaft, die ,,Allianz fiir die Qualitit von Bildung* (4lianza por la Calidad de la Educa-
cion) zu bilden und gemeinsam eine grundlegende Bildungsreform zur Verbesserung
der Qualitdt im Bereich der Grundbildung zu realisieren (vgl. SEP 2008). Die OECD
trigt maBgeblichen Anteil am Zustandekommen dieser Bildungsallianz. Allerdings ist
ihr Einfluss nicht durch den Druck bedingt, den PISA auf die mexikanische Regierung
ausgetibt hat, sondern durch den Druck, den die nationale Regierung auf andere Akteure
ausiiben konnte, indem sie die PISA-Ergebnisse und die Empfehlungen der OECD ge-
zielt instrumentalisierte. Dies wird deutlich, wenn man die nationalen Ausgangsbedin-
gungen sowie die Aktivititen der OECD um PISA 2006 detaillierter betrachtet.
Zunichst ist anzumerken, dass die bildungspolitischen Transformationskapazititen in
dieser dritten Phase mexikanischer OECD-Zugehorigkeit als sehr schlecht eingestuft
werden miissen. Ein Grund dafiir sind die &uerst komplexen Akteurskonstellationen:
Wiéhrend die beiden Frauen an der Spitze der SEP und dem SNTE, Bildungsministerin
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Josefina Vazquez Mota und Gewerkschaftsprasidentin Elba Esther Gordillo, die gegen-
satzlichen Positionen dieser Institutionen personifizieren und ihre Unstimmigkeiten all-
zu gern in der Mediendffentlichkeit austragen, ist der Prisident des Landes stark an die
SNTE-Fiihrung gebunden, weil Gordillo diesen im Wahlkampf unterstiitzt hatte. Diese
komplexe Verbindung zwischen Regierung und Lehrergewerkschaft hat beispielsweise
zum Ergebnis, dass der Schwiegersohn Gordillos, Fernando Gonzélez, als Staatssekretér
im nationalen Bildungsministerium fiir den Bereich Grundbildung zusténdig ist. Der
Vetospieler Nr. 1 hat dadurch nicht nur privilegierten Zugang zu Informationen, son-
dern kann ungewollte Reformbestrebungen schon in ihren ersten Anfingen blockieren.

Die Bedingungen noch erschwerend, kommt ein Vetopunkt hinzu, welcher schon die
bildungspolitischen Ambitionen der Fox-Regierung limitiert hatte: Die regierende PAN
verfiigt im Kongress nicht iiber die erforderlichen Mehrheiten, um ihre Vorhaben in die
Tat umzusetzen. Eine engere Zusammenarbeit mit der PRI, um zu mehrheitsfdhigen
Kompromissen zu gelangen, konnte dem Ansehen der jahrzehntelangen Oppositionspar-
tei schaden. Kompromisse zwischen der rechtskonservativen PAN und der starker links
orientierten Partido de la Revolucion Democratica (PRD) - zweitstérkste Fraktion im
Abgeordnetenhaus und drittstirkste im Senat - werden in diesem Sexenio nahezu un-
moglich, weil letztere Felipe Calderdn nicht als legitimen Prisidenten anerkennt. Das
Ergebnis der Wahlen von 2006, in denen der PRD-Kandidat Andrés Manuel Lopez
Obrador (kurz: AMLO) - nach offiziellem Endergebnis - knapp unterlegen war, galt als
umstritten und spaltet seither die mexikanische Gesellschaft.*

Abbildung 9: Reaktionen auf PISA 2006

Schlagzeilen zu PISA

,,Wieder eine vertane Amtszeit:
Sie bringen die Bildung zum Stillstand*

,,PISA und Mexiko:
Genug der bloBen Worte*

,,Die OECD fordert Reformen*

Quellen: Reforma am 5., 7., 13. Dezember 2007 und 23. Januar 2001; Ubersetzung M.P

Die Ereignisse um die Veroffentlichung der PISA-Ergebnisse von 2006 und die daran
anschlieBende Debatte unterscheiden sich wesentlich von den Beobachtungen in der
zweiten Beobachtungsphase. Bereits im September 2007, also drei Monate vor der Ver-

offentlichung der PISA-Ergebnisse, machte der Generaldirektor fiir internationale An-

30 Fiir weiter fithrende Anmerkungen zum polarisierenden Wahlkampf zwischen Felipe Calderén und
AMLO und der gegenwirtigen Spaltung der mexikanischen Gesellschaft siehe Stiegler (2006) und
Huffschmid (20006).
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gelegenheiten des mexikanischen Bildungsministeriums die folgende Bemerkung: ,,Du

kannst die Empfehlungen [der OECD] politisch nutzen* (Interview 3). Diese AuBerung

trifft im Kern das, was sich in den nachfolgenden Monaten in der mexikanischen Bil-

dungspolitik ereignete: Die Regierung Calderén benutzte die Bildungsstudie und die

Empfehlungen der Organisation, um die o6ffentliche Aufmerksamkeit fiir die Notwen-

digkeit einer Bildungsreform zu gewinnen und dadurch die eigene Position gegeniiber

der Lehrergewerkschaft zu verbessern. Ein fliichtiger Blick auf die Schlagzeilen der
mexikanischen PISA-Debatte verdeutlicht diese Stimmung (s. Abb. 9).

Box 1: OECD-Empfehlungen anldsslich PISA 2006

1.

10.
11.
12.

Die erforderliche moralische Entschlossenheit fiir die Reform des mexikanischen Bil-
dungssystems etablieren. *

Absolute Klarheit hinsichtlich erwarteter Standards in Schliisselbereichen (wie Lesekompetenz,
Rechnen und Informationstechnologie) verschaffen - erforderlich fiir Schiiler unterschiedlicher
Niveaustufen im System.

Die Lehrpldne an diesen Schliisselbereichen und -kompetenzen ausrichten sowie qualitativ hoch-
wertige und praxistaugliche Materialien herstellen, um die Arbeit der Lehrer zu unterstiitzen.

Evaluationsansitze entwickeln, die sich an den Bildungsstandards orientieren, welche Informa-
tionen zur griindlichen Diagnose fiir Uberpriifung und Uberwachung bieten.

Hohe staatliche Investitionen titigen, um die Lehrerqualitit zu steigern.

Schnelle MaBnahmen ergreifen, um die Fihrungsqualitdt in Schulen und Institutionen zu
verbessern.

Die Autonomie an Schliisselstellen des Systems — Staatsebene, regionale Ebene und Schulebene
— erhdhen, dabei jedoch eine starke nationale Rahmung beibehalten.

Auf positive Art und Weise in den Schulen intervenieren, die den grofiten Herausforderungen
ausgesetzt sind. AuBerdem denjenigen Schiilern zusitzliche Unterstiitzung zukommen lassen,
die besonders bedroht sind abzufallen.

Uberpriifung der Schulorganisation im Lichte derjenigen Prinzipien, die fiir die Reform des Abi-
turs (bachillerato) herausgearbeitet wurden.

Sofortige Mallnahmen ergreifen, um die Versorgung mit Lehrern in ganz Mexiko auszuweiten.
Die Bildungsfinanzierung sollte einer erneuten Uberpriifung unterzogen werden.

Eine ,filhrende Koalition* zwischen den zentralen Akteuren des mexikanischen Bildungs-
sektors bilden.*

* Die Hervorhebung verweist auf die Ubereinstimmung der internationalen Empfehlung mit der nationalen Reform-

initiative.

Die OECD stand der Regierung wihrend dieser Zeit als ,,Verbiindeter beiseite.”’ Dabei

diente die Organisation aufgrund ihres internationalen Ansehens nicht nur als Legitima-

tionsquelle, sondern unterstiitzte die nationale Ebene vor allem durch eine Beratung, die

3! So bezeichnete die aktuelle Bildungsministerin Josefina Vazquez Mota die Rolle der OECD im Prozess

der nationalen Politikgestaltung bei einem PISA-Workshop der OECD im Oktober 2007 (s. FN 6).
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genau auf die spezifischen Bediirfnisse des Landes in dieser Phase zugeschnitten war.
Rechtzeitig vor Verdffentlichung der Studienergebnisse initiierte die OECD einige Ak-
tionen, um die politische Fiithrung flir das Thema PISA und dessen Reformpotenzial zu
sensibilisieren. Die SEP beauftragte darauthin die Organisation mit der Anfertigung
eines Berichts (OECD 2007a), der Empfehlungen zur Verbesserung des mexikanischen
Bildungssystems (s. Box 1), basierend auf den Ergebnissen und Erkenntnissen von PI-
SA 2006, enthalten sollte.

Am Tag der Bekanntgabe der PISA-Ergebnisse prasentierte die SEP nicht nur die In-
halte dieses Berichtes, sondern ein zusitzliches Dokument, welches die Bildungsziele
und die MaBnahmen des nationalen Bildungsprogramms Programa Sectorial de Educa-
cion (PSE) (SEP 2007) den Empfehlungen der OECD einzeln zuordnete. Die direkten
Verweise auf die Ubereinstimmung der Ziele der nationalen Regierung mit den Emp-
fehlungen der internationalen Ebene gingen sogar so weit, dass in jenem Dokument
konkrete Zielbestimmungen formuliert wurden, welche PISA-Punktzahl die mexikani-
schen Schiiler in einzelnen Bereichen im Jahre 2012 erreichen sollten.

In diesem Fall ist die Absicht der nationalen Ebene, die Legitimation der eigenen
Absichten durch diese Verweise zur OECD zu steigern, offensichtlich. Auch nach Ver-
fliichtigung der ersten PISA-bedingten Aufregungen unterstiitzte die OECD die mexi-
kanische Regierung durch die Entsendung ihrer Bildungsexperten dabei, das Thema
Bildungsreform in der 6ffentlichen Diskussion und auf der politischen Agenda zu halten
sowie die Implementierung der beabsichtigten Reformen voranzutreiben. Durch diese
Aktionen loste der OECD-Generalsekretir sein Versprechen ein, das er den Teilneh-
mern des PISA-Workshops im Oktober 2007 gegeben hatte:

., Wir kénnen keine politischen Entscheidungen fdllen. Was wir machen kénnen,
ist Unterstiitzung zu leisten oder Empfehlungen fiir geeignete Politiken zu ma-

chen [...] Diese Organisation steht Ihnen zu Diensten!

Die intensive Zusammenarbeit zwischen der nationalen und der internationalen Ebene
in dieser Zeit ldsst sich durch eine Kombination aus einem hohen Kooperationsbedarf
und einer hohen Kooperationsbereitschaft der mexikanischen Regierung erkldren. So
sei es nach Aussage des Staatssekretiirs Székely, im nationalen Bildungsministerium
zustindig fiir die weiterfiihrende Schulbildung, von grolem Vorteil, dass der General-
sekretir der OECD ein Mexikaner sei, denn dessen Worte hitten eine groe Wirkung™.

Diese Verbindung zwischen Mexiko und der OECD in der Person Angel Gurrias ist der

32 Diese Worte dufierte der amtierende OECD-Generalsekretir Angel Gurria gegeniiber den Vertretern der
mexikanischen Bildungspolitik bei einem PISA-Workshop der OECD im Oktober 2007 (s. FN 6).

3 Diese Einschitzung duBerte der Staatssekretir bei einem PISA-Workshop der OECD im Oktober 2007
(s. FN 6).
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Schliissel des Einflusses der Organisation in dieser Phase. Als Auflen- und Finanzminis-
ter unter Préasident Zedillo machte er seine eigenen Erfahrungen mit den Mdglichkeiten
und Grenzen der nationalen sowie der internationalen Politik, so dass er heute genau
weill, welche Maflnahmen zu welchem Zeitpunkt in Mexiko einen Politikwandel initiie-
ren konnen und welche wann nicht. Selbiges gilt fiir die Direktorin des OECD-Centre in
Mexiko, Blanca Heredia, die in ihrer Funktion als Bindeglied zwischen der OECD in
Paris und den bildungspolitischen Akteuren in Mexiko die Einflussnahme der 10 auf die
mexikanische Bildungspolitik in den Monaten um PISA 2006 entscheidend mitgestaltet
hat. Als Expertin fiir wirtschaftspolitische und administrative Reformen in Lateinameri-
ka ist auch sie bestens mit den Spielregeln der mexikanischen Politik vertraut und weil3,
unter welchen Bedingungen Reformanstrengungen erfolgreich verlaufen konnen.
AbschlieBend ldsst sich festhalten, dass die Veroffentlichung der PISA-Ergebnisse
eine nationale Bildungsdebatte entfachen konnte, die allerdings von der nationalen Ebe-
ne gewollt und zum Teil gesteuert war. Der Einfluss der OECD auf die mexikanische
Bildungspolitik war in dieser Phase sehr stark, allerdings nicht durch PISA allein, son-
dern durch den zeitgleichen Einsatz unterschiedlicher Instrumente. Die Ergebnisse ver-
deutlichen auBlerdem, dass ,,Einfluss* nicht von der Organisation als solche ausgeiibt
wird, sondern dass sich dahinter konkrete Personen verbergen, deren Worte und Hand-
lungen die nationalen Entscheidungstrager - abhingig von dem Grad ihrer ,,Ndhe* - mal
mehr und mal weniger liberzeugen. Im Falle Mexikos haben die Interventionen des
OECD-Generalsekretirs die Empfinglichkeit der nationalen Ebene fiir die Empfehlun-
gen der Organisation wesentlich begiinstigt. Die schlechten Transformationskapazititen
haben nicht zu einer Verminderung der Effektivitit gefiihrt, weil diese von vornherein
bekannt waren und systematisch in die Aktivitdten einbezogen wurden. Besonders
wichtig waren in diesem Zusammenhang die Forderung des Dialogs zwischen SEP und
SNTE sowie die verstirkte Integration zivilgesellschaftlicher Akteure. Denn dadurch
hoffte man, die komplexen Akteurskonstellationen aufweichen und die allgemeine Zu-

stimmung zu grundlegenden Reformen im Bildungsbereich erhdhen zu kdnnen.
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Abbildung 10: Bildungspolitik unter Prdsident Calderon

Kontextbedingungen Transformationskapazititen OECD-Einfluss

Vetospieler: komplexe Ver-
flechtungen zwischen SEP und

Wahlskandal 2006 rechtmiBiger SNTE

Wahlsieg Calderons wird Vetopunkte: keine Mehrheiten  44zvigir: zahlreiche Bildungs-

angezweifelt; in Parlament und Senat ; aktivititen um PISA 2006

Legitimationsprobleme; starke Kooperation mit PRI ) )

AMLO-Opposition erforderlich; enge Effektivitit: gezielte Abstim-
Verbindungen zwischen mung der nationalen

Prioritét: Bekdmpfung der

Gordillo und Calderén durch Bildungsziele auf die OECD-
Drogenkartelle

Unterstiitzung im Wahlkampf Empfehlungen

Lehreraufstand 2006 in Oaxaca Leitidee: Bildungsqualitit stei-

gern und Bildungsgerechtigkeit
fordern

Legitimationskrise schlecht stark
Demokratie

PISA-Reaktionen im Vergleich

Die Regierung Fox konnte ihrem selbst proklamierten Anspruch, als ,,Regierung des
Wechsels* einen grundlegenden Wandel in allen Bereichen des 6ffentlichen Lebens zu
bewirken, im Feld der Bildungspolitik nicht gerecht werden. Analog zu den Ergebnissen
beziiglich der Review-Aktivititen der OECD in dieser Phase, ergibt sich auch fiir die
PISA-Studien nur ein mittlerer Wirkungsgrad. Die passende Erklarung dazu liefert das
konfrontative Verhéltnis zwischen SEP und SNTE in dieser Phase. Der Bildungsmi-
nister hatte mit den korporatistisch-klientelistischen Strukturen innerhalb des Systems
brechen wollen, wurde dafiir aber von Gewerkschaftsseite mit massiven Blockaden und

Bestreikungen seiner Reformplédne abgestraft.

Abbildung 11: Wirksamkeit von PISA-Studien im Vergleich

Aktivitit Transformations- Effektivitiit

(Umfang) kapazititen (Wirkung)
Phase 2 mittel gut mittel
Phase 3 stark schlecht stark

Auch die Calderon-Regierung war aufgrund der umstrittenen Préasidentschaftswahl von
Beginn an mit groen Legitimations- und Durchsetzungsproblemen konfrontiert und auf
der Suche nach zusitzlichen Legitimationsquellen. Zu diesem Zweck verwies das mexi-
kanische Bildungsministerium explizit auf die Ubereinstimmung ihrer im nationalen
Bildungsprogramm (PSE) formulierten Bildungsziele mit den Empfehlungen der
OECD. Den schlechten PISA-Ergebnissen begegnete sie mit einem aullergewdhnlichen
Mal} an Selbstkritik und Verantwortungsbereitschaft. Die PISA-Debatte kulminierte in
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der Vereinbarung einer Allianz der nationalen Regierung mit der Lehrergewerkschaft
zur Forderung der Bildungsqualitét, wie sie die OECD empfohlen hatte. Die Effektivitit
der Bildungsgovernance kann deshalb als stark klassifiziert werden. Durch die genaue
Abstimmung der internationalen Aktivitdten mit den Bediirfnissen und Interessen der
nationalen Ebene konnte eine vermindernde Wirkung der intervenierenden Faktoren
verhindert werden. Die Tatsache, dass der amtierende OECD-Generalsekretir ein Me-
xikaner ist, war fiir den Einsatz der richtigen Instrumente zum passenden Zeitpunkt von

grof3er Bedeutung.

FAziT

Im Mittelpunkt dieser Arbeit stand das Phinomen der Internationalisierung von Bil-
dungspolitik. Die forschungsleitende Frage, welchen Einfluss hat die OECD auf die
mexikanische Bildungspolitik, zielte auf die Uberpriifung der verbreiteten These, dass
die Aktivititen Internationaler Organisationen die Konvergenz nationaler Bildungspoli-
tiken beforderten (vgl. Finnemore 1993; McNeely/Cha 1994). Am Beispiel Mexikos
wurde eine Moglichkeit erprobt, Makro- und Mesoebene miteinander zu verbinden, um
Riickschliisse auf den Einfluss des internationalen Akteurs auf die nationale Politikges-
taltung ziehen zu kénnen. MaBgeblich war dafiir die vergleichende Analyse bildungspo-
litischer Aktivititen und Verdnderungen in den drei Phasen mexikanischer OECD-
Mitgliedschaft (1994-2008), die in der Untersuchung unterschieden wurden. Bei der
Bestimmung des Einflusses wurde besonderer Wert auf die analytische Trennung der
beiden Komponenten Aktivitdt und Effektivitit gelegt. Die erste Kategorie beschreibt
den Umfang und die zweite die Wirkung der internationalen Bildungsgovernance. Un-
terschiedliche Auspridgungen konnten iiber ein dreistufiges Bewertungsschema erfasst
werden. Aus der Addition dieser beiden Kategorien ergab sich dann der jeweilige Grad
des OECD-Einflusses auf die mexikanische Bildungspolitik in einer bestimmten Phase
(s. Abb. 12). Im Riickgriff auf das theoretische Konzept von Leuze et al. (2008) war
auBerdem davon auszugehen, dass die Effektivitdt nicht allein von den Eigenschaften
des angewandten Instrumentes, sondern auch von den nationalen Transformationskapa-
zitdten abhéngt.

Die Review-Aktivititen der OECD und ihre PISA-Studien haben sich im Rahmen der
Wirkungsanalyse als attraktive Instrumente erwiesen, um bildungspolitische Verdnde-
rungen auf nationaler Ebene zu initiieren. Die Wirksamkeit dieser beiden Bildungsakti-
vitdten steht allerdings in einer groBen Abhdngigkeit zu den Bedingungen und Interes-
sen der nationalen Ebene, was die Annahme von Leuze et al. (2008) grundsitzlich bes-
tatigt. Die Analyse der Review-Aktivititen hat ans Licht gebracht, dass deren Effektivi-
tdt durch das Problem der Ungleichzeitigkeit von internationalen Empfehlungen und

nationalen Interessen limitiert ist. Selbst wenn eine Regierung ihr grundsitzliches Re-
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forminteresse durch die Beauftragung der internationalen Ebene mit der Erstellung eines
Bildungsberichts bekundet haben mag, kann sich dieses Interesse zum Zeitpunkt der
Verdffentlichung der Empfehlungen gedndert haben, beispielsweise weil jenes Thema
nicht mehr Gegenstand der 6ffentlichen Debatte ist oder dridngendere Probleme die poli-
tische Agenda bestimmen: ,,Timing is Everything™ (Luschei 2004; vgl. auch Kingdon
1984). Die Regierung Fox sah sich mehrfach mit diesem Problem konfrontiert: Die
OECD-Empfehlungen dienten der nationalen Fiihrung als willkommene zusétzliche
Legitimationsressource fiir geplante Reformen im Bildungsbereich. Denn aufgrund feh-
lender Mehrheiten, mangelnder Regierungserfahrung und der Blockade durch Vertreter
der Lehrergewerkschaft hatte die Transitionsregierung grofle Probleme, ihre Reformab-
sichten im politischen Alltagsgeschéft durchzusetzen. Da aber die Mehrzahl der Berich-
te erst mit deutlicher Verzogerung zu den nationalen Bildungsdebatten fertig gestellt
wurde, konnten deren Ergebnisse nicht mehr in die nationale Ebene hineinwirken, was
den verminderten Grad ihrer Umsetzung erklért.

Die PISA-Studien haben sich als besonders geeignet erwiesen, um Offentliche Bil-
dungsdebatten anzustofen und nationale Reformabsichten zu rechtfertigen. Das hohe
Instrumentalisierungspotenzial dieser Studien liegt vor allem in der Tatsache begriindet,
dass Platzierungen in Ranglisten fiir jedermann verstdndlich und deshalb besonders 6f-
fentlichkeitswirksam sind: ,,Rankings sind sehr plastisch, denn jeder weil}, dass zwei
besser ist als drei usw.“ (Interview 2).** Zusitzlich befrdert wird dies durch den allge-
meinen Wandel hin zu evaluationsbasierter Politikgestaltung: ein weltweiter Trend, In-
dikatoren zu entwickeln, um die Leistungsfihigkeit einzelner Sektoren messbar zu ma-
chen. Doch auch im Falle der PISA-Studien wurde deutlich, dass sich aus der grund-
sitzlichen Beschaffenheit dieses Instrumentes, besonders oOffentlichkeitswirksam zu
sein, kein Automatismus filir dessen Wirkungskraft ableiten ldsst. Es erwies sich als be-
sonders wirkungsvoll, als die nationale Fithrung das reformforderliche Potential der
PISA-Studien fiir sich erkannt hatte und die Ergebnisse gezielt zu instrumentalisieren
wusste. In diesem Zusammenhang offenbarte sich ein Strategiewechsel der OECD in
der dritten Beobachtungsphase: Sie passte ihre Unterstiitzung den spezifischen Bediirf-
nissen und Interessen der nationalen Ebene an und konnte durch den zeitgleichen Ein-
satz aller ihr verfiigbaren Governance-Instrumente (discursive dissemination, standard

setting, coordinative activities) eine deutliche Steigerung ihrer Effektivitit erzielen.”

3 Oder mit den Worten des OECD-Generalsekretirs: ,,PISA is sexy!“ (teilnchmende Beobachtung,
s. FN 6).

3 Die Steigerung der Effektivitit ihrer Aktivititen ist erklirtes Ziel des PISA Governing Board (vgl.
OECD 2009).
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Abbildung 12: OECD-Einfluss auf die Bildungspolitik in Mexiko

Aktivitit Transformations- Effektivitit Einfluss
(Umfang) kapazititen (Wirkung)
Phase 1 schwach gut mittel gering
Phase 2 stark gut mittel mittel
Phase 3 stark schlecht stark stark

Den Beobachtungszeitraum in seiner Gesamtheit betrachtend, gilt es flir das mexikani-
sche Beispiel folgendes festzuhalten: Der Einfluss der OECD auf die mexikanische Bil-
dungspolitik ist liber die 14 Jahre mexikanischer Organisationsmitgliedschaft kontinu-
ierlich angestiegen. Dieses Ergebnis lésst sich zum einen durch den deutlichen Anstieg
der internationalen Bildungsaktivititen mit Bezug zur mexikanischen Bildungspolitik
nach 2000 zu erkldren. Zum anderen ist die Verbesserung der Effektivitét fiir den An-
stieg des OECD-Einflusses in Mexiko verantwortlich. Entgegen der Erwartung, dass die
Transitionsregierung unter Priasident Fox aufgrund ihrer ,,besonderen* Transformations-
kapazititen den grofiten Wandel in der Bildungspolitik erzielen konnte, war diese ganz
besonders von den Blockaden durch den SNTE betroffen und etliche der beabsichtigten
Reformen konnten nicht realisiert werden. In der dritten Phase dagegen, als die Aus-
gangsbedingungen fiir Reformen besonders schlecht waren, fiihrten die nationalen und
internationalen Bemiihungen zu einem Kompromiss zwischen den beiden Schliisselak-
teuren. Den grofiten Einfluss konnte die OECD also ausiiben, als sie den Besonderhei-
ten der mexikanischen Politik durch die Kombination mehrerer Governance-
Instrumente zum geeigneten Zeitpunkt zu begegnen wusste. Dafiir ist von Organisati-
onsseite eine Vertrautheit mit den Besonderheiten der mexikanischen Politik und ein
hohes Maf3 an Flexibilitét erforderlich.

Im Riickbezug auf die eingangs vorgestellte Internationalisierungthese ergibt sich
daher das folgende Bild: Die OECD hat ohne Zweifel einen sichtbaren und ansteigen-
den Einfluss auf die mexikanische Bildungspolitik ausgetiibt. Allerdings geben die empi-
rischen Ergebnisse Anlass dazu, weniger von einem einseitigen Einfluss der internatio-
nalen Ebene auf die nationale Ebene, als vielmehr von einer wechselseitigen Beeinflus-
sung dieser beiden Ebenen auszugehen. Die Beobachtungen fiir das Fallbeispiel Mexiko
legen deshalb nahe, das Analysemodell von Leuze et al. zukiinftig um das Verhiltnis
zwischen nationaler und internationaler Ebene zu ergéinzen. Um dariiber hinaus zu er-
fahren, ob die Beobachtungen fiir das mexikanische Fallbeispiel auch auf andere Lander
mit dhnlichen Kontextbedingungen zutreffen oder ob diese den Besonderheiten des Ein-
zelfalls geschuldet sind, wéren weitere qualitative Vergleichsstudien auf diesem Gebiet

wiinschenswert. Ebenfalls interessant wire ein systematischer Wirkungsvergleich von
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OECD-Bildungsaktivititen in Lateinamerika mit denen anderer Internationaler Organi-
sationen wie der Weltbank oder der UNESCO.
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