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PISA im OECD-Bildungsdirektorat

PISA als Instrument zur Orientierung und Steuerung der
internationalen Bildungspolitik

Zusammenfassung

Seit Einfiihrung der Studie nahmen die Zahl und der Umfang der Publikationen und
Materialien zu PISA stetig zu. Seitens des OECD-Bildungsdirektorats werden seit PISA
2009 neue Formen der Datenaufbereitung eingesetzt, um PISA stirker fiir eine politi-
sche Beratung zu nutzen. Dies erfolgt insbesondere durch Systemlevelanalysen und die
Identifikation und Herausstellung von Best Practices. Kritisch zu betrachten ist, dass
kausale Schliisse nahegelegt werden, die aus wissenschaftlicher Sicht nicht gerechtfertigt
sind.

Schliisselworter: OECD, PISA, Politikberatung, Erkenntnisproduktion, Datenanalyse,
Global Governance, epistemische Gemeinschaft

PISA in the OECD Directorate for Education
PISA as a Governance Instrument of International Education Policies

Summary

Since the introduction of PISA, the number and scope of PISA publications and materi-
als have grown steadily. New forms of data analysis have been used since PISA 2009 by
the OECD Directorate for Education in order to stronger link PISA to policy advice. It
involves in particular system level analysis and the identification and promotion of best
practices. A critical view should however be taken with regard to these practices as they
imply causal claims which are scientifically unjustified.

Keywords: OECD, PISA, policy advice, knowledge production, data analysis, Global
Governance, epistemic community

1. Einleitung
Bei dem Programme for International Student Assessment (PISA) der Organisation

for Economic Co-operation and Development (OECD) handelt es sich um die aktu-
ell wohl einflussreichste internationale Bildungsvergleichsstudie. Sie erregt seit der
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Veroffentlichung der ersten Ergebnisse im Jahr 2001 erhebliches Aufsehen in Medien,
Politik und Wissenschaft.

Im Unterschied zur Mehrzahl der bereits erschienenen wissenschaftlichen Beitrige
zu PISA soll die Studie in diesem Beitrag aus einer anderen und bisher kaum be-
achteten Perspektive betrachtet werden. Grundsitzlich kénnen zwei Zugangswege
zur Untersuchung des Einflusses und der Bedeutung von PISA fiir die internatio-
nale Bildungspolitik unterschieden werden. So kann zum einen der politische oder
bildungspraktische Wandel in verschiedenen Lindern untersucht werden (vgl. u.a.
Ertl 2006, Hartong 2012, Leibfried/Martens 2008 und Niemann 2010 fiir bildungs-
politische Reaktionen in Deutschland; Breakspear 2012 und Wiseman 2013 fir ei-
nen Uberblick zu politischen Reaktionen auf PISA in verschiedenen teilnehmen-
den Staaten). Zum anderen kann eine Auseinandersetzung dariiber stattfinden,
wie PISA seitens verschiedener Akteure, beispielsweise von solchen der empiri-
schen Bildungsforschung, nationalen PISA-Koordinatorinnen und -koordinatoren,
den Medien, Bildungspolitikerinnen und -politikern oder der OECD genutzt wird
(vgl. w.a. Bolivar 2011; Grek 2008; zur medialen Rezeption Ravela 2011). Im Fokus
dieses Beitrags stehen der Umgang mit und die Nutzung von PISA im OECD-
Bildungsdirektorat, welches als eigenstindig handelnder Akteur im Zusammenhang
mit PISA bislang kaum untersucht wurde (vgl. u.a. Bloem 2013; Sellar/Lingard 2013).

Dabei ist die OECD als Koordinatorin der PISA-Studie aufgrund ihrer globalen
Reichweite, ihrer hohen Output-Rate an Publikationen, ihrer Reputation und der
Nutzung ihrer Publikationen in Wissenschaft, Politik und Medien sowie ihrer Nahe
zu politischen Entscheidungstragern ein besonders bedeutender Akteur bei der
Verwendung der PISA-Ergebnisse zur Formulierung politischer Empfehlungen. In
diesem Beitrag wird die Rolle des OECD-Bildungsdirektorats bei der Publikation von
Daten und Ergebnissen aus PISA analysiert. Hierfir wird auf Kenntnisse zurtickge-
griffen, die mittels Interviews mit OECD-Expertinnen und -Experten, teilnehmender
Beobachtung im OECD-Bildungsdirektorat sowie Dokumentenanalyse von OECD-
Publikationen zu PISA gewonnen wurden. Der Beitrag zeigt, wie das Projekt PISA
seine Dynamik entfaltete und wie es im OECD-Bildungsdirektorat strategisch zur po-
litischen Einflussnahme genutzt wird.

Zunichst werden theoretische Zuginge zur Untersuchung des Umgangs mit den
PISA-Ergebnissen und ihrer Nutzung im OECD-Bildungsdirektorat présentiert
(Kap. 2). Anschlieflend werden das OECD-Bildungsdirektorat vorgestellt, das metho-
dische Vorgehen beschrieben und begriindet (Kap. 3) sowie zentrale Ergebnisse der
Untersuchung prasentiert (Kap. 4). Dabei geht es vor allem um den Einsatz der PISA-
Studie als Instrument zur Orientierung und Steuerung internationaler und nationaler
Bildungspolitiken und die einem solchen Einsatz zugrunde liegenden Strategien und
Praktiken. Anhand von Erfahrungsberichten von OECD-Experten und -Expertinnen
sowie einer Analyse des Outputs an Materialien und Berichten der OECD werden der
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Bedeutungszuwachs von PISA fiir die Tétigkeiten des OECD-Bildungsdirektorats so-
wie die sich verstirkende Nutzung fiir die politische Beratung illustriert. Der Beitrag
schliefit mit einer Zusammenfassung und einem Verweis auf mogliche zukiinftige
Entwicklungspfade und sich hieran anschlieflende Forschungsfragen hinsichtlich der
Nutzung und Bedeutung von PISA in der OECD (Kap. 5).

2. 'Theoretische Zuginge und Hypothesen:
PISA im OECD-Bildungsdirektorat

Jakobi und Martens (2010) zeigen, dass die OECD seit den 1990er-Jahren ihre quan-
titativen Datenbestinde im Bildungsbereich stark vergroflert hat. Der Beschluss zur
Durchfithrung von PISA aus dem Jahr 1997 stellte dabei einen Meilenstein in der
Erweiterung der OECD-Bildungsstatistiken dar. Ein wissenschaftsbasierter verglei-
chender Ansatz auf Grundlage von Daten wurde in den 1990er-Jahren zunehmend
zur Handlungsgrundlage des OECD-Bildungsdirektorats. Heute bilden insbesonde-
re Daten und quantitative Analysen von Bildungsergebnissen zentrale Elemente ih-
rer Aktivititen und Publikationen. Sellar und Lingard (2013) zeigen, wie die OECD
im Zuge der Weiterentwicklung und Erweiterung von PISA in den 2000er-Jahren den
Einfluss auf den von ihr geprigten bildungspolitischen Diskurs vertiefen und ausbau-
en konnte. Sie konstatieren insbesondere die wachsende Erklarungskraft von PISA
tiir die Politik mittels zunehmender Sekundéiranalysen der Daten. Zudem konnte ge-
zeigt werden, dass das OECD-Bildungsdirektorat seine Analysen auf der Basis von
PISA-Daten seit PISA 2009 ausbaute und diese von externen Consultants auf OECD-
Analysten und -Analystinnen verlagerte (vgl. Bloem 2013). Unter anderem sollte da-
mit die politische Relevanz der Ergebnisse und Publikationen sichergestellt und aus-
gebaut werden.

Eine theoretische Basis findet die Auseinandersetzung mit dem Umgang mit und
der Nutzung von PISA im OECD-Bildungsdirektorat fiir die bildungspolitische
Politikberatung in der Global-Governance-Forschung. In diesem Forschungsfeld wer-
den internationale Organisationen als eigenstindig handelnde Akteure, die eigene
»Birokratien (vgl. Barnett/Finnemore 2004, S. 156) und ,,institutionelle Dynamiken®
mit eigenen ,,Agenden® (vgl. Nagel/Martens/Windzio 2010, S. 6) ausbilden, analy-
siert. Die OECD gilt als internationaler ,think tank®, der Forschung zum Zwecke der
Politikberatung betreibt (vgl. Carroll/Kellow 2011, S. 4; Godin 2004, S. 680). Nach
Porter und Webb handelt es sich bei der OECD um eine ,highly technical research
organization“ (2007, S. 1). Der Wert der Organisation liege in ihrer epistemischem
Bedeutung, indem sie gegenseitiges politisches Lernen und Austausch auf Basis ihrer
hochwertigen Analysen ermdgliche (vgl. Carroll/Kellow 2011, S. 4).
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Haas (1992) fithrte den Begriff der ,epistemischen Gemeinschaft® ein, um das
Handeln von internationalen Organisationen zu erfassen und zu untersuchen. Er
definiert epistemische Gemeinschaften als ,,networks of professionals with recognised
expertise and competence in a particular domain and an authoritative claim to pol-
icy-relevant knowledge within that domain or issue-area (ebd., S. 2). Epistemische
Gemeinschaften, die sich in und um internationale(n) Organisationen formieren,
stellen kausale Zusammenhinge zu komplexen Problemen her und bieten auf die-
se Weise den Staaten Handlungsvorschlige und einen Rahmen fiir Zusammenarbeit
und Austausch; zugleich unterstiitzen sie sie dabei, nationale Interessen zu definieren

(vgl. ebd.).

Epistemische Gemeinschaften zeichnen sich dadurch aus, dass das Wissen, welches
von ihnen generiert wird, auf der Anwendung von wissenschaftlicher und technischer
Expertise und nicht etwa auf ,,Rohdaten” im Sinne isolierter Informationen oder auf
Vermutungen basiert (vgl. ebd., S. 4). Ihre Erkenntnisse und Schlussfolgerungen sind
aber grundsitzlich politischer Natur, d.h., sie unterliegen dem Kriterium einer vermu-
teten Ntzlichkeit fiir die Politik. Thre Mitglieder teilen gemeinsame Vorstellungen,
die Grundlage ihres Handelns bilden sowie ihr Handeln legitimieren und orientieren
(vgl. ebd., S. 19).

Die Aktivititen und das von epistemischen Gemeinschaften generierte Wissen sind
durch ihre enge Anbindung an die Politik an der Schnittstelle von wissenschaft-
lich und politisch orientiertem Handeln positioniert. Wie Roqueplo (1995) feststellt,
ist es gerade auf jene Vermischung von Wissenschaft und Politik zuriickzufiithren,
dass Expertinnen und Experten dazu verleitet werden, Empfehlungen auszuspre-
chen, die ihre (wissenschaftlichen) Erkenntnisse tiberschreiten. So fiithre die Nutzung
wissenschaftlicher Erkenntnisse in politischen Entscheidungsprozessen dazu, dass
Expertinnen und Experten ,der Politik Antworten auf komplexe Fragen bereitstel-
len miissten, die sich aus einer wissenschaftlichen Perspektive nicht so ohne Weiteres
beantworten lieflen. Subjektive Uberzeugungen, Werte, Ideologien oder Eigenschaften
der Wissenschaftlerin bzw. des Wissenschaftlers beeinflussen somit die politische
Beratung (vgl. ebd., S. 176£.).

Aus der Perspektive der Global-Governance-Forschung sind internationale Organisa-
tionen wie die OECD folglich weit mehr als nur ausfiihrende Organe ihrer Mit-
gliedslander. In dem vorliegenden Fall wird davon ausgegangen, dass das OECD-
Bildungsdirektorat nicht nur die Vorstellungen und Interessen der Politik bzw. im
Speziellen die Beschliisse des PISA Governing Board (PGB)! ausfiihrt, sondern selbst

1 Das PGB wurde nach dem Beschluss zur Entwicklung von PISA im Jahr 1997 eingerichtet.
Es setzt sich aus Reprdsentantinnen und Reprdsentanten der PISA-Teilnehmerldnder zusam-
men und trifft sich in regelmafligen Abstinden. Vertreterinnen und Vertreter der OECD-
Mitgliedstaaten besitzen im Gegensatz zu Vertreterinnen und Vertretern der an PISA
teilnehmenden Nicht-OECD-Mitglieder, der sogenannten Partnerldnder, Entscheidungs-
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als eigenstandiger Akteur mit eigenen Interessen, Strategien und Praktiken auftritt. Es
tragt damit wesentlich dazu bei, die PISA-Studie offentlich in spezifischer Weise zu
prasentieren.

Es formierte sich eine epistemische Gemeinschaft um PISA mit der OECD als Ko-
ordinatorin der Studie. Dabei handelt es sich insbesondere um das OECD-Bildungs-
direktorat, das PGB, nationale Projektmanagerinnen und -manager und empirische
Bildungsforscherinnen und -forscher sowie die verschiedenen Expertengruppen und
Dienstleister, die sich mit je spezifischen Bereichen der Testentwicklung und -um-
setzung befassen. Im Fokus steht hier das OECD-Bildungsdirektorat, das sich, wie
im Folgenden gezeigt wird, zunehmend zum Kern der epistemischen Gemeinschaft
um PISA entwickelte und durch den Ausbau sowie neue Formen der Aufbereitung
von PISA-Daten an Bedeutung und politischer Einflusskraft gewann. Deutlich wird
dabei, dass sich das Bildungsdirektorat, wie epistemischen Gemeinschaften zu ei-
gen, zwischen den beiden Sphiaren Wissenschaft und Politik bewegt. Die Erkenntnis-
produktion mit PISA ist datengestiitzt und folgt wissenschaftlichen Regeln, sodass
die gewonnenen Ergebnisse und daraus gezogenen Empfehlungen fiir die Politik
empirisch fundiert und objektiv erscheinen. Der Anspruch des OECD-Bildungs-
direktorats, die politische Relevanz von PISA zu steigern und seine politischen
Beratungstatigkeiten auf Grundlage von PISA auszubauen, fithrte dazu, PISA-Daten
auf neue Art und Weise zu verwenden und zur Ableitung politischer Empfehlungen
zu nutzen. Problematisch dabei ist, dass hierfiir eigentlich kausale Zusammenhinge
notwendig wiren, die jedoch aus wissenschaftlicher Sicht nicht gerechtfertigt sind.
Eine kausale Interpretation wird dabei in den Publikationen nur indirekt vorgenom-
men und den Adressaten iiberlassen.

3. Untersuchungsgegenstand und methodisches Vorgehen

Das OECD-Bildungsdirektorat, das Directorate for Education and Skills,? ist eines der
zwolf Direktorate des OECD-Sekretariats mit Sitz in Paris. Vier Abteilungen inner-
halb des Direktorats bearbeiten verschiedene Themenschwerpunkte im Bildungs-
bereich, darunter frithkindliche Bildung und Betreuung, Erwachsenen- und Schul-
bildung, Hochschulbildung, Chancengleichheit im Bildungssystem, Uberginge
zwischen verschiedenen Bildungsstufen, Lernergebnisse und ihre Bedeutung fiir so-
ziale und 6konomische Entwicklung sowie Innovations- und Wissensmanagement.
Im Jahr 2013 arbeiteten circa 140 Personen im Bildungsdirektorat, darunter

kompetenzen, wihrend letztere nur einen Beobachterstatus besitzen. Das PGB bestimmt
tiber die politischen Priorititen von PISA und {iberwacht ihre Umsetzung. Zu seinen Akti-
vititen gehoren die Entwicklung neuer Indikatoren und der Testinstrumente sowie die Be-
richterstattung iiber die Ergebnisse (vgl. OECD 2014a, S. 556).

2 Diese Namensgebung erfolgte im September 2013, um den Bedeutungszuwachs von ,,Skills*
zum Ausdruck zu bringen. Zuvor hief} es Directorate for Education.
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Analystinnen und Analysten mit verschiedenen Tétigkeitsfeldern und auf unter-
schiedlichen Hierarchieebenen, Statistikerinnen und Statistiker und unterstiitzen-
des Personal, Consultants, Praktikantinnen und Praktikanten und von nationalen
Bildungsministerien der OECD-Mitgliedslander entsandtes Personal. Das PISA-Team,
eine Unterabteilung der Abteilung fiir frithkindliche Bildung und Schule, organisiert
die Durchfithrung der Studie und fiihrt verschiedene Aktivititen rund um PISA aus.
Dies erfolgt generell im Auftrag bzw. mit Zustimmung des PGB. Die PISA-Daten wer-
den unter nationaler Verantwortung erhoben und von einem externen Dienstleister
(Australian Council for Educational Research)® zusammengefithrt und aufbereitet.
Zu den Hauptaufgaben des PISA-Teams gehoéren neben organisatorischen Aufgaben
die Auswertung und tabellarische und graphische Aufbereitung des internationalen
PISA-Datensatzes sowie die Erarbeitung von Publikationen und anderen Materialien.
Zudem referieren Analystinnen und Analysten und Managerinnen und Manager des
Teams auf Veranstaltungen und Konferenzen weltweit zu PISA.

Hinter den von der OECD verdffentlichten Bildungsdaten stehen Mangerinnen
und Manager, Analystinnen und Analysten, Statistikerinnen und Statistiker und
Consultants, die die erhobenen Daten auf spezifische Art und Weise aufbereiten, ana-
lysieren, interpretieren und kontextualisieren. Sie verleihen den Daten Bedeutung und
bringen Zahlen zum Sprechen, indem sie aus grofien Datensets Informationen und
Erkenntnisse extrahieren, welche Politik und Gesellschaft zur Verfiigung gestellt wer-
den. Es handelt sich um Akteure, die als Wissensproduzentinnen und -produzenten be-
zeichnet werden konnen.

Fiir diesen Beitrag wurde auf eine Auswahl von halbstandardisierten Interviews
mit OECD-Angestellten und -Consultants zuriickgegriffen, die die Verfasserin im
Rahmen ihrer Dissertation gefiihrt hat (vgl. 2015). Um die Anonymitdt der Inter-
viewten zu wahren, werden keine Angaben zur beruflichen Position und zum
Geschlecht gemacht. Zitate werden in der Sprache belassen, in welcher das Interview
gefiithrt wurde; sie sind numerisch gekennzeichnet.

Die Erkenntnisse dieses Beitrags stiitzen sich dariiber hinaus auf Erfahrungen und
Wissen der Verfasserin im Zuge ihrer Titigkeit im OECD-Bildungsdirektorat (Januar
2010 bis Dezember 2013).

Schliellich werden noch Erkenntnisse aus einer Analyse schriftlicher Materialien
verwendet. Der Korpus der einbezogenen Dokumente beinhaltet eine Auswahl an
Publikationen des OECD-Bildungsdirektorats, die sich direkt oder indirekt auf PISA
beziehen. Diese Publikationen wurden in Bezug auf ihre Art, Daten und Ergebnisse
zu préasentieren, hin untersucht. Bei diesen Publikationen und den weiteren gesich-
teten Informationsmaterialien handelt es sich um die bereinigten Endprodukte eines

3 Ab PISA 2015 ist der externe Dienstleister der Educational Testing Service.
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Prozesses der Ubersetzung der Rohdaten in Aussagen zu Aspekten der allgemein bil-
denden Schulsysteme. Der konstruktive Prozess der Genese der Erkenntnisse ist in
diesen Publikationen nicht mehr sichtbar und nachvollziehbar - eine Eigenschaft, die
wesentlich dazu beitrégt, jene Erkenntnisse als empirische Fakten zu begreifen, die
weitgehend unabhingig von ihren Autorinnen und Autoren erscheinen. In diesem
Zusammenhang sei darauf hingewiesen, dass PISA-Publikationen unter Autorschaft
der OECD als Institution herausgegeben werden. Die Autorinnen und Autoren wer-
den ausschliefllich im Vorwort aufgefiihrt.

4. PISA als Instrument zur Orientierung und Steuerung
internationaler und nationaler Bildungspolitiken

4.1 Der Bedeutungszuwachs von PISA im OECD-Bildungsdirektorat

PISA entwickelte sich von einem weitgehend ausgelagerten zu einem zentralen Projekt
und Titigkeitsfeld des OECD-Bildungsdirektorats. Heute gelten die Aktivitdten mit
und um PISA organisationsintern als herausragend, was die von ihnen erzielte medi-
ale und offentliche Aufmerksamkeit und den von ihnen erzielten Output an Berichten
und anderen Materialien betriftt (vgl. Interview#18; Interview#25).

Die Zahl der Angestellten, die im Rahmen der PISA-Studie in der OECD beschif-
tigt sind, wuchs kontinuierlich. In der ersten PISA-Runde beschrinkte sich die Zahl
der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter des PISA-Teams auf insgesamt drei Analysten
und Statistiker (vgl. Interview#4). Neben der Ausfithrung von organisatorischen
Tatigkeiten waren sie fiir das Verfassen des PISA-2000-Erstergebnisberichts zu-
stindig, welcher im Jahr 2001 unter dem Titel ,, Knowledge and Skills for Life. First
Results from PISA 2000“ erschien (OECD 2001). Heute setzt sich das PISA-Team
aus zehn bis 15 Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern verschiedener Dienstgrade und
Zustindigkeitsbereiche zusammen. Nicht zuletzt kann auch die Liste der Beteiligten
des OECD-Sekretariats im Anhang der PISA-Erstergebnisse (Annex C) als Indiz hier-
fir betrachtet werden. Diese wuchs seit dem ersten Erstergebnisbericht 2001 von fiinf
auf 23 Personen im Erstergebnisbericht 2012 (vgl. OECD 2001; 2014a).

Mit der Zahl der Angestellten wuchsen auch die Zahl und der Umfang der Berichte
und Materialien zu PISA. Beispielsweise werden die Erstergebnisse der PISA-Studie
seit 2009 in fiinf bzw. sechs Banden veréftentlicht, wihrend die Ergebnisse der ersten
PISA-Zyklen in nur einem Band erschienen sind. Entsprechend stieg auch die Anzahl
der verdffentlichten Tabellen und Graphiken, und der begleitende Fliefitext nahm an
Umfang zu. Dariiber hinaus werden seit einigen Jahren in zunehmender Zahl wei-
tere PISA-Berichte und Informationsmaterialien verfasst, darunter beispielsweise die
40-seitige Uberblicksbroschiire, die zentrale Ergebnisse der verschiedenen Bénde der
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PISA-2012-Erstergebnisberichte zusammenfasst (vgl. OECD 2014b), oder die 2011
eingefithrte PISA in Fokus-Serie — monatlich erscheinende Kurzberichte mit wech-
selnden Themenschwerpunkten, die wesentliche Ergebnisse der Studie aufgreifen, zu-
sammenfassen, graphisch aufbereiten und iiber verschiedene Informationswege ver-
breiten. Zugleich wurde seit PISA 2009 die mediale Verbreitung der PISA-Ergebnisse
verstirkt und diese insbesondere in der letzten PISA-Runde von 2012 nochmals in-
tensiviert. Insbesondere soziale Medien, wie Blogs, Twitter und Facebook, wurden
erstmals intensiv genutzt (vgl. Interview#25).

Die wachsende Zahl an Berichten und Materialen zu PISA erfordert zudem groflere
Ressourcen im Produktionsteam des Bildungsdirektorats, welches die Fertigstellung
und die Publikationen der OECD-Berichte und -Materialen des Bildungsdirektorats
betreut und fiir die mediale Kommunikation zustdndig ist. Zusitzliche finanzielle und
personelle Ressourcen fiir PISA im Bildungsdirektorat waren deshalb notwendig, um
den enorm hohen Output an PISA-Produkten zu gewéhrleisten.

Die im Rahmen von PISA erhobenen Daten entwickelten sich zum zentralen Daten-
satz des Bildungsdirektorats. Wie ein OECD-Experte verdeutlicht, fungiert PISA in-
zwischen als Referenzrahmen fiir fast alle Aktivititsbereiche des Bildungsdirektorats
und besitzt damit quasi einen ,,Monopolstatus®:

It [PISA] is such a rich knowledge-base. It is a very important reference point. And it is
having a kind of monopoly status, because there is no alternative knowledge-base, which
is equally rich and which is methodologically equally sound, although it has its limits.
PISA is not the ultimate kind of thing, and the colleagues working on PISA know very
well that they have to develop and expand and look further into skills et cetera. In the
moment it has a very high status and a very high monopoly and I think this is well de-
served, it’s not because PISA has now become a Dogma, but I think it is still very much
deserved. [...] So it has become a bit of - not a bible, but very important point of refer-
ence, in a positive way, but also in negative way. (Interview#16)

Wie schon Jakobi und Martens (2010) konstatierten, spielten Daten seit den 1990er-
Jahren eine zunehmende Rolle in den Aktivititen und Publikationen des OECD-
Bildungsdirektorats. Erfahrungsberichte der OECD-Experten und -Expertinnen zeu-
gen davon, dass mit der steigenden Anzahl an verfiigbaren Daten und der Einfithrung
neuer Erhebungen® der Einbezug von Daten in die politische Beratung des OECD-
Bildungsdirektorats in den letzten Jahren nochmals an Bedeutung gewann. Dies sei
nicht zuletzt auch auf die zunehmende Nachfrage nach quantitativen Analysen seitens
der Lander zuriickzufiihren:

4 Zu den neueren Erhebungen gehéren insbesondere TALIS (Teaching and Learning Interna-
tional Survey) sowie PIAAC (Programme for the International Assessment of Adult Competen-
cies).
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In der Vergangenheit fuhlten sich die Lander sehr viel wohler in einer thematischen
Analyse, die nicht so grausam alles Quantifizierbare sezierte. Das hat sich gewandelt.
Inzwischen will die Mehrzahl der Lander sehr wohl einen akkuraten Bericht haben, der
sowohl die quantitativen Daten erfasst als auch eine quantitative Analyse vornimmt und
im ndchsten Schritt politische Empfehlungen ausspricht. (Interview#18)

Die OECD vermittelt in ihren Publikationen und Materialien ihre Sichtweisen und
verbreitet Wertvorstellungen dariiber, wie Bildungssysteme und Gesellschaften zu ge-
stalten sind und wie die Politik entsprechend reagieren kann. Dazu gibt sie den politi-
schen Akteuren Handlungsempfehlungen. Der zunehmende Output an Publikationen
und Materialen sowie die verstirkte mediale Prisenz im Rahmen der PISA-Studie
vergroflern damit auch die Chance der OECD, sich fiir ihre Positionen in der Politik
und der Offentlichkeit Gehér zu verschaffen und somit ihren Einfluss auf politisches
und bildungspraktisches Handeln auszubauen. Diese Entwicklung unterstreicht die
steigende Bedeutung des OECD-Sekretariats. Das OECD-Sekretariat stellt damit heu-
te den Kern der epistemischen Gemeinschaft um PISA dar, und dies nicht nur sym-
bolisch im Hinblick auf den Ort, an dem die Fiden zusammenlaufen, sondern auch
als grundlegender Erkenntnisproduzent und als zentrale epistemologische Autoritit,
die die PISA-Studie an die internationale Bildungspolitik anbindet und diese zu steu-
ern vermag.

Durch den Einbezug quantitativer Daten und vergleichender Analysen auf der
Grundlage der Daten kénnen Sichtweisen und Interessen des OECD-Bildungsdirekto-
rats empirisch untermauert und objektiviert werden. Der Riickgriff auf wissenschaft-
liche Methoden und objektive Kriterien ist Voraussetzung fiir die Legitimation ih-
rer politischen Beratungstitigkeiten und ermdglicht der OECD epistemologisches
Regieren. So operiert die OECD nach dem Prinzip des ,evidence-based policy ad-
vice, d.h., sie mochte ihre politischen Empfehlungen stets empirisch stiitzen, indem
Daten und andere Wissensquellen, Sekundairliteratur, nationale Datenbestinde etc.
herangezogen werden. Eben jener Bezug auf ,Evidence ermdégliche es, ,,objektiv® zu
sein, wie die Organisation in ihrer Selbstbeschreibung konstatiert (vgl. OECD 2011).

Die Herstellung von Zusammenhéngen zwischen bestimmten Phinomenen und de-
ren kausaler Interpretation, wie etwa des vermeintlich empirischen Nachweises ei-
nes positiven Einflusses verbesserter Bildungsleistung — gemessen in PISA-Punkten
- auf nationales Wirtschaftswachstum in der Schliisselpublikation ,The High Cost
of Low Performance® (OECD 2010a), ist dabei ein Charakteristikum epistemi-
scher Gemeinschaften. Gerade die vermeintliche Objektivitit durch eine empirische
Untermauerung von Zusammenhangen, wie sie vom OECD-Bildungsdirektorat pos-
tuliert wird, ist entscheidend fiir die Starke des Einflusses, den der Diskurs auf poli-
tische Entscheidungstridger und -tragerinnen und Medienvertreter und -vertreterin-
nen ausiibt.
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4.2 Der Ausbau der politischen Beratung mit PISA

Urspriinglich wurde PISA als politisches Monitoringinstrument konzipiert und ent-
wickelt. So sollte die OECD die Koordination und Durchfiihrung der Studie leiten
und deskriptive Ergebnisse bereitstellen. Es sollte im Ermessen der Liander stehen,
PISA-Ergebnisse zu interpretieren und fiir bildungspolitische Entscheidungen zu nut-
zen. Nach Aussagen der OECD-Expertinnen und -Experten wird PISA jedoch sei-
tens des OECD-Bildungsdirektorats inzwischen zunehmend als ,,Instrument des po-
litischen Wandels“ betrachtet und als solches nutzbar gemacht und eingesetzt (vgl.
Interview#19; Interview#20). Das OECD-Bildungsdirektorat nutzt die Studie deshalb
verstirkt zur Ableitung politischer Empfehlungen. Dieser Wandel ist begleitet von
neuen Formen der Datenanalyse. Hierzu gehéren zum einen die Durchfithrung von
Systemlevelanalysen und zum anderen die Ableitung von Best-Practice-Politiken und
-Praktiken (s.u.).

Die Erkenntnisproduktion mit PISA in der OECD beschrinkte sich in den ersten
PISA-Zyklen vor allem auf deskriptive Datenauswertungen zur Beschreibung von
unidimensionalen Ergebnissen sowie von Korrelationen zwischen verschiedenen
Merkmalen. Diese wurden nicht politisch interpretiert. Ein OECD-Experte erklart
hierzu:

Our role from the beginning was to try to analyse the data. But we should distinguish
between one way, which is very simple, you just describe the data and even if you go
into relationships you just provide results for these, you describe how they differ, but
you don't interpret them. And the second level is policy analysis, when you try to con-
clude about policies. For example you don’t only say that there is inequality in countries,
or that performance is higher or lower in some countries, but you try to interpret these
and you try to give some advice about policies. This was completely absent in the first
rounds 2000/2003. Obviously in 2000 there was nothing about that and 2003 there were
maybe few others but not many. And in 2006 we did it [policy analysis] the first time.
(Interview#6)

Zwar enthielten bereits die ersten PISA-Erstergebnisberichte ein Kapitel zu politischen
Implikationen; dieses enthielt jedoch keine konkreten politischen Empfehlungen, und
es wurden keine Best-Practice-Politiken und -Praktiken herausgestellt. Das Kapitel
zu politischen Implikationen des PISA-2000-Erstergebnisberichts enthilt vor al-
lem deskriptive Analysen zum Zusammenhang von Bildungsleistung und soziodko-
nomischem Hintergrund von Schiilerinnen und Schiilern (diese Thematik wird seit
PISA 2009 in einem eigenen Ergebnisband behandelt) sowie Korrelationsanalysen
zum Zusammenhang von Schulfaktoren und -charakteristiken mit den Bildungs-
leistungen. Das Kapitel enthilt insgesamt nur wenige Schlussfolgerungen fiir die
Bildungspolitik bzw. keine direkten politischen Empfehlungen (vgl. OECD 2001). Im
Erstergebnisbericht zu PISA 2003 wird jedes Kapitel mit der Uberschrift ,,Politische

Steuerungsimpulse durch PISA? DDS, 107.]Jg., 2(2015) | 167



| Simone Bloem

Implikationen® abgeschlossen. Hier werden die wesentlichen Ergebnisse des jeweili-
gen Kapitels zusammengefasst und in einen bildungspolitischen Kontext gestellt (vgl.
OECD 2004). Aber auch hier werden keine direkten politischen Empfehlungen ausge-
sprochen oder nationale Best Practices identifiziert und herausgestellt, wie dies in den
spateren PISA-Erstergebnisberichten der Fall ist (vgl. OECD 2010b; OECD 2013a).

Durch eine weitgehend deskriptive Datenaufbereitung wurde die politische Un-
abhingigkeit der OECD als Koordinator der Studie herausgestellt. Diese Handlungs-
praxis kann als eine spezifische Legitimierungsstrategie aufgefasst werden. So gibt
eine deskriptive Ergebnisdarstellung — ohne diese fiir die politische Beratung zu nut-
zen — Objektivitdt bzw. Werturteilsfreiheit der OECD als Koordinatorin der Studie
vor. Jene Eigenschaften sind notwendige Voraussetzung fiir die Glaubwiirdigkeit und
damit Legitimitit der OECD. Wie Experten und Expertinnen herausstellen, sei die
Glaubwiirdigkeit der OECD bei den ersten PISA-Zyklen wesentlich an eine deskripti-
ve Ergebnisdarstellung gekniipft gewesen (vgl. Interview#4; Interview#18).

Bei PISA ist es schon so, dass wir zundchst die Datenerfassung hatten, und die politischen
Empfehlungen sind sehr viel spdter erst hinzukommen, und das war auch richtig so. Wenn
wir daraus zu voreilig politische Konsequenzen empfohlen hdtten, dann wdiren wir unter
Umstdnden auch nicht glaubwiirdig gewesen. (Interview#18)

Die Rolle des OECD-Sekretariats als neutraler Koordinator der Studie und aus-
schlieflich ,,ausfithrendes Organ® politischer Interessen wére mit einer expliziten po-
litischen Beratungstitigkeit nicht vereinbar gewesen und hétte auch den Intentionen
der Mitgliedsstaaten widersprochen. Zudem war das PISA-Team im OECD-Sekre-
tariat fiir die Ubernahme einer zusitzlichen politischen Beratungstitigkeit unteraus-
gestattet.

Seit PISA 2009 erfolgt jedoch eine stirkere Anbindung der Studie an eine politi-
sche Beratung insbesondere durch zwei Formen der Datenanalyse: Es handelt sich
dabei zum einen um Systemlevelanalysen der PISA-Daten und zum anderen um
die Verkniipfung von PISA-Ergebnissen mit qualitativen Informationen, die tiber
Experteninterviews bezogen und zur Herausstellung von Best Practices herangezogen
werden.

Bei den Systemlevelanalysen werden Systemcharakteristiken (also Charakteristiken
von Bildungssystemen auf nationalem Niveau) mit nationalen Bildungsleistungen
und dem Niveau von Chancengleichheit® der nationalen Sekundarschulsysteme ver-

5 Als Indikatoren fiir Chancengleichheit werden die durch die sozio-6konomische Herkunft
der Schiiler erkldrte Varianz in den Bildungsleistungen herangezogen sowie die Verbesse-
rung in der Bildungsleistung, die mit einem Anstieg des sozio-6konomischen Niveaus der
Schiiler einhergeht (Anstieg des PISA Index of Economic, Social and Cultural Status um eine
Einheit).
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bunden. So konne insbesondere der Einfluss institutioneller Rahmenbedingungen
untersucht werden, welche zwar zwischen, nicht aber innerhalb von Lindern vari-
ieren.® Solche Analysen ermdglichten es, universelle Aussagen zum Zusammenhang
zwischen spezifischen Systemcharakteristiken und der Leistung bzw. der Chancen-
gleichheit in Bildungssystemen zu treffen (vgl. Interview#14). Schon von Anbeginn
internationaler Vergleichsstudien an wurde darin ihr besonderes Erkenntnispotential
gesehen (vgl. Crossley 2009; Schriewer 2000). Insbesondere die Ergebnisbande ,What
Makes Schools Successful? Resources, Policies and Practices zu PISA 2009 und PISA
2012 basieren wesentlich auf solchen Analysen (vgl. OECD 2010b; 2013a). Beispiele
fiir solche Analysen sind der Zusammenhang zwischen der Hohe der Lehrergehilter
und nationalen Bildungsleistungen oder der Zusammenhang zwischen dem Grad an
Schulautonomie und Bildungsleistungen. So wiirden Analysen zeigen, dass Lander
mit hohem Bruttoinlandsprodukt (BIP), die hohere Lehrergehilter bezahlen, ho-
here Leistungen erbringen (vgl. OECD 2013a, S. 42). Schulautonomie habe positi-
ve Effekte auf Leistungsergebnisse, sofern sie an entsprechende Praktiken gebun-
den sei, die Schulen oder lokale Einheiten in die Verantwortung nehmen (vgl. ebd.,
S. 18). Ergebnisse solcher Systemanalysen konnen als die von der OECD préferierten
Bildungsmodelle angesehen werden. In Prisentationen und Vortrigen wird immer
wieder auf solche Zusammenhinge verwiesen. Die einleitende Zusammenfassung
sowie das Schlusskapitel zu den politischen Implikationen der Ergebnisse grei-
fen die einzelnen Ergebnisse nochmals auf und stellen damit einen, wenn nicht
direkten, so doch indirekten Zusammenhang mit als vorteilhaft angesehenen
Bildungspolitiken und -praktiken her. Aus einer wissenschaftlichen Perspektive wer-
den die Grenzen des Sagbaren damit iiberschritten, da es mit PISA-Daten aufgrund
ihres Querschnittsdesigns nicht moglich ist, kausale Zusammenhinge aufzuzeigen,
die Riickschliisse auf die Wirksamkeit spezifischer Politiken oder Bildungspraktiken
geben konnten.

Neben der grundlegenden Problematik, keine kausalen Zusammenhinge mit PISA-
Daten identifizieren zu konnen, weisen die Systemlevelanalysen sehr geringe (gemes-
sene) Zusammenhinge auf und lassen damit keine eindeutigen Aussagen iiber die
Beziehung zwischen Phinomenen zu. Beispielsweise ist der Korrelationskoeflizient
R? zwischen dem nationalen Leistungsniveau in Mathematik und der Hohe der
Lehrergehdlter fiir Lainder mit hohem BIP mit 0.09 zwar statistisch signifikant; er ist
allerdings sehr klein, sodass eher von einem statistischen Nichtzusammenhang ge-
sprochen werden sollte als von einem positiven Zusammenhang (vgl. OECD 2013a,
S. 42).

6 Ein Beispiel hierfiir wire etwa die Bedeutung zentraler Abschlusspriifungen. In féderal or-
ganisierten Staaten, darunter auch Deutschland, variieren institutionelle Rahmenbedingun-
gen auch innerhalb eines Staates. Zur Durchfithrung von Systemlevelanalysen wird daher
auf den Durchschnitt der jeweilig untersuchten Variable zuriickgegriffen.
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Eine weitere Problematik besteht darin, dass Variablen stark generalisiert wer-
den. Hinsichtlich der Analysen zu Schulautonomie beispielsweise besteht ein
Zusammenhang nur fiir einen der beiden PISA-Indizes zur Schulautonomie, nim-
lich fiir Autonomie hinsichtlich der Gestaltung von Lehrplan und Evaluation (in-
dex for curriculum and assessment), nicht jedoch im Hinblick auf Autonomie
bei der Verteilung von Ressourcen (index of school autonomy for resource alloca-
tion). Dennoch wird auf einen allgemeinen positiven Zusammenhang zwischen
Schulautonomie und Bildungsleistung hingewiesen. Das Konzept der Accountability
basiert ebenfalls auf einer Generalisierung, wobei von einigen wenigen Variablen,
fiir die sich signifikant statistische Zusammenhénge zeigen, auf das Gesamtkonzept
von Accountability geschlossen wird. Es handelt sich insbesondere um den Anteil
der Schulen im jeweiligen Land, die Schulleistungen verdffentlichen (schools post
achievement data publicly), die Fortbildungen und Ausbildung von Lehrkriften an-
bieten (staff development and training), sowie solche, in denen Lehrkrifte an der
Schulleitung beteiligt sind (teacher participation in school management) (vgl. OECD
2013a, S. 52). Keine signifikant positiven Zusammenhinge zeigen sich fiir andere
Variablen, die Accountability-Arrangements in Schulen betreffen, wie beispielsweise
fir die Kommunikation von Schultests gegeniiber den Eltern (use students” achieve-
ments to inform parents about their child’s progress) oder die Nutzung von Schultests,
um Aussagen zur Effizienz von Lehrkriften zu treffen (to make judgements about
teachers’ effectiveness) (vgl. ebd., S. 52f.).

Dariiber hinaus miissen Zusammenhinge, die auf Systemebene ermittelt wer-
den, nicht auf Ebene der einzelnen Schulen gelten. Beispielsweise zeigt sich ein po-
sitiver Zusammenhang zwischen Schulautonomie und Mathematikleistung nur
in 17 Landern, wihrend in den anderen Lindern ein negativer oder kein Zusam-
menhang beobachtet werden kann. Wird verschiedenen weiteren Einflussfaktoren,
wie Schulart sowie demographischen und sozio-6konomischen Unterschieden der
Schulen, Rechnung getragen, so ist ein positiver Zusammenhang auf Schulebene nur
noch in vier Landern beobachtbar (vgl. ebd., S. 52).

Dem Umstand, dass wegen des Designs von PISA keine kausalen Schliisse gezogen
werden konnen, wird durch Anwendung einer wissenschaftlich korrekten Sprache bei
der Ergebnisinterpretation Rechnung getragen. Konventionen, wie Ergebnisse quanti-
tativer Sekundédranalysen zu berichten sind, werden eingehalten. Es handelt sich um
eine sprachliche Beschreibung von Ergebnissen, die als technisch bezeichnet werden
kann. Dabei wird zur Beschreibung der Ergebnisse bestimmter Rechenverfahren auf
ein spezifisches Vokabular zuriickgegriffen. Immer wiederkehrende Formulierungen
zur Beschreibung von Zusammenhangsmaflen sind daher ,relationship“ bzw. ,is re-
lated” oder ,association bzw. ,,is associated oder ,is correlated. Die OECD hebt in
ihren Publikationen klar hervor, dass aus den Ergebnissen der PISA-Studie keine kau-
salen Schliisse gezogen werden konnen. Hervorgehoben wird hingegen der Nutzen
von PISA fiir Benchmarking, internationale Vergleiche und Peer Learning.
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»While PISA cannot identify cause-and-effect relationships between policies/practices
and student outcomes, it can show educators, policy makers and the interested public
how education systems are similar and different — and what that means for students.”
(OECD 2014a, S. 24)

Dies ist nur eine der vielen Stellen in den PISA-Berichten, in welcher darauf hin-
gewiesen wird, dass eine kausale Interpretation relationaler Zusammenhénge nicht
moglich ist (vgl. OECD 2013a, S. 31, 83).

Ein Experte duflerte sich zu diesen sprachlichen ,Restriktionen® bei der Beschreibung
von Zusammenhingen wie folgt:

I found it initially very difficult not so much because, I can respect that rule, fine, I un-
derstand the rule and I respect it, but [...] I find it very frustrating that we give all this
information but we don’t dare say this is true because of this. I find that enormously frus-
trating. [...] You have to hint edit. We always say, we can’t mention causal effects, but
you have to somehow make the connection without saying this is the result of that. [...] I
mean we are letting everybody else make those interpretations for us. (Interview#21)

Deutlich wird in diesem Zitat, dass die (kausale) Interpretation dem Leser bzw. der
Leserin uberlassen wird. Zielt die OECD darauf ab, politische Politikempfehlungen
auszusprechen, scheint es nur selbstverstindlich, dass die Interpretation grundsitz-
lich dazu tendiert, die unabhingigen Variablen als Ursache aufzufassen. Nur dies
kann zu Empfehlungen fiithren, die politisch verwertbar sind. Die politisch orientier-
ten Analysen der OECD implizieren damit kausale Schlussfolgerungen. Nach Aussage
eines OECD-Experten wird dies als ein Problem betrachtet, das vor allem in der
Wissenschaft vorherrscht, nicht aber von der Politik als solches wahrgenommen wird
(vgl. Interview#6).

Formulierungen, wie ,tend to" ,be assumed to“ oder ,may®, dienen dem Ausdruck
von Unsicherheit, mit dem das Gemessene bzw. die Interpretation der Ergebnisse
stets behaftet bleiben. Solche Formulierungen relativieren die getroffenen Aussagen,
ihren Kern behalten sie aber dennoch bei. So heif3t es beispielsweise in der einleiten-
den Zusammenfassung: ,,Schools in high-performing systems tend to have more re-
sponsibility for curricula and assessments.“ Oder: ,,Systems with larger proportions of
students who arrive late for school and skip classes tend to show lower overall perfor-
mance.“ (OECD 2013a, S. 18)

Eine weitere Form von Datenanalyse, die PISA stirker mit einer politischen Be-
ratungstitigkeit verkniipft, ist die Beschreibung von Bildungspraktiken, Politiken und
Reformpfaden nationaler Bildungssysteme in Verbindung mit positiven Eigenschaften
oder Verbesserungen hinsichtlich der Bildungsleistungen oder der Chancengleichheit.
Dabei werden die PISA-Ergebnisse mit qualitativ erhobenen Daten in Form von
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Interviewmaterial und Erklarungen nationaler Bildungsexpertinnen und -experten er-
ginzt. Auf diese Weise werden Best-Practice-Beispiele abgeleitet und veranschaulicht.
Sie sollen dem Peer Learning dienen, indem sie nationale Handlungsmoglichkeiten
aufzeigen. Dies erfolgt insbesondere in der Publikationsreihe ,,Strong Performers and
Successful Reformers in Education”. Es handelt sich dabei um Analysen nationa-
ler Bildungssysteme ,,durch das Prisma von PISAY, um aktuelle Entwicklungen und
Herausforderungen sowie — durch den Einbezug von Erfahrungen besonders leis-
tungsstarker Lander — Best Practices und mogliche Reformpfade aufzuzeigen (vgl.
OECD 2013b). Auch die PISA-2012-Erstergebnisberichte enthalten Textkasten, wel-
che Reformpfade sowie Bildungspraktiken und -politiken ausgewahlter Lander be-
schreiben und einen Zusammenhang zwischen Verdnderungen bei PISA iiber die Zeit
und den jeweiligen Politiken und Praktiken herstellen.

Es ist anzumerken, dass sich die Auswahl bestimmter nationaler oder regionaler Best-
Practice-Politiken und -Praktiken klar definierten Kriterien entzieht. So hitten auch
immer bestimmte Praktiken oder Politiken anderer Lander gewdhlt werden konnen,
da es eben nicht méglich ist, hohe nationale Bildungsleistungen, ein hohes Niveau
von Chancengleichheit oder Verbesserungen in diesen beiden Dimensionen auf das
Vorhandensein oder die Einfithrung bestimmter Schulpraktiken zuriickzufiihren.
Erfolgreiche oder geeignete Politiken oder Praktiken auf diese Art zu identifizieren,
ist wissenschaftlich so nicht moglich. Wie die OECD selbst in ihren Publikationen
verdeutlicht, erlauben die aus PISA gewonnenen Erkenntnisse zwar nicht das Ziehen
von kausalen Schliissen und damit die Untersuchung der Wirksamkeit von Politiken
und Praktiken, aber sie konnten den internationalen Austausch anregen und Landern
Méglichkeitsspielrdume aufzeigen, indem unter Bezugnahme auf PISA Politiken
und Praktiken anderer Linder beschrieben werden. Bedacht werden sollte da-
bei aber, dass dies genauso gut ohne PISA méglich wiére. So konnten beispielswei-
se Lehrkrifte in Finnland untersucht und beschrieben werden, da Akteure des finni-
schen Bildungssystem diese als sehr positiv einschitzen (Schiiler und Schiilerinnen
berichten tiber ein gutes Verhiltnis mit ihnen, Eltern sind allgemein mit ihnen zu-
frieden, sie selbst fithlen sich wertgeschatzt, und Schulleitungen halten sie fiir kompe-
tent). Dies bedarf keiner zusitzlichen Untermauerung durch hohe durchschnittliche
Bildungsleistungen, vor allem, da diese ohnehin nicht mit spezifischen Politiken in
unmittelbaren Zusammenhang gebracht werden konnen. Da Politiken und Praktiken
in besonders leistungsstarken oder chancengerechten Bildungssystemen aufgezeigt
werden, impliziert dies einen Zusammenhang zwischen dem Bildungserfolg und je-
nen Politiken und Praktiken und stellt damit eine Uberschreitung der Grenzen von
Wissenschaftlichkeit dar.

7  Auch in anderen nationalen Reviews des OECD-Bildungsdirektorats werden PISA-Daten in-
zwischen verstarkt herangezogen. Auch in diesen Reviews wird unter Bezugnahme auf PISA
Best Practice vorgestellt. Nationale PISA-Ergebnisse dienen der Illustration der spezifischen
Bildungssituation des Landes und als empirischer Beleg fiir nationale Schwéchen und Stér-
ken des Bildungssystems.
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Aufgrund der Unlosbarkeit des Problems der Kausalitit mit PISA-Daten ist die
Formulierung politischer Empfehlungen riskant, da diese nicht zweifelsfrei aus
empirischen Erkenntnissen abgeleitet werden konnen. Dies offnet die politische
Politikberatung der OECD fiir nicht empirisch begriindete Positionen. Das Potential
von Systemlevelanalysen und die Herausstellung von Best Practices fiir eine empirisch
fundierte Bildungspolitik sind deshalb als kritisch zu betrachten, da diese Formen der
Datenanalyse zwingend Werturteile iber das implizieren, was als wiinschens- und
empfehlenswert gilt. Beispiele hierfiir sind etwa die Befiirwortung eines hohen Grades
an Schulautonomie in Verbindung mit Accountability-Arrangements oder eine ergeb-
nisbasierte Lehrerbesoldung, die von der OECD als empfehlenswerte Moglichkeiten
zu besserer Leistung von Bildungssystemen weltweit betrachtet werden.

5. Zusammenfassung und Ausblick

Seit einigen Jahren wird PISA als Instrument zur Orientierung und Steuerung von
internationalen und nationalen Bildungspolitiken seitens des OECD-Bildungsdirek-
torats eingesetzt. Wahrend PISA in den ersten Jahren ein weitgehend ausgelagertes
Projekt im OECD-Bildungsdirektorat war, stellen Aktivititen mit PISA heute eine der
Hauptaufgaben des OECD-Bildungsdirektorats dar. PISA-Daten werden heute in fast
allen Titigkeitsfeldern des OECD-Bildungsdirektorats herangezogen und besitzen ei-
nen gewissen Monopolstatus. Die Zahl der Angestellten im PISA-Team wuchs stetig,
und auch die Zahl und der Umfang der PISA-Publikationen nahmen zu. Die medi-
ale Kommunikation wurde insbesondere in den letzten beiden PISA-Zyklen erheb-
lich ausgebaut. Das OECD-Bildungsdirektorat gewann als Mitglied der epistemischen
Gemeinschaft um PISA seit Einfiihrung der PISA-Studie an Bedeutung und bildet
heute den Kern dieser Gemeinschaft.

Seit Ende der 2000er-Jahre wurde PISA seitens des OECD-Bildungsdirektorats starker
fiir eine politische Beratungstitigkeit genutzt. Dies manifestiert sich insbesondere in
neuen Formen der Datenanalyse. Diese erfolgt zum einen durch Systemlevelanalysen,
zum anderen durch die Ableitung und Herausstellung von Best-Practice-Politiken und
-Praktiken.

Empfehlungen und Schlussfolgerungen, welche auf der Grundlage solcher quantita-
tiver und qualitativer Daten gezogen werden, erlauben keine kausalen Schliisse {iber
die Wirksambkeit spezifischer Praktiken, Politiken oder Reformen auf die Bildungs-
leistung, jedoch implizieren sie eine kausale Interpretation durch die Adressaten. Die
neuen Formen der Erkenntnisproduktion des OECD-Bildungsdirektorats, wie sie in
diesem Beitrag beschrieben wurden, fordern solche Uber- oder Fehlinterpretationen.
Herausgestellt wurde insbesondere die Anwendung einer wissenschaftlich kor-
rekten Sprache, welche sicherstellt, dass zumindest der schriftliche Diskurs des
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Bildungsdirektorats Objektivitit und Wissenschaftlichkeit impliziert — Eigenschaften,
welche Voraussetzung und Charakteristikum eines epistemologischen Regierens der
OECD sind.

Es wird zu beobachten sein, wie sich der Umgang mit und die Nutzung von PISA
in den néchsten Jahren im OECD-Bildungsdirektorat entwickeln. Entscheidungen,
wie PISA-Daten aufbereitet, analysiert und interpretiert bzw. der medialen und po-
litischen Offentlichkeit prisentiert werden, sind zum Teil abhingig von strategi-
schen Entscheidungen des Fiithrungspersonals im OECD-Bildungsdirektorat wie
auch von personlichen Interessen und Kompetenzen der OECD-Analystinnen und
-Analysten. Personale Fluktuationen im OECD-Bildungsdirektorat, aber auch im
PGB, das grundsitzlich einen Einfluss auf die verschiedenen Aktivititen des OECD-
Bildungsdirektorats ausiibt bzw. ausiiben sollte, kénnen die hier beschriebenen
Tendenzen einer zunehmenden Nutzung von PISA fiir eine politische Beratungs-
tatigkeit in den kommenden Jahren abschwichen oder auch weiter verstirken. Es
kann davon ausgegangen werden, dass diese urspriinglich nicht vorgesehene Nutzung
von PISA die politische Einflusskraft der Studie in teilnehmenden Lédndern erhoht.

Es bedarf weiterer Forschungen um festzustellen, welche Wirkungen der neuen
Nutzungsformen von PISA durch die OECD in den einzelnen Landern beobach-
tet werden konnen. Eine interessante Forschungsfrage wire in diesem Zusam-
menhang auch, wie die weitere epistemische Gemeinschaft um PISA, insbesonde-
re Reprasentanten und Reprisentantinnen des PGB, Mitglieder der verschiedenen
Expertengruppen, die nationalen PISA-Koordinatorinnen und -Koordinatoren und
Bildungsforscherinnen und -forscher die stirkere Nutzung von PISA fiir eine politi-
sche Beratungstitigkeit seitens des OECD-Bildungsdirektorats einschitzen und beur-
teilen.
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