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Zur Unterrichtung

I. Zusammenfassung

Das gut organisierte aber mäßig besuchte Treffen hat einmal mehr die Fakten bei der bevorstehenden Verhandlungsrunde zu GATS beleuchtet: vom wachsenden Welthandel mit Bildungsdienstleistungen könnten viele Anbieter und Nachfrager profitieren, vorab zu klären sind jedoch kulturpolitische Grundsatz- und Qualitätsfragen, wozu GATS kaum der geeignete Rahmen sein dürfte.

II. Im Einzelnen

Am 22. Und 23 Mai 2003 hat das amerikanische 'Center for Quality Assurance in International Education' sein elftes jährliches Forum zur Globalisierung des Handels mit Dienstleistungen im Bereich der 'Higher Education' durchgeführt. Es wurde - bei aller betonten Unabhängigkeit von der Bundesregierung - unterstützt vom US Handelsministerium (Gastgeber), dem Handelsbeauftragten des Präsidenten und der OECD. Teilnehmer waren im wesentlichen Vertreter der Interessengruppen sowie einiger internationaler Organisationen (Weltbank, OECD, Education International ) und vereinzelte Besucher aus Kanada, Australien, Belgien Dänemark, Hongkong, Mexiko, Norwegen, Vereinigtes Königreich und Russland. Das Forum war -schwach- besucht; von den 86 gemeldeten Teilnehmern waren im Durchschnitt nie mehr als 60 anwesend.  Botschaft hat auf Bitte des BMBF am Bezugsforum teilgenommen, kommt wegen Arbeitsüberlastung aber erst jetzt - hinreichend vor Cancun-Sitzung  -  zum Bericht über Verlauf und Ergebnis Forums.

II.1 Vordergründige Argumentationslinien der Protagonisten

Befürworter eines liberalisierten Welthandels mit Bildungs-Dienstleistungen, darunter Deputy Under Secretary Timothy Hauser und Deputy Assistant Secretary Douglas Baker, beide Department of Commerce sowie Marjorie Peace Lenn, Leiterin des Center for Quality Assurance in International Education, argumentieren rein handelspolitisch: der US-Export im Bereich der Dienstleistungen habe sich in den 90er Jahren verdoppelt; Postdienste, Energie und Bildung hätten das Potential zu zentralen Motoren der Zunahme im (Dienstleistungs)-Welthandel, um die es in Cancun gehen werde. Das Weiße Haus habe (über das State Department) US-Bot- schaften in aller Welt gebeten, vor Ort die Bildungspolitiken und ihre Offenheit gegenüber grenzüberschreitendem Leistungsaustausch zu erheben und zu berichten. Laura Bloodgood aus dem White House Office of the Trade Representative brachte das US-Interesse auf den Punkt: Dienstleistungen im Bereich der Erziehung hätten weltweit einen Umfang von rd. 1,5 Billionen (US-terminologisch: 1,5 trillion) Dollar. Die USA seien ein Attraktor für Lernwillige aus aller Welt - in den USA selbst erwarben ausländische Studenten zuletzt pro Jahr Bildungsdienstleistungen in Höhe von USD 13 Mrd.; ausländische Tochterunternehmen amerikanischer Bildungseinrichtungen hätten USD 2,7 Mrd. eingenommen. Dabei habe Bildung (noch) nicht den größten Anteil; vielmehr seien die Leistungsträger des US-DL-Exportes (Umsatz in 2002 in Mrd. USD): Reisen (71,3), Gütertransport (45,5), Finanzdienstleistungen (16,5), Bildung und Weiterbildung (15,7), Unterhaltung (7,1), Informations-Dienstleistungen (4,0) und Telefondienstleistungen (3,0).

Die erfolgreichsten Exporteure im Bereich der Bildungsdienstleistungen seien USA (15,7 Mrd. USD) Australien (5 Mrd. USD) und VK (3 Mrd. USD). Man sei auf dem richtigen Weg; es gehe vermehrt darum, nicht die Lernenden durch die Welt zu schicken, sondern Bildungsdienstleistungen zu den Lernwilligen bringen. Weil die Regierungen weltweit vor allem in den Entwicklungsländern mit einem angemessenen Angebot an Bildungsdienstleistungen nicht nachkämen, müssten private (Welthandels-)Initiativen gestärkt werden, wobei allerdings nationalen Bildungspolitiken eine gewisse Hoheit einzuräumen sei. Im Bewusstsein dieser Sensitivität haben die USA fristgerecht zum 31. März 2003 Vorschläge unterbreitet, die es jetzt zu verhandeln gelte. GATS müsse nun das rechtliche Rahmenwerk bereitstellen, es müsse zu Meistbegünstigungsvereinbarungen kommen, die den Marktzutritt in anderen Ländern ermöglichen. Ziel in Cancun sei, hier mehr Freiheit zu erwirken, wobei selbstverständlich Qualitätssicherung und Überprüfungen die Verbraucher zu schützen hätten. Auch für diesen Dienstleistungsbereich müssten GATS-Modi entwickelt werden:

Modus 1: Grenzüberschreitung der Dienstleistungserzeugnisse ermöglichen,

Modus 2: Konsum zulassen,

Modus 3: Präsenz von kommerziellen DL-Unternehmen zulassen,

Modus 4: Präsenz natürlicher Personen zulassen.

Dass dies auch für Dienstleistungen praktikabel sei, erläuterte die Vertreterin des mexikanischen Wirtschaftsministeriums: dort, wo der Freie Handel bereits etabliert ist, seien die entsprechenden Vereinbarungen in korrespondierenden 'Mutual Recognition Agreements (MRAs)' festgehalten.

II.2 Beim zweiten Hinsehen:  Nachdenklichkeit.

Der Ausweitung dieses Handels steht in vielen Ländern der feste Wille entgegen, das Bildungswesen weitgehend staatlich zu regeln bzw. an staatlichen Regelungen festzuhalten. In der ersten Panel-Diskussion zu 'Assuring the Integrity of Higher Education in the Global Market Place' wurde deutlich, dass auch die Protagonisten des weltweiten Handels mit Bildungsdienstleistungen sich der Notwendigkeit bewusst sind, deren Qualität objektiv sicherstellen zu müssen. Australien hat mit dem 'Education Services for Overseas Students Act 2000' (ESOS 2000 Act) und dem 'National Code of Practice for Registration Authorities and Providers of Education and Training to Overseas Students' ('The National Code') die gesetzliche Grundlage geschaffen, die einen Verstoß gegen die etablierten Qualitätssicherungen unter Gefängnisstrafe (bis zu 2 Jahren) stellt. Jeder Vorlesungskurs müsse registriert werden, man garantiere für das Bildungsangebot in Australien ISO-Qualität. In 2000 wurde die  'Australian Universities Quality Agency (AUQA)' gegründet, die als unabhängige, gemeinnützige Agentur den höheren Bildungssektor überwacht und fördert sowie über dessen Qualitätssicherung berichtet. Auch ausländische Bildungseinrichtungen, die in Australien Fuß fassen wollten, müssten sich der Qualitätsüberwachung durch AUQA stellen. Dem Aufsichtsrat gehören die Vertreter des Commonwealth, der Bundesregierung und der regionalen Ministerien an.

Die 'Higher Learning Commission' (HLC) in den USA ist Teil des nördlichen zentralen Verbands von Colleges und Schulen. Dieser Verband wurde 1895 gegründet als eine Mitgliedschaftsorganisation für Bildungsinstitutionen. Es hat die Aufgabe, hohe Standards von Exzellenz in der Bildung zu entwickeln und zu erhalten. Der Verband ist einer von sechs regionalen, institutionellen Akkreditierungs-Verbänden in den Vereinigten Staaten. Durch seine Kommissionen akkreditiert er (und bestätigt damit die Mitgliedschaft von) Bildungsinstitutionen in der neunzehn Nordstaaten umfassenden Region mit den Staaten Arkansas, Arizona, Colorado, Iowa, Illinois, Indiana, Kansas, Michigan, Minnesota, Missouri, North Dakota, Nebraska, Ohio, Oklahoma, New Mexico, South Dakota, Wisconsin, West Virginia und Wyoming; dazu zählen auch 25 Stammes Colleges und Universitäten in Indianer Reservaten bzw. Gebieten hohen Anteils indianischer Bevölkerung.

Die HLC ist vom Department of Education sowie vom ‚Council on Higher Education Accreditation' anerkannt. Das bedeutet jedoch nicht, dass es in den USA eine nationale Politik zur Qualitätssicherung gibt - jede Region kann ihre eigene Akkreditierungsinstitution aufmachen, solange Transparenz gewährt ist, wer wen akkreditiert. 

Die Diskussion hierzu ergab, dass auf diese Weise etablierte Qualitätssicherung kein eigentliches Gütesiegel sei, die Versuchung jedoch groß sei, in internationalen Märkten damit objektive Qualität vorzutäuschen.

In der Panel-Diskussion zu 'Centralized Oversight and the Globalisation of Higher Education' kamen Vertreter des amerikanischen nationalen Normeninstituts (ANSI), des US Council for Higher Education Accreditation (CHEA) sowie die Direktorin des Bereichs 'Multilateral Negotiations and Regional Agreements' des mexikanischen Wirtschaftsministeriums zu Wort, die mit jeweils anderen Worten das Gleiche aussagten: rd. 80 % des weltweiten Handels mit technologieintensiven Gütern basiert auf grenzüberschreitend vereinbarten und anerkannten Standards (Normen). Wenn der Welthandel mit Bildungsdienstleistungen sich entwickeln will, muss er dem gleichen Grundgesetz folgen: Deshalb wird der Dialog und die Verständigung in diesem Bereich als Voraussetzung für einen erheblichen Aufwuchs des Handels gesehen. Da hierzu aber von vielen Staaten weder Regionen noch Bundesstaaten am Verhandlungstisch sitzen, und die Zentralregierungen der Verhandlungspartner oftmals - jedenfalls in den USA - keine wirkliche Entscheidungskompetenz in bildungspolitischen Fragen hätten, müsse überlegt werden, ob und wie diese eine größere Rolle übernehmen sollen bzw. können. 

Das hindert die Pragmatiker unter den Bildungsexporteuren in den USA nicht, schon jetzt zu handeln: der US Educational Testing Service (ETS) liefert eine selbst definierte Qualitätssicherung mit dem Bildungsexport gleich mit; er führt in diesem Jahr an China und Korea den Graduate Record Examiniations Test aus - ein computerisierter Test, dessen Schwächen John Yopp, ETS-Vice President of the Graduate and Professional Education Division einräumt: diese Tests erfassen lediglich den Lernerfolg in Folge eines angebotenen Kurses, er kann keine Aussage darüber machen, ob Bildungsimport die kulturellen Werte der importierenden Nation verwässert, kompromittiert oder kontaminiert. Deshalb müsse - vor allem bei Entwicklungsländern - darauf geachtet werden, dass insbesondere bei Bildungsimport mit Ausrichtung auf lebenslanges Lernen die Grundwerte des empfangenden Landes geschützt werden. ETS sei sich dieser Verantwortung bewusst und unterhalte weltweit Büros um dies sicherzustellen.

Auch Paula Peinovitch, Präsidentin der Walden University (WU), die seit 1960 Fernunterricht (jetzt: e-learning) zu Vollkosten vermarktet, berichtet über die unabdingbare Notwendigkeit der Qualitätssicherung. Beim (seit 8 Jahren) laufenden Export nach Mexiko, Chile, Schweiz etc. bediene WU sich solider nationaler Muttersprachler im empfangenden Land als Betreuer und Garanten der Qualität ihres Angebotes.

Apollo, der weltweit größte private Anbieter für Fernunterricht (160 000 Kunden, davon 

63 000 online) geht zur Qualitätssicherung noch einen Schritt weiter und versucht zumindest, seine '7 Principles of best practices in Education' (http://www.phoenix.edu/general/1.5d_5.htm
l) auch beim Export im empfangenden Land zu realisieren.

II.3 Auch interessensgeladene Gegenstimmen kamen zu Wort

Von den zeitlich konkurrierenden Arbeitsgruppen schien 'the GATS and higher Education: the American Association of University Professors Perspective' am interessantesten. Unter Moderation von Ruth Flower, (American Association of University Professors, AAUP) wurde offenbar, dass die Professorenschaft der hier involvierten Länder mit Besorgnis den zu langsamen Prozess der Akkreditierung verfolgt. Sie befürchtet, dass bei Öffnung aller Grenzen vor Etablierung angemessener, allgemeinverbindlicher Qualitätsstandards ein Wettlauf um das niedrigste Unterrichtsniveau einsetze ('race to the bottom'). Verständlicherweise fordert sie, das menschliche Element in der Bildung am Leben zu halten und äußert sich besorgt, dass GATS keinen Platz lasse für den Erhalt kultureller Werte in nationalen Erziehungssystemen. EU-Vertreterin Snow wies in diesem Zusammenhang darauf hin, dass EU sich aus diesem Grunde in der Uruguay-Runde für einen Ausschluss von Gesundheits- und Bildungsdienstleistungen aus GATS ausgesprochen habe. EU werde sich auch nicht in der Akkreditierungsfrage engagieren - das sei Sache der jeweiligen Länder. 

Unter dem Thema 'Building a new International Framework for Higher Education: Teachers and Education Workers respond to Globalization' wurden sich in einer weiteren Arbeitsgruppensitzung auch Vertreter amerikanischer und kanadischer Erziehergewerkschaften rasch einig, dass Globalisierung nicht zu Lasten der Qualität gehen dürfe. Aus gutem Grunde hätten 20 Länder in der Uruguay-Runde sich dagegen ausgesprochen, dass Erziehung unter dem GATS verhandelt wird. 

II.4 Makroökonomische Entwicklungen sprechen für angemessenen Welthandel von 
    Bildungsdienstleistungen

Zu den weltweiten Entwicklungen trug Keiko Mori (OECD/CERI) vor: politische, kulturelle und Business-Motive hätten den zunehmenden Welthandel angefeuert ('fuelled'). Auch seien neue Wege beschritten worden (insbesondere e-learning und Ausgründungen von Universitäten im Ausland), wobei sich der Handel für die englischsprachigen Länder USA, VK, CAN und AUS besonders positiv entwickle: in Australien habe sich das Wachstum in diesem Bereich im Durchschnitt der der Jahre 1989 - 2000 um 6.6% p. a. entwickelt und jetzt einen Anteil von 11% allen austral. Außenhandels erreicht. Aus Sicht der OECD seien jetzt die zentralen Fragen,

- welche Rolle die nationalen Regierungen im Hinblick auf GATS im Bereich der post-secundary education überhaupt spielen werden, 

- wie die offenen Fragen der Qualitätssicherung, der Zulassung ( Accredidation)) und der Anerkennung der Abschlüsse beantwortet wird ( hier gelten aus Sicht der USA die Lisbon Convention, der Bologna Process und der Washington Accord on the Accreditation of Engineering Programs als Wegweiser) und 

- wie die Entwicklungsländer aus dem internationalen Handel mit Bildungsdienstleistungen Vorteil ziehen können, ohne ihre jeweilige Identität zu gefährden.

Die OECD selbst engagiere sich durch bilaterale Foren wie das US/OECD-Forum vom Mai 2002, dem Norwegen/OECD-Forum im November 2003 und dem Australien/OECD-Forum im Oktober 2004. Sie erfasse die gegenwärtigen internationalen Politik-Entwicklungen im Bereich Qualitätssicherung, Akkreditierung und Qualifikations-Anerkennung, analysiere die Entwicklungen in der Bildungspolitik generell und analysiere Fallstudien aus rd. 15 Institutionen im Bereich des e-learnings für den Bereich der Hochschulbildung. 

Harry Patrinos und Jamil Salmi rückte für die Weltbank die Strategie in den Mittelpunkt, in Zukunft die lokalen Lehrer in den Gegenden mittleren oder geringen Familien-Einkommens eher als Vermittler beim Lernen in Gruppen mit Hilfe von gutem Material (auch: e-laerning) zu sehen, und hierfür alternative Übermittlungswege zu suchen; die öffentlichen Hände sollten sich dort eher auf die Grundschulausbildung konzentrieren. Ansonsten müsse eine 'governance for life long learning' entwickelt werden, weil auch in den EL längerfristig das Lernen im Vordergrund stehen müsse ('knowledge economy puts premium on learning'). 

Es waren in diesem Forum nur Einzelstimmen, die grundsätzlich zur Vorsicht mahnten: Internationalisierung der Bildung bedürfe der Zeit, nicht des Marketings! Die Debatte müsse zunächst und Ausschließlich über Qualität geführt werden - hier sei UNESCO gefordert, nicht GATS.   Die nationalen Akademien der Verhandlungsländer seien hier auch keine hilfreichen Gesprächspartner, sie setzten die Qualitätssmaßstäbe so hoch an, dass die breite Bevölkerung nicht hinreichend berücksichtigt werde.

III Wertung

Das elfte Forum hat gegenüber seinen Vorläufern keinen erkenntlichen Zugewinn erbracht: bei fortbestehend hohem Druck der englischsprachigen Länder (wenngleich nicht aller ihrer  Lehrkräfte) in Richtung auf Liberalisierung des Handels mit Bildungsdienstleistungen weiß jeder Insider, dass Qualitätsstandardisierung und -sicherung einer Öffnung vorangehen müssen. Das Vorgehen von Protagonisten in den USA, die über mitgelieferte Test-Dienstleistungen auf die normative Kraft des Faktischen setzen, dürfte ihre Verhandlungsposition in Cancun schwächen.
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