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Wer eine Beschiftigung sucht, muss die dafiir notwendigen Qualifizierungen nachwei-
sen. Die werden iiblicherweise in den Systemen der beruflichen Bildung erworben, sie
vermitteln Erwerbs- und damit Lebenschancen, und sie sind entscheidend fiir den
Erfolg im internationalen Wettbewerb der Volkswirtschaften. Trotz dieser unabweisbaren
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Relevanz gibt es weder einen einheitlichen Ordnungsrahmen noch eine Bundeskompe-
tenz fiir die Gestaltung dieser wichtigen Teile des Bildungssystems, und es ist auch
keine bildungspolitische Absicht erkennbar, solche zu schaffen.

Berufsbildungspolitik ist durch widerspriichliche Rahmenvorgaben und Ziele bestimmt.
Einerseits verbietet die im Grundgesetz verankerte Freiheit der Berufswahl eine gezielte
Lenkung der Bewerberstréme, andererseits wird der Erfolg daran gemessen, wie viele
der Absolventen anschlieflend eine Beschiftigung finden. Ein Ausgleich dieser Wider-
spriiche wiirde intelligente Regelungen in einem bundeseinheitlichen Ordnungssystem
voraussetzen, wie sie teilweise im dualen System zu finden sind.

Stattdessen herrscht bildungspolitische Kleinstaaterei. Die berufliche Bildung an
Berufsschulen, Berufsfachschulen und Hochschulen wird durch die Gesetzgebungs-
kompetenz von 16 Bundeslindern bestimmt. Dem gegeniiber steht ein bundeseinheit-
licher Arbeitsmarkt, der nur mit einheitlichen Berufsabschliissen und vergleichbaren
Qualifikationen funktioniert. Vergleichbare Berufsabschliisse fordert auch die Europii-
sche Union fiir ihre Bemiihungen einen einheitlichen europiischen Arbeitsmarkt zu
schaffen. Statt durch eine bundeseinheitlichen Zustindigkeit wird die Einheitlichkeit
aufer fiir die betriebliche Berufsbildung durch eine Konferenz der Kultusminister der
Bundeslander ohne gesetzgeberische Zustindigkeit durch nicht bindende Beschliisse
auf der Grundlage politischer Kompromisse hergestellt.

Wie die einzelnen Systeme der beruflichen Bildung funktionieren und wodurch dabei
entstehende Disparititen ausgeglichen werden, wird in den folgenden Ausfiihrungen
dargestellt.

1 Einfiihrung

Mit dem Titel ,,Ordnung der Systeme beruflicher Bildung“ verbinden sich drei Aussa-
gen: Die eine Aussage steckt in der Wahl des Begriffs ,Systeme“. Damit wird signali-
siert, dass keine objektive Beschreibung der Realitit in ihrer gesamten Komplexitit zu
erwarten ist, sondern eine reduzierte bestimmter Merkmale, die fiir das Funktionieren
der Systeme relevant sind. Die Auswahl der Merkmale erfolgt subjektiv-pragmatisch.

Die zweite Aussage ist die Verwendung des Plurals. Berufliche Bildung soll hier nicht
als einheitliches System beschrieben werden. Auch dies ist eine subjektive Entschei-
dung. Es wire zwar moglich, die berufliche Bildung in Deutschland als ein System
mit verschiedenen Subsystemen zu beschreiben. Dies wiirde jedoch nahelegen,
dass es sich bei den Subsystemen um Ausdifferenzierungen eines Systems handelt.
Historisch haben sich die einzelnen Systeme jedoch weitgehend eigenstindig ent-
wickelt. Zwischen der Ausbildung der Handwerker und dem Studium der Akademi-
ker hat es lange Zeit keine Verbindungen gegeben. Auch Schulen haben sich aus den
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Traditionen der kirchlichen Sonntagsschulen und militirischem Drill als eigene Lehr-
Lern-Form entwickelt. Nur aus diesen Traditionen lassen sich Unterschiedlichkeiten
der heutigen Systeme verstehen.

Eine dritte Aussage ist, dass es sich bei der Beschreibung von Systemen immer um
Unterschiede und Abgrenzungen handelt. Hier sollen vor allem die Unterschiede
zwischen den Systemen herausgearbeitet werden. Wenn etwas als System bezeich-
net wird, bedeutet dies immer, dass es eine Aufenwelt gibt, die nicht zu diesem Sys-
tem gehort, von der es sich einerseits abgrenzt, die andererseits die Bedingungen
bestimmt, unter denen das System tiberleben muss. Auflenwelt ist hier zum einen
die Allgemeinbildung, die Voraussetzungen fiir den Erfolg in der beruflichen Bildung
schaffen muss, zum anderen das Beschiftigungssystem, aus dem sich die Anforde-
rungen an die Qualifizierung herleiten. Berufliche Bildung soll den Ubergang zwi-
schen allgemeiner Bildung und Beschiftigung mdglich machen.

Die Beschreibungen der Systeme erfolgen unter drei Gesichtspunkten:

In einem ersten Teil werden die Systeme unter dem Gesichtspunkt ihrer quantitativen
Bedeutung dargestellt. Es ist der Blick, wie er sich in Statistiken (alle Zahlen hier aus
dem jihrlichen Bildungsbericht des Bundesministeriums fiir Bildung und Forschung
(BMBF) 2014) spiegelt.

In einem zweiten Teil wird der Ordnungsrahmen der Systeme beschrieben. Dies sind
in erster Linie die gesetzlichen Grundlagen, die fiir die einzelnen Systeme gelten.
Die systematische Zuordnung der jeweiligen Gesetze soll nicht nur zeigen, wie zer-
splittert die berufliche Bildung in Deutschland ist, sondern vor allem, dass es keine
politische Absicht gibt, die einzelnen Systeme zu einem Gesamtsystem zusammen
zu fithren.

Der dritte Teil tiber die Abstimmung zwischen Qualifizierung und Beschiftigung der
Menschen in den Systemen zeigt die unterschiedlichen Mechanismen der Steuerung
und Regelung. Uber welche Sensoren verfiigen die Systeme, um die Anforderungen
des Arbeitsmarktes wahrzunehmen und tiber welche Méglichkeiten, die Anforderun-
gen zu erfiillen?

2 Abgrenzung der Systeme
Die Abgrenzung der Systeme erfolgt unter institutionellen Gesichtspunkten, deren

rechtliche Grundlagen im nichsten Abschnitt ausfiithrlicher dargestellt werden. Da
vor allem die gesetzgeberischen Zustindigkeiten klar geregelt sind, lassen sich diese
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Abgrenzungen vergleichsweise leicht vornehmen. Schwieriger ist die Vergleichbarkeit
der statistischen Daten, weil die Teilnehmenden weder zu einem einheitlichen Zeit-
punkt in die Systeme eintreten, noch eine gleich lange Zeit darin verweilen. Manche
Teilnehmenden durchlaufen auch mehrere Systeme hintereinander, machen z. B. erst
eine Ausbildung im dualen System und beginnen anschliefend ein Studium. Fiir ein
vollstindiges Bild wire deshalb sowohl eine Lings- als auch eine Querschnittsanalyse
der Daten notwendig, auf die im Folgenden jedoch verzichtet wird.

Akademische und nicht-akademische Qualifizierung

Eine relevante Unterscheidung in der beruflichen Bildung ist die nach akademischer
und nicht akademischer. Danach befanden sich im Erhebungszeitraum 2012 nahezu
gleichviel junge Menschen in der akademischen 2.611.469, wie in der nicht akade-
mischen beruflichen Bildung, insgesamt 2.723.870. Dies bedeutet jedoch nicht, dass
die eine Hilfte der zukiinftigen Erwerbstitigen ihren Weg tiber ein Studium nimmt,
die andere nicht, denn die Zahlen sind nur bedingt vergleichbar. Gezahlt wird hier,
wie viele Menschen sich im Jahr 2012 in dem jeweiligen Teilsystem befinden. Bei der
Interpretation der Zahlen ist zu berticksichtigen, dass ein Studium meist deutlich lin-
ger dauert, als z. B. eine duale Ausbildung. So bietet sich ein véllig anderes Bild, wenn
man die Eintrittszahlen zu einem bestimmten Zeitpunkt, hier dem Jahr 2012, ver-
gleicht. Danach haben 495.088 eine akademische Qualifizierung und 1.014.414 eine
nicht akademische begonnen, das sind also weniger als ein Drittel.

Aber auch diese Zahlen bilden die realen Bildungsstrome nur unvollstindig ab, denn
viele Schulabginger absolvieren zunichst eine duale Ausbildung und studieren an-
schlieRend.

2.1 Universititen und Fachhochschulen

Im System der akademischen Qualifizierung lassen sich weiter Universititen und
Fachhochschulen unterscheiden. Beide Institutionen bieten gleichermaflen Bachelor-
und Masterstudienginge an. Unterschiede bestehen vor allem im Promotionsrecht,
das (noch) den Universititen vorbehalten ist. Auflerdem diirfen sich Fachhochschu-
len stirker spezialisieren. Fast jeder Sechste beginnt seine akademische Qualifizie-
rung an einer Universitit, gut jeder Vierte an einer Fachhochschule.

2.2 Schulische und betriebliche Ausbildung

Vielfiltiger wird das Bild, wenn man die nicht-akademische Qualifizierung betrachtet.
Hier wird nach dualem System, dem Schulberufssystem und dem Ubergangssystem
unterschieden. Vergleicht man hier die Eintrittszahlen fiir das Jahr 2012, dann hat je-
der zweite Schulabginger eine Ausbildung im dualen System, jeder fiinfte im Schul-
berufssystem und mehr als jeder dritte im Ubergangssystem begonnen.
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Duales System

Duales System bedeutet, die Teilnehmenden haben einen Ausbildungsvertrag mit ei-
nem Betrieb oder einer vergleichbaren Institution (z.B. in der 6ffentlichen Verwal-
tung) fiir die Qualifizierung in einem anerkannten Ausbildungsberuf erhalten und
besuchen gleichzeitig eine Teilzeitberufsschule. Vergleicht man hier die Eintrittszah-
len (2012) 512.773 mit denen der 495.088 Studienanfinger, dann zeigt sich ein anni-
herndes Gleichgewicht. Wenn man das unterschiedliche Eintrittsalter nicht bertick-
sichtigt, ldsst sich grob einteilen, ein Drittel beginnt ein Studium, ein Drittel beginnt
eine duale Ausbildung und ein Drittel verteilt sich auf schulische Qualifizierungen
und das Ubergangssystem.

Schulberufssystem

Mit 209.748 Schiilerinnen und Schiilern hat das Schulberufssystem quantitativ eine
eher geringe Bedeutung. D.h. nur jeder Siebte beginnt eine berufliche Qualifizierung
in diesem Segment. Erst durch eine detaillierte Betrachtung erschlieflt sich seine
Schliisselfunktion fiir bestimmte Berufsbereiche. Dafiir ist vor allem die Unterschei-
dung von 6ffentlich-rechtlichen und privaten Schulen relevant.

Offentlich-rechtlich sind zum einen Berufsschulen, die sowohl als Teilzeitberufs-
schulen im dualen System agieren, als auch vollstindige Bildungsginge anbieten. Sie
haben in den einzelnen Bundeslindern unterschiedliche Bezeichnungen, z.B. Kol-
legstufe in NRW oder Oberstufenzentren in Berlin. Sie qualifizieren mit eigenen Be-
rufsabschliissen, tiberwiegend in sog. Assistenzberufen, bereiten aber auch auf Prii-
fungen in anerkannten Ausbildungsberufen vor. Diese Angebote konkurrieren mit
Ausbildungen im dualen System.

Fine andere 6ffentlich-rechtliche Schulart sind Fachschulen, sie sind teilweise in die
Berufsschulen integriert. Einer ihrer Angebotsschwerpunkte sind Qualifizierungen
fuir den sozialen Bereich, z. B. Erzieher und Erzieherinnen. Ein Merkmal dieser Ange-
bote ist, dass sie zum einen keine Berechtigung zum Hochschulzugang voraussetzen,
es zum anderen keine vergleichbaren Angebote im dualen System gibt.

Vergleichbar den Fachschulen im 6ffentlich-rechtlichen Bereich sind Privatschulen,
die tberwiegend in medizinischen Berufen qualifizieren (z.B. medizinisch-techni-
sche Assistenten, Physiotherapeuten). Diese Schulen verlangen iiblicherweise ein
Schulgeld (meist um 200 Euro pro Monat).

Damit zeigt sich die kuriose Situation, dass es in der nicht-akademischen beruflichen
Bildung Ausbildungsginge im dualen System gibt, in denen die Auszubildenden
Geld bekommen, bis zu eintausend Euro pro Monat, 6ffentlich-rechtliche Fachschu-
len, die kostenlos sind, und private Fachschulen, in denen sogar ein Schulgeld bezahlt
werden muss. Kurios, weil damit z. B. ein Medizinstudium kostenlos ist, man fiir die
Qualifizierung zur medizinisch-technischen Assistentin jedoch bezahlen muss. Au-
Rer historischen Griinden (z.B. Krankenhiuser in kirchlicher Trigerschaft) ist eine
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Erklirung fiir privatrechtliche Fachschulen, dass viele Berufsabschliisse (z.B. Alten-
pflege) in grolem Umfang als Weiterbildung erworben und von der Bundesagentur
fiir Arbeit finanziell gefordert werden.

Ubergangssystem

Jeder Fiinfte Schulabginger (jeder Dritte in der nicht-akademischen Qualifizierung)
landet im Ubergangssystem. Diese Jugendlichen finden nach der allgemeinbildenden
Schule keinen Ausbildungsplatz im dualen System, beginnen aber auch keine Quali-
fizierung im Schulberufssystem. Etwa die Hilfte von ihnen hat einen Hauptschulab-
schluss, jeder Fiinfte keinen. Dieses System wird auch als Warteschleife bezeichnet
und soll Qualifikationen vermitteln, die den Eingang in eine berufliche Qualifizie-
rung ermdoglichen.

Uber 70% der MaRRnahmen finden im Schulberufssystem statt, also an Berufsschu-
len, die auch berufliche Abschliisse anbieten konnten, ca. 20% bei freien Bildungstra-
gern. Der Rest durchliuft vergleichbare Mafinahmen, die in Betrieben, jedoch ohne
Ausbildungsvertrag (Praktika, Berufsorientierung, Einstiegsqualifizierung) durchge-
fithrt werden.

Es ist zu erwarten, dass mit dem demografischen Wandel der Anteil der Jugendlichen
im Ubergangssystem abnehmen wird.

23  Weiterbildung

Um ein vollstindiges Bild der beruflichen Bildung zu erhalten, muss auch das Sys-
tem der Weiterbildung in den Blick genommen werden. Unter den Bedingungen des
schnellen technischen, sozialen und organisatorischen Wandels gewinnt dieses Seg-
ment zunehmend an Bedeutung.

Fiir die Weiterbildung gibt es keinen institutionellen Rahmen, wie fiir die anderen
Systeme. Jeder kann ohne Voraussetzungen Weiterbildungsmafinahmen (dies gilt
gleichermaflen fiir alle Bildungsmafinahmen fiir Erwachsene) anbieten und fantasie-
volle Zertifikate vergeben. Nur fiir staatlich anerkannte und damit geschiitzte Berufe
lassen sich iiberhaupt so etwas wie Ordnungssysteme erkennen. Deshalb wird die
Weiterbildung hier auch nicht als System mit gemeinsamen Merkmalen und Struk-
turen betrachtet.

Die Schwierigkeiten einer Beschreibung beginnen schon bei der Definition. Das Be-
rufsbildungsgesetz (BBiG) orientiert sich noch an der Unterscheidung von Fort- und
Weiterbildung. Danach wird als Fortbildung bezeichnet, wenn mit der Qualifizierung
nach einer Erstausbildung ein hoherwertiger Abschluss erreicht wird. Typisches Bei-
spiel ist die Meisterqualifizierung, die einen Abschluss als Geselle oder Facharbeiter

724 Klebl/Popescu-Willigmann (Hg.) (2015): Handbuch Bildungsplanung



voraussetzt. Um eine Weiterbildung nach dieser Definition handelt es sich, wenn mit
der Qualifizierung kein Abschluss verbunden ist, sondern neue Qualifikationen im
erworbenen Beruf vermittelt werden.

Da die Abgrenzung und Zuordnung von Fort- und Weiterbildung schwierig ist, wird
zunehmend auf diese Unterscheidung verzichtet, der Bildungsbericht des BMBF be-
nutzt nur noch den Begrift der Weiterbildung oder spricht ganz allgemein vom Ler-
nen im Erwachsenenalter.

Seit 1996 probeweise und 20u verbindlich wird die Beteiligung an Weiterbildung eu-
ropaweit nach einer einheitlichen Vorgabe (Adult Education Survey, AES) durch re-
prisentative Stichproben aller Erwachsenen zwischen 25 und 64 erfasst. Der AES un-
terscheidet zwischen formeller (Mafinahmen mit Abschluss), nicht-formeller (ohne
Abschluss) und informeller (ohne organisierte Mafinahme) Weiterbildung.

Auf der Grundlage der AES-Vorgaben unterscheidet der Bildungsbericht des BMBF
zwischen allgemeiner und berufsbezogener Weiterbildung und fiir letztere zwischen
betrieblicher und individueller Weiterbildung.

Weil es keine Bildungs- und Studienginge mit definierten Zeiten gibt, ist es schwierig,
quantitative Dimensionen zu benennen. Gefragt wird deshalb nach der Teilnahme an
einer Bildungsmafinahme in den vergangenen 12 Monaten.

Danach haben im Jahr 2012 42% aller Erwachsenen an einer berufsqualifizierenden
Maflnahme teilgenommen, davon 37% an einer betrieblichen und 8% an einer indi-
viduellen. Betrachtet man nur die Vollzeitbeschiftigten, dann haben 49%, also jeder
zweite, an einer betrieblichen Weiterbildung teilgenommen. Die Statistik zeigt, der
weitaus grofite Teil der beruflichen Weiterbildung wird von Betrieben durchgefiihrt.

Der Statistik entzieht sich voéllig die informelle Weiterbildung, also das Lernen im
Arbeitsprozess ohne organisierte Anleitung. Wie wichtig dieser Bereich fiir die Siche-
rung der Qualifikationen im Beschiftigungssystem ist, ldsst sich daran ablesen, dass
sich fiir das betriebliche Management eigene Disziplinen wie Organisationsentwick-
lung, Wissensmanagement oder Mikrolernen (als Form des E-Learning) herausbil-
den.
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3 Ordnungsrahmen

Angesichts der Bedeutung, die berufliche Qualifizierung fiir die Leistungsfihigkeit
einer Volkswirtschaft hat, sollte man dafiir einen einheitlichen Ordnungsrahmen er-
warten. Tatsdchlich hat es einen solchen Versuch einer Bildungsgesamtplanung durch
einen Deutschen Bildungsrat von 1965-1975 gegeben, der 1970 einen Strukturplan
fur das Deutsche Bildungswesen vorgelegt hat. Ein Ergebnis war 1972 der Entwurf
eines neuen Berufsbildungsgesetzes, mit dem schulische und betriebliche Bildung
in einem System (einer gemeinsamen Sekundarstufe II) zusammengefithrt werden
sollten. Die Kollegschulen in NRW und die Oberstufenzentren in Berlin sind Relikte
dieses konzeptionellen Ansatzes. Dieser Gesetzentwurf hat es bis zur zweiten Lesung
im Bundestag geschaftt, wurde dann aber nach einer Intervention aus der Wirtschaft
durch das Kanzleramt gestoppt, weil es das Ende des dualen Systems bedeutet hitte.
Von dieser Niederlage hat sich die Bildungsgesamtplanung bis heute nicht erholt. Es
gibt also keinen einheitlichen Ordnungsrahmen fiir die berufliche Qualifizierung,
sondern ganz unterschiedliche gesetzliche Regelungen fiir die im vorigen Abschnitt
ausgewiesenen Teilsysteme.

Groftes Hindernis fiir einen gemeinsamen Ordnungsrahmen ist der Kulturfodera-
lismus, der den Bundeslindern die gesetzgeberische Hoheit fiir den gesamten Bil-
dungsbereich garantiert (Art. 30 Grundgesetz (GG)). Diese Linderautonomie ist
durch das 2006 in das Grundgesetz aufgenommene Kooperationsverbot von Bund
und Lindern noch zusitzlich verschirft worden (Art. 91 GG sieht keine gemeinsamen
Bundes- und Landeskompetenzen vor). Ob und wieweit dieser Kulturfoderalismus
sinnvoll ist, soll hier nicht diskutiert werden, einige negative Auswirkungen auf die
berufliche Bildung sind jedoch nicht zu tibersehen, da die Wirtschaft nach bundes-
weit einheitlichen und vergleichbaren Berufsabschliissen verlangt. Deshalb fehlt es
nicht an Bemithungen, trotz des Kulturféderalismus einheitliche Regelungen fiir die
berufliche Bildung zu schaffen. Dafiir gibt es prinzipiell drei Moglichkeiten:

Eine Moglichkeit ist die fiir das duale System gewihlte Regelung der betrieblichen
Bildung im Arbeitsrecht (BBiG). Damit sind die Bundeslinder fir die Gesetzgebung
in diesem Bereich tiberhaupt nicht zustindig.

Die zweite Moglichkeit ist nach Art. 74 GG fiir wichtige Bereiche der Daseinsfithrsorge
Berufsabschliisse bundeseinheitlich zu regeln. Diesen Regelungen muss der Bundes-

rat zustimmen. Sie werden fir die Einheitlichkeit der Gesundheitsberufe genutzt.

Eine dritte Moglichkeit sind Rahmenempfehlungen der stindigen Konferenz der Kul-
tusminister, denen die einzelnen Bundeslinder jedoch nicht folgen miissen.

Zunehmend nimmt aber noch ein dritter Partner Einfluss auf die deutsche Ordnung
der beruflichen Bildung, die Kommission der Europdischen Union. Die EU verfolgt
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das Ziel der Schaffung eines einheitlichen Arbeitsmarktes in Europa. Das setzt ein-
heitliche Berufsabschliisse oder wenigstens ihre gegenseitige Anerkennung voraus.
Zunehmend enthalten dazu Ausbildungsordnungen fiir schulische Qualifizierungen
der Bundeslinder umfangreiche Vorschriften zur Vergleichbarkeit und Anerkennung
von in anderen EU-Lindern erworbenen Abschliissen.

Wie unter diesen Voraussetzungen die Ordnung in den verschiedenen Systemen ge-
staltet wird, ist in den folgenden Ausfithrungen beschrieben.

3.1 Hochschulsystem

Den grofiten Einfluss hat der Prozess der Angleichung der Bildungssysteme in der
Europiischen Union bisher im Hochschulsystem gezeigt. Der Ordnungsrahmen fiir
Universititen und Fachhochschulen ist innerhalb von etwa zehn Jahren voéllig umge-
krempelt worden. Aus einem staatlich sehr strikt regulierten System ist ein fast priva-
trechtliches geworden. Die Verinderung hat einen Namen: Bologna-Prozess.

Rechtliche Grundlage ist die Zustindigkeit der Linder fiir die Hochschulgesetzgebung
nach der Foderalismusreform 2006. Zwar gibt es noch ein Hochschulrahmengesetz, es
ist jedoch fiir die Linder nicht mehr bindend. Diese Verinderung der Zustindigkeiten
hitte allein jedoch wenige Konsequenzen gehabt. Entscheidend fiir den gegenwirtigen
Ordnungsrahmen ist der nach der italienischen Universititsstadt benannte Prozess.

Dieser Prozess beginnt 1998 mit der ebenfalls nach einer beriihmten Universitit be-
nannten Erklirung, der Sorbonne Deklaration: Gemeinsame Erklirung zur Harmo-
nisierung der Architektur der europdischen Hochschulbildung. Mit dieser Erklirung
wird die Vereinheitlichung der Hochschulsysteme im vereinigten Europa zunichst
nur von den jeweils fiir Hochschulen zustindigen Ministern von Frankreich, Grof-
britannien, Italien und Deutschland beschlossen.

Bereits in der Sorbonne Deklaration sind drei wesentliche Merkmale fiir das zukiinf-
tige einheitliche Hochschulsystem festgelegt: Die Unterscheidung zwischen einem
Studium mit einer berufsqualifizierenden Ausrichtung (spater Bachelor) und einem
Postgraduiertenstudium mit den Abschliissen Master oder Promotion. Das zweite
Merkmal ist der modulare Aufbau der Studienginge. Das dritte Merkmal ist als Kon-
sequenz der Modularisierung die Einfiihrung eines einheitlichen Punktesystems fiir
die Anerkennung von Studienleistungen (ECTS bzw. Credit Points).

Eine Jahr spiter werden in Bologna die in der Sorbonne Deklaration festgelegten
Grundlagen von allen Ministern der europiischen Union bestitigt.

Die wichtigste Verinderung des Ordnungsrahmens fiir die deutschen Hochschulen
wird in der Bologna-Erklirung jedoch gar nicht erwdhnt: die privatwirtschaftliche
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Akkreditierung von Studiengingen. Sie wird mit dem Ziel der Qualititssicherung der
im Bologna-Prozess neu zu entwickelnden Studienginge eingefiihrt. Das Verfahren
ist folgendermafien institutionalisiert. In den Hochschulgesetzen der Bundeslinder
wird festgelegt, dass nur akkreditierte Studiengénge anerkannt werden. Die Anerken-
nung erfolgt durch privatwirtschaftliche Akkreditierungsagenturen. Grundlage da-
fur sind Beschliisse der Kultusministerkonferenz (KMK), z.B. ,Lindergemeinsame
Strukturvorgaben fiir die Akkreditierung von Bachelor und Masterstudiengingen®
von 2003 (vgl. Billow-Schramm/Heumann 2012).

Die Anerkennung als Agentur erfolgt durch einen Akkreditierungsrat. Der Akkredi-
tierungsrat wird durch eine Stiftung des 6ffentlichen Rechts durch Gesetz des Landes
NRW getragen. Im Akkreditierungsrat der Stiftung sitzen je vier Vertreter der Hoch-
schulen und der Kultus- bzw. Wissenschaftsministerien der Linder. Hinzu kommen
je zwei Vertreter von Unternehmen, Gewerkschaften und Studierenden. Auflerdem
sitzen zwei Vertreter von auslindischen Hochschulen und ein Vertreter der fiir das
Dienst- und Tarifrecht zustindigen Landesministerien im Rat. Dazu kommt ein Ver-
treter der Agenturen mit beratender Stimme.

Das Verfahren orientiert sich insgesamt an den Regelungen in angelsichsischen Lin-
dern.

3.2 Duales System

Das duale System der beruflichen Bildung wird nicht nur durch zwei Lernorte be-
stimmt, Ausbildungsbetriebe und Berufsschulen, sondern fiir diese beiden Lernorte
auch durch eigene rechtliche Grundlagen, das Berufsbildungsgesetz fiir den betrieb-
lichen, die Schulgesetze der Linder fiir den schulischen Lernort. Es wird damit tiber
einen doppelten Ordnungsrahmen reguliert (ausfiihrlich dazu unter Koch 2o015).

Die bundesweite Einheitlichkeit wird durch das Berufsbildungsgesetz und die auf
dieser Grundlage erlassenen Ausbildungsberufe erreicht. Das BBiG liefert damit den
primiren Ordnungsrahmen. Es fillt nicht unter das Foderalismusgebot, weil es for-
mal als Teil des Arbeitsrechts definiert wird. Ein Ausbildungsverhiltnis im dualen
System wird durch einen privatrechtlichen Ausbildungsvertrag, einen besonderen Ar-
beitsvertrag fiir den in weiten Teilen das Arbeitsrecht gilt, begriindet. Nur mit einem
Ausbildungsvertrag ist der Eintritt in das duale System mdoglich. Der schulische Ord-
nungsrahmen setzt auf dem arbeitsrechtlichen auf.

Die primire Funktion des BBiG wird unterstrichen, indem gemeinsam mit der Erar-
beitung der Ausbildungsordnungen durch Vertreter der Sozialpartner (also der Wirt-
schaft) gleichzeitig auf diese abgestimmte Rahmenlehrpline durch Vertreter der Kul-
tusministerien der Linder, entsandt durch die KMK, erstellt und als Empfehlungen
an die Linder weitergereicht werden.
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Mit dem BBiG werden nicht nur die Ausbildung, sondern auch bundeseinheitliche
Fort- und Weiterbildungen geregelt. Die Priifungen werden durch nach dem BBiG
zustindige Stellen, tiberwiegend durch die Kammern der Wirtschaft abgenommen.

Die Vereinheitlichung im europdischen Wirtschaftsraum soll durch die Orientierung
der Ordnungsmittel (Aus- und Fort- und Weiterbildungsordnungen) am Europdi-
schen Qualifikationsrahmen (EQR) erreicht werden.

3.3 Duales Studium

Mit dem dualen Studium etabliert sich ein Zwitter in der beruflichen Bildung zwi-
schen betrieblicher Ausbildung und akademischer Qualifizierung. Noch spielt dieser
Bildungsweg quantitativ keine Rolle, zeigt aber angesichts steigender Abiturienten-
zahlen durchaus Entwicklungspotenzial, zumal man bei diesem Studium aufler gu-
ten Beschiftigungschancen auch noch Geld verdient (BIBB: Duales Studium).

Gegenwirtig gibt es zwei Varianten: Einmal dual in der Bedeutung, dass zwei Ab-
schliisse erworben werden, der Abschluss in einem BBiG-Beruf und der Hochschul-
abschluss. In der anderen Variante besteht eine Art Praktikumsvertrag mit dem Be-
trieb und ein begleitendes Studium. Fiir den betrieblichen Teil gibt es in dieser Vari-
ante keinen verbindlichen Rechtsrahmen.

Ein Defizit dieser Qualifizierung ist die mangelhafte Abstimmung zwischen Betrieb
und Hochschule, die Bezeichnung dual deshalb oft eher ein Etikettenschwindel.
Nur bei dem Modell der dualen Hochschulen (iiberwiegend in Baden-Wiirttemberg)
schlieflt die Hochschule einen Vertrag mit den Betrieben, in dem auf das Studium
abgestimmte Ausbildungsinhalte im Betrieb vereinbart werden (studieren.de: Berufs-
akademien/Duale Hochschulen).

3.4  Schulberufssystem

Fir das Schulberufssystem gilt die Kulturhoheit der Lander, d.h. der Ordnungsrah-
men wird durch die jeweiligen Kultusministerien bestimmt.

Vier Kategorien von Qualifizierungsmafinahmen lassen sich unter Ordnungsge-
sichtspunkten im Schulberufssystem unterscheiden:

1. Gesundheitsberufe

2. Sozial- und Erziehungsberufe

3. Andere schulische Abschliisse

4. Ausbildungsberufe nach BBiG
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Gesundheitsberufe

Mit einem knappen Drittel aller Schiilerinnen und Schiiler stellen die Gesundheits-
berufe den grofiten Anteil im Schulberufssystem. Wegen ihrer Bedeutung fiir die Da-
seinsfithrsorge und zur Sicherstellung gleicher Lebensverhiltnisse kann der Bundes-
tag (Art. 74 Abs.1GG) die Zulassung zu irztlichen und anderen Heilberufen und zum
Heilgewerbe beschlieRen. Diese Berufe werden als geregelt, bzw. staatlich anerkannt
bezeichnet. Dies sind insbesondere das Gesetz iiber die Berufe in der Krankenpflege
(Krankenpflegegesetz — KrPflG), das Gesetz iiber technische Assistenten in der Me-
dizin (MTA-Gesetz — MTAG) und das Gesetz iiber die Berufe in der Physiotherapie
(Masseur- und Physiotherapeutengesetz — MPhG).

Nicht alle geregelten Gesundheitsberufe sind dem Schulberufssystem zuzurechnen.
Auf derselben Rechtsgrundlage werden alle Heilberufe, auch die Berufszulassungen
fur die Medizinerausbildung an Hochschulen geregelt. Als geregelt gelten auch Ge-
sundheitsberufe im dualen System (z.B. Optiker, pharmazeutisch-kaufminnische
Angestellte oder medizinische Fachangestellte, ehemals Sprechstundenbhilfen).

Obwohl die Heilberufe im Schulberufssystem durch Ausbildungsgesetze geregelt
werden, unterscheiden sie sich in vier Punkten grundsitzlich von Ausbildungsord-
nungen im dualen System:

1. Sie regeln nicht die Durchfithrung der Ausbildung, sondern die Priifungsvor-
aussetzungen. Sie entsprechen damit dem Gesetzesteil der Ausbildungsordnun-
gen, enthalten jedoch keine sachlichen und zeitlichen Gliederungen.

2. Das Ausbildungsverhiltnis wird nicht durch einen Ausbildungsvertrag begriin-
det, sondern durch den Besuch einer anerkannten Fachschule. Die Anerken-
nung der Fachschulen ist Aufgabe der Lander.

3. Die Ordnungen sehen zwar auch eine praktische Ausbildung vor, die Organisa-
tion dafiir ist jedoch Aufgabe der Fachschule.

4. Im Gegensatz zum dualen System werden auch Zugangsvoraussetzungen, z. B.
mittlerer Schulabschluss, vorgegeben.

Der historische Grund, diese Gesundheitsberufe nicht nach dem BBiG zu regeln ist,
dass die Ausbildung iiblicherweise an Kliniken stattfindet und der Triger der Klinik
oft auch die Fachschule betreibt, oder mit diesem direkt vertraglich verbunden ist.

Akademisierung in Gesundheitsberufen

Sowohl als Folge der Zunahme des Abiturientenanteils an den Schulabgingern, als
auch im Zuge der Angleichung der Bildungssysteme in der Europdischen Union wer-
den zunehmend zum Schulberufssystem vergleichbare Bildungsginge auch an Fach-
hochschulen mit Bachelorabschliissen angeboten. Gleichzeitig verbessern die Ba-
chelorabschliisse die Berufschancen im europdischen Ausland. Insbesondere private
Berufsfachschulen im Gesundheitssystem nutzen die neuen Moglichkeiten, sich als
Fachhochschulen akkreditieren zu lassen.
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Allerdings erfiillen die Bachelorabschliisse im Gesundheitssystem nicht automatisch
die Vorschriften zur beruflichen Zulassung. Zusitzlich zum Hochschulabschluss
muss deshalb auch eine Priifung vor dem fiir die Fachschule zustindigen Priifungs-
ausschuss (z. B. der Arztekammer) abgelegt werden. Ebenso gelten die Vorgaben fiir
die praktische Ausbildung. Mit der Akademisierung entsteht hier im Gesundheitswe-
sen ein eigener Bereich dualer Studienginge.

Sozial- und Erziehungsberufe

Sozial- und Erziehungsberufe sind mit knapp tiber 30 Prozent die zweitgréfite Gruppe
im Schulberufssystem. Die Bundeseinheitlichkeit ist der Bildungspolitik jedoch offen-
bar nicht ganz so wichtig, wie fiir die Gesundheitsberufe, sie haben keine Aufnahme
in die Aufzihlung des Art. 74 GG gefunden, sondern werden tiber Empfehlungen
der KMK geregelt. Diese sind zwar in der Form vergleichbar gestaltet, wie die Ausbil-
dungsordnungen aus dem Gesundheitsministerium, beschreiben also tiberwiegend
Priifungsanforderungen, sind jedoch nicht verbindlich. Sie miissen von den einzel-
nen Bundeslindern jeweils durch eigene Verordnungen umgesetzt werden. Dabei
kénnen die Verordnungen von den Rahmenempfehlungen abweichen.

Die Absolventen diirfen zu ihrer Berufsbezeichnung den Zusatz ,staatlich gepriift”
fithren. Es handelt sich damit um geschiitzte Berufsbezeichnungen.

Weitere Assistenzberufe

Uber die bundeseinheitlichen medizinischen Assistenzberufe hinaus werden auch durch
KMK-Rahmenvereinbarungen weitere Assistenzberufe (z. B. mathematisch-technische As-
sistenten) fiir die Qualifizierung an Berufsfachschulen geregelt (KMK-Rahmenvereinbarung
technische Assistenten 201). Die Regelungen entsprechen formal den der Sozial- und
Erziehungsberufe, haben aber mit einem Anteil von knapp 15% eine quantitativ ge-
ringere Bedeutung. Dies ist auch damit zu erkliren, dass sie — im Gegensatz zu den
beiden vorgenannten Berufsgruppen — mit dhnlichen Berufen im dualen System kon-
kurrieren.

Weitere Berufe im schulischen Berufssystem

Uber die durch Bundesgesetze oder KMK-Rahmenvereinbarungen geregelten Berufe
hinausgehend konnen Berufsfachschulen selbst eigene Berufe kreieren, deren Be-
rufsbezeichnungen jedoch nicht geschiitzt sind.

BBiG-Berufe im Schulberufssystem

Das BBiG 6ffnet dem Schulberufssystem auch die Méglichkeit, in Berufen des dualen
Systems zu qualifizieren. Rechtlich bereiten die Fachschulen auf die Zulassung zu
einer Priifung der zustindigen Stelle (Kammer) vor, es wird kein Ausbildungsvertrag
geschlossen. Die schulische Qualifizierung muss nach Inhalten und zeitlichem Um-
fang der dualen Ausbildung gleichwertig sein (also nicht der sachlichen Gliederung
der Ausbildungsordnung folgen) und durch Lernortkooperation einen angemessenen
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Anteil an fachpraktischer Ausbildung gewihrleisten (§ 43 Abs. 22 BBiG). Fast finf
Prozent der Schiilerinnen und Schiiler im Schulberufssystem haben 2011 eine Quali-
fizierung in einem BBiG-Beruf an einer Fachschule begonnen.

3.5  Ubergangssystem

Anders als die Bezeichnung suggeriert, handelt es sich beim sog. Ubergangssystem
um eine Vielzahl ganz unterschiedlicher Mafnahmen, deren einzige Gemeinsamkeit
darin besteht, dass sie zu keinem anerkannten Berufsabschluss fiithren.

Unterscheiden lassen sich Mafdnahmen, die nach Schulgesetzen von Bundeslindern
geregelt sind, z.B. schulische Berufsvorbereitungs- oder Berufsgrundbildungsjahre,
und Maftnahmen, die von der Bundesagentur fiir Arbeit — sowohl im Schulberufssys-
tem als auch bei freien Bildungstrigern — gefordert werden.

3.6  Weiterbildung

Wie im vorigen Kapitel ausgefiihrt, gibt es fiir die Weiterbildung nicht nur keinen
gemeinsamen Ordnungsrahmen, sondern fiir weite Bereiche {iberhaupt keinen, so,
wenn z. B. eine Volkshochschule einen Kurs in Buchhaltung anbietet. Auch der mit
88% grofite Anteil an der berufsbezogenen Weiterbildung (nach AES) kann allenfalls
als durch das Arbeitsrecht als geregelt angesehen werden. Dies bedeutet jedoch nicht,
dass die restlichen 12% unter Ordnungsgesichtspunkten bedeutungslos sind.

Systeme der Weiterbildung
Weiterbildungsmafinahmen sind durch unterschiedliche rechtliche Grundlagen gere-
gelt, die jeweils als Systeme beschrieben werden kénnen.

Unterscheiden lassen sich:

Weiterbildungsmafinahmen die denen einer Erstqualifizierung entsprechen. Dabei
kann es sich z. B. um ein Studium nach einer abgeschlossenen Ausbildung handeln.
In diesen Fillen gelten die gleichen Regeln wie fiir eine Erstqualifizierung. Allenfalls
konnen bestimmte Leistungen aus der Erstqualifizierung angerechnet werden. Da es
ein bildungspolitisches Ziel ist, Mobilitit und Durchlissigkeit der Bildungsginge zu
fordern, wird z.Zt. an der Institutionalisierung von Anerkennungsverfahren gearbei-
tet (ANKOM).

Umschulungsmafinahmen nach den {f 58-63 BBiG sind Ausbildungen fiir Erwach-
sene. Dafuir kann das BMBF im Einvernehmen mit dem fiir diesen Wirtschaftsbe-
reich zustindigen Ministerium Umschulungsordnungen erlassen. Das Verfah-
ren dafiir entspricht dem fiir den Erlass von Ausbildungsordnungen. Dies gilt
auch, wenn die Umschulung in einem anerkannten Ausbildungsberuf stattfindet.
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Umschulungsordnungen unterscheiden sich von denen fiir die Ausbildung dadurch,
dass sie den Erfordernissen der beruflichen Erwachsenenbildung (was das bedeutet,
lisst das Gesetz offen) entsprechen miissen.

Fortbildungsmafinahmen nach BBiG ({§ 53-57): Fortbildungsmafinahmen unterschei-
den sich von denen zur Umschulung, dass sie sich nicht an Ausbildungsordnungen
orientieren und auch in aller Regel nicht in der betrieblichen Praxis durchgefiihrt wer-
den. Fortbildungsordnungen legen vielmehr Priifungsanforderungen und Zugangs-
voraussetzungen fest. Die Vorbereitung auf diese Priifungen fithren Bildungstriger,
hiufig Kammern, durch. Die Priiffungen werden durch Priiffungsausschiisse der zu-
stindigen Stellen, auch tiberwiegend Kammern, durchgefiihrt.

Jede Kammer hat das Recht, eigene Fortbildungsregelungen zu beschliefen und da-
fur Prifungsausschiisse einzurichten (§ 54 und § 56 BBiG). Dariiber hinaus gibt es die
Moglichkeit fiir bundeseinheitliche Fortbildungsordnungen, die vom BMBF im Ein-
vernehmen mit dem zustindigen Fachministerium erlassen werden (§ 53 BBiG). Das
Verfahren entspricht weitgehend dem der Erstellung von Ausbildungsordnungen. Al-
lerdings werden hier fiir die Vertretung der Arbeitgeber Kammern als relevante Tri-
ger der Weiterbildung beteiligt.

Weiterbildung nach dem Sozialgesetzbuch
Der institutionalisierte, nicht-betriebliche Teil der Weiterbildung wird tiberwiegend
von der Finanzierung durch die Bundesagentur fiir Arbeit (BA) bestimmt.

Die Leistungen der BA sind umfassend in der Sozialgesetzgebung mit insgesamt
zwolf Sozialgesetzbiichern (SGB) geregelt. Zu unterscheiden sind Regelungen, die
fiir alle Biirger gelten und den Leistungen der Sozialversicherung, bei der es sich um
eine gesetzliche Pflichtversicherung (Arbeitslosen- und Rentenversicherung) fiir Ar-
beitnehmer und Arbeitnehmerinnen handelt.

Der Anspruch auf Férderung der Weiterbildung ist im Sozialgesetzbuch (SGB) I im
{ 3 festgeschrieben. Der Anspruch auf besondere Hilfen fiir die Wiedereingliederung
ins Arbeitsleben bei Arbeitslosigkeit wird im SGB Il im § 3 begriindet. Unter welchen
Voraussetzungen die Kosten fiir eine Weiterbildung tibernommen werden, legen die
Paragrafen 81 bis 87 im SGB III fest.

Die BA ordnet keine Berufe und betreibt auch selbst keine Weiterbildungsinstituti-
onen, trotzdem hat sie den Weiterbildungsmarkt durch eigene Ordnungsvorgaben
nachhaltig geprigt, indem sie die Finanzierung von Mafinahmen an bestimmte Vor-
aussetzungen kniipft, die von den Anbietern erfiillt werden miuissen. Diese Anforde-
rungen sind im SGB III in den {§ 180 bis 184 in Verbindung mit § 177 aufgefithrt. Der
§ 180 legt fest, dass nur Triger finanziert werden, die durch eine ,fachkundige Stelle®
zugelassen sind, § 181 beschreibt das Zulassungsverfahren. Die fachkundige Stelle
ist im § 177 definiert. Dabei handelt es sich um eine Zertifizierungsstelle, die selbst
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wieder durch eine Akkreditierungsstelle zugelassen werden muss. Das Verfahren ist
durch eine Rechtsverordnung 2012 (Akkreditierungs- und Zulassungsverordnung Ar-
beitstérderung — AZAV) geregelt. Die Akkreditierungsstelle (DAkkS) ist eine privat-
rechtliche Organisation in der Rechtsform einer GmbH, der hoheitliche Aufgaben
,beliehen“ sind. Sie wird durch einen im SGB III § 182 festgelegten Beirat beraten.
Das gesamte Akkreditierungsverfahren entspricht weitgehend dem durch den Bolo-
gna-Prozess eingefiihrten fiir Hochschulen.

Da eine Vielzahl der privaten Bildungstriger Mafdnahmen fiir die Bundesagentur fiir
Arbeit (BA) durchfithren, kann das AZAV als Ordnungsrahmen fiir die berufliche
Weiterbildung gelten.

4  Abstimmung zwischen Qualifizierung
und Beschaftigung

Berufsbildungspolitik steht vor einem grundsitzlichen Zielkonflikt: Ein Ziel ist, das
individuelle Recht auf Bildung und der freien Berufswahl (Art. 12 GG) umzusetzen,
das andere, den Bedarf der Wirtschaft mit qualifizierten Arbeitskriften zu decken.
Zwischen beiden Zielen gibt es einen grundsitzlichen Unterschied: Bildung ist un-
begrenzt verfiigbar und nur durch Zeitressourcen beschrinkt. Auch als Rentner kann
man noch ein Studium in Agyptologie beginnen, oder wozu einem sonst der Sinn
steht. Auf dem Arbeitsmarkt steht hingegen nur eine bestimmte Anzahl von Arbeits-
plitzen zur Verfiigung, und die setzen jeweils bestimmte Qualifikationen voraus.

4.1 Varianten der Abstimmung

Aus der bildungsplanerischen Perspektive kann man das Fehlen einer Gesamtpla-
nung fiir die berufliche Bildung in Deutschland beklagen, angesichts der Komplexitit
und Dynamik des Beschiftigungssystems muss man aber auch fragen, ob eine Ge-
samtplanung diesen Anspriichen tiberhaupt gerecht werden kénnte, und der Volks-
wirtschaft mit der gegenwirtigen Systemvielfalt insgesamt besser gedient ist. Bevor
die Anpassungsmechanismen in den einzelnen Systemen beschrieben werden, soll
deshalb zunichst ein Blick auf verschiedene Varianten der Anpassungsprozesse zwi-
schen Qualifizierung und Beschiftigung geworfen werden.

411  Wechselwirkungen zwischen Qualifizierung und Beschiftigung

Es wire zu einfach, Berufsbildung nur als abgeleitete Funktion des Arbeitsmarktes
zu betrachten. Es bestehen vielmehr verschiedene Wechselwirkungen. Die wich-
tigste Wechselwirkung ist die zwischen den verfiigbaren Qualifikationen und den
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Arbeitsplitzen. Unabhingig davon, wie hoch eine Qualifikation ist, eine Arbeit findet
man nur, wenn es daflir eine entsprechende Arbeitsstelle gibt. Das Zauberwort daftr
ist ,Matching“, das Angebot muss zur Nachfrage passen. Informationen tiber freie
Stellen auf dem Arbeitsmarkt sind deshalb ein wichtiges Regulationsinstrument. An-
dererseits reagiert aber auch der Arbeitsmarkt auf verfiigbare Qualifikationen. Sind
die fiir eine bestimmte Produktion gewiinschten Qualifikationen aktuell nicht verfiig-
bar, miissen sich Unternehmen diesen Bedingungen anpassen, z.B. indem sie den
Arbeitsprozess mit verfiigbaren Qualifikationen realisieren, vorhandene Beschiftige
weiterbilden oder auf diese Produktion ganz verzichten. Dieser Teil der Wechselwir-
kung zwischen Qualifizierung und Beschiftigung bekommt angesichts von techni-
schem und organisatorischem Wandel und Globalisierung zunehmende Bedeutung.

Unter diesem Gesichtspunkt muss eine weitere Wechselwirkung betrachtet werden.
Qualifikationen und Arbeitsplatzanforderungen sind keine festen Gréflen, sondern
indern sich mehr oder weniger schnell. Die zweite Wechselwirkung beschreibt des-
halb die Flexibilititsspielrdume. Qualifikation darf dazu nicht allein daran gemessen
werden, welche aktuellen Arbeitsanforderungen sich damit erfiillen lassen, sondern
welches Verinderungspotenzial sie beinhalten. Fiir die betriebliche Seite bedeutet
dies, nutzt und fordert sie diese Potenziale und vor allem, fordert und honoriert sie
diese bei der Einstellung?

41.2  Steuern und Regeln

Fiir die Organisation von Systemen lassen sich zwei Prinzipien unterscheiden: Steue-
rung und Regelung. Am Beispiel eines Heizkorpers entspricht Steuerung einem alten
Ventil, dass man auf- und zudrehen kann, die Regelung einem Thermostaten, mit
dem man einen Sollwert einstellt, und der danach den Zufluss von warmen Wasser
automatisch reguliert. In den Bildungssystemen findet man beide Prinzipien.

Eine perfekte Steuerung von Bildungsstromen wire moglich, wenn man den zukinf-
tigen Arbeitskriftebedarf genau kennt und entsprechend die Schulabginger den je-
weiligen Qualifizierungswegen zuweist. Mit welchen Mitteln dies geschehen kann,
z.B. Uiber Auswahltests oder Losverfahren ist fiir das Funktionieren eines solchen
Systems weniger wichtig, als die Moglichkeit, die dem Beschiftigungssystem entspre-
chenden Qualifizierungskapazititen hinreichend genau festlegen zu kénnen. Ein sol-
ches System miisste also notwendig mit einer Beschrinkung der Kapazititen ope-
rieren, die den gesellschaftlichen Vorstellungen von einem offenen Bildungssystem
widerspricht, es wiirde als Planwirtschaft keine Akzeptanz finden und ist vermutlich
nach der im Grundgesetz garantierten Freiheit der Berufswahl (Art. 12 GG) unzulis-

sig.
Eine Alternative sind marktwirtschaftliche Regelungsmodelle. Hier geht man da-

von aus, dass sich ein Gleichgewicht zwischen Angebot und Nachfrage herstellen
lasst. Allerdings wird nicht Geld gegen Ware getauscht, sondern Qualifikation gegen
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Beschiftigung, also nicht ein universelles Zahlungsmittel gegen eine Vielfalt an Gii-
tern, sondern die passende Qualifikation fiir die passende Beschiftigung (also eher
eine Form von Tauschwirtschaft). Das macht erfolgreiche Regelungen ungleich kom-
plizierter als auf Geld-gegen-Waren Mirkten.

41.3 Cobweb-Theorem oder der Schweinezyklus

Hinzu kommt eine Schwierigkeit, die in der Volkswirtschaft als Cobweb-Theorem
oder anschaulicher als Schweinezyklus beschrieben wird. Problem ist die Zeitdauer
zwischen der Information iiber den Schweinepreis bis zum Angebot des schlacht-
reifen Schweines auf dem Markt. Ein hoher Schweinepreis bewegt Schweineziichter
dazu, mehr Ferkel zu ziichten. Da die Zeiten bis zur Schlachtreife etwa gleich lang
sind, kommt es dann zu einem Uberangebot und sinkenden Preisen. Es werden wie-
der weniger Ferkel aufgezogen, und der Zyklus beginnt von neuem. Solche Zyklen
lassen sich fiir viele Teilmirkte nachweisen, wie fiir den Zusammenhang von Schiff-
bau und Frachtraten und die inzwischen geftirchteten Blasen auf den Immobilien-
mirkten. Immer wenn mehrere Anbieter individuelle Entscheidungen treffen, die
erst nach einem bestimmten Zeitraum wirksam werden, kommt es zu einem Zyklus
von Uberschiissen einmal bei den Angeboten, einmal bei der Nachfrage. Diese Ge-
setzmifigkeiten gelten auch fiir die Abstimmung von Qualifizierung und Beschif-
tigung. Beginnen mehr Studenten ein Ingenieurstudium, weil die Statistik offene
Stellen signalisiert, sind diese bis zum Abschluss des Studiums oft besetzt, weil kein
Betrieb so lange warten kann. Daraus folgt, dass es bei einem Grundsatz der individu-
ellen freien Entscheidung fiir einen Bildungsweg, eine funktionierende Abstimmung
zwischen Qualifizierung und Beschiftigung auch bei noch so guten Informationen
itber den Arbeitsmarkt nicht geben kann.

41.4  Flexibilitat und Puffer im Abstimmungsprozess

Damit stellt sich die Frage, wie die Lenkung der Bildungsstréme und damit die Ab-
stimmung zwischen Qualifizierung und Beschiftigung trotzdem insgesamt ziemlich
gut funktioniert? Darauf gibt es zwei Antworten: Eine ist die Flexibilitit der Qualifika-
tionen, die andere sind Puffer zwischen Angebot und Nachfrage.

Flexibilitit
Drei Formen von Flexibilitit lassen sich unterscheiden:

Breite der Qualifikation: Je breiter Qualifikationen angelegt sind, desto weniger starr
ist der Zusammenhang zu bestimmten Arbeitstitigkeiten. Viele Qualifikationen las-
sen durchaus unterschiedliche Beschiftigungen zu. Das schafft Flexibilitit bei denen,
die eine Beschiftigung suchen. Viele Ausbildungsberufe sind breiter angelegt, als
es die nachfolgende Titigkeit erfordert. Das schafft Spielriume fiir den Ubergang
in Beschiftigung. Allerdings ist eine breite Ausbildung auch immer zugleich eine
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Form von Ressourcenverschwendung, zumal Qualifikationen, die nicht bald nach der
Ausbildung abgefordert werden, veralten. Insbesondere unter den Bedingungen des
schnellen technischen Wandels ist Qualifizieren auf Vorrat wenig sinnvoll.

Varianten der Arbeitsorganisation: In Prozessketten, z. B. zum Betrieb eines Hoch-
ofens oder der Montage eines Autos, werden meist Arbeitskrifte mit unterschiedli-
chen Qualifikationen eingesetzt. Durch die Kombination der verfiigbaren Qualifika-
tionen lassen sich oft Engpdsse vermeiden. Fiir ein Ladengeschift mit zwei Verkiu-
ferinnen ist es sicher erstrebenswert, wenn beide sowohl Waren einrdumen, als auch
die Kasse bedienen konnen. Der Arbeitsprozess funktioniert aber (notfalls) auch,
wenn nur eine die Kasse bedienen kann, und die andere die Waren einrdumt.

Fort- und Weiterbildung: Insgesamt ist das Beschiftigungssystem dynamisch. Die
meisten Qualifizierungen finden innerhalb dieses Systems statt, oft auch informell.
Im Beispiel der Verkiuferinnen wiirde ein Arbeitgeber wahrscheinlich darauf hinwir-
ken, dass die eine Verkiuferin die andere an der Kasse anlernt.

Es kann davon ausgegangen werden, dass die informellen Qualifizierungsprozesse an
Bedeutung zunehmen, sich dafiir sogar eigene Disziplinen entwickeln wie Organisa-
tions- und Personalentwicklung oder auch Wissensmanagement.

Puffer

Weniger positiv sind die Puffer zu bewerten, sie sind wie ein Zwischenlager im Pro-
duktionsprozess ein Hinweis auf Mingel im System, hier auf Ungleichgewichte zwi-
schen Qualifizierung und Beschiftigung.

Relevantester Puffer ist Arbeitslosigkeit. Arbeitslosigkeit kann durchaus als Signal fiir
Disparititen im Gesamtsystem sinnvoll sein, wenn es gelingt, das Ungleichgewicht
durch Qualifizierung zu beheben.

Der wohl irgerlichste Puffer ist das Ubergangssystem. Es ist ein Zeichen fiir das Ver-
sagen von Bildungspolitik, wenn nicht fiir bildungspolitische Verantwortungslosig-
keit, weil es keine Perspektiven fiir den Ubergang ins Beschiftigungssystem bietet.

Ein dritter Puffer, tiber den jedoch nur wenige verlissliche Zahlen vorliegen, sind pre-
kire Arbeitsverhiltnisse und (eher ungewollte) Selbststindigkeit. In dieser Grauzone
sind Abgrenzungen oft schwierig. Handelt es sich bei einem Praktikum nun um ei-
nen hoffnungsvollen Einstieg in regulire Beschiftigung oder schamlose Ausbeutung,
ist der Werkvertrag der zukunftsweisende Weg in ein Start-Up, oder eine trickreiche
Umgehung der Tarif- und Sozialversicherungspflicht? Wie immer die Bewertung aus-
fallt, dass hier Diskrepanzen zwischen Qualifizierung und Beschiftigung vorliegen,
ist nicht zu tibersehen.
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4.2  Abstimmung in den Systemen

Nachdem im vorigen Abschnitt gezeigt wurde, wie unterschiedlich die rechtlichen
Rahmenbedingungen der Systeme der beruflichen Bildung sind, verwundert es nicht,
dass daraus auch jeweils eigene Abstimmungsmechanismen zum Beschiftigungssys-
tem folgen.

421 Hochschulsystem

Durch die Bologna-Reform mit der Einfithrung von Bachelor- und Masterabschliissen
befindet sich das Hochschulsystem im Umbruch.

Traditionell war das Hochschulsystem durch an der Systematik von Wissenschaf-
ten orientierten Studienfichern bestimmt. Nur wenige Studienginge waren auf be-
stimmte Berufe ausgerichtet, wie Medizin oder Lehramt. Mit dem Bachelor wird nun
die Berufsorientierung von Studiengingen und Abschliissen angestrebt. Wie sich
diese Verinderungen auf die Abstimmung zwischen Qualifizierung und Beschifti-
gung auswirken wird, ist gegenwirtig noch nicht abschlieflend erkennbar. Aktuell
werden 9.350 Bachelorabschliisse und 7.350 Masterstudienginge gezihlt.

Grundsitzlich bietet das Hochschulsystem nur geringe Méglichkeiten der Steuerung
und Regelung, und dies vor allem durch die Beschrinkung von Kapazititen. Aller-
dings verbietet auch hier die garantierte Freiheit der Berufswahl eine Steuerung {iber
Bedarfszahlen im Beschiftigungssystem, die Regelungen erfolgen indirekt iiber Be-
grenzungen der finanziellen Mittel.

Wenn trotzdem die Beschiftigungschancen fiir Akademiker vergleichsweise gut sind,
dann liegt das vor allem an der Flexibilitit des (alten) zweistufigen Systems. Zweistu-
fig bedeutet, dass die Beschiftigungsfihigkeit erst nach dem Studienabschluss in der
beruflichen Praxis erreicht wird. Fiir manche Studienginge wie Medizin, Jura oder
Lehramt ist die Zweistufigkeit durch Berufsordnungen vorgegeben, in den meisten
anderen entspricht sie der gingigen Praxis (z.B. durch Praktika oder Trainee-Pro-
gramme). Man studiert Geschichte, Philosophie oder Literatur und kann damit Re-
dakteur oder auch Verlagslektor werden. Das wissenschaftliche Studium liefert eine
breite Grundqualifikation fiir die Einarbeitung in die anschliefRende Berufstitigkeit.

Bachelorabschliisse zielen auf bestimmte Berufstitigkeiten, ohne dass es dafiir je-
doch eine Abstimmung mit dem Beschiftigungssystem gibt. Sowohl das Angebot als
auch die Nachfrage nach Studienplitzen ist rein spekulativ. Wie die Vielzahl der be-
rufsorientierten Bachelorabschliisse zu einer adiquaten Beschiftigung auf einem ins-
gesamt uniibersichtlichen Arbeitsmarkt fithren soll, wird sich erst noch zeigen miis-
sen. Allenfalls iiber Praktika wihrend des Studiums lisst sich das Beschiftigungs-
risiko verringern. Die grofle Nachfrage nach Fortsetzung des Studiums zu einem
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Masterabschluss, mit dem eine breitere wissenschaftliche Grundqualifikation zu er-
reichen ist, kann als Hinweis auf Fehlsteuerungen im gegenwirtigen Hochschulsys-
tem interpretiert werden.

Im vorhandenen Ordnungsrahmen lassen sich keine Optionen fiir eine bessere Ab-
stimmung zwischen Qualifizierung und Beschiftigung erkennen. Eine Alternative
bieten nur duale Studienginge, die den Abstimmungsregelungen im dualen System
folgen.

4.2.2 Duales System

Die niedrige Jugendarbeitslosigkeit in Deutschland im Vergleich zu anderen euro-
péischen Lindern wird bildungspolitisch oft dem dualen System zugeschrieben. Die
Systembetrachtung unter dem Gesichtspunkt von Steuerung und Regelung weist da-
rauf hin, dass es wahrscheinlich nicht nur die zwei Lernorte sind, die zu hohen Uber-
gangsraten ins Beschiftigungssystem beitragen. Das duale System ist {iberhaupt das
Einzige, das ohne steuernde Eingriffe eine direkte Abstimmung zwischen Qualifizie-
rung und Beschiftigung durch Regelung erlaubt, indem der Ubergang ins Beschifti-
gungssystem an den Beginn der dualen Ausbildung geschoben wird. In das duale Sys-
tem als Teilsystem der beruflichen Bildung kommt nur, wer einen Ausbildungsvertrag
mit einem Betrieb abschlief3t.

Allerdings gelingt auch mit diesem Ordnungsrahmen nicht die perfekte Abstimmung
zwischen Qualifizierung und Beschiftigung. Auch dieses System kann Arbeitslosig-
keit nach der Ausbildung nicht vollstindig verhindern. Die Regelung iiber einen Aus-
bildungsvertrag mit einem Betrieb hat einige deutliche Nachteile. Vier Problemfelder
sollen hier aufgezeigt werden.

Erstes Problemfeld, kein Betrieb kann zur Ausbildung gezwungen werden. Immer
weniger Betriebe beteiligen sich {iberhaupt an der Ausbildung. Und nichts zwingt
Betriebe, die ausbilden, ihre Quoten am tatsichlichen Bedarf zu orientieren. Trotz der
giinstigen Voraussetzungen fiir die Abstimmung von Qualifizierung und Beschifti-
gung ist eine vollstindige Deckung des Fachkriftebedarfs allein tiber das duale Sys-
tem eher unwahrscheinlich.

Zweites Problemfeld ist, die Aufnahme in das duale System wird durch einzelbetrieb-
liche Entscheidungen bestimmt. Das macht das System konjunkturabhingig. Insbe-
sondere kleinere Betriebe bilden nur aus, wenn die Auftragslage gutist. Ein Riickgang
der Konjunktur ist regelmiflig auch mit einem Riickgang der Auszubildendenzah-
len verbunden. Erholt sich die Wirtschaft, fehlen dann die Fachkrifte. Der aktuell
beklagte Fachkriftemangel ist zumindest teilweise ein Ergebnis dieses Effekts (des
Konjunktureinbruchs nach 2009).
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Drittes Problemfeld ist, dass sich die Auswahl der Berufe am aktuellen Bedarf orien-
tiert. Betriebe konnen immer nur die Qualifikationen vermitteln, die sie in ihren Leis-
tungsprozessen direkt benétigen. Das duale System ist deshalb strukturkonservativ.
Die Mdglichkeiten, die Ausbildung auch an zukiinftigen Bedarfen auszurichten, sind
deutlich beschrinkt.

Fehlsteuerungen sind vor allem bei Betrieben moglich, die in mehreren Berufen aus-
bilden. Allein als Folge der Zeitspanne von mindestens fiinf Jahren von der Entschei-
dung in bestimmten Berufen auszubildenden bis zur beschiftigungsfihigen Fach-
kraft sind Disparititen zwangsliufig. Ohne erginzende Anpassungsmafinahmen ist
das duale System nicht funktionsfihig.

Erschwerend kommt hinzu, dass Betriebe die Tendenz zeigen, sich bei der Ermitt-
lung ihres Fachkriftebedarfs an der Vergangenheit statt an der Zukunft zu orientie-
ren. Eine systematisch proaktive Bedarfsermittlung ist eher die Ausnahme. Auch die
Annahme neuer Berufe (z.B. Produktionstechnologen) erfolgt selbst dann, wenn der
Bedarf absehbar ist (hier vor allem die Entwicklung zur Industrie 4.0), nur zégerlich.
Gleiches gilt fiir die Umsetzung neuer Profile in tiberarbeiteten Ausbildungsberufen.

Viertes Problemfeld ist, dass es sich in manchen Branchen lohnt, Auszubildende als
billige Arbeitskrifte einzusetzen, und deshalb weit iiber den eigenen Bedarf hinaus
auszubilden. Der tiberwiegende Teil der Arbeitslosigkeit nach der Ausbildung lasst
sich durch diese Fehlsteuerung erklaren.

In Zeiten knapper Ausbildungsplitze haben Bildungspolitiker solche Fehlsteuerung
(jede Ausbildung ist besser als keine) noch als besonderes Engagement fiir die Aus-
bildung gelobt. Fiir hilfreiche Informationen zur Berufswahl, um damit das Matching
zu verbessern, wire es sinnvoll, regional zu den einzelnen Berufen auch die Ubernah-
mequoten oder das Verhiltnis von Auszubildenden zu Fachkriften zu veréffentlichen.
Es ist zu hoffen, dass sich mit dem Riickgang der Schiilerzahlen auch diese Fehlsteu-
erungen reduzieren.

4.2.3  Schulberufssystem

Sieht man duales und Schulberufssystem als Einheit zur Deckung des Fachkrifte-
bedarfs konnte das Schulberufssystem eine sinnvolle Erginzung zum Ausgleich der
Disparititen im dualen System leisten. Allein, es nimmt diese Funktion nicht wahr.
Ein Grund ist, dass sich das Angebot an schulischen Qualifizierungsmoglichkeiten

iiberwiegend an der Nachfrage der Schulabginger orientiert, statt am absehbaren
Fachkriftebedarf.
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Gerade das Schulberufssystem in seinen mit 6ffentlichen Mitteln finanzierten Teilen
bietet vorziigliche Rahmenbedingungen durch Finanzierungsvorgaben die Bildungs-
strome in zukunftsfihige Bereiche zu lenken. Diese Mdglichkeiten werden jedoch
nicht genutzt, weil auf Regelsysteme zum Beschiftigungssystem verzichtet wird.

Allenfalls bei Fachschulen in privater Trigerschaft, lassen sich Tendenzen erkennen,
Marktliicken, die das duale System lisst, mit Angeboten zu fiillen. Ein Blick auf die
Angebote zeigt allerdings, dass diese sich eher an bestimmten Modetrends orientie-
ren (irgendwas mit Medien) als an Arbeitsmarktanalysen.

4.2.4 Ubergangssystem

Die Schwierigkeiten beginnen damit, dass es kein einheitliches Ubergangssystem
gibt, sondern eine Vielzahl von Mafinahmen, die Schulabginger irgendwie institu-
tionell versorgen, denen nur gemeinsam ist, dass sie zu keinem berufsqualifizieren-
den Abschluss fithren. Teilweise finden diese Mafdnahmen an Berufsschulen statt,
teilweise bei privaten Bildungstrigern finanziert durch die Bundesagentur fiir Arbeit.
Gemeinsam ist allen Mafnahmen, dass eine Vermittlung von im Beschiftigungssys-
tem verwertbaren Qualifikationen nicht vorgesehen ist.

4.2.5 Weiterbildung

Am besten abgestimmt auf die Anforderungen des Beschiftigungssystems ist die
Weiterbildung. Dafiir spricht, dass mehr als vier Fiinftel (nach AES) aller MaRnahmen
von Betrieben durchgefiihrt und iiberwiegend auch finanziert wird. Fiir diese Maf3-
nahmen kann ein direkter betrieblicher Qualifikationsbedarf angenommen werden,
der zudem auch noch kurzfristig gedeckt wird, im Gegensatz zur Ausbildung, die als
mittelfristige Investition zu sehen ist.

Die Statistik zeigt damit, dass Weiterbildung tiberwiegend fiir die stattfindet, die sich
im Beschiftigungssystem befinden. Umso wichtiger ist die Frage, was mit denen
wird, die aus dem Beschiftigungssystem herausfallen, also vor allem die, die arbeits-
los werden? Hier wirkt die Finanzierung durch die Bundesagentur fiir Arbeit, die in
der Sozialgesetzgebung geregelt ist. Durch Qualifizierung insbesondere von Arbeits-
losen trigt sie zum Ausgleich der Disparititen zwischen Qualifizierung und Beschif-
tigung bei. Der Vollstindigkeit halber ist darauf hinzuweisen, dass auch Berufsgenos-
senschaften Kosten fiir WeiterbildungsmafRnahmen (insbesondere fiir Umschulun-
gen) tragen, wenn z. B. wegen eines Arbeitsunfalls die Arbeit im erlernten Beruf nicht
mehr ausgeiibt werden kann.

Im Januar 2015 befanden sich 171764 Teilnehmende in von der BA geférderten Wei-
terbildungsmafinahmen (Statistik BA). Die Mafdnahmen werden von den einzelnen
Jobcentern ausgewihlt. Dadurch ist eine Ausrichtung auf den aktuellen regionalen
Arbeitsmarkt moglich. Die Weiterbildung durch die BA kann als Musterbeispiel ei-
nes iiber Finanzierung gesteuerten Weiterbildungssystems gelten (die Freiheit der
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Berufswahl wird durch die Definition als Sozialleistung ausgehebelt). Allerdings leis-
tet auch dieses System keine zufriedenstellende Abstimmung zwischen Qualifizie-
rung und Beschiftigung. Nicht jeder, der eine Weiterbildung erhilt, findet damit auch
eine Beschiftigung. Dafiir gibt es vor allem zwei Griinde:

Ein Grund ist, dass aus dem Beschiftigungssystem auch Menschen herausfallen,
deren Leistungsfihigkeit aus unterschiedlichen Griinden (Krankheit, Alter) einge-
schrankt ist. Zwar sehen die Sozialgesetze gerade fiir Personengruppen mit besonde-
ren Beeintrichtigungen besondere Foérderungen vor, sie finden jedoch ihre Grenzen
an der Bereitschaft von Betrieben, diese Personen zu beschiftigen.

Der zweite Grund ist, dass die Jobcenter zwar gehalten sind, die Auswahl der Maf3-
nahmen auf die Anforderungen des regionalen Arbeitsmarktes abzustimmen, es aber
keinen Mechanismus gibt, die Inhalte der Mafnahmen auf die realen Anforderungen
betrieblicher Arbeitsplitze (wie z B. im dualen System durch betriebliche Praxis) aus-
zurichten. So werden z. B. Buchhaltungskurse durch auerbetriebliche Bildungstri-
ger gefordert, weil die Betriebe einen Bedarf in diesem Bereich angeben, durch die
Entwicklung von Programmen zur integrierten Datenverarbeitung wird jedoch der
klassische Beruf des Buchhalters immer weniger gebraucht. Eine Ermittlung der re-
alen Arbeitsanforderungen ist zwar grundsitzlich moglich, erfordert jedoch zusitz-
lichen Aufwand, den sich Bildungstriger im Wettbewerb oft nicht leisten. Ahnliches
ist zu beobachten, wenn z. B. in Maflnahmen qualifizierte Kéche und Kéchinnen von
Betrieben nicht eingestellt werden, in der Sorge, dass diese auf den in der Gastrono-
mie {iblichen Stress nicht hinreichend vorbereitet sind.

5 Zusammenfassung

Berufliche Bildung in Deutschland wird vor allem durch drei Systeme mit jeweils ei-
genem Ordnungsrahmen bestimmt:

Das Hochschulsystem mit einem durch den sog. Bologna-Prozess bestimmte privat-
wirtschaftlich organisierte Akkreditierung von Studiengingen.

Das duale System der Ausbildung, in das nur Eintritt findet, wer einen Ausbildungs-
vertrag mit einem Betrieb abschliefst, und dessen betrieblicher Teil bundeseinheitlich
tiber das BBiG geregelt ist. Nach dem BBiG sind auch Verordnungen fiir bundesein-
heitliche und geschiitzte Fortbildungsberufe (z.B. Meister im Handwerk und in der
Industrie) moglich. Die Priifungen werden durch die zustindigen Stellen (Kammern)
abgenommen.
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Das Schulberufssystem, das durch Schulgesetze der Linder geregelt wird. Bundes-
einheitliche Berufe sind in diesem System entweder durch Bundesverordnungen fur
Heilberufe oder durch KMK-Empfehlungen méglich, die jedoch fiir die Linder nicht
bindend sind.

Hinzu kommt ein Ubergangssystem, das als Puffer zwischen Schulabschluss und
beruflicher Qualifizierung dient.

Individueller Aufstieg und Anpassung an technischen, sozialen und organisatorischen
Wandel ist iber die Weiterbildung méglich. Die iiberwiegende Zahl der MaRnahmen
wird von Betrieben durchgefithrt und nur durch Arbeitsrecht, Tarifabschliisse oder
Betriebsvereinbarungen geregelt. Mafnahmen fiir Arbeitslose oder von Arbeitslosig-
keit Bedrohte werden von der BA finanziert.

Die Abstimmung der Qualifizierung auf die Nachfrage des Beschiftigungssystems
wird durch die grundgesetzlich garantierte Freiheit der Berufswahl eingeschrankt.
In Schulen und Hochschulen ist eine Steuerung nur indirekt tiber die Bereitstellung
von Kapazititen moglich. Ein hinreichend funktionierendes Regelungssystem er-
reicht das duale System durch den Zugang tiber einen Ausbildungsvertrag, also einer
Verlagerung des Ubergangs in das Beschiftigungssystems vor die duale Ausbildung.
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