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Anerkennungs- und Zulassungsverordnung Weiterbildung
Ansatz und erste Erfahrungen

Edgar Sauter

Zusammenfassung

Mitte 2004 ist die ,Anerkennungs- und Zulassungsverordnung — Weiterbildung —
AZWV* in Kraft getreten. Im Rahmen der Hartz-Reformen stellt sie ein wichtiges In-
strument dar, die Qualitéitssicherung und -entwicklung der iffentlich geforderten Weiter-
bildung neu zu gestalten. Was haben die neuen Verfabren bisher in der Praxis fiir die
Weiterbildungsqualitiiv erbracht? Der Beitrag berichtet iiber erste Erfabrungen mit dem
neuen Ansatz und seiner praktischen Umsetzung.

Riickblick

Im Zuge der ,,Gesetze tber moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt™ (Hartz-

Reform) wurde die aktive Arbeitsmarktpolitik neu bewertet; die daraus folgende ,,Neu-

ausrichtung der beruflichen Weiterbildung™ fithrte zu einem Systemwechsel in der Wei-

terbildungsférderung. Vorausgegangen war eine ausgedehnte und zum Teil fundamen-

tale Kritik an der 6ffentlichen Weiterbildungsférderung und der Weiterbildung als In-

strument der Arbeitsmarktpolitik. Die wichtigsten Punkte dieser Kritik richteten sich

= auf eine im Vergleich mit anderen arbeitsmarktpolitischen Instrumenten geringe
Effizienz und Effektivitit von WeiterbildungsmaB3nahmen, festgemacht an Fin-
gliederungs- und Verbleibsquoten der Absolventen;

= auf eine wenig transparente Vergabepraxis von MaBnahmen durch die Arbeits-
verwaltung bis hin zu Korruptionsvorwiirfen;

= auf eine durch die Arbeitsimter kaum noch zu kontrollierende Weiterbildungsin-
dustrie mit Bildungsanbietern ohne ausreichende Qualititsanstrengungen sowie

= auf eine unzureichende eigenverantwortliche Beteiligung der potentiellen Teil-
nehmer/-innen an der Auswahl ihrer BildungsmaBnahmen und triger.

Um die deklarierten Ziele der Reform — Wettbewerb der Anbieter, Transparenz des
Foérderns und Qualitit der Weiterbildung — zu erreichen, sehen die gesetzlichen Rege-
lungen vor allem drei Instrumente vor:
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= die obligatorische Einfihrung von Qualititssicherungssystemen bei Bildungstri-
gern,

= die Einfihrung von Bildungsgutscheinen fiir Weiterbildungsteilnehmer/-innen,
sowie

= cin neues, Bundesagentur-(sog. BA-)externes Zertifizierungsverfahren fir Bil-
dungstriger und -maBnahmen durch Fachkundige Stellen.

Im Rahmen dieser Regelungen wurde die Trennung zwischen Forderungsverfahren
einerseits und Zulassungsverfahren andererseits vorgenommen, die sich aus der in
der Vergangenheit gedullerten Kritik am bisherigen Verfahren aus einer Hand ergab:
Die Zustindigkeit fir die finanzielle Férderung und Hilfe des neu eingefiihrten In-
struments des Bildungsgutscheins verblieb bei der Bundesagentur und ihren Einrich-
tungen; das Zulassungsverfahren fir Weiterbildungstriger und -maf3nahmen wurde
hingegen auf externe Organisationen — die Fachkundigen Stellen — iibertragen. Die
Einzelheiten dieses Verfahrens regelt die ,,Verordnung iiber das Verfahren zur Aner-
kennung von Fachkundigen Stellen sowie zur Zulassung von Trigern und Malnah-
men der beruflichen Weiterbildung nach dem Dritten Buch Sozialgesetzbuch (Aner-
kennungs- und Zulassungsverordnung — Weiterbildung — AZWV)*“ vom 16. Juni
2004. Organisation und Gestaltung der Qualititssicherung sowie deren Verfahren ei-
ner offentlich-rechtlichen Steuerung waren Themen einer lingeren 6ffentlichen Dis-
kussion (Faulstich, P./Gnahs, D./Sauter, E. 2003).

Ansatz

Die am 1. Juli 2004 in Kraft getretene Verordnung umfasst ein zweistufiges Verfah-
ren zur Zulassung von Trigern und MaBnahmen, an dem die neuen Akteure Aner-
kennungsstelle, Anerkennungsbeirat und Fachkundige Stellen beteiligt sind: Zunichst
erkennt die Bundesagentur in ihrer Funktion als Anerkennungsstelle juristische Per-
sonen als Fachkundige Stellen an (Akkreditierung). Diese sind dann ihrerseits berech-
tigt, Trager und MaBnahmen, die bestimmte Qualititsanforderungen fur die berufli-
che Weiterbildung etfillen, zuzulassen (Zertifizierung).

Um anerkannt zu werden, missen Fachkundige Stellen nach § 2 AZWV eine
Reihe von allgemeinen Anforderungen entsprechen, wie z. B. finanzielle und
personelle Bonitit, Fachkompetenz, Unabhingigkeit und Integritidt. Es handelt sich
dabei vor allem um Standards, die der internationalen Norm DIN EN ISO 17021
(bisher 45012) entsprechen (,,Konformititsbewertung — Anforderungen an Stellen,
die Managementsysteme auditieren und zertifizieren®). Diese Affinitdt mit dem ISO-
Normenkomplex auf der Ebene der Zertifizierer gibt es im Ubrigen auch auf der
Ebene der Prifung der Bildungstriger und -maBnahmen durch die Norm DIN EN
ISO 9001.

Die starke Ausrichtung auf die ISO-Normen und ihre Verfahren hat Durchsetz-
barkeit und Attraktivitit der AZWYV bei den bereits ISO-zertifizierten Einrichtungen
gefordert, zugleich gilt deshalb aber, Doppelpriifungen zu vermeiden. Im Ubrigen
bedeutet diese Orientierung der AZWV auch, dass der Arbeit der Anerkennungsstelle
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selbst die DIN EN ISO/IEC 17011 zugrunde liegt, die in aller Regel Akkreditie-
rungs- und Anerkennungsstellen im gesetzlich geregelten Bereich und im Bereich der
freien Wirtschaft als Arbeitsgrundlage dient. Die Funktion der Anerkennungsstelle
wird von der Bundesagentur fiir Arbeit wahrgenommen, die nach der AZWYV (§ 3)
zugleich aber auch sicherstellen soll, dass die Arbeit der Anerkennungsstelle unab-
hingig von der Geschiftspolitik der Bundesagentur durchgefithrt werden kann.

26 Fachkundige Stellen sind bisher von der Anerkennungsstelle akkreditiert wor-
den. Es handelt sich dabei in der Regel um bundesweit arbeitende, privatwirtschaftli-
che Organisationen, wie z. B. Certqua, TUV, DEKRA, die bereits in anderen Berei-
chen zertifizierend titig sind. Neben wenigen ,,GrofBzertifizierern® gibt es eine Reihe
von kleineren Einrichtungen mit uneinheitlichem Geschiftsprofil. Die Anerkennung,
die von der Anerkennungsstelle mit unabhingigen externen Gutachtern bzw. Audito-
ren durchgefithrt wird, ist auf drei Jahre befristet; das Qualitdtssicherungssystem
muss jahrlich Gberprift werden. Von den bisher titigen Fachkundigen Stellen sind
seit Anfang 2005 rund 2.100 Bildungstriger und rund 25.000 BildungsmaB3nahmen
zertifiziert worden. Diese Anzahl liegt deutlich unter den in der Vergangenheit ge-
machten Annahmen von rund 10.000 bis 15.000 Anbietern, die auf dem Bildungs-
markt titig seien. Offensichtlich hat bereits im Vorfeld eine Marktbereinigung statt-
gefunden, da mit der Zulassung iiber die AZWV der konkrete Nachweis eines Quali-
tatssicherungssystems obligatorisch wurde und ein Teil der Anbieter deshalb von
vorneherein auf eine Zertifizierung verzichtet hat.

Ein bei der Anerkennungsstelle eingerichteter Beirat unterstiitzt diese bei der
Durchfiihrung ihrer Aufgaben. Sechs seiner insgesamt neun Mitglieder vertreten die
relevanten gesellschaftlichen Gruppen (Arbeitgeber, Arbeitnehmer, Bildungsverbin-
de) und den Staat (Bund, Linder); weitere drei Mitglieder sind unabhingige Experten
aus dem Bildungsbereich. Der Anerkennungsbeirat nimmt seine Aufgaben in erster
Linie durch Empfehlungen wahr, die sich sowohl auf die Anerkennung der Zertifizie-
rungsstellen als auch auf die Zulassungsverfahren fir Bildungstriger und -maB-
nahmen durch die Zertifizierungsstellen beziehen kénnen. Die Empfehlungen des
Anerkennungsbeirats sind verbindliche Vorgaben fiir die Fachkundigen Stellen bei
der Zertifizierung von Trigern und MaBnahmen.

Der inzwischen vorliegende Empfehlungskatalog hat einen Doppelcharakter: Zum
einen handelt es sich um ein Instrument fir die Operationalisierung und praxisnahe In-
terpretation der qualitativen Anforderungen, die an Bildungstriger und -maBnahmen
nach der AZWV gestellt werden und zum anderen um ein Instrument der dynami-
schen Fortentwicklung der Weiterbildungsqualitit unter Berticksichtigung der Quali-
fikations- und Kompetenzentwicklung. Dartiber hinaus soll der Anerkennungsbeirat
aber auch zur Weiterentwicklung der Qualititsmanagementsysteme beitragen, die
dem Zertifizierungsverfahren von Trigern und MaBlnahmen forderlich sind.

Bisherige Erfahrungen

Bei der Einschitzung der Erfahrungen, die sich aus der Anwendung der AZWYV in
der Praxis ergeben, ist zu bertcksichtigen, dass die neuen Akteure und Verfahren des
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Anerkennungs- und Zulassungsprozesses fiir Triger und Mallnahmen nur einen Aus-
schnitt dessen betreffen, was im Rahmen der Hartz-Reform unter dem Systemwech-
sel der Weiterbildungsforderung zu verstehen ist. Die Ausgabe von Bildungsgut-
scheinen, die Neubewertung der Weiterbildung als arbeitsmarktpolitisches Instru-
ment, die starke Reduzierung der Férdermittel und nicht zuletzt der organisatorische
Umbau der Arbeitsverwaltung sind zentrale Elemente, die im Hinblick auf die Folgen
der Anwendung der AZWV sowie ihre Auswirkungen auf Weiterbildungsqualitit und
Qualititsmanagement zu bertcksichtigen sind. Dartiber hinaus diirften angesichts der
relativ kurzen Zeitraume seit Inkrafttreten der AZWYV Aussagen tber bisherige Er-
fahrungen nur sehr vorlaufigen Charakter haben.

Neue Chancen: Gepriifte Qualitat

Zunachst hat die Externalisierung des Anerkennungs- und Zulassungsprozesses ei-
nen wichtigen Kritikpunkt aus der Vergangenheit weitgehend gegenstandslos ge-
macht: Den vielfiltigen engen Verflechtungen von Bildungstrigern und Arbeitsim-
tern wird durch die Zwischenschaltung der Fachkundigen Stellen, aber auch durch
die Bildungsgutscheine entgegengewirkt. Die Fachkundigen Stellen haben aufgrund
der AZWYV die Chance, ein eigenstindiges Qualititsprofil der geférderten Weiterbil-
dung zu entwickeln, das tber diesen Bereich hinaus ausstrahlt. Anerkennungsstelle
und Anerkennungsbeirat unterstitzen durch ihre bisherige Arbeit diese Orientierung
der Fachkundigen Stellen. Sie werden in die Pflicht genommen, ihre Unabhingigkeit
gegeniiber anderen Akteuren, wie z. B. Bildungstrigern und Arbeitsagenturen, deut-
lich zu machen, aber auch die Eigenstindigkeit einer AZWV-Qualitit zu stirken. An-
gesichts der Vielfalt und der Vielzahl der bereits am Markt vorhandenen Anerken-
nungen und Zertifikaten gilt es, dem AZWV-Zertifikat eine Gbergreifende Bedeutung
zu geben. Dieses ,,Plus® des AZWV-Systems soll auch gegentiber den ISO-Normen
deutlich werden; dies soll z. B. dadurch erreicht werden, dass
= die Fachkundigen Stellen die Anforderungen der AZWYV, unabhingig von dem
jeweils vom Bildungstriger mdglicherweise bereits eingesetzten Qualititssiche-
rungssystem, zu uberpriifen haben. Es wird so vermieden, dass die AZWYV-
Anforderungen nur als unterschiedlich grof3es ,,Delta” zu den vorhandenen stan-
dardisierten Systemen (z. B. ISO, EFQM, LQW) wahrgenommen werden;
= von den Auditoren der Fachkundigen Stellen eine tber die Anforderungen der
DIN EN ISO 19011 hinaus reichende Fachkompetenz fiir die Zertifizierung von
Trigern und Malnahmen gefordert wird, nimlich mindestens zweijihrige Erfah-
rungen in organisationsorientierten T4dtigkeiten im Bildungsbereich;
= die Zertifizierung der Triger durch die Fachkundigen Stellen eine Systemprifung
ist, die jedoch durch eine auf Stichproben basierende Produktpriifung des Bil-
dungsangebots erginzt wird.

Sichtbarer Ausdruck einer eigenstindigen Weiterbildungsqualitit ist das jiingst einge-
fihrte Logo ,,ZERTIFIZIERT* — Anerkennungs- und Zulassungsverordnung Wei-
terbildung.
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Beitrag zur Weiterbildungsqualitdt?

Es gibt bisher keine empirischen Belege fur einen eindeutig positiven Einfluss der

AZNWV-Verfahren auf die Weiterbildungsqualitit. Die folgenden Hinweise aus Un-

tersuchungen geben jedoch auch keinen Anlass zur Sorge, dass von der AZWV-

Qualititssicherung Risiken fiir die Weiterbildungsqualitit ausgehen:

= Erste positive Ergebnisse sind aus der Zwischenbilanz zur Evaluation der Reform
der Forderung beruflicher Weiterbildung zu zichen. Danach gibt es eine messbare
Verbesserung der Beschiftigungswahrscheinlichkeit beim Instrument Weiterbil-
dung gegentiber der Vorreformphase. Dieses politische Resultat wird explizit auf
eine Verbesserung der MaBinahmequalitit und nicht auf die niherliegende starke
Selektion der Teilnehmer/-innen zurtickgefiihrt.

= Positive Vorzeichen zeigen auch Ergebnisse aus der Verbleibsstatistik: Die Aus-
wertung der MaBnahmen fiir den Zeitraum November 2005 bis Oktober 2000, in
dem bereits ein Teil der von den Fachkundigen Stellen zugelassenen Ma3nahmen
beriicksichtigt werden konnte, weist im Vergleich mit dem Vorjahreszeitraum ei-
nen Anstieg der Quoten auf; die Eingliederungsquote (sechs Monate nach Ende
der MafBinahme sozialversicherungspflichtig beschiftigt) stieg von 43,5 % auf 54,7 %,
die der Verbleibsquote (sechs Monate nach Ende der MaBnahme nicht mehr ar-
beitslos) von 66,0 % auf 74,0 %.

= Kein deutliches Bild zeigen die Ergebnisse aus einer Anbieterbefragung des Bun-
desinstituts fiir Berufsbildung (BIBB) aus dem Jahr 2005: Anbieter, die Teilneh-
mer mit Bildungsgutscheinen in ihren Kursen hatten, beurteilen eine Verbesse-
rung der Weiterbildungsqualitit in den Reformstart-Jahren 2002 bis 2005 skep-
tisch; fast die Halfte glaubt nicht, dass die Situation fiir die ,,schwarzen Schafe®
unter den Anbietern schwieriger geworden sei (BMBE 2007).

Abstimmung der Verfahren und Akteure

Mit der Trennung des Foérderungsverfahrens vom Zulassungsverfahren wurde das
bisherige Verfahren aus einer Hand auf unterschiedliche Zustindigkeiten und Akteu-
re verteilt. Damit wurde auch die Qualititssicherung unterschiedlichen Verantwortli-
chen zugeordnet. Wihrend die neuen Fachkundigen Stellen das Zertifizierungsver-
fahren bei Trigern und Maf3nahmen durchfihren, bleibt es jedoch Aufgabe der Bun-
desagentur und ihrer Dienststellen, nach § 86 SGB III die laufende Kontrolle der
MaBnahmen und deren Ergebnisqualitit zu tberwachen. In der Praxis hat diese
komplexe Aufgabenverteilung zu Anlaufschwierigkeiten, zu Klirungs- und Abstim-
mungsbedarf bei den Beteiligten gefithrt. Dazu gehért u. a. Folgendes:
= Strittig ist, inwieweit die AZWYV eine beim Qualititsmanagement des Bildungstri-
gers anzusetzende Systemprifung favorisiert oder auch dartber hinaus eine mal3-
nahmeumfassende Produktpriifung umfasst. Fir eine ausschliefliche Systempri-
fung spricht die ISO-Affinitit der AZWYV: Dieser Ansatz ist prozessorientiert und
impliziert, dass Produkte und Dienstleistungen eines qualitativ hochwertigen Pro-
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zesses ebenfalls eine entsprechende Qualitit aufweisen. Dafiir spricht auch, dass
die AZWYV bei der MaBinahmezulassung eine Referenzauswahl gestattet. Anderer-
seits verweist die explizite MaBnahmezulassung sowie die gesetzlich vorgeschrie-
bene laufende Kontrolle der Qualitit fiir die finanziell geférderten Bildungsgut-
scheine auf mehr als nur eine erginzende Produktorientierung der Qualitétssiche-
rung.

= Die neuen Fachkundigen Stellen sollen im Rahmen ihrer Aufgabenerfillung ei-
genverantwortlich handeln. Die Fachkundigen Stellen stehen jedoch untereinan-
der im Wettbewerb. Unterschiedliche Auffassungen tber Prifungsumfinge und
-tiefe, die sich z. B. aufgrund von Spielrdumen bei den Qualititsvorgaben durch
den Anerkennungsbeirat ergeben kénnen, schlagen sich in Preisdifferenzen nie-
der. Preiswettbewerb bzw. Preisdumping zwischen den Fachkundigen Stellen
konnte damit zu Lasten der Weiterbildungsqualitit gehen. Durch Vorgabe ein-
heitlicher bzw. eng begrenzter Spielrdiume bei den Prifstandards kénnen die Qua-
litatsrisiken gemindert werden, zumal damit auch die notwendige Vergleichbarkeit
der angebotenen Lehrginge im Interesse der Nachfrager hergestellt werden kann.
Mogliche Differenzen bei der Interpretation von AZWV-Qualititsvorgaben gibt
es sowohl zwischen Fachkundigen Stellen als auch zwischen Arbeitsagenturen
und Fachkundigen Stellen.

= Aufgrund von bisher noch fehlender bzw. nicht eingespielter Informationsstringe
gestaltet sich das Zusammenspiel der Akteure nicht ohne Friktionen. Dies gilt z.
B. beim Kostenmanagement (deutlich steigende Teilnehmerkopfsitze bei den
Lehrgangskosten), aber auch beim Beschwerdemanagement. In diesem Zusam-
menhang wird auch diskutiert, inwieweit die Sanktionsméglichkeiten der Fach-
kundigen Stellen ausreichen, weil die Hirden fir einen Zulassungsentzug bei
Schlechtleistungen der Bildungstriger relativ hoch sind.

Aufgrund der skizzierten Abstimmungsschwierigkeiten sind inzwischen vor allem
Vorschlige und Uberlegungen zu einer Novellierung des § 86 SGB III gemacht wor-
den, denn hier zeigen erste Erfahrungen die Gefahr von Parallelstrukturen bzw.
Doppelpriifungen; zum anderen gibt es Liicken in der laufenden Kontrolle der Maf3-
nahmen, denn die Arbeitsagenturen sind schon kapazititsmiBig nicht in der Lage,
systematische Qualititsuberprifungen in der Praxis flichendeckend durchzufiihren.
In einem ersten Schritt wurde inzwischen ein hauptamtlicher Prifdienst Arbeits-
marktdienstleistungen (AMDL) eingerichtet, der im Jahr 2007 stichprobenweise die
Durchfithrungsqualitit von MaBnahmen der beruflichen Weiterbildung gepraft hat.
Aufgrund der geringen Anzahl von gepriften MaBnahmen ist die Gefahr von Dop-
pelprifungen nahezu ausgeschlossen, das ,,.Drohpotential“ von tberraschenden
,»Vor-Ort Priifungen kann jedoch wirksam werden. Die Messung der Durchfiih-
rungsqualitdt erstreckt sich auf die Teilbeteiche Teilnehmergewinnung/-auswahl;
MaBnahmevetlauf/-konzeption/-betreuung; Qualifikation/Einsatz der Lehrkrifte;
rdumliche und technische Ausstattung sowie die Erfolgskontrolle. Erste Ergebnisse
haben keine flichendeckenden deutlichen Qualititsdefizite ergeben.
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Resiimee

Eine durch empirische Daten abgesicherte Einschitzung der durch die AZWV einge-
fihrten Qualititssicherungsverfahren in der SGB-geférderten Weiterbildung ist der-
zeit noch nicht moglich. Erste Erfahrungen zeigen neben positiven Aspekten Chan-
cen und Risiken, aber auch neue Probleme.

Das Positive der AZWV-Verfahren ist sicherlich darin begriindet, dass die exter-
ne Zertifizierung (zusammen mit den Bildungsgutscheinen) den friher hiufig kriti-
sierten intransparenten Vergabeverfahren ein Ende gemacht hat. Indem daftr die in-
zwischen international tblichen Anerkennungs- und Zertifizierungsverfahren nach
den ISO-Normen genutzt wurden, ergaben sich — z. T. auch aus den Schwichen die-
ser Verfahren wie Uberbiirokratisierung und unzureichende Teilnehmerorientierung
— neue Kritikpunkte, wie z. B. die Gefahr von Doppelzertifizierungen oder mogliche
Kontrollliicken aufgrund des Preiswettbewerbs der Zertifizierungsanbieter.

Eine wesentliche Schwierigkeit, dem AZWYV-Ansatz im Hinblick auf seine Bedeu-
tung fiir die Weiterbildungsqualitit gerecht zu werden, besteht jedoch darin, dass die
AZNWV-Verfahren nur einen relativ kleinen Ausschnitt eines tberkomplexen Re-
formvorhabens betreffen. Das zeigt sich zum einen in der oben skizzierten Trennung
zwischen dem Forderungsverfahren und dem Zertifizierungsverfahren, zum anderen
aber auch darin, dass nur die Weiterbildung, die nach dem Gutscheinverfahren ge-
férdert wird, auch den Qualititsanforderungen der neuen AZWV-Verfahren unter-
liegt. Fur Trainings- und QualifizierungsmaBinahmen dagegen, die dem Rechtskreis
SGB 1I zugeordnet sind und im Vergabeverfahren von den Arbeitsagenturen einge-
kauft werden, gelten zum Teil unterschiedliche Qualititsstandards: Anbieter missen
z. B. keine nach dem Vorbild der AZWV gestaltete Qualititsstrategie nachweisen,
Teilnehmende werden wie frither den Manahmen zugewiesen. SchlieBlich, und da-
mit wird die begrenzte Reichweite fiir die von den AZWV-Verfahren bestimmte Wei-
terbildungsqualitit besonders deutlich, ist auf weitere qualititsrelevante Teile der Re-
form zu verweisen, wie z. B. die Bildungszielanalyse und das Profiling der Kunden
durch die Arbeitsagenturen, die Praxis der Bildungsgutscheinausgabe, die Qualifikati-
on des Personals sowie die Rolle des Instruments Weiterbildung fir die Arbeits-
markt- bzw. Geschiftspolitik der Bundesagentur fir Arbeit. Fir die Qualititsent-
wicklung der 6ffentlich geférderten Weiterbildung sind — neben den Verfahren und
Anforderungen der AZWV — auch diese Steuerungselemente zu berticksichtigen.
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