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Wie gelingt erfolgreiche Weiterbildungspolitik? 

Alte Fragen und  
neue Herausforderungen 
alexandra ioannidou

Wann gilt Weiterbildungspolitik als erfolgreich? Was können Politik 

und andere Weiterbildungsakteure tun, damit Weiterbildungspolitik 

gelingt? Die Autorin weist auf alte und neue Risiken hin und legt Vor

aussetzungen und Bedingungen für den Erfolg dar.

Die Bestimmung und Umsetzung von erfolgversprechenden 
Weiterbildungspolitiken in einem Land sind von einer Reihe 
von Faktoren abhängig, die nicht isoliert von anderen Politik
bereichen betrachtet werden dürfen. Erfolgreich sind Weiter
bildungspolitiken, wenn es ihnen gelingt, die Rahmenbedin
gungen von Erwachsenen und Weiterbildung so zu gestalten, 
dass mehr Menschen, insbesondere auch von den bisher wenig 
erreichten so genannten bildungsfernen Gruppen, an Lern 
und Bildungsprozessen teilnehmen, und dass diese Teilnahme 
nicht effektlos bleibt, sondern kurz, mittel oder langfristig 
Fähigkeiten, Wissen und Kompetenzen bei den Teilnehmen
den fördert. 

Damit lassen sich auch die Faktoren erkennen, an denen 
weiterbildungspolitische Bemühungen scheitern (können): 
nämlich einerseits an der Selektivität der Weiterbildungsbetei-
ligung, die auf Fragen der Gerechtigkeit und Chancengleich
heit aufmerksam macht, und andererseits an mangelnden 
Erträgen von Weiterbildung, die wiederum mit Fragen nach Ar
beitsmarktchancen und Einkommenssicherheit sowie mit 
Fragen nach gesellschaftlicher Teilhabe und demokratischer 
Partizipation verbunden sind.

Dass Bildungschancen in der Gesellschaft herkunftsbe
dingt ungleich verteilt sind und dass Weiterbildung diese 
ungleich verteilten Chancen  – entgegen aller bildungspoli
tischen Programmatik  – eher verstärkt denn entschärft, ist 

eines der international gut belegten Forschungserkenntnis
se (Blossfeld, Kilpi-Jakonen, & Vono de Vilhena, 2019). An die
sem Missstand hat sich über die Jahre nicht viel verändert. 
In zahlreichen Arbeiten wurden mittlerweile die sozialen 
Mechanismen und Prozesse, wie sich unterschiedliche Bil
dungs, Arbeits und – neuestens auch – regionale Kontexte 
in ungleichen Weiterbildungschancen niederschlagen und 
welche systematischen Wechselwirkungen mit individuellen 
und soziodemografischen Merkmalen bestehen, beschrieben 
und aufgedeckt. Die neue Migration, die demografische Ent
wicklung und die digitale Transformation der Arbeit rücken 
jedoch Fragen der Bildungsungleichheit und der politischen, 
sozialen und wirtschaftlichen Integration einer wachsenden 
und immer heterogener werdenden Bevölkerung wieder in 
den Mittelpunkt des (bildungs)politischen Interesses. 

Vor diesem Hintergrund gewinnen zwei alte Fragen wieder 
an Relevanz für die Weiterbildungspolitik: 1. Können Weiter
bildung und Lernen im Erwachsenenalter die Antwort auf die 
alten, aber nach wie vor bestehenden Risiken der unfair ver
teilten Bildungs und Lebenschancen sein? Und können 2. Wei
terbildung und Lernen im Erwachsenenalter Antworten auf 
die neuen Risiken liefern, die mit den gesellschaftlichen Ent
wicklungen und den großen Umwälzungen in der Arbeitswelt 
einhergehen? Grundsätzlich lassen sich beide Fragen mit »ja« 
beantworten, doch nicht ohne Voraussetzungen. 



a u s g a b e  2  —  2 0 1 9 17

a lt e  F r a g e n  u n d  n e u e  h e r a u s F o r d e r u n g e n

Charakteristika des Weiterbildungssystems

Weiterbildungssysteme sind – je nach  Entstehungsgeschichte – 
politische Arenen, in denen eine Vielzahl von (relativ) auto
nomen Akteuren auf verschiedenen Handlungsebenen mit 
unterschiedlichen Interessen und unterschiedlichen Steue
rungsabsichten agiert. Diese politischen Arenen weisen Cha
rakteristika eines Mehrebenensystems auf mit horizontaler 
und vertikaler Politikverflechtung und mit Interaktionsmus
tern, die oft auf Kooperationen und Verhandlungen und we
niger auf hierarchischer Steuerung durch den Staat basieren.

In Deutschland ist die Einbindung von Interessengemein
schaften (Gewerkschaften, Verbände, Kammern, Kirchen) in 
weiterbildungspolitische Entscheidungsprozesse historisch 
gewachsen und von großer Bedeutung. Dieses staatlichkorpo
ratistische Steuerungsmodell ermöglicht zum einen hierarchi
sche Steuerung (durch Geld und rechtliche Regulierung), lässt 
zum anderen aber auch Raum für Interventionen nichtstaat
licher Akteure und fördert Konzepte und Strategien, die staat
liche Akteure nicht allein entwickeln oder umsetzen können 
oder wollen. So werden beispielsweise die Entwicklung von 
Qualitätsstandards für Weiterbildungseinrichtungen, Kom
petenzmessungsinstrumente oder Zertifizierungsverfahren 
für das Personal in der Weiterbildung von nichtstaatlichen 
Akteuren maßgeblich geprägt. 

Zudem sind Weiterbildungssysteme in spezifische wirt
schaftliche und soziale Arrangements eingebettet und liegen 
an der Schnittstelle national geprägter Institutionen in Bezug 
auf Bildung und Qualifizierung, Arbeitsmarkt oder Wohl
fahrtsstaat (Saar, Ure & Desjardins, 2013). Anknüpfend an die 
Grundannahmen des Ansatzes zu Varieties of Capitalism (Hall 
& Soskice, 2001) kann man auf institutionelle Komplementari
täten zwischen dem Ausbildungs und Weiterbildungssystem 
einerseits und dem Produktionssystem eines Landes ande
rerseits hinweisen, die ein spezifisches Qualifikationssystem 
erzeugen. Die Erwachsenen und Weiterbildung wird in ihrer 
institutionellen Ausgestaltung als Teil des Bildungssystems 
betrachtet, sie befindet sich jedoch im Hinblick auf Input, Out-
comes und Erträge in einer deutlichen Wechselbeziehung zum 
Wirtschafts und Produktionssystem. So können beispielswei
se die Qualifikationsanforderungen des Arbeitsmarktes die 
Bedingungen für den Einsatz und Erhalt von Kompetenzen be
einflussen oder spezifische Bildungs und Arbeitsmarktinsti
tutionen (z. B. duale Ausbildung) den Übergang von der Schule 
ins Berufsleben erleichtern oder erschweren.

Die Erwachsenen und Weiterbildung ist auch weniger 
homogen als andere Bildungsbereiche hinsichtlich ihrer insti
tutionellen Struktur, ihres Bildungsangebots und ihrer Adres
saten. Die Heterogenität der institutionellen Formen und die 
in den meisten westlichen Ländern starke Einbindung nicht
staatlicher Akteure in das Steuerungsmodell gewährleisten 

die Realisierung eines breiten Spektrums an allgemeinen, 
beschäftigungsbezogenen und beruflichen Weiterbildungs
möglichkeiten. Bei i. d. R. freiwilliger Teilnahme am Weiter
bildungsangebot konkurrieren Weiterbildungsanbieter (ob 
öffentlich finanziert, gemeinnützig oder kommerziell) um 
Ressourcen und Legitimität (Schrader, 2011), um ihre Existenz 
zu sichern. 

Angebotsvielfalt und Freiwilligkeit der Teilnahme sind 
daher als konstitutive Elemente von Weiterbildungssystemen 
anzusehen. Die Wirkung von Weiterbildung wiederum hängt 
auf individualer Ebene von den kognitiven, motivationalen 
und volitionalen Voraussetzungen der Lernenden ab, auf Sys
temebene von den gesellschaftlichen und arbeitsorganisato
rischen Voraussetzungen, die die Anwendung des Gelernten 
bzw. den Einsatz der erlernten Kompetenzen ermöglichen 
oder begünstigen. Somit bedingen sich Angebot, Nutzung und 
Wirkungen von Weiterbildung wechselseitig unmittelbar. 

Angesichts der heterogenen Anbieterstruktur, der Viel
zahl der mit Steuerungsabsichten handelnden Akteure, der 
Vielfalt der Interaktions und Regulierungsformen sowie 
der existierenden institutionellen Komplementaritäten und 
Wechselwirkungen zwischen dem Weiterbildungssystem 
und dem Wirtschafts und Produktionssystem, stellt sich die 
Beantwortung der Frage nach den Leistungen des Weiterbil
dungssystems als noch komplexer dar als die Antwort auf die 
Frage nach den Leistungen des Schulsystems. Denn im Ide
alfall begünstigen die Existenz bestimmter institutioneller 
Strukturen sowie die Handlungen der steuernden Akteure 
die Wahrnehmung und tatsächliche Nutzung des Angebots 
und somit die Wirkung von Weiterbildung. Schlimmstenfalls 
aber können sie sich gegenseitig blockieren und die Pathologi
en bestehender Strukturen verstärken. 

»Die Einbindung  
von Interessenge mein
schaften ist von großer  

Bedeutung.«
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und nicht zum Abbau bisher erlebter Bildungsungleichheiten 
führt – auf wissenschaftlicher Grundlage vielfach untersucht 
worden sind, liegen zu den »neuen« Risiken – also Umwälzun
gen in der Arbeitswelt und die damit einhergehenden gesell
schaftlichen Entwicklungen, womit wir bei der zweiten Frage 
sind – bislang nur vereinzelte Studien vor. Die Transformati
on der Arbeit dürfte in naher Zukunft durch fortschreitende 
Automatisierung und Digitalisierung noch beschleunigt wer
den. Zunächst werden vor allem ältere Arbeitnehmer betrof
fen sein, deren Arbeitsplätze zum einen durch Digitalisierung 
und Automatisierung, zum anderen aber auch durch die so
zialökologische Transformation hin zu mehr Nachhaltigkeit 
(z. B. Abschied von der Braunkohleindustrie) gefährdet sind. 

Aber auch die jungen Erwachsenen werden in der Zukunft 
mit großen Umwälzungen konfrontiert sein. Die Qualifika
tionsanforderungen des Arbeitsmarktes werden sich verän
dern, ebenso die durch Bildung und Ausbildung erworbenen 
allgemeinen, beruflichen oder berufsübergreifenden Kom
petenzen. Arbeitnehmer werden neue Fähigkeiten erwerben 
müssen, um sich den veränderten Erfordernissen in der Wirt
schaft zu stellen. Bildungsentscheidungen und Bildungserfol
ge in früheren Lebensphasen werden in diesem Fall besonders 
wichtig sein, da sie die Ressourcen und Chancen in späteren 
Perioden des Lebenslaufs beeinflussen – womit wir wiederum 
auf die erste Frage treffen, nämlich die nach der gerechten 
Verteilung von Bildungs und Lebenschancen im Lebenslauf. 

Ein aktueller OecDBericht schätzt auf der Grundlage von 
PIAAcDaten in 32 OecDLändern das Risiko für Arbeitsplätze, 
die durch die Automatisierung von Produktion und Dienst
leistungen gefährdet werden (Nedelkoska & Quintini, 2018). 
Laut diesem Bericht laufen insbesondere Geringqualifizierte 
Gefahr, ihren Arbeitsplatz zu verlieren, da ihre Kompeten
zen durch den technologischen Fortschritt obsolet werden. 
Der Auf und Ausbau von Kompetenzen durch Weiterbildung 
spielt in dieser Hinsicht eine Schlüsselrolle. Mit Weiterbil
dung können die schwierigen Übergänge, die auf die Arbeit

Alte und neue Risiken

Wir wissen, dass Teilnahme an Weiterbildung bezogen auf so
ziodemografische Merkmale (Bilger, Behringer, Kuper & Schra-
der, 2017) erheblich variiert. Die bereits besser Gebildeten und 
diejenigen mit relativ abgesicherten beruflichen Positionen 
bauen ihren Vorsprung kumulativ durch zusätzliche Bil
dungsinvestitionen in ihrem Lebenslauf noch weiter aus. Bis
herige Forschungsbefunde bestätigen zudem, dass Unterneh
men aus einer Reihe von Gründen diejenigen Beschäftigten in 
ihrer Kompetenzentwicklung fördern, die bereits über höhere 
Kompetenzen verfügen. Es ist bezeichnend, was die Financial 
Times neulich berichtete: Die Regierung in Großbritannien 
hatte vor einigen Jahren eine »Lehrlingsabgabe« eingeführt, 
um die Arbeitgeber zu zwingen, mehr für Ausbildung auszu
geben. Eine überraschende Zahl von Unternehmen hat darauf
hin ihre Führungskräfte zu »Ausbildungsplätzen« an Business 
Schools geschickt. (Financial Times, 29.01.2019). 

Wenn Arbeitgeber und Arbeitnehmer sich also selbst über
lassen bleiben, werden sie fast von selbst in Verhaltensmus
ter verfallen, die Ungleichheiten verschärfen (Autor, 2014): 
Investitionen in Qualifikationen werden überproportional 
die bereits Hochqualifizierten begünstigen, die Geringqualifi
zierten werden weiter abgehängt, und Ungleichheiten werden 
verfestigt. Die damit verbundenen Existenzängste großer Teile 
der Bevölkerung sind eine Quelle für populistische Haltungen, 
welche in den Industrieländern die politischen Entwicklungen 
zunehmend beeinflussen (siehe die Wahl von Donald Trump in 
den USA oder die Unterstützung des Brexit in Großbritannien). 

Gleichwohl wissen wir, dass Weiterbildungsbeteiligung 
mit einer Reihe von positiven Effekten sowohl für Volkswirt
schaft und Gesellschaft als auch für die Individuen in Zusam
menhang gebracht wird: Erhöhung der Beschäftigungsfähig
keit, Aussicht auf bessere Statuszuweisung und Einkommen, 
Steigerung der Lebenszufriedenheit, bessere Gesundheit, hö
here Wahrscheinlichkeit an sozialer Teilhabe und zivilgesell
schaftlicher Partizipation. Die naheliegende Antwort auf die 
oben formulierte erste Frage  – die Überwindung sozialer Se
lektivität – wäre also die öffentliche Bereitstellung wirksamer 
Programme, die auf die Bedürfnisse der vom sozialen Aus
schluss am stärksten gefährdeten Gruppen zugeschnitten sind 
und die auf die Integration der neu Hinzugekommenen in die 
Gesellschaft und in den Arbeitsmarkt abzielen. Daten des Eu
ropean Labour Force Survey belegen, dass ein Zusammenhang 
zwischen der Höhe der nationalen Bildungsausgaben und der 
individuellen Teilnahme an Weiterbildung besteht, und auch, 
dass die Benachteiligung Geringqualifizierter bei höheren Bil
dungsausgaben geringer ausfällt als bei vergleichsweise nied
rigen (Rüber & Martin, 2016). 

Während die so genannten »alten« Risiken – also Weiter
bildung als Mechanismus, der Ungleichheiten eher fortsetzt 

»Verhaltensmuster,  
die Ungleichheiten 

verschärfen«
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1  Die Qualifikationsprämie hängt davon ab, welche Fähigkeiten Arbeitgeber benö

tigen (Nachfrage nach Qualifikationen) und über welche Fähigkeiten die Arbeit

nehmer verfügen (Qualifikationsangebot). Je weniger (potentielle) Arbeitnehmer 

über eine bestimmte Qualifikation verfügen, und je mehr Arbeitgeber ebendiese 

Qualifikation nachfragen, desto höher ist der wirtschaftliche Wert (skills premium) 

dieser Qualifikation.
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nehmer zukommen, gemeistert werden. Bei förderlichen Rah
menbedingungen  – wie beispielweise dem Vorhandensein 
wirksamer regionaler Umschulungsmaßnahmen – muss die 
digitale Transformation der Arbeit nicht immer eine Gefahr 
darstellen, so dementsprechend ein Ergebnis der Studie.

Förderliche Rahmenbedingungen  
und die Rolle der Politik

Wenn also Weiterbildung und Lernen im Erwachsenenal
ter Antworten auf alte und neue Risiken, die mit den großen 
Umwälzungen in der Arbeitswelt einhergehen, liefern sollen, 
dann stellt sich die Frage, wie förderliche Rahmenbedingun
gen aussehen und was die Weiterbildungspolitik beitragen 
kann. Weiterbildungspolitik kann förderliche Rahmenbedin
gungen zur Verfügung stellen, damit zum einen ein breites 
Angebot an Weiterbildungsmaßnahmen entsteht, das den Weg 
zur digitalen Wirtschaft vorbereitet, begleitet und unterstützt, 
insbesondere für diejenigen, die von den großen Umwälzun
gen in der Arbeitswelt betroffen und von gesellschaftlicher 
Ausgrenzung bedroht sind. Sie kann und soll zum anderen 
dafür sorgen, dass dieses Angebot genutzt wird; dafür sind 
finanzielle und nichtfinanzielle Anreize nötig. So kann bei
spielsweise das im Januar 2019 in Kraft getretene Qualifizie
rungschancengesetz mit seiner Erweiterung des Anspruchs 
auf geförderte Weiterbildung und Weiterbildungsberatung 
auf alle Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer positive Ver
änderungen in der Weiterbildungslandschaft hervorbringen 
und ein wichtiger Schritt Richtung Bundesweiterbildungsge
setz sein – wie von den Gewerkschaften gefordert. Schließlich 
kann die Politik dafür sorgen, dass die durch Weiterbildung 
erworbenen Kenntnisse und Kompetenzen anerkannt, zerti
fiziert und genutzt und damit die Erträge von Weiterbildung 
für alle sichergestellt werden. Solche Politiken adressieren 
Ungleichheit von zwei Richtungen: Erstens bieten sie Lernge
legenheiten und somit die Möglichkeit der Teilhabe an den mo
netären und nichtmonetären Erträgen der Weiterbildung für 
eine wachsende Anzahl an Menschen. Zweitens erhöht sich da
durch das gesamte Qualifikationsniveau der Bevölkerung, was 
die Effekte der Qualifikationsprämie1 mäßigt und zum Abbau 
von Ungleichheiten führt (Autor, 2014; S. 850).

Wir wissen aus der vergleichenden PolicyForschung, dass 
es drei Faktorenbündel gibt, die bildungspolitische Entschei
dungen maßgeblich beeinflussen: 1. sozioökonomische Fak
toren und demografische Entwicklungen, 2. institutionelle 
Faktoren wie die Ausgestaltung etablierter Institutionen und 
3. die Verteilung von politischer Macht und Einfluss zwischen 
staatlichen und zivilgesellschaftlichen Akteuren (Busemeyer, 
2015, S. 40–54). 

Gerade im Moment sind die Bedingungen in Deutschland 
zur Entfaltung des Steuerungspotenzials der verschiedenen 
Weiterbildungsakteure günstig. Die gute ökonomische Ent
wicklung versetzt Bund und Länder, Betriebe und Arbeitneh
mer in die Lage, mehr Geld in Bildung und Qualifizierung zu 
investieren. Gerade Letztere tun dies auch; während sich das 
staatliche Finanzvolumen für Weiterbildung in den letzten 20 
Jahren nicht wesentlich verändert hat, sind die privaten Aus
gaben (Betriebe und Individuen) deutlich gestiegen. Betrachtet 
man die öffentlichen Weiterbildungsausgaben als Anteil des 
BIP, haben sich die staatlichen Investitionen sogar verringert: 
von 0,32 Prozent im Jahr 1995 auf 0,21 Prozent im Jahr 2015 
(Dobischat, Münk & Rosendahl, 2019, S. 19, 26, 33). Laut einer 
repräsentativen Studie, die 2018 vom Institut der deutschen 
Wirtschaft durchgeführt wurde (Schöpper-Grabe & Vahlhaus, 
2019), erkennen Betriebe zunehmend den Qualifizierungsbe
darf von Beschäftigten ohne Berufsabschluss und sind bereit, 
darein zu investieren: Knapp neun von zehn Unternehmen, 
die Geringqualifizierte beschäftigen, haben in den letzten fünf 
Jahren mindestens eine Weiterbildungsmaßnahme für diese 
Zielgruppe angeboten. 

Staatliche Akteure sollten (und können) die gute Konjunk
tur ebenfalls aktiv nutzen und die öffentlichen Ausgaben für 
Weiterbildung erhöhen. Einer Simulationsstudie des Instituts 
für Arbeitsmarkt und Berufsforschung (IAB) zufolge würde 
der Anstieg der öffentlichen Ausgaben für Weiterbildung hohe 
Rückflüsse in Form von Beschäftigungs, Lohn und Produkti
vitätseffekten generieren und Transferausgaben vermeiden 
(Weber, Kruppe, Mühlhan & Wiemers, 2019). Ein noch höheres 
Potenzial hinsichtlich der gesamtfiskalischen Wirkungen zeigt 
in dieser Studie ein spezielles Wirtschaft4.0Szenario. Aber 
nicht nur wirtschaftliche Renditen würden eine umfassende 
öffentliche Weiterbildungsförderung legitimieren. Ergebnisse 
aus einzelnen Projekten des BMBFFörderprogramms zur Ana
lyse nichtmonetärer Erträge von Bildung zeigen eine große 
Breite von Wirkungen, die mit Weiterbildungsaktivitäten in 
Zusammenhang gebracht werden (Schrader, Blossfeld & Ioan-
nidou, 2019): von der Lebenszufriedenheit bis hin zur zivilge
sellschaftlichen Partizipation und zum politischen Verhalten. 
Zudem wird Bildungspolitik zunehmend als Teil einer über
geordneten Sozialpolitik definiert, die auf die Herstellung von 
Chancengerechtigkeit abzielt. Insbesondere Grundbildungspo
litik lässt sich als Aufgabe eines  Wohlfahrtsstaates definieren, 
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der auf die ökonomische und soziale Wohlfahrt seiner Bürger 
abzielt (Knauber & Ioannidou, 2017).

Hinsichtlich der Erträge von Weiterbildung für gesell
schaftliche Teilhabechancen stellt die institutionelle Ausge
staltung des deutschen Weiterbildungssystems eine  weitere – 
im internationalen Vergleich günstige – Bedingung dar. Die 
gute und pluralistische Anbieterstruktur reicht bis in die 
Zeit der Weimarer Reichsverfassung zurück und wird durch 
den Staat über die Weiterbildungsgesetze sichergestellt. Die 
Volkshochschulen, die gerade 100jähriges Jubiläum feiern, bli
cken auf eine Erfolgsgeschichte zurück, die auf der Überzeu
gung gründet, dass Bildung Chancen eröffnet. Volkshochschu
len verstehen sich noch heute als Orte einer demokratischen 
Lernkultur, die nicht nur Chancen für den Einzelnen eröffnen, 
sondern auch durch politische Bildung einen Beitrag zur De
mokratie, zur Integration und zum gesellschaftlichen Zusam
menhalt leisten. 

Schließlich ist es neben sozioökonomischen Faktoren und 
der Ausgestaltung etablierter Institutionen des Weiterbil
dungssystems auch die Verteilung von politischer Macht zwi
schen staatlichen und zivilgesellschaftlichen Akteuren, die po
litische Entscheidungen maßgeblich beeinflusst. Im Falle der 
Weiterbildung hat sich die gewachsene Machtverteilung – von 
der supranationalen bis hin zur kommunalen Ebene – meist 
als fruchtbar erwiesen. Es gibt keine Anzeichen dafür, dass 
sich dies in nächster Zeit ändern sollte. 
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