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. *
Martus R. Busemeyer

Die Sozialpartner und der Wandel in der Politik
der beruflichen Bildung seit 1970

Zusammenfassung — Dieser Aufsatz dokumentiert die Entwicklung der Politik der beruf-
lichen Bildung seit den 1970er Jahren unter besonderer Berticksichtigung der Rolle der Sozi-
alpartner. Im Sinne eines qualitativ-historischen Ansatzes wird dabei auf umfangreiche Pri-
mir- und Sekundirquellen sowie Erkenntnisse aus leitfadengestiitzten Interviews mit mal3-
geblichen Akteuren der Berufsbildungspolitik zurtickgegriffen. Auch wenn weit reichende
Reformen in der Berufsbildungspolitik kaum zu beobachten sind, ldsst sich signifikanter
Politikwandel identifizieren, etwa durch graduelle Priferenzwechsel der relevanten Akteure
und durch die Herausbildung neuer Akteurskonstellationen und Koalitionen. Zum einen
wird der Politikwandel durch die Auswirkungen der Verdnderungen des Berufsbildungssys-
tems auf die Politik ausgel6st. Zum anderen wird im vorliegenden Aufsatz der Frage nach-
gegangen, ob die parteipolitische Firbung der Bundesregierung dariiber hinaus eine Rolle
spielt. Hier wird argumentiert, dass Regierungsparteien durch gezieltes ,,agenda setting™ und
die Prigung korporatistischer Entscheidungsprozesse maligeblich die Herausbildung neuer
Akteurskonstellationen beeinflussen konnen.

The Social Partners and Changes in Vocational Training Policy since 1970s

Abstract — This article documents the development of vocational training policy and politics
since the 1970s, paying close attention to the role of business and labour therein. Following a
qualitative and historical approach, we rely on empirical material from primary and secondary
sources as well as findings from interviews conducted with relevant actors within the field of
vocational training policy. Even though far-reaching reforms are rare, we are able to identify
significant policy and political changes in the form of changing preferences and the emergence
of new constellations and coalitions of interested parties. On the one hand, policy and political
change are a reaction to transformations in the vocational training system itself. On the other
hand, the present article addresses the question whether change is also related to partisan
forces. It is argued that government parties can significantly affect the formation of constella-
tions of new actors through agenda setting and the shaping of corporatist decision-making.

Key words: vocational training, education policy, partisan theory,
institutional change
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1. Einleitung und theoretischer Rahmen

Laut jingsten Diagnosen (Baethge/Solga/Wieck 2007; NeB3 2007) befindet sich das
deutsche Berufsbildungssystem im ,,Umbruch®. Stagnierende 6ffentliche Bildungsaus-
gaben, eine Verschlechterung der ehemals einfachen Uberginge zwischen Schule,
Ausbildung und Beruf, der graduelle Riickzug der Unternehmen aus der dualen Aus-
bildung, die vermehrten Klagen der Arbeitgeber und ihrer Verbidnde tiber mangelnde
,,Ausbildungsreife” der Bewerber sowie die Kritik der Gewerkschaften an der Oko-
nomisierung von Bildung und Ausbildung sind bekannte Symptome dieses Prozesses.
Trotz sich verschirfender Problemlagen erscheint die Politik reformmiide. Wolf-
Dieter Greinert (2005) beispielsweise versucht zu etkliren, ,,[w]arum in der Bundesre-
publik ein modernes Berufsbildungsrecht nicht durchsetzbar ist* und spricht in ande-
rem Zusammenhang vom ,,Versagen der Politik (Greinert 1999: 191), die sich gegen
tberfillige Reformen sperre. Zur Erklirung fiir diesen ,,Reformstau’ in der Berufsbil-
dung und dariiber hinaus wird gerne der Bildungsféderalismus und die damit einher-
gehende ,,Politikverflechtung® herangezogen, aber auch die Einbindung der Sozial-
partner im Rahmen von korporatistischen Entscheidungsprozessen wird zunehmend
kritisch bewertet (Baethge 1999).

Eine vorschnelle Verurteilung der Berufsbildungspolitik als ,,reformunfihig® birgt
jedoch die Gefahr, das Ausmal} des Wandels zu unterschitzen, denn Politikwandel
vollzieht sich nicht nur in Form von gesetzlichen Anderungen, sondern z.B. auch in
der Verinderung der Politikpriferenzen der Akteure. Gezeigt werden soll im Folgen-
den, dass es seit den 1970er Jahren durchaus signifikanten Wandel in der Politik der
beruflichen Bildung gegeben hat. Dieser materialisiert sich aber nicht zwangsldufig in
groflen Reformgesetzen oder fundamentalen Richtungswechseln, sondern hiufiger in
Form von graduellen Positionsverschiebungen der relevanten Akteure und durch die
Herausbildung neuer Akteurskonstellationen und Koalitionen (Streeck/Thelen 2005).

Die einschligige Forschungsliteratur befasst sich stirker mit der Analyse der
Transformation des Berufsbildungssystems an sich (stellvertretend fur viele: Baethge/
Solga/Wieck 2007) als mit dem Wandel der Politik der beruflichen Bildung. Dies liegt
auch darin begriindet, dass die Bildungspolitik im Allgemeinen und die Berufsbildung
im Besonderen von der Politikwissenschaft lange Zeit als Forschungsfelder vernach-
ldssigt wurden. Die politische Dimension der Berufsbildung und die Rolle der Sozial-
partner als politische Akteure ist daher bislang nur in wenigen Arbeiten explizit unter-
sucht worden, die zudem kaum die jiingere Entwicklungsgeschichte der Berufsbil-
dungspolitik erfassen (Baethge 1983, 2003; Greinert 1998; Hilbert/Stidmersen/Weber
1990; Offe 1975; Streeck 1989; Streeck et al. 1987; Streeck/Hilbert 1991; Thelen
2004).

Die politische Dimension der beruflichen Bildung steht natiirlich in einer engen
Wechselbezichung zu Verinderungen des Berufsbildungssystems an sich, aber sie
stellt eine eigenstindige Betrachtungs- und Analyseebene dar. Ihr Gegenstandsbereich
sind die Positionen, die relevante politische Akteure in Bezug auf die Verinderung
(,,Reform®) des institutionellen Gefiiges der Berufsbildung als Gegenstand kollektiv
verbindlicher Entscheidungsprozesse einnehmen, und die damit einhergehenden Aus-
prigungen von Akteurskonstellationen und -koalitionen.
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Hier steht die Rolle der Sozialpartner als politische Akteure und deren Interaktion
mit dem Staat im Vordergrund. Zunichst geht es dabei um die Erfassung und Doku-
mentation der Reformpriferenzen der beteiligten Akteure, d.h. ob sie sich fiir institu-
tionellen Wandel oder Kontinuitit aussprechen und welche Akteurskonstellationen
und -koalitionen von ,Reformern und ,,Bewahrern® sich dadurch identifizieren las-
sen. Zur empirischen Rekonstruktion des Priferenzwandels der relevanten Akteure
dienen Primirquellen (Positionspapiere, Stellungnahmen, Tagungsdokumentationen
etc.), vereinzelt Sekundirliteratur sowie die Erkenntnisse aus mehr als 25 leitfadenge-
stiitzten Interviews mit Vertretern von Gewerkschaften, Arbeitgeberverbinden und
Regierungsinstitutionen, die im Zeitraum 2006 bis 2008 durchgefthrt wurden.

In einem zweiten Schritt sollen Erklirungen fiir Politikwandel gefunden werden.
Hier lassen sich im Wesentlichen zwei Einflussfaktoren unterschieden: Erstens kon-
nen Veridnderungen im Berufsbildungssystem an sich zu einer Priferenzverschiebung
fithren — zum Beispiel, wenn Lehrstellenknappheit Rufe nach einer Ausbildungsumla-
ge lauter werden lassen. Zweitens kann eine Verschiebung der politischen Kriftever-
hiltnisse zur Ausprigung neuer dominanter Akteurskoalitionen fithren und darauthin
ecinen weiteren Priferenzwandel auslésen. Eine Neuausrichtung der politischen Krif-
teverhiltnisse kann Folge der Verschiebung der Machtbalance zwischen den Sozial-
partnern sein; sie kann aber auch Konsequenz eines Regierungswechsels sein.

In der vergleichenden Politikwissenschaft sind die Auswirkungen des Handelns
von Regierungsparteien auf Staatstitigkeit ein zentraler Untersuchungsgegenstand
(Schmidt 1996). Die Kernthese der so genannten Parteiendifferenzlehre ist, dass sich
die Handlungspriferenzen und -strategien linker und biirgetlicher, bzw. im deutschen
Fall: sozialdemokratischer und christdemokratischer Regierungsparteien systematisch
unterscheiden, da sie die Interessen unterschiedlicher Wihlergruppen reprisentieren.
Linke Parteien vertreten dabei eher die Interessen der unteren Einkommensschichten,
wihrend biirgerliche Parteien diejenigen der oberen im Blick haben.

Es wird der Frage nachgegangen, inwiefern dieser theoretische Ansatz auch zur
Erklirung des Wandels in der Politik der beruflichen Bildung herangezogen werden
kann. Fine simplizistische Vorstellung iiber den Einfluss und die Wirkmachtigkeit von
Regierungsparteien ist hier sicherlich unangebracht. Besonders in der deutschen Be-
rufsbildungspolitik vereiteln der Bildungsféderalismus und die Tradition des Korpora-
tismus raschen und tief greifenden Politikwandel. Das heif3t aber nicht, dass ein Regie-
rungswechsel folgenlos bleibt. Regierungen unterscheiden sich hinsichtlich der Frage,
ob sie als Reformer oder Bewahrer auftreten, mit welchen Politikinstrumenten sie
versuchen, ihre Ziele durchzusetzen, und welche Rolle sie staatlichen Vertretern im
Rahmen korporatistischer Entscheidungsprozesse zuschreiben. Dies fihrt zur Aus-
prigung jeweils phasenspezifischer Akteurskonstellationen und -koalitionen.

2. Die Politik der beruflichen Bildung in den 1970er Jahren:
Reformeuphorie und Erniichterung
Grofse Berufsbildungsreform

Mit dem Antritt der ersten sozial-liberalen Regierungskoalition in der bundesdeut-
schen Geschichte ging eine Reformeuphorie einher, in der die Bildungspolitik eine
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zentrale Rolle spielte (Bundesregierung 1974[1970]). Mit ihren Vorschlidgen zielte die
Regierungskoalition auf die Aufwertung der schulischen Berufsbildung zu Lasten der
betrieblichen Ausbildung sowie die Integration derselben in das allgemeine Bildungs-
system. Nachdem die betriebliche Ausbildung jahrzehntelang vor allem als ,,Selbst-
verwaltungsaufgabe der Wirtschaft“ (Bundesregierung 1974[1970]: 24) betrachtet
worden war, stand nun der Bildungsaspekt im Vordergrund: Berufsbildung sollte zur
Erziehung von demokratischen, miindigen Blrgern beitragen (Bundesregierung
1974[1970]: 33). Das Ziel der Aufwertung der schulischen Berufsbildung konkretisier-
te sich in verschiedenen Vorschlidgen, z.B. die Stirkung der beruflichen Grundbildung
in Schulen, die wesentliche Erweiterung des schulischen Anteils im dualen System, der
Ausbau Uberbetrieblicher Ausbildungsstitten, zu denen auch die Integrierten Gesamt-
schulen gerechnet wurden, die Ubertragung der Priifungskompetenz von den Kam-
mern auf staatliche Stellen und die Regulierung der piddagogischen Ausbildung der
betrieblichen Ausbilder (vgl. hierzu Bundesregierung 1974[1970]; Bundesregierung
1974[1972]; SPD 1973). Die berufliche Bildung sollte im Rahmen des ,,Bildungsge-
samtplans® vollstindig in das allgemeine Bildungssystem integtiert werden (BLK
1973).

Die Gewerkschaften unterstiitzten die sozial-liberale Regierung in threm Reform-
kurs (DGB 1974[1972]: 196; IG Metall 1979; Kuda/Mignon 1982). Das Arbeitgebet-
lager stand allerdings geschlossen gegen die Vorschlige von Regierung und Gewerk-
schaften, verwies auf das hohe Engagement der Wirtschaft in der Ausbildung und auf
die Notwendigkeit eines gegliederten, d.h. ,,differenzierten* Bildungssystems (Schlaft-
ke 1983: 82-83). Die Eingriffe in die betriebliche Autonomie sowie die Integration der
beruflichen Bildung in das allgemeine Schulsystem wurden klar abgelehnt (Raddatz
1983: 105; DIHT 1974[1973]). Stattdessen misse die ,,Eigenstindigkeit der Berufsbil-
dung® sowie das ,,Fachministerprinzip® bewahrt werden (DIHT 1974[1973]: 230).
Auch das Handwerk wehrte sich mit Vehemenz gegen die Pline der Bundesregierung
und sprach von ,,Bildungszwangswirtschaft®, die eine ,,Beseitigung der demokrati-
schen handwerklichen Selbstverwaltung™ zur Folge haben wiirde (Deutsches Hand-
werk 1974[1973)).

Nenansrichtung und Erniichterung

Der Kanzlerwechsel von Brandt zu Schmidt und von Bundesbildungsminister Doh-
nanyi zu Rohde war verbunden mit einer Neuausrichtung der Berufsbildungspolitik, in
der dem quantitativen Aspekt der Sicherung eines ausreichenden Angebotes von Aus-
bildungsplitzen Vorrang vor der Beseitigung von qualitativen Mingeln und Dispariti-
ten eingerdumt wurde (Offe 1975: 242; Thelen 2004: 265), weil, zusitzlich zum massi-
ven Widerstand der Wirtschaft, sich die Lage auf dem Ausbildungsmarkt verschlech-
tert hatte. Der von der Bundesregierung 1976 vorgelegte Gesetzentwurf eines ,,Aus-
bildungsplatzférderungsgesetzes® (APIFG) driickte schon im Namen aus, dass es hier
nicht mehr um die gro3e Berufsbildungsreform ging, sondern um die Sicherung einer
ausreichenden Zahl von Ausbildungsplitzen. Der Entwurf sah die Moglichkeit vor,
eine Ausbildungsabgabe zu erheben. Im Gegensatz zu den weiter gehenden Vorschli-
gen der Edding-Kommission aus dem Jahre 1974 sollte dies jedoch nur in bei einer
besonders starken Ubernachfrage nach Ausbildungsplitzen méglich sein. Es ging
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somit weniger darum, die einzelbetriebliche Finanzierung der Ausbildung tatsichlich
durch eine Kollektiviosung abzuldsen. Vielmehr sollte mit Hilfe der jdhrlich wieder-
kehrenden Drohung der Erhebung einer Abgabe Druck auf die Arbeitgeber ausgeiibt
werden, sich stirker fiir eine Ausweitung des Ausbildungsangebots zu engagieren
(Baethge 1983: 152; Hilbert/Sudmersen/Weber 1990: 34).

Im Jahr 1980 erklirte das Bundesverfassungsgericht das APIFG fiir verfas-
sungswidrig — allerdings aufgrund eines Verfahrensfehlers. Die Erhebung einer
Ausbildungsabgabe wurde ausdriicklich als verfassungsgemill anerkannt (Bundes-
verfassungsgericht 1981: 275, 308-309). Als Reaktion auf das gescheiterte APIFG
verabschiedete die Regierungsmehrheit 1981 das Berufsbildungsférderungsgesetz
(BerBiFG). Die Regelungen des BerBiFG zur Institutionalisierung einer Berufsbil-
dungsstatistik und des Bundesinstituts fiir Berufsbildung (BIBB) unterschieden sich
kaum von denen des APIFG. Der wesentliche Unterschied bestand darin, dass das
BerBiFG nicht mehr die Erhebung einer Ausbildungsabgabe vorsah, obwohl das
Verfassungsgericht dies fiir verfassungsgemil3 erkldrt hatte. Die Tatsache, dass im
neuen Gesetz scheinbar ohne zwingende, verfassungsrechtliche Griinde das Herz-
stick des APIFG nicht mehr enthalten war, wurde vom damaligen SPD-
Bundesbildungsminister Bjorn Engholm damit gerechtfertigt, dass man auf die Zu-
sagen der Wirtschaft vertraue, das Ausbildungsangebot auszuweiten, und dass die
Einfiihrung der Umlagefinanzierung ,,politisch mit dem Koalitionspartner FDP
nicht durchsetzbar® gewesen sei (Engholm 1983: 51). Auch die Gewerkschaften
sahen in dem Bundeswirtschaftsminister und ,,Unternehmenslobbyist™ Friedrichs
(FDP) einen wichtigen Grund fir das Scheitern der groflen Berufsbildungsreform
(IG Metall 1979: 168, 170). Die Arbeitnehmervertreter bewerteten das BerBiFG als
,Etikettenschwindel“ (Kuda/Mignon 1982: 47) und ,vertane Chance“ (Semmler
1983: 72). Sie hatten sich von der sozial-liberalen Regierung eine grole Berufsbil-
dungsreform erhofft, die die einzelbetriebliche Verantwortung fiir die Ausbildung in
einen stirkeren kollektiven und regulativen Rahmen setzen sollte.

Zusammenfassend ldsst sich konstatieren, dass die Berufsbildungspolitik det sozi-
al-liberalen Regierung, trotz der Neuausrichtung in der Mitte der 1970er Jahre, durch-
aus grundlegende Reformanspriiche hatte. Die politischen Konfliktlinien verliefen
zwischen einer Reformkoalition aus Gewerkschaften und Regierung auf der einen und
christdemokratischer Opposition, Handwerk, Kammern und Arbeitgeberverbinden
auf der anderen Seite. Die jeweiligen Koalitionen zeichneten sich durch einen hohen
Grad an innerer Kohirenz aus, was scharfe politische Auseinandersetzungen zur Fol-
ge hatte. Die Koalition der Reformer wollte das regulative Korsett der betrieblichen
Ausbildung ausbauen, die schulische Berufsbildung stirken und in das allgemeine
Bildungssystem integrieren. Die defensive Koalition von Opposition und Wirtschaft
wollte zumindest den mit dem BBiG erreichten Stand bewahren und weiter gehende
Eingriffe in die Autonomie der Betriebe abwehren.

In der ex post Betrachtung kann die Periode der 1970er Jahre als kritische Wei-
chenstellung identifiziert werden, die das deutsche Berufsbildungssystem auf einen
Entwicklungspfad lenkte, in dem der betrieblichen vor der vollzeitschulischen Berufs-
bildung Vorrang eingerdumt wurde. Dies hatte graduelle Positionsverschiebungen, vor
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allem bei Gewerkschaften und Sozialdemokratie, und damit die Ausbildung neuer
Koalitionen zur Folge.

3. Die 1980er- und 1990er Jahre: Hoch-Zeit des Korporatismus'

Bei Antritt der CDU/CSU-FDP-Regierung unter Bundeskanzler Helmut Kohl (CDU)
hatte sich die Lage auf dem Ausbildungsmarkt weiter verschlechtert. Deshalb gab
Kohl bereits wihrend seiner Regierungserklirung am 4. Mai 1983 ein ambitioniertes
Versprechen: ,,In diesem Jahr werden alle Jugendlichen, die ausbildungswillig und
ausbildungsfihig sind, eine Lehrstelle erhalten kénnen.” (Kohl 1983: 299) In Abgren-
zung zur Vorgingerregierung betonte Kohl die ,,Stirke unserer freiheitlichen Gesell-
schaft®, die ohne staatlichen Zwang auskomme, und appellierte an die Kooperations-
bereitschaft der Arbeitgeber, in dieser demographisch begriindeten Ausnahmesituati-
on fir eine ausreichende Versorgung der Jugendlichen mit Ausbildungsplitzen zu
sorgen (ebd.: 299). An diesen AuBerungen wird die Logik des korporatistischen
Tauschgeschiftes deutlich, das in den folgenden Jahren die Berufsbildungspolitik der
Bundesregierung kennzeichnen sollte: Auf der einen Seite wurde die betriebliche Au-
tonomie bei der Finanzierung und Organisation der Ausbildung geachtet, von weit
reichenden Ein- und Ubergriffen der Bildungspolitik sollte abgesehen werden, und die
Rolle der staatlichen Politik wurde auf die Unterstiitzung, Férderung und ,,Unterfiitte-
rung® der betrieblichen Berufsbildung beschrinkt. Im Gegenzug erwartete der Staat
von der Wirtschaft die Anerkennung einer kollektiven Verantwortung fiir die Ausbil-
dung Jugendlicher, die sich in der Bereitstellung einer ausreichenden Zahl von Ausbil-
dungsplitzen konkretisieren sollte. In das korporatistische Tauschgeschift wurde auch
die Arbeitnehmerseite einbezogen — vor allem im Bereich der Neuordnungspolitik.

Bewabrung statt Reform

Im Vergleich zu den turbulenten 1970er- und frithen 1980er Jahren wurden in der
Regierungszeit der Regierungen Kohl keine grof3 angelegten Reformprojekte angegan-
gen und kaum Anderungen auf der formal-gesetzlichen Ebene vorgenommen. Ein
wesentlicher Grund fiir diese ,,Reformmiidigkeit war, dass aus Sicht der Regierung
das System an sich sehr gut funktionierte und dass es somit nicht um die Reform der
beruflichen Bildung, sondern um die Bewahrung der Stirken des dualen Systems ge-
hen miisse. Dazu gehérte auch die Mitwirkung der Sozialpartner, wie folgendes Zitat
besonders deutlich macht: ,,Die Vorziige der dualen Berufsausbildung miissen erhal-
ten bleiben. [...] Dazu gehéren die primire Verantwortung der Wirtschaft fir die
Ausbildung sowie die Einbindung der Sozialpartner in die Gestaltung, Entwicklung
und Umsetzung der Berufsausbildung.* (Bundesregierung 1997: 3)

Die Kohl-Regierung lehnte die von der Vorginger-Regierung betriebene Integra-
tion der beruflichen Bildung in das allgemeine Bildungssystem und die Stirkung der
Hochschulbildung ab. Dorothee Wilms, Bundesbildungsministerin im ersten Kabinett
Kohl und schon in den 1970er Jahren Berufsbildungsexpertin der Unionsfraktion im
Bundestag, warf der Bildungspolitik der sozial-liberalen Regierung vor, zu einer Uber-

1 Aus Platzgriinden muss hier leider auf eine gesonderte Darstellung der berufsbildungspo-
litischen Dimension der deutschen Wiedervereinigung verzichtet werden. Siehe aber Bu-
semeyer (2009: 127ff.) fiir eine ausfiihrliche Beschreibung dieser Phase.
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investition in Hochschulbildung beigetragen zu haben. Die christdemokratische Be-
rufsbildungspolitik der 1980er Jahre zielte hingegen auf eine Abschwichung der Bil-
dungsexpansion, indem die duale Ausbildung als gleichwertige Alternative neben der
Hochschulbildung erhalten und ausgebaut werden sollte, zum Beispiel durch eine
stirkere Ausdifferenzierung des Ausbildungssystems, d.h. der Schaffung von geson-
derten Ausbildungsberufen fiir Bildungsschwache und Bildungsstarke (Deutscher
Bundestag 1986: 14, 16; Deutscher Bundestag 1990: 8; Wilms 1983: 65). Auch das
regulative Korsett der betrieblichen Ausbildung miisse gelockert werden. Die ,,staatli-
che Uberadministrierung des Bildungssystems* miisse vermindert, ,,Abbau von Reg-
lementierung, Birokratie und Administration auf allen Seiten® vorangetrieben und
Eigenleistung sowie individuelle Verantwortung stirker betont werden (Wilms 1986:
17,19, 14). Im Gegenzug appellierte die Regierung in den Berufsbildungsberichten der
1980er und 1990er Jahre an die Arbeitgeber, gerade in dem folgenden Jahr nicht mit
ithren Anstrengungen nachzulassen.

Die Berufsbildungspolitik der 1990er Jahre stand in deutlicher Kontinuitdt zur
Politik der 1980er Jahre, wenngleich zuvor vage erkennbare Tendenzen schirfer und
deutlicher wurden. Dies gilt insbesondere fiir die stirkere Ausrichtung der Berufsbil-
dungspolitik auf die Bediirfnisse der Betriebe sowie fiir das Ziel der Ausdifferenzie-
rung des Systems der Ausbildungsberufe. Die Bundesregierung reagierte auf das Prob-
lem der Lehrstellenknappheit nicht mit dem Ausbau vollwertiger vollzeitschulischer
Alternativen, sondern durch die konsequentere Neuausrichtung der 6ffentlichen For-
derinstrumente auf die Bediirfnisse der Betriebe (Bundesregierung 1997). In dieses
Bild passt auch der graduelle Ausbau des ,,Ubergangssystems“ (Baethge/ Solga/ Wieck
2007), denn die unter diesem Begriff subsumierten Férderinstrumente sollten lediglich
der Bekdmpfung spezifischer, individueller Benachteiligungen oder kurzfristiger Kon-
junkturschwankungen auf dem Ausbildungsmarkt dienen und keine grundsitzliche
Systemreform einleiten.

Die Berufsbildungspolitik der SPD in der Opposition kniipfte an die Ansitze der
1970er Jahre an, setzte aber auch neue Akzente. In Reaktion auf die phasenweise be-
sonders angespannte Lage auf dem Ausbildungsstellenmarkt zu Anfang der 1980er
und 1990er Jahre legte die SPD Gesetzentwiirfe zur Einfihrung einer Umlagefinan-
zierung vor (z.B. SPD 1986), die statk dem alten Ausbildungsplatzférderungsgesetz
glichen. Angesichts der klaren Mehrheitsverhiltnisse zu Gunsten der Christdemokra-
ten ist verwunderlich, warum die SPD keine weiter reichenden Vorschlige in Anleh-
nung an die Reformvorhaben der frithen 1970er Jahre einbrachte, zumal sie nicht
mehr wie in Regierungszeiten Riicksicht auf ecinen zaudernden Koalitionspartner
nehmen musste. Eine plausible Erklirung hierfir ist, dass die SPD, ebenso wie die
Gewerkschaften, die Vorziige der betrieblichen Ausbildung im Vergleich zur vollzeit-
schulischen Ausbildung zunehmend schitzen lernte: Der damalige Arbeits- und Sozi-
alminister des Landes Nordrhein-Westfalen, Franz Mintefering (SPD), sprach sich
gegen eine ,,schleichende Verstaatlichung™ (Mintefering 1995: 6) und fiir eine Stir-
kung des tiberlegenen Lernortes ,,Betrieb® aus.

Die Arbeitgeber begriiliten den zuriickhaltenden Kurs der Bundesregierung
(Schlaftke 1983; Borgmann 1986). Die politisch enge Verbindung zwischen Regierung
und Arbeitgebern wird auch daran deutlich, dass in den Berufsbildungsberichten der
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1980er Jahre regelmiBig die Gewerkschaftsvertreter eine abweichende Meinung verdt-
fentlichten, wihrend sich die Arbeitgebervertreter damit auffillig zuriickhielten. Der
Grundtenor der berufsbildungspolitischen Positionen der Arbeitgeber in den 1980er
Jahren war, an der bewihrten betrieblichen Ausbildung festzuhalten (Borgmann 1986:
27) Im Zuge der in den 1990er Jahren gefiihrten Standortdebatte bezeichneten Wirt-
schaftsvertreter das duale Ausbildungssystem explizit als ,,einen wesentlichen Stand-
ortvorteil“ Deutschlands (Wiegand 1994: 90), sorgten sich aber zunehmend um die
unzureichende Ausstattung der Berufsschulen und ,,das Ausmal3 und das Tempo der
Hochschulexpansion in der jingeren Vergangenheit (Wiegand 1994: 100). In der von
Zeit zu Zeit aufflammenden Debatte zur Einfiihrung einer Umlagefinanzierung wehr-
ten sich die Arbeitgeber vehement gegen die Ablésung der einzelbetrieblichen Finan-
zierung (KWB 1999).

Wie oben angedeutet, befanden sich die Gewerkschaften in den 1980er Jahren in
der Defensive — eine wesentliche Anderung der politischen Verhiltnisse im Vergleich
zu den 1970er Jahren, als die Gewerkschaften zusammen mit der Regierung in der
Reformoffensive und die Wirtschaftsvertreter in der Defensive waren. Wihrend die
Bundesregierung angesichts des steigenden Ausbildungsangebots ,,Rekordjahre feier-
te (Deutscher Bundestag 1984: 3), beklagten Arbeitnehmervertreter die schlechte Lage
auf dem Ausbildungsstellenmarkt und kritisierten die Unzulidnglichkeiten der Berufs-
bildungsstatistik. Aus Sicht der Gewerkschaften gab die regierungsoffizielle Definition
von Angebot und Nachfrage auf dem Ausbildungsmarkt die tatsichliche Lage nur
unzureichend wider, da bei der Berechnung der Nachfrage nicht diejenigen bertick-
sichtigt wurden, die gerne eine betriebliche Ausbildung begonnen hitten, aber unfrei-
willigerweise in eine Ausbildungsalternative im expandierten Ubergangssystem ein-
mindeten (Deutscher Bundestag 1984: 16; Libke 1987). Eine weitere Kritik der Ge-
werkschaften war, dass die Ausweitung des Ausbildungsangebots durch die Arbeitge-
ber in der ersten Hilfte der 1980er Jahre eine Fehlqualifizierung zur Folge habe, da die
Zahl der kostengiinstigen und weniger hochwertigen Ausbildungsangebote, vor allem
im Handwerk, Giberproportional zugenommen habe (Liibke 1987: 413, 417; Semmler
1983: 77).

Wie die SPD pladierten auch die Gewerkschaften fiir mehr staatliche Verantwor-
tung zur Sicherstellung des Rechts der Jugendlichen auf umfassende Ausbildung und
Qualifizierung, unter anderem durch die Einfiihrung einer Ausbildungspflicht, einer
betrieblichen Meldepflicht fir Ausbildungsangebote, der Umlagefinanzierung und von
Qualititsauflagen fiir Foérderprogramme des Bundes und der Linder (Deutscher Bun-
destag 1984: 22; 1G Metall 1991[1990]). Reine Appelle an die Wirtschaft reichten nicht
aus, stattdessen miisse der Staat seine Verantwortung fiir die berufliche Bildung wahr-
nehmen (IG Metall 1991[1990]: 19).

Im Lauf der Zeit ist allerdings auch bei den Gewerkschaften eine graduelle Posi-
tionsverschiebung zu beobachten, so dass die betriebliche Ausbildung zunehmend
gegentiber Alternativen bevorzugt wurde (Liibke 1987: 419, 422). Dies lag nicht nur
an der Attraktivitit des Lernortes Betrieb oder dem besseren ,,Zugrift™ der Gewerk-
schaften auf betrieblich statt vollzeitschulisch Ausgebildete, sondern auch daran, dass
die Arbeitnehmervertreter nach dem weitgehenden Scheitern der groBen Reformen
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die betrieblichen Ebene als effektiven Einflusskanal wiederentdeckten (IG Metall
1983: 12-13).

Nenordnungspolitik

Auch die Neuordnungspolitik wurde von den Gewerkschaften zunehmend als Mittel
der effektiven Einflussnahme entdeckt. In den 1980er Jahren stand hier die grof3 ange-
legte Reform der industriellen Metall- und Elektroberufe im Vordergrund. Diese Re-
form hatte eine Uber den Metall- und Elektrosektor hinaus reichende Bedeutung
(Greinert 1998: 102), nicht zuletzt, weil zum damaligen Zeitpunkt ca. 60 Prozent aller
Auszubildenden in den betroffenen Branchen beschiftigt waren (Hilbert/Stidmersen/
Weber 1990: 78). Die in den 1970er Jahren errichteten Koordinationsmechanismen
zwischen Bund, Lindern und Sozialpartnern wurden somit einem ersten Belastungs-
test ausgesetzt und bestanden ihn weitgehend. Die Arbeitnehmervertreter konnten
aufgrund ihrer Stirke auf der betrieblichen Ebene und dem institutionellen Riickhalt
durch das Flichentarifsystem ihre Positionen gut durchsetzen (wie z. B. die Abschaf-
fung der Stufenausbildung in den Elektroberufen und die Abwehr der Einfihrung
von zweljihrigen Ausbildungsberufen). In der Neuordnungspolitik konnten die Ge-
werkschaften auf Augenh6he mit den Arbeitgebern verhandeln. In Folge dessen prig-
te sich graduell eine neue Akteurskonstellation heraus, in der die Sozialpartner ge-
meinsam weiter gehende Einmischungen von Seiten der Regierung abwehrten (Deut-
scher Bundestag 1989: 24).

Die Stellung der Gewerkschaften in der Neuordnungspolitik hing allerdings in
kritischer Weise von der Bereitschaft der Regierung ab, das Konsensprinzip zu respek-
tieren. Da Ausbildungsordnungen formal-rechtlich ministerielle Verordnungen sind,
hitte die Regierung jederzeit auch ohne konsensuale Zustimmung der Sozialpartner
handeln kénnen, wie beispielsweise im Fall der zweijdhrigen Berufe unter Clement
geschehen (siche unten). Dass die christdemokratische Regierung einen solchen
Schritt nicht wagte, machte den zurtickhaltenden, korporatistischen Politikansatz deut-
lich, hing aber auch mit den damals noch weitgehend robusten Machtressourcen der
Gewerkschaften zusammen. Trotz der hidufig gedullerten Pline zur Differenzierung
des Ausbildungssystems und zur Einfiihrung von speziellen Ausbildungsberufen fiir
Lernschwache und Lernstarke hielt sich die Bundesregierung auch wihrend der
1990er Jahre mit weit reichenden Eingriffen zuriick. Sie tibte allerdings stirker politi-
schen Druck auf die Sozialpartner aus, die Schaffung neuer Berufe in jungen Wirt-
schaftszweigen und die Modernisierung des Ausbildungssystems im Allgemeinen vor-
an zu treiben. In einer gemeinsamen Absprache mit den Sozialpartnern versuchte sie
1995, eine Beschleunigung der Neuordnungsverfahren zu erreichen (Deutscher Bun-
destag 1996: 2). Diese Bemiithungen waren nicht ginzlich erfolglos, denn die Schaf-
fung der IT-Ausbildungsberufe im Jahr 1997 wurde als dhnlich groBer Erfolg gefeiert
wie die Reform der Metall- und Elektroberufe in den 1980er Jahren (Lennartz 1997).
Danach setzte eine regelrechte Welle von Neuordnungs- und Modernisierungsverfah-
ren ein (KWB 2006), und erste Konzepte zur Modularisierung von Ausbildungsberu-
fen wurden lanciert (DIHK 1999; KWB 1999). Diese zeigten aber zunichst keine
groB3e Wirkung, nicht zuletzt wegen des Widerstands der Arbeitnehmerseite.
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Im Uberblick der 1980er und 1990er Jahren lisst sich festhalten, dass anfangs,
abgesehen von den verinderten politischen Mehrheitsverhiltnissen, zunichst ein ho-
hes Maf3 an Kontinuitit in den Reformpositionen der Akteure zu beobachten war.
Gewerkschaften und Sozialdemokratie formten wie zuvor cine Koalition der Refor-
mer, die nun allerdings gegeniiber der Koalition der Bewahrer aus Regierung und
Arbeitgebervertretern in der Minderheit war. Der Regierungswechsel hatte somit die
politischen Krifteverhiltnisse so zugunsten der Bewahrer verdndert, dass weiter ge-
hende Reformen des Berufsbildungssystems zunichst nicht zu erwarten waren. Die
Regierung verfolgte auBerdem einen anderen Politikansatz, der mit einem neuen Rol-
lenverstindnis des Staates gegeniiber den Sozialpartnern einherging: Statt aktiver
Einmischung wurde ein zurtickhaltender, bewahrender, d.h. konservativ-korporatisti-
scher Ansatz verfolgt, der von Eingriffen in die betriebliche Autonomie absah, so
lange Unternehmen ihrerseits kollektive Verpflichtungen wie die Bereitstellung von
Ausbildungsplitzen anerkannten.

Die neuen Machtverhiltnisse 19sten bei den Gewerkschaften einen graduellen
Strategiewechsel aus. Nach dem Scheitern der grolen Reformpline entdeckten die
Arbeitnehmervertreter zunehmend die betriebliche Ebene und die Neuordnungspoli-
tik als Kanile effektiver gewerkschaftlicher Einflussnahme. Zusammen mit den Ar-
beitgebern schlossen die Gewerkschaften eine Koalition gegen zu weit gehende Ein-
griffe der Regierung in die Reform von Ausbildungsordnungen, wie vor allem in den
1990er Jahren deutlich wurde. Solange die Regierung an ihrem konservativ-korpora-
tistischen Politikansatz festhielt, waren Vorstéf3e zur Differenzierung und Modulari-
sierung des Ausbildungssystems erfolglos, denn die Gewerkschaften behielten eine
effektive Veto-Position.

Die Veridnderung bestehender Akteurskonstellationen und die Ausprigung neuer
Koalitionen wurden maligeblich geprigt durch die politischen Mehrheitsverhiltnisse
und den von den Kohl-Regierungen verfolgten Politikansatz. Parallel dazu erfolgte
jedoch als Konsequenz des sich verindernden ,,Substrats® der Berufsbildungspolitik —
des Berufsbildungssystems als solches — eine graduelle Verschiebung der Grundkoot-
dinaten der Debatte. Die chronische Lehrstellenknappheit wurde immer mehr zum
Dauerproblem. Die Regierung reagierte darauf mit Appellen an die Unternehmen, der
Deregulierung des institutionellen Rahmens der Ausbildung und dem Ausbau von
unterstiitzenden Fordermalnahmen statt vollwertige, vollzeitschulische Alternativen
aufzuwerten. Dieser Politikansatz prigte wesentlich das politische Erbe, das die Kohl-
Regierung ihrer Nachfolgerin hinterlie(3.

4. Rot-Griin und danach:
Modularisierung, Europiisierung, Differenzierung

Der Regierungswechsel 1998 hinterlie3 in der Berufsbildungspolitik deutliche Spuren.
Gewisse Parallelen zwischen der rot-griinen und der sozial-liberalen Politik der 1970er
Jahre lassen sich darin erkennen, dass dem Staat wieder eine aktivere Rolle in der Be-
rufsbildung zugedacht und der zuriickhaltende, bewahrende Ansatz der Vorgingerre-
gierung aufgegeben wurde. Bei niherer Betrachtung zeigen sich aber gewichtige Un-
terschiede in Bezug auf die Aufgaben- und Rollendefinition des Staates. In den 1970er
Jahren sollte die staatliche Verantwortung in der betrieblichen Ausbildung durch den
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Ausbau der schulischen Berufsbildung, eine schirfere Regulation der Rahmenbedin-
gungen und die Ablésung der einzelbetrieblichen Finanzierung erfolgen. In der rot-
grinen Berufsbildungspolitik hingegen ging es nicht darum, den staatlichen Verant-
wortungsbereichs auf Kosten der betrieblichen Ausbildung auszuweiten. Im Gegen-
teil: Offentliche Férderinstrumente sollten dabei helfen, die duale Ausbildung als Kern
der Berufsbildung zu erhalten; eine ,,Verschulung™ oder ,,Verstaatlichung® sollte ver-
mieden werden. Dahinter stand allerdings vor allem eine arbeitsmarktpolitische Moti-
vation, denn die Krise auf dem Ausbildungsstellenmarkt hielt an, und deren Lésung
hatte fur die Regierung eine héhere Prioritit als fiir ihre Vorgingerin. Der betriebli-
chen, d.h. dualen Ausbildung wurde eher als der vollzeitschulischen zugetraut, fiir
niedrige Jugendarbeitslosigkeit und einfache Uberginge zwischen Schule und Beruf zu
sorgen. Somit ging es nicht wie in den 1970er Jahren um eine grundlegende Reform
der beruflichen Bildung, sondern um die Schaffung zusitzlicher, vornehmlich betrieb-
licher Ausbildungsplitze. Im Unterschied zur Vorgingerregierung schreckte die rot-
grine Bundesregierung allerdings vor Reformen und weiter gehenden Eingriffen in
die Neuordnungspolitik nicht zuriick.

Die Verschrinkung von Berufsbildungs- und Arbeitsmarkipolitik

Zur Losung der Krise auf dem Ausbildungsstellenmarkt fithrte die Regierung die Be-
rufsbildung niher an die Arbeitsmarktpolitik heran. Erste Akzente wurden unmittel-
bar nach Regierungsantritt 1998 mit dem ,,Sofortprogramm zum Abbau der Jugend-
arbeitslosigkeit — Ausbildung, Qualifizierung und Beschiftigung Jugendlicher JUMP)*
gesetzt. Wie schon der Name sagt, hatte dieses Sofortprogramm eine primir arbeits-
marktpolitische StoBrichtung. Es wurden nicht nur Mittel zur Férderung der Verbes-
serung der Uberginge in betriebliche und auBerbetriebliche Ausbildung bereitgestellt,
sondern es wurde auch die direkte Eingliederung von arbeitslosen Jugendlichen in
Beschiftigung angestrebt (vgl. fiir eine Ubersicht BIBB 2000).

Im Rahmen der so genannten Hartz-Reformen verfestigte sich die Verschrin-
kung zwischen Berufsbildungs- und Arbeitsmarktpolitik. Das ,,Zweite Gesetz fiir
moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt® vom 30.12. 2002 nahm die Berufsausbil-
dungsvorbereitung in den Geltungsbereich des Berufsbildungsgesetzes auf (Art. 9).
Das ,,Vierte Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt® (,,Hartz IV®) gab
jedem Jugendlichen unter 25 Jahren getreu dem Grundsatz ,,Férdern und Fordern® das
Recht auf Vermittlung in ,,eine Arbeit, eine Ausbildung oder eine Arbeitsgelegenheit®
(§3 Abs. 2). Das JOB-AQTIV-Gesetz stirkte die Einbindung der Betriebe in Mal3nah-
men der Bundesagentur fiir Arbeit (BA) im Rahmen von Praktika (,,Arbeit und Qualifi-
zierung fiir noch nicht ausbildungsgeeignete Jugendliche, AQJ). Zusammengenommen
zeigen diese Mallinahmen einen Trend, die Ausbildungsvorbereitung betriebsniher zu
gestalten und die Betriebe stirker einzubinden (Neubauer 2006: 193). Zu dieser Ten-
denz passt auch die Neuausrichtung des Férderkonzepts der Bundesagentur fiir Arbeit
(,,neues Fachkonzept®) im Jahr 2004 (Bundesanstalt fir Arbeit 2004).

Reform des Berufsbildungsgesetzes

Im Januar 2005 beschlossen die Fraktionen der SPD, CDU/CSU und Griinen im
Konsens die Novellierung des Berufsbildungsgesetzes. Zwar wurde mit der BBiG-
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Novelle die seit Anfang der 1980er Jahre signifikanteste Verdnderung der gesetzlichen
Grundlagen des Ausbildungssystems vorgenommen; die tatsdchliche Reichweite der
Reform war aber begrenzt (Greinert 2005).

Eine der wichtigsten Anderungen des Gesetzes war die Zulassung von vollzeit-
schulisch Ausgebildeten zur dualen Abschlusspriifung in den Kammern. Bisher hatte
es eine deutliche Abgrenzung und daher keine direkte Konkurrenz zwischen vollzeit-
schulisch vermittelten Berufen (z.B. soziale Dienstleistungsberufe) und dual organi-
sierten Ausbildungsberufen gegeben. Die neue Regelung sollte allerdings fiir duale
Berufe nach BBiG neben der rein betrieblichen Ausbildung eine vollzeitschulische
Alternative etablieren, die zum selben Abschluss durch Kammerzertifikat fihren und
so eine direkte Konkurrenz zwischen betrieblicher und vollzeitschulischer Berufsbil-
dung begriinden wiirde. Angesichts des massiven strukturellen Problems der Uber-
nachfrage auf dem Ausbildungsstellenmarkt erschien es als nahezu unvermeidlich,
vollzeitschulische Alternativen auszubauen. Die Privilegierung der betrieblichen vor
der vollzeitschulischen Berufsbildung wurde allerdings von der BBiG-Novelle nicht
grundsitzlich in Frage gestellt. Im zur Novelle gehérenden EntschlieBungsantrag be-
zeichneten die genannten Bundestagsfraktionen das Gesetz als wesentlichen Beitrag,
»den Trend zur Verstaatlichung der Berufsausbildung zu stoppen (Fraktionen 2004:
2-3). Weiterhin wurde eine Ubernahme der Verantwortung fiir eine ausreichende Ver-
sorgung mit Ausbildungsplitzen durch die 6ffentliche Hand deutlich abgewiesen:
,»Die Modernisierung der Ausbildung kann nur dann Erfolge zeigen, wenn die Zahl
der betrieblichen Ausbildungsplitze nicht weiter abnimmt. Aufwendungen der 6ffent-
lichen Hinde kénnen den Riickgang betrieblicher Ausbildungsplitze nicht kompensie-
ren.”“ (ebd.: 0)

Auch die Arbeitgeber und die Gewerkschaften waren dagegen, die Rolle der voll-
zeitschulischen Ausbildung auszuweiten. Die Koalition der Sozialpartner, die sich seit
den 1980er Jahren gegen staatliche Eingriffe zur Wehr gesetzt hatte, fand hier ihre
Fortsetzung. Die Wirtschaftsvertreter befiirchteten eine Konkurrenz zwischen be-
trieblicher und schulischer Ausbildung, bei der die Gefahr bestiinde, dass sich die
Jugendlichen aus Grinden der Bequemlichkeit gegen ersteres und fiir letzteres ent-
scheiden (Financial Times Deutschland vom 25.1. 2005: 12; Esser 2006). Auch die
Gewerkschaften lehnten grétenteils eine Stirkung der vollzeitschulischen auf Kosten
der betrieblichen Ausbildung mit der Begriindung ab, dies fithre zu einer ,,nicht mehr
beherrschbaren Zersplitterung und damit Entwertung des dualen Systems®, und mit
dem Hinweis, dass Absolventen aullerbetrieblicher Ausbildungsginge sich auf dem
Arbeitsmarkt schwerer behaupten kénnen als betrieblich Ausgebildete (DGB 2004: 6).
Im Unterschied zu den in den 1970er Jahren vertretenen Positionen bevorzugen die
Gewerkschaften inzwischen ecindeutig die betriebliche Ausbildung vor Alternativen
(DGB 2003: 2; DGB 20006: 52; 1IG BCE 2007: 37-38; Interview GEW-6). Lediglich die
Gewerkschaft fiir Erziehung und Wissenschaft (GEW) spricht sich deutlich fiir eine
Stirkung vollwertiger, vollzeitschulischer Alternativen zur dualen Ausbildung aus
(NeB 2007; Interview GEW-7), sie steht damit im gewerkschaftlichen Lager aber weit-
gehend isoliert da.

Die Skepsis der Sozialpartner hinsichtlich der Aufwertung vollzeitschulischer
Ausbildungsalternativen kommt in deren Mitwirkung bei der Umsetzung der Regelun-
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gen der BBiG-Novelle deutlich zum Ausdruck. Bei der Reform setzten sich sowohl
Gewerkschaften wie Arbeitgeber dafiir ein, dass die Landesausschiisse fiir Berufsbil-
dung, die Gber die Zulassung von vollzeitschulischen Ausbildungsgingen zur Kam-
merpriifung entscheiden, diese Entscheidung ,,im Benehmen® mit den Sozialpartnern
und nicht nur nach ,,Anhérung® zu treffen haben (DGB 2005: 6; Kremer 2006: 15).
Die jungsten Berufsbildungsberichte (BMBF 2007: 156-157, 2008: 133) zeigen, dass
dieser Prozess eher schleppend verlduft und kaum zu erwarten ist, dass vor Ablauf der
Befristung in einigen Jahren echte vollzeitschulische Ausbildungsalternativen in dualen
Ausbildungsberufen entstehen werden.

Der Konflikt um die Ausbildungsumlage

Vor der Verabschiedung der BBiG-Novelle flammte flr einige Monate des Jahres
2004 die Debatte um die Erhebung einer Ausbildungsumlage wieder auf. Dies war
vornehmlich der schwierigen Situation auf dem Ausbildungsstellenmarkt geschuldet.
Es ging aber auch um die parteipolitischen Ambitionen des designierten SPD-
Vorsitzenden, Franz Mintefering, der sich innerparteilich profilieren und der SPD-
Linken nach der schwer verdaulichen Agenda 2010 ein Friedensangebot unterbreiten
wollte (Hassel 2005). Aus Platzgrinden kann die politische Geschichte der Berufsaus-
bildungsabgabe hier nur in Grundziigen nachgezeichnet werden (vgl. Busemeyer
2009). Sie zeigt deutlich, wie sehr sich die Koordinaten der berufsbildungspolitischen
Debatte seit den 1970er Jahren verschoben haben.

Die im Februar 2004 von den Koalitionsspitzen beschlossenen Eckpunkte der
Ausbildungsumlage weisen deutliche Ahnlichkeiten zur den SPD-Oppositions-
Gesetzentwiirfen aus den 1980er und 1990er Jahren auf, gingen aber in einigen Punk-
ten dariiber hinaus (z.B. bei der zu erreichenden Ausbildungsquote von 7 Prozent).
Nicht verwundetlich ist, dass Wirtschaftsverbinde und die Opposition umgehend
gegen die Einfiihrung der Umlage protestierten (Martin Wansleben, Hauptgeschafts-
fuhrer des DIHK, Financial Times Deutschland vom 16.2.2004: 13; Gesamtmetall-
Chef Martin Kannegiesser, Stiddeutsche Zeitung vom 22.3.2004: 19). Friedrich Merz
(CDU) furchtete die ,,Verstaatlichung* der Ausbildung und den Untergang des dualen
Systems (Stiddeutsche Zeitung vom 2.4.2004: 7); Guido Westerwelle (FDP) drohte
mit dem Gang vors Bundesverfassungsgericht (Financial Times Deutschland vom
16.2.2004: 13).

Das Bundesverfassungsgericht hatte jedoch, wie oben bereits erwihnt, in seinem
Urteil zum APIFG die Erhebung einer Ausbildungsumlage grundsitzlich fiir verfas-
sungsgemil} erklirt und die Bundeszustindigkeit bestitigt. Die Griinen als Koali-
tionspartner, die in Oppositionszeiten selbst entsprechende Gesetzesentwiirfe vorge-
legt hatten, standen auBlerdem der Einfithrung einer Ausbildungsumlage weit weniger
skeptisch gegentiber als die Liberalen in den 1970er Jahren. Insofern waren die Chan-
cen fiir eine Verabschiedung eines entsprechenden Gesetzes so gut wie seit Jahrzehn-
ten nicht mehr. Dennoch scheiterte die Einfiihrung einer Ausbildungsumlage am Wi-
derstand aus den eigenen Reihen.

Bundeswirtschaftsminister Wolfgang Clement (SPD) hatte schon frith deutlich
gemacht, dass er dieses Projekt nicht unterstiitze; Kanzler Schréder selbst war kein
enthusiastischer Anhidnger, musste sich aber dem Druck aus der SPD-Bundestags-
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fraktion im Vorfeld des anstehenden Bundesparteitages, auf dem er die Agenda 2010
zu verteidigen hatte, zundchst beugen (Financial Times Deutschland vom 11.11. 2003, S.
11). Im Verlauf des Verfahrens erhielt Clement in seiner Ablehnung Unterstlitzung
durch einige prominente Ministerprisidenten (Heide Simonis, Peer Steinbriick und
spater Kurt Beck). Der Dissens in der SPD-Fihrung war so stark, dass die Verab-
schiedung des Gesetzes im Bundesrat zu scheitern drohte, obwohl es sich um ein
nicht-zustimmungspflichtiges Gesetz handelte.?

Auch im gewerkschaftlichen Lager gab es unterschiedliche Meinungen. Zunichst
unterstiitzten 1G Metall und DGB geschlossen die Einfiihrung einer Ausbildungsab-
gabe (taz vom 30.12.2003, S. 7). Dann zeigten 1G BCE und 1G BAU aber Widerstand
gegen die Abgabe, weil sie um den Bestand branchenspezifischer Sonderregelungen
fiirchteten, obwohl der Gesetzesentwurf explizit einen Vorbehalt fir tarifliche Rege-
lungen beinhaltete (Siddeutsche Zeitung vom 24.3.2004: 5). Auch 1G Metall-Chef
Jurgen Peters dullerte Bedenken (Stiddeutsche Zeitung vom 2.4.2004: 7). Aufgrund
der brockelnden Unterstiitzung und der weiterhin prekidren Lage auf dem Ausbil-
dungsmarkt nahm Kanzler Schréder, unterstiitzt von 1G BCE-Chef Schmoldt, fast
schon erleichtert das Angebot des DIHK-Vorsitzenden, Ludwig Georg Braun, zum
Abschluss eines ,,Ausbildungspakts® zwischen Wirtschaft und Regierung an (Financial
Times Deutschland vom 23.4.2004: 13). Der politische Vater der Ausbildungsumlage,
Franz Mintefering, konnte schnell tberzeugt werden (Stiddeutsche Zeitung 3.5.2004:
11), so dass der Gesetzesentwurf alsbald ad acta gelegt wurde.

Nenordnungspolitik

In der Neunordnungspolitik unter Rot-Grin fanden in den Jahren 2003 und 2004 wichtige
Weichenstellungen statt. Nachdem jahrelang in der Neuordnungspolitik das Konsens-
prinzip gegolten hatte und staatliche Akteure, die Autonomie der Sozialpartner res-
pektierend, in eher notarieller Funktion die Neuordnungsverfahren unterstiitzten, war
unter Bundeswirtschaftsminister Wolfgang Clement (SPD) eine deutlich aktivere
Einmischung in die Neuordnungspolitik unter arbeitsmarktpolitischen Vorzeichen zu
beobachten, wie das Beispiel der zweijihrigen Berufe zeigt. Wirtschaftsvertreter, vor
allem aus der GroBindustrie, dulerten einen zunehmenden Bedarf nach neuen Ausbil-
dungsberufen und Fachkriften auf der Ebene zwischen einfachen Un- oder Angelern-
tenpositionen auf der einen und hochqualifizierten Facharbeitern auf der anderen
Seite und sahen darin eine Chance, die Eintrittschancen bildungsschwacher Jugendli-
cher in die betriebliche Ausbildung zu verbessern (Lacher 2007).

Der Widerstand der Gewerkschaften und das Festhalten am Konsensprinzip hat-
ten bis dato eine (Wieder-)Einfihrung von zweijdhrigen Ausbildungsberufen verhin-
dert. Sowohl die Politik (Fraktionen 2004: 5) als auch die Wirtschaftsvertreter
(Woortmann 2005: 15) betrachteten das Konsensprinzip allerdings zunehmend als
Hiirde bei der Schaffung neuer Ausbildungsordnungen. Infolgedessen brach Minister
Clement mit der Tradition des Konsensprinzips, indem er gegen den Widerstand der

2 Aufgrund der Mehrheitsverhiltnisse im Bundesrat hitte dieser mit einer Zweidrittel-
Mehrheit Einspruch erheben kénnen, der nur mit einer Zweidrittel-Merheit des Bundes-
tages hitte zuriickgewiesen werden kénnen.
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Gewerkschaften die Neuordnung von zweijihrigen Berufen beschloss. Bemerkens-
wert ist, dass die Regierungen Kohl trotz des oft geduBerten Wunsches nach mehr
Differenzierung im System der Ausbildungsberufe und der Kritik an der Langsamkeit
der sozialpartnerschaftlichen Entscheidungsprozesse vor einer solch weitgehenden
MafBnahme zuriickgeschreckt waren, obwohl auch damals die Zustimmung der Sozi-
alpartner nicht formal-rechtlich erforderlich war. Hier zeigen sich somit unterschiedli-
che Selbst-Definitionen der Rolle staatlicher Akteure: korporatistische Zuriickhaltung
unter Kohl, aktivere Einmischung unter arbeitsmarktpolitischen Vorzeichen unter
Rot-Griin.

Eine dhnliche Entwicklung ldsst sich bei der inhaltlichen Flexibilisierung und
Modularisierung der Ausbildung beobachten. Wihrend die Debatte um Modularisie-
rung in den 1990er Jahren zunichst im Sande verlaufen war (siche oben), erhielt sie
unter Rot-Griin, aber vor allem unter der Groflen Koalition, neuen Schwung. Beson-
ders der Diskurs um die Europdisierung der Ausbildung stellte fiir die Regierung und
Wirtschaftsvertreter ein Reformfenster dar, ein ,,Glicksfall mit Risiken® (Woortmann
2006: 56), und bot die Moglichkeit, gegen etablierte Widerstinde die Umsetzung von
Modularisierungs- und Flexibilisierungskonzepten voranzutreiben (so auch Martens/
Wolf 2006; Trampusch 2008).

Das verbindende Argument zwischen Europiisierung und Modularisierung ist,
dass, dhnlich wie im Hochschulbereich, Ausbildungsginge in ecinzelne Bestandteile
zetlegbar sein mussten, damit bei grenziiberschreitender Absolvierung von Ausbil-
dungsteilen die Bildungsleistungen vergleichbar und anrechenbatr bleiben. Die Ge-
werkschaften kritisierten diese ,,Fragmentierung von Berufsqualifikationen® zunichst
stark (Drexel 2005: 17), weil sie eine Schwichung des ganzheitlichen Ansatzes der
dualen Ausbildung befiirchteten. Inzwischen wird versucht, die Vor- und Nachteile
der Europiisierung aus gewerkschaftlicher Sicht stirker gegeneinander abzuwigen
(Ehrke 2006; Kuda/Strauf3 20006).

Es bleibt jedoch festzuhalten, dass die Europiisierungsdebatte die Tendenz zur
inhaltlichen Flexibilisierung und Modularisierung verstirkt hat. So hat der Innovati-
onskreis Berufliche Bildung, der nach Antritt der Grofien Koalition von Bundesbil-
dungsministerin Annette Schavan (CDU) ins Leben gerufen wurde, in seinen Empfeh-
lungen die Erprobung von Modulkonzepten fiir 10 bis 12 Ausbildungsberufe vorge-
schlagen (Innovationskreis berufliche Bildung 2007). Inwiefern dies tatsichlich umge-
setzt wird und mit den anderen Initiativen der Regierung (wie der im Januar 2008
beschlossenen Qualifizierungsinitiative) in Einklang gebracht werden kann, bleibt
abzuwarten.

Auch die jiingere Geschichte der Berufsbildungspolitik tiberblickend, sind Poli-
tikwandel und die Ausprigung neuer Akteurskonstellationen zu beobachten. Mit
Antritt der rot-gritnen Bundesregierung wire zunichst zu erwarten gewesen, dass
sich die alten Konfliktlinien zwischen Reformern (Sozialdemokratiec und Gewerk-
schaften) und Bewahrern (Christdemokraten und Wirtschaft) wieder zeigen. Die
Fille der gescheiterten Ausbildungsabgabe, der in der Reichweite begrenzten BBiG-
Novelle und die Fortsetzung der Politik der Deregulierung der Rahmenbedingungen
(z.B. durch die Liberalisierung des Handwerksrechts oder die Aussetzung der Aus-
bildereignungsverordnung) zeigten jedoch, dass es der rot-griitnen Regierung nicht
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mehr um eine grundlegende Reform der Berufsbildung, sondern um die Re-
Vitalisierung und damit letztlich die Bewahrung der dualen Ausbildung ging. Auch die
Gewerkschaften traten zunehmend als Bewahrer statt als Reformer auf. Zwar setzen
auch sie sich fir eine Reform des Berufsbildungssystems ein; die duale Ausbildung,
und nicht etwa vollzeitschulische Berufsbildung, bleibt dabei aber das normative Leit-
bild.

Durch den Bruch des Konsensprinzips unter Clement wurde allerdings die Her-
ausbildung einer neuen Akteurskonstellation eingeleitet, die sich unter der Grofien
Koalition weiter verfestigte. Die ehemalige Reformkoalition aus Gewerkschaften und
Sozialdemokratie zerbrach und wich einer neuen Reformkoalition aus Regierung und
Teilen der Arbeitgeberschaft, die eine weiter gehende Flexibilisierung und Deregulie-
rung der betrieblichen Ausbildung anstrebt. Im Unterschied zu friheren Perioden sind
somit Teile der Wirtschaftsvertreter (vor allem die BDA und einzelne GroBunterneh-
men) vom Lager der Bewahrer ins Lager der Reformer gewechselt. In Reaktion darauf
haben sich im Lager der Arbeitgeber neue Konfliktlinien gebildet: Vertreter der
Kammern und des Handwerks traten und treten zunchmend als Bewahrer zentraler
Pfeiler des kollektiven Berufsbildungssystems (wie des Berufsprinzips und der 6ffent-
lich-rechtlichen Kammerpriifung) auf und gehen ein lockeres Biindnis mit Gewerk-
schaften ein. Die alte Koalition der Sozialpartner gegen Regierungsvertreter wird brii-
chig, da grundlegende Konflikte (wie z.B. die Frage der zweijdhrigen Berufe) ungelst
bleiben.

5. Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

Die Ausgangsfrage des vorliegenden Artikels war das Verhiltnis zwischen Kontinuitit
und Wandel in der Politik der beruflichen Bildung. Hierbei konnten zwei grund-
legende Tendenzen identifiziert werden:

Erstens spiegelt sich die Erosion des traditionell kollektiven, auf dem Prinzip der
Beruflichkeit beruhenden Berufsbildungssystems auch im Politikwandel wider. Die
»Desorganisation” (Hépner 2007; Streeck 2009) kollektiver Interessen trigt zur Her-
ausbildung eines konfliktiven statt eines konsensualen Korporatismus bei, in dem
partikulare Interessen gegeniiber kollektiven an Bedeutung gewinnen. Diese Tendenz
kann an einigen Punkten verdeutlicht werden: In den 1979-er und frihen 1980er Jah-
ren stand die Stdrkung der theoretischen, Uber- und aullerbetrieblichen sowie schuli-
schen Elemente in der Berufsbildung, die Erhaltung eines undifferenzierten Systems
von Ausbildungsberufen mit einheitlichen Ausbildungs- und Priifungsinhalten sowie
die Errichtung eines regulativen institutionellen Rahmens, in dem das Konsensprinzip
zwischen den Sozialpartnern galt und staatliche Akteure sich auf die Rolle des Mode-
rators und Notars beschrinkten, im Vordergrund. Heute geht es um die Stirkung der
Beteiligung der Betriebe in der Ausbildungsvorbereitung, die Flexibilisierung der Aus-
bildungs- und Priifungsinhalte und deren Anpassung an (einzel-)betriebliche Bedatfe
sowie die Deregulierung des institutionellen Rahmens bei Regelungen zur Ausbildung
der Ausbilder, des Jugendschutzes oder der Anrechnung von schulischer Grundbil-
dung (vor allem des BG]J). Die Deregulierung und Flexibilisierung der institutionellen
Einfriedung der beruflichen Bildung ist eine ,,Unterstrémung®, die dem eher kurzfris-
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tigen Wechsel der Akteurskonstellationen und der dominanten parteipolitischen Krif-
te als langfristiger Trend unterliegt.

Zweitens konnte gezeigt werden, dass Regierungen unterschiedlicher parteipoliti-
scher Couleur auch unterschiedliche Politikansitze verfolgten. Natirlich ist eine neue
Regierung bei Antritt immer zunichst mit dem institutionellen und politischen Erbe
ihrer Vorgingerin konfrontiert. Sie kann aber durch gezieltes ,,agenda-setting* und die
Verinderung des Rollenverstindnisses der in korporatistischen Entscheidungsarenen
beteiligten staatlichen Akteure maligeblich zur Verinderung bestehender Akteurs-
konstellationen und damit Politikwandel beitragen. In der Gesamtschau der Geschich-
te der Berufsbildungspolitik wurden drei Phasen mit unterschiedlichen Akteurskons-
tellationen identifiziert, die mit der jeweiligen parteipolitischen Zusammensetzung der
Regierung korrespondieren (wobei es selbstverstindlich auch innerhalb einer Regie-
rungsira zu ,,policy change® kommen kann, wie z.B. beim Wechsel von Bildungsmi-
nister Dohnanyi zu Rohde in den 1970er Jahren). Innerhalb der sich verindernden
Akteurskonstellationen lassen sich, grob gesprochen, Koalitionen aus Reformen und
Bewahrern identifizieren — mit jeweils kontextspezifischen Zielen und Positionen.

In den 1970er Jahren stand die sozial-liberale Regierung zusammen mit den Ge-
werkschaften als Reformer gegen den gebiindelten Widerstand von Kammern, Hand-
werk und Industrie. Die Reformkoalition wollte die betriebliche Bildung in ein stirke-
res regulatives Korsett fassen, das die staatliche Verantwortung in der beruflichen
Bildung und deren Integration in das allgemeine Bildungssystem gestirkt hitte.
Handwerk, Kammern und Industrievertreter waren geschlossen gegen die Regie-
rungsvorschldge und konnten durch die implizite Drohung mit Ausbildungsboykott
und die Unterstlitzung der Christdemokraten im Bundesrat weiter gehende Reformen
verhindern.

Mit Antritt der schwarz-gelben Regierung verinderte sich die Akteurskonstellati-
on. Statt des aktivistischen Politikansatzes ihrer Vorgingerin verfolgte die Regierung
Kohl einen dezidiert zurtickhaltenden Ansatz, der nicht auf die Reform des gegenwiir-
tigen Systems gerichtet war, sondern auf dessen Bewahrung. Zur Losung der anste-
henden Probleme, wie die sich erstmalig zuspitzende Lage auf dem Ausbildungsstel-
lenmarkt, setzte die Regierung Kohl auf korporatistische Entscheidungsmechanismen.
Zunichst stand somit eine Koalition von Gewerkschaften und nun oppositionellen
sozialdemokratischen Reformern der Koalition der Bewahrer aus Regierung und Wirt-
schaftsvertretern gegeniiber. Weil unter den gegebenen politischen Krifteverhiltnis-
sen eine grundlegende Reform der Berufsbildung unwahrscheinlich war, entdeckten
die Gewerkschaften in zunehmendem MaBle die betriebliche Ebene und die Neuord-
nungspolitik als Kanile effektiver Einflussnahme. Die Folge dessen war die Ausbil-
dung einer weiteren Konfliktlinie zwischen einer korporatistischen Koalition der Sozi-
alpartner einerseits, die auf Eigenstdndigkeit in der Neuordnungspolitik pochte, und
Regierungsvertretern andererseits, die vor allem in den 1990er Jahren den Modernisie-
rungsrickstand der Ausbildungspolitik auf die Gemichlichkeit und Selbstbezogenheit
der Neuordnungspolitik zurtickfiihrten.

Die rot-griine Regierung kniipfte an den aktivistischen Ansatz der sozial-liberalen
Regierung an, setzte aber andere Akzente, indem sie die Berufsbildung stirker unter
arbeitsmarktpolitische und weniger unter emanzipatorische Vorzeichen stellte. Zu
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diesem Zweck griff sie intensiver und hierarchischer in die Neuordnungspolitik ein als
ithre Vorgingerinnen. Durch den offenen Bruch mit dem Konsensprinzip unter Bun-
deswirtschaftsminister Clement stellte sich die Regierung gegen die Gewerkschaften in
der Hoffnung, die verstirkte Ausrichtung der Berufsbildung auf die Bediirfnisse der
Betriebe konne das Lehrstellenproblem 16sen. Das zunichst lockere, dann im Rahmen
des Ausbildungspakts verfestigte Biindnis zwischen Regierung und Wirtschaft trug zur
Herausbildung einer neuen Akteurskonstellation bei. Die korporatistische Koalition
der Sozialpartner aus den 1980er und 1990er Jahren wurde durch den Strategiewechsel
der Regierung in Frage gestellt, da Wirtschaftsvertreter zur Durchsetzung ihrer Inte-
ressen nicht mehr auf die Gewerkschaften angewiesen waren, und insgesamt konflik-
tiver, wie die fortdauernden Auseinandersetzungen um zweijihrige Berufe und Mo-
dularisierung zeigen. Unter der Grofien Koalition hat sich die Koalition der Reformer
aus Teilen der Arbeitgeberschaft (vor allem der BDA und einzelnen GroBunterneh-
men) und der Bundesregierung verfestigt. Diese Reformkoalition tritt fiir eine weitere
Flexibilisierung, Differenzierung und Modularisierung des Ausbildungssystems ein.
Die Kammern und das Handwerk — in den 1970er Jahren noch enge Verbiindete der
Industrieverbinde — schlieBen neue Bindnisse mit den Gewerkschaften, um als Koali-
tion der Bewahrer zentrale Pfeiler des dualen Systems wie das Berufsprinzip und die
Offentlich-rechtliche Kammerpriifung zu verteidigen.

Die heutigen ,,Bewahrer* sind zumindest zum Teil auch Reformer. Die von Ge-
werkschaften, Kammern und Handwerk vorgelegten Reformkonzepte sind aber weni-
ger weit reichend als die Vorschlige aus den reformorientierten Teilen der Arbeitge-
berschaft und stirker auf die kontinuierliche Weiterentwicklung der bestehenden In-
stitutionen ausgerichtet. Die Kategorien von Reformern und Bewahrern sind somit
relativ zu verstehen, aber dies zeigt, wie sehr sich durch die Transformation des Be-
rufsbildungssystems auch die Grundkoordinaten der Reformdebatte verschoben ha-
ben.
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