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Marius R. Busemeyer

Zusammenfassung

Dieses Kapitel untersucht die Dynamik deutscher Bildungspolitik in der Politik
der zweiten Groflen Koalition unter Fithrung Merkels. Ublicherweise wire im
Bildungsfoderalismus deutscher Pragung wenig Verdnderung zu erwarten. In
der Hochschulpolitik hat die Grofie Koalition jedoch signifikante Reformen auf
den Weg gebracht, die nicht mehr ohne weiteres als ,,Politik der kleinen Schritte®
bezeichnet werden konnen. Dies gilt insbesondere fiir die Abschaffung des soge-
nannten Kooperationsverbots und die Ubertragung des BAfoG in die alleinige
Finanzierungsverantwortung des Bundes. Im Gegensatz dazu zeichnet sich der
Bereich der beruflichen Bildung durch ein hohes Maf3 an politisch gewollter
Kontinuitdt aus, widhrend das Bild des inkrementellen, aber transformativen
Wandels besonders gut zur Beschreibung der Entwicklung in der frithkindlichen
Erziehung passt. Zusammen genommen diirften jedoch diese Entwicklungen
langfristig dazu beitragen, dass sich Deutschland trotz seines institutionellen
Erbes als ,konservativer Wohlfahrtsstaat® zunehmend in Richtung eines auf
soziale Investitionen ausgerichteten Modells bewegt.
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1 Einleitung

Im Zuge allgegenwirtiger Debatten zur Zukunft des Sozialstaates im Zeitalter der
Digitalisierung und Automatisierung spielt Bildungspolitik eine zentrale Rolle. Der
Ausbau von Beteiligungsmoglichkeiten in verschiedenen Bildungsbereichen von
der frithkindlichen Erziehung iiber die schulische und berufliche Bildung bis hin
zu den Hochschulen soll und kann dazu beitragen, die Auspragung von sozialen
und bildungsbezogenen Ungleichheiten zu vermindern (Busemeyer 2015b, Solga
2014). Aus diesen Griinden ist Bildungspolitik in den letzten Jahren immer stér-
ker zu einem ,,Querschnittspolitikfeld (Welsh 2015: 469) geworden, in dem das
Kerngeschift der Vermittlung von Bildung und Erziehung durch arbeitsmarkt-,
familien- und sozialpolitische Belange ergdnzt wird. Dieser Bedeutungszuwachs des
Politikfeldes Bildung geht einher mit einem Anstieg der politischen Erwartungen
an die Leistungsfahigkeit des Bildungssystems, was dann zu Konflikten fiihren
kann, wenn die Steuerungstihigkeit des Systems den gestiegenen Anspriichen
nicht gerecht wird.

Wie weiter unten ausfiithrlicher diskutiert wird, steht gerade das Politikfeld
Bildung in ganz besonderer Weise im Spannungsfeld zwischen ,,Parteienwett-
bewerb und Bundesstaat® (Lehmbruch 2000), denn hier kollidieren regelméafiig
parteipolitisch motivierte Gestaltungsanspriiche mit institutionell bedingten
Bremsdynamiken. Daher ist es nicht verwunderlich, wenn bisherige Bilanzen der
bildungspolitischen Performanz deutscher Bundesregierungen vornehmlich ein
hohes Maf§ an ,,Kontinuitat“ (Welsh 2015: 470) konstatieren. Mahner und Wolf
(2010: 399) halten in ihrer Bilanz der Bildungspolitik der ersten Grofien Koalition
unter Merkel (2005-2009) fest: ,,Die Erfolge bestehen [...] weniger in spektakula-
ren Einzelbeschliissen als in einer grofieren Zahl von kleineren Mafinahmen [...].
Das Aggregat dieser kleinen Schritte stellt allerdings, insbesondere bei der Hoch-
schulfinanzierung, durchaus einen beachtlichen Wandel dar.” Dieses Muster des
Policy-Wandels erinnert an Streecks und Thelens (2005) Konzept des graduellen,
jedoch transformativen Wandels, insbesondere die Uberlegung, dass auch schein-
bar inkrementelle Verdnderungen langfristig transformative Konsequenzen haben
konnen. Der schwarz-gelben Koalitionsregierung (2009-2013) bescheinigt Welsh
auflerdem ein hohes Maf$ an ,Sachbezogenheit” (Welsh 2015: 473). Parteipolitisch
motivierte Auseinandersetzungen, die in der Geschichte der deutschen Bildungs-
politik durchaus vorkamen (Busemeyer 2009b, 2015b, Hepp 2011, Helbig/Nikolai
2015), traten damit zunehmend in den Hintergrund.

Friithere Befunde zur deutschen Bildungspolitik im internationalen Vergleich
sind wesentlich kritischer. Bekanntermaflen 16ste das schlechte Abschneiden
Deutschlands bei der ersten PISA-Studie im Jahr 2000 Schockwellen aus, die in
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der Folgeperiode eine Reihe von bildungspolitischen Reformprozessen anstiefien
(Niemann 2010). Auch wenn Bildungsausgaben nicht zwangslaufig mit Bildungsleis-
tungen korrelieren (Castles 2013) wies Schmidt (2002) bereits friithzeitig darauf hin,
dass die Bildungsausgaben in Deutschland im internationalen Vergleich bestenfalls
»>Mittelmaf}“ seien — im Hochschulbereich sogar ,noch nicht einmal Mittelmaf3“
(Schmidt 2007b). Somit war eine zentrale bildungspolitische Herausforderung der
letzten Jahre, diesen Investitionsstau zu beheben und Beteiligungsmoglichkeiten
besonders in den auch aus arbeitsmarkt- und sozialpolitischer Perspektive zentralen
Bereichen der frithkindlichen Erziehung und der Hochschulbildung auszubauen.

Dieses Kapitel wird untersuchen, ob sich diese grundlegenden Dynamiken
deutscher Bildungspolitik auch in der Politik der zweiten Grof3en Koalition unter
Fithrung Merkels zeigen lassen. Im Bereich der Hochschulpolitik sind allerdings
Veranderungen zu beobachten, die nicht mehr ohne weiteres als ,,Politik der
kleinen Schritte® bezeichnet werden kdnnen, insbesondere die Abschaffung des
sogenannten Kooperationsverbots und die Ubertragung des BAf6G in die alleinige
Finanzierungsverantwortung des Bundes. Im Gegensatz dazu zeichnet sich der
Bereich der beruflichen Bildung durch ein hohes Maf§ an politisch gewollter Kon-
tinuitat aus, wahrend das Bild des inkrementellen, aber transformativen Wandels
besonders gut zur Beschreibung der Entwicklung in der frithkindlichen Erziehung
passt. Zusammen genommen diirften jedoch diese Entwicklungen langfristig dazu
beitragen, dass sich Deutschland trotz seines institutionellen Erbes als ,konser-
vativer Wohlfahrtsstaat® zunehmend in Richtung eines auf soziale Investitionen
ausgerichteten Modells bewegt (Fleckenstein et al. 2011).

2 Bildungspolitik in Deutschland

Bildungspolitik in Deutschland steht in besonderer Weise und starker als andere
Politikfelder im Spannungsfeld zwischen Parteienwettbewerb und Foderalis-
musprinzip (Lehmbruch 2000). Die politikwissenschaftliche Bildungsforschung
hat inzwischen deutliche Belege dafiir, dass Parteipolitik einen grofien Einfluss auf
die institutionelle Ausgestaltung von Bildungssystemen hat, insbesondere in der
historisch wichtigen Phase bildungspolitischer Weichenstellungen in der zweiten
Hilfte des 20. Jahrhunderts (Schmidt 1980, 2007a, Castles 1989, Wolf 2006, Rauh et
al. 2011, Busemeyer 2007, 2015b, Busemeyer/Seitzl 2017). Auch in Deutschland lassen
sich in der Periode nach dem Zweiten Weltkrieg bis in die politisch aufgeladenen
spaten 1970er Jahre starke ideologische Konflikte in der Bildungspolitik beobachten
(Helbig/Nikolai 2015, Hepp 2011, Wolf 2006, Schmidt 1980). Hierbei ging es um
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Fragen zur Schulstruktur (gegliedertes Schulwesen vs. Gesamtschulprinzip), zur
Finanzierung (6ffentlich vs. privat), die Offnung des Zugangs zu hoherer Bildung
sowie die Verbesserung der Durchléssigkeit zwischen unterschiedlichen Sektoren
des Bildungssystems, die Beteiligung der Arbeitgeber und anderer privater Akteure
an der Bereitstellung von Bildung und den allgemeinen Ausbau von Beteiligungs-
moglichkeiten. Unterschiedliche politische Machtverhdltnisse in den Bundeslindern
trugen dazu bei, dass zu Anfang der 1980er Jahre signifikante und systematische
Unterschiede in der Bildungspolitik bestanden (Schmidt 1980).

Die foderale Struktur der Bundesrepublik Deutschland miisste diese Unterschie-
de nicht nur tolerieren, sondern im Geiste des ,,Wettbewerbsfoderalismus“ sogar
befordern. Gerade im Bereich Bildung zeigt sich jedoch die Wirkmachtigkeit des
verfassungsrechtlich kodifizierten Ziels der Herstellung ,,gleichwertiger Lebens-
verhdltnisse® (Art. 72 Abs. 2 GG). Da die Bildungspolitik auch historisch bedingt
vornehmlich in den Zustdndigkeitsbereich der Lander féllt, kommt dem Bund
traditionellerweise in der Bildungspolitik nur eine recht marginale Rolle zu. Die
Angleichung bildungspolitischer Verhiltnisse iiber Bundeslinder hinweg geschieht
daher vor allen Dingen iiber den Mechanismus der ,,horizontalen Koordinierung®,
die formal freiwillig erfolgt, de facto aber ein hohes Mafl an Verbindlichkeit {iber
die Beschliisse der Kultusministerkonferenz (KMK) erzeugt (Wolf 2006: 222f.). Die
stark ausgeprigte horizontale Koordinierung zwischen Bundeslindern schrankt
zwar einerseits den Spielraum fiir parteipolitisch motivierte unterschiedliche
Schwerpunktsetzungen ein, kann jedoch nicht verhindern, dass — insbesondere
im Hinblick auf Schulstrukturen - inzwischen ein regelrechter , Flickenteppich®
(Welsh 2015: 484) entstanden ist, da neben den klassischen Schultypen Hauptschule,
Realschule und Gymnasium eine Reihe von neuen Schulformen entstanden ist (vgl.
Helbig/Nikolai 2015 fiir einen umfassenden Uberblick).

Das Verhiltnis zwischen Bund und Landerregierungen durchlief verschiedene
Entwicklungsphasen - nicht zuletzt auch in Abhangigkeit der parteipolitischen Far-
bung der jeweiligen Bundesregierung. Die erste Grofe Koalition (1966-1969) hatte
mit einer Anderung des Grundgesetzes zur Einrichtung der Gemeinschaftsaufgabe
des Neubaus und Erhalts von Hochschulen den Grundstein fiir die Bund-Lan-
der-Kooperation im Bereich des Hochschulbaus gelegt, um die besonderen He-
rausforderungen der rapiden Hochschulexpansion bewiltigen zu kénnen. Die
Planungseuphorie der sozialdemokratisch-liberalen Koalition der 1970er Jahre
fihrte zur Griindung der Bund-Lander-Kommission fiir Bildungsplanung und
Forschungsforderung, die die Bund-Lander-Kooperation weiter vertiefen sollte.
Die christdemokratisch gefiithrten Regierungen der 1980er und 1990er Jahre
waren weniger an zentraler Steuerung durch den Bund interessiert. Die rot-griine
Bundesregierung setzte in stirkerer Weise als ihre Vorgédngerin auf eine ,,Politik
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der goldenen Ziigel“, indem sie durch Bundeszuschiisse schul- und bildungspoli-
tische Anstof3e gab, insbesondere bei dem Investitionsprogramm zum Ausbau der
Ganztagsschulbetreuung (siehe unten).

Schliefilich beschloss die zweite Grofle Koalition 2006 im Zuge der grofien
Foderalismusreform die inzwischen weit vorangeschrittene Politikverflechtung
zwischen Bund und Landern im Bildungsbereich weitestgehend aufzuldsen, in-
dem die dominierende Rolle der Lander in der Schulpolitik weiter gestdarkt und
die verbleibenden Kompetenzen des Bundes in der Hochschulpolitik ganz tiber-
wiegend an die Lander delegiert wurden (Mahner/Wolf 2010: 381f.). Dem Bund
verblieben lediglich geringe Kompetenzen im Bereich der Forschungsférderung,
bei der Regulierung von Hochschulzulassungen und -abschliissen sowie bei der
internationalen Kooperation, wobei der Bund bei letzterem durchaus eine wichtige
»Scharnierstellung® iibernehmen kann (ebd.: 383).

Dieser kurze Abriss der Entwicklung der Bund-Lander-Beziehungen zeigt
zweierlei: Einerseits bestehen durchaus signifikante Unterschiede zwischen den
beiden grof3en Parteien bzw. Parteifamilien hinsichtlich der Ausgestaltung der
Rolle des Bundes in der Bildungspolitik: Die SPD setzt sich tendenziell fiir eine
starkere Zentralisierung bildungspolitischer Verantwortung ein, weil dadurch be-
stehende Ungleichheiten zwischen Regionen besser ausgeglichen werden konnten.
CDU und CSU hingegen treten stiarker fiir eine Bewahrung der Autonomie der
Bundesldnder ein. Trotz dieser Unterschiede fillt auf, dass wesentliche Weichenstel-
lungen im Bund-Léander Verhiltnis in der Bildungspolitik in der Regel von beiden
Parteien gemeinsam getroffen wurden, und zwar nicht nur in Form informeller
ad-hoc-Kooperation in Deutschlands ,,Grand Coalition State® (Schmidt 2008),
sondern als Beschliisse von ,,echten” Groflen Koalitionen. Diese parteipolitischen
Spannungslinien sind durchaus auch in der zweiten Grof3en Koalition unter Mer-
kels Fithrung erkennbar.

Abschlief3end sei noch anzumerken, dass die Komplexitét des Politikfeldes Bil-
dung auch deswegen besonders hoch ist, weil sich die Governance-Arrangements in
den einzelnen Sektoren des Bildungssystems teilweise deutlich unterscheiden, was
mit unterschiedlichen Akteurskonstellationen, Koalitionsdynamiken und Kompe-
tenzverteilungen einhergeht. So hat der Bund im Bereich der Hochschul- und der
Berufsbildungspolitik mehr Kompetenzen als in der Schulpolitik, die fest in den
Héinden der Lander liegt. In der Berufsbildungspolitik sind neben dem Bundes-
ministerium fiir Bildung und Forschung (BMBF) auch andere Ministerien an der
Neuordnung von Ausbildungsberufen beteiligt, vor allen Dingen das Bundesminis-
terium fiir Arbeit und Soziales (BMAS). In den komplexen Aushandlungsprozessen
zur Reform von Ausbildungsberufen sind sowohl die Bundesldnder, die fiir den
schulischen Teil der Berufsbildung zustandig sind, als auch Gewerkschaften, Arbeit-
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geberverbande, Kammern und andere Fachverbdnde involviert. In der Hochschul-
politik hingegen sind die Bundes-Kompetenzen klar auf das BMBF konzentriert,
dafiir treten allerdings andere Akteure wie der Wissenschaftsrat, die Gemeinsame
Wissenschaftskonferenz (GWK), die Universititen (Hochschulrektorenkonferenz
— HRK) und die auf8eruniversitdren Forschungseinrichtungen auf den Spielplan.
Auch wenn der Bund in der Schulpolitik kaum formale Gesetzgebungskompetenzen
hat, gibt es dennoch immer wieder Konflikte mit den Bundesldndern. Der Bereich
der frithkindlichen Erziehung wiederum fillt eher in den Kompetenzbereich des
Bundesministeriums fiir Familien, Senioren, Frauen und Jugend (BMFSF]). Da
es hier um familienpolitische Kompetenzen geht, hat der Bund ein grofieres Mit-
sprachrecht als in der Schulpolitik, was letztlich auch eine wesentliche Triebkraft
hinter der jiingsten Expansion dieses Bildungsbereiches war.

Kurzum: Es gibt wohl kaum ein anderes Politikfeld, in dem unterschiedliche
politische Arenen in derartiger Weise miteinander verschrankt sind wie in der Bil-
dungspolitik: Neben die foderale Konfliktlinie treten parteipolitische Spannungen
sowie Interessengegensitze zwischen Arbeitgebern und Gewerkschaften. Hinzu
kommen Kompetenz- und Abgrenzungskonflikte zwischen unterschiedlichen
Bundesministerien. Diese Konstellation lasst erwarten, dass trotz hohen Problem-
drucks und einer ausgepragten offentlichen Nachfrage nach Bildungsreformen eher
inkrementelle Veranderungen zu erwarten sind.

3 Positionen der Parteien bei Regierungsantritt

Bevor die Reformen der zweiten Grof3en Koalition unter Merkels Fithrung ana-
lysiert werden, soll zunéchst ein Blick in die Wahlprogramme und den Koali-
tionsvertrag gewagt werden. Generell ist hierbei zu bedenken, dass Bildung im
Parteienwettbewerb einen hohen Stellenwert hat. Eine reprasentative Umfrage zur
offentlichen Meinung im Bereich Bildungspolitik aus dem Jahr 2014 zeigt, dass
sich mehr als 80 Prozent der befragten Deutschen fiir mehr oder sogar viel mehr
offentliche Ausgaben im Bildungsbereich einsetzen (Busemeyer et al. 2018: 41).
Der Stellenwert der Bildung im Vergleich zu anderen Sozialpolitiken wie Rente,
Arbeitslosen- oder Krankenversicherung ist hierzulande besonders hoch: Wenn
sich die Befragten fiir ein Politikfeld entscheiden miissten, in dem der Staat mehr
ausgibt, dann sprechen sich 40 Prozent fiir den Bereich Bildung aus. Familienpo-
litik (das am zweithdufigsten genannte Politikfeld) erreicht lediglich 19 Prozent
Zustimmung (ebd.: 10). Vor diesem Hintergrund ist es nicht verwunderlich, dass
Parteien unterschiedlichster Couleur in Wahlkampfen die Férderung von Bildung
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fordern. Forderungen nach einem gezielten Riickbau von Bildung kommen so gut
wie nie vor (Jakobi 2011), allerdings unterscheiden sich Parteien deutlich darin,
wie stark sie Bildung als Politikziel betonen (Busemeyer et al. 2013). Es geht also
nicht nur darum, welche Positionen einzelne Parteien in der Bildungspolitik
einnehmen, sondern ganz zentral auch um die Frage, wie hoch die Salienz des
Themas fiir verschiedene Parteien ist.

Die Lektiire der Wahlprogramme der grofen Parteien zur Bundestagswahl 2013
zeigt allerdings erstaunlich grofle Uberschneidungen, und zwar sowohl hinsichtlich
der Positionen, als auch bei der Salienz von Bildungspolitik. In beiden Program-
men werden zunichst grundsétzliche Problemstellungen in der Wirtschafts- und
Finanzpolitik angesprochen; direkt im Anschluss werden allerdings bildungspo-
litische Ziele vorgestellt. Obwohl es sich um Programme fiir die Bundestagswahl
handelt, werden in beiden Programmen auch Fragen zur Schulpolitik angesprochen,
auch wenn dies eigentlich Landersache ist (CDU/CSU 2013: 21ft., SPD 2013: 43ft.).
Konkrete inhaltliche Gemeinsamkeiten zeigen sich bei den genannten Themen:
Forderung der frithkindlichen Erziehung, Ausbau der Ganztagsbetreuung in Schu-
len, Verbesserung der Qualitit der Lehrer*innen-Ausbildung, Erhalt und Ausbau
der Stdrken der dualen Berufsausbildung, Férderung der Kooperation zwischen
Bund und Landern und Umsetzung der nationalen Bildungsstandards, Ausbau der
Studienfinanzierung (BAf6G) und Verbesserung der finanziellen und strukturellen
Rahmenbedingungen an Hochschulen. Hierbei ist auffallend, dass vor allen Dingen
die CDU/CSU klassisch sozialdemokratische Themen iibernommen hat.

Natiirlich finden sich bei genauerer Betrachtung auch einige Unterschiede in
der Akzentsetzung. Die CDU/CSU bezeichnet die ,,rot-griine Einheitsschule® als
»lrrweg® und spricht sich klar fiir den Erhalt des Gymnasiums aus (CDU/CSU 2013:
21), allerdings auch nicht deutlich gegen die neuen Varianten von teilintegrativen
Schulen, die inzwischen auf Landesebene als Alternative zum Gymnasium ent-
standen sind (wie etwa die Gemeinschaftsschulen in Baden-Wiirttemberg oder die
Realschule Plus in Rheinland-Pfalz). Die Unionsparteien sprechen sich aufierdem
tiir die Férderung von Schulen in freier oder privater Tragerschaft sowie die feste
Verankerung von Religionsunterricht als Schulfach aus (ebd.: 22). Zwar fordern
auch CDU und CSU ,,[m]ehr Zusammenarbeit zwischen Bund und Landern® (ebd.:
21), setzen sich aber klar fiir eine Beibehaltung der getrennten Zustandigkeiten
zwischen Bund und Landern ein. Die SPD geht hier weiter, denn sie verlangt explizit
die Authebung des Kooperationsverbots in der Bildungspolitik (SPD 2013: 44f.). Sie
beftirwortet auflerdem die Abschaffung des Betreuungsgeldes - ein Prestigeprojekt
der CSU in der schwarz-gelben Regierungskoalition (vgl. Henninger/von Wahl 2015).

Auch die Wahlprogramme der kleineren Parteien weisen bei einigen zentralen
Fragen hohe Uberschneidungen mit der Programmatik der groleren Parteien auf,
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insbesondere bei Forderungen nach der Anhebung der Bildungsinvestitionen mit
einem Schwerpunkt im Hochschulbereich, dem Ausbau von frithkindlicher Erzie-
hung und Ganztagsbetreuung sowie des BAf6G. Kleinere Parteien setzen allerdings
auch eigene Akzente. So spricht sich die FDP noch deutlicher als die CDU/CSU
tiir ,Freiheit, Vielfalt und Leistungswettbewerb® im ,,Bildungsféderalismus® (FDP
2013: 26), die Stairkung der Autonomie von Schulen und Hochschulen (ebd.: 26,
28) sowie die Fortfithrung der Exzellenzinitiative in der Forschungsférderung aus
(ebd.: 29). Fiir die Griinen haben die Themen Inklusion in der Bildung, Starkung
der partizipativen Strukturen in Schulen und Universititen sowie Beseitigung von
Bildungsungleichheiten durch Ausweitung des Zugangs zu verschiedenen Bildungs-
stufen einen besonders hohen Stellenwert (Biindnis 90/Die Griinen 2013: 104-109).
Auch fiir die Linke ist das Thema freier Zugang zu Bildung zentral (Die Linke 2013:
33). Sie positioniert sich aufSerdem gegen die Beteiligung von privaten Akteuren
in der Bereitstellung und Finanzierung von Bildung (ebd.: 33) und befiirwortet in
klaren Worten die Uberwindung des gegliederten Schulsystems und die Einfithrung
einer ,,Gemeinschaftsschule als Regelschule, in der alle Kinder und Jugendlichen
linger gemeinsam lernen® (ebd.: 34). Sowohl Griine als auch Linke treten fiir die
Abschaffung des Kooperationsverbots in der Bildungspolitik ein (Biindnis 90/Die
Griinen 2013: 106, Die Linke 2013: 34).

In der Gesamtschau zeichnet sich somit zwischen den Parteien ein vergleichsweise
grofSer Konsensbereich ab, der von der Akzentsetzung der kleineren Parteien an
den Rindern flankiert wird. Der Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD
deckt diesen Konsensbereich in weiten Teilen ab (CDU/CSU/SPD 2013). Allerdings
sind die Inhalte des Koalitionsvertrags im Vergleich zu den Wahlprogrammen
der Parteien sehr viel starker auf die tatsdchlichen Kompetenzen des Bundes in
der Bildungspolitik zugeschnitten, die schwerpunktmaflig in der Férderung von
Wissenschaft und Forschung, der Berufsbildungspolitik sowie — unter familien-
politischen Vorzeichen - der frithkindlichen Erziehung liegen. Allgemeine Fragen
zur Bildungs- und Schulpolitik, die eher in den Kompetenzbereich der Lander
fallen und zudem ideologisch umstrittener sind, werden kaum angesprochen. Des
Weiteren féllt auf, dass der Koalitionsvertrag in weiten Teilen auf bestehenden
Initiativen und Politikansatzen aufbaut und diese fortfithren will, beispielsweise
den Hochschulpakt, die Exzellenzinitiative und den Pakt fiir Forschung und
Innovation, der vornehmlich die aufleruniversitiren Forschungseinrichtungen
betrifft (ebd.: 20). Das strittige Thema des Kooperationsverbots wird im Koaliti-
onsvertrag nicht angesprochen, auch wenn mehr Bundesmittel zur Verbesserung
der Grundfinanzierung der Hochschulen in Aussicht gestellt werden (ebd.: 21).
Die SPD hatte sich in den Koalitionsverhandlungen getreu ihres Wahlprogram-
mes fiir die Abschaffung des Kooperationsverbotes eingesetzt, und zwar auch in
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den Bereichen, die nicht direkt die Hochschulen betreffen. Sie konnte sich damit
aber nicht gegen die Unionsparteien, vor allen Dingen den Widerstand der CSU,
durchsetzen (Spiewak 2013).

Auch im Bereich der beruflichen Bildung setzt die Grofie Koalition auf die
Fortfithrung und Weiterentwicklung von bestehenden Strukturen statt auf radi-
kale Verdnderungen. Der 2004 erstmals zwischen Regierung und Arbeitgebern
geschlossene und seitdem regelméflig erneuerte Ausbildungspakt soll in Koope-
ration mit den Lindern und den Sozialpartnern zu einer ,,Allianz fiir Aus- und
Weiterbildung® weiterentwickelt werden (CDU/CSU/SPD 2013: 23). Die dezidierten
Hinweise auf ,,die Sozialpartner” und die Bedeutung des ,, Konsensprinzips in der
Berufsordnungsarbeit” (ebd.: 24) deuten an, dass die Bundesregierung eine explizite
Aufwertung der Rolle der Gewerkschaften anstrebt. Die rot-griine Regierung hatte
2004 - zum Beispiel im Rahmen der ersten Auflage des Ausbildungspaktes oder
bei der Neuordnung von zweijdhrigen Ausbildungsberufen - die Gewerkschaften
noch eher stiefmiitterlich behandelt (Busemeyer 2012).

Der Bereich der frithkindlichen Erziehung wird recht knapp und im Kontext
weiterer familienpolitischer Maflnahmen ohne direkten Bezug zur Bildungspolitik
abgehandelt (CDU/CSU/SPD 2013: 69). Die Koalition nimmt sich vor, die Qualitat
der Kinderbetreuung ,weiter voranzutreiben® (ohne allerdings konkrete Quali-
tatsziele wie etwa Betreuungsschliissel zu nennen) und die ,,Ganztagsbetreuung
in Kindertageseinrichtungen® auszubauen. Der Ausbau von Ganztagsschulen wird
allerdings weder hier noch im Bildungskapitel ausfiihrlich erwdhnt.

Alles in allem suggeriert der Koalitionsvertrag somit keinen radikalen Neu-
anfang in der Bildungspolitik, sondern eher eine bestenfalls etwas entschiedenere
Fortsetzung und Weiterentwicklung von Strukturen und Initiativen, die sich
bewidhrt haben oder von den relevanten Akteuren zumindest so wahrgenommen
wurden. Themen, die zwischen den grofien Parteien noch strittig waren, wie etwa
das Kooperationsverbot oder die Schulstrukturfrage, wurden ausgeklammert. Mit
Johanna Wanka wurde eine Bildungsministerin im Amt bestatigt, die bereits in den
letzten Monaten der schwarz-gelben Koalition berufen worden war. Im Vergleich zu
ihrer Vorgiangerin Annette Schavan ist Wanka weniger Parteipolitikerin, sondern
- aufbauend aufihrer Erfahrung als Wissenschaftsministerin in Brandenburg und
Niedersachen sowie als Rektorin und Hochschulprofessorin - stiarker Fachpoliti-
kerin. Insofern deuteten die Zeichen zu Anfang der Regierungsperiode der zweiten
Groflen Koalition unter Merkels Fithrung sehr stark auf Kontinuitét statt Wandel
in der Bildungspolitik hin. Dies sollte sich allerdings nur teilweise bestéitigen.
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4 Bilanz der Bildungspolitik der Gro3en Koalition,
2013-2017

4.1 Hochschulpolitik

Nach der Foderalismusreform von 2006 verblieben dem Bund nur wenige Kompeten-
zen im Bereich der Hochschulpolitik, insbesondere zur Férderung von aufleruniver-
sitdrer Forschung und von zeitlich und thematisch begrenzten Projekten im Bereich
der Hochschulen. Aus diesem Grund wurde eine Reihe von ,,Pakten” verabschiedet,
die formal Verwaltungsvereinbarungen zwischen Bund und Landern sind. Diese
hatten im Wesentlichen das Ziel, den Bundesldndern, deren finanzieller Spielraum
durch die im Rahmen der Foderalismusreform 2 beschlossenen Schuldenbremse
zunehmend knapper wurde, durch die gezielte Bereitstellung von Bundesmitteln
unter die Arme zu greifen. Auch wenn die Pakte grundsatzlich temporar befristet
sind, konnen sie in den betreffenden Zeitrdumen durchaus signifikante Mittelzufliisse
an die begiinstigten Hochschulen generieren. Zusammen genommen tragen sie de
facto zu einer graduellen Transformation der deutschen Hochschulfinanzierung bei:
Das Paktinstrument fiithrt dazu, dass sich iiber die reguldre Drittmittelfinanzierung
hinaus das Prinzip der kompetitiven Mitteleinwerbung auch in jenen Bereichen
der Hochschulen verbreitet, die eigentlich durch die Grundfinanzierung abgedeckt
sein konnten (wie etwa Lehre oder Lehrerausbildung).

Einige Pakte wurden bereits durch Vorgangerregierungen abgeschlossen, aber
in der Regierungsverantwortung der Groflen Koalition erneuert bzw. verlan-
gert. Hier ist zundchst der Hochschulpakt 2020 zu nennen. Die erste Phase des
Hochschulpaktes begann 2006 - urspriinglich mit dem Ziel, zur Bewéltigung des
erwarteten Anstiegs der Studierendenzahlen, verschirft durch die Problematik
der doppelten Abiturjahrgidnge nach Einfiihrung von G8 in vielen Bundeslandern
und der Abschaffung der Wehrpflicht, begrenzt zusdtzliche Mittel zur Finanzie-
rung von weiteren Studienpldtzen zur Verfiigung zu stellen. Tatsdchlich ist die
Zahl der Studierenden von knapp 2 Mio. im Jahr 2006 auf 2,8 Mio. im Jahr 2016
deutlich angestiegen (Statista 2018). Dementsprechend sind auch die 6ffentlichen
Ausgaben des Bundes und der Lander deutlich von 18,4 Mrd. Euro im Jahr 2005
auf 28,6 Mrd. im Jahr 2015 gewachsen (Statistisches Bundesamt 2016: 66). Da der
Anstieg der Studierendenzahlen bereits wihrend der zweiten Phase stiarker war als
urspriinglich erwartet, wurde die Finanzierung des Hochschulpaktes aufgestockt.

Die dritte - und bis auf weiteres letzte - Phase des Hochschulpaktes wurde Ende
2014 zunachst in der Gemeinsamen Wissenschaftskonferenz (GWK), dann in Form
einer gemeinsamen Entscheidung von Bundeskanzlerin und Regierungschefs der
Lander eingeleitet. In dieser dritten Phase werden Bund und Lander im Vergleich
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zum Referenzjahr 2005 760.033 zusitzliche Studienmoglichkeiten finanzieren
(Statistisches Bundesamt 2016: 64). In den Jahren 2015 bis 2018 stellt der Bund 5,37
Mrd. Euro zu Ausfinanzierung der Studienanfidnger*innen der zweiten Phase sowie
weitere Mittel im Umfang von 8,78 Mrd. Euro zur Finanzierung der Studienanfian-
ger*innen der Paktphase 2016 bis 2020 und deren Ausfinanzierung bis 2023 zur
Verfiigung. Insgesamt wird der Bund zwischen 2007 und 2020 20,2 Mrd. Euro zur
Finanzierung zusatzlicher Studienplétze bereitgestellt haben, verglichen mit einem
Beitrag von 18,3 Mrd. Euro von Seiten der Lander (Statistisches Bundesamt 2016:
64). An diesen Zahlen wird deutlich, dass sich der Bund iiber den Hochschulpakt
in wesentlichem Mafle an der Finanzierung von universitarer Lehre beteiligt.

Zu dem quantitativ bedeutsamen Hochschulpakt 2020 kommt der ,,Pakt fiir
Forschung und Innovation® hinzu, den Bund und Lander mit den aufleruniversitidren
Forschungseinrichtungen geschlossen haben. Dies sind die Deutsche Forschungs-
gemeinsacht (DFG), die Fraunhofer-Gesellschaft, die Helmholtz-Gemeinschaft, die
Max-Planck-Gesellschaft und die Leibniz-Gemeinschaft. Auch hier wurde Ende
2014 eine Entscheidung tiber die Fortfithrung des Paktes in den Jahren 2016-2020
getroffen. Die aufSeruniversitiren Forschungseinrichtungen verpflichten sich hierbei
auf forschungspolitische Ziele und erhalten im Gegenzug eine Zusage iiber jahrliche
Budgetsteigerungen von 3 Prozent — das sind insgesamt 3,9 Mrd. Euro fiir die neue
Paktphase, die vom Bund alleine getragen werden (vgl. BMBF o.]. a).

Weitere, schon durch die Vorgiangerregierung beschlossene Pakte sind der ,,Qua-
litatspakt Lehre® und die ,,Qualitdtsoffensive Lehrerbildung®. Fiir den Qualitatspakt
Lehre stellt der Bund zwischen 2011 und 2020 in zwei Férderphasen insgesamt 2
Mrd. Euro zur Verfiigung, die zur Verbesserung der Qualitét der Lehre und der
Betreuung der Studierenden eingesetzt werden. Die Qualitdtsoffensive Lehrerbildung
tordert mit bis zu 500 Mio. Euro an Bundesmitteln ebenfalls in zwei Forderphasen
von 2014 bis 2023 Projekte, die innovative Ansétze zur Verbesserung der Ausbildung
von Lehrer*innen umsetzen mochten.

Neben der Weiterfithrung bestehender Pakte wurde durch eine umfassende
Vereinbarung zwischen Bund und Landern (und zwischen den Koalitionspartnern
der GrofSen Koalition) im Mai 2014 eine umfassende Vereinbarung zur Zukunft der
Bildungsfinanzierung getroften, die langfristig nachhaltige Auswirkungen haben
diirfte (BMF 2014). Die Lander waren durch die steigenden Studierendenzahlen
sowie den Ausbau der Betreuungsmaoglichkeiten in der frithkindlichen Erziehung
finanziell immer stirker unter Druck geraten. Selbst in den wohlhabenden Siid-
lindern, aber vor allen Dingen in den neuen Bundesldndern, gingen die Ausgaben
pro Studierendem zwischen 2000 und 2011 teilweise deutlich zuriick (Demling
2014). Aus diesem Grund wurde vereinbart, ab 2015 dem Bund die alleinige Fi-
nanzierungsverantwortung fiir das Studien-BAf6G zu iibertragen; bisher hatten
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die Lander 35 Prozent der Kosten des BAf6G finanziert. Dementsprechend wurde
in Zukunft mit einer Entlastung von etwa 1,14 Mrd. Euro pro Jahr fiir die Linder
gerechnet (Titz 2014). Die Lander sagten zu, die freiwerdenden Mittel fiir zusdtzliche
Ausgaben im ,,Bereich Hochschule und Schule® zu verwenden.

Gewissermaflen als Ausgleich fiir die Ubertragung der Finanzierungsverant-
wortung des BAf6G an den Bund wurde auflerdem eine Anderung des Art. 91b
GG vereinbart, die einer Abschaffung des Kooperationsverbots im Bereich der
Hochschulen gleichkam. Einige SPD-Politiker — allen voran Ministerprasident
Stephan Weil aus Niedersachsen - sprachen sich fiir eine weitergehende Regelung
und eine Abschaffung des Kooperationsverbots auch in anderen Bildungsbereichen
aus (Himmelrath 2014), konnten sich mit diesen Forderungen allerdings nicht
durchsetzen. Wie die kursorische Ubersicht der Wahlprogramme im vorange-
henden Abschnitt gezeigt hat, war Widerstand in diesem Fall eher von Seiten der
Unionsparteien, vor allen Dingen der CSU, zu erwarten. Ministerin Wanka hatte
sich allerdings schon friih personlich fiir die Abschaffung des Kooperationsverbots
ausgesprochen und eingesetzt.

So wurde Ende 2014 in Bundestag und Bundesrat eine Anderung des Art. 91b
Abs. 1 GG beschlossen, die zeitgleich zur BAf6G-Reform zum 1. Januar 2015 in
Kraft trat. Die neue Fassung des Art. 91b Abs. 1 GG erlaubt eine Kooperation von
Bund und Landern ,,in Féllen tiberregionaler Bedeutung bei der Férderung von
Wissenschaft, Forschung und Lehre®. Allerdings bediirfen ,Vereinbarungen, die
im Schwerpunkt Hochschulen betreffen, [...] der Zustimmung aller Lander®. Der
letztere Passus gibt demnach auch einzelnen Bundesldndern explizit ein faktisches
Veto-Recht, wenn es um Kooperationen in der Hochschulpolitik im engeren
Sinne geht. Im Zuge der BAf6G-Reform wurden auflerdem die Bedarfssitze und
Einkommensfreibetrage der Eltern angehoben, was die Bedingungen der Studi-
enfinanzierung signifikant verbesserte.

Bei der Umsetzung der umfassenden Finanzierungsvereinbarung - insbesondere
der Verwendung der auf Landerebene durch die BAf6G-Reform freiwerdenden
Mittel - zeichneten sich bald Konflikte ab, denn die Zusage der Verwendung dieser
Mittel fiir den Bildungsbereich wurde von den Bundeslindern unterschiedlich
interpretiert und ausgestaltet (vgl. Schmoll 2015). Einige Bundesldnder (Hessen,
Bayern und Sachsen) investierten die BAf6G-Mittel zu 100 Prozent in Hochschu-
len, andere (Baden-Wiirttemberg, Rheinland-Pfalz, Mecklenburg-Vorpommern,
Brandenburg und Berlin) nur zu 40 bis 60 Prozent. Wiederum andere (Niedersa-
chen, Nordrhein-Westfalen, Hamburg und Schleswig-Holstein) verwendeten die
Mittel zur Querfinanzierung von anderen Bereichen des Bildungssystems, wie
etwa Schulen oder die frithkindliche Erziehung. Trotz der Proteste von Ministerin
Wanka gegen diese Vorgehensweise der Lander waren und sind die Moglichkeiten
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des Bundes begrenzt, die tatsdchliche Verwendung der ehemaligen BAf6G-Mittel
auf Landerebene zu beeinflussen.

Auf der Grundlage der Abschaffung des Kooperationsverbots im Bereich
Hochschulen wurden in Folge neue Vereinbarungen zwischen Bund und Landern
zur Bildungsfinanzierung geschlossen, die im Juni 2016 als ,,Gesamtpaket fiir die
Hochschulen® von Bund und Landern verabschiedet wurden (BMBF 2016a). Diese
Vereinbarungen haben auf den ersten Blick wieder Pakt-Charakter, konnen im
Unterschied zu den vorherigen allerdings nun prinzipiell ohne zeitliche Beschran-
kung geschlossen werden. Dieses Modell findet Anwendung bei der Neuauflage
der Exzellenzinitiative zur Forderung von Spitzenforschung an Universitéten, die
nun folgerichtig als ,,Exzellenzstrategie” bezeichnet wird. Ab 2018 stellen Bund
und Lander jdhrlich 533 Mio. Euro bereit, wobei 75 Prozent der Mittel vom Bund
getragen werden und 25 Prozent vom Sitzland der jeweiligen Exzellenzeinrichtung.

Die Exzellenzstrategie (kurz: ,,ExStrat®) kntipft in vielerlei Hinsicht an die vo-
rangegangene Exzellenzinitiative an, insbesondere beim Prinzip der kompetitiven
Vergabe von zusitzlichen Forschungsmitteln fiir Spitzenforschung an Universitéten.
Die neue ExStrat umfasst zwei Forderlinien: ,Exzellenzcluster und ,,Exzellenz-
universitaten®. Fiir Exzellenzcluster werden projektbezogen Fordermittel zwischen
3 und 10 Mio. Euro jahrlich pro Cluster vergeben; die Laufzeit der Cluster betragt
maximal 14 Jahre (in zwei Férderphasen von jeweils sieben Jahren unterteilt). Exzel-
lenzuniversitdten erhalten dauerhaft zusétzliche Forderung, miissen sich allerdings
alle sieben Jahre einer externen Priifung unterziehen. Antragsstellende Universititen
missen mindestens zwei Cluster (bzw. drei bei Universitatsverbiinden) vorweisen
konnen, um sich auf den Status einer Exzellenzuniversitit bewerben zu kénnen.
Es ist geplant, etwa 45-50 Cluster und elf Exzellenzuniversitdten einzurichten.
Antriage werden im Rahmen eines wissenschaftsorientierten Peer-Review-Prozesses
begutachtet. Die endgiiltige Entscheidung tiber die Verteilung der Mittel fallt im
Herbst 2018.

Die Weiterentwicklung der Exzellenzinitiative war ein wichtiger Bestandteil des
Koalitionsvertrags der Grofien Koalition (siehe oben). Insofern herrschte ein breiter
Konsens hinsichtlich der prinzipiellen Fortfithrung dieser Art der Forschungsfor-
derung. Gleichwohl gab es in der konkreten Verhandlungsphase durchaus einige
Konflikte zwischen den Koalitionspartnern. Die SPD setzte sich tendenziell fiir eine
breitere Verteilung der Exzellenzmittel ein und schlug anfangs die Férderung von
regionalen Verbiinden statt einzelner Exzellenzuniversititen vor. Die Union hinge-
gen wollte die Forderung auf méglichst wenige Spitzenuniversititen konzentrieren
(Wiarda 2015). Die abschliefiende Vereinbarung zur ExStrat spiegelt beide Positionen
wider, denn sie erméglicht und fordert die Kooperation von Universititen miteinan-
der und mit au8eruniversitdren Einrichtungen im Rahmen von Exzellenzantrégen,
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erlaubt aber auch die Einzelantragsstellung. Kurz vor Abschluss der Verhandlungen
drohte Hamburg zudem mit einem Veto (Spiegel Online 2016). Hier ging es um die
Frage, ob nach der Kiir der ersten Riege von Exzellenzuniversitdten 2018 sieben
Jahren spiter (also 2025) neue Universititen in den elitdren Kreis aufgenommen
werden konnen sollten. Der gefundene Kompromiss sieht nun vor, dass 2025 bis
zu vier weitere Universitdten zu Exzellenzuniversititen ernannt werden kénnen.

Die ExStrat wird flankiert durch zwei weitere Pakte, die allerdings zeitlich
befristet sind. Uber das ,,Programm zur Férderung des wissenschaftlichen Nach-
wuchses® stellt der Bund zwischen 2017 und 2032 1 Mrd. Euro zur Schaffung von
1.000 zusétzlichen Tenure-Track-Professuren zur Verfiigung. Mit der Initiative
»Innovative Hochschule” werden bis 2027 insgesamt 500 Mio. Euro zur Férderung
von Wissens- und Technologietransfer ausgegeben, wobei sich dieses Programm
vornehmlich an kleine und mittlere Universitidten und Fachhochschulen richtet.

Im Mirz 2016 wurde auflerdem eine Reform des Wissenschaftszeitvertragsgeset-
zes beschlossen (vgl. zum Folgenden BMBF o.]. b), das urspriinglich 2007 in Kraft
trat. Das Gesetz beinhaltet Sonderregelungen fiir befristete Beschaftigungsverhalt-
nisse von Wissenschaftler*innen an Hochschulen und Forschungseinrichtungen.
Das Ziel der Neuregelung ist es, die Beschiftigungssituation des wissenschaftlichen
Nachwuchses zu verbessern. Wie im ,,Bundesbericht Wissenschaftlicher Nachwuchs®
dokumentiert, ist der Anteil befristeter Beschaftigungsverhiltnisse an deutschen
Hochschulen und Forschungseinrichtungen sehr hoch; zudem sind die Laufzeiten
der Arbeitsvertrage oftmals sehr kurz, und Promovierende arbeiten hdaufig mehr als
die vertragliche vereinbarte Arbeitszeit (Konsortium 2017: 27). Die Neuregelung
des Wissenschaftszeitvertragsgesetzes soll hier durch mehrere Mafinahmen Abhilfe
schaffen, wie etwa die Unterbindung von Kurzbefristungen, indem Vertragslauf-
zeiten grundsatzlich so bemessen werden, dass sie der Dauer der zu erreichenden
wissenschaftlichen Qualifizierung entsprechen. Bei Drittmittelprojekten sollen sich
die Vertragslaufzeiten an den Projektlaufzeiten orientieren. Nicht-wissenschaftliches
Personal, das in einem drittmittelfinanzierten Projekt arbeitet, kann zukiinftig
nicht mehr grundsitzlich auf Grundlage des Wissenschaftszeitvertragsgesetzes
befristet beschaftigt werden.

Innerhalb der Grofen Koalition war die Neuregelung des Gesetzes vergleichsweise
wenig umstritten; es gab allerdings deutliche Kritik von Seiten der Wissenschaft
einerseits und von der Bildungsgewerkschaft GEW sowie den Oppositionsparteien
andererseits. In einem Brief an Bildungsministerin Wanka kritisierte eine Allianz
von Wissenschaftsorganisationen im Juni 2015 die Pldne der Regierung als zu weit-
reichende Beschneidung der Flexibilitit der Hochschulen und Forschungseinrich-
tungen (Kramer 2015). Flexibilitdt bei der Befristung von Arbeitsvertriagen — auch
von nicht-wissenschaftlichem Personal - seit notwendig, um Spitzenforscher*innen
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attraktive Arbeitsbedingungen bieten zu konnen. Die GEW sowie die Griinen und
die Linke als Oppositionsparteien hingegen kritisierten das Gesetz als zu unprazise
und abstrakt, so dass bestehende Defizite in der Beschéftigungspraxis damit nicht
effektiv beseitigt werden konnten (Spiegel Online 2017).

4.2 Berufliche Bildung

Im Bereich der beruflichen Bildung deutet die Sprache des Koalitionsvertrages
eher auf inkrementelle Anpassungen statt radikale Verdnderungen hin. Das
deutsche Berufsbildungswesen wird als ,,Erfolgsmodell“ bezeichnet (CDU/CSU/
SPD 2013: 23). Es soll daher nicht grundsitzlich reformiert werden, sondern die
Koalitionspartner wollen die duale Ausbildung - das Herzstiick des deutschen
Berufsbildungssystems — ,,starken und modernisieren® (ebd.: 24). Eine konkrete
Vorgabe des Koalitionsvertrags in dieser Hinsicht ist eine Evaluation der letzten
Reform des Berufsbildungsgesetzes aus dem Jahr 2005. Diese Reform hatte unter
anderem das Modell der gestuften Ausbildungsginge wiedereingefithrt und da-
durch die Differenzierung des Systems beschleunigt, die Internationalisierung der
Berufsbildung vorangetrieben und zur Bewaltigung von kurzfristigen Engpdssen auf
dem Ausbildungsmarkt die Moglichkeit geschaffen, neben reguldren betrieblichen
Ausbildungen auch vollzeitschulische Ausbildungsgiange in dualen Ausbildungs-
berufen einzurichten (vgl. Busemeyer 2009b: 1571t.).

Im Mirz 2016 legte das Bundesbildungsministerium den angekiindigten Eva-
luierungsbericht vor (BMBF 2016b). Der Grundtenor dieses Berichtes deutete sehr
stark auf Kontinuitat statt Wandel in der beruflichen Bildung hin. Die Novelle des
Berufsbildungsgesetzes (BBiG) habe sich ,,bewdhrt® und sei in der Praxis ,sehr
gut” aufgenommen worden; ein grundsatzlicher Reformbedarf werde daher nicht
gesehen (ebd.: 4). Dementsprechend schldgt der Bericht ,,eher technische]...] und
detailoptimierende|...]“ Anpassungen des BBiG vor (ebd.: 5f.). Zudem empfiehlt der
Bericht eine vorsichtige Erganzung des BBiG im Hinblick auf eine bessere rechtliche
Verankerung des Kompetenzbegriffs, so dass eine bessere Kompatibilitit zwischen
den BBiG-Regelungen und dem kompetenzorientierten Ansatz des Deutschen
Qualifikationsrahmens (DQR) erreicht werden konne.

Auch wenn die Gewerkschaften das Modell der dualen Ausbildung generell
wertschédtzen und unterstiitzen, duflerten sie doch verhaltene Kritik an dem
Evaluationsbericht des BMBE. Statt die Evaluation des BBiG an eine externe
Forschungseinrichtung zu geben, wurde sie vom BMBF in Kooperation mit dem
Bundesinstitut fiir Berufsbildung (BIBB) durchgefiihrt und stelle daher eher eine
»politische und juristische Bewertung der Funktionsfahigkeit des BBiG* dar statt
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einer umfassenden Evaluation (DGB 2016: 3). Aus gewerkschaftlicher Sicht weiterhin
bestehende Probleme — wie etwa Qualitatsprobleme in manchen Ausbildungsberu-
fen, schwierige Uberginge fiir Jugendliche mit geringen Schulqualifikationen oder
die zuriickgehende Ausbildungsbereitschaft von Betrieben - seien von ,,vornherein
ausgeklammert® oder gar ,,verschwiegen® worden (DGB 2016: 3). Die Arbeitgeber
hingegen teilen die generell positive Einschitzung des BMBF und sehen ebenfalls
keinen grundsitzlichen Reformbedarf (Deutscher Bundestag 2017).

Analog zur Anhebung der BAf6G-Sitze (siehe oben) wurden zum 1. August
2016 ebenfalls die Fordersitze fiir Leistungen nach dem Aufstiegsfortbildungs-
fordergesetz (AFBG, auch ,,Meister-Bafog” genannt) verbessert (Bundesregierung
2016). Im Rahmen dieses Gesetzes werden gezielt Personen gefordert, die eine
Bildungskarriere im beruflichen Aus- und Fortbildungssystem verfolgen. Im Jahr
2014 waren dies 171.000 Geforderte. Die Gesetzesnovelle verbessert — analog zur
BAf6G-Novelle - die Fordersétze und Einkommensfreibetrage sowie die Bonuszah-
lungen fiir ,Meisterstiicke” und erfolgreiche Abschlusspriifungen. Insgesamt stellen
Bund und Lander in den vier Jahren nach Inkrafttreten des Gesetzes 250 Mio. Euro
zusdtzlich fiir die Aufstiegsfortbildung zur Verfiigung.

Der Koalitionsvertrag sieht auflerdem die Weiterentwicklung des Ausbildungs-
paktes zu einer ,, Allianz fiir Aus- und Weiterbildung” vor (CDU/CSU/SPD 2013:
23). Der erste Ausbildungspakt (der ,,Nationale Pakt fiir Ausbildung und Fachkraf-
tenachwuchs in Deutschland“) wurde 2004 zwischen der Bunderegierung und den
Wirtschaftsverbanden geschlossen (DIHK, BDA, ZDH und BDI). Die damalige
rot-griine Regierung hatte zuvor einen Gesetzesentwurf zur Einfithrung einer
Ausbildungsumlage vorgelegt, um die Wirtschaft angesichts fehlender Ausbildungs-
stellen dazu zu bewegen, mehr Ausbildungsplitze anzubieten (vgl. zum Folgenden
Busemeyer 2009b: 15111.). Nicht zuletzt war der Vorschlag einer Ausbildungsumlage
auch innerhalb des damaligen Regierungslagers umstritten, so dass der Vorschlag
zur Verabschiedung eines Paktes letztlich von Arbeitgeberseite als Kompromiss
angenommen wurde. In dem Pakt sagten die Arbeitgeber zu, jahrlich 30.000 neue
Ausbildungspldtze einzuwerben sowie 25.000 Pldtze fiir betriebliche Einstiegsqua-
lifikationen anzubieten. Von Gewerkschaftsseite wurde kritisiert, dass der Pakt
nicht verbindlich vorschrieb, dass die neuen Ausbildungspldtze auch tatsdchlich
zusdtzliche Ausbildungspldtze sein miissen. Auch aus diesem Grund beteiligten
sich die Gewerkschaften somit nicht am Ausbildungspakt — nicht zuletzt wurde
befiirchtet, dass der Pakt die bestehenden korporatistischen Entscheidungsstruk-
turen unterminieren konnte.

Der Ausbildungspakt wurde in der Folge zweimal neu aufgelegt (2007 und
2010). 2010 kamen neue Paktpartner hinzu wie die Kultusministerkonferenz und
die Beauftragte der Bundesregierung fiir Migration, Fliichtlinge und Integration
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(Busemeyer 2015a). Die am Pakt beteiligten Partner lobten regelmaflig den Erfolg
des Instrumentes, wiahrend die Gewerkschaften weiterhin auflen vor blieben.
Die im Koalitionsvertrag wiederholt geduflerten Bekenntnisse zur Wichtigkeit
des Konsensprinzips in der Berufsbildungspolitik deuteten darauf hin, dass sich
diese untergeordnete Rolle der Gewerkschaften bei einer weiteren Neuauflage des
Ausbildungspaktes verandern konnte.

So wurde dann tatsdchlich im Dezember 2014 unter Einbeziehung der Ge-
werkschaften die neue ,, Allianz fiir Aus- und Weiterbildung“ ins Leben gerufen.
In der Allianz wurden neben den Gewerkschaften auch weitere Partner neu aufge-
nommen, wie zum Beispiel die Arbeits- und Sozialministerkonferenz der Lander
und die Bundesagentur fiir Arbeit (Allianz 2014). Die Ziele der Allianz setzen die
bisherigen Schwerpunktsetzungen fort: Stirkung der beruflichen - insbesondere
der betrieblichen - Bildung, Férderung der Gleichwertigkeit von beruflicher und
akademischer Bildung, Verbesserung der Uberginge in den Ausbildungs- und
Karrierepfaden von Jugendlichen, Verbesserung der Berufsberatung in Schulen
sowie die Bekimpfung von ,Matching“-Problemen auf dem Ausbildungsmarkt
durch intensivere Vermittlung.

Im Unterschied zu den Vorgianger-Pakten enthilt die Allianz verbindlichere
Mafinahmen zur Losung von Engpdssen auf dem Ausbildungsstellenmarkt. So
verpflichtete sich die Wirtschaft, im Jahr 2015 20.000 zusdtzliche Ausbildungsplitze
bereitzustellen und dieses Niveau auch in den Folgejahren zu halten (ebd.: 4). Hinzu
kommen 500.000 Praktikumspldtze fiir Schiiler*innen sowie eine Selbstverpflich-
tung, die einer Art Ausbildungsgarantie nahekommt: Jedem ,vermittlungsberei-
ten“ Jugendlichen, der zum 30.9. noch keinen Ausbildungsplatz hat, macht ,die
Wirtschaft® drei Angebote fiir eine betriebliche Ausbildung - allerdings mit der
Einschriankung, dass Jugendliche beruflich und raumlich mobil sind (ebd.: 4).
Des Weiteren wird durch die Allianz ein neues Férderinstrument eingefiihrt: die
»assistierte Ausbildung® In der assistierten Ausbildung werden Berufsvorbereitung
und Ausbildung verkniipft, indem Betrieben, die Jugendliche mit besonderem
Forderbedarf ausbilden, gezielt und passgenau Unterstiitzungsmafinahmen ange-
boten werden. Die Allianz sieht die Schaffung von zunichst 10.000 Plitzen in der
assistierten Ausbildung vor. Das Instrument wird von den Paktpartnern - inklusive
den Gewerkschaften - positiv bewertet (Busemeyer 2015a).

Abschliefiend sei noch die Einfithrung des Deutschen Qualifikationsrahmens
(DQR) erwéhnt. Dieser trat zwar noch vor Beginn der Grofien Koalition in Kraft
(im Mai 2013), wurde dann allerdings in der 18. Legislaturperiode weiterentwickelt,
da nun schrittweise die bestehenden Qualifikationen den Niveaustufen des DQR
zugeordnet werden mussten. Der DQR geht zuriick auf die EU-Initiative zur Eta-
blierung eines Europiischen Qualifikationsrahmens (EQR), der als Ubersetzungs-
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instrument Transparenz und Vergleichbarkeit von Qualifikationen innerhalb der
EU fordern soll. Im Zusammenhang mit der Einfithrung des DQR wurde in den
vorangehenden Jahren die Einfithrung eines Europdischen Kreditpunktesystems im
Bereich der beruflichen Bildung (ECVET - European Credit System for Vocational
Education and Training) diskutiert. In Deutschland verlief diese Diskussion sehr
kontrovers, da Gewerkschaften, aber auch das Handwerk, durch die mit ECVET in
Verbindung gebrachte ,,Modularisierung® eine Unterminierung des Berufsprinzips
firchteten (Busemeyer 2009a, Trampusch 2008).

Angesichts dieser Vorgeschichte ist es erstaunlich, dass die weitere Entwicklung
des DQR und der deutschen Variante von ECVET (D-ECVET) vergleichsweise
unkontrovers und weitestgehend von der Offentlichkeit unbemerkt verlief. Der Be-
schluss des Arbeitskreises DQR, in dem alle relevanten bildungspolitischen Akteure
von KMK, Bundesregierung, Hochschulen bis zu Gewerkschaften und Arbeitgebern
vertreten waren, machte bereits deutlich, dass der DQR zwar die Transparenz und
Vergleichbarkeit der Abschliisse und Qualifikationen verbessern sollte, dabei aber
»das bestehende System der Zugangsberechtigungen nicht ersetzt (AK DQR 2011:
5). In einer bemerkenswerten gemeinsamen Stellungnahme von BDA, DIHK, ZDH,
DGB und Hochschulrektorenkonferenz (HRK) sprachen sich die Unterzeichner
2016 klar gegen jiingere Bemithungen der Europédischen Kommission aus, den
EQR in Richtung eines echten ,,Berechtigungsinstruments“ weiterzuentwickeln
(BDA et al. 2016). Der DQR habe sich als ,, Transparenzinstrument® bewéhrt, solle
aber vom Anspruch her auch nicht dariiber hinausgehen. Zur Einfiihrung eines
ECVET-Systems war in der vorangehenden Legislaturperiode eine Pilotinitiative
gestartet worden (DECVET), die die Schaffung von Ausbildungsbausteinen am
Beispiel ausgewéhlter Berufe erproben sollte. Auch wenn die DECVET-Initiative
zundchst kontrovers diskutiert wurde, hat dies kaum Auswirkungen auf das deut-
sche Berufsbildungssystem gehabt. Die Anwendung von ECVET-Prinzipien erfolgt
nach dem ,,bottom-up-Prinzip“ und ordnet sich dabei ,nationalen und regionalen
Bestimmungen unter” (DEQA-VET o.].). Augenblicklich scheint es keinen Akteur
zu geben, der sich entschieden fiir eine stirkere Modularisierung der Ausbildung
einsetzt, so dass die ECVET-Initiative mehr oder weniger im Sande verlauft.

4.3 Schulpolitik und friihkindliche Bildung

Auch wenn die Wahlprogramme der Parteien zur Bundestagswahl 2013 durchaus
schulpolitische Forderungen enthielten, wahlt der Koalitionsvertrag in diesem
Bereich eine sehr zuriickhaltende Sprache und spricht lediglich abstrakt von der
Forderung von kultureller, politischer sowie mathematisch-naturwissenschaftli-
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cher Bildung sowie gemeinsam mit den Landern anzugehenden Bemithungen zur
Digitalisierung von Schulen (CDU/CSU/SPD 2013: 22f.). Von 2003 bis 2009 hatte
sich die Bundesregierung im Rahmen eines 4 Mrd. Euro schweren Investitionspro-
gramms am Ausbau von Ganztagsschulen beteiligt (Mahner/Wolf 2010). In der 18.
Legislaturperiode beschrankte sich der Bund auf die forschungsgeleitete Begleitung
und Evaluation des Ganztagsschulausbaus im Rahmen der Begleitforschung ,,Studie
zur Entwicklung von Ganztagsschulen — StEG®. Weitere Schwerpunkte der Arbeit
des Bundes in der Schulpolitik waren die Durchfiihrung von internationalen Ver-
gleichsstudien sowie die Forderung der empirischen Bildungsforschung und der
Bildungsstatistik, wie in Art. 91b GG vorgesehen.

Ein stiarkeres Engagement des Bundes ist im Feld der frithkindlichen Erziehung
zu beobachten, allerdings stirker unter familien- als unter bildungspolitischen
Vorzeichen (vgl. dazu auch das Kapitel von Henninger/von Wahl i.d.B.). Um die
Lander und Kommunen bei der Umsetzung des seit dem 1. August 2013 bestehenden
elterlichen Rechtsanspruchs auf Betreuung von Kindern ab dem ersten Lebensjahr
zu entlasten, hat die Bundesregierung nach dem 1. Investitionsprogramm ,,Kin-
derbetreuungsfinanzierung” (2008-2013) inzwischen drei weitere aufgelegt. Das
dritte und vierte Investitionsprogramm fielen in die Verantwortung der Grof3en
Koalition, die damit den bereits unter den Vorgdngerregierungen begonnenen Ex-
pansionspfad fortfithrte. Das aktuelle vierte Investitionsprogramm wurde im Juni
2017 beschlossen. In diesem Rahmen stellt der Bund den Landern im Zeitraum von
2017 bis 2021 insgesamt 1,126 Mrd. Euro zur Finanzierung von 100.000 weiteren
Betreuungspldtzen zur Verfiigung. Der 2015 veroffentlichte Fiinfte Bericht zur
Evaluation des Kinderférderungsgesetzes dokumentiert einen massiven Anstieg
der Zahl der Kinder unter drei Jahren in Tagesbetreuung von ca. 360.000 im Jahr
2008 auf 660.000 im Jahr 2014 (BMFSF]J 2015: 1), verbunden mit einem Anstieg
des Anteils der Kleinkinder in Tagesbetreuung (gemessen an der Gesamtzahl der
Kleinkinder im jeweiligen Alter) von etwa 17,6 Prozent auf 32,3 Prozent.

Die starke quantitative Expansionsdynamik weckte Bedenken hinsichtlich
der Qualitat der Kinderbetreuung. Auch die bestehenden Unterschiede zwischen
Bundesldndern im Ausbau des Betreuungsangebots sorgten fiir Unmut. Der
Evaluationsbericht des Kinderforderungsgesetzes zeigt, dass die Beteiligungs-
quoten (und damit die ,quantitative® Versorgung) in den neuen Bundeslindern
weiterhin deutlich {iber den Quoten in den alten Bundesldndern liegt. Allerdings
sind in den neuen Bundesldndern die Betreuungsrelationen ungiinstiger (ebd.: 4):
In Ostdeutschland (ohne Berlin) kommen 2014 statistisch betrachtet 5,8 Kinder
auf eine Betreuungskraft (bei unter Drei-Jahrigen), wahrend es in Westdeutschland
nur 3,4 Kinder sind. Die Bertelsmann Stiftung hatte bei einer Anhérung im Bun-
destag 2014 eine Betreuungsrelation von 1:3 fiir Kinder unter drei Jahren und von
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1:7,5 fiir 3-6-jahrige Kinder empfohlen (Bertelsmann Stiftung 2014). Die Stiftung
kritisierte dariiber hinaus die Tatsache, dass bei der Berechnung der offiziellen
Betreuungsrelation zu wenig die Tatsache beriicksichtigt werde, dass das Personal
neben der reinen Betreuung auch anderen Aufgaben wie Fortbildung, Dokumen-
tation, Gesprache mit Kolleg*innen und Eltern iibernehme. Insgesamt miisste
somit das Betreuungspersonal massiv aufgestockt werden, um eine hochqualitative
Betreuung zu ermdglichen.

Die Bundesregierung leitete zusammen mit den Landern im November 2014
einen politischen Diskussions- und Abstimmungsprozess ein, der gesetzliche
Mafinahmen zur Verbesserung der Qualitdt der Kinderbetreuung entwickeln sollte
(BMFSFJ, JEMK 2014). Hiermit wurde unmittelbar an eine Vorgabe des Koaliti-
onsvertrags angekniipft (siehe oben). Ein zentraler Diskussionspunkt in diesem gut
zweijdhrigen ,Qualitdts-Prozess” war die Frage, ob bundeseinheitliche Qualitits-
standards gesetzlich geregelt werden sollten oder nicht. Die Wohlfahrtsverbande
und die Gewerkschaften sprachen sich gemeinsam klar fiir eine bundeseinheitliche
Regelung von Qualitdtsstandards aus (AWO/Caritas/GEW 2014), wihrend die
kommunalen Spitzenverbdnde auf die Erhaltung lokaler Autonomie driangten
(Deutscher Stadtetag 2014).

Im Mai 2017 wurden - noch unter Fithrung von Familienministerin Manuela
Schwesig (SPD) - von Bund und Landern gemeinsame , Eckpunkte fiir bessere
Qualitat in der Kindertagesbetreuung® beschlossen (BMFSF] 2017). Diese Eckpunkte
sehen im Wesentlichen die Verabschiedung eines Qualitdtsentwicklungsgesetzes
vor. Im Rahmen dieses fiir die Zukunft geplanten Gesetzes werden den Landern
Bundesmittel zur Verfiigung gestellt, die sie zur Verbesserung der Qualitdt der
Kindertagesbetreuung verwenden. Sie konnen dabei flexibel aus einer Reihe von
Qualitatsmafinahmen auswihlen, sind aber dem Bund in Form von individuellen
Zielvereinbarungen Rechenschaft schuldig. Eine breite Allianz aus 30 Wohlfahrts-,
Familien- und Kinderrechtsverbanden, Gewerkschaften und Stiftungen begriifiten
die prinzipielle Entscheidung zur Einfiithrung einheitlicher Qualitatsstandards
tir Kitas (AGF 2017). DGB und BDA forderten gar ein dauerhaftes Engagement
des Bundes zur Sicherung der Qualitét in Kitas (DGB/BDA 2017). Insofern zeigen
die Zeichen eindeutig in Richtung eines fortdauernden Engagements des Bundes
nicht nur in der Finanzierung, sondern zunehmend auch der Qualitdtssicherung
im Bereich der frithkindlichen Erziehung.
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5 Fazit und Diskussion

Die Bilanz der zweiten Groflen Koalition unter Merkels Fithrung im Bereich
Bildungspolitik fallt in der Gesamtbetrachtung eher positiv aus - wenn man
die prinzipiellen politischen und rechtlichen Beschrankungen des deutschen
Bildungsfoderalismus als gegeben betrachtet. Die im Koalitionsvertrag angekiin-
digten Initiativen lieBen eher Kontinuitdt als radikalen Wandel erwarten. Dies lag
allerdings auch daran, dass die strittige Frage der Abschaffung des Kooperations-
verbots und der damit verbundenen Verlagerung der BAf6G-Finanzierung auf den
Bund im Vertrag nicht erwdhnt wurde, obwohl diese Entscheidung die Dynamik
der Bund-Lander-Beziehungen in der Hochschulpolitik langfristig pragen und
verandern wird. Man mag die Tatsache kritisieren, dass die Abschaftfung des Ko-
operationsverbots in der Hochschulpolitik lediglich die negativen Auswirkungen
der Foderalismusreform ausglich, die eine andere Grof3e Koalition gerade einmal
finf Jahre vorher beschlossen hatte. Auf der anderen Seite konnte man die Lernfa-
higkeit bildungspolitischer Akteure loben, die - trotz ideologisch unterschiedlicher
Positionen - in pragmatischer und konsensorientierter Weise eine weitreichende
Verfassungsreform beschlossen haben, die sich langfristig positiv auf deutsche
Hochschulen und Forschungseinrichtungen auswirken diirfte. Es ist zu erwarten,
dass sich der Bund auch iiber die Exzellenzstrategie hinaus in den ndchsten Jahren
wieder starker in der Hochschulpolitik engagieren wird.

In der beruflichen Bildung war der Handlungsdruck wesentlich geringer als in
der Hochschulpolitik, da weithin ein breiter Konsens iiber die Leistungsfahigkeit
des deutschen Berufsbildungssystems herrscht. Auch wenn die Gewerkschaften in
regelméfligen Abstdnden auf Schwierigkeiten bei der Qualitdt einiger Ausbildungs-
berufe und bei Ubergéngen von Jugendlichen mit schwachen Schulqualifikationen
hinweisen, ist dank der guten Lage auf dem Ausbildungs- und Arbeitsmarkt of-
fensichtlich der Leidensdruck gegenwirtig nicht grofs genug, um grundsitzliche
Reformen des Systems anzustofien. Durch die Weiterentwicklung der Ausbildungs-
pakte zur ,,Allianz fiir Aus- und Weiterbildung” hat die Grofie Koalition zudem
die Rolle der Gewerkschaften als gleichberechtigte Partner im korporatistischen
Abstimmungsprozess wieder aufgewertet, nachdem es in den Jahren zuvor wiederholt
zu einer gewissen Frontstellung zwischen den Gewerkschaften einerseits und der
Bundesregierung im Verbund mit den Arbeitgebern andererseits gekommen war.

Im Bereich der frithkindlichen Erziehung hat die Grofie Koalition die Expansi-
onspolitik der Vorgingerregierungen entschieden fortgesetzt und dabei — wie im
Koalitionsvertrag angekiindigt - zunehmend stiarker auf Qualitdtsaspekte in der
Kinderbetreuung Wert gelegt. Sicherlich kann kritisiert werden, dass zum Ende der
Legislaturperiode in dieser Frage lediglich ein Eckpunkte-Beschluss und noch kein



508

Gesetzesbeschluss vorliegt. Allerdings ist es der Ministerin Schwesig gelungen, einen
breiten Konsens hinsichtlich der Notwendigkeit einer auf Langfristigkeit angelegten
Beteiligung des Bundes zu erzielen, was angesichts der Konflikttrachtigkeit der
Auseinandersetzungen zwischen Bund und Landern in der Schulpolitik erstaunt.

Alles in allem hat die Grof3e Koalition somit ihre selbst gesteckten bildungspo-
litischen Hausaufgaben zufriedenstellend erledigt. Zu dieser prinzipiell positiven
Einschdtzung sei jedoch hinzuzufiigen, dass die Beschrankungen des Bildungs-
toderalismus die Messlatte vergleichsweise niedrig setzen. Dies gilt insbesondere
fir die Schulpolitik. Der bereits erwédhnte ,,Flickenteppich“ (Welsh 2015: 484) der
Bundesldnder hinsichtlich Schulstrukturen und Lehrerausbildung erschwert die
Mobilitit von Schiiler*innen und Lehrer*innen und beeintrachtigt die Transparenz
und Vergleichbarkeit von Bildungsabschliissen - trotz anhaltender Bemithungen
zur Schaffung von nationalen Bildungsstandards. Das Berufsbildungssystem und
der Ubergangssektor zwischen Schulbildung und Ausbildung sind weiterhin ins-
titutionell fragmentiert. Die Ubergédnge zwischen beruflicher und hochschulischer
Bildung sowie zwischen unterschiedlichen Schultypen im Sekundarschulbereich
sind immer noch schwieriger als in anderen Landern und sorgen fiir Bildungsun-
gleichheit. Die Grundfinanzierung der Hochschulen - besonders in finanzschwachen
Bundeslindern - ist weiterhin unzureichend, wenn sie nicht in den Genuss von
Sondermitteln kommen. Inwiefern die im Herbst 2017 neu gewiahlte Bundesregie-
rung diese tiefer liegenden Problematiken angehen wird, wird sich zeigen.
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