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Andreas Schleicher* und Ludger Schuknecht™**

Bildung, Ausbildung, Fortbildung:
Herausforderungen aus internationaler

Perspektive

Es gibt zwei internationale Megatrends, die fiir die Bildungspolitik in Deutschland und
Europa von besonderer Relevanz sind. 1) Ein hohes Bildungsniveau bleibt der Garant fiir
Wohlstand und Wachstum. Aber im internationalen Vergleich nehmen immer mehr asiati-
sche Lander die Spitzenplitze bei den Erhebungen der OECD ein. Einige europiische Lin-
der fallen nicht nur relativ, sondern auch absolut zuriick. 2) Der technische Fortschritt und

insbesondere die Digitalisierung werden weiterhin die Arbeitswelt verindern und andere
Kompetenzen als in der Vergangenheit erfordern. Gleichzeitig wird eine weiter wach-
sende Lebenserwartung und Lebensarbeitszeit das lebenslange Lernen notwendiger denn
je machen. Das bedeutet groe Herausforderungen fiir die Bildungspolitik in Deutschland
und international, die wir angehen miissen, um international an der Spitze zu bleiben.

BILDUNG UND WOHLSTAND: SPITZE BLEIBEN
Die Rolle von Bildung und Kompetenzen

Wer Wachstum und Wohlstand von Gesellschaf-
ten erklaren und vorhersagen will, der kann sich im
Wesentlichen auf ein Thema konzentrieren, ndm-
lich Bildung und Kompetenzen (vgl. Schleicher 2018;
Hanushek und Woessmann 2015).* Auch das persén-
liche Wohlbefinden und gesellschaftliche Teilhabe
héngen hiermit zusammen.

Ohne Erkenntnis tber die Starken und Schwa-
chen eines Bildungssystems ist es jedoch schwierig,
das Bildungssystem zu verbessern, und eine regel-
malige Bestandsaufnahme ist deshalb sinnvoll.
Dabei sind internationale Vergleichsstudien beson-
ders nutzlich, weil wir dadurch von der Erfahrung
anderer profitieren kénnen, ohne nationale Beson-
derheiten zu vernachlassigen.

Die OECD ist deshalb von ihren Mitgliedslandern
mit der internationalen Erhebung von Bildungs- und
Kompetenzniveaus beauftragt worden. Am bekann-
testen sind sicher die Ergebnisse der PISA-Studie,
die die kognitiven Leistungen der 15- jahrigen Schi-

* Andreas Schleicher ist Direktor des Direktorats fiir Bildung bei der
OECD, Paris.

** Ludger Schuknecht ist Stellvertretender Generalsekretér der
OECD, Paris.

Wir danken Jens Fischer-Kottenstede, Manuel Loesel, Christian Luft,
Herbert Puels, Rainer Schulz und Ludger Womann fir hilfreiche
Kommentare und Julia Himstedt und Vincent Siegerink fiir ihre Un-
terstlitzung.

! Gunstige institutionelle Rahmenbedingungen und Rechtssicher-
heit sind ebenfalls wichtig, weil sie tendenziell eine Voraussetzung
fur gute Bildung und ein hohes Kompetenzniveau sind (vgl. Acemo-
glou und Robinson 2012).
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ler erfasst. Darliber hinaus misst die OECD die Fahig-
keiten der Vorschulkinder und erfasst die Situation
und Motivation der Lehrer (TALIS) sowie die Kompe-
tenzen von Erwachsenen (PIACC).

Der Aus- und Aufbau der schulischen und beruf-
lichen Bildung und der damit einhergehende Fort-
schritt im Bildungsniveau erkldren einen erhebli-
chen Teil des Wachstums und des Aufholprozesses in
den Volkswirtschaften der Welt (vgl. Abb. 1). Hanus-
hek und Woessmann nennen es Wissenskapital. Die
PISA-Indikatoren fiir Schilerleistungen sind dafur
besonders aussagekraftig.

Die Korrelation zwischen Wissenskapital und
wirtschaftlicher Konvergenz zeigt sich in dieser Ab-
bildung. Viele asiatische Volkswirtschaften kenn-
zeichnet ein hohes Bildungsniveau, das mit einem
rasanten wirtschaftlichen Aufholprozess einhergeht.
Am anderen Ende des Spektrums liegen vor allem
siidamerikanische und einige andere Schwellen-
lander, die ein niedriges Bildungsniveau und wenig
catching up kennzeichnet. Der grofRte Teil Europas
sowie Deutschland liegen im breiten Mittelfeld: mitt-
lere bis gute Bildung auf hohem Wohlstandsniveau
mit maRiger Dynamik. Zu berticksichtigen ist dabei,
dass bei PISA lediglich ein Teil der fiir wirtschaft-
lichen und sozialen Erfolg wichtigen Kompetenzen
gemessen wird. Wirden weitere zentrale Bestand-
teile des Wissenskapitals berticksichtigt, wie z.B.
soziale Kompetenzen, Fremdsprachenkenntnisse,
oder politisches und wirtschaftliches Wissen, so
wdare der Zusammenhang zwischen den PISA-Ergeb-
nissen und den wirtschaftlichen und sozialen Ertra-
gen wahrscheinlich noch starker.



Abb. 1
Wissenskapital und Wachstum
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Anmerkung: Durchschnittlichejéhrliche Wachstumsrate des Bruttoinlandsprodukts pro Kopfin Prozent, 1960-
2000. Bildungsleistungen: Leistungen in allen internationalen Mathematik- und Naturwissenschaftstests zwischen
1964 und 2003 in exponentiellen PISA-Punkten. Zusammenhangnach Herausrechnung weiterer Einflussfaktoren.

Quelle: Basierend auf Hanushek und Woessmann (2015). © ifo Institut

Abb. 2a

Weltweites Bruttoinlandsprodukt pro Kopf
1960-2017
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Quelle: World Bank national accounts data, and OECD National Accounts data files. © ifo Institut

Abb. 2b

Weltweite Rate der extremen Armut
1981-2015

Anteil der Menschen, die weniger als 1,90 US-Dollar pro Tag zur Verfligung haben (2011 PPP2)
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Quelle: PovcalNet (online analysis tool), World Bank, Washington, DC,
http//iresearch.worldbank.org/PovcalNet. ©ifo Institut
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Der rasante Anstieg des
Bildungs- und Kompetenz-
niveaus in vielen Schwellen-
landern und insbesondere in
Asien ist mit einem ebenso
rasanten Anstieg des globa-
len Wohlstands, einem An-
wachsen der globalen Mittel-
klasse und einem Riickgang
der extremen Armut einher-
gegangen (vgl. Abb.2a-c).
Seit 1960 hat sich das reale
Pro-Kopf-Einkommen der
Weltbevélkerung fast verdrei-
facht, von unter 4000 Dol-
lar US-Dollar pro Kopf bis
auf fast 12 000 US-Dollar pro
Kopf 2017. Der Anteil der Be-
volkerung in extremer Armut
ist Uber den gleichen Zeit-
raum von 35% auf 10% gesun-
ken, wahrend der Anteil der
globalen Mittelklasse von ca.
15% auf fast 50% gestiegen
ist. Das sind wahrhaft ein-
drucksvolle Zahlen, und wei-
terer Fortschritt in Wohlstand
und Inklusivitat bahnt sich an.

Wenn man sich die
PISA-Ergebnisse noch etwas
genauer anschaut, zeigen sich
viele Herausforderungen fir
Europa. Bei den mathemati-
schen und naturwissenschaft-
lichen Kompetenzen sind eine
Reihe von asiatischen Lan-
dern den Europdern weit vor-
aus (vgl. Abb. 3). Die meisten
europdischen Lander liegen
um den OECD-Durchschnitt.
Es gibt zudem wenig Bewe-
gung nach oben, wenn man
von Portugal absieht. 2015 lag
Deutschland etwa 15 Punkte
Uber dem Durchschnitt und
damit im europdischen obe-
ren Mittelfeld.

Nach dem PISA-Schock
hatten sich die Ergebnisse
zwischen 2001 und 2006
deutlich verbessert. Aber vor
allem seit 2012 stagnieren
sie  oder gehen sogar
zurlick. 2015 lag Deutsch-
land 30 Punkte hinter Japan
und 50 Punkte hinter Sin-
gapur. Letzteres entspricht
eineinhalb Schuljahren an
Leistungsriickstand.
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Abb. 2¢

Die weltweite Mittelschicht wachst
1950-2030
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Quelle: Kharas, H. (2017), "The unprecedented expansion of the global middle class, an update",
https://www.brookings.edu/wp-content/uploads/2017/02/global_20170228_global-middle-class.pdf.

Kharas, H. (2010), "The emerging middle class in developing countries",
https://www.oecd.org/dev/44457738.pdf.

Deutschland zahlt laut PISA zu den Landern mit
einem hohen Anteil an Zuwanderern und verzeichnet
zudem seit einigen Jahren eine erneute, starke Zu-
wanderung mit Schwerpunkt aus den neuen EU-Mit-
gliedsstaaten. Die daraus resultierende schnelle
Zunahme der Heterogenitat der Schilerschaft ist
eine Herausforderung. Aber die Veranderungen
im soziobkonomischem Umfeld einschlieBlich des
Anteils von Schiilern mit Migrationshintergrund
erkldren nicht den Mangel an Fortschritt.

Was den Abstand zur Spitzengruppe betrifft,
stimmtes, dasssich Japanvon Deutschland durchein
sehr viel homogeneres sozio6konomisches Umfeld
auszeichnet. In Singapur dagegen liegt der Anteil von
Schiilern aus bildungsfernen Schichten oder Schi-
lern mit Migrationshintergrund, die zuhause nicht
die Unterrichtssprache sprechen, deutlich iber dem
entsprechenden Anteil in Deutschland. In einigen
leistungsstarken asiatischen Staaten, wie z.B. Japan
und Korea, leiden allerdings das Wohlbefinden der
Schiiler, das in Deutschland im guten Mittelfeld liegt.

Abb. 3
Pisa-Ergebnisse

Deutschland erzielt gute Testergebnisse, aber asiatische Lander sind starke Konkurrenten (PISA 15-

jahrige Schilerlnnen in Naturwissenschaften)

———— 0 Arbeit und Einkommen heilt,

ist klar: Die meisten europai-
schen Lander werden nicht an
der Weltspitze bleiben. Und
ob wir uns dann weiter den
groften Wohlfahrtsstaat der
Welt leisten kdnnen, ist fraglich.

Es gibt weitere Herausforderungen fir viele
europdische Lander, die nicht nur das Niveau, son-
dern auch die Leistungsspreizung betreffen. In vielen
Landern erreicht ein erheblicher Anteil der Jugend-
lichen nicht einmal das Mindestkomptenzniveau
(PISA-Kompetenzniveau 2), das fir die Teilhabe an
einermodernenVolkswirtschaft nétigist (vgl. Abb. 4).
In Deutschland liegt der Anteil der Schiiler unter dem
PISA-Kompetenzniveau 2 bei ca. 15%. Das ist besser
als der OECD-Durchschnitt von 20%. Aber der Wert
liegt iber dem Niveau der europaischen Spitzenlan-
der Finnland und Estland und deutlich tiber dem von
Japan oder Teilen Chinas (ca. 5%). Der US-Anteil ist
ahnlich wie der deutsche. Einige andere europdische
Lander haben sogar deutlich héhere Raten von sehr
schwachen Schilern. Aber das sollte kein Trost sein
und vergroRert nur die Herausforderung fiir Europa.

Wie viel uns die hohe Zahl leistungsschwacher
Schiler kostet, kann man ausrechnen (vgl. Hanushek
und Woessmann 2015). Selbst in Singapur, dem Land
mit den héchsten PISA-Leis-
tungen, ware der mogliche
Wohlstandsgewinn noch 86%
des BIP Uber einen Zeitraum
von 80 Jahren, wenn auch die

© ifo Institut
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Quelle: OECD, PISA Database. © ifo Institut Chen, wirde das Angebot an
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Abb. 4
Anteilder Schiiler ohne Mindestkompetenzniveau

Das Kompetenzniveau ist entscheidend fiir die Zukunftschancen (Pisa, Naturwissenschaften,

15-jéhrige Schiilerinnen, 2015)
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Polen 9
Danemark 11
Australien 9
Taiwan 15
Belgien 7
Neuseeland 10
Kanada 16
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Tschechische Republik 6
Lettland 11
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Vereinigtes Konigreich 16
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Moldavien 7
B-S-J-G (China) 36
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Vietnam 51
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Peru 26
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Anmerkung: Die Lange jedes Sdulenabschnitts ist proportional zu dem Prozentsatz der 15-jahrigen Schiilerinnen
der PISA-Stichprobe. Lander und Volkswirtschaften sind absteigend nach dem Anteil von Schiilerinnen mit einem

Testergebnisaufoder Uber Level 2 geordnet.

Quelle: OECD, PISA 2015 Database.

leistungsschwacher, ungelernter Arbeit sinken und
die Loéhne steigen. Die Einkommensverteilung wiirde
sich verbessern. Und wenn mit héherer Bildung
und mehr Gleichheit auch die Kriminalitat ab und
die gesellschaftliche Partizipation zunimmt, dann
kénnte sich daraus eine positive Dynamikin Richtung

© ifo Institut

nehmerlandern
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mehr Stabilitat und Vertrauen
entwickeln.

Die positiven Beziehun-
gen zwischen Bildung und
wirtschaftlichem und gesell-
schaftlichem  Wohlbefinden
verdeutlichen einige weitere
Zahlen. Birger mit hohem Bil-
dungsniveau?sind mitwesent-
lich héherer Wahrscheinlich-
keit in Beschaftigung und gut
bezahlt. Das ist nicht Uber-
raschend. Aber Bildungs-
blrger sind auch bei besse-
rer Gesundheit, gesellschaft-
lich aktiver und effektiver
und haben mehr Vertrauen in
Staat und Gesellschaft (vgl.
Abb. 5).

Damit zeigen sich die Her-
ausforderungen fiir unsere
europaischen Gesellschaften,
um international nicht den
Anschluss an die Spitze zu
verlieren: Ein Anheben des
Gesamtbildungsniveaus, die
Reduzierung des Anteils von
Schulversagern und eine star-
kere Leistungsspitze. Was
sollte man tun (oder nicht
tun)?

Prioritaten fiir Bildungs-
erfolg

Uberall auf der Welt sind die
Lehrkrafte bemuht, durch
ihren Unterricht die milieube-
dingte Benachteiligung eini-
ger ihrer Schilerinnen und
Schiiler auszugleichen. Den-
noch sind manche tberzeugt,
dass Armut Schicksal ist. Die
PISA-Ergebnisse zeigen aber,
dass dies ein Irrglaube ist.
Es ist in keiner Weise vorbe-
stimmt, wie gut oder schlecht
Kinder aus unterschiedli-
chen sozialen Gruppen in
der Schule oder im Leben
abschneiden.

Die Geschichte hat nam-

lich zwei Seiten. Einerseits
ist in allen PISA-Teil-
Zusammenhang zwischen

dem sozialen Hintergrund der Schilerinnen und
Schiiler sowie der Schulen und den Lernergeb-

2

nen.

Niveau 4-5 im PIAAC Test fiir Bildungskompetenz der Erwachse-

ifo Schnelldienst 15/2019 72.Jahrgang 8.August2019
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Abb.5

Gesellschaftlicher und wirtschaftlicher Erfolg der Bildungsbiirger
Wabhrscheinlichkeitvon positiven sozialen und wirtschaftlichen Resultaten bei Erwachsenen mit

hohen Bildungskompetenzen (internationaler Durchschnitt)

und erwarten von allen Schi-
lerinnen und Schiilern, dass
sie diesen gerecht werden. Sie

Chancenverhltnis

nutzen Unterrichtsmethoden,
die es Schiilerinnen und Schi-

lern unabhangig von ihrem

soziookonomischen Hinter-

grund ermoglichen, auf die

fur sie geeignetste und effek-
tivste Art und Weise zu lernen.

Lander mussen in Bil-
dung investieren, wenn ihre
Blrgerinnen und Biirger ein

Hohes Hohe politische ~ Teilnahme an  Hohes Vertrauen ~ Bestehendes Gute bis produktives Leben fuhren
Einkommen Teilnahme ehrenamtlichen Beschaftigungs- exzellente .. . .
Aktivitaten verhéltnis Gesundheit sollen. Hohere Blldungsm—

Anmerkung: Chancenverhéltnisse sind um die Faktoren Alter, Bildungsabschluss und Migrationshintergrund
bereinigt. Hohes Einkommen ist definiertals héhere Stundenléhne als der Median der Stundenléhne des Landes.

Quelle: Survey of Adult Skills (PIAAC) (2012).

nissen festzustellen - was fir Lehrpersonal und
Schulen eine groRe Herausforderung darstellt
(vgl. OECD 2016). Andererseits ist dieser Zusam-
menhang in den einzelnen Bildungssystemen
sehr unterschiedlich stark ausgepragt. Dies ist ein
Hinweis darauf, dass schlechte Noten sozial be-
nachteiligter Schiilerinnen und Schiler nicht un-
vermeidlich sind. In der PISA-Erhebung 2012 er-
zielten die am starksten benachteiligten 10% der
15-Jahrigen in Shanghai bessere Mathematik-
ergebnisse als die am starksten beglinstigten 10%
der Schilerinnen und Schiiler in den Vereinigten
Staaten und immer noch bessere Leistungen als
durchschnittliche Schiiler in Deutschland (vgl. OECD
2013). Natlrlich muss bei derartigen Vergleichen
immer auch der Kontext beriicksichtigt werden. In
einigen asiatischen Staaten leisten auch die Fami-
lien einen wichtigen Beitrag zu den Bildungsergeb-
nissen ihrer Kinder.

Wenn also die am starksten benachteiligten
Schiilerinnen und Schiiler in Estland, Shanghai und
Vietnam genauso gute Leistungen erzielen wie der
Durchschnitt der Schiiler in den westlichen Landern,
warum sollten dann die am stadrksten benachteilig-
ten Kinder in diesen anderen Landern nicht genauso
gut abschneiden wie ihre Altersgenossen in Estland,
Shanghai und Vietnam?

Kinder aus dhnlichen sozialen Verhaltnissen
erzielenmanchmalsehrunterschiedlicheErgebnisse,
je nachdem welche Schule sie besuchen oder in wel-
chem Landsieleben.Lander,indenen benachteiligte
Schilerinnen und Schiilerin der Schule Erfolg haben,
sind in der Lage, den Einfluss sozialer Ungleichheiten
abzuschwachen. Einigen dieser Lander gelingtes, die
begabtesten Lehrkraftefiirdie schwierigsten Klassen
und die erfahrensten und fahigsten Schulleiterinnen
und Schulleiter fiir die am starksten benachteilig-
ten Schulen zu gewinnen. Aufterdem stellen sie ihren
P&dagogen die ndtige Unterstiitzung zur Verfligung,
um erfolgreich zu sein. Sie setzen hohe Standards

ifo Schnelldienst 15/2019 72.Jahrgang 8.August2019

vestitionen fiithren aber nicht
automatisch zu besseren
Bildungsergebnissen.

Der PISA-Studie zufolge
besteht in den Landern, die aktuell je Schiler im
Alter zwischen sechs und 15 Jahren weniger als
50 000 US-Doller investieren, zwischen den Aus-
gaben je Schiler und der Qualitat der Lernertrage
ein starker Zusammenhang. In Landern hingegen,
deren Ausgaben diesen Betrag Gibersteigen - was auf
die meisten OECD-Lander zutrifft -, besteht zwischen
den Ausgaben je Schiiler und den durchschnittlichen
Schiilerleistungen kein Zusammenhang.

15-jahrige Schiilerinnen und Schiiler in Un-
garn, wo je Schiler zwischen sechs und 15 Jahren
47000 US-Dollar aufgewendet werden, schneiden
genauso gut ab wie Schiilerinnen und Schiiler in
Luxemburg, wo mehr als 187 000 US-Dollar je Schii-
ler investiert werden, und zwar selbst nach Berei-
nigung von Unterschieden bei den Kaufkraftparita-
ten.Anders ausgedriickt, erzielt Luxemburg trotz der
viermal héheren Ausgaben keine besseren Bildungs-
ergebnisse als Ungarn.

Fir den Bildungserfolg ist also nicht allein die
Hohe der Ausgaben mafigeblich, sondern ebenso,
wie die bereitgestellten Mittel ausgegeben werden.

Dieses Ergebnis bestatigt sich aus makrodko-
nomischer Perspektive. Japan und Korea geben
nur etwas 3,5% des BIP flr offentliche Bildung
aus. Damit erreichen sie dhnlich hohe Werte wie
Kanada mit 5% oder Finnland mit 6,5% des BIP. Die
Bildungsausgaben sind also in diesen ostasiatischen
Landern wesentlich effizienter. Deutschland erreicht
ebenfalls gute PISA-Werte mit einem eher unter-
durchschnittlichen Ausgabenniveau, ist also recht
effizient.

Der Effizienzaspekt wird oft vergessen, wenn
wir mehr Ausgaben fiir Bildung fordern. Aber mehr
Geld sollte auch etwas bewirken. Leider haben viele
Jahre des Ausgabenanstiegs kaum Auswirkungen
auf die Leistung gehabt, und das gilt fir viele west-
liche Lander. Ein Grofiteil der zuséatzlichen Investi-
tionen ging in kleinere Klassen. Sich fiir kleine Klas-
sen einzusetzen, kann politisch popular sein. Aller-

© ifo Institut



Abb. 6
Bildungsausgaben pro Schiiler und PISA
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Ausgaben pro Schilerin zwischen sechs und 15 Jahren und Kompetenzniveau in Naturwissenschaften

© Lénder und Volkswirtschaften, deren kumulative Ausgaben pro Schiilerin weniger als 50 000 US-Dollar betrugen

© Lander und Volkswirtschaften, deren kumulative Gesamtausgaben pro Schiilerln mehr als 50 000 US-Dollar betrugen
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Quelle: OECD, PISA 2015 Database.

dings gibt es keine internationalen Vergleichsda-
ten, die belegen wiirden, dass eine Reduzierung der
Klassengrofie der beste Weg ist, um bessere Ergeb-
nisse zu erzielen. Kleinere Klassen kénnen vielmehr
bedeuten, dass hierfir Mittel ausgegeben werden,
die dann an anderer Stelle fehlen - z.B. fiir hdhere
Gehalter, mit denen bessere Lehrkrafte bezahlt wer-
den kdénnten.

Es ist in der Tat so, dass die in PISA am besten
abschneidenden Bildungssysteme der Qualitat der
Lehrkrafte in der Regel Vorrang vor der Klassen-
groRe geben. Wenn sie zwischen kleineren Klassen
und Investitionen in ihr Lehrpersonal wahlen miis-
sen, entscheiden sie sich fur letztere.

Es mag durchaus sein, dass Klassenverkleine-
rungen Moglichkeiten fiur neue und effizientere
Unterrichtsmethoden er6ffnen und dass kleinere
Klassen bei sonst gleichen Bedingungen zu besse-
ren Ergebnissen fiihren. Diese Betrachtungsweise
erweist sich aber haufig als falsch, denn schlieRlich
kann jeder Euro oder Dollar nur einmal ausgegeben
werden. Klassen verkleinern bedeutet, dass weni-
ger Geld zur Verfligung steht, um die Lehrergehalter
zu erhéhen, um Lehrkraften die Moglichkeit zu bie-
ten, auch anderes zu machen als nur zu unterrichten,
oder um die Lernzeit der Schiiler zu erhéhen.

Trotz fehlender Belege fiir die Vorteile kleinerer
Klassen bleiben sie in vielen Landern eine Prioritat.

©ifo Institut

Lehrkréfte, Eltern und Bildungspolitiker bevorzu-
gen kleine Klassen, da sie in ihren Augen der Schlis-
sel zu einer besseren, starker auf die Bedirfnisse
des Einzelnen zugeschnittenen Bildung sind. Unter
dem Druck der o6ffentlichen Meinung sowie demo-
grafischer Verdnderungen wurden die Klassen-
groRen im Sekundarbereich| zwischen 2005 und
2014 im OECD-Durchschnitt um 6% verringert (vgl.
OECD 2017).

Die Lehrergehalter sind im Sekundarbereich |
in etwa demselben Zeitraum - zwischen 2005 und
2015 - im OECD-Durchschnitt hingegen real nur
um 6% gestiegen. In einem Drittel der OECD-L&n-
der sind sie sogar gesunken. Lehrkrafte im Sekund-
arbereich | verdienen heute nur 88% dessen, was
andere Vollzeitkréfte mit Hochschulabschluss bezie-
hen.?Solange die Lehrergehélter nicht wettbewerbs-
fahig sind, wahlt so mancher potenziell gute Lehrer
einen anderen Beruf. Oder die Lehrkrdfte investie-
ren nicht in ihre Weiterbildung. Tun sie es dennoch,
wechseln sie anschlieBend mit recht grofRer Wahr-
scheinlichkeit in andere Berufe, in denen ihr Fach-

3 Die Lehrergehilter im Verhéltnis zu den Gehiltern ganzjéhrig

Vollzeitbeschéftigter mit tertidrem Bildungsabschluss im Alter von
25-64 Jahren werden anhand der durchschnittlichen Jahresgehélter
(einschlieRlich Zulagen und Gratifikationen) von Lehrkraften zwi-
schen 25 und 64 Jahren berechnet. Wegen Daten und Methoden vgl.
OECD (2017).
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Abb. 7
Lernzeitund Lernerfolg

Lernzeit und Leistungsniveau in Naturwissenschaften (PISA) hdngen nicht miteinander zusammen.
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Quelle: OECD, PISA 2015 Database, Tabellen 1.2.3,1.4.3, 1.5.3, 11.6.32 und 11.6.41.

wissen besser genutzt, starker gewiirdigt und hoher
bezahlt wird.

Auch die Summe der Zeit, die Schiler in Unter-
richt und Hausaufgaben investieren, ist kein guter
Indikator fiir hohe Bildungsleistungen. Finnische
Schiiler mit im Schnitt Topleistungen verbringen die
geringste Zeit mit Schulbildung. Deutschland hat
auch eine hohe Inputeffizienz (vgl. Abb. 7). In man-
chen Landern dagegen fallen schlechte Indikatoren
und hoher Zeitaufwand zusammen.

Bildungspolitiker kdénnen sich internationale
Vergleiche zunutze machen. Sie kdnnen verschie-
dene Formen des Benchmarkings anwenden, indem
sie beispielsweise Unterschiede analysieren, die sie
in Bezug auf die Bildungsqualitat, -gerechtigkeit und
-effizienz gegeniliber anderen Landern beobachten.
Ferner konnen sie untersuchen, inwieweit die Unter-
schiede mit bestimmten Merkmalen der Bildungs-
systeme dieser Lander zusammenhangen.

Eine erste Erkenntnis ist, dass die Politikverant-
wortlichen in leistungsstarken Bildungssystemen
ihre Birger davon Ulberzeugt haben, dass es sich
eher lohnt, mit Bildung in die Zukunft zu investieren,
als Geld fur unmittelbare Leistungen und Konsum
auszugeben, und dass es besser ist, in Bezug auf die
Qualitat der Arbeit konkurrenzféhig zu sein als hin-
sichtlich der Arbeitskosten. Deutschland hat in den
letzten Jahren zu Recht die Férderung von Bildung,
Ausbildung und Fortbildung betont, um weiterhin an
der Spitze zu bleiben. Aber es wurde auch viel fiskali-
scher Spielraum flir Konsum verbraucht, der unsviel-
leicht bald fehlen wird.

Dabei ist der hohe Stellenwert, den die Bildung
genielt, nur eine Seite der Medaille. Die andere
Seite ist die Uberzeugung, dass jeder Schiiler ler-
nen kann. In so unterschiedlichen Landern wie Est-
land, Kanada, Finnland und Japan sind Eltern und
Lehrkrafte davon lUberzeugt, dass alle Schiilerinnen
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und Schiiler hohe Standards erreichen konnen. Diese
Uberzeugungen machen sich hiufigim Verhalten der
Schiiler und Lehrer bemerkbar. Es ist diesen Lan-
dern gelungen, aus Systemen, die Talente sortie-
ren, Systeme zu machen, die Talente zur Entfaltung
bringen.

In vielen Bildungssystemen werden Schiile-
rinnen und Schiler mit unterschiedlichen Bedirf-
nissen in einheitlicher Weise unterrichtet. Erst-
klassige Schulsysteme begegnen den vielféltigen
Schiilerbediirfnissen in der Regel mit differenzierten
padagogischen Ansatzen - ohne Abstriche an den
Standards zu machen. Dort ist man sich bewusst,
dass gewohnliche Schiilerinnen und Schiiler auBer-
gewohnliche Talente haben kénnen, und der Un-
terricht wird nach individuellen Bediirfnissen ge-
staltet, so dass alle Schiilerinnen und Schiiler hohe
Standards erfiillen kénnen. Darliber hinaus rich-
ten die Lehrkrafte in diesen Systemen ihre Anstren-
gungen nicht nur auf den schulischen Erfolg ihrer
Schilerinnen und Schiiler, sondern auch auf ihr
Wohlbefinden.

Nirgendwo ist ein Schulsystem besser als die
Lehrkrafte, die es beschaftigt. Ausgezeichnete Schul-
systeme wahlen und bilden ihre Lehrkréfte sorgfal-
tig aus. Sie helfen Lehrkraften, die Schwierigkeiten
haben, ihre Leistung zu verbessern und gestalten,
wie schon gesagt, die Lehrergehélter so, dass sie den
Berufsstandards entsprechen. Sie bieten ein Umfeld,
in dem die Lehrerinnen und Lehrer gemeinsam an
guten Praktiken arbeiten, und ermutigen Lehrkréfte,
sich beruflich weiterzuentwickeln.

Besonders leistungsstarke Schulsysteme legen
ehrgeizige Ziele fest, sie haben klare Vorstellun-
gen davon, wozu die Schiilerinnen und Schiiler in
der Lage sein sollten, und ermdglichen es den Lehr-
kraften herauszufinden, welches Riistzeug sie brau-
chen, um ihren Unterricht zu gestalten. Sie sind von



Abb. 8a
Leistungsschwache und friihkindliche Bildung

FORSCHUNGSERGEBNISSE

Verteilung von 15-jahrigen Schiilerlnnen mit niedrigem Kompetenzniveau im Verhéltnis zu verbrachten Jahrenin frithkindlicher Bildung (PISA
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+ 0 bis 1 Jahr + 1bis 2 Jahre 4 2 bis 3 Jahre - 3 Jahre oder élter
%
100
90 ;
80
70 '
60 N
R 3
50 T 1.
40 > 1 1 LR 4
30 - 4 ¥ s ¢ ¢ l : i 1 'y
j ? 4
20 ..é’:’:t‘ I i*12% 11
> > B
10 hd Py AEXOQQQ?TTTTTT§¥T£ i l; 4 ‘!“ E L
O,:g‘tt’*?i Tyl TT3444 413 = 1
T EE T T oL T E ST RS E S ST T g BE o W';E' T T E Lo s T g E'é'
R N R R LRt s s Rt LR &
=8 co fol T o © 8 ©.= VEE®S L e m 225328 T 252002283 =592 0 XS
8¥s8528 o oL bSO EE e U PSS RUE S0 F S G REDSESSE 2EQET=8288¢ Sa
- asF <7 I i s wngso LL£5 Vv BB8LIZEYNETE S5 2 SOE &2 &
" << [ Z0 c @ X 5 a = OO 3 o - w v o N : I
=z 2 U, a3 - =85 = = <
w 2890 by <0 © z %
® =84 A s 5 ] =
2 £ by B@ @ S
o (] £ =
(3 [ —_
> o g
= =}
Anmerkung: Lander und Volkswirtschaften sind aufsteigend nach dem Anteil der Schiilerinnen mit niedrigem Kompetenzniveau geordnet, die an keiner oder
weniger als einem Jahr an friihkindlicher Bildung (ISCED 0) teilgenommen haben.
Quelle: OECD (2017a), PISA online education database, OECD, Paris, http://www.oecd.org/pisa/data/. ©ifo Institut

administrativer Kontrolle und Rechenschaftslegung
abgekommen und auf professionelle Formen der
Arbeitsorganisation libergegangen.

Sie ermutigen ihre Lehrkrafte dazu, innovativ zu
sein, ihre eigenen Leistungen und die ihrer Kollegen
zu steigern und an beruflichen WeiterbildungsmalR-
nahmen teilzunehmen, die ihre Unterrichtspraxis
verbessern. In besonders leistungsstarken Schulsys-
temen geht es weniger darum, den Blick innerhalb
der Verwaltung des Schulsystems nach oben zu rich-
ten.Vielmehr geht esdarum, den Blick nach auRen zu
richten, auf die Kollegen und Schulen nebenan, um
eine Kultur der Zusammenarbeit und starke Innova-
tionsnetzwerke zu schaffen.

Mehr Autonomie fiir Schulen und Lehrer bedeu-
tet héhere Werte in den Naturwissenschaften. Das
gilt aber eher in Industrieldndern als in armen Lan-
dern, und nur dann, wenn die
Anreize stimmen. Account-
ability, also Rechenschafts-
pflicht gegeniliber Schultra-

Abb. 8b

eine qualitativ hochwertige Bildung, so dass jeder
Schiler einen exzellenten Unterricht genieft. Hier-
fir gewinnen diese Lander die besten Schulleiter fur
die schwierigsten Schulen und die talentiertesten
Lehrkréfte fir die schwierigsten Klassen.

Besonders wichtig fir die Verhinderung
von Schulversagen oder Schulabbrechern erscheint
die frihkindliche Bildung. Der Anteil an Kin-
dern, die bei PISA nicht das Mindestniveau er-
reichen, ist wesentlich geringer, wenn Kinder
den Kindergarten besucht haben (vgl. Abb. 8a).
Fir den OECD-Durchschnitt ist die Wahrschein-
lichkeit, ungenligende PISA-Werte mit drei Jah-
ren Kindergarten zu erreichen, weniger als 10%.
Bei weniger als einem Jahr liegt er jedoch bei 20%,
und in vielen Landern ist der Unterschied noch
viel grofer.

Friithkindliche Bildung und Bildungsleistungen in Naturwissenschaften
Eintrittsalter in friihkindliche Bildung und Kompetenzniveau in Naturwissenschaften (PISA)
nach soziodkonomischem Status

gern, sowie Autonomie lber
Ressourcenverwendung, den
Lehrplan, Disziplin und Leis-
tungsbewertung scheinen

Leistungsniveauin

Naturwissenschaften

= Niedriger soziobkonomischer Status
Niedriger bis mittlerer soziookonomischer Status
Mittlerer bis hoher sozio6konomischer Status
=Hoher soziodkonomischer Status

besonders wichtig. Auch zent-
rale Standards und Leistungs-

530 —
Uberprifungen sind tenden-
ziell mit deutlich besseren 480
PISA-Ergebnissen verkniipft
(vgl. Hanushek und Woess- 430
mann 2013).
Die am besten abschnei- 380 L Jahroder ‘ S Jahre
denden Schulsysteme bie- jiinger

ten allen Schilerinnen und
Schiilern im gesamten System

Quelle: OECD (2017a), PISA online education database, OECD, Paris, http://www.oecd.org/pisa/data/.
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Allerdings scheint frihkindliche Bildung nicht
unbedingt die sozial Schwachen {iberproportional
zu beglinstigen. Eher steigen die Leistungen aller
Gruppen von einem unterschiedlichen Niveau um
einen adhnlichen Wert an, nach dem Motto »early
childhood education lifts all boats« (vgl. Abb. 8b). Fir
die Gruppe von Kindern mit einem niedrigen Sozial-
status bedeuten drei Jahre Kindergarten ca. 60 PISA-
Punkte mehr. Das ist enorm viel, aber der Anstieg ist
»nur« von 390 auf 450 im Schnitt. Fiir die Gruppe mit
hohem Sozialstatusist der Anstieg noch ein bisschen
groRer, von knapp 480 auf 550. Dies entspricht der
PISA-Spitzengruppe auf Landerebene.

Nicht zuletzt ist esin allen leistungsstarken Sys-
temen in der Regel so, dass Bildungspolitik und Bil-
dungspraxis im gesamten Schulsystem aufeinander
abgestimmt sind. Es wird gewahrleistet, dass die
Malknahmen Uber langere Zeitraume konsistent blei-
ben und konsequent umgesetzt werden.

DIGITALER FORTSCHRITT IN ALTERNDEN
GESELLSCHAFTEN: INNOVATIV UND ANPAS-
SUNGSFAHIG BLEIBEN!

Bildung und Digitalisierung: Chancen und
Herausforderungen

Seit dem Beginn der industriellen Revolution hat
technischer Fortschritt unsere Gesellschaft und
Arbeitswelt stéandig verdndert. Ob dies heute schnel-
ler geschieht als friher, ist unklar, denn wir unterlie-
gen alle dem Trugschluss, dass die Zeit schneller ver-
geht, wenn man alter wird. Das Produktivitatswachs-
tum - Ausdruck des technischen Fortschritts in der
Wirtschaft - ist in den letzten Jahrzehnten eher
zurlickgegangen. Daran hat auch die Digitalisierung,
eine der umwalzendsten Veranderungen seit Beginn
der industriellen Revolution, nichts gedndert. Und
gleichzeitig altern unsere
Gesellschaften massiv, weil
wir alle viel langer leben und
die geburtenstarken Jahr-

Abb. 9

dem technischen Fortschritt hervorgehen wird, auch
wenn es historisch betrachtet bislang stets der Fall
war. Die Kinder, die mit einem groRartigen Smart-
phone, aber schlechter Bildung aufwachsen, werden
sich beispiellosen Herausforderungen gegeniber-
sehen. Uns Gedanken liber die Bildung zu machen,
die diese Kinder bendtigen, ist das Mindeste, was wir
nun tun kdnnen.

Vor der industriellen Revolution spielten fiir die
Uberwiegende Mehrheit der Menschen weder Bil-
dung noch Technik eine grofRe Rolle. Als in jener Zeit
jedoch der technische Fortschritt der Bildung plotz-
lich davongaloppierte, blieben die Menschen in gro-
Rer Zahl zuriick. Unermessliches soziales Leid war
die Folge (vgl. Goldin und Katz 2007). Es dauerte ein
Jahrhundert, bis die staatliche Politik mit schrittwei-
sen MalRnahmen reagiert hatte, um jedem Kind den
ZugangzuschulischerBildungzuermdoglichen. Dieses
Ziel ist heute flr einen Grofteil der Welt zum Greifen
nahe. Inzwischen hat sich die Welt jedoch verdndert,
und weder der Zugang zu schulischer Bildung noch
ein Schulabschluss sind Erfolgsgaranten. Im Digital-
zeitalter lauft der technische Fortschritt den Kompe-
tenzen der Menschen erneut davon.

Prioritaten fiir Digitalisierung und Bildung

Wie meistern wir die Digitalisierung, wund
welche Rolle spielen dabei Bildung, Ausbildung und
Fortbildung? Deshalb zundchst die Frage: Was be-
deutet die Digitalisierung fur die Nachfrage nach
Arbeit und Kompetenzen? Es wird erwartet, dass
Computer in naher Zukunft vieles besser konnen als
Menschen mit mittlerem Qualifikationsniveau. Nur
Tatigkeiten, die hohe nicht algorithmisierbare Kom-
petenzen erfordern, lassen sich (noch) nicht compu-
terisieren. Unser Bildungssystem wird sich deshalb
darauf eistellen missen, und unsere Anpassungs-

Veranderungen in der Arbeitswelt durch Digitalisierung.
Unsere Jobs verdndern sich und erfordern mehr digitale Kompetenzen. Fastdie Halfte aller Jobs
konnte von Automatisierung betroffen sein.
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fahigkeit an den technischen Wandel muss sich
verbessern.

Computer und ICT (information and compu-
ting technology) werden zunehmend kognitive und
manuelle Routinetatigkeiten der Menschen uber-
nehmen. Ahnlich wie Maschinen die FlieRbandarbeit
verdndert und ersetzt haben, werden Computer und
ICT so manche Routinearbeit im Blro Gibernehmen
oder erleichtern. Die OECD schatzt, dass 15% aller
gegenwartigen Jobs durch Digitalisierung bedroht
sind und ein weiteres Drittel von ihr stark veran-
dert werden (vgl. Abb. 9). Deutschland liegt dabeiim
Mittelfeld.

Diese Perspektive heiRt jedoch nicht, dass es
unbedingt weniger Arbeit geben wird. Andere Kom-
petenzen werden zunehmend nachgefragt. Jobs, die
einen hohes Malk an ICT-Kompetenzen, sowie Aus-
drucks- und Argumentationsfahigkeit erfordern,
Jobsmitanalytischen,kreativenundsozialenKompe-
tenzen entstehen komplementér zur Digitalisierung
und sind kaum ersetzbar. Sie sind schon heute haufig
Mangelberufe. Auf der anderen Seite werden
bestimmte Berufsbilder besonders negativ betrof-
fen sein, wenn der Anteil der ICT und Nicht-Routine-
tatigkeiten gering ist (vgl. Abb. 10).

Fir Bildungssysteme besteht das Dilemma
darin, dass die kognitiven Routinekompetenzen,
die sich am einfachsten vermitteln und Gberpri-
fen lassen, zugleich auch jene sind, die sich am ein-
fachsten digitalisieren, automatisieren und ausla-
gern lassen. Es steht auRer Frage, dass hochaktuelle
Kenntnisse und Kompetenzen auf einem Fachge-

Abb. 10

Effekt der Digitalisierung auf verschiedene Berufe
Intensitat von ITC und Nicht-Routinetatigkeiten je nach Berufsfeld
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biet weiterhin eine wichtige Rolle spielen werden.
Innovative und kreative Menschen verfligen in der
Regel in einem Wissensbereich oder einem Hand-
werk Uiber ganz besondere Fertigkeiten. Beim schu-
lischen Erfolg geht es deshalb nicht mehr um die
Wiedergabe inhaltlichen Wissens, sondern darum,
auf der Basis unserer Kenntnisse zu extrapolie-
ren und dieses Wissen in neuen Situationen kre-
ativ anzuwenden. Es geht auch um facherlber-
greifendes Denken. Jeder kann Informationen
im Internet suchen (und in der Regel auch fin-
den); honoriert werden nunmehr die Leistungen der-
jenigen, die etwas mit diesem Wissen anzufangen
wissen.

Die PISA-Ergebnisse zeigen, dass die vom Aus-
wendiglernen dominierten Lernstrategien den
Schiilerinnen und Schilern immer weniger hel-
fen, wenn die Aufgaben, die sie l6sen miissen, kom-
plexer werden und ihnen mehr analytische Nicht-
routine-Fahigkeiten abverlangen (vgl. Nathan,
Prattund Rincon-Aznar2015). Lernstrategien, die auf
der Erarbeitung von Inhalten beruhen - also auf dem
Prozess der Verknlpfung neuen Wissens mit bereits
bekanntem, des divergierenden und kreativen Nach-
denkens Uber neue Lésungen oder liber Moglichkei-
ten zur Ubertragung von Wissen - helfen den Schiile-
rinnen und Schiilern bei der Lésung der anspruchs-
volleren PISA-Aufgaben. Und sie werden besser auf
die Welt von morgen vorbereitet sein.

Die Arbeit der Zukunft wird die Intelligenz von
Computern mit den kognitiven, sozialen und emo-
tionalen Kompetenzen kombinieren. Es wird dann
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Anmerkung: Fiir jede Berufsgruppe zeigt das Schaubild das 15., das 50. (Median) und das 75. Perzentilder Verteilung der nicht-routinemaRigen und ICT-intensiven
Indikatoren aller Arbeitskréfte derjenigen Berufsgruppein dem Land. Zum Beispiel hat eine Fiihrungskraft innerhalb des 15. Perzentils eine ICT-Intensivitat von
0,7, wohingegen eine Fiihrungskraft innerhalb des 75. Perzentils eine ICT-Intensivitét tiber 0,85 hat. Geringqualiftzierte Beschéftigung weist die geringste

ICT- und Nicht-Routine-Intensitat in dieser Abbildung auf.

Quelle: OECD-Berechnungen basieren auf OECD (2012[1]) and OECD (2015[2]), Survey of Adult Skills (PIAAC),

www.oecd.org/skills/piaac/publicdataandanalysis.
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Abb. 11

Problemlésungsfahigkeitin technikaffinen Umgebungen, nach Alter,2012 oder 2015
Prozentsatz der 16- bis 65-Jahrigen mit Testergebnissen auf Level 2 und 3 injeder Altersgruppe
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Quelle: OECD-Berechnungen basieren auf Survey of Adult Skills (PIAAC) Database, September 2018.

auf unsere Innovationsfahigkeit und unser Verant-
wortungsbewusstsein ankommen, um die Méglich-
keiten der kinstlichen Intelligenz zur Verdnderung
der Welt zum Besseren zu nutzen. Dies wird die Men-
schenin die Lage versetzen, neue Werte zu schaffen,
und neue schopferische Prozesse des Gestaltens,
Erzeugens und Formulierens zu beherrschen. Damit
konnen wir Ergebnisse hervorbringen, die innovativ,
neu und originell sind und einen inharent positiven
Wert haben. Es setzt unternehmerische Initiative im
weitesten Sinne voraus: die Bereitschaft, den Ver-
such zu wagen, ohne Angst vor dem Scheitern zu
haben.

Aus diesem Blickwinkel ist es nicht uber-
raschend, dass die Beschaftigung in Europas Krea-
tivwirtschaft, d.h. in Wirtschaftszweigen, die sich auf
die Nutzung von Begabungen fiir kommerzielle Zwe-
cke spezialisiert haben, im Schliisselzeitraum 2011-
2013 ein Wachstum von 3,6%
verzeichnete - zu einer Zeit,
als viele Wirtschaftszweige in
Europa Arbeitsplatze abbau-
ten oder die Beschaftigungs-

Abb. 12a

Die erwerbstatige Bevol-
kerung ist sich dieses Fortbil-
dungsbedarfs durchaus be-
wusst. Uber alle Bildungsschichten sehen 25-35%
der Beschéftigten mit wenig ICT-Bezug mehr Bedarf
an Training. Fur ICT-intensive Tatigkeiten liegt dieser
Anteil um die 40%.

Leider ist jedoch die Beteiligung am Training
am geringsten, wo der Anpassungsbedarf am grof3-
ten ist. Nur 5-25% der Arbeitnehmer mit niedri-
gem Bildungsstand nahmen im Jahr 2015 an Trai-
ningsprogrammen teil, wahrend der Anteil der
hochgebildeten in vielen Landern um die 50%
lag (vgl. Abb. 12a). Deutschland liegt im Mittelfeld.

Fortbildung ist auch dort weniger verbreitet,
wo die Digitalisierungsrisiken am groften sind. In
Sektoren mit niedrigen Automatisierungsrisiken
haben immerhin ca. 60% der Beschéftigten an Fort-
bildung teilgenommen (vgl. Abb. 12b). In Sektoren
mit hohen Risiken liegt dieser Anteil nur bei ca. 40%
im Durchschnitt. Nordische und einige angelsach-
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Anteil der Arbeitnehmer, die an Weiterbildungsmafnahmeninnerhalb ihrer beruflichen Tatigkeitim
vorherigen Kalenderjahr teilgenommen haben, nach Literalitatsgrad (%)

quoten bestenfalls stagnier-

ten. In mehreren fiihrenden o
0

— Auf oder unter Level 1 A Level 4/5

europdischen Landern Uber- 100
holte das Wachstum bei den 80
Kreativjobs den Beschéfti-
gungszuwachs in anderen 60 ry
. 4 A A T
Sektoren, darunter im Verar- 4 S - S B S B A W'Y 4, 1
. A
beitenden Gewerbe. Aad T 4 T I J_ l J-
. . 20 I T ==
Jeraschersichdie Inhalte N J_ [T+
eines Fachgebiets fortentwi- 0 ——r—T—T T T
. . . T geLXccococo@®coccoccoccoccocPT gTTVOX STV CT UL X T
ckeln, desto wichtiger ist es St 2959225 LRIg8 08 S S8sasS2G5E8556
. A 2S8R 5255858 EYT 23
zudem, dass die Schilerinnen T c o5 S S2Z28279 £ e&ceygzd o 9
iler di g £ 3¢ s8dgs = 8vEgs <3
und Schiler die strukturel- § - § £ v 28 Sz -§ z
©
len und konzeptuellen Grund- 5 < 3] ) ]
. n T bt © 2
lagen eines Fachs verstehen &
(»wissen, wie«), statt sich  Quelle:0ECD,Pisa. . ©ifo Institut

ifo Schnelldienst 15/2019 72.Jahrgang 8.August2019



Abb. 12b

Teilnahme an berufsrelevanter Weiterbildung fiir Erwachsene, nach Risiko der

Automatisierung

Anteil der Arbeitnehmer, die an Erwachsenenbildung teilgenommen haben (letzten zwdlf Monaten)
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sische Lander stehen am besten da, Deutschland
ist Uberdurchschnittlich. Fir einige Schwellen- und
Industrielander sind die Indikatoren jedoch recht
besorgniserregend.

Die Herausforderungen der Digitalisierung miis-
sen mit den Herausforderungen fiir unsere altern-
den Gesellschaften zusammen gesehen werden. Die
Notwendigkeit von Fortbildung und lebenslan-
gem Lernen wdchst mit einer ldngeren Lebensar-
beitszeit. Das ware auch ohne Digitalisierung so.
Nur wenn wir unsere Produktivitat weiter erhéhen
und lber ein langeres Arbeitsleben erhalten, blei-
ben unsere Sozialversicherungssysteme mit ange-
messener Rente, Gesundheitsversorgung und Pflege
finanzierbar (vgl. Schuknecht und Zemanek 2018).

Die Dramatik der Bevodlkerungsalterung zeigt
sichbesondersdeutlichiminternationalenVergleich.
Wahrend heute in Deutschland auf jeden Blrger tiber
65 drei Burger im erwerbsfa-
higen Alter (gemessen 15-65)
kommen, so sind es in 30 Jah-
ren nur noch knapp zwei (vgl.

Abb. 13

dassesmeistensnichtdie Kos-
ten sind, die Beschéftigte von der Fortbildung abhal-
ten. Dagegen spielt der Zeitmangel eine groRRe Rolle.
Hier zeigt sich vielleicht ein Bedarf an mehr Langfris-
torientierung beivielen Arbeitgebern und -nehmern.
Zudem scheinen mittlere und groRe Unternehmen
besser vorbereitet, wenn es um bedarfsorientierte
Fortbildung geht (vgl. OECD 2019, Skills Strategy,
z.B. Abb. 6.5).

POLITIKIMPLIKATIONEN

Was sind die wichtigsten Ergebnisse? Erstens, wenn
wir international in der wirtschaftlichen Dynamik
und dem Wohlstand Spitze bleiben, die Chancen-
gerechtigkeit verbessern und dabei unsere sozialen
Errungenschaften erhalten wollen, miissen wir uns
an den besten Partnerldndern orientieren. Und die
sind zunehmend in Asien!

Alterung der Bevolkerung
Altersbedingtes Abhangigkeitsverhaltnis (Anteil der 65+/15-64 pro 100 Personen)

Abb. 13). ltalien, Japan und
Korea werden eine noch dra-
matischere Alterung erfahren.
In Frankreich und den USA
wird die Situation nur maRig
bessersein. Schon heute kom-
men in Deutschland auf jeden
Rentner nur zwei Erwerbs- Vereinigtes Konigreich
tatige. Diese Zahl kdnnte in USA
den nachsten 30 Jahren auf
wenig Uber eins sinken, wenn
wir nicht alle deutlich lan-
ger arbeiten. Bis 2050 ist die
Rente mit 70 wahrscheinlich
die Norm, wenn wir weiterhin

Frankreich
Deutschland
Italien
Japan

Korea

China
EU 28

0

Quelle: United Nations, World Population Prospects - 2017 Revision.

m2015 2050
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Anmerkung: Das altersbedingte Abhédngigkeitsverhéltnisist als Anzahl von 65-jahrigen Personen und Giber
100 arbeitende Personen zwischen 20 und 64 Jahren definiert.
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Zweitens missen die vorhandenen Mittel ziel-
orientierter eingesetzt werden, um in allen Bildungs-
zweigen effektiv und effizient vorzugehen. Gut moti-
vierte und bezahlte Lehrer, die gezielte, individuelle
Forderung von Starken und Schwachen, Wertschat-
zung, Autonomie und Anreize sind viel wichtiger als
einfach mehr Geld, kleine Klassen und mehr Pauken.
»Outcomes« statt »Inputs«!

Drittens erfordert die Digitalisierung eine bes-
sere Integration relevanter Kompetenzen in die
Schul-, Berufs- und Fortbildung. Wir miissen mog-
lichst alle Blirger mitnehmen, insbesondere jene mit
schwicheren Bildungsleistungen sowie die Alteren.

Viertens mussen wir als Biirger unsere Einstel-
lung weiter andern. Nicht nur die rasche Digitali-
sierung, sondern auch die Bevdlkerungsalterung,
erfordern, dass Bildung, Ausbildung und Fortbildung
nicht mehr nur als Teil der Kindheit und der friihen
Erwachsenenzeit angesehen werden. Das heil’t, wir
mussen alle zu lebenslangem Lernen bereit sein.
Frihkindliche Bildung wird von schulischer Bildung
abgeldst, die wiederum zu beruflicher oder hdhe-
rer Schul-/Hochschulbildung fiihrt. Danach geht
es weiter mit standiger Fortbildung und bei Bedarf
Umschulung. Es wird flr viele nicht mehr einen Beruf
nach Schule und vor der Rente geben, sondern mog-
licherweise zwei oder mehrere. Viele von uns mus-
sen in der Hinsicht ihre Erwartungen und Einstellun-
gen anpassen.

Finftens muss Bildung, Ausbildung und Fort-
bildung politikseitig aus einer Lebenszyklus-
perspektive gesehen werden. Sie sollten Teil einer
Gesamtstrategie sein, in der Ausbildungsphasen in-
einandergreifen und beteiligte Akteure in Politik,
Wirtschaft und Gesellschaft zusammenarbeiten.
Die Herausforderung wird komplizierter und dringli-
cher, wenn verschiedene politische Akteure auf ver-
schiedenen politischen Ebenen, also vor allem in
foderal organisierten Landern, aufeinandertreffen.
Hier gibt es vielfach Fortschritte, aber auch noch viel
zu tun.

Die Entwicklung eines Gesamtkonzeptsist notig.
Einige Lander haben in der jingeren Vergangenheit
ein solches Konzept entwickelt, und die OECD hat mit
Analyse und Politikberatung strategisch begleitet.
Anreize und Governance sind entscheidend: Zustan-
digkeiten und Verantwortlichkeiten aller Akteure
mussen klar und aufeinander eingestellt sein. Wett-
bewerb und Experimentierfreudigkeit sollten erhal-
ten bleiben, aber nicht zur Paralyse fiihren.

In Deutschland ist die Weiterbildungsstrategie
vom Juni 2019 ein wichtiger Plan, um zu einem guten
Gesamtkonzept fiir lebenslanges Lernen im Licht der
Alterung und Digitalisierung zu kommen. Die Tatsa-
che, dass die OECD aufgefordert wurde, diesen Pro-
zess zu begleiten, ist Anerkennung und Herausforde-
rung zugleich. Wir miissen wieder dynamischer wer-
den und diirfen die Chancen und Herausforderungen
der Digitalisierung nicht verschlafen.

ifo Schnelldienst 15/2019 72.Jahrgang 8.August2019

REFORMEN DER BILDUNGS-, AUS- UND
FORTBILDUNGSPOLITIK

Herausforderungen fiir Reformen

Damit stellt sich als letztes eine weitere wichtige
Frage: Wie kann ein Bildungssystem erfolgreich
reformiert werden?

Politikverantwortliche stehen bei der Evalu-
ierung verschiedener Handlungsalternativen vor
schwierigen Entscheidungen: Sie miissen den poten-
ziellen Nutzen des Wandels gegen dessen wirtschaft-
liche und politische Kosten abwagen. Was sollen sie
anvisieren? Was technisch am leichtesten umsetzbar
ist? Was politisch und sozial am ehesten machbar ist?
Was schnell umgesetzt werden kann oder was tber
einen ausreichend langen Zeithorizont tragfahig ist?

Gliicklicherweise wissen wir heute wesentlich
besser, was in der Bildung funktioniert und was
nicht. Die Digitalisierung hat zwar den Aufstieg des
Populismus und des »Postfaktischen« begilinstigt,
der eine rationale Politikgestaltung behindern kann.
Die gleichen Kréfte haben aber auch den Umfang und
die Moglichkeiten der Sozialforschung massiv erwei-
tert, sei es durch mehrund bessere Daten oder durch
neue Statistik- und Analyseinstrumente. Dadurch
wird eine starker evidenzbasierte Politikgestaltung
moglich.

PISA ist daflir ein gutes Beispiel. Bei der ers-
ten Erhebung im Jahr 2000 gelang es, etwa 30% der
Leistungsunterschiede zwischen den Schulen in den
teilnehmenden Landern zu erkldren; 2015 waren es
bereits 85%. Das bedeutet, dass die meisten Leis-
tungsunterschiede zwischen den Schulen nun sta-
tistisch erfasst und anhand von Daten erklart wer-
den konnen, die PISA bei Schiilerinnen und Schiilern,
Eltern, Lehrkraften und Schulleitungen erhebt.

Wissen bringt indessen nur etwas, wenn wir es
auch konkret nutzen kdnnen. Tatsache ist, dass viele
gute ldeen nicht Uber die ersten Stadien der Poli-
tikumsetzung hinauskommen. Die Regierungen ste-
henim Bildungswesen unter Druck, Ergebnisse zu lie-
fern. Gleichzeitig sollen sie sicherstellen, dass Steu-
ergelder sinnvoll und effektiv ausgegeben werden.
Sie legen ehrgeizige Reformagenden fest und erar-
beiten Strategieplane, um diese Ziele zu realisieren.

Ein Grund fur die Schwierigkeit von Bildungs-
reformen ist schlicht die GroRe und Bedeutung des
Bildungssektors. Schulen, Hochschulen und sons-
tige Bildungseinrichtungen gehdren zu den gréRten
Empfangern 6ffentlicher Ausgaben. Und weil jeder
einmal zur Schule gegangen ist, hat auch jeder eine
Meinung dazu. Die meisten Biirger sind an guter Bil-
dung interessiert und unterstiitzen Bildungsrefor-
men, wenn Design und Informationspolitik stimmen
(vgl. Busemeyer, Lergetporer und Woessmann 2018).
Aber oft nimmt die Reformbereitschaft ab, wenn es
die eigenen Kinder betrifft. Selbst Menschen, die sich
aktiv fur Verdnderungen und Reformen einsetzen,



andern oft ihre Meinung, wenn sie sehen, was diese
Verdanderungen konkret bedeuten.

Die Gesetze und sonstigen Rechtsvorschriften,
die Strukturen und Einrichtungen, die die Politikver-
antwortlichen bei Bildungsreformen im Allgemeinen
im Blick haben, sind nur die kleine sichtbare Spitze
des Eisbergs. Dass es so schwer ist, Bildungssysteme
zu reformieren, liegt an dem, was sich unter der Was-
seroberflache verbirgt: den Interessen, Uberzeugun-
gen, Motivationen und Angsten der Betroffenen. Hier
kommt es zu unerwarteten Kollisionen, denn die-
ser Teil des Eisbergs erscheint haufig nicht auf dem
Radar der Politik.

Bildungsreformen sind selten erfolgreich, wenn
die Politikverantwortlichen den Menschen nicht hel-
fen zu erkennen, was gedandert werden muss, wenn
sie nicht auf ein gemeinsames Verstandnis, eine kol-
lektive Verantwortung fliir den Wandel hinwirken,
und wenn sie nicht Ressourcen biindeln, und Kapa-
zitaten aufbauen. Es gilt auch das richtige politi-
sche Klima zu schaffen - ein Klima, in dem Rechen-
schaftsmechanismen Innovation und Entwicklung,
anstatt eine bloRe Befolgung von Vorschriften for-
dern. Erfolg setzt aullerdem voraus, institutionelle
Strukturen anzugehen, die allzu oft an den Interes-
sen und Gewohnheiten von Lehrkréften und Verwal-
tung, anstatt an den Lernenden orientiert sind.

Der mogliche Verlust von Vorteilen oder Pri-
vilegien spielt bei Reformen des Bildungswesens
eine groRe Rolle. In diesem gewaltigen Geflige eta-
blierter, meist 6ffentlicher Anbieter bestehen starke
Eigeninteressen. Viele Bildungsakteure halten ihre
schitzende Hand liber den Status quo, da sie im Fall
von Verdnderungen an Macht oder Einfluss verlieren
kénnten. Wer ségt schon gerne den Ast ab, auf dem
er sitzt. Selbst kleine Reformen kénnen zu massiven
Ressourcenumverteilungen fiihren und sich auf das
Leben von Millionen Menschen auswirken. »Heimli-
che Reformen« sind im Bildungsbereich somit aus-
geschlossen. Fiir jeden Reformvorschlag muss breite
Unterstltzung gewonnen werden. Konkret heilt das,
dass Bildungsreformen nicht méglich sind, wenn das
Bildungspersonal sie nicht umsetzen will und sich
nicht mitihnen identifiziert.

Bildungsministerien stehen bei einigen Refor-
men, die maximale 6ffentliche Aufmerksamkeit er-
halten, an vorderster Front. Dabei geht es um Fragen
wie die Erhéhung der Qualitdt der Lehrkréfte, Sta-
tusverbesserungen, eine starkere Rechenschafts-
pflicht, die Sicherung ausreichender Schulplatze
oder die Kontrolle und Finanzierung der Hochschul-
bildung. Bildungspolitische Entscheidungstrager
wissen nur zu gut, wie schwierig es ist, eine stabile
Finanzierung flir den Ausbau der Hochschulbildung
zu gewahrleisten, sei es, indem Mittel aus anderen
Bereichen abgezogen oder Studiengebiihren erho-
ben werden. Reformen, die mit hdufigeren Priifun-
gen verbunden sind, stofRen oft auf den Widerstand
der Lehrkrafte; Reformen der beruflichen Bildung

FORSCHUNGSERGEBNISSE

werden u.U. von Eltern abgelehnt, die die verspro-
chenen Vorteile infrage stellen.

Oft ist unklar, wer von den Reformen profitieren
wird und in welchem Umfang. Im Bildungsbereich ist
diese Unsicherheit aufgrund der Vielzahl betroffener
Akteure - Schiler, Eltern, Lehrkréfte, Arbeitgeber,
Gewerkschaften usw. - besonders groR. Unsicher-
heit (iber die Kosten ist problematisch, weil die Bil-
dungsinfrastruktur gewaltig ist und sich die Zustén-
digkeiten auf verschiedene staatliche Ebenen vertei-
len. Diese versuchen oft, die Kosten von Reformen zu
minimieren oder auf andere abzuwalzen.

Es ist auch schwierig, die relativen Kosten und
Nutzeffekte von Reformen des Bildungswesens zu
bewerten, denn eine Vielzahl von Faktoren kénnen
Art, Umfang und Verteilung der erzielten Verbesse-
rungen beeinflussen. Eine Investition kann langfris-
tig mit hohen Kosten verbunden sein. Kurzfristig ist
es hingegen selten moglich, die Ergebnisse neuer
MaRnahmen klar vorherzusagen, zumal zwischen
Umsetzung und Wirkung oft ein groRer Zeitraum
liegt.

Das Bild der Lehrkrafte in der Offentlichkeit ist
in der Regel gut, auch wenn die Unzufriedenheit
mit dem Bildungssystem selbst groR ist. Den Lehr-
kraften wird im Allgemeinen mehr Vertrauen entge-
gengebracht als der Politik. Auch wenn Eltern eine
schlechte Meinung tber das Bildungssystem haben,
sehen sie die Schule und die Lehrkrafte ihrer Kinder
in der Regel positiv. Reformwiderstand ihrerseits
diirfte daher sehr wirksam sein.

Lehrkrafte kénnen deshalb Reformen in der
Umsetzungsphase leicht untergraben und die poli-
tischen Entscheidungstrager dann fehlgeleiteter
Reformen bezichtigen. In vielen Landern sind sie
zudem gut organisiert.

Fairerweise muss aber auch darauf hingewie-
sen werden, dass viele Lehrkrafte seit Jahren unter
inkoharenten Reformen leiden, die mehr Schaden
anrichten als niitzen, weil sie politische Interessen
Uber die Bediirfnisse von Lernenden und Lehren-
den stellen. Viele Reformbemihungen machen sich
nicht das Fachwissen und die Erfahrung der Lehr-
krafte zunutze. Die Lehrkrafte wissen also, dass es
fiir sie u.U. am einfachsten ist, Reformversuche ein-
fach »auszusitzen«.

Auch der Aspekt Zeit spielt bei Bildungsrefor-
men eine wichtige Rolle, und zwar in mehrfacher
Hinsicht. Zuerst einmal, weil der Zeitpunkt, zu dem
die ersten Kosten einer Reform anfallen, und der
Zeitpunkt, an dem sich zeigt, ob diese Reform den
erhofften Nutzen bringt, oft weit auseinanderliegen.
Der Zeitaspekt erschwert die Reformpolitik in vielen
Bereichen. Im Bildungsbereich scheint sein Effekt
jedoch besonders stark ins Gewicht zu fallen, weil
es oft Jahre dauert, bis sich die angestrebten Ergeb-
nisse einstellen. Der Weg zur erfolgreichen Umset-
zung von Reformen ist lang, und ein falscher Schritt
kann oft das ganze Projekt zum Scheitern bringen.
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Deshalb kann der Wahlzyklus direkten Einfluss
auf den Zeitpunkt, Umfang und Inhalt von Bildungs-
reformen haben. Bildungsreformen werden zu einer
undankbarenAufgabe,wennWahlen anstehen, bevor
die Vorteile der Reformen sichtbar werden. Politiker
konnen eine Wahl Giber Bildungsreformen verlieren,
aber sie gewinnen selten eine Wahl mit Bildungs-
reformen. Das mag auch der Grund dafir sein, dass
in den OECD-Landern nur etwa jede zehnte Reform
mit einer anschlieRenden Folgenabschatzung ver-
bunden ist (vgl. OECD 2015).

Reformumsetzung

Eine Reihe von Aspekten sind bei der Umsetzung von
Reformen besonders wichtig:

Erstens muissen die Politikverantwortlichen
breite Unterstiitzung fiir die Ziele von Bildungsre-
formen gewinnen und die betroffenen Akteure, ins-
besondere die Lehrkrafte, bei der Gestaltung und
Umsetzung der Politikmanahmen mit an Bord
holen. Externer Rat kann genutzt werden, um Ulber-
zeugende Argumente flir Veranderungen vorzubrin-
gen. Alle politischen Akteure und Interessengruppen
mussen realistische Erwartungen im Hinblick auf
Tempo und Art der Reformen formulieren.

Zweitens ist Kapazitatsaufbau sehr wichtig. Alle
Bemiihungen zur Uberwindung von Reformwider-
stand sind vergeblich, wenn die Bildungsbehdrden
nicht Gber aktuelles Wissen und fachliches Know-
how verfiigen und wenn geeignete institutionelle
Regelungen fir die neuen, aus der Reform erwach-
senden Aufgaben und Zusténdigkeiten fehlen. Eine
erfolgreiche Reform kann erhebliche Investitionen
in die Personalentwicklung oder die Blindelung von
Reformanstrengungen zum Aufbau von Kapazitaten
in verwandten Institutionen erfordern. Das bedeu-
tet auch, dass sich die Reform auf eine tragfahige Fi-
nanzierung stiutzen muss.

Kapazitatsaufbau sollte auf allen Ebenen
bedarfsgerecht erfolgen. Nachgeordnete Gebiets-
kérperschaften sind gut darin, lokale Bediirfnisse zu
erkennen. Sie verfiigen moglicherweise aber nicht
immer Uber ausreichende wissenschaftliche, fach-
liche und infrastrukturbezogene Kapazitdten, um
bildungspolitische MaRnahmen zu konzipieren und
umzusetzen, die mit den regionalen oder nationalen
Zielen und Vorgaben im Einklang stehen.

Dritttens gilt es, die richtigen Governance-
strukturen am richtigen Ort zu schaffen. Bildungs-
systeme erstrecken sich bekanntermafen von den
Schulen auf lokaler Ebene bis hin zu den Minis-
terien auf nationaler Ebene. Die Zustandigkeiten der
verschiedenen Einrichtungen und staatlichen Ebe-
nen unterscheiden sich von Land zu Land, ebenso
wie die relative Bedeutung privater Anbieter und
der Grad ihrer Unabhangigkeit. Bei Reformen miis-
sen die jeweiligen Zustandigkeiten der verschie-
denen Akteure beriicksichtigt werden. Einige
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Reformen sind moglicherweise nur durchfiihrbar,
wenn die Zustdndigkeiten gut aufeinander abge-
stimmt oder vielleicht den Zielen gemaf} angepasst
werden.

Viertens kann durch ebenen- und ressortiiber-
greifende Konzepte das Bildungswesen in umfas-
sendere Reformen einbezogen werden. Oft ist die
Zustandigkeit im Bildungsbereich ausgesprochen
zersplittert und betrifft nicht nurverschiedene staat-
liche Ebenen, sondern auch verschiedene Ministe-
rien. Das gilt natiirlich besonders in féderalen Syste-
men wie Deutschland.

Fiinftens sollte die Verwendung von Leistungs-
daten verbessert werden. Da die Beschaffung und
Verwaltung von Informationen und der Zugang zu
Informationen einfacher und billiger geworden sind,
kénnen die Bildungssysteme bessere und relevan-
tere Daten nutzen, um die individuelle und institu-
tionelle Leistung auf lokaler, regionaler, nationa-
ler und internationaler Ebene zu begleiten und zu
unterstiitzen. Ergebnisse von Erhebungen, Daten
von Schulaufsichtsbehdrden sowie Vergleichsdaten
und Bewertungen kdénnen genutzt werden, um Ver-
anderungen herbeizufiihren und Orientierungshil-
fen fiir die Politikgestaltung zu formulieren. Solche
Daten sind am hilfreichsten, wenn sie zusammen mit
einschlagigen Informationen und Instrumenten fur
ihre Nutzung an die jeweiligen Einrichtungen weiter-
geleitet werden.

Die anfanglichen Reforminitiativen miussen,
sechstens, zu selbstregulierenden Systemen wei-
terentwickelt werden. Dies beinhaltet Feedback auf
allen Ebenen, Anreize zum Handeln und Instrumente
zur Erhéhung der Kapazitaten, um bessere Ergeb-
nisse zu erzielen. Investitionen in Changemanage-
ment-Kompetenzen sind unerldsslich. Die Lehrkrafte
mussen sich sicher sein, dass sie die notwendigen
Mittel erhalten, um Verdnderungen herbeizufiihren.
Auch ihre Motivation zur Steigerung der Schiilerleis-
tungen sollte anerkannt werden.

Siebtens gilt es, Partizipation im Bildungssys-
tem und bei den Reformen zu starken. Die grofite
Herausforderung bei der Politikumsetzung hangt
damit zusammen, wie wir Bildungseinrichtungen
bisher verwalten und fuhren. Das offentliche Bil-
dungswesen ist eine Erfindung des Industriezeital-
ters. Damals waren die vorherrschenden Normen
Standardisierung und Regelkonformitat. So war es
sowohl effektiv als auch effizient, Schiiler in star-
ren Klassenverbanden zu unterrichten und die Lehr-
krafte nur ein einziges Mal flr ihre ganze Laufbahn
auszubilden. Es war ein pyramidales System.

Dieser Aufbau bremst Veranderungen. Und
obwohlviele Lander bereits einiges gedndert haben,
gibt es noch viel zu tun. Selbst die flexibelsten Lén-
der liberarbeiten ihre Lehrplane nur alle sechs bis
sieben Jahre. Angesichts des Tempos des Wandels
reicht das in manchen Bereichen bei Weitem nicht
aus. Es ist erstaunlich, wie langsam die digitalen



Technologien ihren Weg in die Klassenzimmer gefun-
den haben. Zudem scheinen Versuche, neue Techno-
logien einzusetzen, oft nicht auf die Lehrplananfor-
derungen abgestimmt.

Ubersteigt das Tempo des technischen und
gesellschaftlichen Wandels die strukturelle Reak-
tionsfahigkeit unserer heutigen Bildungssysteme?
Eines ist sicher: Reine Top-down-Governance, wie
wir sie gewohnt waren, ist liberholt. Es gilt, auf dem
Fachwissen der vielen Lehrkrafte und Schulleitun-
gen aufzubauen und sie in bei der Gestaltung bes-
serer Strategien und Praktiken einzubeziehen. Nur
dann nutzen wir all ihr Wissen und ihre Erfahrung,
und nur dann werden sie bei der Umsetzung von Ver-
besserungen helfen.
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