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Zusammenfassung Berufliche Weiterbildung (bW) wird als wichtiges Element mo-
derner Wissensokonomien betrachtet. Basierend auf Experteninterviews in vier Fall-
studienregionen analysiert die Studie Mechanismen der Koordinierung von Nach-
frage und Angebot, die Strategien der Anbieter und die Leistung der regionalen
Systeme der bW. Die zunehmende Modularisierung und Digitalisierung ermoglicht
auch in weniger attraktiven peripheren Mirkten Angebote der bW, erschwert aber
eine Ko-Produktion von Wissen, die gerade hier fiir eine erhchte Beteiligung Be-
schiftigter an bW Voraussetzung wire.

Schliisselworter Berufliche Weiterbildung - Hierarchien - Ko-Produktion von
Wissen - Netzwerksteuerung - Regionalentwicklung

Adaptability and creative potential of local further training systems
Assessments from an institutional economics perspective

Abstract Further training (FT) is an important element of the modern knowledge
economy. Based on expert interviews from four case-study regions, the paper analy-
ses the relevance of markets, hierarchies, and networks as coordination mechanisms
in FT, the strategies of providers, and the resulting performance of local FT service
systems. We find increasing modularisation and digitalisation of FT services, which
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enables FT provision in less attractive markets but does not contribute to the value
coproduction required for an increase of FT participation of employees.

Keywords Further training - Hierarchies - Knowledge co-production - Network-
governance - Regional development

1 Einleitung

Die Entwicklung westlicher Okonomien hin zu wissensbasierten Wirtschaften hat
die Erkenntnis mit sich gebracht, dass Erwachsenenbildung und ,,Lebenslanges Ler-
nen® wichtige Bedingungen fiir die soziale und wirtschaftliche Entwicklung sind
(Borras und Edquist 2015). Die berufliche Weiterbildung (bW) dient dem Erwerb
von Fertigkeiten und Kenntnissen, die im Beschiftigungssystem (Brater 1980), und
damit vor allem in den Unternehmen, benétigt werden. Sie wird als bedeutsam fiir
funktionierende Arbeitsmirkte, fiir die konstante Weiterentwicklung der beruflichen
Fihigkeiten der arbeitsfihigen Bevolkerung sowie fiir die Innovationsfiahigkeit der
Wirtschaft angesehen (Bosch und Charest 2008).

Aus der okonomischen, marktzentrierten Perspektive ist die Koordination zwi-
schen Angebot und Nachfrage der bW durch zwei Kernprobleme charakterisiert:
Erstens ist aufgrund positiver externer Effekte effektiver bW ihr gesellschaftlicher
Nutzen groBer als die Summe der privaten Nutzen, so dass das Weiterbildungsenga-
gement, wenn es alleine privater Initiative iiberlassen bleibt, aus gesellschaftlicher
Sicht zu gering ausfillt. Zweitens miissen Angebote zur beruflichen Weiterbildung
unter der Restriktion unvollkommener Information entwickelt werden. Bei der beruf-
lichen Weiterbildung handelt es sich um eine wissensintensive Dienstleistung, deren
Form und Inhalt aufgrund sich wandelnder Managementstrategien und technologi-
scher Entwicklungen konstant an neue Anforderungen angepasst werden miissen, so
dass eine intensive Zusammenarbeit zwischen Anbieter und Kunden nétig ist (Tiet-
gens 1991). Die Dienstleistungsforschung hat diese Erfordernisse unter der Idee der
gemeinsamen Erzeugung von Dienstleistungen und Werten (,,service co-production*
und ,,value co-creation*; Lusch und Vargo 2006) erfasst, fiir die spezifische Kon-
figurationen von Akteuren und geteilter Information erforderlich sind (Maglio und
Spohrer 2008).

In der bW kommt erschwerend hinzu, dass sowohl Beschiftigte und Arbeits-
suchende als auch Arbeitgeber als Kunden von Weiterbildungsanbietern auftreten.
Informationen und Bedarfe dieser Kundengruppen konnen voneinander abweichen.
Arbeitgeber organisieren, oft in Zusammenarbeit mit externen Anbietern, betriebli-
che Weiterbildung, die insbesondere bei grolen Unternehmen neben bW auch all-
gemeine kulturelle oder politische Bildungsangebote mit einschlieBen kann (Nuissl
und Brandt 2009). Arbeitsmarktpolitische Weiterbildung hingegen fordert meist die
Teilnahme Arbeitssuchender und manchmal auch Beschéftigter an Angeboten zur
bW. Dariiber hinaus konnen Arbeitssuchende und Beschiftigte, unabhédngig von Ar-
beitgebern und arbeitsmarktpolitischer Forderung, privat finanziert an entsprechen-
den Angeboten zur bW auBerhalb betrieblicher Kontexte teilnechmen. Viele Wei-
terbildungsanbieter adressieren betriebliche, arbeitsmarktpolitische und individuelle
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Anpassungs- und Gestaltungsfihigkeit regionaler Systeme beruflicher Weiterbildung 9

berufliche Weiterbildung gleichermalien, um positive Groflen- und Synergieeffekte
realisieren zu konnen. Damit sie das Ziel, die Beschiftigungs- und Beforderungswiir-
digkeit ihrer individuellen Kunden zu erhohen, realisieren konnen, miissen sie die
Bedarfe der Unternehmen an Fahigkeiten und Kenntnissen moglichst genau kennen.

Aufgrund der Besonderheiten des Marktes fiir bW und seiner gesellschaftlichen
Bedeutung greift der Staat an verschiedenen Stellen steuernd darin ein. Weil aber im
Bereich der bW nicht nur Mérkte sondern auch die Politik als alleinige Koordinati-
onsmechanismen aufgrund grundsitzlicher Probleme zu scheitern drohen (Robalino
et al. 2012), sind differenziertere Koordinationsmechanismen fiir die Sicherung eines
aus gesellschaftlicher Sicht optimalen Angebots bzw. einer optimalen Nachfrage an
bW wichtig. Auf nationaler Ebene wurden die entsprechenden Institutionen der Ko-
ordination bereits vielfach untersucht (z. B. Bosch 2017). Die Unterschiede der Aus-
und Weiterbildungssysteme verschiedener Linder sind zum Beispiel ein wichtiges
Thema der ,,varieties of capitalism®-Literatur. Finegold und Soskice haben 1988
mogliche Koordinationsprobleme bestimmter institutioneller Systeme der Aus- und
Weiterbildung identifiziert und gezeigt, dass diese zu einem ,high-skill“~-Gleichge-
wicht in einer Nation und einem ,low-skill“-Gleichgewicht in anderen Nationen
fiihren konnten (Finegold und Soskice 1988). Ein Jahrzehnt spiter unterzog Fine-
gold (1999) seinen eigenen Ansatz einer kritischen Uberpriifung. Er kam zu dem
Schluss, dass die Unterscheidung in zwei klar getrennte Gleichgewichte und der sta-
tische Charakter des Gleichgewichtsmodells der Vielfalt der empirischen Befunde
nicht gerecht werden konnte und entwarf die Idee der ,,skill-ecosystems®. Bucha-
nan (2006, S. 14) wendete das Konzept im australischen Kontext an und definierte
,.skill-ecosystems* als ,,Cluster unterschiedlicher Kompetenzen in einer spezifischen
Region oder Branche, die durch verflochtene Netzwerke aus Unternehmen, Mirkten
und Institutionen gepréigt werden*.

Obwohl es erhebliche Unterschiede in der Weiterbildungsbeteiligung zwischen
deutschen Landkreisen gibt (Martin und Schrader 2016), wurden die entsprechen-
den Koordinationsmechanismen fiir Angebot und Nachfrage von Weiterbildungs-
angeboten auf der sub-nationalen Ebene Deutschlands bisher nur selten analysiert.
Systematisch untersucht wurden bisher vor allem Einfliisse der betrieblichen Umge-
bung auf die Beteiligung an bW (Martin et al. 2015). Martin und Schéomann (2015)
haben die Bedeutung der Steuerung auf kommunaler Ebene vor dem Hintergrund
der Umstellung auf Methoden des ,,New Public Management™ in der Arbeitsver-
waltung und die Diskussion der sich wandelnden Rolle des Staates im Kontext
des ,,Governance“-Konzeptes untersucht und herausgefunden, dass der kommuna-
len Ebene in der Erkldrung der Weiterbildungsbeteiligung eine hohere Bedeutung
zukommt als den groBeren Raumeinheiten. Zu den wenigen entsprechenden Studien
gehort auch Reginis (1997) Untersuchung der Anpassungsstrategien von Unterneh-
men und Institutionen an neue Anforderungen an die Aus- und Weiterbildung in
vier europdischen Fallregionen. Seine Analyse zeigt, dass der Umgang mit den oft
regionsspezifischen Herausforderungen ebenso regionsspezifische Antworten erfor-
dert, so dass die Strategien der Regionen sich auch unabhingig von Unterschieden
im nationalen institutionellen Uberbau unterscheiden.
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Vor diesem Hintergrund fragt die vorliegende Untersuchung, durch welche Me-
chanismen und in welchem Ausmal} Bedarfe und Angebote der bW in regionalen
Weiterbildungssystemen aufeinander abgestimmt werden. Die Arbeit geht davon aus,
dass regionale Unterschiede in Markt- und Netzwerkstrukturen sich in unterschiedli-
chen Managementstrukturen, Strategien und Leistungen niederschlagen. In der Ana-
lyse wird ein institutionendkonomisch fundierter konzeptioneller Rahmen erprobt,
mithilfe dessen die Koordinationsfiahigkeit regionaler Systeme der beruflichen Wei-
terbildung untersucht und bewertet werden kann. Die Daten fiir die Untersuchung
wurden im Rahmen von explorativen regionalen Fallstudien in Experteninterviews
mit Beteiligten im System der bW erhoben.

Der Artikel beginnt im folgenden Kap. 2 mit der Zusammenfassung der Literatur
zu den Koordinationsstrukturen Hierarchie, Markt und Netzwerk im Bereich der
bW. Kap. 3 erlidutert den Analyserahmen sowie Kontext und die Herangehenswei-
se der empirischen Untersuchung in den vier Fallregionen. Es prisentiert dann die
Ergebnisse zur Steuerung iiber lokale Mirkte, Hierarchien und Netzwerke sowie
zu Strategien der Beteiligten und Leistungen der regionalen Systeme. Kap. 4 zieht
Schlussfolgerungen mit Blick auf die politische Zielsetzung, eine verstirkte Wei-
terbildungsbeteiligung und regionale Gleichwertigkeit zu erreichen. Es bemiiht sich
aulerdem um eine Beurteilung der Fruchtbarkeit des angewendeten heuristischen
Untersuchungskonzeptes fiir die Analyse.

2 Strukturen des deutschen Systems der beruflichen Weiterbildung

Wegge (1996) hat auf den Zusammenhang zwischen den besonderen Giitereigen-
schaften der Weiterbildung als private oder offentliche Dienstleistung und dem Er-
folg unterschiedlicher institutioneller Arrangements hingewiesen. Die folgende Be-
schreibung der spezifischen Struktur des deutschen Weiterbildungssystems anhand
der existierenden Literatur folgt der Einteilung der Koordinationsmechanismen von
Powell (1990) in Hierarchien, Mirkte und Netzwerke.

2.1 Hierarchien in der bW

Auch wenn in Bezug auf bW ab und zu ein (staatliches) Steuerungsdefizit beklagt
wird, ist die bW in Deutschland doch nach wie vor stark durch staatliche Organisa-
tionen, namentlich vor allem die Agentur fiir Arbeit, und ihr Handeln geprégt (Hartz
und Schrader 2008). Einen gesetzlichen Rahmen bilden auf der Bundesebene vor al-
lem das Berufsbildungsgesetz (BBiG) sowie das zweite und dritte Sozialgesetzbuch
(SGB II und SGB I1I), die die Férderung von Arbeitslosen bzw. Langzeitarbeitslosen
regulieren (weiterfiithrend vgl. z. B. Grotliischen et al. 2010; oder Nuissl und Brandt
2009). SGB III und SGB II werden durch die Bundesagentur fiir Arbeit mit den
Agenturen fiir Arbeit (AfA) bzw. durch die Jobcenter in den Regionen umgesetzt.
Die AfA vor Ort erstellen in der Regel jedes Jahr Bildungszielpldne, in denen die
Erwartungen der Bedarfe der Agentur im Bereich der Weiterbildung im kommenden
Jahr beschrieben werden, und an denen sich die Bildungsanbieter in der Planung
ihrer Kurse orientieren kénnen (Doerr und Kruppe 2012).
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Anpassungs- und Gestaltungsfihigkeit regionaler Systeme beruflicher Weiterbildung 11

In den letzten Jahrzenten wurde versucht, die Handlungsspielrdume der Angestell-
ten sowie Beamten und Beamtinnen der Arbeitsverwaltung durch eher marktihnliche
Anreizsysteme und Managementpraktiken des ,,New Public Management* (Osbor-
ne und Plastrik 1999) zu erhohen. So wurde in den AfA die Vorschrift bestimmter
Routinen zunehmend durch die Setzung bestimmter Ziele und Zielwerte ersetzt,
das heif3t statt der Mittel und Wege werden jetzt vor allem die Ergebniserwartun-
gen definiert (Sowa et al. 2016). Dementsprechend konnen sich einzelne Jobcenter
und AfA auch im Bereich der Forderung bW in ihren Strategien voneinander un-
terscheiden (vgl. z.B. Klingert und Lenhart 2017; Sowa et al. 2016; Dauth 2017).
Strategieunterschiede bestehen auch zwischen Jobcentern, die als sogenannte ,,Op-
tionskommunen* direkt in die Kommunalverwaltung integriert sind, und Jobcentern
im Geschiftsbereich der Bundesagentur fiir Arbeit (Margarian und Lilje 2014). Der
Erfolg von Mitarbeitenden und Dienststellen der Arbeitsverwaltung wird vor allem
am durch entsprechende Indikatoren dokumentierten Erfolg der Integration in Arbeit
gemessen. Im Ergebnis kann es durch die Zielsteuerung zu groferen Freiheitsgra-
den der Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen kommen, die sich dann moglicherweise
besser in regionale Netzwerke einbringen und Flexibilitit im Umgang mit lokal
spezifischen Anspriichen gewinnen konnen. Andererseits sind inzwischen auch die
moglichen problematischen Aspekte einer Steuerung iiber zu einseitige Zielindika-
toren deutlich geworden (Sowa und Staples 2014; Schiitz 2008), wie zum Beispiel
eine mogliche selektive Forderung von Fillen mit hoher Erfolgswahrscheinlichkeit.

Auf der Angebotsseite gibt es private und 6ffentliche sowie gewinnorientierte und
nicht-gewinnorientierte Anbieter. Als 6ffentliche oder quasi-6ffentliche Einrichtun-
gen mit hoheitlichem oder offentlichem Auftrag sind die Industrie- und Handels-
kammern (IHK), Handwerkskammern (HWK) sowie die Volkshochschulen (VHS)
tiatig. Die Kammern haben durch ihren hoheitlichen Auftrag im Bereich der Aus-
und Weiterbildung eine Sonderstellung untern den Anbietern. Die VHS bedienen das
Segment der bW je nach eigener Strategie und regionalen Gegebenheiten in sehr
unterschiedlichem Mafle; sie haben den 6ffentlichen Auftrag, Bildung in die Fliche
zu tragen, und erhalten zu seiner Erfiillung eine staatliche Grundfinanzierung. Kirch-
liche Einrichtungen bieten oft bW im sozialen Bereich an. Aufstiegsweiterbildung
gibt es auch an Berufsschulen, Fachhochschulen und Technikerschulen.

Auf Seiten der privaten gewinnorientierten und gemeinniitzigen Anbieter wird der
deutsche Markt von groBen Organisationen mit komplexen Organisationsstrukturen
und mehreren Hierarchieebenen bestimmt, unter ihnen gewerkschafts- und arbeitge-
bernahe Institutionen. Die jeweilige Organisationsstruktur prigt Strategie und Ver-
halten von Mitarbeitenden und Management gewinn- und nicht-gewinnorientierter
Weiterbildungsanbieter gleichermalien, wie Zech (2013) zeigen konnte.

2.2 Mirkte in der bW

Biichter und Gramlinger haben 2005 festgestellt, dass das deutsche System der be-
ruflichen Weiterbildung trotz der steuernden Eingriffe des Staates (s. Abschn. 2.1)
im Vergleich zu anderen europdischen Systemen als marktbasiert bezeichnet werden
kann (Biichter und Gramlinger 2005). Nicht zuletzt aufgrund der Arbeitsmarktrefor-
men und der Einfiihrung des Systems der Bildungsgutscheine waren die Anbieter

@ Springer



12 A. Margarian, M. Lankau

von beruflicher Weiterbildung in den letzten Jahren einem verstidrkten Wettbewerbs-
druck ausgesetzt, der zu einem Prozess des Strukturwandels und der Konsolidierung
gefiihrt hat. Die von den AfA ausgegebenen Bildungsgutscheine spezifizieren ledig-
lich das Weiterbildungsziel, so dass sich die Kundinnen und Kunden selbst einen
zertifizierten Anbieter auswéhlen konnen.

Der Markt der beruflichen Weiterbildung ist stark fragmentiert. Es gibt unter-
schiedliche Kundengruppen mit sehr unterschiedlichen Anforderungen und Grofen.
2012 haben an den Weiterbildungskosten individuelle Teilnehmer 40 %, Betriebe
42 %, die Bundesagentur fiir Arbeit 5% und die weitere offentliche Hand gut 13 %
getragen (Marcel 2015). Aufgrund der standardisierten Anforderungen und der rela-
tiv guten Planbarkeit ist der Markt fiir arbeitsmarktpolitische Weiterbildung fiir die
meisten gewinnorientierten privaten Anbieter attraktiv. Auch Beschiftigte, die bW
privat bezahlen, um ihren Arbeitsplatz zu sichern oder ihre Aussichten auf einen
anderen Arbeitsplatz zu verbessern, sind an standardisierten Kursen mit weithin
anerkannten Zertifikaten interessiert.

Unternehmen hingegen sind eher an betriebsspezifischen Angeboten interessiert,
wie sich zum Beispiel auch in den Interviews von Brink et al. (2011) mit kleinen
und mittleren Betrieben einer Region zeigt. Diese Betriebe wiinschen sich ,,Pra-
xisndhe, mafigeschneiderte Inhalte und zeitliche Flexibilitdt™. Sie finanzieren eher
Anpassungsweiterbildungen, die nicht zu zertifizierten Abschliissen fiihren und oft
gesetzlich vorgeschrieben sind (Blédsche et al. 2017). Brink et al. (2011, S. 51) ha-
ben in der von ihnen untersuchten Fallregion beobachtet, dass ,,dem Bedarf der
Unternehmen nach kurzfristigen, zeitlich und inhaltlich flexiblen Weiterbildungs-
mafBnahmen ... nur sehr bedingt ein passendes Angebot gegeniiber* steht.

2.3 Netzwerke in der bW

Mit der Stirkung von Marktmechanismen in der Koordination der bW ging ein neu-
es Verstindnis der Rolle des Staates einher, dem nun ,,die Rolle eines aktivierenden,
koordinierenden und stiitzenden Akteurs* (Gnahs 2010, S. 327) zugeschrieben wird.
Dadurch gewinnen Steuerungsformen zwischen Markt und Hierarchie an Bedeutung
(Hartz und Schrader 2008, S. 17), die oft durch das Governance-Konzept beschrieben
werden (Dingeldey et al. 2015), in dem Netzwerke eine herausragende Rolle spielen.
Mit Blick auf Dienstleistungsmirkte schreibt Gummesson (2006), dass Interaktions-
muster zwischen Anbietern und Kunden eher eine Netzwerk- oder eine ,,many-to-
many“‘-Form als eine dyadische, also nur zweiseitige Beziehung, annehmen sollen.
Netzwerke bezeichnen primér spontan entstehende und sich autonom stabilisierende
Interaktionsmuster. Der Versuch, Netzwerke als Instrumente horizontaler Steuerung
durch Politik und Verwaltung oder andere Akteure zu installieren, erzeugt einen
gewissen inneren Widerspruch und oft auch Widerstand (Jiitte 2002). Akteure in
zentralen Netzwerkpositionen konnen hingegen durchaus als (Informations-)Broker
oder Intermedidre koordinierend zwischen anderen Netzwerkbeteiligten agieren.
Viele Studien und vor allem auch politische Konzepte im Bereich der bW der
letzten Jahre betonen vor diesem Hintergrund die Bedeutung von Kooperationen
und Netzwerken (Brink et al. 2011). Tietgens (1991, S. 102) erldutert anschaulich:
,2Arbeitsvoraussetzungen miissen immer neu recherchiert, Meinungsfiihrer miissen
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angesprochen, Kursleiter gewonnen, Rdume ausgehandelt, Teilnehmer gehalten wer-
den.*“ Betont werden vor allem die positiven Seiten von Netzwerken (Diettrich 2014);
mogliche nachteilige Effekte zum Beispiel auf den Wettbewerbsmechanismus des
Marktes werden selten thematisiert.

Die Schwierigkeiten, funktionierende Kooperationen zu etablieren und vor al-
lem aufrecht zu erhalten, werden aber zunechmend erkannt (Schiersmann 2014). Die
Pflege von Netzwerken ist transaktionskostenintensiv. Netzwerke sind in der Regel
klein genug, damit die Entscheidungen einzelner Akteure einen spiirbaren Einfluss
auf das gesamte Netzwerk haben. Aus diesem Grund erfordern und erzeugen funktio-
nierende Netzwerke Vertrauen, das sich meist erst iiber lingere Zeitrdume hinweg
aufbaut (Granovetter 2005). Dementsprechend sind Netzwerke deutlich schwerer
als Mirkte und Hierarchien durch administrative oder politische Vorgaben zu beein-
flussen, sickonnen die Regulation je nach bestehenden Anreizen unterstiitzen oder
unterlaufen (Rhodes 1996). Hertel (2013) zeigt, dass die zentrale Herausforderung
weitergehender Kooperationen darin besteht, die verschiedenen Funktionslogiken
der beteiligten Parteien aus Verwaltung, Privatwirtschaft sowie anderen Einrichtun-
gen der Wirtschaft und des Bildungsbereichs zu integrieren und auf das gemeinsame
Ziel auszurichten.

Callan und Ashworth (2004) zeigen fiir den australischen Fall unter anderem,
dass eine Zusammenarbeit in Partnerschaften von Branchen und ihren Unterneh-
men auf der einen und Anbietern beruflicher Weiterbildung auf der anderen Seite
oft durch geographische Nihe begiinstigt und als wirtschaftliche Beziehung mit
klaren formalen Regelungen organisiert wird. Brink et al. (2011) hingegen zeigen
fiir Deutschland, dass Unternehmen sich in informellen Netzwerken mit heterar-
chischen Strukturen organisieren, um eine kritische Masse fiir die Nachfrage nach
spezifischen Weiterbildungsangeboten zusammen zu bekommen.

3 Analyse von regionalen Systemen der beruflichen Weiterbildung

Die vorliegende Studie untersucht das Ineinandergreifen der verschiedenen Koordi-
nationssysteme im Bereich der bW auf regionaler Ebene und borgt sich dazu von der
Industriedkonomik das heuristische ,,Structure-Conduct-Performance‘-Konzept. Das
Structure-Conduct-Performance“-Konzept wird in der Industriebkonomik zur Be-
schreibung des Zusammenhangs zwischen Marktstruktur, Marktstrategien und Leis-
tung bzw. Wettbewerbsfahigkeit der Marktteilnehmer herangezogen (Bain 1968). Es
hilft dabei, die Struktur des Koordinationssystems, die Strategien der unterschied-
lichen beteiligten Organisationen und die sich daraus ergebende Leistungsfihigkeit
von Anbietern und Systemen in einem Kontext zu analysieren (Abb. 1).

Mit Blick auf Strategien und Leistung befinden sich viele Bildungsanbieter ange-
sichts der hohen Diversitit auf der Nachfrageseite in einem ,,diversity-efficiency di-
lemma‘ (Waslander 2007), und damit vor der Frage, wo zwischen teurer Anpassung
an Kundenbediirfnisse und kostensparender Standardisierung des Angebots die fiir
sie optimale Strategie liegt. Deshalb werden in der Analyse die Strategien der Stan-
dardisierung, Modularisierung und Kundenanpassung (,,customization*) herangezo-
gen, um die Strategien der Anbieter, aber, soweit moglich, auch der intermedidren
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Struktur Koordination von Bedarf und Angebot

Markt — Netzwerk — Hierarchie

Strategien Handlungen von Anbietern und Brokern

Standardisierung — Modularisierung — Kundenanpassung

Leistung Kapazitdt und Fahigkeit des Systems

Statische Qualitdt — Anpassungsfahigkeit — Gestaltungskraft

> -

Abb. 1 Analyserahmen (Quelle: Eigene Darstellung)

Organisationen der Systeme der bW im Rahmen des geborgten ,,structure-conduct-
performance* Konzeptes zu charakterisieren. Modularisierung kann als ,.kundenin-
dividuelle Massenproduktion® (,,mass customization*; Davis 1989), als Strategieop-
tion zwischen den beiden Extremen der Standardisierung und Kundenanppassung
gewertet werden (Sundbo 1994).

Die Leistung (,,performance®) kann aufgrund der Marktunvollkommenheiten und
der nicht nur gewinnorientierten Anbieter und Intermediire im Kontext der bW nicht
(nur) iiber den Erfolg am Markt bzw. die Wettbewerbsfihigkeit definiert werden. Sie
zeigt sich vor allem darin, inwiefern durch die Anbieter in verschiedenen Regionen
die Bedarfe aller Kundengruppen, also der Beschiftigten, der Arbeitssuchenden, der
Arbeitsverwaltung und der Unternehmen bedient werden. Die ,,statische Qualitiit*
des lokalen Systems der bW beschreibt die Bedienung bestehender, expliziter Bedar-
fe. Die Nachfrage muss aber angesichts eines moglichen partiellen Marktversagens
im Bereich der bW, mit ihren positiven externen Effekten und der Bedeutung einer
Ko-Produktion des Wissens (s. Kap. 1) oft erst geschaffen werden. Auch der Nicht-
Teilnehmer oder die Nicht-Teilnehmerin muss, anders ausgedriickt, als wichtiger
Akteur im System der bW verstanden werden (Martin und Schomann 2015). Die
w~dynamische Qualitdt* des Systems beschreibt dementsprechend wie gut es gelingt,
Teilnehmende fiir die bW zu mobilisieren, sich an ihre Bedarfe anzupassen und mit
ihnen gemeinsam ein attraktives Angebot zu gestalten.

Struktur (,,structure*) wird in der Industrie6konomik in der Regel quantitativ iiber
die Konzentration des Marktes beschrieben. Britton et al. (1992) haben theoretisch
und praktisch tiberpriift, in wie fern sich das Konzept auch im Dienstleistungsbereich
anwenden lasst und sind u.a. auf das Problem fehlender Daten zur Erfassung der
Marktstruktur gestofen. In Bezug auf die lokalen Koordinationsmechanismen zur
bW wird der Anwendungsbereich hier auf einen Dienstleistungsfall erweitert, in dem
staatliche und quasi-staatliche Organisationen und Institutionen eine grofie Rolle
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spielen. Aus dieser Erweiterung ergibt sich, dass die Struktur anders als im reinen
Marktfall nur qualitativ-beschreibend erfasst werden kann (s. Kap. 2).

3.1 Fallstudien und Fallstudienergebnisse

Mithilfe des beschriebenen Analyserahmens wurden im Rahmen komparativer ex-
plorativer Fallstudien regionale Systeme der bW analysiert. Fiir die Untersuchung
wurden drei verschiedene Fallregionen in Niedersachsen ausgewihlt.! Dabei handelt
es sich um eine stidtische Arbeitsmarktregion (StA) mit einem Oberzentrum und
seinem Umland? und um zwei ,,diinn besiedelte lindliche Arbeitsmarktregionen®
(LA1 und LA2). Die administrativen Grenzen hatten fiir die Analyse keine weitere
Bedeutung, sie definierten lediglich den jeweiligen geographischen Ausgangspunkt.
Die befragten Beteiligten der regionalen Systeme der bW wurden im Schneeballsys-
tem im Zuge der Befragung selbst ermittelt und definierten die Region der Aktivitit
ihrer Organisation jeweils selbst. Es zeigte sich im Zuge der Interviews und ih-
rer Auswertung, dass eine Unterscheidung nach Oberzentrum (StAO) und seinem
Umland (StAU) sinnvoll war, da gravierende strukturelle Unterschiede im System
der bW zu beobachten waren. Es wird also im Folgenden zwischen vier Regionen
unterschieden.

Durch Vorab-Recherchen und durch Erfragen bei den jeweiligen Interviewpart-
nern wurden die wichtigsten Organisationen im Bereich der bW jeder Fallregion
identifiziert. Darunter waren in allen Regionen die lokale Geschiftsstelle der AfA
und das lokale Jobcenter, wobei allerdings die Vertreter des Jobcenters in LA2 nicht
fiir ein Interview zur Verfiigung standen (Abb. 2).

Die Jobcenter in StAU und in LA2 werden in kommunaler Verantwortung von
sogenannten Optionskommunen betrieben, die anderen beiden Jobcenter befinden
sich im Geschiftsbereich der jeweiligen AfA. Auflerdem befragt wurden Vertreter
der Industrie- und Handelskammern (IHK), der Handwerkskammern (HWK), der
Volkshochschulen (VHS) sowie ausgewdhlter Privatanbieter. Bei den Vertretern der

Interviewpartner und Anzahl der Interviews

) AfA Jobcenter Job.center HWK THK VHS Prlyat-
Fallregionen kommunal  mit Afa anbieter
Stadtische Arbeitsmarktregion, StAD : 1 i
Oberzentrum
Stddtische Arbeit ktregi = .

adtiscne Arbeltsmarkiregion, StAU 1 1 1 3
Umland
Diinn besiedelte lindlich

Unl’tt esieae e.an Iche LA2 1 0 1 1
Arbeitsmarktregion 2 1
Dinn besiedelte landliche

_ . LA1 1 1 G I B B

Arbeitsmarktregion 1 1. i

Abb. 2 Erhebungsdesign in den Fallregionen (Quelle: Eigene Darstellung)

! Die Regionen werden aufgrund des Datenschutzes nicht benannt, da wegen der geringen Anzahl groBerer
Anbieter von bW in einigen der Regionen sonst die Anonymitit der Befragten nicht gewihrt wire.

2 Die Charakterisierung erfolgt nach den ,,Siedlungsstrukturellen Arbeitsmarktregionstypen 2014 des
Bundesinstituts fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR).
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HWK handelte es sich um einen Koordinator fiir Weiterbildung in der fiir LA1
und LA2 zustindigen HWK, sowie um einen leitenden Mitarbeiter eines Berufs-
bildungs- und Technologiezentrums (BTZ) in StAO. Es gab in den vier Regionen
drei zustindige IHK, fiir die Analyseregionen StAO und StAU ist dieselbe IHK
zustindig. In jeder Analyseregion konnte jeweils ein Vertreter oder eine Vertreterin
einer VHS befragt werden. Die vier befragten grolen Bildungsanbieter verfiigen
alle iiber mehrere Standorte. Nur in einem Fall (Firm 4) wurde ein Vertreter einer
kleineren Geschiftsstelle in einer speziellen Analyseregion befragt, in allen anderen
Fillen waren die Gespréichspartner Personen mit zentralen Aufgaben. Drei der vier
groflen befragten Anbieter haben Geschiftsstellen im Oberzentrum der stidtischen
Fallregion (StAO), jeweils einer von ihnen hat aulerdem auch eine in jeweils einer
der zwei ldndlichen Analyseregionen (LA1 und LA2).

Die Gespriache wurden als halboffene leitfadenstrukturierte Interviews durchge-
fiihrt. Die Interviewleitfdden unterschieden sich vor allem nach den Gruppen Ar-
beitsverwaltung, Kammern und sonstige Anbieter einschlieBlich VHS. In allen Inter-
views wurde nach der internen Struktur (,,Hierarchie®) der Organisation, nach einer
Beurteilung der lokalen Weiterbildungsmirkte, nach den lokalen Netzwerken im Be-
reich der bW und nach den Planungsprozessen in der Organisation gefragt. Aufler
in der Arbeitsverwaltung wurden aulerdem Fragen zu der jeweiligen Marktstrategie
der Organisation, den Aktivititen im Bereich der Entwicklung von Angeboten und
dem spezifischen Angebot im Bereich der bW gestellt.

Die Interviews wurden transkribiert und mithilfe der Software MaxQDA codiert.
Die vergleichende Analyse auf der Ebene der Organisation und der Organisations-
typen wurde durch Fallrekonstruktionen vorbereitet, wobei im ersten Schritt eine
detaillierte Charakterisierung jeder Organisation in Bezug auf die benannten The-
menfelder vorgenommen wurde. Im zweiten Schritt wurden ausgehend von den
Eigenschaften der Organisationen und den Aussagen ihrer Vertreter sowie einiger
ergidnzender Informationen die Regionen nach Marktsituation und Netzwerkstruktu-
ren sowie der Leistung des lokalen Systems der bW charakterisiert. In der abschlie-
Benden vergleichenden Analyse wurden mogliche Zusammenhinge zwischen der
regionalen Struktur, der Struktur und Strategie der Anbieter und der Leistung des
Systems hergestellt. Zunidchst wird anhand der Interviews die Koordinationsstruktur
in Hierarchien, Mirkten und Netzwerken in den vier regionalen Weiterbildungssys-
temen rekonstruiert. Es folgt die Beschreibung der beobachteten Strategien und die
Beurteilung der Leistungen der Systeme. Die Beobachtungen zur Struktur werden
entlang der Dimensionen Hierarchie, Markt und Netzwerk diskutiert.

3.2 Ergebnisse zur organisationsinternen hierarchischen Steuerung

Abgeleitet aus Abschn. 2.1 werden der Beurteilung der beobachteten Hierarchi-
en die Dimensionen Steuerung vs. Handlungsspielraum zugrunde gelegt. Stirkere,
zentralisiertere interne Steuerung vergrofert bis zu einer gewissen Grenze tendenzi-
ell durch die Realisierung positiver Skaleneffekte die Effizienz der Organisationen.
Mehr Handlungsspielraume auf der operativen Ebene der Organisation hingegen er-
hohen im Idealfall ihre Anpassungsfihigkeit und so tendenziell die Effektivitit von
Aktivititen.
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Die in Jobcentern und AfA gefiihrten Interviews bestitigten im Hinblick auf die
administrativen Steuerungsprozesse weitgehend die in der Literatur bereits beschrie-
benen Entwicklungen hin zu einer stirkeren Zielsteuerung und groBerem individu-
ellen Entscheidungsspielraum auf allen Ebenen der Hierarchie im Rahmen des Para-
digmas zum New-Public-Management (s. Abschn. 2.1). Die aufgrund der entspann-
ten Arbeitsmarktlage im Beobachtungszeitraum relativ giinstige finanzielle Situation
der Arbeitsagenturen hat die Stirkung der Gewichtung von Effektivitit gegeniiber
Effizienz weiter begiinstigt. Obwohl den einzelnen Mitarbeitenden so zum Beispiel
eine verstéirkte Beteiligung an regionalen Netzwerken erméglicht wurde, wirkt sich
vor allem der begrenzte Zugang zu Informationen zu den Bedarfen in den Betrieben
vor Ort limitierend auf ihre Handlungsmoglichkeiten aus.

IHK und HWK sind innerhalb der groferen Kammerbezirke lokal durch Ge-
schiftsstellen, Kreishandwerkerschaften und Innungen vertreten. Aus den dezentra-
len Einheiten gehen Informationen iiber die Bedarfe der Betriebe in den Regionen
an die Kammern. Dabei geht es allerdings vor allem um Fragen der Ausbildung,
weil die Betriebe selten Bedarfe im Bereich der Weiterbildung duflern.

Die vier befragten VHS befinden sich in kommunaler Trigerschaft bzw. in Tréger-
schaft durch kommunale Zweckverbénde und werden zusitzlich im Rahmen des nie-
dersichsischen Erwachsenenbildungsgesetzes (NEBG) gefordert. Die unterschiedli-
che finanzielle Unterstiitzung aus den Kommunen wirkt sich auf die Ressourcen-
ausstattung und die Handlungsmoglichkeiten der VHS aus, die in der stddtischen
Region mit StAO und StAU deutlich besser sind als in den léndlicheren Regionen.

Alle vier privaten Anbieter sind mit relativ selbstindigen Geschiftsstellen, die
sich weitgehend selbst tragen miissen, organisiert, wobei es immer ein zentrales Wei-
terbildungsangebot gibt. Von der Fiihrung in der Zentrale, die auch zentrale Dienst-
leistungen anbietet, werden Empfehlungen ausgesprochen oder bestimmte Unterstiit-
zungsangebote gemacht. Manchmal gibt es zwischen Zentrale und Geschéftsstellen
eine Zwischenebene, die den Austausch benachbarter Standorte koordiniert. Opera-
tive Entscheidungen werden in der Regel vor Ort in den Geschiftsstellen getroffen,
wihrend Entscheidungen mit strategischer Bedeutung mit der Geschiftsfiihrung in
der Zentrale abgestimmt werden.

Angebote fiir Privatkunden und Firmenkunden miissen nicht zertifiziert werden
und konnen deshalb bei privaten Anbietern, IHK, HWK und VHS gleichermafBen
vor Ort selbstindig entwickelt werden. Auflerdem werden Angebote im Zuge der
Umsetzung bedarfsgerecht angepasst. Auch zu zertifizierende kleinere Kurse konnen
in der Regel vor Ort entwickelt werden, wenn sich entsprechende Bedarfe abzeich-
nen. In der Entwicklung wird oft auf bestehende Module zuriickgegriffen, sonst
miissen, wenn es um den Erwerb von Zertifizierungen und Abschliissen geht, Quali-
titskriterien des Qualitdtsmanagements beachtet werden. Die Zentrale von zwei der
privaten Unternehmen ist in dieser Hinsicht eher restriktiv, indem von Anfang an
nur Entwicklungen mit hohen Erfolgschancen zur Zertifizierung zugelassen werden,
wihrend Firm 4 in LA1 in dieser Hinsicht in seinem Unternehmen alle Freiheiten
genief3t und sich dementsprechend in Reaktion auf die lokalen Bedingungen in sei-
nen Geschiftsfeldern auch deutlich anders entwickelt hat als etwa der Standort der
Zentrale.
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3.3 Ergebnisse zu regionalen Mérkten fiir bW

Abgeleitet aus Abschn. 2.2 und 2.3 werden der Beurteilung der beobachteten Mérk-
te und Netzwerke die Dimensionen Konkurrenz vs. Kooperation zugrunde gelegt.
Konkurrenz erhoht tendenziell die Effizienz der Organisationen und Angebote. Ko-
operation verbessert im Fall partiellen Marktversagens potentiell die Effektivitit von
Aktivititen durch bessere Innformationen und Anpassungsmoglichkeiten.

Die Charakterisierung der Mirkte aus Perspektive der am System der bW Be-
teiligten basiert auf den Einschidtzungen der Befragten aus Arbeitsverwaltung und
VHS, die sich jeweils genau einer Region zuordnen lassen, und die es in allen Re-
gionen gibt, so dass eine gewisse Vergleichbarkeit der Einschitzungen gewihrleistet
ist. Die Netzwerkbeziechungen zwischen Arbeitsverwaltung, Anbietern, Wirtschaft
und Kammern werden aus der Perspektive der VHS und der privaten Anbieter be-
schrieben.

Die Marktsituation ist in allen vier Regionen unterschiedlich: Das Oberzentrum
StAO hat eine vielfiltige Anbieterlandschaft mit starkem Wettbewerbsdruck; im
Umland StAU selbst werden nicht mehr alle Bereiche der bW abgedeckt und es
findet weiter ein Strukturwandel unter den Anbietern statt, das nahe Oberzentrum
sorgt aber fiir ein gutes Angebot. Der Markt in LA2 ist aufgrund der geringen
Bevolkerungsdichte und der geringen Arbeitslosigkeit unattraktiv fiir Anbieter, so
dass es vor Ort nur wenige Angebote gibt und das virtuelle Klassenzimmer eine
wichtige Alternative darstellt.

In der peripheren Region LA1 gibt es wenige etablierte Anbieter, die den Markt
unter sich aufgeteilt haben. Um einen ruindsen Wettbewerb zu verhindern, kommt
es hier unter den etablierten komplementéiren Anbietern zu einer kooperativen Koor-
dination im Sinne der Idee der ,,Co-opetition® (Brandenburger und Nalebuff 1996).
Dementsprechend berichtet Firm 4 hier gleichzeitig von Kooperation und von starker
Konkurrenz unter den Anbietern. Unterstiitzt wird die Stabilisierung des existieren-
den Angebots durch eine entsprechende Auftragspolitik der offentlichen Kunden.
Die Koordination jenseits der Mirkte erschwert allerdings auch den Marktzugang
fiir zusitzliche Anbieter.

3.4 Ergebnisse zu regionalen Netzwerken fiir bW

Im Vergleich zu den anderen Fallregionen ist LA1 aufgrund ihrer speziellen Markt-
Situation eine Region mit relativ intensiven Netzwerkbeziehungen. Der private An-
bieter Firm 4 in LA1 hat einen engen Kontakt zur Arbeitsverwaltung und ist eine
der wenigen Organisationen, die von engeren Kontakten zu den Kammern berichten.
Die VHS in LAl ist zudem die einzige VHS mit intensiven Beziehungen zur AfA.
Ein enger Kontakt zwischen der VHS und dem Jobcenter besteht vor allem in StAU,
wo sich das Jobcenter in kommunaler Trigerschaft befindet.

Es gibt Versuche, zum Beispiel von Seiten der Wirtschaftsforderungen, regiona-
le Weiterbildungsnetzwerke fiir den regelméfigen Austausch zu etablieren. Diese
Netzwerke sind aber, wie die Interviews zeigen, fiir das operative Geschift nur
von schwacher Bedeutung. Die Beziehungen zu den anderen Anbietern sind iiber-
all stark von Anreizen des Marktes bestimmt. Kooperationen werden eingegangen,
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wo es durch Ausschreibungen vorgeschrieben ist, oder wenn Projektbeteiligungen
Kompetenzen und Kapazititen erfordern, die die eigene Organisation nicht besitzt.
Firm 4 in LA1 ist aufgrund ihrer Spezialisierung auf Jobcenter-Kunden mit jeweils
spezifischen Bedarfen in hohem Ausmaf} auf Kooperationen angewiesen. Lediglich
Firm 1 gibt explizit an, in derartigen Kooperationen eine Chance zur strategischen
Weiterentwicklung zu sehen. Die Kammern sehen ihr Angebot als Ergénzung des
Angebots privater Anbieter an. Sie werden von den anderen Anbietern aber entwe-
der als Wettbewerber oder als notwendige Partner im Priifungsbereich angesehen;
eine dariiberhinausgehende Kooperation gibt es nur selten.

Beziehungen zu den Arbeitgebern auflerhalb der Weiterbildungsbranche und so-
mit zu potentiellen Firmenkunden sind aus Sicht der VHS ebenso wie der priva-
ten Anbieter schwierig zu etablieren. Intensivere Kontakte bestehen zu bestimmten
Branchen, in denen die Anbieter spezialisiert sind, oder zu grofien 6ffentlichen Ar-
beitgebern unter den Kunden. Ein wichtiger Weg, um den Kontakt herzustellen, sind
fiir die privaten Anbieter Umschulungen, da die entsprechenden Schiiler und Schii-
lerinnen fiir den praktischen Teil der Ausbildung auf Plitze in den Unternehmen
angewiesen sind. Auch die Forderung WeGebAU, die bestimmte Gruppen Beschif-
tigter in der bW fordert, 6ffnet manchmal den Zugang zu Betrieben.

Mehr Moglichkeiten zu Kontakten zu den Unternehmen vor Ort haben die Ar-
beitsverwaltung und die Kammern, fiir die sich Kontakte im Zusammenhang mit der
Ausbildung und der Mitgliederpflege ergeben. Die AfA haben in den vergangenen
Jahren im Zuge der Reformen, die auch den Handlungsspielraum der operativen
Ebene vergroBern sollten (s. Abschn. 3.1), den Arbeitgeberservice stark ausgebaut.
Der unmittelbare und intensive Austausch findet allerdings hiufig anlassbezogen mit
groBeren Unternehmen statt. Das Interesse kleinerer Unternehmen zum Beispiel an
der Qualifizierungsberatung ist begrenzt. Die Zusammenarbeit zwischen Kammern,
anderen Arbeitgeberverbidnden und Arbeitsverwaltung hingt stark vom Zuschnitt
der regionalen Zustindigkeiten und vom jeweiligen Sitz der Einrichtungen ab. Aus
Sicht der AfA in LA2 etwa ist insbesondere die HWK zu weit entfernt fiir einen
engen Austausch.

3.5 Ergebnisse zu Strategien und Leistungen

Die Strategien der Anbieter werden im Spannungsfeld zwischen Diversitidt und Ef-
fizienz danach beurteilt, ob sie standardisiert, modular oder kundenangepasst sind
(s.oben). Bask et al. (2011) unterscheiden fiir Dienstleistungsanbieter zwischen vier
Extremtypen in der Kombination von Modularisierung und Kundenanpassung (,,cu-
stomization®): nicht modular, standardisiert (1), modular standardisiert (2), modular,
kundenangepasst (3) und nicht modular, kundenangepasst (4).

Standardisierte Angebote stehen im Zeichen der Effizienz und konnen eine hohe
statische Qualitdt (s. Kap. 3) liefern. Aufstiegsweiterbildungen, die vor allem das
Angebot der Kammern dominieren, sind stark standardisiert. Andere Indikatoren
fiir statische Qualitédt sind die Vielzahl und Tragweite zertifizierter Angebote, die
Existenz und Ausgestaltung von Qualitétssicherungssystemen sowie die Qualitit
des Lehrkorpers.
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Kundenangepasste Angebote stehen im Zeichen der Effektivitit und der dyna-
mischen Qualitdt. Ein MaB fiir das Ausmal} der Kundenanpassung ist die Kunden-
beteiligung an der Erzeugung der Dienstleistung (Bask et al. 2011). Bei Firmen-
schulungen ist die Moglichkeit zur Anpassung an Kundenwiinsche allgemein hoch,
denn Unternehmen legen oft wenig Wert auf zertifizierte Abschliisse. Ihre relative
Bedeutung fiir einen Anbieter kann daher als Gradmesser der dynamischen Qualitét
von Angeboten gesehen werden. Dynamische Qualitit duBert sich auBerdem in einer
Ko-Produktion von Wissen und Mobilisierung immer neuer (Firmen-)Kunden.

Modulare Strategien bieten einen Mittelweg fiir die Balance zwischen Effizienz
und Effektivitit bzw. zwischen statischer und dynamischer Qualitit. Ein Ma8 fiir das
Ausmal} der Modularisierung ist die Anzahl der in verschiedenen kombinierbaren
Modulen angebotenen Varianten (Bask et al. 2011). Zu den Managementanforderun-
gen der modularen Kundenanpassung gehort, dass Wissen geteilt und neue Kunden-
bediirfnisse stindig in neue Dienstleistungen iibersetzt werden miissen. Erforderlich
sind also eine offene Wissenskultur und die In-house-Entwicklung neuer Produkte
und Prozesse (Da Silveira et al. 2001).

3.5.1 Statische Qualitdt der Anbieter

Die statische Qualitit der Angebote ist gemessen an der Vielfalt der angebotenen
Zertifikate insgesamt bei den privaten Anbietern deutlich hoher als bei den VHS. Die
groBBen Anbieter konnen die Overheadkosten aus Planung und Entwicklung auf viele
Standorte verteilen und bei entsprechend dezentraler Organisation und funktionie-
renden Kommunikationsstrukturen im Unternehmen von den Erfahrungen an allen
Standorten lernen. Diese Strukturen kombiniert mit einem hohen Wettbewerbsdruck
haben die Entwicklung neuer modularer und digitaler Angebotsformen begiinstigt.
Online-Angebote, die giinstige standortunabhéngige Angebote und flexibles Lernen
ermoglichen konnen, spielen bei den Kammern und in den VHS noch eine geringe
Rolle, sind aber fiir die privaten Anbieter Firm 2 und Firm 3 von hoher Bedeutung.
Nur die entsprechende Infrastruktur ermoglicht es Firm 3 in Region LA2, in der es
sonst kaum Anbieter gibt, ein breites Angebot vorzuhalten.

Unter dem hohen Wettbewerbsdruck spielt die Qualitédtssicherung vor allem bei
den privaten Anbietern eine grofie Rolle. Bei ihnen gibt es Selbstevaluierungsrouti-
nen, regelmiBige Teilnehmendenbefragungen, automatische Erfolgskontrollen sowie
Audits der verschiedenen Zertifizierer. Uber allem steht bei den privaten Anbie-
tern mit ihrer Ausrichtung auf die Kunden der Rechtskreise SGBII und SGBIII
die Vermittlungsquote als Erfolgskennzahl. Die Kammern arbeiten im Bereich der
Qualitatssicherung vor allem mit dem direkten Feedback ihrer Mitglieder und mit
Evaluationsbogen fiir Teilnehmende an Weiterbildungen. In den VHS sind Teilneh-
merbefragungen wichtigster Bestandteil des Qualitétssicherungssystems.

Die Qualitit des Lehrkorpers kann hier nur mit Blick auf die Qualitét der Beschéf-
tigungsverhiltnisse und die sich daraus ergebende Attraktivitit der Stellen beurteilt
werden. In Firm 1 ist der Anteil der festangestellten Dozentinnen und Dozenten in
den letzten Jahren auf 95 % gestiegen, weil das als Basis eines verlésslichen und fle-
xiblen Angebots gesehen wird. Bei allen privaten Anbietern liegt der Anteil zwischen
40 % und 95 % und somit deutlich hoher als bei Kammern und VHS. Insbesondere in
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LA2 mit dem sowieso geringen Angebot an bW fillt es der VHS auch aufgrund der
relativ unattraktiven Beschiftigungsverhiltnisse schwer, die bendtigten Lehrkrifte
zu finden. Die Kammern wollen durch die nebenberufliche Lehrtitigkeit Praxisni-
he erreichen, doch auch dort gibt es freiberufliche Dozenten und Dozentinnen im
Hauptberuf.

3.5.2 Dynamische Qualitdit der Anbieter

Die Kammern hitten aufgrund ihrer relativ guten Kontakte zu den Arbeitgebern
(s. Abschn. 3.4) ein Potential fiir die Entwicklung kundenangepasster Angebote.
Sie sind aber eher auf die abschlussorientierten und damit standardisierten Bereiche
der Aus- und Weiterbildung ausgerichtet. Nur IHK 1 in der stddtischen Fallregi-
on berichtet von einem etwas hoheren Anteil an Inhouse-Schulungen und davon
ausgehenden Impulsen fiir die Angebotsentwicklung. IHK 2 in LA1 unterstiitzt die
Biindelung der Bedarfe von Unternehmen, indem aktiv auf bestimmte neue Themen
aufmerksam gemacht wird. Das Angebot der Kammern selbst ldsst sich am ehesten
als ,,modular standardisiert* nach Bask et al. (2011; s. Abschn. 3.5) beschreiben.

In den stiddtischen Regionen StAO und StAU gehen die privaten Anbieter ebenso
wie die VHS intensiv auf spezifische Wiinsche der relativ wenigen Firmen unter
ihren Kunden ein. Der Firmenkundenmarkt ist fiir sie ein von den Moglichkeiten
der Preisgestaltung her attraktives Marktsegment. In den lidndlichen Regionen steht
ein Angebot der VHS fiir Firmen erst am Anfang und wird eher programmbezo-
gen entwickelt. Die VHS agieren eher ,,nicht modular, standardisiert”. Firm 2 und
Firm 3 hingegen arbeiten ,,modular, kundenangepasst®; sie haben ein stark modular
aufgebautes Angebot, das die starre Programmplanung durch eine hochst flexible
kundenspezifische Auswahl ersetzt. Auch Firm 1, auf die das nicht im gleichen
Ausmal zutrifft, bemiiht sich um eine entsprechende Entwicklung. Trotz der Be-
miithungen bleibt der Firmenkundenmarkt klein und die Mobilisierung neuer Fir-
menkunden gelingt nur selten. Grofie Arbeitgeber nutzen oft interne Losungen, oft
auch in Zusammenarbeit mit liberregionalen Anbietern, wihrend es vielen kleinen
Firmen an Management- und Personalressourcen fiir einen systematischen Einsatz
von bW mangelt.

Die interviewten privaten Anbieter richten sich stark auf die groe Kundengruppe
der staatlich geforderten Arbeitssuchenden aus. Sie stellen sich auf die Bedarfe
der Arbeitsverwaltung, von der die Entwicklung des wichtigsten Marktsegmentes
abhiingt, flexibel ein. Angesichts der kritischen Masse an Kursteilnehmenden besteht
hier allgemein die Moglichkeit, das Programm auch auf eine spontan auftretende
Nachfrage hin zu dndern. Die Strategie von Firm 4 in LA1 mit der Ausrichtung auf
durch das Jobcenter geforderte Kundengruppe ldsst sich sogar als ,,nicht modular,
kundenangepasst beschreiben.

3.5.3 Leistungen der regionalen Systeme der bW
Die Leistung regionaler Weiterbildungslandschaften insgesamt héingt neben der Leis-

tung der einzelnen Organisationen davon ab, wie deren Angebote aufeinander ab-
gestimmt sind und wie sie sich ergénzen. Hierbei kommt Netzwerkbrokern eine
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potentiell bedeutende Rolle zu. Die AfA haben durch die Bildungszielplanung und
die Definition von Standards einen hohen Einfluss auf die Qualitit eines groflen An-
gebotssegments. Sie bemiihen sich durch aktive Beteiligung an den Netzwerken der
Regionen und den Kontakt zu Unternehmen unter anderem iiber den Arbeitgeberser-
vice um Anpassung ihrer Zielplanungen an die Unternehmensbedarfe, indem sie zum
Beispiel auch vorausschauend geplante groflere Firmenniederlassungen am Stand-
ort beriicksichtigen. Gleichzeitig konnen die AfA aber gerade in Zeiten niedriger
Arbeitslosigkeit Qualifikationsbedarfe mit ihren Kunden oft nur begrenzt erfiillen.
Aufgrund dieser Restriktionen und fehlender Kontakte zu einem GroBteil der KMU
erfasst die Bildungszielplanung nur einen Teilbereich des Bedarfs an bW.

Die Kehrseite der Bedeutung des Marktes fiir arbeitsmarktpolitische Weiterbil-
dung ist, dass private Anbieter auBBerhalb der stiddtischen Zentren vor allem dort ti-
tig sind, wo eine entsprechende Arbeitslosigkeit ein ausreichendes Kundenpotential
verspricht. Insbesondere in peripheren Regionen wie LA2 mit wenigen Arbeitslosen
und ohne eigene private Weiterbildungsanbieter ermdglichen zwar die neuen digita-
len und modularen Angebotsformen ein grofleres Angebot; sie erfordern allerdings
wenig Personal vor Ort, was auch bedeutet, dass eine Anpassung an die dortigen
Bedingungen iiber die modularen Gestaltungsmoglichkeiten hinaus kaum mdoglich
ist.

Angebote von Kammern und VHS konnten das Fehlen privater Anbieter theo-
retisch teilweise oder ganz kompensieren. Das Angebot der Kammern ist aber auf
die jeweiligen Kammerstandorte konzentriert, solange nicht eine Koordination der
ortlichen Nachfrage von Unternehmen zum Beispiel durch die Innungen gelingt.
Eine Broker-Funktion zwischen Unternehmen und anderen Anbietern nehmen die
Kammern nicht ein. Die VHS gibt es in allen Gemeinden, sie haben aber gerade in
den ldndlichen Kreisen mit oftmals geringer kommunaler Finanzierung und unat-
traktiven Marktbedingungen nicht die Moglichkeit, die fehlenden Angebote anderer
Anbieter zu kompensieren.

In LA1 verhinderte Netzwerkkoordination einen ruindsen Wettbewerbs unter den
verbliebenen Anbietern (s. Abschn. 3.3). Es kann sein, dass diese Abschwichung
des Wettbewerbs die statische Qualitit des Angebots kurzfristig verringert, langfris-
tig aber erhoht, weil ein ruindser Wettbewerb verhindert wird. Der eingeschréinkte
Wettbewerb ldsst auBerdem Spielraum, um sich auf spezifische Anforderungen vor
Ort einzustellen.

4 Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

Es konnte gezeigt werden, dass sich eine unterschiedliche Nachfragedichte in ver-
schiedenen Regionen weiter auf Management- und Netzwerkstrukturen und dann
auch auf Angebotsformen und -qualititen im Bereich der bW auswirkt. Insgesamt
stehen angesichts der deutlichen Marktausrichtung des Systems bW Konkurrenz und
Effizienz stirker im Vordergrund als Kooperation und Effektivitit. Langfristig stabile
Netzwerkbeziehungen zwischen verschiedenen Organisationen sind selten. Koope-
rationen werden eingegangen, wenn dadurch der Wettbewerbsdruck verringert oder
wenn spezifischen Forderungen institutioneller Kunden entgegengekommen werden
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kann. In peripheren Regionen hat Netzwerkkoordination das Potential, auf Kosten
von Marktsteuerung und Effizienz zur Stabilisierung eines an die lokalen Bedarfe
angepassten Angebots beizutragen.

Vor allem die privaten Anbieter schaffen es, durch zentrale Entwicklung eine hohe
Anzahl der von der Arbeitsverwaltung geforderten zertifizierten Angebote bereitzu-
halten, um im starken Wettbewerb schnell auf neue Bedarfe reagieren zu konnen.
Deshalb ist die statische Qualitdt des Angebots gemessen an den hier beriicksich-
tigten Kriterien insbesondere in den urbanen Regionen mit hoher Anbieterdichte
hoch.

Zugunsten lokal angepasster Angebote wirken Organisationsstrukturen, die trotz
zentralen Controllings viel Handlungsspielraum in den einzelnen Geschiéftsstellen
belassen und einen Informationsaustausch zwischen Zentralen und Niederlassungen
befordern. Das ermoglicht es den Anbietern, sich mit nicht zertifizierten Angeboten
insbesondere auf Firmenkunden einzustellen, die angesichts der moglichen freien
Preisgestaltung ein interessantes aber kleines Marktsegment darstellen. Fehlende
Erfolge in der Mobilisierung potentieller weiterer Firmenkunden und entsprechend
ungenaue Kenntnisse ihrer Bedarfe bei Anbietern und Brokern wie der AfA be-
schrinken die dynamische Qualitit des Systems.

Der spezielle institutionendkonomische Rahmen der Analyse kann nicht ohne
grofere Anpassungen auf Situationen iibertragen werden, in denen dem Markt eine
deutlich geringere Rolle zukommt als zurzeit in der bW in Deutschland. In diesem
Kontext aber hat er sich als fruchtbar erwiesen, weil erst die parallele Analyse von
Strukturen, Strategien und Leistungen die Identifizierung der komplexen Zusam-
menhinge zwischen ihnen ermoglichte. Es wurde deutlich, dass Erfolg oder Miss-
erfolg einer Koordinationsform immer erst im Kontext der anderen vorhandenen
Koordinationsformen verstanden werden kann. So ist Netzwerkkoordination in hart
umkédmpften Mirkten mit vielen Anbietern nur begrenzt moglich und setzt aulerdem
bestimmte Managementstrukturen innerhalb der Organisationen mit ausreichenden
Handlungsspielrdumen vor Ort voraus.

Auf der Basis der durch diese Zusammenschau generierten Ergebnisse zur Fra-
ge nach der Qualitéit regionaler Weiterbildungslandschaften ist die in den letzten
Jahrzehnten zunehmend forcierte Marktorientierung des deutschen Weiterbildungs-
systems ambivalent zu beurteilen. Einerseits produziert das System auch aufgrund
des funktionierenden Wettbewerbs vor allem in den urbanen Regionen, gemessen an
den hier zugrunde gelegten Kriterien, eine relativ hohe statische Qualitéit. Anderer-
seits findet die fiir wissensintensive Dienstleistungen eigentlich so charakteristische
Ko-Produktion von Wissen durch Anbieter und Kunden nur sehr eingeschrinkt statt,
und gerade in Regionen mit diinnen Arbeitsmérkten gelingt es nicht, Nachfrage nach
bW zu motivieren (relativ geringe dynamische Qualitét). Eine stirkere Spezialisie-
rung von Anbietern mit der Moglichkeit, vermehrt auf spezifische lokale Bedarfe
einzugehen findet sich ausgerechnet in dem relativ unattraktiven ldndlichen Markt,
wo der Wettbewerbsmechanismus durch Netzwerkkoordination teilweise auer Kraft
gesetzt wurde.

Die Realisierung des politischen Ziels, Arbeitgeber und Arbeitnehmer zu einer
groBeren Beteiligung an bW zu motivieren, setzt also moglicherweise Handlungs-
spielrdume jenseits des Wettbewerbs voraus, die es ermoglichen, eine stirkere Inter-
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aktion der Organisationen der Weiterbildung mit Arbeitgebern und Arbeitnehmern
aktiv zu forcieren. Wenn man den Konkurrenzdruck mit seinen positiven Auswirkun-
gen auf bestimmte Aspekte der statischen Qualitit nicht reduzieren mochte, konnen
diese Handlungsspielrdume nur durch zusitzliche finanzielle Ressourcen oder die
Umlenkung existierender finanzieller Ressourcen im arbeitsmarktpolitischen System
erreicht werden. Deren Verteilung miisste im Wettbewerbskontext an klar definierte
Ziele wie etwa hohere Weiterbildungsbeteiligungen oder mehr bedarfsgerechte An-
gebote in peripheren Regionen gekniipft sein. Ein Weg, um in diesem Sinne etwas zu
erreichen, wire die, moglicherweise auch regional begrenzte, nachfrageseitige Sub-
ventionierung von Firmenkunden. Wenn es so gelidnge, ein groeres Engagement
von Unternehmen im Bereich der bW zu induzieren, wiirden auch periphere Mirkte
attraktiver fiir Anbieter, die dann vor Ort den Unternehmen attraktive Angebote ni-
her bringen und sie an ihre Bedarfe anpassen konnten. Eine solche voriibergehende
nachfrageseitige Forderung von betrieblicher oder betrieblich finanzierter bW in pe-
ripheren Regionen miisste nach einer vorab festgelegten Frist aber wieder abgebaut
und in eine iiberwiegend unternehmensfinanzierte Losung tiberfiihrt werden, um die
Gefahr von Fehlanreizen zu minimieren.

Die Fallstudienergebnisse konnen nur begrenzt verallgemeinert werden. Weite-
re Untersuchungen zur Leistungsfahigkeit unterschiedlicher regionaler Systeme der
Aus- und Weiterbildung werden gerade vor dem Hintergrund knapper werdender
Fachkrifte, eines sich beschleunigenden technologischen Wandels und der Befiirch-
tung wachsender rdaumlicher Disparititen dringend benotigt.
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