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Bildungspolitik ist Arbeitsmarktpolitik

Die Ausgestaltung einer guten frilhen und schulischen
Bildung ist eine essenzielle Voraussetzung, um die trans-
formativen Herausforderungen eines sich wandelnden Ar-
beitsmarkts zu bewéltigen. Digitale Transformation und so-
zial-6kologische Umgestaltung der Arbeitswelt verandern
nicht nur die Anforderungen in bestehenden Berufen, son-
dern schaffen auch ganz neue Berufsbilder und Tatigkeits-
felder. Schulische Bildung stattet zukinftige Beschéftigte
mit den notwendigen grundlegenden Fahigkeiten aus, die
auf dem Arbeitsmarkt honoriert werden. Sie ermdglichen
erst den Erwerb komplexerer fachlicher Fahigkeiten in be-
ruflicher und tertiarer Bildung und legen den Grundstein fir
Meta-Kompetenzen des lebenslangen Lernens, der Flexi-
bilitdt und der Krisenresilienz. Missstande in schulischer
Bildung, die diesen Kompetenzerwerb erschweren, haben
somit auch erhebliche Konsequenzen flr arbeitsmarktpoli-
tische ZielgréBen. Bildungspolitik muss daher immer auch
als Arbeitsmarktpolitik verstanden werden.

Vor diesem Hintergrund muss der Uber die vergangenen
Jahre dokumentierte dramatische Rickgang basaler Fa-
higkeiten deutscher Schuler:innen ein deutliches Warnsi-
gnal sein. Die vielbeachtete PISA-Studie der OECD zeigte
2022 einen Rickgang der Mathematik- und Lesekompe-
tenzen &quivalent zum Verlust eines ganzen Schuljahres.
Bis zu 30 % der getesteten 15-Jéhrigen verfehlten Min-
destanforderungen in Mathematik (OECD, 2023). Ahnlich
alarmierende Ergebnisse erbrachte auch der 1QB-Bil-
dungstrend (Stanat et al., 2023). Ein Umlenken dieser Ent-
wicklungen erscheint angesichts des in den vergangenen
Jahren drastisch angestiegenen Mangels an padagogi-
schem Fachpersonal schwierig.
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Zukunftige arbeitsmarktpolitische Konsequenzen dieser
aktuellen Bildungsmisere werden mit deutlicher zeitlicher
Verzbgerung auftreten, frihestens mit Ubertritt der be-
troffenen Kohorten in den Arbeitsmarkt. Doch selbst dann
entziehen sie sich aufgrund fehlender Verknilpfbarkeit von
Daten weitgehend einer angemessenen Diagnostik — Ub-
rigens im Unterschied zu den meisten unserer europdi-
schen Nachbarn (Hertweck et al., 2023). Anhaltspunkte zu
mdglichen Auswirkungen sinkender Grundfahigkeiten und
des Padagog:innen-Mangels kénnen aber aus internatio-
naler bildungsékonomischer Evidenz gezogen werden.

Die ursédchliche Bedeutung von Bildungskontexten
fir den Arbeitsmarkterfolg

Bereits bei ,Klassikern® der Disziplin findet sich die Ein-
sicht, dass Lohndifferenziale abhangig von der Bildung
eines Individuums seien, und dass es Aufgabe der 6ffent-
lichen Hand sein misse, zur Vermeidung von Ungleichheit
auch dem einfachen Arbeiter erschwingliche Bildung zu er-
madglichen (Smith, 1776). Alfred Marshall (1890) beschreibt
sehr konkret die besondere Rolle friiher Schulbildung fur
basale Fahigkeiten als Grundlage von Flexibilitdt und An-
passungsfahigkeit der Arbeiterschaft.

Die Humankapitaltheorie, formuliert in Arbeiten von Ga-
ry Becker (1964), Yoram Ben-Porath (1967) und Jacob
Mincer (1974), stellte den empirischen Zusammenhang
zwischen erlangter Bildung und spéaterem Erwerbsein-
kommen in den Fokus. Spéatestens die Vertreter:iinnen
der credibility revolution in den 1990er Jahren nutzten die
auf die Bestimmung von Kausalbeziehungen ausgerich-
tete methodische Wende der empirischen Wirtschafts-
forschung, um die urséchlichen Langfristauswirkungen
von Bildungsentscheidungen zu demonstrieren (Angrist &
Krueger, 1991; Angrist, 1995). Klassische Kennzahlen wie
die Bildungsrendite beschreiben substanzielle Lohnzu-
wéchse flr erworbene Fahigkeiten (Hanushek et al., 2015;
Cherry & Vignoles, 2020) sowie fur zusatzliche Jahre der
Schulbildung (Psacharopoulos & Patrinos, 2018). Value-
Added-Ansatze bestimmen anhand von - zumindest
auBerhalb Deutschlands — zunehmend verfligbaren be-
vélkerungsweiten Bildungs- und Arbeitsmarktdaten den
Mehrwert einzelner Schulen (Angrist et al., 2024; Beuer-
mann et al., 2023; Kirkebgen, 2022) oder sogar einzelner
Lehrkrafte (Chetty et al., 2011) fir den individuellen Ar-
beitsmarkterfolg. Wieder andere Ansétze bestimmen die
kausalen Langfristauswirkungen kontextueller Merkmale
der Schulbildung, etwa der KlassengréBe (Dustmann et
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al., 2003; Chetty et al., 2011; Fredriksson et al., 2013) oder
der finanziellen Ausstattung von Schulen (Jackson et al.,
2016). Insgesamt beschreibt die bildungsékonomische
Studienlage einen engen Kausalzusammenhang zwi-
schen der Ausgestaltung friiher und schulischer Bildung
und spaterem Arbeitsmarkterfolg und lasst auf arbeits-
marktpolitische Konsequenzen bildungspolitischer Ent-
scheidungen schlieBen.

Angesichts dessen sind die in Deutschland beobachte-
ten Einbrlche in basalen Fahigkeiten, wie sie in PISA und
IQB-Trend dokumentiert sind, besorgniserregend. Jinge-
re Forschung weist auf die Selbstproduktivitdt und Kom-
plementaritdt basaler schulisch vermittelter Fahigkeiten
hin (Cunha & Heckman, 2007; Heckman, 2006; Heckman
et al., 2006). Frih erworbene kognitive Fahigkeiten wie
die Lese- und Mathematikkompetenz, aber auch nicht-
kognitive Fahigkeiten wie Selbstregulation und Problem-
I6seversténdnis, verstarken sich gegenseitig und erleich-
tern somit den spateren Erwerb weiterer und komplexe-
rer Féhigkeiten, etwa in beruflicher und tertidrer Bildung.
Einbrliche bei frihem Kompetenzerwerb fiihren somit zu
einem Multiplikatoreffekt, gerade auch in Bezug auf Ziel-
gréBen anschlieBender Erwerbsbiografien.

Darliber hinaus muss davon ausgegangen werden, dass
weitere schulisch vermittelte Fahigkeiten — verhaltens-
basierte Eigenschaften wie emotionale Stabilitdt und
soziale Fahigkeiten wie Empathie und Konfliktlésungs-
kompetenz — nicht vom Einbruch der Entwicklung der
anderen Kompetenzen abgekoppelt sind. Doch gerade
diese Kompetenzen unterliegen einer durch die Trans-
formation des Arbeitsmarkts steigenden Nachfrage.
Digitalisierung substituiert menschliche Fahigkeiten
dort, wo sie (auch zunehmend anspruchsvolle kognitive)
Routinetatigkeiten GUbernehmen kann. Folglich sinkt die
Nachfrage nach substituierten Fahigkeiten mit fortschrei-
tender Digitalisierung (Autor et al., 2003). Digitalisierung
komplementiert menschliche Fahigkeiten dort, wo Fahig-
keiten untrennbar mit der Anwesenheit eines Menschen
verbunden sind — etwa kreative, emotionale und soziale
Fahigkeiten sowie kritisches Denken. Folglich steigt die
Nachfrage nach solchen komplementédren Fahigkeiten
mit zunehmender Digitalisierung (Deming, 2017; Hermo
et al., 2022). Umso wichtiger wird dadurch die Rolle der
frihen und schulischen Bildung, die grundlegend fir die
Vermittlung ebendieser Fahigkeiten ist.

Fehlender Dialog zwischen Arbeitsmarkt- und
Bildungspolitik

Die bildungsékonomische Forschung bietet also eine um-

fangreiche und Uberzeugende Evidenzbasis fir die erheb-
liche Bedeutung friiher und schulischer Bildungskontexte
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fur arbeitsmarktpolitische ZielgréBen. ,Bildungspolitik ist
Arbeitsmarktpolitik“ ist daher ein Leitspruch, der zuletzt
auch von Wirtschaftsvertreter:innen sowie Arbeitsmarki-
und Wirtschaftspolitiker:innen haufiger vorgetragen wird.
Hinzu kommen ahnlich gelagerte Appelle unterschied-
lichster Akteurskonstellationen, die etwa eine ,,Bildungs-
offensive fur Deutschland®, eine ,Zukunftsmission Bil-
dung“, eine ,Bildungswende jetzt“ oder einen ,Neustart
Bildung jetzt“ fordern.

Diese Appelle verklingen jedoch bisher ungehért. Bil-
dungspolitik hat im féderalen Geflige weitgehend eine
nachrangige Bedeutung. Nach unserer Einschatzung
sind dafir mehrere Griinde maBgeblich. Erstens mate-
rialisiert heutige Bildungspolitik ihre Effekte in Arbeits-
marktgréBen erst mit erheblicher zeitlicher Verzégerung
und damit lange nach Ende der jeweils aktuellen Legis-
laturperiode. Nicht nur zeitlich verflichtigt sich damit
jeder politische Nutzen. Zweitens gilt dies auch im fiska-
lischen Sinne, da die Investitionen in gute Bildungsan-
gebote meist nicht von der Ebene erbracht werden, auf
der spéter die steuerlichen und sozialausgabenbezoge-
nen Renditen anfallen. Vor allem aber erweist sich Bil-
dungspolitik drittens von der Steuerung her als Uberaus
kompliziert. Die behdrdlichen Kompetenzverteilungen
sind komplex und fragmentiert: innerhalb von Ministeri-
en, zwischen Ressorts und Uber die féderalen Ebenen
hinweg (zwischen Kommunen, Landern und dem Bund).
Zuletzt erschweren normative Grében im Bildungsver-
standnis einen Dialog von Arbeitsmarkt- und Bildungs-
politik sowie Uber Langfristorientierung. Eine vermeint-
liche ,Okonomisierung“ oder funktionale Verengung des
Bildungsversténdnisses auf Arbeitsmarkterfordernisse
wird unter bildungspolitischen Akteuren weithin abge-
lehnt.

Somit stehen wir in Deutschland einerseits vor einem
wissenschaftlichen Erkenntnisproblem, da aufgrund feh-
lender Daten und Diagnostik Schliisse vor allem aus in-
ternationaler Evidenz gezogen werden mussen. Dariiber
hinaus haben wir es aber vor allem mit einem politischen
Umsetzungsproblem zu tun. Dabei zeigen Vergleiche
internationaler Bildungssysteme, wie Reformen so um-
gesetzt werden koénnen, dass sie Wirkung auf schuli-
sche Leistungen und langfristige ArbeitsmarktzielgréBen
zeigen (McKinsey, 2024). Die Kernlektionen aus diesem
Vergleich: Verdnderungswillige Akteure missen vernetzt
werden und auf Augenhdhe auf wenige zentrale Priori-
taten hinarbeiten. Skalierungshemmnisse missen frih
identifiziert und die Akteure mit der notwendigen Verén-
derungskompetenz ausgestattet werden. Und schlieBlich:
Veréanderung muss fortlaufend einer Wirkungsmessung
anhand einer tragfédhigen Datengrundlage unterzogen
werden.

525



526

Zeitgesprach

Dies mag abstrakt und angesichts der aktuellen Situation
utopisch klingen. Doch beobachten wir in Deutschland
eine Phase, in der die Idee einer umfassenden Transfor-
mation des Bildungssystems weniger abwegig erscheint
als noch vor einigen Jahren. Ein Beispiel fir einen wei-
testgehend erfolgreichen zielgerichteten Dialog ist das
Startchancen-Programm, das eine gemeinsame und
gezielte Férderung von Brennpunktschulen durch Bund
und Lander Uber die ndchsten zehn Jahre ermdéglichen
soll. Zwar tréagt auch dieses Programm mit seinem feh-
lenden inhaltlichen Fokus und der Verteilung der Bun-
desmittel Uber 16 verschiedene Sozialindizes Anzeichen
einer klassischen foderalen Gemengelage. Doch seine
klare Prioritatensetzung, der Fokus auf Steuerungsfra-
gen und Capacity Building etwa von Schulaufsichten
und Schulleitungen sowie das klare Bekenntnis zu einer
anspruchsvollen Evaluation und den dazu bereitzustel-
lenden Schulerverlaufsdaten bieten eine gute Grund-
lage, den kohérenten Ansatz erfolgreich zu skalieren.
Das ,,gréBte bildungspolitische Programm von Bund und
Léndern aller Zeiten” kdnnte sich dann vielleicht weni-
ger im engeren Sinne als wirksam erweisen (daran kann
man berechtigte Zweifel haben), aber als ein trojanisches
Pferd fungieren, mit dem wir zentrale Aspekte einer ko-
harenten Transformationsstrategie flr eine Bildungspoli-
tik auf den Weg bringen.
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Title: Education Policy is Labour Market Policy

Abstract: Based on empirical evidence, we argue that recent declines in the basic skills of German pupils are highly concerning from a
labour market policy perspective. High-quality schooling is crucial for meeting the demands of a changing labour market, as it provides
new cohorts of workers with basic and self-productive skills and facilitates the acquisition of more complex skills and lifelong meta-
competences. Therefore, education policy must be seen as an integral part of labour market policy. However, there is a distinct lack
of communication and coordination between labour and education policy in Germany, due to misaligned incentives and fragmented
responsibilities. Recent reforms provide hope that the necessary capacity building can be achieved.
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