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Der Europaische Qualifikationsrahmen (EQR) fiir lebenslanges Lernen gilt als eines der zentralen Umsetzungsinstrumente des Kopenhagen-Prozesses. Er sollte
Bildungsabschliisse allgemeiner und beruflicher Art grenziibergreifend vergleichbar machen und die Transparenz erhéhen. Eines der Ziele: Die Steigerung der
internationalen Mobilitat der Lernenden und Arbeitnehmenden. Tatsachlich aber bleibt eine Anwendung des vom EQR abgeleiteten schweizerischen
Qualifikationsrahmens (NQR) auf dem Bildungs- bzw. Arbeitsmarkt weitestgehend aus. Dieses Versagen Idsst sich iber neoinstitutionalistische Mechanismen

(Imitation, Zwang, Druck) erklaren.

Ramona Martins

im betrieblichen Lernort.

Die Europaische Union definierte im Jahr 2000 Transparenz, Durchldssigkeit und Mobilitat als Eckpfeiler der
Lissabon-Strategie, die die Wettbewerbsfahigkeit des europaischen Wirtschaftsraums starken sollte. Die
Einflhrung des Europaischen Qualifikationsrahmens (EQR) fir lebenslanges Lernen galt im Rahmen des
darauffolgenden Kopenhagen-Prozesses als ein zentrales Umsetzungsinstrument. Als Qualifikationsrahmen
werden gemass Hanf und Reuling (2001) Strukturen zur Entwicklung, Beschreibung und Systematisierung der
Beziehungen von Qualifikationen verstanden. Die Idee dieses bildungspolitischen bzw. arbeitsmarktlichen
Instruments ist es, Bildungsabschllsse allgemeiner oder beruflicher Art grenzibergreifend vergleichbar zu
machen und so die Transparenz sowie folglich die internationale Mobilitat der Lernenden und
Arbeitnehmenden zu férdern.

Verschiedene Studien haben inzwischen Starken und Schwéchen des EQR untersucht (vgl. Blackmur, 2004;
Clarke & Winch 2006; Bjgrnévold & Coles, 2010). Vor Allem Blackmur (2004) sowie Clarke und Winch (2006)
beleuchten die Implementierung insgesamt kritisch - insbesondere

e wegen der unterschiedlichen sozio-politischen Rollen von Qualifikationen,

e wegen der uneinheitlichen Industriestrukturen und Arbeitsprozesse,

e aufgrund von Differenzen zwischen den berufsbildenden Einrichtungen in den Landern und
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e wegen zu erwartenden Schwierigkeiten beim Finden einer gemeinsamen Logik Uber die Ordnung und Klassifikation von Qualifikationen.

Die europaischen Lander folgten zwar der Empfehlung zum EQR und entwickelten nationale Qualifikationsrahmen (NQR). Diese finden jedoch bis anhin im Bildungs- bzw.
Arbeitsmarkt wenig bis gar keine Anwendung (vgl. z. B. Cedefop, 2015; Cedefop et al. 2015; 2017). Der vorliegende Beitrag sieht am Beispiel der Schweiz eine mdgliche
Erklarung dafir im Governance-Prozess, unter welchem der NQR entstand. Neoinstitutionalistische Mechanismen machen verstandlich, warum die Entwicklung des NQR
innerhalb institutioneller Spannungsfelder zwar zur Implementierung eines nationalen Qualifikationsrahmens gefihrt hat, aber nicht automatisch zu dessen Anwendung.

Entwicklung und Implementierung in der Schweiz

Der Schweizer Bundesrat verabschiedete im Juni 2010 die internationale Strategie der Schweiz im Bereich Bildung, Forschung und Innovation («internationale BFI-
Strategie»). Sie zielt auf die Entwicklung eines international wettbewerbsfahigen Bildungs-, Forschungs- und Innovationssystems und soll dazu beitragen, die Schweiz
international als bevorzugter Standort fir Bildung, Forschung und Innovation zu etablieren. In der Strategie wurde unter anderem darauf hingewiesen, dass strategische
Allianzen im Bereich des Humankapitals und der Mobilitat gefordert sind, um die weltweiten demografischen Herausforderungen zu meistern und die Wettbewerbsfahigkeit
der Schweiz zu steigern. Diesbezlglich sah man Handlungsbedarf bei der internationalen Anerkennung des schweizerischen Bildungssystems, insbesondere bei der im
internationalen Kontext gleichwertigen gesellschaftlichen Anerkennung des allgemeinbildenden und des berufsbezogenen Bildungswegs (Schweizerische
Eidgenossenschaft, 2010). Ahnlich argumentierten Bund und Kantone in den gemeinsamen Bildungszielen vom M&rz 2011 (SBFI, 2014). Dieser Prozess miindete in einen
Vorschlag zum Nationalen Qualifikationsrahmen der Schweizer Berufsbildung (NQR-CH-BB). Dieser konnte im Oktober 2014 formell eingefiihrt werden und genoss bei den

Stakeholderneine breite Unterstiitzung. Dies kann besonders wie folgt erklart werden.

1. Im Zuge der Entwicklung eines NQR-CH-BB wurde versucht, die Bekanntheit und den Wert Schweizer Abschliisse international zu erhéhen, was den Arbeitnehmenden
mehr Méglichkeiten im Hinblick auf ihre Mobilitat ermdglichen sollte. So ist die Implementierung des NQR-CH-BB eng mit der 2013 beschlossenen nationalen Strategie

verknipft, die Hohere Berufsbildung auch international zu starken.

2. Der im EQR angedachte Paradigmenwechsel hin zur Learning-Outcome-Orientierung fligt sich in die Handlungskompetenzorientierung des Berufsbildungsgesetzes von

2004.

Der NQR-CH-BB wurde im Oktober 2014 vom SBFI auf dem Verordnungsweg implementiert und geméss den Kriterien und Verfahren der EQR Advisory Group dem EQR

zugeordnet (SBFI, 2015).

Die Entwicklung des NQR-CH-BB nimmt eine klare Rolle bei der Umsetzung und Implementierung politischer
Strategien und Reformen in der Berufsbildungslandschaft der Schweiz ein. Wahrend der NQR in anderen
Landern fUr die Validierung informeller Bildung, zur besseren Durchlassigkeit ihres Berufsbildungssystems
oder zur Qualitatssicherung verwendet wird, nutzt ihn die Schweiz im Besonderen dafir, um bereichs- und
institutionenlbergreifende Fragen zu klaren und so Stakeholder aus verschiedenen Bereichen des
Bildungssystems (Hochschulbildung und Hohere Berufsbildung) naher zusammenzubringen (Cedefop, 2018).
Ebenso wurden die Tragerschaften der Berufe angehalten, innerhalb von drei Jahren nach Verabschiedung der
Verordnung (2014) ihre Berufe in den NQR-CH-BB einzustufen, obwohl man wusste, dass ein Drittel der
Berufsbildungsabschlisse vor Revisionen standen (SBFI, 2014). Auch wenn die Tragerschaften in diesem Fall
die genannte Frist nicht einhalten mussten, scheinen sie angehalten worden zu sein, die Revisionen im Sinne
der festgelegten politischen Strategien vorzunehmen. Die Verantwortung des Einstufungsprozesses sowie
die endgdltige Einstufungsentscheidung sind zwar Sache des Bundes. Die Einstufung selbst und deren Kosten

Die Entwicklung des NQR-CH-BB nimmt
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obliegen jedoch den Tragerschaften. Eine definitive Einordnung findet nur bei Konsens zwischen Bund und Tragerschaften statt (SBFI, 2014).

Im Zuge der Einordnung werden die Handlungskompetenzen des jeweiligen Berufsabschlusses mit denjenigen der Niveaus des NQR-CH-BB verglichen und diesen zugeordnet.

Zur Veranschaulichung bietet die Tabelle 1 eine Ubersicht der Handlungskompetenzen pro Niveau.
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NQR-CH-BB: Handlungskompetenzorientierung

Niveau  Die Berufsleute erflllen einfache Anforderungen in einem tberschaubaren und
1 stabil strukturierten Tatigkeitsgebiet. Sie erfillen ihre Aufgaben unter Anleitung

Die Berufsleute erflllen fachgerecht grundlegende Anforderungen in einem
Uberschaubar und stabil strukturierten Tatigkeitsgebiet. Sie erfillen ihre
Aufgabe weitgehend unter Anleitung.

Niveau
2

Niveau  Die Berufsleute erflllen selbststandig fachliche Anforderungen in einem noch
3 Uberschaubaren und zum Teil offen strukturierten Arbeitsbereich.

Niveau Die Berufsleute erkennen und bearbeiten fachliche Aufgabenstellungen in einem
4 umfassenden, sich verandernden Arbeitsbereich.

Die Berufsleute erkennen und analysieren umfassende fachliche
Aufgabenstellungen in einem komplexen, spezialisierten, sich verandernden
Arbeitskontext.

Niveau
5

Die Berufsleute erkennen, analysieren und bewerten umfassende fachliche
Niveau  Aufgaben, Problemstellungen und Prozesse in einem erweiterten Arbeitskontext.
6 Die Anforderungsstruktur ist durch Komplexitat und hdufige Veranderung
gekennzeichnet.

Die Berufsleute bearbeiten neue komplexe Aufgaben- und Problem-stellungen
Niveau  und steuern eigenverantwortlich Prozesse in einem strategieorientierten
7 Arbeitskontext. Die Anforderungsstruktur ist durch haufige und unvorhersehbare
Veranderungen gekennzeichnet.

Die Berufsleute entwickeln innovative Losungen und Verfahren oder gewinnen
Niveau Forschungserkenntnisse in einem komplexen Tatigkeitsfeld. Die
8 Anforderungsstruktur ist durch neuartige und hoch anspruchsvolle Problemlagen
gekennzeichnet.

Tabelle 1: Angepasste Darstellung der Handlungskompetenzen nach Niveau, erstellt in Anlehnung an das «Raster der Handlungskompetenzen nach NQR Berufsbildung» des
SBFI

Kritische Reflexion aus neoinstitutionalistischer Perspektive

Auf eine detaillierte Herleitung des theoretischen Hintergrundes neoinstitutionalistischer Theorien wird hier aus Platzgriinden verzichtet (vgl. Martins 2020). Als zentrale
Erkenntnis ist jedoch festzuhalten, dass es sich beim EQR bzw. bei den NQR aus neoinstitutionalistischer Perspektive um die Implementierung sogenannter
«Formalstrukturen» handelt, die zur Legitimierung (berufsbildungs-)strategischer Bemihungen dienen, jedoch nur wenig Einfluss auf die tatsachlichen Ablaufe und
Handlungen auf dem Bildungs- bzw. Arbeitsmarkt haben. Diese Perspektive erklart die ausbleibende Wirkung des NQR in Bezug auf Mobilitat, Gleichwertigkeit,
Durchlassigkeit und lebenslanges Lernen, auf die diverse Studien verweisen (vgl. z.B. Raffe 2013; Helgay & Homme, 2015).

Aus neoinstitutionalistischer Perspektive lasst sich argumentieren, dass im Entwicklungsprozess des NQR-CH-BB die Tragerschaften zwar aus (rechtlichem) Zwang alle
Berufsabschlisse binnen relativ kurzer Zeit eingestuft haben, diese Einstufung jedoch lediglich symbolischen Charakter besitzt; sie dient zur Legitimierung
berufsbildungsstrategischer Ziele, erfordert aber keine Anpassungen und konkreten Handlungen in der Bildungs- und Arbeitspraxis. Zudem kann hergeleitet werden, dass
auf gesamteuropéischer und nationaler Ebene die Entwicklung von Qualifikationsrahmen als Versuch zu verstehen ist, mit Erwartungsunsicherheit umzugehen. Die
Lissabon-Strategie sowie der darauf folgende Kopenhagen Prozess und die daraus entstandenen Umsetzungsinstrumente sind (im Sinne von Hasse und Kricken, 2009)
Institutionen, die als «gesellschaftliche Erwartungsstrukturen» fiir kangemessenes Handeln und Entscheide» sorgen sollen und somit der Funktion von Institutionen
gemass Berger und Luckmann (1971) gerecht werden.

Die EU versuchte mit der Lissabon-Strategie die gunstige ckonomische und politische Lage um das Jahr 2000 zu nutzen, um mit langfristigen und messbaren Zielen die
Européische Gemeinschaft dkonomisch, sozial und 6kologisch auf die Herausforderungen des technologischen Wandels und der Globalisierung vorzubereiten. Angesichts
unklarer Ursache-Wirkungs-Zusammenhénge, heterogenen Umwelterwartungen und Mangel an eindeutigen Problemldsungen orientierte sie sich dabei an bereits
bestehenden Instrumenten und Strategien von anderen Landern. Die Schweiz verhielt sich nicht anders: Auch sie hat sich aufgrund ihrer Erwartungsunsicherheit in
Anlehnung an den «mimetic isomorphism» (DiMaggio und Powell, 1983) an der Entwicklung anderer Qualifikationsrahmen orientiert. Der normative Druck daflr entstand aus
dem strategischen Wunsch der Starkung der Héheren Berufsbildung und dem politischen Ziel einer Gleichwertigkeit und Vergleichbarkeit allgemeinbildender und
berufsbildender Hochschulabschlusse.

Fazit

Das Beispiel der Schweiz zeigt, dass die Implementierung des NQR insbesondere fir Reformierungszwecke
genutzt wurde - vor allem vor dem Hintergrund der Starkung der Hoheren Berufsbildung. Die Entwicklung des
NQR-CH-BB und die anschliessende Einstufung der hoheren Berufsabschlisse sind in erster Linie als Das Beispiel der Schweiz zeigt, dass die
strategischer Umsetzungsschritt zur angestrebten Gleichwertigkeit und Vergleichbarkeit allgemeinbildender
und berufsbildender Hochschulabschlisse zu verstehen. Ein solches Vorgehen fihrt aber zum Scheitern des
EQR. Helgay und Homme (2015) konnten zeigen, dass der Erfolg des EQR davon abhéngt, inwiefern dessen fir Reformierungszwecke genutzt wurde
Logik mit der nationalen Bildungspolitik Gbereinstimmt. Sie beobachteten, dass die vollstandige Ubernahme - vor allem vor dem Hintergrund der

des EQR in nationale Strukturen in vielen Landern abgelehnt wird, weil Ianderspezifische Mind-Sets bzw.
unterschiedliche Bildungskulturen, Bildungssysteme und Systemlogiken vorherrschen. Dies fihrt zu
landerspezifischen Umsetzungen der NQR, die einen sténdigen Ubersetzungs-Prozess erfordern.

Implementierung des NQR insbesondere

Starkung der Hoheren Berufsbildung.

Solange unterschiedliche Bildungskulturen, Bildungssysteme und Systemlogiken vorherrschen und verschiedene Lander mit der Entwicklung des NQR unterschiedliche Ziele
verfolgen - den NQR also lediglich auf Ebene der «Formalstruktur» implementieren -, solange gehen nicht nur die eigentlichen Ziele und Chancen der NQR verloren. Ebenso
scheinen auch die nationalen (berufsbildungs-)strategischen Ziele tber die Implementierung von Qualifikationsrahmen nur schwer erreichbar zu sein.
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