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Policy Transfer in der Berufsbildung
in Siidkorea

Die Gleichzeitigkeit von globalem
Lehren und Lernen

ANTJE BARABASCH (EIDGENOSSISCHES HOCHSCHULINSTITUT FUR BERUFSBILDUNG
EHB) & STEFANIE PETRICK (UNIVERSITAT MAGDEBURG)

Abstract

Stidkorea ist eines der Lander, welches erneut ein grofies Interesse am Ausbau der
Berufsbildung zeigt, wihrend es gleichzeitig bereits als Berater fiir andere Linder
bei der Weiterentwicklung des Berufsbildungssystems agiert. Der Beitrag schildert
die regionalen und globalen Kontextbedingungen dieser Entwicklung und stellt dar,
wie sich Stidkorea vom Policy-Empfinger zum Policy-Geber entwickelt hat. Es wer-
den derzeitige Entwicklungen, Kontroversen und kiinftige Herausforderungen dar-

gelegt.

1 Einleitung

Ideen von anderen Lindern und Institutionen fiir die Gestaltung des eigenen
Bildungssystems zu iibernehmen bzw. sich davon zumindest weiter inspirieren
zu lassen, ist ein weit verbreitetes Phinomen. Beziehen sich diese auf die Ubertra-
gung von Policies, sprechen Wissenschaftler von ,Policy Transfer“ oder ,Policy
Learning“. Aufgrund des zunehmenden internationalen wirtschaftlichen Wettbe-
werbes, der sich auch zum Wettbewerb um beste messbare Ergebnisse in den
Bildungssystemen ausgeweitet hat, ist auch der Transfer von Policies zunehmend
von Interesse und wird unter anderem im Rahmen der Entwicklungszusammen-
arbeit als Angebot bereitgestellt. Am Beispiel Siidkoreas wird aufgezeigt, wie ein
Land nahezu gleichzeitig sogenannter ,Policy-Empfinger” sein kann, also sich
im Entwicklungsprozess dualer Ausbildungsstrukturen befindet, und bereits das
eigene Know-how anderen Lindern als sogenannter ,Policy-Geber“ anbietet.
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2 Forschungsperspektiven

Die Suche nach internationalen Losungen oder politischen Instrumenten zur Be-
wiltigung eigener Probleme ist kein neues Phinomen. Schon im 19. Jahrhundert
verglichen Experten Bildungsstrukturen und -institutionen und suchten nach pas-
senden Modellen fiir den einheimischen Kontext (Gonon 2012, S. 191). Ebenso
gab es im Bildungsbereich schon immer externe Einfliisse, sowohl im geografi-
schen Sinne als auch systembezogen, die zu Veranderungen und Anpassungspro-
zessen gefiihrt haben (Waldow 2012, S. 413).

Internationaler Wissenstransfer und Bildungszusammenarbeit wurden und wer-
den aus verschiedenen Perspektiven untersucht. Auf der einen Seite gibt es die
sozialwissenschaftliche Perspektive mit Ansitzen der vergleichenden Bildungswis-
senschaften, Politikwissenschaft oder Soziologie. Zu den wissenschaftlichen Kon-
zepten in dieser Hinsicht zihlen policy transfer (Cowen 2006), policy borrowing/
lending (Steiner-Khamsi 2004; 2012), policy learning (Hall 1993) sowie policy attrac-
tion (Phillips 2004). All diese Ansitze beziehen sich auf Phinomene, ,bei denen
Wissen zu politischen Mafinahmen, Verwaltungsinstrumenten, Institutionen und
Ideen aus einem politischen Kontext (sowohl in der Vergangenheit als auch in der
Gegenwart) fur die Entwicklung politischer MaRnahmen, von Verwaltungsinstru-
menten, Institutionen und Ideen in einem anderen politischen Kontext verwendet
wird“ (Dolowitz/Marsh 2000, S.5 in Waldow 2012, S.411).! Mit zunehmender
Internationalisierung auch im Bildungsbereich spielen Begriffe wie Politikharmo-
nisierung, Politikkonvergenz oder Politikdiffusion eine immer gréfere Rolle. Un-
ter regionaler Harmonisierung versteht man die Umsetzung bestimmter politi-
scher Maflnahmen in mehreren Lindern mit dem Ziel, gemeinsam vereinbarte
Standards zu erreichen. Konvergenz beschreibt dann das Ergebnis von Harmoni-
sierung, indem Staaten in bestimmten Politikbereichen einander zunehmend ih-
neln (Jakobi 2012, S. 192). Politikdiffusion bedeutet, dass politische Ideen/MafR-
nahmen in viele andere Dominen oder Subsysteme {ibertragen werden anstatt
nur auf wenige. Mit ihrem weit verzweigten Netzwerk und ihrem Einfluss spielen
internationale Organisationen (z.B. die OECD?, Weltbank, UNESCO?) eine wich-
tige Rolle bei der Diffusion von Ansitzen und Konzepten im Bildungsbereich

(ebd.).

Im Falle von Stidkorea haben sowohl (bilateraler) Politiktransfer als auch regionale
Politikdiffusion eine Rolle in der Entwicklung der beruflichen Bildung in den
vergangenen Jahrzehnten gespielt. Siidkorea blickt dabei auf eine lange Ge-
schichte der Berufsbildungszusammenarbeit mit Lindern wie Deutschland, der
Schweiz und anderen zuriick (Barabasch/Wolf 2010b, S. 124; BIBB 2013). Gleich-
zeitig stellten regionale Trends wie kompetenzbasierte Bildung, die Entwicklung
nationaler Qualifikationsrahmen oder von Qualititssicherungssystemen in der Be-
rufsbildung einen wichtigen Einfluss fiir Reformen in Stidkorea dar. Dieser weit-

1 Ubersetzung der Autorinnen
2 Organization for Economic Cooperation and Development
3 United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization
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reichende Einfluss spiegelt sich auch im Ziel Siidkoreas wider, sich zu einer ,kom-
petenz-orientierten Gesellschaft“ zu entwickeln (UNESCO UNEVOC 2014; KRI-
VET 2015). Der koreanische Qualifikationsrahmen, der sich an internationalen
Benchmarks wie Schottland orientiert, soll das lebenslange Lernen férdern und
zu mehr Arbeitskriftemobilitit in Stidostasien fithren (ebd.; Kim 2013).

Der zweite Forschungsstrang ist in einer wirtschaftswissenschaftlichen Perspek-
tive verortet. Uberraschenderweise findet zwischen den beiden Stringen wenig
gegenseitige Bezugnahme statt, obwohl Politiktransferprozesse und dazugehérige
Fragen gemeinsame Untersuchungsobjekte darstellen. Dieser zweite Strang bietet
Erkenntnisse zum Zusammenhang zwischen finanzieller Férderung und Politik-
transfer. Seit Jahrzehnten versuchen Geber*, die Ergebnisse ihrer Entwicklungs-
hilfe zu maximieren, indem sie bestimmte Standards u. a. fiir gute Regierungsfiih-
rung oder andere Politikreformen fordern. Dies erfolgte zunichst im Zuge sog.
Politikkonditionalitit, d.h. dass Entwicklungshilfe nur im Gegenzug fiir spezifi-
sche politische Reformen gewihrt wurde (Lim 2011). Um die Jahrtausendwende
ging man zunehmend zu einem Prinzip der Selektivitit {iber, indem vor allem
Linder mit giinstigen politischen Bedingungen (z.B. stabile Wirtschaftspolitik,
geringe Korruption, qualifizierte Arbeitskrifte) Entwicklungshilfe erhielten (Burn-
side/Dollar 1997; World Bank 1998; Lim 2011). Sowohl bei der Konditionalitit als
auch der Selektivitit von Entwicklungshilfe wurden die zu erfiillenden Ziele von
den Gebern definiert und beriicksichtigten oftmals nicht den spezifischen Kontext
vor Ort. Infolgedessen waren viele Reformen nicht erfolgreich und die Eigenver-
antwortung gering (ebd.).

Im Spannungsfeld zwischen altruistischen Motiven und Eigeninteresse ist die
Rolle von Gebern bzgl. der Férderung (oder Behinderung) von politischer Verin-
derung in den Empfingerlindern komplex. In den letzten 15 Jahren wuchs das
Bewusstsein dafiir und 2005 wurde die Paris Declaration on Aid Effectiveness®
verabschiedet. In Bezug auf Politiktransfer ist sie u.a. interessant, weil sie die
Verbindung zwischen wirtschaftlicher Unterstiitzung und Politikbeeinflussung re-
duzieren soll. Stattdessen sollen sich Entwicklungslander stirker an ihren eigenen
Priorititen orientieren und mehr Entwicklungshilfe soll ungebunden vergeben
werden (OECD 2005).

In den letzten zehn Jahren hat sich der Kontext der internationalen Bildungszu-
sammenarbeit dahingehend verindert, dass Netzwerke stirker miteinander verwo-
ben sind und neue Geber hinzukommen. Neue Geber sind Linder, die frither
selbst Empfingerlinder waren und nun einen Entwicklungsstand erreicht haben,
von dem aus sie finanzielle und technische Unterstiitzung fiir weniger entwickelte
Linder bereitstellen. Siidkorea ist ein Beispiel fiir einen solchen neuen Geber.
In der Frage, inwieweit sich traditionelle und neue Geber in ihrem Verhalten

4 Traditionell werden diejenigen Linder als Geber bezeichnet, die Mitglieder des OECD Development Assistance
Committee (DAC) sind. Das DAC wurde 1960 gegriindet und hat derzeit 29 Mitglieder. Diese Mitglieder miissen
bestimmte Kriterien in der Umsetzung ihrer Entwicklungszusammenarbeit erfiillen (OECD 2015a).

5  Darin werden fiinf Prinzipien fiir effektivere Entwicklungszusammenarbeit festgelegt (ownership, alignment, har-
monization, managing for results, mutual accountability) und mit Indikatoren verkniipft (OECD 2005).
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unterscheiden, gibt es unterschiedliche Positionen. Dreher, Nunnenkamp und
Thiele (2011) haben diese Standpunkte verglichen und sehen keine groflen Unter-
schiede zwischen den Geberentscheidungen traditioneller und neuer Geber. Nach
wie vor ist aber wenig zu den Geberstrategien von Lindern wie Siidkorea oder
China bekannt, was Raum fiir zukiinftige Untersuchungen ertftnet.

3 Berufsbildungsentwicklung in Siidkorea

Mit einer Bevolkerung von ca. 50 Mio. liegt Siidkorea im asiatischen Mittelfeld.
27,2% der Bevolkerung sind 25 oder jiinger und stehen damit am/vor Beginn
ihres Erwerbslebens (CIA 2015). Die allgemeine Arbeitslosenrate lag 2014 bei
3,5 % und die Jugendarbeitslosigkeit betrigt mit 9 % etwa das Dreifache (ebd.). Die
folgende Abbildung fasst die aktuellen Herausforderungen und Entwicklungen in
der beruflichen Bildung Siidkoreas zusammen.
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Abb. 1 Kontextbedingungen und besondere Herausforderungen bei der Berufsbildungsentwicklung in Siidkorea

Bildung geniefdt in Stidkorea traditionell einen hohen Stellenwert (BIBB 2013).
Das spiegelt sich auch in den staatlichen Bildungsausgaben wider, die bei ca.
8% des Bruttoinlandsprodukts liegen (OECD 2014, S. 222). Als Industrieland mit
Produktionsschwerpunkten u. a. in den Bereichen Elektronik, Schiffsbau, Automo-
bilindustrie und Maschinenbau gibt es in Siidkorea eine starke Nachfrage nach
gut ausgebildeten Fachkriften. Dieser Bedarf steigt durch eine zunehmende Alte-
rung der Gesellschaft. Liegt das Durchschnittsalter derzeit bei 40,8 Jahren, so wird
es 2030 48,5 Jahre betragen (Kim 2013; BIBB 2013; CIA 2015). Wenn weniger
Leute dem Arbeitsmarkt zur Verfiigung stehen, erhalten Abstimmungsprobleme
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zwischen Fachkrifteangebot und -nachfrage ein groferes Gewicht. Lange Ausbil-
dungszeiten kénnen zudem die Familienplanung junger Menschen beeinflussen.

Das Problem in Stidkorea ist also nicht, dass es zu wenige Beschiftigungsmoglich-
keiten gibt. Vielmehr gibt es eine mangelnde Abstimmung zwischen den Fihig-
keiten und Fertigkeiten, die am Arbeitsmarkt erforderlich sind, und denen, die
vom Bildungssystem bereitgestellt werden (Kim 2013; BIBB 2013). Mehr als 80 %
der Jugendlichen in Siidkorea besuchen eine weiterfiihrende Schule (OECD-
Durchschnitt: 54 %), aber nur 19 % von ihnen sind in Angeboten der beruflichen
Bildung (OECD-Durchschnitt 44 %). Dies zeigt eine starke Priferenz von allge-
meinbildenden Schulen im Vergleich zu berufsbildenden Bildungsgingen (OECD
2014, S. 314). Das Studium an einer Hochschule ist mit Abstand die attraktivste
Option fiir junge Menschen in Siidkorea und entsprechend hoch ist der Leistungs-
druck in der jihrlichen Hochschulzugangspriifung. Wihrend ein starker Hoch-
schulsektor an sich kein Problem ist, gibt es in Siidkorea eine Reihe von Heraus-
forderungen. Der Ubergang ins Berufsleben dauert linger als im OCED-Durch-
schnitt und viele Studienginge legen einen zu starken Fokus auf die theoretische
Ausbildung (OECD 2015b). Infolgedessen miissen 90 % aller neuen Mitarbeiter
in Unternehmen zusitzlich praktisch ausgebildet werden, was zu erheblichen
Mehrausgaben fiir die betriebliche Personalentwicklung fithrt (BIBB 2013; Kim
2013). Auf der anderen Seite gibt es auch in der beruflichen Bildung ein Ungleich-
gewicht zwischen Theorie und Praxis. Im Vergleich zu anderen OECD-Lindern
haben Fachkrifte in Stidkorea eine der niedrigsten Produktivititsraten (OECD
2015b). Vor diesem Hintergrund hat die stidkoreanische Regierung eine Reihe
von Mafinahmen initiiert, um die Abstimmung zwischen dem (Aus)Bildungssek-
tor und dem Arbeitsmarkt zu verbessern. Beispiele dafiir sind die Férderung von
Junior Colleges, eine gezieltere Arbeitsvermittlung, Investitionen in Weiterbil-
dungsangebote und den Ausbau von Unternehmenspraktika fiir Schiiler speziali-
sierter beruflicher Highschools (KRIVET 2014b; ebd.).

4 Sudkorea als Policy-Empfianger und die Renaissance
der dualen Ausbildung

Stidkorea zeigte mit Beginn der Industrialisierung in den 60er Jahren erstmalig
Interesse an einem Transfer des Modells der dualen Ausbildung, um Arbeitskrifte
angemessen fiir den Finsatz in Fabriken qualifizieren zu kénnen. Nach Einfiih-
rung des Gesetzes ,Training Standards Act” im Jahre 1967 wurden Unternehmen,
die ausbildeten, Subventionen zugesprochen. In den 70er Jahren wurde die Betei-
ligung der Unternehmen an Ausbildung staatlicherseits verpflichtend eingefiihrt,
und wer nicht ausbilden konnte, musste Gebiithren in einen nationalen Fonds
zahlen (KRIVET 2014a). In dieser Zeit wuchs das Interesse am deutschen dualen
System, vor allem weil der rasante Fortschritt der deutschen Industrie bewundert
wurde (Barabasch/Wolf 2010a, 2010b; Drexel 2005). Beratungsteams aus Deutsch-
land, die von der Weltbank finanziert wurden, unterstiitzten die Zusammenarbeit
der beiden Linder bei der Einrichtung nationaler Ausbildungszentren (Vocational
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Training Institutes — VTI) (Schréter 1994). Die Kooperation beruhte auch auf
langjdhriger Erfahrung in der Zusammenarbeit im Bereich der Berufsbildung.

Diese Entwicklung hielt jedoch nur fiir kurze Zeit und wurde iiberholt von der
Idee, sogenannte ,Knowledge Worker“ auszubilden, die in einer modernen In-
dustrie gebraucht wurden (Résch 1994, S. 285). Damit einher ging ein massiver
Ausbau der Universititen, eine Entwicklung, die vor allem auch mit mehr Gleich-
berechtigung auf Lebenschancen begriindet wurde. Das Interesse an dualer Aus-
bildung erwachte erst in den letzten fiinf Jahren erneut, da eine weltweite 6kono-
mische Krise auch das bisherige Bildungssystem neu infrage stellte.

5 Siidkorea als Policy-Geber

Mit der Erfahrung mehrerer Jahrzehnte in der nationalen und internationalen
Berufsbildungsentwicklung spielt Siidkorea zunehmend eine prominente Rolle
als politischer Multiplikator und Policy-Geber. Als erstes ehemaliges Empfinger-
land im OECD DAC ist Stidkorea damit in einer besonderen Position. Diesen
» Wettbewerbsvorteil“ spielt Stidkorea bewusst gegentiber internationalen Partnern
aus. Das Land strebt eine win-win-Entwicklungszusammenarbeit an, in der Kre-
dite, Zuschiisse, Know-how und Infrastruktur im Gegenzug fiir Wirtschaftsauf-
trige oder eine bessere politische Sichtbarkeit bereitgestellt werden (Committee
for International Cooperation (CIDC, 2014). Wiederholt wird die Metapher von
Siidkorea als Briicke verwendet, einer , Briicke zwischen entwickelten, aufstreben-
den und Entwicklungslindern®, denen ein breites Spektrum an Dienstleistungen
angeboten wird (ODA Siuidkorea 2012, para. 5; GIFTS 2013a). Obwohl Siidkorea
erst 2010 Mitglied des DAC wurde, reichen Geberaktivititen bis in die 1960er
Jahre zurtick. Zu dieser Zeit startete das Land kleinere Ausbildungsprogramme
fur Entwicklungslinder und seitdem gehoren Projekte der Berufsbildungszusam-
menarbeit zum Portfolio (CIDC 2014). Stidkorea verteilt 56,4 % seiner Entwick-
lungshilfe auf die 26 sog. Priority Partner Countries (CIDC 2014). Berufsbildungs-
zusammenarbeit und Fachkrifteentwicklung gehéren fast tiberall zu den Tatig-
keitsfeldern (ebd.). Der Stellenwert dieses Arbeitsfeldes erforderte einen
entsprechenden institutionellen Rahmen. 1982 wurde HRD Siidkorea® als Haupt-
akteur zur Fachkrifteentwicklung unter dem Ministerium fiir Beschiftigung und
Arbeit gegriindet. Fiir die Planung und Durchfithrung der internationalen Aktivi-
titen von HRD Stidkorea wurde 2013 das Global Institute for Transferring Skills
(GIFTS) gegriindet. Es soll die Fachkrifteentwicklung weltweit férdern, indem
»das stidkoreanische Berufsbildungssystem inklusive des Aufbaus, der Prozesse
und Lehrmethoden in Entwicklungslinder iibertragen wird“ (GIFTS 2013b).” In
seiner Arbeit nimmt GIFTS eine selbstbewusste Rolle als Vermittler ein, der von
anderen Industrielindern gelernt hat, mit aufstrebenden Lindern kooperiert und

6 HRD Korea = Human Resources Development Korea. Der Name wurde spiter in ,Human Resources Development
Service of Korea“ geindert (HRD Korea 2009).
7  Ubersetzung durch die Autoren
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diese Erfahrungen an Entwicklungslinder weitergeben kann (GIFTS 2013a,
2013c). Als Beispiele fiir internationale Benchmarks werden insbesondere
Deutschland, Grofsbritannien sowie Australien genannt (GIFTS 2013a). Zu den
konkreten Angeboten fiir Entwicklungsldnder zihlen Weiterbildungskurse, Con-
sulting, der Bau von Ausbildungseinrichtungen und auch die Entsendung von
Berufsbildungsexperten (GIFTS 2013d, 2013e).

Allgemein verfolgt Stidkorea in seiner Entwicklungszusammenarbeit Ziele wie
Armutsbekimpfung, die Férderung von Menschenrechten oder Nachhaltige Ent-
wicklung (CIDC 2014). In der Berufsbildungszusammenarbeit werden allerdings
eigene Interessen stirker betont. So sollen GIFTS’ weltweite Aktivititen dazu bei-
tragen, ,eine Fiithrungsrolle in der internationalen Fachkrifteentwicklung einzu-
nehmen, [...] den Markenwert von HRD Korea zu férdern [...] sowie die Wettbe-
werbsfihigkeit in der internationalen Zusammenarbeit zu erhéhen“ (GIFTS
2013c¢).

Stidkoreas Aktivititen in der Berufsbildungszusammenarbeit sind stark auf den
sildkoreanischen Kontext ausgerichtet. Das siidkoreanische Modell soll iibertragen
werden; Trainingskurse finden in Siidkorea statt und insgesamt ist die nationale
Entwicklungszusammenarbeit vordergrindig zentral von der Makro-Regierungs-
ebene aus gesteuert. Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, inwieweit Sud-
koreas Engagement in Kontexten nachhaltig erfolgreich sein wird, die sich syste-
misch stark von Korea unterscheiden. Ein und dasselbe Unterstiitzungsinstru-
ment wird nicht fur alle Linder geeignet sein, wie der erste Peer Review des DAC
fiir Stidkorea festgestellt hat (OECD 2012). In seiner Entwicklungszusammenar-
beit fithrt Stidkorea die Erfahrungen als ehemaliges Empfingerland als ,Beweis”
an fiir seine Glaubwiirdigkeit als (neuer) Geber. Eine einseitig ausgerichtete und
zentral top-down gesteuerte Strategie wire allerdings nicht neu, sondern dhnelt
vielmehr den Kooperationsmechanismen traditioneller ,westlicher” Geber, die da-
fiir seit Jahrzehnten kritisiert werden. Auflerdem muss Stidkorea ein Gleichge-
wicht schaffen zwischen Bestrebungen, sich stirker im Wettbewerb mit anderen
Gebern zu positionieren und auf der anderen Seite eine bessere Abstimmung und
Harmonisierung zu erreichen, wie sie in der Paris Declaration gefordert wird
(OECD 2005).

6 Ausblick

Aufgrund interner Widerspriiche zwischen dem Anspruch auf hohe Allgemeinbil-
dung und der Notwendigkeit zielgerichteter und praktischer Arbeitsorientierung
im Bildungssystem befindet sich Siidkorea in einer zentralen Umbruchsphase.
Zentralisierte Governance kann dafiir sorgen, dass duale Bildungsstrukturen
rasch im Land eingefithrt werden und gleichzeitig Know-how in dieser Hinsicht
bereits Verbreitung findet. Wihrend das Land intern noch zwiegespalten ist hin-
sichtlich des weiteren Ausbaus der Berufsbildung, wird es als ,Geberland“ zuneh-
mend von China konkurriert. Eine Weiterverfolgung der Entwicklungen in Stidko-
rea bleibt interessant nicht nur hinsichtlich der Auflésung der Dichotomie zwi-
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schen Berufsbildung und Hochschulbildung, sondern auch in Bezug auf die
Entstehung neuer Dynamiken zwischen Policy-Gebern und -Nehmern.
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