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Zusammenfassung: Seit Entstehung der Entwicklungszusammenarbeit hat sich der Fokus der Geber auf Be-
schaftigung zwar immer wieder geandert, jedoch besteht heute weitgehend Konsens dariiber, dass Beschafti-
gung ein wichtiges Entwicklungsziel ist. Die Beschaftigungsforderung ist jedoch aufgrund unterschiedlicher
Zielgruppen und Zielsetzungen sehr komplex und vielféltig. So muss etwa zwischen Ansatzen zur direkten
Schaffung von Beschéftigung als Mittel zur temporaren Armutsminderung und MaBnahmen zur indirekten
langfristigen Beschaftigungsférderung durch Schaffung von férderlichen Rahmenbedingungen unterschieden
werden. Dieser Artikel stellt die unterschiedlichen konzeptionellen Herangehensweisen der 6ffentlichen Geber
an die Beschaftigungsférderung dar und diskutiert damit verbundene Schwierigkeiten etwa hinsichtlich der
Wirkungsmessung.

Summary: Even though donor focus on employment has varied through the evolution of international deve-
lopment cooperation, there is nowadays widespread consensus on its overall importance as an overarching
development goal. Employment promotion is however a complex task due to different target groups and poli-
cy goals. For example, one has to distinguish between measures for indirect employment promotion as a tool
for temporary poverty mitigation on the one hand and approaches that indirectly contribute to employment
creation through building up an enabling environment. In this paper, we will look at the different conceptual
approaches towards employment promotion that donors deal with and discusses related difficulties, e.g. with
respect to measuring impacts.
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I Beschiftigungsforderung und die entwicklungspolitische
Agenda

Die Schaffung von Beschiftigung ist ein wichtiger Baustein auf dem Weg zur Reduzierung der
Armut und zur Férderung von Entwicklung (Islam 2006). Beschiftigung bedeutet einerseits
Zugang zu Einkommen, kann aber auch ein wichtiger Bestandteil von Empowerment oder zur
Verbesserung der Lebensqualitit sein. Dariiber hinaus hat die Beschiftigung einen wichtigen
Anteil an der Schaffung von sozialem Frieden und sozialer Kohision. Auch in den OECD-Staaten
steht daher das Thema Beschiftigung ganz oben auf der politischen Agenda.

1.1 Beschaftigungsférderung in den ersten Dekaden der Entwicklungs-
zusammenarbeit

Die Beschiftigungsférderung hat in der Entwicklungszusammenarbeit (EZ) eine bewegte Ge-
schichte. In den frithen Jahren der EZ lag der Fokus vor allem auf der Férderung von wirtschaft-
lichem Wachstum, das durch den Aufbau von Industrie erreicht werden sollte. Die Schaffung von
Beschiftigung wurde dabei als natiirliches Nebenprodukt betrachtet, das sich automatisch aus
der Industrialisierung ergeben sollte. Das theoretische Fundament dafiir lieferten die Entwick-
lungsékonomen jener Zeit, die in den 50er Jahren vor allem der Akkumulation von physischem
Kapital eine wichtige Rolle zuschrieben. Unterbeschiftigung wurde zwar erkannt, vorwiegend
aber als Problem der lindlichen Bevélkerung betrachtet. Durch Produktivititsfortschritte der
Industrie sollte sich — laut Annahme — das Problem der Unterbeschiftigung durch Reallokation
der Beschiftigten von der wenig produktiven Landwirtschaft in die Industrie von selbst l6sen.
Eine explizit auf Beschiftigungsforderung ausgerichtete Strategie wurde daher weder von den
Okonomen noch von den Gebern fiir notwendig erachtet.

Das dnderte sich jedoch, als zu Beginn der Goer Jahre die Geber damit begannen, Programme
zur Forderung von Bildung aufzusetzen, da neben den Kapitalinvestitionen nun auch die Erho-
hung der Produktivitit der Beschiftigten als wichtiger Faktor zur Steigerung der Wachstums-
raten betrachtet wurde. In verschiedenen Untersuchungen der ILO (1971, 1972) zur Beschifti-
gungssituation in Entwicklungslindern stellte sich jedoch heraus, dass trotz fortgeschrittener
Industrialisierung und verbesserter vor allem universitirer Ausbildung nur wenige Fortschritte
hinsichtlich der Verbesserung der Beschiftigungssituation gemacht wurden. Vor allem die Tatsa-
che, dass trotz Beschiftigung viele Menschen im urbanen informellen Sektor nicht tiber ein aus-
reichendes Einkommen verfiigen, um ihren Lebensunterhalt bestreiten zu konnen, fithrte dazu,
dass nun auch Verteilungsaspekte und die Férderung von adiquat bezahlter Beschiftigung ne-
ben der Steigerung des BIP als wichtiges Ziel der Geberbemiithungen traten (Thorbecke 20006).

1.2 Beschaftigung und EZ in den 80er und 90er Jahren

In den 8oer Jahren trat hingegen das Ziel der Schaffung von Beschiftigung wieder hinter das
Primirziel Wachstum zuriick. Unter dem Slogan ,getting the prices right“ sollten mit Hilfe von
Strukturanpassungsprogrammen Preisverzerrungen beseitigt und die Uberschuldung reduziert
werden. Zu Beginn der goer Jahre waren die Strukturanpassungsprogramme zwar immer noch
verbreitet und wurden durch den Washington Consensus ideologisch untermauert. Jedoch ka-
men aus der Forschung verstirkt Signale, auch andere Bereiche des sozialen Miteinanders zu
beriicksichtigen. Damit einher ging die Hinterfragung des Washington Consensus und eine
Verlagerung des Fokus weg von wirtschaftlicher hin zu menschlicher Entwicklung. Der Begriff
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der menschlichen Entwicklung betont vor allem die Férderung von Moglichkeiten der Menschen
am sozialen und wirtschaftlichen Leben teilzunehmen, wobei Gesundheit, Bildung, aber auch
Beschiftigung, und hier vor allem menschenwiirdige Beschiftigung, als wichtige Voraussetzun-
gen betrachtet werden.

Das Paradigma der menschlichen Entwicklung hielt schlieRlich auch Einzug in die EZ. Dabei
spielte Beschiftigung rhetorisch jedoch eher eine Nebenrolle, da der Fokus stirker auf Armutsre-
duzierung und die Férderung von sozialen Sektoren gerichtet wurde. Jedoch steht Beschiftigung
natiirlich in einem engen Zusammenhang mit Armutsreduzierung, aber auch mit Bildung und
Gesundheit, da diese es den Menschen erméglichen, angemessen am Arbeitsmarkt teilzuneh-
men. Die Auffassung von Entwicklung als ein auf menschliche Entwicklung erweitertes Konzept
wird auch von den im Jahr 2000 von der UN-Vollversammlung verabschiedeten Millennium
Development Goals (MDG) reflektiert. In der ersten Formulierung der MDGs erscheint Beschif-
tigung nur indirekt iiber die Reduzierung der Armut, die Verbesserung von Bildung und Ge-
sundheit oder die Gleichberechtigung der Geschlechter. In Anerkennung der Wichtigkeit des
Beschiftigungsproblems sind seit 2008 die MDGs jedoch um MDG 1B erweitert worden mit
dem expliziten Ziel, ,produktive Vollbeschiftigung und menschenwiirdige Arbeit fur alle, ein-
schlielich Frauen und junger Menschen®, zu erreichen.

1.3 Das Revival der Beschaftigung seit 2000

Im Zuge der Ereignisse der letzten Jahre lassen sich Zeichen eines Revivals des Beschiftigungs-
themas ausmachen. Zu Beginn des neuen Jahrtausends mehrten sich die Hinweise auf das Phi-
nomen ,Jobless Growth“, das zunichst zu Beginn der goer Jahre in den USA beobachtet wurde
und in jiingster Zeit auch fiir verschiedene Entwicklungslinder dokumentiert ist. Zwar sollte der
Begriff ,Jobless Growth“ nicht allzu wortlich genommen werden, da Wachstum in vielen Fillen
schon zu mehr Beschiftigung gefiihrt hat, der Beschiftigungsaufbau aber unterproportional
erfolgte und nicht iiberall zur Reduzierung der Armut durch Steigerung der Einkommen oder
zu einem signifikanten Abbau der Arbeitslosigkeit beziehungsweise der Unterbeschiftigung ge-
fithrt hat (ILO 2007). Wihrend die Wachstumsraten in vielen Lindern ein konstant hohes Niveau
verzeichneten, haben sich das Beschiftigungswachstum und die Steigerung der Einkommen im
Laufe der Zeit deutlich verlangsamt.

Neben der Erkenntnis, dass Wachstum nicht iiberall die Beschiftigungssituation verbessert hat,
ist auch die Bedeutung von Beschiftigung fiir die soziale Kohision herausgestellt und im politi-
schen Raum diskutiert worden (OECD 2011). Die wachsende Ungleichheit und anhaltend hohe
Arbeitslosigkeit, gepaart mit steigenden Verbraucherpreisen, hat vielerorts zu einer Abnahme
der Lebenszufriedenheit gefiihrt. Werden diese Probleme langfristig ignoriert, kann sinkende
soziale Kohision Konflikte nach sich ziehen, wie etwa 2010 in Thailand oder aktuell in Nordafri-
ka. Vor allem der arabische Friihling hat die Debatte tiber die Rolle von hoher Arbeitslosigkeit fiir
das Entstehen von Konflikten neu entfacht. Umfragen unter der Bevolkerung in verschiedenen
von Konflikten betroffenen Lindern haben ergeben, dass in der Wahrnehmung der Befragten
die Jugendarbeitslosigkeit eine grofRe Rolle fiir den Ausbruch der Konflikte spielte. Dariiber hi-
naus verschirfen Konflikte das Arbeitslosenproblem. Nach Angaben der ILO (2012) haben die
Umwilzungen im Nahen Osten zu einem Anstieg der Jugendarbeitslosigkeit von 22,9 auf 27,9
Prozent gefiihrt. Postkonfliktlinder stehen oft vor dem Problem, mdglichst schnell Arbeitslosig-
keit abbauen zu miissen, um nicht gerade beruhigte Konflikte wieder anzufachen.
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Die jungsten Erfahrungen und aktuellen Entwicklungen legen nahe, das Thema Beschiftigung
stirker in den Fokus der Entwicklungszusammenarbeit zu riicken. Das durch anhaltend schnel-
les Wachstum der Weltbevolkerung ausgeloste Wachstum der erwerbstitigen Bevolkerung trifft
in vielen Lindern auf hohe Arbeitslosigkeit, was in der Zukunft zu weiteren Verteilungskonflik-
ten fihren kann. Die internationale Finanzkrise hat zudem dazu beigetragen, das Problem zu
verschirfen. So hat die Finanzkrise von 2008 zu einer Verlangsamung der Armutsreduktion
durch stagnierendes Wachstum von Einkommen und Beschiftigung gefiihrt (Go 2010). Aber
auch die wachsende inter- und intranationale Migration von Arbeitskriften und auseinanderklaf-
fende demographische Trends (stagnierendes Bevolkerungswachstum und Fachkriftemangel im
Norden, stark wachsende Bevolkerung und unbeschiftigte beziehungsweise unterbeschiftigte
Menschen im Siiden) werden in den nichsten Jahrzehnten erhebliche Herausforderungen fiir
die Politik darstellen.

2 Arbeitsmarkte in Entwicklungsldandern

Arbeitsmirkte in Entwicklungslindern sind oft komplexer als in entwickelten Lindern. Die
Struktur der Arbeitsmirkte der verschiedenen Linder kann dabei sehr unterschiedlich sein. In
vielen Lindern, vor allem in Subsahara-Afrika und Siidasien, absorbiert der beschiftigungsinten-
sive landwirtschaftliche Sektor bis zu 8o Prozent der Arbeitskrifte, wihrend in den siidostasiati-
schen und lateinamerikanischen Lindern der urbane Arbeitsmarkt dominiert.

Die Landwirtschaft als oft wichtigster Arbeitgeber ist durch geringe Produktivitit und teilweise
starke saisonale Arbeitslosigkeit gekennzeichnet, da aufRerhalb der Zeit der Ernte oder der Feld-
bestellung oftmals keine ausreichende Nachfrage nach Arbeit besteht. Hinzu kommt eine starke
Ertragsunsicherheit als Folge von unerwarteten Preisentwicklungen oder aufgrund klimatischer
Verinderungen, die gemeinsam mit der saisonalen Arbeitslosigkeit zu einer prekiren Beschif-
tigungssituation fithrt.

Daneben besteht ein umfassender informeller Sektor, der hinsichtlich seines Potentials, Arbeits-
krifte zu absorbieren, der wichtigste urbane Sektor in vielen Entwicklungslindern ist. Kenn-
zeichnend fuir diesen Sektor ist, dass die Unternehmen auferhalb staatlicher Regulierung ope-
rieren, in der Regel keine Steuern zahlen und keine soziale Absicherung oder Sicherheit am
Arbeitsplatz bieten. Der Zugang zu Infrastruktur ist oftmals erschwert. Trotzdem gewinnt der
informelle Sektor an Bedeutung und ist nach Schitzungen der OECD (2009) insgesamt durch
stetiges Wachstum charakterisiert. So ist der Anteil der informell Beschiftigten an der Gesamt-
beschiftigung in nichtlandwirtschaftlichen Sektoren zwischen 1990 und 2007 in Lateinamerika
von 52 Prozent auf 57 Prozent gestiegen. In Stidostasien war das Wachstum sogar noch grofer:
Hier ist der Anteil zwischen 1985 und 1999 von 53 Prozent auf 69 Prozent gestiegen.

Frithere ckonomische Analysen (Mazumdar 1983) gingen davon aus, dass der informelle Sektor
wenig dynamisch ist und durch Unternehmer mit geringem bis keinem Wachstumspotential
gekennzeichnet ist. Dariiber hinaus vermutete man, dass es den informell Beschiftigten und
Unternehmern nicht ohne Weiteres moglich sei, in den formellen Sektor zu wechseln. Sowohl
die Annahme einer solchen Rigiditit als auch das Wachstumspotential des informellen Sektors
sind heute umstritten. Wihrend einige Autoren davon ausgehen, dass der informelle Sektor
durch niedrige Produktivitit gekennzeichnet ist und als soziales Sicherungsnetz betrachtet wer-
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den sollte, da den dort Beschiftigten der formelle Sektor weitgehend verwehrt ist (Fields 2009),
meinen andere, dass Unternehmer und abhingig Beschiftigte freiwillig im informellen Sektor
verbleiben, weil sie dort fiir sich bessere Chancen sehen (Maloney 1999, 2003). Neuere Studien
zeigen, dass der informelle Sektor sowohl Kleinstunternehmer mit geringem Wachstumspoten-
tial auffingt, als auch Unternehmen aufweist, die durch hohe Kapitalertrige gekennzeichnet
sind (Gunther et al. 2012). Grimm et al. unterscheiden hier zwischen , Survivalists“ und ,Top
Performern*.

2.1 Haufig ist nicht die Arbeitslosigkeit das Problem, sondern die working poor

Betrachtet man die Arbeitslosenstatistiken in vielen afrikanischen Lindern, so fallen zunichst
die niedrigen Arbeitslosenquoten auf. So wies Tansania in den letzten Jahren eine geschitzte
Arbeitslosigkeit von 4,3 Prozent auf. In Uganda lag die Arbeitslosenquote bei 3,2 Prozent, wih-
rend in Sierra Leone die Zahl bei 2,8 Prozent lag (Weltbank 2012). Diese Statistiken verschleiern
jedoch eine ganze Reihe wichtiger Gegebenheiten, die fiir die Beurteilung der Arbeitsmirkte in
Entwicklungslindern ausschlaggebend sind.

In vielen Entwicklungslindern besteht auf dem formalen Arbeitsmarkt ein gravierendes struk-
turelles Ungleichgewicht in Form einer grofen Nachfrage nach adiquater Beschiftigung und ei-
nem gleichzeitig geringen Angebot. Der Nachfrageiiberhang schligt sich zudem kaum in forma-
ler Arbeitslosigkeit nieder, da es sich zum einen aufgrund fehlender Sozialsysteme nur wenige
Menschen leisten konnen, nicht zu arbeiten. Sie miissen jede sich ihnen bietende Einkommens-
moglichkeit — und sei sie noch so gering bezahlt — nutzen. Zum anderen wird die Arbeitslast
einer Stelle hiufig auf viele Kopfe verteilt. Die Folgen sind Unterbeschiftigung beziehungsweise
unproduktive Beschiftigung.

Die hiufige Beschiftigung in Stellen mit dufRerst geringer Bezahlung beziehungsweise als Selb-
stindiger mit sehr geringem Umsatz bringt es mit sich, dass viele Menschen nicht in der Lage
sind, ein adidquates Einkommen zu erwirtschaften — obwohl in vielen Lindern Jobs entstanden
sind. Frauen sind oft iiberproportional davon betroffen und miissen sich hiufiger als Manner
mit extrem niedrigen Verdiensten begniigen. Aufgrund der geringen Einkommen werden die
Menschen sehr anfillig fiir Risiken in Form von Krankheit, wirtschaftlichen Krisen oder 6ko-
logischer Ereignisse wie dem Klimawandel. Bei einem Schock fallen die Menschen meist noch
tiefer in die Armut zurtick.

Weiterhin sind die Arbeitsbedingungen oft unzureichend: das Fehlen formaler Arbeitsvertrige,
jederzeitige Kiindbarkeit, keine Sozialleistungen, kein Urlaubsanspruch, keine Mitbestimmung,
Kinderarbeit, gesundheitsgefihrdendes Arbeitsumfeld et cetera. Die Zahl der Arbeitsunfille,
aber auch langfristige Schidigungen (zum Beispiel infolge des Umgangs mit giftigen Chemika-
lien in der Textilindustrie oder der Landwirtschaft) sind besonders in sich industrialisierenden
Entwicklungs- und Schwellenlindern hoch. Die ILO (2011) schitzt, dass 2008 mehr als zwei
Millionen Menschen im Rahmen ihrer Arbeit zu Tode gekommen sind.

Die Kombination aus extrem geringem Verdienst und prekiren Arbeitsbedingungen macht viele
Beschiftige zu working poor. Sie haben oftmals nur geringe Chancen, eine adiquate Beschifti-
gung zu erhalten und aus eigener Kraft eine nachhaltige Verbesserung ihrer Lebenssituation zu
erzielen. Um eine Vorstellung von der Dimension der working poor zu bekommen, sei darauf
hingewiesen, dass es nach Schitzung der ILO auf der Welt heute etwa siebenmal mehr working
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poor als Arbeitslose gibt (ILO 2006). Das wichtigste Beschiftigungsproblem der meisten Ent-
wicklungslidnder besteht daher nicht in der Bekimpfung der Arbeitslosigkeit, sondern in der
Verbesserung des Schicksals der working poor.

Dieser Situation hat die ILO 1999 das Konzept fiir menschenwiirdige Arbeit (decent work) entge-
gengestellt. Die Elemente des Konzepts umfassen soziale Sicherheit, Sicherheit am Arbeitsplatz,
die Einhaltung von Regeln fiir das Verhiltnis zwischen Arbeitnehmern und Arbeitgebern sowie
die Mdéglichkeit ein ausreichendes Einkommen zu verdienen. Dabei wird anerkannt, dass Arbeit
eine wichtige Quelle menschlicher Wiirde und des familidren und sozialen Frieden ist.

3 Schlechte Datenlage zu Arbeitsmarkten erschwert die Planung
und Evaluierung von Politiken

Eine wichtige Basis zur Beurteilung der Situation der Arbeitsmirkte in Entwicklungslindern
und der Formulierung und Uberpriifung von Beschiftigungspolitiken sind die verfiigbaren In-
formationssysteme. In den yoer Jahren wurde in einigen Lindern mit der Erhebung von Beschif-
tigungsdaten begonnen, die wichtige Einsichten in die Arbeitsmarktstruktur der Entwicklungs-
linder lieferten. Wihrend die ersten Erhebungen zunichst sporadisch stattfanden, werden heute
zumindest in einigen Lindern in regelmifligen Abstinden standardisierte Umfragen durchge-
fuihrt, die nicht nur die Beurteilung der aktuellen Beschiftigungssituation ermdglichen, sondern
auch Aussagen tiber Trends und Wirkungen erlauben.

Problematisch hinsichtlich der Vergleichbarkeit der Erfahrungen der Linder ist die Tatsache,
dass die Daten durch sehr unterschiedliche Genauigkeit und Reprisentativitit gekennzeichnet
sind. Trotz internationaler Bemiithungen, die Datenlage durch Standardisierung (etwa durch
Umsetzung der Qualititsstandards der ILO) zu verbessern, gibt es bislang noch erheblichen
Verbesserungsbedarf. Vergleichbare Arbeitsmarktdaten wiren sehr hilfreich, um linderiibergrei-
fende Erkenntnisse, zum Beispiel zu den Folgen der Migration, Férderungsmdglichkeiten des
informellen Sektors oder iiber die Urspriinge von Kinderarbeit zu gewinnen.

Neben den Umfragen zur Beschiftigung stellen aber auch Umfragen von Unternehmen und
Unternehmern eine wichtige Informationsquelle dar, da diese es sind, die Beschiftigung schaf-
fen. Hier sind vor allem die Doing Business Surveys und die Investment Climate Surveys, die
bereits in vielen Lindern von der Weltbank durchgefiihrt werden, zu nennen. In diesen Umfra-
gen werden Unternehmen zu Engpissen befragt, die das Wachstumspotential der Unternehmen
einschrinken. Die Beseitigung dieser Engpisse kann eine wichtige Ressource zur Schaffung von
Beschiftigung darstellen.
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4 Beschiftigung in der Entwicklungszusammenarbeit - Heraus-
forderungen an die Politik

4.1 Produktive Beschaftigung als Ziel

Bei der Forderung von Beschiftigung in Entwicklungslidndern stellen sich der Politik zahlrei-
che Herausforderungen. So ist vor allem die Frage nach der Art der zu férdernden Beschifti-
gung von Interesse. Dabei spielen zwei Aspekte eine wichtige Rolle: Erstens muss aufgrund
der mangelnden Produktivitit vieler urbaner und ruraler Unternehmungen der Fokus auf Pro-
duktivititssteigerungen liegen. Zweitens muss aufgrund der verbreiteten Unterbeschiftigung
die Zahl der produktiven Jobs erhcht werden. Die beiden Aspekte konnen sich positiv erginzen
(zum Beispiel bei der ErschlieRung neuer Mirkte), aber in manchen Bereichen auch in Kon-
flikt zueinander stehen: So kann die Steigerung von Produktivitit beispielsweise die Freisetzung
von Beschiftigten nach sich ziehen. Die Landwirtschaft ist dafiir ein gutes Beispiel: Durch den
Einsatz von einfachen Landmaschinen zur Feldvorbereitung kann die Produktivitit erheblich
gesteigert, gleichzeitig aber auch der notwendige Einsatz von Arbeitskriften reduziert werden.
Bei den meisten Autoren besteht Einigkeit dariiber, dass ein solcher Fortschritt langfristig trotz-
dem begriilenswert ist (auch wenn er kurzfristig moglicherweise auf Kosten der Beschiftigung
geht), weil nur produktive Arbeit auf Dauer im Wettbewerb bestehen kann und somit die Basis
fiir Beschiftigungssicherung und Expansion darstellt. Studien haben fiir verschiedene Entwick-
lungslinder gezeigt, dass auch im verarbeitenden Gewerbe eine Ausweitung des Kapitalstocks
auf Kosten der Beschiftigung gehen kann (McMillan et al. 2011). Dies kann etwa der Fall sein,
wenn Unternehmen etwa ihre Produktionsprozesse rationalisieren und den gleichen Output
mit weniger Arbeitskriften produzieren oder durch Produktivititssteigerungen Marktanteile ge-
winnen, dafiir aber weniger produktive Unternehmen aus dem Markt ausscheiden miissen. Der
gesamtwirtschaftliche Nettobeschiftigungseffekt ist in aller Regel geringer als der Bruttoeffekt
im expandierenden Unternehmen und kann unter ungiinstigen Umstinden sogar negativ sein.

Eine umfassende Beschiftigungsstrategie erfordert daher sowohl Investitionen in die Steigerung
der Produktivitit wie auch die Schaffung neuer Beschiftigungsmoglichkeiten, um signifikante
Nettobeschiftigungseffekte zu realisieren. Nach Fields (2011) sollte dabei eine Strategie verfolgt
werden, die sowohl die besonders produktiven Wirtschaftszweige fordert, wie auch Mafinahmen
enthilt, die sich direkt an die Armen wenden. Ein einseitiger sektoraler Fokus auf besonders
produktive Wirtschaftszweige konnte zu einem Ausschluss der Armen von einem Beschifti-
gungszuwachs fiihren. Die produktivsten Branchen benétigen oft Arbeitskrifte mit einer ge-
wissen Grundbildung oder einer grundlegenden Berufserfahrung, die viele der Armen nicht
mitbringen. Auf der anderen Seite geht nach Fields ein einseitiger Fokus auf Sektoren, in denen
die Armen hauptsichlich aktiv sind, auf Kosten der Férderung der produktiven Branchen.

4.2 ,Getting the basics right” -
Rahmenbedingungen schaffen fiir mehr Beschaftigung

Die vielen Faktoren, die Einfluss auf die Entwicklung von Beschiftigung haben, machen die
Beschiftigungsférderung sehr komplex und nur eingeschrinkt planbar. Mit dem MILES-Ansatz,
der die Ergebnisse der jiingeren Arbeitsmarktforschung in Entwicklungslindern aufgreift, hat
die Weltbank im Jahr 2008 ein Konzept vorgestellt, das viele relevante Faktoren integriert. Insge-
samt werden funf Kernbereiche fiir die Forderung von Beschiftigung identifiziert:
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- makrodkonomische Stabilitit (Macroeconomics),

« forderliches Investitionsklima (Investment climate),
« Regulierung des Arbeitsmarktes (Labour Markets),
« Bildung (Education) und

« soziale Sicherung (Social Security).

Auch wenn die Aussagen des MILES-Ansatzes recht global sind, zeigt er doch zwei wichtige As-
pekte auf: Erstens umfasst die Férderung von Beschiftigung zahlreiche Dimensionen auf Mikro-
und Makroebene, die in vielfacher Weise zusammenhingen und sich gegenseitig beeinflussen.
Beschiftigung ist das Ergebnis des erfolgreichen Zusammenspiels dieser Dimensionen. Zwei-
tens umfassen nach dem MILES-Ansatz Interventionen zur Beschiftigungsférderung vorrangig
Mafnahmen zur Verbesserung von Rahmenbedingungen, die einerseits auf ein Wachstum von
Unternehmen gerichtet sind und andererseits auf die Erthéhung der Produktivitit der Beschif-
tigten oder Arbeitsuchenden abzielen. Die Verbesserung dieser Rahmenbedingungen wird auch
immer wieder in den Auswertungen der Daten der Doing Business- und Investment Climate-
Surveys der Weltbank als Schliissel zum Wachstum von Unternehmen genannt und stellt damit
auch aus Sicht der Unternehmer ein Instrument zur Schaffung von Arbeitsplitzen dar.’

Die im MILES-Ansatz genannten Interventionsbereiche konzentrieren sich weitgehend auf die
Verbesserung von Rahmenbedingungen. Dabei wird Beschiftigung indirekt gefordert, indem
die Investitionsbedingungen und -anreize fiir Unternehmen verbessert werden. Dazu gehéren
auch Verbesserungen der wirtschaftlichen Infrastruktur (zum Beispiel Transportanbindung,
Energieversorgung, Telekommunikation und Finanzdienstleistungen). Auch die Verbesserung
des Bildungssystems ist nicht nur eigenstindiges entwicklungspolitisches Ziel, sondern erhcht
auch die Beschiftigungsfihigkeit und Produktivitit der Menschen.

Im Rahmen der deutschen EZ wird ebenfalls ein integrierter Ansatz zur Beschiftigungsfor-
derung verfolgt, bei dem Rahmenbedingungen wie im MILES-Ansatz eine wichtige Funktion
einnehmen, jedoch die darunter subsumierten Ansitze noch konkreter auf Beschiftigung zu-
geschnitten sind. Der integrierte Ansatz ist in drei Bereiche unterteilt: (i) MafSnahmen, die auf
die Verbesserung der Angebotsseite abzielen, das heifdt auf eine Erhohung der Produktivitit
von Unternehmen im Privatsektor, um Wachstum und Neugriindungen von Unternehmen zu
fordern, etwa durch Beratung, Vergabe von Krediten an kleine und mittlere Unternehmen oder
Forderung von Wertschopfungsketten. (ii) MaRnahmen zur Verbesserung der Nachfragerseite,
das heifst Manahmen zur beruflichen Qualifizierung, zur Gesundheitsférderung und zur Redu-
zierung von Vulnerabilitit (soziale Sicherung). (iii) Etablierung von Mechanismen zur effizienten
Zusammenfiihrung von Angebot und Nachfrage, zum Beispiel Arbeitsmarktinformationssyste-
me, die eine bedarfsgerechte Entwicklung von Aus- und WeiterbildungsmafRnahmen ermdégli-
chen oder die Verbesserung der Arbeitsvermittlung.

1 Wachstum der Unternehmen bedeutet jedoch nicht zwangslaufig auch mehr Arbeitsplatze.
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4.3 Direkte und indirekte Beschaftigungseffekte bei entwicklungspolitischen
MaRBnahmen

Die Moglichkeiten und Schwierigkeiten, denen sich die Geber bei der Beschiftigungsférderung
im Rahmen von Projekten gegentiber sehen, lassen sich gut mit Hilfe des Konzepts der Wir-
kungsketten verdeutlichen, die als angenommene sequentielle Kausalketten bei der Projektpla-
nung eine grofle Rolle spielen. Die vielen moglichen Wirkungsketten eines Projekts kénnen
durch ein fiktives StraRenbauprojekt illustriert werden. Neben anderen Zielen lieRe sich dabei
das Ziel der Schaffung von Beschiftigung durch den Stralenbau beziehungsweise die fertige
Strafle definieren, das durch verschiedene darin enthaltene mogliche direkte und indirekte
Wirkungen erreicht werden kann. Um die Strafle zu bauen erhilt zunichst eine Baufirma den
Auftrag, die Strafle zu erstellen und stellt Arbeiter ein, die die Strafle bauen. Um die Strale zu
warten, schafft die zustindige Behorde Stellen, mit denen die Instandhaltung der Strafle sicher-
gestellt werden soll. Die Strale reduziert die Transaktionskosten lokaler Unternehmer und ver-
bessert deren Anbindung an entfernte Markte. Durch den erhshten Absatz dieser Unternehmen
kénnen diese weitere Stellen schaffen. Dariiber hinaus konnen neue Absatzmdglichkeiten ent-
stehen und neue Unternehmen werden gegriindet, die wiederum neue Stellen schaffen. Durch
die neu geschaffenen Stellen flieflt mehr Geld in die lokale Wirtschaft, wodurch sich die lokale
Nachfrage erhoht und ortsansissige Hindler neues Personal einstellen.

Es ist an dieser Stelle wichtig, zwischen direkten und indirekten Beschiftigungseffekten zu un-
terscheiden. Die direkten Beschiftigungseffekte werden unmittelbar durch das Projekt geschaf-
fen. In unserem Beispiel wiirden die an dem Straflenbau beteiligten Arbeiter oder das Wartungs-
personal keine Beschiftigung haben, wenn die Strafe nicht gebaut werden wiirde. Diese Effekte
lassen sich im Rahmen der tiblichen Projektpriifung auch gut nachweisen. Deutlich gréler
als das Potential der direkten Beschiftigungseffekte sind in der Regel die indirekten Beschif-
tigungseffekte. Diese sind allerdings meist auch wesentlich schwieriger zu steuern: Dass neue
Geschiftsmoglichkeiten entstehen, dass Unternehmer die StrafRe nutzen und dadurch Stellen
schaffen, ist zwar plausibel, liegt aber auflerhalb der Reichweite der Projektplaner, die sich an
dieser Stelle nur mit Annahmen behelfen kénnen. Die Realisierung dieser Effekte hingt von
zahlreichen weiteren Faktoren ab, die nicht der Kontrolle der Planer unterliegen.

Viele Projekte, die sich die Schaffung von Beschiftigung zum Ziel gesetzt haben, kénnen dies
nur indirekt, also tiber die Schaffung von beschiftigungsforderlichen Rahmenbedingungen,
erreichen. Daneben gibt es jedoch auch Projekttypen, die auf eine direkte und quantitativ sig-
nifikante Beschiftigungswirkung abzielen. Dies sind Projekte, die in der Regel zur Milderung
von Krisen, etwa im Nachhinein von Konflikten und Naturkatastrophen oder zur Abfederung
von chronischer Armut und Zeiten mangelnder Beschiftigungsmoglichkeiten implementiert
werden. Typische Beispiele sind arbeitsintensive Mafinahmen zur Errichtung von Basisinfra-
struktur, wie etwa der Bau von Straflen oder Pisten. Wichtiges Ziel solcher Mafinahmen ist die
Sicherung der Einkommen der Zielgruppe durch die Schaffung kurzfristiger Beschiftigung. Da-
durch kénnen temporire Krisen leichter tiberwunden werden. Die direkten Wirkungen dieser
Mafnahmentypen sind auf die Dauer der Durchfiihrungszeit der Vorhaben beschrinkt und fir
eine langfristige Armutsbekimpfung daher meist nicht geeignet. Dartiber hinaus bringen diese
Mafnahmen oftmals nur geringe Qualifizierungseffekte mit sich, da die auszufithrenden Arbei-
ten in der Regel sehr einfach sind.
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4.4 Schwierige Messung der Beschaftigungswirkung von Geberprogrammen

Fur eine zielgerichtete Planung und Durchfithrung von Projekten zur Beschiftigungsforde-
rung ist die Wirkungsmessung unerlisslich. Diese ist jedoch alles andere als einfach, da sich
die Beschiftigungseffekte aufgrund der Komplexitit der Wirkungsketten teilweise nicht oder
nur schwierig nachweisen lassen. Das gilt vor allem fiir die indirekten Beschiftigungseffekte.
Die direkten Beschiftigungseffekte hingegen lassen sich meist noch relativ gut erfassen, da etwa
Arbeitstage oder Arbeitsvertrige im Rahmen des Projekts nachgehalten werden kénnen. Quan-
titativ am groften fallen hinsichtlich der direkten Beschiftigung die oben erwihnten beschifti-
gungsintensiven Projekte aus, da hier der Fokus auf der Schaffung umfangreicher kurzfristiger
Beschiftigung liegt.

Ein Problem fiir die Messung von projektinduzierten Beschiftigungswirkungen ist das im
MILES-Ansatz verdeutlichte Zusammenspiel der verschiedenen mikro- und makroskonomi-
schen Dimensionen. Die Projekte wirken in der Regel nur auf eine oder einige wenige dieser
Dimensionen ein. Bestehen jedoch Defizite in einer der anderen Dimensionen, kann es dennoch
sein, dass keine nennenswerten Beschiftigungseffekte entstehen, obwohl das Projekt erfolgreich
war. Um wieder auf das Stralenbaubeispiel zurtickzukommen, ist zum Beispiel die Neugriin-
dung von Firmen nicht allein von der Existenz der Strafle abhingig, sondern auch davon, wie
sich die Marktlage entwickelt, ob Zugang zu Krediten besteht, ob andere notwendige Infrastruk-
tur wie Energie, Wasser et cetera vorhanden ist oder ob ausreichend qualifizierte Arbeitssuchen-
de zur Verfiigung stehen. Aufgrund all dieser Faktoren wird eine punktgenaue Abschitzung der
Beschiftigungswirkung auch in Zukunft schwierig bleiben.

Hinzu kommt das mogliche Auftreten von Brutto- und Nettoeffekten: Die Erfassung der direkten
Bruttoeffekte (Beschiftigung, die direkt durch das Vorhaben geschaffen wird) ist im Rahmen von
Projektpriifungen meist noch relativ einfach durchfiihrbar, und auch die indirekten Bruttoeffekte
konnen trotz der oben genannten Messprobleme manchmal grofRenordnungsmifig abgeschitzt
werden. Fiir die Erfassung der Nettoeffekte (zum Beispiel Beschiftigungsabbau bei weniger pro-
duktiven Konkurrenten) wiren jedoch wesentlich umfangreichere Analysen erforderlich, die
einen erheblich hoheren Aufwand erfordern und in der Regel im Rahmen der Projekte nicht
leistbar sind.

5 Fazit

Aufgrund der grofen Komplexitit der Beschiftigungsférderung ist es schwierig eine One-size-
fits-all-Strategie zu verfolgen, die jedem Land die gleichen Mafdnahmen verordnet. Wie die Ergeb-
nisse des MILES-Ansatzes gezeigt haben, muss einer angepassten Beschiftigungsstrategie eine
umfangreiche Analyse verschiedener Bereiche des jeweiligen Linderkontextes vorausgehen, da-
mit sowohl auf mikro- wie auf makroskonomischer Ebene, aber auch im Hinblick auf menschen-
wiirdige Beschiftigung, Engpisse identifiziert und Strategien zur Behebung formuliert werden
konnen. Internationale Geber kénnen die Entwicklung und Umsetzung einer solchen Strategie
unterstiitzen, erfolgversprechend ist dies aber nur, wenn Analyseergebnisse und Strategien im
Sinne des Ownership voll vom Partnerland geteilt und verantwortet werden. Die Verfugbarkeit
zuverldssiger und aktueller Informationssysteme stellt dabei einen wichtigen Engpass dar, der
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einerseits eine sorgfiltige Problemanalyse und andererseits die Evaluierung durchgefiihrter Re-
formen und Mafinahmen behindert.

In den Entwicklungs- und Schwellenlindern wird (auch mit Unterstiitzung der internationa-
len Entwicklungszusammenarbeit) bereits viel unternommen, um Beschiftigung zu férdern.
Angesichts der enormen Herausforderungen, die sich etwa vor dem Hintergrund der demogra-
phischen Entwicklung in vielen Lindern abzeichnen, besteht jedoch ein hohes Risiko, dass die
derzeitigen Anstrengungen nicht ausreichen werden, um die Beschiftigungssituation spiirbar zu
verbessern. In Lindern mit geringer wirtschaftlicher Dynamik und hohem Bevélkerungswachs-
tum ist sogar mit einem krisenartigen Anwachsen des Problems zu rechnen. Hier besteht sowohl
fuir die Forschung als auch fiir Entwicklungspolitiker dringender Handlungsbedarf.
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