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Zusammenfassung: Das Beschaftigungsproblem betrifft neben 200 Millionen Arbeitslosen auch tiber 900
Millionen prekar Beschéaftigte oder Working Poor. Um zur Losung dieser Probleme beizutragen, missen die
Geber klare Zielsetzungen verfolgen und versuchen méglichen Zielkonflikten zu begegnen. Entscheidungen
tiber MaBnahmen zur Foérderung von Beschaftigung sollten auf Grundlage ihrer gesamtgesellschaftlichen
Kosten und Nutzen getroffen werden und nicht darauf beruhend, ob sie in einem Sektor - méglicherweise
auf Kosten anderer Sektoren - geringen Nutzen bringen. Voraussetzung dafiir ist die Bereitschaft, informierte
Entscheidungen zu treffen und von erfolgreichen Beispielen zu lernen. Im letzten Teil des Aufsatzes werden
beispielhaft Strategien zur Forderung von Wachstum und Beschaftigung diskutiert und deren jeweilige Vor
und Nachteile herausgestellt.

Summary: Apart from the 200 Million unemployed, the problem of employment also affects more than 900
Million precariously employed workers or working poor. To contribute to possible solutions to these problems,
donors need to pursue clear objectives and try to handle potential trade-offs. Decisions on policies promoting
employment should not be based on their low benefits for one particular sector—possibly at the expense of
other sectors—but rather on the costs and benefits for society as a whole. This would imply the willingness to
make informed decisions and learn from successful examples. The final part of the paper discusses country
experiences and examples of strategies fostering growth and employment and identifies the respective ad-
vantages and downsides.

— JEL Classification: J08, J21, J48
— Keywords: Employment, working poor, labor market policy

Der Autor dankt der KfW und dem IZA fiir die groBziigige finanzielle Forderung dieser Arbeit.

* Ausziige aus ,Employment and Development in the Developing World: Taking Stock of What Research Can Teach Us"

Vierteljahrshefte zur Wirtschaftsforschung | DIW Berlin | 81, Jahrgang | 03.2012 | Seiten 23-32



24

Beschaftigung und Entwicklung in Entwicklungsléandern: Eine Bestandsaufnahme dessen, was uns die Forschung lehren kann

I Die politische Herausforderung

Von den 6,7 Milliarden Menschen weltweit (Stand 2008) lebten 1,3 Milliarden von weniger als
1,25 US-Dollar Kaufkraftparitit (PPP) pro Kopf und Tag, und weitere 1,7 Milliarden mussten mit
einem Betrag zwischen 1,25 und 2,50 US-Dollar PPP auskommen (Chen et al. 2012)." Die GeifSel
der wirtschaftlichen Armut von Milliarden von Menschen ist heute eines der schwerwiegendsten
Probleme der Menschheit.

Nach globalen Maf3stiben leben im Wesentlichen alle Armen dieser Welt in den Entwicklungs-
lindern.? Die Hilfte der Armsten konzentrieren sich auf gerade einmal zwei Linder: Indien und
China. Ein weiteres Viertel lebt in Afrika siidlich der Sahara. Das letzte Viertel schlieRlich verteilt
sich auf das restliche Siidasien ohne Indien, das restliche Ostasien ohne China, auf Lateinameri-
ka und die Karibik, auf Osteuropa, Zentralasien, den Mittleren Osten und Nordafrika.

Von Arbeitslosigkeit (gemifl der nachstehenden Definition) sind weltweit etwa 200 Millionen
Menschen betroffen — eine betrichtliche Zahl, die jedoch gering ist im Vergleich zu den drei Mil-
liarden, die unter der Armutsgrenze leben und somit tiglich mit maximal 2,50 US-Dollar PPP
auskommen miissen. Eine viel grofere Anzahl von Menschen, nimlich goo Millionen, haben
zwar eine Arbeit, verdienen jedoch so wenig, dass ihnen und ihren Familien nicht einmal zwei
US-Dollar pro Kopf und Tag zur Verfiigung stehen (ILO 2012). Sie arbeiten hart und gehéren
doch zu jenen, die von Erwerbsarmut betroffen sind, den sogenannten working poor, auf die im
Folgenden noch eingegangen werden soll (Fields 2012).

Die Beschiftigungslage kann anhand einer Reihe von Indikatoren gemessen werden. In diesem
Beitrag sollen besonders jene herausgestellt werden, die nicht nur die Anzahl der Beschiftigten
berticksichtigen, sondern auch Aspekte wie Einkommensniveau, Bestindigkeit des Beschifti-
gungsverhiltnisses (Festanstellung oder Gelegenheitsjob), Beruf, Beschiftigungsart (abhingig
beschiftigt, selbststindig, Familienunternehmen) und den Sektor (zum Beispiel Landwirtschaft,
herstellendes Gewerbe).

Nachhaltige und menschenwiirdige Arbeitsplitze sind ein wichtiges Ziel von Entwicklung und
zugleich ein wichtiges Instrument im Entwicklungsprozess. Das Fehlen von Beschiftigungs-
moglichkeiten stellt eine ernsthafte sozio6konomische und politische Herausforderung dar.
Umgekehrt fithrt Beschiftigungswachstum nicht nur zu einer Erh6hung der Einkommen und
einer Verminderung von Armut, sondern verbessert auch die soziale Sicherheit und den gesell-
schaftlichen Zusammenhalt und stellt damit eine wichtige Grundlage fiir Wirtschaftswachstum
und Entwicklung dar (vergleiche laufende Weltbank-Studie).

Um eine groflere Anzahl von besseren Arbeitsplitzen schaffen zu kénnen, mussen die Exper-
ten und Geber zunichst genauer verstehen, wie Beschiftigung, Wachstum, Armut und anderen

1 Die Angabe zur Anzahl der Menschen, die mit weniger als 1,25 US-Dollar PPP pro Tag tiberleben miissen, stammt aus Chen and
Ravallion (2012). Herzlichen Dank an Shaohua Chen fiir die Zurverfiigungstellung der POVCALSchatzungen iber die Anzahl im Bereich
1,25-2,50 US-Dollar.

2 Der Begriff ,Entwicklungslander” ist in Wirklichkeit ein Euphemismus. Etwa eine Milliarde Menschen leben in Volkswirtschaften,
die kein Wachstum aufweisen (Collier 2007). Dennoch ist der Ausdruck ,Entwicklungsléander” schoner und politisch korrekter als friiher
verwendete Begriffe wie ,unterentwickelte Lander" und andererseits auch griffiger als ,Léander mit niedrigen und mittleren Einkommen".
Aus diesem Grund findet er durchgehend in diesem Aufsatz Verwendung.
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Faktoren sich gegenseitig beeinflussen, wodurch Arbeitslosigkeit verursacht wird und wie die
Beschiftigungssituation verbessert werden kann. Gleichzeitig kann die Forschung durch Nut-
zung praktischer Erfahrungen Wissensliicken erkennen, die bislang noch Beschrinkungen fur
eine erfolgreiche Politik zur Schaffung von Arbeitsplitzen darstellen.

Zur Bewiltigung dieser Herausforderung bietet dieser Beitrag einen kurzen Uberblick iiber das
vorhandene Wissen in diesem Bereich mit Leitlinien fiir die Festlegung von Zielen und den Um-
gang mit Zielkonflikten sowie eine Reihe vorliufiger Schlussfolgerungen fiir die Politik.

2 Ein sehr knapper Uberblick iiber das vorhandene Wissen
im Bereich Beschiftigung und Entwicklung

Die Studie ,Employment and Development in the Developing World: Taking Stock of What Re-
search Can Teach Us” dokumentiert, in welch vielfiltiger Weise Menschen in den Entwicklungs-
lindern trotz harter Arbeit unter Erwerbsarmut leiden. Vergleicht man Linder mit niedrigen
Einkommen mit den reichen Lindern, so fillt Folgendes auf:

« In den reicheren Lindern sind die Arbeitslosenquoten im Durchschnitt héher als in
den armen.

« Indenreicheren Lindern ist der prozentuale Anteil der Beschiftigten in den einkom-
mensstarken Kategorien hoher.

« Inden reicheren Lindern sind die realen Arbeitseinkommen insgesamt hoher, und
das gilt auch fiir alle wichtigen Untergruppen der Erwerbsbevélkerung.

« Inden reicheren Lindern ist die Armutsquote geringer, wenn man die international
vergleichbare Armutsgrenze als Maf3stab heranzieht.

In der Studie werden zudem die Erfahrungen vieler Entwicklungslinder einzeln dargestellt. Da-
bei wird deutlich, dass in 9o Prozent der Linder wirtschaftliches Wachstum durchaus stattgefun-
den hat und sich daher auch die Situation am Arbeitsmarkt in fast allen Lindern verbessert hat.

Dariiber hinaus nennt die Studie vier Politikbereiche, um die Lage am Arbeitsmarkt zu verbes-
sern, nimlich Wachstum, Handel und HilfsmaRfnahmen; Nutzung der privatwirtschaftlichen
Ressourcen; Schaffung von mehr bezahlter Beschiftigung; Verbesserung der Selbstindigenein-
kommen. Fiir jeden Bereich werden eine Reihe konkreter Mafnahmen vorgeschlagen, die im
Folgenden noch erldutert werden.

3 Zielsetzungen und Zielkonflikte
Ein wesentlicher Schritt, um die oben genannten Herausforderungen der Beschiftigungs- und

Entwicklungspolitik zu meistern, besteht fiir die Geber darin, ihre eigenen Zielsetzungen zu
kldren, sich explizit mit Zielkonflikten auseinanderzusetzen und gleichzeitig die Praktiker in den
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Ziellindern bei diesem Prozess zu unterstiitzen. Allzu oft werden politische Schlussfolgerun-
gen formuliert, ohne dass konkret ein oder mehrere Wohlstandskriterien genannt werden, ohne
dass ein durchdachtes (oder sogar weniger durchdachtes) Modell angeboten oder eine konkrete
Darlegung des zu beriicksichtigenden (oder nicht beriicksichtigenden) politischen Instrumenta-
riums erfolgt. Im Bereich der Beschiftigungspolitik ist dieses Problem sicher genauso akut wie
in sonstigen Entwicklungsbereichen.

Um hier Fortschritte zu machen, ist es wichtig, Ziele zu setzen und sich mit den Zielkonflikten
auseinanderzusetzen. Ein Entwicklungsziel wird vermutlich sein, den Armen zu helfen. Doch
wie das geschehen soll, ist Gegenstand von Diskussionen. Angenommen, das vereinbarte Ziel
lautet Hilfe fiir die Armen durch Verbesserung ihrer Beschiftigungsmoglichkeiten. Nun muss
klar sein, dass dies nicht das einzige Ziel der Entwicklungspolitik ist; ebenso wichtig mag als
Entwicklungsziel die Unterstiitzung von anderen Bereichen des Einkommensspektrums oder
von Mitgliedern anderer Zielgruppen sein. Uberdies muss klar sein, dass die Verbesserung der
Beschiftigungsmoglichkeiten fiir die Armen nicht die einzige Manahme sein durfte, um ihnen
zu helfen. Die Verbesserung und Ausweitung von Sozialprogrammen kénnte beispielsweise eine
weitere sein.

Die internationale Gemeinschaft hat vier Zielsetzungen fiir die Arbeitsmarktpolitik hervorgeho-
ben: erstens, die Ausweitung von Beschiftigungsmoglichkeiten, zweitens, eine Einkommensver-
besserung fiir Arbeitnehmer, um ihnen und ihren Familien sozial akzeptable Lebensstandards
zu ermoglichen, drittens der Schutz gegen Arbeitsplatzverluste und allgemein die Einkommens-
sicherung fiir Arbeitnehmer und viertens schliellich die Einhaltung der wichtigsten Arbeitsnor-
men am Arbeitsplatz.

Sobald es wie hier mehrere Zielsetzungen gibt, sind sowohl politische als auch budgetbezoge-
ne Zielkonflikte wahrscheinlich. So kann eine politische Mafinahme, die dem einen Politikziel
dienlich ist, der Erreichung eines anderen geradewegs zuwiderlaufen. Eine Anhebung des Min-
destlohns beispielsweise erhoht zwar die Einkommen derjenigen, die einen Arbeitsplatz haben,
verschlechtert jedoch unter Umstinden die Beschiftigungslage und die Einkommenschancen
derer, die ihren Arbeitsplatz verlieren oder keinen finden kénnen. In diesem Fall miissen die fiih-
renden Politikverantwortlichen — hier zum Beispiel der Arbeitsminister — entscheiden, welches
Ziel in der jeweiligen Situation, in der sich das Land befindet, Prioritit haben soll: Einkommens-
zuwichse oder Beschiftigungszuwichse.

Was das Budget angeht, so sind die Ressourcen fiir politische MaRnahmen umso begrenzter,
je drmer ein Land ist. Knappe Ressourcen zwingen die politischen Entscheidungstriger dazu,
sich die Kernfrage des Wirtschaftens zu stellen: Wie soll die Allokation knapper Ressourcen auf
verschiedene Alternativen erfolgen, und das in dem jeweils gegebenen Kontext? Von da aus geht
man zu der Frage der Ressourcenallokation auf alternative Verwendungsmoglichkeiten am Ar-
beitsmarkt {iber: Schaffung direkter Beschiftigungsmdoglichkeiten im 6ffentlichen Sektor, Steu-
ererleichterungen fiir neue Jobs in der Privatwirtschaft, Bildung und Ausbildung oder zahlreiche
andere Mafinahmen am Arbeitsmarkt? Die Armen kénnte man allerdings auch auf ganz andere
Art und Weise unterstiitzen: Subventionierung von Lebensmitteln oder Wohnraum, Programme
fiir Kinder und Schwangere und so weiter. Eventuell muss eine iibergeordnete Behérde, zum
Beispiel ein Planungsministerium, zwischen miteinander konkurrierenden Anspriichen auf die
begrenzten verfiigbaren Ressourcen, entscheiden.
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Beim Fillen solcher Entscheidungen reicht es nicht aus, darauf zu verweisen, dass Ausgaben
im jeweiligen Bereich vorteilhaft sind, sondern sie miissen gréfere Vorteile als anderswo bieten.
Ebenso ist das Argument unzulinglich, dass Maflnahmen in einem bestimmten Bereich den
Leistungsempfingern des Programms zugute kommen. Wichtig ist vielmehr, dass soziale Leis-
tungen allen Mitgliedern der Gesellschaft zugute kommen und nicht nur jenen, die sich fiir ein For-
derprogramm qualifizieren. Und es geniigt auch nicht, nur die Leistungen zu betrachten. Ebenso
grofle Aufmerksamkeit muss den Kosten geschenkt werden, sowohl den direkten Kosten der
geplanten Mafinahme als auch den Opportunititskosten: Welche anderen Mafdnahmen kénnen
nicht finanziert werden, weil dieses Programm finanziert werden soll?

Es sind dies nur einige Fragen, die es in einer soliden gesellschaftlichen Kosten-Nutzen-Analyse
zu beantworten gilt. Dabei mochte ich behaupten, dass es zwar nicht leicht ist, auf diese Fragen
eine gute Antwort zu finden, dass es aber besser ist, auf die richtigen Fragen vage zu antworten
als auf die falschen ganz prizise.

4 Einige vorlaufige Schlussfolgerungens

Die Geldgeber dieser Studie haben um hypothetische Schlussfolgerungen beziiglich der Frage
gebeten, welche politischen Mafinahmen am meisten weiterhelfen wiirden, um die Lage am
Arbeitsmarkt zu verbessern und so die Armut in unterschiedlichen Arten von Lindern zu redu-
zieren. Die umfangreichere Studie umfasst Daten und Analysen zu China, Indien, Brasilien, Me-
xiko und Siidafrika, wobei diese Linder aufgrund ihrer Bedeutung und der Datenverfiigbarkeit
ausgewihlt wurden. Die folgenden Vorschlige sind zwangsliufig spekulativer Natur, indem sie
die Frage stellen: ,Wenn ich jetzt zu entscheiden hitte, welche Manahmen die hochste Prioritit
in einem Entwicklungsland bekommen sollten, das China oder Indien, Brasilien oder Mexiko
oder auch Stdafrika sehr dhnlich ist, welche Merkmale des Entwicklungsansatzes dieses Landes
stechen dann besonders ins Auge und was sagen mir diese Merkmale beziiglich der Priorititen-
setzung in meinem Mafinahmenkatalog?” (Rosenzweig 2012).

Zuerst China: Kein anderes Land hat eine so grofe Bevolkerung wie China (nur Indien reicht
beinahe heran), und kein anderes Land hat einen so schnellen und nachhaltigen wirtschaftlichen
Aufschwung erzielt. Das chinesische Wirtschaftswachstum wurde vom produzierenden Sektor
vorangetrieben. Nach den zunichst in Japan und spiter auch in den asiatischen ,Tigerstaaten”
Hongkong, Singapur, Stidkorea und Taiwan gemachten Erfahrungen wie auch angesichts der pa-
rallelen Anstrengungen in den asiatischen , Nachwuchsstaaten” Indonesien, Malaysia, den Phil-
ippinen und Thailand erkannte China die Chance, die Lebensbedingungen seiner Arbeitskrifte
dadurch zu verbessern, dass man ihre Arbeit in Produkten gerinnen lisst, die fiir den Export in
den Rest der Welt hergestellt werden. China ging zu Recht von der Annahme aus, dass Giiter
von Weltklassequalitit zu wettbewerbsfihigen Preisen willige Abnehmermirkte finden wiirden,
besonders in den Industrielindern, deren Kaufkraft am grofiten ist. Dabei machte man sich nicht
nur die Ressourcen von Kapitalisten innerhalb Chinas oder aus der chinesischen Diaspora zunut-
ze, sondern lockte auch in riesigem Umfang auslindische Direktinvestitionen ins Land. Chinas

3 Einige der Hauptquellen, auf die dieser Abschnitt aufbaut, sind Bardhan (2010) zu China und Indien, Lin (2012) zu China, Ahluwa-
lia (2007) sowie Kotwal et al. (2011) zu Indien und Dollar et al. (2004) zu Vietnam.
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Arbeitskrifte sind nicht nur zahlreich, sondern auch fleiffig, gut ausgebildet und zunehmend
mit besseren Englischkenntnissen ausgertistet. Trotz der steigenden Realeinkommen in China
und des vermeintlich ,leergefegten” Arbeitsmarkts (was letztlich als Zeichen dafiir zu werten ist,
dass sich die Unternehmen gegen fortlaufende Lohnzuwichse zur Wehr setzen) produzieren
viele multinationale Konzerne weiter in China und schaffen Arbeitsplitze, weil die Produktions-
bedingungen dort besser sind als an beinahe jedem anderen Ort der Erde.

Was konnen andere Linder von den Chinesen lernen? Auch sie konnen derart attraktive Be-
dingungen schaffen, dass private Unternehmen ebenfalls (oder stattdessen) in diesen Lindern
investieren mdochten; auch sie koénnen ihre Arbeitskrifte fr den Weltmarkt produzieren lassen.
Viele Linder haben genau dies getan, so zum Beispiel Chinas Nachbar Vietnam, wo man eine
sehr erfolgreiche Arbeitsmarktpolitik und eindrucksvolle Armutsbekimpfungsprogramme vor-
weisen kann.

China (wie spiter auch Vietnam) hat umfangreiche wirtschaftliche Reformen durchgefiihrt. Die
vierfache Liberalisierung der chinesischen Wirtschaft unter Deng Xiaoping fithrte zur Liberali-
sierung von Landwirtschaft, Industrie, Technologie und Verteidigungswesen und zielte auf die
Offnung des Landes fiir auslindische Investitionen, den globalen Markt und privaten Wettbe-
werb. Um mit einer derart auflenwirtschaftlich orientierten Entwicklungsstrategie in anderen
Lindern erfolgreich zu sein, miissen sich die Entwicklungsoffiziellen ganz niichtern fragen, was
die Vor- und Nachteile ihres Landes sind und wie man auf diese Vorteile aufbauen und die Nach-
teile abbauen kann.

Damit kommen wir zu Indien, das ebenfalls ein Programm zur marktwirtschaftlichen Libera-
lisierung eingeleitet hat. Die Hauptelemente der Liberalisierungsbemiithungen waren hier die
stirkere Betonung des Privatsektors, die Offnung fiir den AuRenhandel und auslindische Di-
rektinvestitionen, die Neuausrichtung staatlichen Handelns auf jene Bereiche, die der Markt
kaum zufriedenstellend abdecken kann, sowie das Streben nach einem gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewicht und einem soliden Finanzsektor.

Indien ist ein Land der grofen Metropolen, zum Beispiel Delhi, Mumbai, Kalkutta und Chennai.
In Stidten wie Bangalore und Hyderabad gibt es eine erstklassige Informations- und Kommu-
nikationstechnologiebranche (IKT) sowie zahlreiche Unternehmen zur Auslagerung von Ge-
schiftsprozessen (BPO). Jedes Jahr verlassen mehr Abginger die indischen Universititen als in
den USA.

Gleichwohl entfillt auf die formelle Lohnarbeit in den Stidten nur ein sehr kleiner Teil des
indischen Arbeitsmarkts. Etwa 85 Prozent der indischen Arbeitskrifte sind selbststindig oder
haben Gelegenheitsjobs. Das durchschnittliche Bildungsniveau ist selbst im Vergleich der Ent-
wicklungslinder gering, und nur ein Bruchteil der Schulabginger erfiillt die internationalen
Qualitdtsnormen; bestimmten Berichten zufolge sind es gerade einmal drei Prozent (vergleiche
beispielsweise Anand 2011 sowie Reddy 2012). Uberdies spielt in Indien der lindliche Raum
noch immer eine vorherrschende Rolle; die Mehrzahl der Arbeitskrifte ist in der Landwirtschaft
tatig.

Eine grundlegende Entscheidung, vor die sich Indien wie auch andere Linder mit einem 3hnli-

chen Entwicklungsstand gestellt sehen (Indien wird in der unteren mittleren Einkommensklasse
eingestuft, zu der unter anderem auch Agypten, Indonesien, die Philippinen und Vietnam ge-
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héren), ist, ob man mit den knappen Entwicklungsressourcen den Armen dort helfen soll, wo
sie derzeit leben, oder ob man ihnen dabei helfen soll, von dort wegzukommen. Wiirde Indien
Letzteres versuchen wollen, so konnte man an der Verbesserung der Beschiftigungsbedingun-
gen arbeiten, indem man die Armen direkt im 6ffentlichen Sektor beschiftigt, der Privatwirt-
schaft Anreize bietet, mehr Arbeitsplitze zu schaffen, oder Arbeitskrifte ohne Lohnarbeit in den
6ffentlichen Sektor holt. Um jedoch auch nur fiir einen Bruchteil der Selbstindigen in Indien
bezahlte Arbeitsplitze zu schaffen, wiren immense Ausgaben erforderlich, die die Méglichkeiten
des Landes bei weitem tibersteigen.

Die kostengtinstigere Alternative (fiir die sich Indien auch entschieden hat) ist es, den Armen
dort, wo sie gerade sind, zu helfen, ihre Einkommen zu verbessern. Dies geschieht unter an-
derem durch kostengiinstige Darlehen fiir Selbstindige und Familienunternehmen; am ein-
drucksvollsten ist dabei das Selbsthilfegruppen-Bankverbindungsmodell im Bundesstaat Andhra
Pradesh. Eine weitere Moglichkeit, um den Armen in Indien vor Ort zu helfen, ist das Beschif-
tigungssicherungsgesetz fiir den lindlichen Raum (National Rural Employment Guarantee Act),
das jedem Haushalt, der Arbeitskrifte meldet, 100 Tage Arbeit im nichtlandwirtschaftlichen Sek-
tor garantiert.’ Solche kostengiinstigen SelbsthilfemaRnahmen eréffnen auch anderen Lindern
aus der niedrigen und unteren mittleren Einkommensklasse, die wie Indien zahllose Selbststin-
dige und relativ wenige Lohnarbeitskrifte haben, erhebliche Chancen.

Bei den Lindern der mittleren Einkommensklasse wurden in Abschnitt III Brasilien, Mexiko
und Siidafrika hervorgehoben. Diese drei Linder befinden sich auf einem dhnlichen Stand ih-
rer wirtschaftlichen Entwicklung und sind mit dhnlichen Herausforderungen konfrontiert. Thre
Arbeitskrifte sitzen zwischen allen Stiihlen: Bei den Kosten kénnen sie schwerlich mit den Ar-
beitern in drmeren Lindern wie China und Indien konkurrieren, bei der Produktivitit kaum mit
den reicheren OECD-Lindern.

Die komparativen Vorteile haben sich in diesen Lindern erheblich verschoben. Mexiko verfiigt
uiber einzigartige Vorteile: Es ist das einzige Entwicklungsland, das an die USA angrenzt, und es
ist Mitglied der seit Jahren bestehenden Freihandelszone NAFTA. Und dennoch sind Produkte,
die vor zehn Jahren noch in Mexiko hergestellt oder montiert wurden, zum Beispiel Telefone,
PC-Monitore, Transistorradios, Staubsauger, Festplatten und so weiter, dort nicht mehr zu fin-
den. Viele Produktionsstitten wurden nach China verlagert (Carrillo 2010). Unterdessen feiern
die mexikanischen Unternehmen mit neuen Produkten Erfolge, zum Beispiel mit Avocados.
Brasilien hat derweil den Aufstieg und Niedergang seiner Mébelindustrie miterlebt. Heute sind
die brasilianischen Unternehmen mit anderen, neuen Produkten erfolgreich, zum Beispiel Jet-
flugzeugen, Sojabohnen und Schweinefleisch (Sabel et al. 2012). Siidafrika ist nunmehr, wenn
auf der Nordhalbkugel Winter ist, ein wichtiger Obst- und Gemiiseexporteur. Entscheidend ist,
dass sich die komparativen Vorteile wandeln und dass Lander in der mittleren (wie auch in der
unteren) Einkommensstufe sich nur dann erfolgreich behaupten, wenn sie bereit sind, diesen
Wandel mit zu vollziehen.

4 Die Regierung von Andhra Pradesh (das als selbststandiger Staat mit 80 Millionen Menschen das vierzehnbevélkerungsreichste
Land der Erde ware) hat dafiir gesorgt, dass Banken Darlehen an Frauengruppen zu einem Zinssatz von zwdlf Prozent im Jahr vergeben.
Wenn die Darlehen fristgerecht in voller Hohe zurtickgezahlt werden, zahlt die Gruppe lediglich drei Prozent pro anno, und die Regierung
ibernimmt die restlichen neun Prozent.

5  Weitere Informationen findet man auf der Website des Programms: http;//nrega.nic.in/netnrega/home.aspx
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Die meisten Linder der mittleren Einkommensgruppe verfiigen iiber einen hohen Prozentsatz
Lohnarbeiter im Vergleich zu den Selbstindigen und einen hohen Prozentsatz Selbstindige im
Vergleich zu den Arbeitslosen. In Brasilien gibt es beispielsweise doppelt so viele Lohnarbeiter
wie andere Erwerbstitige und dreimal so viele Selbststindige wie Arbeitslose (Fields et al. 2007).
Mexiko hat traditionell eine niedrige Arbeitslosenquote, die in den vergangenen zwolf Jahren
im Durchschnitt bei 3,6 Prozent lag, sowie einen hohen Selbststindigenanteil. Stidafrika ist in
dieser Hinsicht ein statistischer Ausreifser: Hier ist die Anzahl der Selbststindigen und der Ar-
beitslosen annihernd gleich.

Die unterschiedlichen Anteile von Lohnarbeitern, Selbststindigen und Arbeitslosen deuten
auf unterschiedliche politische Schwerpunkte in diesen und dhnlichen Lindern hin. Erstens
erweist es sich in Lindern mit hohem Selbstindigenanteil meist als kostengiinstig, verbillig-
te Darlehensmoglichkeiten fiir Kleinstunternehmen zu schaffen, wobei das oben dargestellte
Selbsthilfegruppen-Bankverbindungsprogramm aus Andhra Pradesh als Vorbild dienen kénnte.
Zweitens kann es sich bei einem Facharbeitermangel als kostengiinstig erweisen, wenn der Staat
Qualifikationsmafinahmen in Bereichen finanziert, in denen eine effektive Nachfrage seitens
der Arbeitgeber besteht; genau dies geschieht beispielsweise mit dem mexikanischen SICAT-
Programm.® Drittens kann der Staat die Nachfrage nach Arbeitskriften dadurch anfachen, dass
er die Entwicklung einer Exportindustrie fordert, wie es zum Beispiel die chinesische Regierung
getan hat, oder auch die Entwicklung von Exportdienstleistungen, wie es in Indien der Fall war.
(Hinweis: Der Aufbau von Exportunternehmen setzt nicht zwangsliufig eine ungebremste Off-
nung fur Importe voraus.) Heute ist China jedoch zur Hilfte stidtisch und zur Hilfte lindlich
geprigt. Ob man nun in den Stidten Branchen fuir Exportprodukte und -dienstleistungen weiter
fordern oder eher das viel drmere lindliche China entwickeln sollte, ist Gegenstand einer inten-
siven Debatte. Viertens kann die Regierung in Fillen wie Siidafrika, wo michtige Interessens-
gruppen hohere Lohne, generdse Leistungen und umfassende Arbeitsplatzgarantien fordern,
die dann nur einem kleinen Teil der Erwerbsbevilkerung zugute kommt (den ,Insidern”), einen
nationalen Dialog ins Leben rufen, um sicherzustellen, dass auch Selbstindige und Arbeitslose
(als ,Outsider”) Gehér finden.”

Abschlieffend mochte ich noch iiber eigene Erfahrungen berichten, was im Allgemeinen bes-
ser unterlassen werden sollte. Das Erste sind Steuersenkungen und Subventionen nach dem
Gielkannenprinzip. Sie sind weder fokussiert noch zielgerichtet und daher auch kaum kosten-
effektiv. Zielgerichtete oder auf Selbsthilfe zielende Programme, wie zum Beispiel an Bedin-
gungen gekniipfte Bartransfers, sind in diesem Zusammenhang vorzuziehen. Zweitens ist es
natiirlich wichtig, in das Bildungs- und Ausbildungssystem eines Landes zu investieren, aber die
Begriindung fiir derlei Investitionen sollte nicht lauten, dass Arbeitskrifte mit einem hoheren
Bildungs- oder Ausbildungsniveau mehr verdienen als andere. Besser ist es hingegen, mit einer
gesellschaftlichen Kosten-Nutzen-Analyse festzustellen, ob die Volkswirtschaft insgesamt ihre
Produktivitit steigern konnte, wenn die Arbeitskrifte (in vielerlei Hinsicht) besser ausgebildet

6  SICAT ist die spanische Abkiirzung fir das mexikanische Ausbildungssystem, das Ausbildungsmdglichkeiten am Arbeitsplatz in vom
Arbeitgeber gewiinschten Qualifikationen anbietet, zum Beispiel Drehmaschinenbedienung oder Klimaanlagenreparatur. Ausbildungs-
betriebe konnen ihre Auszubildenden bezahlen und sind in diesem Fall nicht verpflichtet, die Auszubildenden nach ihrem Abschluss zu
ibernehmen. Werden die Auszubildenden hingegen nicht vom Unternehmen bezahlt (sondern vom Staat), miissen mindestens 70 Prozent
ibernommen werden.

7 Zwei besonders gelungene Werke mit experimentellen Erkenntnissen aus diesen und anderen Entwicklungsbereichen sind Banerjee
et al. (2011) sowie Karlan et al. (2011).
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wiren, und ob der gesamtwirtschaftliche Produktivititszugewinn die gesamtwirtschaftlichen

Kosten des ausbildungsbezogenen Mehraufwands iberwiegt. Drittens diirften verbesserte Ar-

beitsmarktinformationssysteme kaum die Beschiftigungsquote erhéhen; im Kontext eines typi-

schen Entwicklungslandes fithren sie vielmehr zu einer Neuallokation der bestehenden Beschif-

tigungsmoglichkeiten zugunsten jener Individuen, die tiber bessere Arbeitsmarktinformationen

verfiigen. Damit gibt es keinen echten Grund, fiir diesen Zweck die begrenzten fiir Beschifti-

gungsprogramme verfiigbaren Mittel aufzuwenden.

Wenn man sich zwischen diesen und anderen politischen Alternativen entscheidet, gilt es im-
mer, die oben dargestellte Botschaft zu berticksichtigen: Politische Entscheidungen sollten auf

einem Vergleich zwischen dem gesellschaftlichen Nutzen und den gesellschaftlichen Kosten von

alternativen Mafinahmen beruhen. Wie man knappe Entwicklungsressourcen optimal einsetzt,

hingt vom Ort und den Umstinden ab. Eine solide Politik erfordert deshalb auch solide Analy-

semodelle.
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