Neue Herausforderungen fiir
Beschiftigung und Entwicklung

TILMAN BRUCK, JOACHIM HEIDEBRECHT UND KATHARINA MICHAELOWA *

Tilman Briick, DIW Berlin - Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung und Humboldt-Universitat zu Berlin, E-Mail: brueck@sipri.org
Joachim Heidebrecht, KfW, E-Mail: Joachim.Heidebrecht@kfw.de
Katharina Michaelowa, Institut fiir Politikwissenschaft, Universitat Zurich, E-Mail: katja.michaelowa@pw.uzh.ch

Der Weltentwicklungsbericht 2013 der Weltbank behandelt das zentrale Thema Beschiftigung
und Entwicklung. Eigentlich ist an der Wahl des Themas nur tiberraschend, dass die Weltbank
dieses Thema nicht schon viel eher aufgegriffen hat. ,Jobs*, wie der Bericht knapp heifdt, sind
von zentraler Bedeutung fiir Wirtschaftswachstum und Armutsreduktion. Kaum ein anderer
Aspekt von 6konomischer Entwicklung ist so zentral und mit so vielen anderen Themen ver-
bunden wie Beschiftigung. So ermdglicht eine Beschiftigung nicht nur eigenes Einkommen zu
generieren, sondern Beschiftigung ermoglicht auch weiteres Lernen, soziale Netzwerke, Infor-
mationsgewinnung, gesellschaftliche Anerkennung, Selbstbestimmung, Partizipation und Iden-
titatsbildung. Individuen mit Beschiftigung (egal ob abhingig oder selbststindig) sind seltener
arm, sind produktiver, haben eine lingere Lebenserwartung und kénnen ihren Kindern eine
bessere Zukunft bieten. Dies gilt besonders fiir Frauen — und im formellen Sektor.

Technischer Wandel, Migration, Urbanisierung, Bildung, politische Reformen und eine aktive
Arbeitsmarktpolitik konnen neue Beschiftigung schaffen und so neue Entwicklungschancen auf
breiter Basis ermoglichen. Allerdings konnen Umweltrisiken, Konflikt und Gewalt, politische
Unsicherheit und dominante soziale Normen auch neue Beschiftigung fiir Einzelne oder fiir
ganze Gruppen von potentiellen Beschiftigten einschrinken oder verhindern. So ist das Thema
,Beschiftigung“ auch immer ein Thema im Wandel, der vielen politischen, technischen, ¢ko-
logischen und sozialen Einfliissen ausgesetzt ist. Um Beschiftigung wirklich fiir Entwicklung
nutzen zu koénnen, bedarf es also eines breiten Verstindnisses fiir die Treiber, die Formen und
die Auswirkungen von Beschiftigung im Kontext 6konomischer Entwicklung.

*Wir danken Kerstin Ringelhan und Ellen MiillerGédtel fiir die exzellente Unterstiitzung bei der Vorbereitung dieses Heftes.
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Es gibt viele gute Griinde, zu verstehen, wie Beschiftigung entsteht und wie sie geformt werden
kann. Vor allem die vielen Formen von Beschiftigung im Kontext von Entwicklungslindern sind
spannend und eine Herausforderung fiir jeden Arbeitsokonom, der vielleicht eher mit OECD-
Staaten und ihren stark regulierten Arbeitsmarkten und Systemen der sozialen Sicherung ver-
traut ist.

Arbeitsmirkte in Entwicklungslindern sind hingegen vor allem durch einen hohen Grad an
Informalitit und selbstindiger Beschiftigung gekennzeichnet. In Ermangelung von Arbeits-
marktregulierungen oder zumindest von deren effektiver Anwendung in der Praxis sind sie in
mancher Hinsicht viel ,flexibler” als in Industrielindern. Die Arbeitsbedingungen entsprechen
beziiglich Entgelt, Arbeitsschutz, Absicherung im Krankheitsfall, Mitbestimmung und rechtli-
chem Status hiufig nicht westlichen Standards, bis hin zu extremen Formen von Ausbeutung,
Zwangs- und Kinderarbeit.

Ein hoher Grad an selbstindiger Beschiftigung ist (hdufig in Verbindung mit Informalitit) das
zweite Charakteristikum von Arbeitsmirkten in Entwicklungslindern. Im lindlichen Raum
zihlen zu den Selbstindigen vor allem die vielen Klein- und Subsistenzbauern, wihrend es im
urbanen Raum eine hiufig noch geringe, aber wachsende Zahl von kleinen und mittleren Un-
ternehmen des industriellen und Dienstleistungssektors gibt. In vielen Entwicklungslindern,
insbesondere in Afrika, besteht das ,Gros* der stidtischen Selbstindigen aber aus informellen
Ein-Personen-Unternehmern, die aus Mangel an Alternativen mit Kleinstdienstleistungen (flie-
gende Hindler, Schuhputzer et cetera) zumindest ein minimales Einkommen erzielen, das ih-
nen und ihren Familien das tigliche Uberleben sichert. Formale Arbeitslosigkeit kénnen sie sich
in Ermangelung leistungsfihiger sozialer Sicherungssysteme hiufig schlichtweg nicht leisten.

Teilweise macht Not auch erfinderisch, und es entstehen zum Teil ganz neue Arten von Arbeits-
plitzen, zum Beispiel im Bereich des mobilen Bankgeschifts, das tiber Handys abgewickelt wird.

Der Begriff der Selbststindigkeit muss also klar definiert werden, insbesondere wenn damit
— anders als das in Industrielindern typischerweise der Fall ist — oft sehr prekire Formen der
Subsistenzlandwirtschaft oder des informellen Handels in Stidten gemeint sind. Die Bedeutung
der verschiedenen Formen von Selbstindigkeit wird deutlich, wenn man sich vor Augen fihrt,
dass in Afrika etwa nur ein Fiinftel aller Beschiftigen Angestellte oder Arbeiter sind.

Weiterhin ist besonders zu betonen, dass in vielen Lindern gerade in Afrika und Asien tiberpro-
portional viele Menschen im Agrarsektor beschiftigt oder selbststindig titig sind. Weltweit sind
dies etwa 1,5 Milliarden Menschen. Selbst in den rasant wachsenden Metropolen Afrikas spielt
Landwirtschaft noch eine grofle Rolle — sei es in Form von ,urban farming*, bei dem Handel
oder der Verarbeitung von landwirtschaftlichen Produkten oder als Teil tiberregionaler sozialer
Sicherungs- und Migrationsnetze zwischen Stadt und Land.

Wir mochten mit diesem Heft auch betonen, dass Beschiftigung eben im Kontext des wirtschaft-
lichen Wachstumsprozesses ein unentbehrliches Element ist, ein Schritt auf dem Weg zu hohe-
ren Einkommen, Konsum, Gesundheit, Bildung, Zufriedenheit, Sicherheit — oder was immer
jeder Einzelne fur sich als Ziel von Entwicklung definiert. Ohne adiquate und angemessen be-
zahlte Beschiftigung scheint breitenwirksame Entwicklung kaum mdoglich — oder erstrebens-
wert.
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Dieses Vierteljahrsheft, das im Kontext des Weltentwicklungsberichts 2013 erscheint, widmet
sich einigen dieser Themen im Detail. Wir kénnen dabei keinen Anspruch auf Vollstindigkeit
erheben, aber wir méchten mit diesem Heft einen Uberblick iiber spannende Themen der Ent-
wicklungsékonomik geben, die derzeit, unter anderem auch in Deutschland, erforscht werden.

Dabei mochten wir aber auch ein Augenmerk auf die noch weniger gut erforschten Themen, die
weiflen Flecke unserer Wissenslandkarte, lenken. Manchmal ist es die wichtigere Aufgabe von
Wissenschaft, deutlich zu machen, was wir noch nicht wissen, als im Detail zu beschreiben, was
bekannt ist. Im Bereich Beschiftigung und Entwicklung umfasst dies zum Beispiel die Rolle von
informeller Beschiftigung, die Bedeutung von Frieden und dem Schutz von Eigentumsrechten
sowie die Veranderungen durch den Klimawandel besonders fiir prekire Formen der Beschif-
tigung, etwa in der Landwirtschaft. Diese Themen bediirfen auch weiterhin unserer Aufmerk-
samkeit, damit aus Wissensliicken Wissen und schlieflich Politiken entstehen, die Entwicklung
férdern kénnen.

Die Beitrige dieses Hefts machen auch deutlich, wie vielfiltig die Formen von Beschiftigung
sein kénnen — sowohl innerhalb eines Landes als auch zwischen verschiedenen Lindern. Linder
mit schwacher Staatlichkeit oder gar Konflikt haben kaum die Kapazitit, aktiv in Arbeitsmirkte
einzugreifen. Hier sind Arbeitsmirkte nicht nur informell, sondern zudem komplett liberalisiert,
das heifit, in diesen Landern findet de facto meist keinerlei staatliche Regulierung statt. Auch der
Grad der Urbanisierung schwankt stark innerhalb eines Landes und zwischen den Staaten — und
damit der Anteil der lindlichen Beschiftigung sowie der Grad der Beschiftigung im oft stark
familidr gepragten Agrarsektor. Zudem schwankt die Produktivitit von Beschiftigten zum Teil
extrem je nach Sektor, Art der Beschiftigung und Land. ,Uberlebensjobs*, die arbeitslose Men-
schen in Entwicklungslindern ohne soziale Sicherungssysteme in Ermangelung einer Arbeitslo-
senversicherung austiben, sind oft von extrem geringer Produktivitit gekennzeichnet — wihrend
andere Jobs im selben Land ebenso produktiv wie dhnliche Titigkeiten in OECD-Staaten sein
konnen. SchlieRlich spielt die Demographie auch eine wichtige Rolle. Wie im Mittleren Osten
gibt es viele sich entwickelnde Linder mit einer extrem jungen Bevolkerung, in denen jedes
Jahr Millionen Schulabsolventen auf den Arbeitsmarkt stromen, die kaum angemessene Arbeit
finden. In Anbetracht der alternden Bevélkerung in vielen OECD-Staaten wird deutlich, dass die
internationale Migration helfen kann, diese Unterschiede zwischen den Staaten auszugleichen,
und somit ein funktionierender globaler Arbeitsmarkt von grofer Bedeutung ist.

Die ersten zwei Beitrige dieses Hefts geben dem Leser einen Uberblick iiber das Thema ,Be-
schiftigung im Kontext von Entwicklung®. Holger Seebens und Jan Priebe stellen die sich wan-
delnde Bedeutung des Themas im Zuge vergangener Entwicklungsdekaden dar und stellen fest,
dass Beschiftigungsforderung heute erstmals als ein eigenstindiges entwicklungspolitisches
Ziel verstanden wird. Sie argumentieren, dass die entwicklungs- und beschiftigungspolitischen
Herausforderungen von Land zu Land sehr unterschiedlich sind und es deshalb keine ,Blue-
print“-Lésungen geben kann, sondern dass jedes Land eine auf seine spezifischen Bedingungen
zugeschnittene Strategie entwickeln und verfolgen muss, und hierin von den internationalen
Gebern unterstiitzt werden sollte. Seebens und Priebe sehen einen dringenden Handlungsbe-
darf fur die Forschung und fiir die Entwicklungspolitik, da zu befiirchten ist, dass derzeitige
Anstrengungen nicht geniigen, um die Beschiftigungssituation zu verbessern. In Lindern mit
geringer wirtschaftlicher Dynamik ist sogar mit einer Verschlechterung der Beschiftigungslage
zu rechnen.
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Gary S. Fields weist in seinem Beitrag darauf hin, dass das Beschiftigungsproblem vieler Ent-
wicklungslinder weniger in der Reduzierung von formaler Arbeitslosigkeit als vielmehr in der
Verbesserung der Arbeitsbedingungen fiir die sogenannten ,working poor* besteht, also derje-
nigen Menschen, die unter so widrigen Bedingungen arbeiten, dass sie sich trotz Beschiftigung
nicht aus der Armut befreien kénnen. Weltweit stehen 200 Millionen Arbeitslosen rund goo
Millionen arbeitende Arme (working poor) gegeniiber. Fields diskutiert in seinem Beitrag Strate-
gien zur Losung dieses Problems und betont, dass Entscheidungen iiber geeignete Mafinahmen
zur Beschiftigungsférderung auf der Basis einer gesellschaftlichen Kosten-Nutzen-Analyse ge-
troffen werden miissen, wobei Ort und Umstinde immer auch in das Analysemodell einbezogen
werden sollten.

Hierauf folgt ein Beitrag von Dani Rodrik, der auf der Grundlage einer empirischen Arbeit erldu-
tert, dass die Politik bei der Férderung von Produktivititswachstum und strukturellem Wandel
beachten muss, dass nur das ,richtige Produktivititswachstum zu mehr Beschiftigung und nur
der ,richtige strukturelle Wandel zu mehr Wachstum und Beschiftigung fithrt. Die Vermeidung
einer Uberbewertung der lokalen Wihrung sowie der Schutz der lokalen Industrie in den frithen
Entwicklungsstadien konnen hierbei, so Rodrik, geeignete Interventionen sein.

Jan Schrader und Eva Terberger beschiftigen sich mit der Frage, ob Mikrofinanzierung zu Be-
schiftigungswachstum und zur Steigerung des Einkommens drmerer Bevolkerungsschichten
beitragen kann. Sie betonen, dass Mikrofinanzierung zur Schaffung von Beschiftigung beitragen
kann, aber dass diese eher diejenigen Arbeitsuchenden unterstiitzt, die ohne ihr Subsistenzun-
ternehmertum auf soziale Sicherungsnetze angewiesen wiren. Schrader und Terberger argu-
mentieren, dass der Mikrofinanzansatz nicht zu einer breiten unternehmerischen Bewegung
fuhrt, die neue Arbeitsplitze schafft.

In seinem Beitrag fasst Stephan Klasen Erkenntnisse aus der Literatur zusammen, um zu prii-
fen, ob das schnelle Wirtschaftswachstum in Entwicklungs- und Schwellenlidndern die Beschifti-
gungs- und Verdienstmoglichkeiten von Frauen verbessert. Klasen zeigt, dass bessere Bildungs-
und Verdienstmdoglichkeiten fiir Frauen das Wirtschaftswachstum geférdert haben, doch dass
das schnelle Wachstum in vielen Schwellenlidndern (vor allem in Asien) die Beschiftigungs- und
Verdienstmdglichkeiten nicht nachhaltig verbessert hat. Die Forschung kann hier bei der Suche
von Griinden helfen, wihrend die Politik geeignete Lésungen finden muss. Laut Klasen werden
allgemeine Mafinahmen zur Férderung von Frauen auch die Chancengleichheit und die nach-
haltige Entwicklung im Erwerbsbereich fordern.

Uberwiegend auf der Grundlage von empirischen Ergebnissen aus einem Forschungsprojekt
in Westafrika fassen Michael Grimm, Rolph van der Hoeven, Jann Lay und Frangois Roubaud die
neuesten Erkenntnisse zum informellen Sektor und Unternehmertum zusammen. Diese zeigen,
dass Mikrounternehmer sehr hohe Kapitalgrenzertrige erzeugen kénnen, was herkommliche
Meinungen zu informellen Aktivititen in Frage stellt, wie zum Beispiel die Betrachtung von in-
formellen Unternehmen als Subsistenzunternehmung. Die Autoren regen deshalb an, bestehen-
de Meinungen iiber den informellen Sektor zu hinterfragen, um Arbeitsmarktstrategien gezielter
auf die realen Gegebenheiten in den Entwicklungslindern auszurichten.

Der Beitrag von Katharina Michaelowa und Franziska Spérri zeigt die Moglichkeiten und Risi-

ken auf, die die Verbreitung von Informations- und Kommunikationstechnologien (ICT) mit
sich bringt. So entstehen beispielsweise neue Geschiftsfelder, und in einigen Sektoren ist eine
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Produktivititssteigerung zu verzeichnen, die zu Verschiebungen fiihrt, die sich auf die Beschif-
tigung und die Arbeitsmirkte auswirken. Jedoch kann der Einsatz von ICT auch konsumtiv und
produktivititsmindernd sein.

Hartmut Lehmann untersucht auf der Basis von unterschiedlichen Datensitzen die Kosten des
unfreiwilligen Verlusts des Arbeitsplatzes in den Schwellenlindern China und Russland. Es wird
deutlich, dass China und Russland durch die Umstrukturierungen ihrer Volkswirtschaften in
den letzten beiden Jahrzehnten den Verlust vieler Arbeitsplitze in unprofitablen Sektoren in
Kauf nehmen mussten. Da diese nicht alle durch die Schaffung neuer Arbeitsplitze in expandie-
renden Sektoren ersetzt werden konnten, haben die Umstrukturierungen in beiden Landern zu
beachtlichen Verwerfungen auf den Arbeitsmirkten gefiihrt.

Tilman Briick gibt abschlieRend einen kurzen Uberblick iiber die Bedeutung von Frieden und
dem Respekt vor Eigentumsrechten fiir Beschiftigung, Armutsbekdmpfung und Wachstum. So-
wohl die Intensitit als auch die Art von gewalttitigen Konflikten férdern einen Teufelskreis aus
Unsicherheit, mangelnden Investitionen, Perspektivlosigkeit und Unterentwicklung. Zwar gibt
es keine klare Kausalitit in die eine oder andere Richtung zwischen Konflikt und Unterentwick-
lung, aber es ist klar, dass eine Stirkung von Frieden eine wichtige Voraussetzung fiir nachhalti-
ge wirtschaftliche Entwicklung ist. Allerdings konnen die Wirtschaftswissenschaften bislang nur
wenig Antworten geben, wie ein derartiger positiver Kreislauf unterstiitzt werden kann. Auch in
Konfliktgebieten und in fragilen Staaten bleibt die Férderung von Beschiftigung also eine grofRe
Herausforderung fir Wissenschaft und Politik.
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