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Abstract

Obgleich sich der Begriff Strukturwandel erst in der Neuzeit einbiirgerte, gibt es
Verinderungsprozesse in der Organisation von Arbeitsprozessen schon weitaus linger.
Zeitriume, in denen Arbeitsprozesse in Unternehmen zunehmend gezielt als Routineprozesse
gestaltet wurden, bereiteten den Boden fiir anschlieBende technologische Schiibe. Der Ersatz
menschlicher Arbeitskraft durch Maschinen und spiter I'T-gesteuerte Arbeitsprozesse setzte
insbesondere dort an, wo solche Routinen vorlagen oder gezielt geschaffen werden konnten. Das
Verstindnis dieser Grundlogik hilft bis heute, denn auch mit dem Einzug der Digitalisierung in
die Arbeitswelt anstehende Anpassungsbedarfe zeigen sich vor allem bei Tdtigkeiten, die ein
hohes Maf} an Routinen aufweisen oder weitgehend durch Algorithmen ,,beschreibbar® sind.

Doch Prozesse des Strukturwandels in der Wirtschaft wurden und werden nicht allein durch
technologische Entwicklungen angeschoben. Sie werden in ihrer Intensitit in Zeiten der
Globalisierung haufig tiberlagert von Veranderungen auf den Weltmarkten und zunehmend auch
von politischen Entscheidungen beeinflusst, insbesondere im Hinblick auf die Ablésung fossiler

Energietrager.

All diese Entwicklungen haben teilweise gravierende Auswirkungen auf Arbeitsmarkte - und
werden dies auch kiinftig haben. Gravierende Veranderungen, die mit Anpassungen auf
Arbeitsplitzen in Unternehmen beginnen, haben das Potenzial, nach und nach ganze Branchen
und Berufsbilder zu erfassen. Insbesondere kénnen sie regionale Arbeitsmirkte unter
Anpassungsdruck setzen, die oft tiber viele Jahrzehnte hinweg eine wirtschaftliche Monokultur
aufweisen oder in der jungeren Vergangenheit auch ganz gezielt als einseitige industrielle
Clusterstrukturen entwickelt wurden. Daher sind regionale Kompetenzen ein zukinftig
entscheidender Faktor, um notwendige Anpassungsprozesse zu erkennen und auf den Weg zu

bringen.

Auch wenn im Ergebnis bisheriger Strukturwandelprozesse fur die vor uns liegende Zeit davon
ausgegangen werden kann, dass die Beschiftigungsperspektiven per Saldo letztlich positiv sein
werden. Neue Beschiftigung wird nicht immer dort entstehen, wo die Zahl derzeitiger
Arbeitsplitze reduziert werden wird. Nicht jeder der unter Anpassungsdruck stehende oder gar
mit der Gefahr des Arbeitsplatzverlustes konfrontierte Beschiftigte wird ohne gezielte Angebote
diesen Verinderungsprozess meistern konnen. Bei Weitem nicht jede Tatigkeit, die unter
inhaltlichen Gesichtspunkten einen positiven Beitrag zum anstehenden Strukturwandel leistet,
wird in fir Beschiftigte komfortablen Rahmenbedingungen umgesetzt werden. Hinzu kommt:
Strukturwandel inmitten marktwirtschaftlicher Rahmenbedingungen ist auch unter
arbeitsmarktlichen Gesichtspunkten im Detail nicht vorhersehbar und planbar; oft ist er ein
Prozess, der zwei Schritte voranschreitet und anschlieBend auch wieder Riickschlige hinnehmen

muss.

Vor diesem Hintergrund ist davon auszugehen, dass der Umfang notwendiger individueller
Anpassungs- und Umbruchsituationen in Berufsleben immens zunehmen wird. Vielfach wird es
auch in Landern der Entwicklungszusammenarbeit zu einer lingeren Gleichzeitigkeit von hoher
Arbeitslosigkeit und Fachkraftebedarfen kommen. Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik
sollten sich deshalb weitaus stirker als bisher der Herausforderung stellen, arbeitsmarktliche
Anpassungsprozesse von Beschiftigten zu unter-stiitzen, die in der Gefahr eines
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Arbeitsplatzverlustes stehen. Zentrale Anforderung fiir arbeitsmarkt-politische Instrumente ist es
vor diesem Hintergrund, Anpassungs- und Umbruchsituationen fiir Individuen und
Unternehmen dadurch zu unterstiitzen, dass einige der fiir sie mit diesen Veranderungen
verbundenen Risiken wirksam minimiert werden.

Bewusst ohne den Anspruch einer wissenschaftlichen Studie gibt das vorliegende Vademecum
einen Uberblick zu den dafiir insbesondere geeigneten Instrumenten und beschreibt die zu ihrer
Umsetzung notwendigen Voraussetzungen. Es soll in den Lindern der Entwicklungs-
zusammenarbeit Akteuren der GIZ und der Partnerlinder helfen, vor Ort regional angepasste
Lésungen fiir die sozialvertriagliche Bewaltigung arbeitsmarktlicher Anpassungsprozesse im
Strukturwandel zu finden.
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1 Ein Vademecum - nicht mehr, nicht weniger

Die nachfolgende Ausarbeitung verfolgt die Zielstellung eines Vademecums. Klassische
fachwissenschaftliche Arbeiten stellen die Zusammenhinge in aller notwendigen Ausfithrlichkeit
dar. Sie belegen in diesem Zusammenhang bisher gewonnenes Wissen und unterschiedliche
Standpunkte umfangreich mit Quellen und stellen den neu identifizierten Zuwachs an
Erkenntnis heraus. Ihr prioritires Ziel ist Wissensmehrung und -transfer vor allem im
Akteurskreis der jeweiligen Fachwissenschaft. Mitunter erfolgen Briickenschlige zu

themenverwandten Fachpolitiken.

Ein Vademecum hingegen dockt an fachwissenschaftlichen Fragestellungen an. Es zielt jedoch
darauf ab, den im jeweiligen Themenfeld agierenden Akteuren einen anwendungsorientiert
aufbereiteten Uberblick tiber erforderliches Praxiswissen zu geben. Eben dies ist die Intention
der nachfolgenden Ausarbeitung, die bewusst nicht den Charakter einer wissenschaftlichen
Ausarbeitung haben soll: Immer mehr Akteure der Entwicklungszusammenarbeit werden
zukiinftig mit dem Themenkomplex wirtschaftlicher Strukturwandel, Beschiftigungssituation
und Arbeitsmarkt in Bertihrung kommen. Sie werden immer haufiger die Potentiale von aktiver
Arbeitsmarktpolitik zur Gestaltung des Strukturwandels beurteilen missen. Mit diesem
Vademecum sollen sie in ihrer Wahrnehmungs-, Entscheidungs- und Umsetzungskompetenz
gestirkt und unterstiitzt werden. In diesem Sinne wird zum o.g. Themenkomplex nachfolgend

versucht,

e wesentliche Zusammenhinge prignant, aber méglichst schlank und auch fir Akteure
auf3erhalb absolvierter Studienginge von Wirtschafts- und Sozialwissenschaften

aufzubereiten,

e die Moglichkeiten, aber auch die Grenzen der Gestaltung des Strukturwandels am
Beispiel einiger geeigneter Instrumente bzw. Aktivititen der Arbeitsmarktpolitik zu

erldutern,

e wobei die Darlegungen sich bewusst nicht nur aus der Fachliteratur, sondern vor allem
auch aus jahrzehntelangen beruflichen Erfahrungen des Autors in der
Arbeitsmarktpolitik speisen

e und den Leserinnen und Lesern praxisnahe Grundierungen und ggf. sogar Inspiration
beim Finden oder Weiterentwickeln konkreter eigener Ideen, Strategien und Projekte fiir
spezifische regionale oder betriebliche Fallkonstellationen gegeben werden soll.

Sicher werden von einer an diesen Themen auch bisher schon interessierten Leserschaft nicht
alle nachfolgend dargestellten Zusammenhinge als neu eingestuft werden. Dennoch wird
versucht, thematisch Bekanntes und ggf. Neues in einer Art und Weise darzustellen, die Akteure
der Entwicklungszusammenarbeit zum Weiterdenken und zu kompetenzbasierter Umsetzung
integrierter Projekte vor Ort anregen kénnen. Dabei wird oft bewusst thesenhaft und mitunter
auch provokativ formuliert. Im Sinne der besseren Lesbarkeit wird im Text selbst nur an weni-
gen Stellen mit FuBnoten gearbeitet. Dort wo es geschieht, dienen sie der Erlduterung der
jeweiligen Sachverhalte und nicht der Benennung von Literaturquellen. Gleichwohl erfolgt
abschlieSend eine Auflistung einiger Fachliteratur, die ohne Anspruch auf Vollstindigkeit bei
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weiterfiihrendem Interesse hilfreich sein kann und aus der der Autor wichtige Impulse
entnommen hat.

Im Text wird auf den Begriff Strukturwandel abgehoben. Zwar assoziieren sich auch mit den
Begriffen Transformation und Transition Verinderungen. Bei Letzteren schwingen jedoch allzu
grof3e Assoziationen mit politischer und institutioneller Antizipations- und Steuerungsfahigkeit
zukiinftiger konkreter Veranderungen mit. Diese Moglichkeiten bestehen teilweise zweifellos.
Aufgrund vieler im Detail nicht vorhersehbarer Anpassungsprozesse des Arbeitsmarktes hilt sie
der Autor aber in der Summe fiir nicht realistisch. Aus diesem Grunde plidiert er dafiir, mit
verwendeten Begrifflichkeiten keine zu gro3en unterschwelligen Erwartungen zu wecken, die
nicht eingel6st werden kénnen.
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2 Indikatoren des Arbeitsmarktes - wer zu spat
kommt...

Mit dem Begriff Strukturwandel werden klar Anpassungs- und Verinderungsprozesse assoziiert.
Kommt dann die Frage ins Spiel, wie arbeitsmarktpolitische Instrumente diese begleiten kénnen,
besteht die Erwartung, dass dies nur auf Grundlage konkreter und gesicherter Erkenntnisse tiber
die jeweiligen Veranderungen geschehen kann und darf. Zumindest ist dies haufig das
Handlungsprinzip politischer Akteure, die finanzielle Férderprogramme erst dann bereitstellen
(kénnen), wenn die geplanten Ausgaben nachweislich gebraucht werden und erkennbar wirksam
sein konnen. Zentrale Quelle solcher Erkenntnisse sind statistische Arbeitsmarktindikatoren.

Legt man diese Erwartungen an Arbeitsmarktindikatoren an, sind in Strukturwandelzeiten
Enttiuschungen vorprogrammiert. Denn gerade beim Arbeitsmarkt gilt: Belastbare
»eineindeutige* Erkenntnisse kénnen nur Statistiken mit regionalem, sektoralem oder ggf.
nationalem Zuschnitt liefern. Aber hier liegt ein Grundproblem: Erstens kénnen
Arbeitsmarktstatistiken ohnehin nur die Entwicklungen mit Zeitverzug ,,hart abbilden, die
bereits eingetreten sind. Zweitens ist aber auch der Arbeitsmarkt selbst schon ein Spitindikator.
Nahezu alle harten Arbeitsmarktindikatoren, die sich aus Statistiken ableiten lassen und
Orientierung fir Arbeitsmarktpolitik und andere Politikbereiche geben kénnen, sind
Spitindikatoren der wirtschaftlichen Entwicklung.

Warum ist das so? Warum werden wirtschaftliche Dellen, Krisen oder die Wirtschaft tangierende
technologische Umbriiche in Arbeitsmarktstatistiken erst deutlich spiter sichtbar? Es liegt vor
allem daran, dass zuvor eine Reihe von Entscheidungen in Unternehmen getroffen und Fakten
geschaffen werden miissen - oder diese Entscheidungen am Ende doch nicht getroffen werden.
All das braucht Zeit, zumeist aus guten Griinden. Zum Beispiel werden von Unternehmen
Anpassungsbedarfe oft schon frith im Kontext von Auftragslage und durch andere Signale
wahrgenommen. Aber was heif3t das nun konkret? Miissen sie Personal tatsidchlich abbauen oder
gar definitiv neues einstellen? Wenn ja, in welchem Umfang und welche Kompetenzen werden
(nicht mehr) gebraucht? Muss tatsichlich fur Weiterbildung der Beschiftigten gesorgt werden,
wenn ja zu welchem Thema und wie ist das feststellbar? Oder entpuppen sich solche ersten
Verinderungssignale als Strohfeuer?

All das braucht Vorlauf, oft werden solche strategischen Uberlegungen auch wieder
abgebrochen, ohne dass finale Entscheidungen fallen. Durchaus wahrgenommene
Verinderungsbedarfe fiihren deshalb hiufig nicht zu schnellen Entscheidungen. Kein
Unternehmen startet Verinderungsprozesse ohne Not und Leidensdruck, natiirlich auch
aufgrund fast immer damit einhergehender finanzieller Konsequenzen. Gerade von kleinen und
mittleren Unternehmen werden endgiltige Entscheidungen tiber Personalabbau, die Einstellung
von Personal oder andere Themen der Personalpolitik oft erst ,,5 vor 12 beschlossen. Werden
solche Entscheidungsprozesse gar in tarifgebundenen Unternehmen getroffen, miissen die
betrieblichen Sozialpartner Art und Umfang solcher Verinderungen dann noch im Rahmen der
betrieblichen Mitbestimmung aushandeln. Dies fithrt dann zwar haufig zu plausibleren
Lésungen, braucht aber oft noch weitere Zeit.

Indikatoren des Arbeitsmarktes - wer zu spat kommt... 8



Oft werden Signale fiir Anpassungsbedarfe in Unternehmen also erst dann in Entscheidungen
,»ubersetzt™, wenn es gar nicht mehr anders geht, wenn z.B. auch die Konkurrenz in der Branche
sich bereits sichtbar mit Veranderungen beschaftigt. Nicht selten ist das dann der Zeitpunkt, ab
dem alles dann ganz schnell gehen soll: Politische und finanzielle Unterstiitzungen fiir die
betroffenen Unternehmen werden gefordert, natiirlich schnell und unbiirokratisch. Und selbst,
wenn das dann tatsichlich schnell geschieht - es passiert noch immer lange bevor die oft
gravierenden betrieblichen Verinderungsprozesse durch Indikatoren einer Arbeitsmarktstatistik

sichtbar werden konnen.

Zwar kann unterstellt werden, dass einige der benannten Faktoren im Kontext der
Entwicklungszusammenarbeit weitaus geringer zu Buche schlagen: Abstimmungen und
Entscheidungen im Rahmen einer Art betrieblichen Mitbestimmung werden bestenfalls in
groB3en Unternehmen der formalen Wirtschaft relevant sein. Dennoch kénnen auch diese in der
Regel wenigen Unternehmen aufgrund ihrer Ankerfunktion fiir ganze Branchen oder Regionen
entscheidende Impulse fir den Strukturwandel mit ggtf. anschlieBenden Dominoeffekten
auslosen - mit positivem oder in negativem Vorzeichen.

In jedem Fall wird man auch in der Entwicklungszusammenarbeit durch nationale oder
internationale Ressourcen finanzierte Forderinstrumente nicht erst dann etablieren konnen,
wenn Indikatoren der Arbeitsmarktstatistik Anpassungsbedarfe im Kontext eines
wirtschaftlichen Strukturwandels signalisieren. Geeignete Férderprogramme missen schon
vorher bereitstehen bzw. bei konkretem Bedarf als Interventionsinstrumente ,,scharf gestellt
werden konnen. Im Bedarfsfall kann ihr Férderdesign entlang der dann ganz konkret sichtbaren

Anpassungsbedarfe nachgeschirft werden.
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3 Wirtschaftlicher Strukturwandel - worum geht
es im Kern?

Im Folgenden seien in einer Art Arbeitsdefinition unter dem Begriff des wirtschaftlichen
Strukturwandels allgemein Verinderungsprozesse verstanden, die die bis dato bestehenden
Relationen innerhalb und zwischen Wirtschaftsstrukturen qualitativ und quantitativ in Bewegung
bringen bzw. das Potenzial hierfiir haben. Wichtig ist dabei, dass der Begriff nur solche
Verinderungen einbezieht, die iber Anpassungen an rein konjunkturelle Schwankungen
hinausgehen, also tiefere und nachhaltigere, eben strukturelle Spuren in der Wirtschaft
hinterlassen.

Damit einhergehende Verinderungen konnen auf unterschiedlichen Ebenen sichtbar werden, die
in der Praxis hdufig iberlappen. Insbesondere bei technologisch induzierten
Veranderungsprozessen werden die damit einhergehenden Anpassungsbedarfe zuerst auf der
betrieblichen Ebene sichtbar. Bereits hier konnen Verinderungen durchaus ambivalenter Natur
sein, also sowohl positive als auch negative Konsequenzen beinhalten: Von einem solchen
innerbetrieblichen Strukturwandel kann z.B. dann gesprochen werden, wenn sich die
Arbeitsorganisation grundlegend veridndert, Arbeitsinhalte am Arbeitsplatz und, damit
verbunden, notwendige Qualifikationsanforderungen komplexer oder reduzierter werden. Im
Ergebnis miissen dann zusitzlich neue qualifizierte Beschiftigte eingestellt oder bisherige
Beschiftigte freigestellt werden, ggf. sogar beides gleichzeitig. Innerbetrieblicher Strukturwandel
ist nur sehr selten rechtzeitig und vollstindig empirisch zu erfassen, am ehesten noch im
Rahmen von Fallstudien.

Intrasektoraler Strukturwandel fasst alle diejenigen substanziellen Verinderungsprozesse in der
Wirtschaft zusammen, die innerhalb von Sektoren oder Branchen ablaufen und in der Summe
dann mehr oder weniger branchentypische spezielle Entwicklungen zeigen. Nicht immer kénnen
diese Verinderungsprozesse durch Statistiken abgebildet werden.

Sektoraler Strukturwandel bezeichnet Verinderungen der in der Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung ausgewiesenen 3 grof3en Wirtschaftssektoren zueinander, d.h. Verschiebungen im
wirtschaftlichen Gewicht zwischen Primirsektor (Land- und Forstwirtschaft, Fischerei,
Bergbau), Sekundarsektor (Industrien) und Tertidrsektor (Dienstleistungen). Auf dieser sehr
groben Ebene lassen sich tber viele Jahrzehnte riickblickend Verinderungsprozesse von der
frither agrardominierten zur spiter industriedominierten bis hin zur so genannten
Dienstleistungsgesellschaft nachvollziehen.

Regionaler Strukturwandel fasst all diejenigen Verinderungen von Betrieben, Branchen und
Sektoren zusammen, die sich im Ergebnis fiir einzelne Wirtschaftsregionen zeigen. Sektorale
wirtschaftliche Schwerpunkte und Branchenstandorte sind regional oft sehr unterschiedlich
verteilt. Die Ausbildung spezifischer regionaler Wirtschaftsprofile wird seit einigen Jahrzehnten
hiufig sogar mit Instrumenten der Wirtschaftsforderung (Clusterférderung) gezielt unterstiitzt.
Deshalb kann gerade die regionale Dimension eines wirtschaftlichen Strukturwandels - im Falle
positiver, wie negativer Veranderungen - sehr gravierend sein. Fiir den Einsatz
arbeitsmarktpolitischer Instrumente kann sie sogar die entscheidende Dimension sein, wenn mit
ihr politische Steuerungsgremien vor Ort korrespondieren. Dennoch kann sie nicht immer
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statistisch voll abgebildet werden, weil aussagefihige Statistiken zum einen haufig nicht auf
kleinteilig-regionaler Ebene zur Verfiigung stehen. Und selbst wenn sie im Ausnahmefall
vorliegen, ist ihre politisch-territoriale Abgrenzung in Verwaltungsstrukturen selten
deckungsgleich mit dem faktischen Zuschnitt von Wirtschaftsregionen.
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4 Unterschiedliche Ausloser - Versuch einer
Typisierung

Betrachtet man bisherige Prozesse des wirtschaftlichen Strukturwandels, fallen durchaus unter-
schiedliche ursichliche bzw. auslésende Faktoren und Entwicklungen ins Auge. Mitunter
tberlagern sie sich in der Praxis und lassen sich in ihrer kausalen Wirkung dann nicht immer
vollig voneinander trennen. Dennoch hilft es fiir das Verstindnis, die moglichen Hintergriinde
tir Strukturwandel auslosende Prozesse kurz separat zu benennen.

Preisinduzierte 1 erdnderungen ergeben sich z.B. dann, wenn sich durch Veridnderungen bei
Rohstoffpreisen, aber auch infolge gro3er Lohnkostenunterschiede Produktionsstitten und
Lieferketten regional bzw. mitunter gar weltweit neu sortieren. In diesen Fallen gewinnen
kostengiinstigere Standorte Arbeitsplitze, bisherige Standorte verlieren im Umkehrschluss
Beschiftigung. Nicht selten geraten bisherige und neue Standorte bei dieser Gelegenheit
zusatzlich unter Rationalisierungsdruck, weil das Zeitfenster zur ErschlieBung auch aller Gibrigen
Potenziale der Kostenreduzierung genutzt wird. Preisinduzierte Ausléser gibt es jedoch vor
allem dann, wenn diese Veranderungen der Kostenstrukturen aus Sicht der Unternehmen von
Dauer sein werden. Nur dann kann ein nachhaltiger Return on Investment erwartet werden,
denn bei jedem Verinderungsprozess fallen zeitweilig zunichst erstmal zusitzliche Kosten an.

Technologisch induzierte 1 erinderungen stehen mit Produkt- und/oder Prozessinnovationen im
Zusammenhang. Die FEinbeziehung v6llig neuer Technik bringt auch technologische
Anpassungen (Mensch plus Maschine) mit sich, in dem sie z.B.

e den notwendigen Einsatz physischer Arbeitskraft fiir Produkte und Dienstleistungen
deutlich reduziert (Rationalisierung) oder der Art nach verindert, dabei an anderer Stelle
aber oft den Bedarf nach neuen, anderen Titigkeiten schafft,

e vollig neue Produkte und Prozesse kreiert, die bisherige Produkte (und damit ihre
Produktionsprozesse) in einem Gberschaubaren Zeitraum ablosen. In diesen Fillen
nimmt die Nachfrage nach bisher hergestellten Produkten und Dienstleistungen
sukzessive ab und steigt in gleichem Atemzug auf dem neuen innovativen Level. Vor
allem diese Variante hat haufig gravierende Auswirkungen auf betriebliche und regionale
Arbeitsmarkte, zwischenbetriebliche Wertschopfungsketten (Zulieferer, Abnehmer) etc.

Als demographisch induzierte Wandelprozgesse konnen Verinderungen bezeichnet werden, die z.B.
explizit mit einer alternden bzw. sich sukzessive verjingenden Bevélkerung verbunden sind. So
haben regional unterschiedliche Altersstrukturen z.B. unmittelbare Auswirkungen nicht nur auf
Priorititen bei nachgefragten Produkten und Dienstleistungen, sondern auch auf das raumliche
und berufsfachliche Mobilititsverhalten von Arbeitskriften.

Als politisch induzierte Wandelprozgesse konnen z.B. all jene Verinderungen bezeichnet werden, die
durch politische Vorgaben auf den Weg gebracht bzw. durch gezielte politische Aktivititen
befordert werden. In diesem Zusammenhang sind gegenwirtig z.B. nationale und internationale
Vereinbarungen mit dem Ziel eines Wechsels von fossilen Energietrigerstrukturen zu
regenerativen Energien, eines dadurch besseren Klimaschutzes und Fortschritten auf dem Weg
zu einer Green Economy zu nennen. Im historischen Riickblick mit Abstrichen vergleichbar
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einzustufen wiren hier z.B. bisherige Wechselprozesse von Steinkohle zu Ol und Gas bzw.
Atomenergie. In einem weiteren Sinne kénnten hier zukiinftig auch andere politisch gewtinschte
Verinderungen eingeordnet werden, wie z.B. die Reduzierung des Fleischkonsums inklusive
damit einhergehender Veridnderungen in der Landwirtschaft und der verarbeitenden Industrien.

Schliellich kann am Beispiel der 2011 geschehenen Nuklearkatastrophe von Fukushima und der
2019 begonnenen COVID19-Pandemie davon ausgegangen werden, dass auch ungeplante externe
Schocks wirtschaftliche Strukturwandelprozesse auslosen oder solche verstirken oder, z.B. im
Zuge der fir die Energieversorgung nicht absehbaren Folgen der kriegerischen
Auseinandersetzung zwischen Russland und der Ukraine, teilweise auch wieder verlangsamen
konnen. Ruckblickend unstrittig ist zum Beispiel der weltweite Impuls, den die damalige
Katastrophe in Japan fiir den Ausbau erneuerbarer Energien und das in einigen Lindern
beschlossene Ende der Nutzung der Kernenergie hatte. Als ebenso unstrittig kann gelten, dass
die COVID19-Pandemie viele bis dato existierende wirtschaftliche Titigkeiten seither nachhaltig
geschadigt oder schon beendet hat. Als Kehrseite dessen fungiert sie jedoch als zusitzlicher
Digitalisierungstreiber, liefert also bisher in beide Richtungen massive Strukturwandelimpulse.
Ob und inwieweit Klimawandelfolgen, tber sukzessiv eintretende Anpassungen hinaus,
zukiinftig auch solche punktuellen Anpassungsschocks aussenden kénnen, muss offenbleiben.
Auszuschlief3en ist es in keinem Fall.
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5 Im Grunde nichts Neues? Beispiele bisheriger
Strukturwandelprozesse

Wo tingt man an, wenn man Uber Auswirkungen von Strukturwandelprozessen auf den
Arbeitsmarkt berichten und z.B. mit aktuellen Folgen der Digitalisierung enden will? Je nachdem,
wann, wo und wie man die Messlatte anlegt, fillt die Antwort auf diese Frage unterschiedlich

lang aus.

Vor und nach der Industrialisierung

Obgleich der Begriff Strukturwandel sich erst in der Neuzeit einbuirgerte, gab es
arbeitsmarktrelevante Verinderungsprozesse mit eben diesem Hintergrund bereits seit langem.
So begannen sich bereits in vorindustriellen Zeiten einfache Manufakturen auf dem Weg zur
Industrialisierung substanziell zu verindern. Zunichst fithrte jede dort titige handwerkliche
Arbeitskraft mit ihren Werkzeugen die kompletten Arbeitsvorginge fiir ihr Produkt
nacheinander aus. Schon bald ergaben sich Produktivititsschiibe allein dadurch, dass sich jeder
Beschiftigte stark auf nurmehr wenige Arbeitsvorginge konzentrierte und die Werkstiicke
danach an andere weitergab. Sich damit einschleifende Arbeitsroutinen schafften erste relevante
wirtschaftliche Vorteile, lieBen sich doch so insgesamt mehr Erzeugnisse in stabilerer Qualitit
pro Zeiteinheit herstellen. Sie begannen als Kehrseite dessen aber auch das Kompetenzspektrum
zu verengen, wenn man sich zunehmend auf wenige Routinetitigkeiten beschrinkte. Auch wenn
diese Arbeitsteilung noch nicht sehr ausgeprigt war: Mit der Abnahme solch allseitiger
Kompetenzen begann sich im gleichen Mal3e die Austauschbarkeit zwischen Arbeitskriften zu
erh6éhen. Noch Jahrhunderte danach standen der fur die wirtschaftliche Entwicklung immer
wichtiger werdenden raumlichen Mobilitit von Arbeitskriften zahlreiche kulturelle oder auch
rechtliche Faktoren entgegen. Aber berufsfachlich bedingte, d.h. in den komplexen
Arbeitsinhalten liegende, Mobilititsbegrenzungen wurden schon hier langsam ,,aufgetaut*.

Riickblickend konnte dieser Moment als derjenige bezeichnet werden, bei dem der Geist aus der
Flasche entwich und fortan wesentliche Prozesse des technologisch bedingten wirtschaftlichen
Strukturwandels anschob. Seither zeigen Routinen am Arbeitsplatz ithren ambivalenten
Charakter. Das mit ihnen vorangetriebene Rad dreht sich in den Konsequenzen fiir den
Arbeitsmarkt schneller und schneller. Wo immer solche Routinen geschaffen werden kénnen, ob
von Arbeitskriften als Erleichterung selbst erdacht oder aus wirtschaftlichem Interesse durch das
Management initiiert, wurden sie fast immer umgesetzt. Sie legen umgehend weitere
Produktivititspotenziale frei, weil Maschinen solche routinisierten Arbeitsvorginge im nachsten
Schritt zwangsldufig um Dimensionen schneller und sicherer ausfihren kénnen. Dieses Potenzial
wurde bald von Unternehmen gezielt aufgesptrt: Inmitten des industriellen Zeitalters schafften
Arbeitswissenschaftler wie F.W. Taylor (,,Taylorismus®) und seine zahlreichen Nachfolger in den
von ihnen beratenen Unternehmen ein rasant wachsendes Bewusstsein dafiir, was sich durch
exakt getimte Routinetitigkeiten an Produktivititsgewinnen realisieren ldsst.

Diesem Taylorismus flgten spater mehr und mehr Unternehmen, beginnend mit dem
Automobilkonzern Ford, durch die Hinzunahme von FlieBstrecken (,,Fordismus®) noch einmal
eine neue Dynamik hinzu. Dies fihrte nicht nur zu innerbetrieblichem Strukturwandel:

Qualifikationsanforderungen nahmen ab, zuvor erworbene Qualifikationen wurden mangels
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Praxiseinsatz entwertet und viele Arbeitskrifte litten an extremer Gleichférmigkeit ihrer
Titigkeiten. Zunehmend verschob sich auch das wirtschaftliche Gewicht einzelner Branchen
zueinander. Denn nicht tiberall war es gleich gut méglich, Arbeitsprozesse zu routinisieren,
Produkte stark zu standardisieren und mit ihnen einen Massenmarkt zu bedienen. Wer im
Riickspiegel nachvollziehen will, was all diese Entwicklungen mit Arbeitskriften ,,machte®, dem
seien die Szenen von Charlie Chaplins Film ,,Modern Times* ans Herz gelegt, in denen der
Hauptheld auf urkomisch-ernste Weise vom Takt des FlieBbandsystems dominiert wird.
Maschinen und Anlagen ,,ibernahmen® den arbeitenden Menschen nicht nur in punkto
Arbeitsthythmus, sie vereinseitigten ihn im Tun und Denken erkennbar zulasten seiner tibrigen
Fahigkeiten und Talente.

Dieser innerbetriebliche Strukturwandel prigte zunehmend den Arbeitsmarkt insgesamt. Zwar
versuchten Unternehmen wie Ford und nach ihm viele andere erfolgreich, vom unglaublich
arbeitsteiligen Arbeitsprozess ausgelaugte Arbeitskrifte durch héhere Lohne und eine
tursorgliche betriebliche Sozialpolitik im Unternehmen zu halten. Grundsitzlich waren
Arbeitskrifte aber nun zwischen Unternehmen sehr gut austauschbar, sofern Arbeitsprozesse
tberall in der Industrie zuvor ausreichend in einzelne Routinetitigkeiten aufgespalten worden
waren. Zwar entstanden neben massenhaft eintretender Dequalifikation auch etliche
anspruchsvollere Arbeitsplitze. Das Wachstum vieler Unternehmen und sogar ganzer Branchen
im Strukturwandel wurde nun aber zunehmend nicht mehr durch den Engpassfaktor
qualifizierter Arbeitskraft begrenzt. Denn die berufsfachliche Mobilitdt der Beschiftigten war
immens hoch: Wer in einer Branche permanent zu wenigen korperlichen oder gedanklichen
Routinetitigkeiten in der Lage war, dem gelang das ganz woanders in der Wirtschaft in der Regel
nach kurzer Einweisung in die neue Arbeitsumgebung genauso gut.

Dieser Abriss ist zugegebenermal3en sehr holzschnittartig. Er spart z.B. spitere gegenldufige
Tendenzen (Job Enrichment, Job Enlargement, Gruppenarbeitsmodelle) in verschiedenen
Kernbereichen der Industrie (z.B. Maschinenbau, Chemie, Automobilindustrie) gerade in Europa
aus. Gerade sie haben seit den 70er und 80er Jahren des letzten Jahrhunderts wesentlich dazu
beigetragen, dass heutige FlieBsysteme der Fertigung weitaus anspruchsvollere Arbeitsinhalte fiir
Beschiftigte bereithalten und um Lichtjahre von Chaplins FlieBbandalbtrdumen entfernt sind.
Auch muss konstatiert werden, dass es teilweise deutlich unterschiedlich ausgeprigte nationale
bzw. regionale Facharbeitstraditionen gegeben hat bzw. noch immer gibt, die in die Thematik
hineinspielen und bis heute fir Variationen sorgen. All dies ist jedoch fiir die Herleitung des
Bedarfs nach aktiver Arbeitsmarktpolitik zu vernachlissigen: Gerade mit diesem fokussierten
Riickblick auf die sehr frithen Zeiten wird deutlich, dass sie zur Begleitung des wirtschaftlichen
Strukturwandels in den Hochzeiten von Industrialisierung und Massenproduktion nicht wirklich
notwendig war. Notwendig hingegen wurde eine Absicherung der bei Arbeitskriftefreisetzungen
zeitweilig ausfallenden Erwerbseinkommen. Wihrend etliche Frithformen solcher
Arbeitslosenunterstiitzung bereits in gewerkschaftlicher Eigenverwaltung fiir ihre Mitglieder
aufgebaut worden waren, setzten sie sich als staatlich organisierte Sozialversicherungen oft erst
spit durch, in Deutschland 1927.
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Sektoraler Strukturwandel der Nachkriegszeit

Ein Blick auf die Nachkriegsgeschichte der alten Bundesrepublik zeigt bis etwa Mitte der 60er
Jahre des letzten Jahrhunderts ein ununterbrochenes ,,Wirtschaftswunder® ohne grof3ere offene
Arbeitslosigkeit. Aber deswegen auch ginzlich ohne wirtschaftlichen Strukturwandel mit
Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt? Diese Schlussfolgerung wire falsch. Schon ab Ende der
50er Jahre mehrten sich Fille von Betriebsstillegungen und Personalabbauprozessen in der
Bergbau- und Stahlindustrie (,,Montanindustrie®), da der ressourcenverbrauchende
Wiederaufbauprozess seinen Zenit tberschritten hatte. Sie fihrten zum Abschluss so genannter
Sozialpline. Die darin verankerten Abfindungszahlungen hatten fiir die betroffenen
Beschiftigten zwei Ziele: Erstens eine Entschiadigung fir den Verlust des bisherigen
Arbeitsplatzes. Zweitens aber auch Ausgleich fiir die mit einem Wechsel zu einem neuen
Arbeitsplatz verbundenen Belastungen, z.B. hinsichtlich Umzugskosten und der Abfederung
eines anderswo zunichst niedrigeren Einstiegsgehalts. Die Abfindungszahlungen dieser frithen
Sozialpline hatten damit faktisch auch den Charakter einer Mobilititsprimie: Vielen in der
Montanindustrie freigesetzten Beschiftigten sollte ein Arbeitsplatzwechsel inmitten der
anderswo noch sehr hohen Arbeitskriftenachfrage ermoglicht werden, z.B. bei Unternehmen der
Chemie oder des verarbeitenden Gewerbes. Das gelang auch dank dieser Mobilititspramien
vielfach - und bis auf den Zugriff auf das Arbeitslosengeld ganz ohne staatliche Forder-
instrumente einer Arbeitsmarktpolitik.

Erst mit dem Ende der 60er Jahre konnte Vermeidung von Arbeitslosigkeit inmitten des
wirtschaftlichen Strukturwandels nicht mehr allein auf diese Weise bewerkstelligt werden. Die
Kombination aus eigener Suche nach neuer Arbeit, Unterstiitzung bei der Vermittlung durch
Arbeitsimter, finanzieller Abfederung durch Sozialpline und der Absicherung des
Einkommensausfalls durch das Arbeitslosengeld reichte zunehmend nicht mehr tberall aus, um
anderswo neu Tritt zu fassen. Das 1969 in Kraft gesetzte Arbeitsférderungsgesetz (AFG) stellt
ruckblickend die Geburtsstunde der aktiven Arbeitsmarktpolitik der Bundesrepublik dar, da es
zum ersten Mal bundesweit einen ambitionierten Instrumentenkasten aktiver Arbeitsmarktpolitik
durch die neu geschaffene Bundesanstalt fiir Arbeit anbot. Gleichwohl waren die mit den
nachfolgenden Krisen verbundenen Prozesse des Strukturwandels so umfangreich, dass die nun
zur Verfliigung stehenden Instrumente aktiver Arbeitsmarktpolitik die Umbriiche des
Arbeitsmarktes nur in Ansitzen mitgestalten konnten. Hinzu kam, dass die
Finanzierungsstruktur der bundesdeutschen Arbeitsmarktpolitik gerade in Krisenzeiten tiber
lange Zeit faktisch sehr prozyklisch wirkte.'

Die ab 1973 durch die Auswirkungen der so genannten Olkrise ansteigende Arbeitslosigkeit
erzeugte in mehrfacher Hinsicht wirtschaftliche Schwierigkeiten. Umgehend teurer gewordene
Produkte schmilerten ganz allgemein die Kautkraft, die durch steigende Fallzahlen von
Arbeitslosengeldempfingern ohnehin spiirbar sank. Viele Unternehmen reagierten mit

I Der prozyklische Charakter ergab sich dadurch, dass aktive und passive Arbeitsmarktpolitik aus einem
gemeinsamen Budget der Arbeitslosenversicherung finanziert wurden. Damals wurden nicht (wie heute tblich)
umfangreiche Riicklagen gebildet oder erginzend bei Bedarf steuerfinanzierte Zuschisse eingespeist. Daher sanken
die finanziellen Spielriume fiir Weiterbildung, 6ffentlich geférderte Beschiftigung etc. fiir Arbeitslose gerade dann,
wenn sie in Zeiten hoher Arbeitslosigkeit gebraucht wurden. Denn dann waren die Pflichtleistungen des
Arbeitslosengeldes automatisch vorrangig.
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Kostenreduzierungen, vor allem beim Personal. Aber einige Branchen traf es besonders hart. Mit
der Reduzierung des notwendigen Transportvolumens fiir das teurer gewordene Ol auf den
Weltmarkten geriet die in Deutschland und Europa bis dahin sehr prignant vertretene
Werftindustrie in Turbulenzen. All das hatte wiederum Auswirkungen auf alle Bereiche der
Zulieferindustrien. Durch sich verringernden Neubau ging z.B. umgehend auch die Nachfrage
nach Stahl weiter zuriick. Aufgrund der zunichst noch hoch bleibenden Kostenstrukturen
wanderten viele verbleibende Auftrige fiir neu zu bauende Schiffe ins Ausland ab. Wihrend in
Regionen mit breiterem Wirtschaftsprofil noch gewisse Aufnahmepotenziale fir freigesetzte
Arbeitskrifte aus diesen Branchen bestanden, brachten sie einige mit Werften und Stahl
wirtschaftlich monostrukturierte Regionen in eine starke Bredouille: Im Ruhrgebiet, im Saarland
und in den Kistenregionen ist das spite Echo dieser Krisen bei der Arbeitsmarktsituation noch

heute zu spiiren.

Doch nicht nur der externe Schock sich verteuernder fossiler Rohstoffe verinderte die
Arbeitsmarktsituation. Durch den beginnenden Einzug von Computern in den
Produktionsprozess gerieten ab ca. Mitte der 70er Jahre zunehmend mehr und mehr Bereiche
des verarbeitenden Gewerbes unter Rationalisierungsdruck und Unternehmen setzten auch hier
Arbeitskrafte frei.

Die urspriinglich mit der Idee der Sozialpline verbundene Intention der Mobilititsprimie zum
neuen Arbeitsplatz verpuffte nun zunehmend angesichts vielfachen Mangels an anderswo
bestehenden Beschiftigungsalternativen. Finanzielle Abfindungszahlungen aus Sozialplinen
zeigten in den 80er Jahren des letzten Jahrhunderts daher zunehmend den Charakter von
Stilllegungsplinen menschlicher Arbeitskraft. An ihren fritheren Charakter einer (auch)
Mobilititsprimie erinnerte schnell fast nichts mehr. Die Begriffe Abfindungen und
Vorruhestand wurden zunehmend synonym gebraucht. Vor allem iltere Jahrginge der
Belegschaften wurden freigesetzt. Weder sie selbst noch die Unternehmen, noch der Staat hatten
die Erwartung, dass auf diese Weise einmal teuer abgefundene Beschiftigte jemals in relevanter
Zahl auf den aktiven Arbeitsmarkt zurtiickkehren wurden.

Strukturbriiche in den neuen Bundeslandern in der ,Nachwendezeit”

Zweifellos stellen die wirtschaftlichen - und damit auch arbeitsmarktlichen - Anpassungsprozesse
Ostdeutschlands in den 90er Jahren des letzten Jahrhunderts die mit Abstand schirfsten
strukturellen Verwerfungen der jingeren deutschen Geschichte dar. Sie begannen mit
Anpassungsprozessen im Anschluss an die Wirtschafts- und Wahrungsunion der bis dato beiden
deutschen Staaten (Ubernahme der D-Mark auf dem Gebiet der DDR), erfuhren aber erst in den
Jahren nach der 1990 erfolgten Wiedervereinigung, d.h. in der ,,Nachwendezeit®, eine
unglaubliche Intensitat.

Dieser in Ostdeutschland insbesondere in den 90er Jahren abgelaufene wirtschaftliche
Strukturwandel ist eher als ein Bruch, denn als ein Prozess des Wandels zu bezeichnen. Dem
Charakter nach wurden gleichermal3en Prozesse des innerbetrieblichen, intrasektoralen,
sektoralen und regionalen Strukturwandels vollzogen. Er ist in seiner Gesamtdimension bis
heute beispiellos, weil alle auslésenden Faktoren bereits fiir sich gravierend waren, sich aber

gegenseitig noch verstirkten:
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e Ohne Anpassungszeitraum erfolgte der weitgehend im Verhiltnis von 1:1 auf die D-
Mark vollzogene Umtausch der DDR-Wihrung. Sie stellte nicht nur eine faktische
Aufwertung der bisherigen Wahrung dar, sondern auch eine Aufwertung aller Kosten
ostdeutscher Unternehmen.

e TFaktisch iiber Nacht brachen etablierte Export-Import-Beziehungen zum
osteuropiischen Markt aufgrund der dort nicht zur D-Mark konvertierbaren Wahrungen
zusammen. Stattdessen war man nun in einem westeuropaischen Wirtschaftsraum, der
mit Anbietern von Produkten und Dienstleistungen jedoch bereits sehr weitgehend
gesattigt war: Es gab Freisetzungen von Arbeitskriften allein schon aufgrund von darin
begriindeten massiven Absatzproblemen.

e Bis auf wenige Ausnahmen entsprach das technologische Niveau der Arbeitsplitze in
Unternehmen der fritheren DDR bei Weitem nicht dem Standard in der EU. Weitere
Freisetzungsprozesse im Zuge von Rationalisierungen waren damit oft vorprogrammiert.

e Im Nachgang insgesamt massiver Arbeitskriftefreisetzungen setzte fiir viele Jahre eine
beispiellose Abwanderung von leistungsfiahigen Arbeitskriften in Richtung der alten
Bundesrepublik und Westeuropa ein. Abseits weniger Ballungsraume schrinkt das viele
ostdeutsche Regionen bis heute im Hinblick auf Quantitit und Qualitit des verfiigharen
Fachkriftereservoirs nachhaltig ein.

¢ Diese Entwicklungen wirken in Ostdeutschland vielfach bis heute nach. Viele der
dazumal tberlebenden Unternehmen verfiigen seither iiber eine schwere
demographische Hypothek: Um des wirtschaftlichen Uberlebens willen wurden in den
90er Jahren nahezu alle ilteren Beschiftigten entlassen. Gleichzeitig wurde Gber viele
Jahre hinweg hiufig weder neu eingestellt noch ausgebildet. Die verbliebenen
Belegschaften weisen im Ergebnis eine sehr enge Spanne von mittleren Altersgruppen
auf. Bewegen sich diese weitgehend stabil gebliebenen Belegschaften, wie bereits seit
einigen Jahren zu sehen, nun en bloc in die Nihe ihres Eintritts in die Altersrente,
geraten die Unternehmen in Schwierigkeiten: Aufgrund des nacheinander anstehenden
Ausscheidens von Leistungs- und Erfahrungstrigern sind diese Probleme oft existenziell
fiir ihr wirtschaftliches Uberleben.
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6 Strukturwandel voraus. Zukiinftige
Konsequenzen fiir Beschaftigung

Die Auswirkungen des wirtschaftlichen Strukturwandels fiir Verinderungen in der
Beschiftigungssituation lassen sich zumindest grob danach differenzieren, ob und in welchem
Umfang

e ginzlich neue Beschiftigungsfelder bzw. Arbeitsplitze entstehen, die es vorher nicht gab,

e bisherige Beschiftigungsfelder bzw. Arbeitsplitze ganzlich eliminiert werden, d.h. ohne
Ersatz entfallen, oder

e bisherige Beschiftigungsfelder bzw. Arbeitsplitze in ihren Rahmenbedingungen und
Ergebnissen zukunftsfest erneuert oder ersetzt, also transformiert werden kénnen.

Auf dieser allgemeinen Ebene ist diese Unterscheidung sicher weitgehend konsensfihig. Doch
wie werden sich Verinderungen durch verschiedene Treiber des Strukturwandels auf die
konkreten Beschiftigungsstrukturen auswirken? Die Ehrlichkeit gebietet, hier nicht absolute
Detailgewissheit zu verbreiten. ,,Prognosen sind schwierig, vor allem, wenn es um die Zukunft geht“. Das
Mark Twain zugesprochene Bonmot driickt treffend aus, wie unsicher Vorhersagen sein kénnen,
ja oft sogar mussen. Gleichwohl kommt man um einigermal3en belastbare Prognosen zu
Arbeitsmarktkonsequenzen des vor uns liegenden wirtschaftlichen Strukturwandels nicht herum.
Viele dieser anstehenden Verinderungen und Umbruchsituationen lassen sich zwar im Detail
nicht voraussagen, mitunter scheint der Prozess des Strukturwandels eher einem Rhythmus
,»zwei Schritte vor, einen zurtick® zu dhneln. Dennoch lassen sich zumindest schon jetzt einige
der nachfolgend benannten Problemfelder und Chancen einkreisen.

Digitalisierung

Die Auswirkungen der fortschreitenden Digitalisierung auf die Herstellung und
Inanspruchnahme von Produkten und Dienstleistungen sind bisher erst in ihren Anfingen
sichtbar. Dennoch erscheint klar, dass sie perspektivisch sehr weit in Wirtschaft und
Arbeitsmarkt hineingreifen werden. Gemessen am derzeit noch sehr frithen Zeitpunkt konkret
umgesetzter Digitalisierungsprozesse besteht aktuell wahrlich kein Mangel an wissenschaftlichen
Vorhersagen. Das Spektrum der Prognosen zur Zahl potentiell zukiinftig neu geschaffener oder
negativ betroffener Arbeitsplitze und Berufsbilder ist noch relativ breit. Hinzu kommt der
,Faktor Corona“: Gegenwirtig kénnen die Auswirkungen des speziell mit dieser Pandemie
einhergehenden Social Distancing auf Umfang und Qualitit von Digitalisierungsprozessen noch
nicht voll abgeschitzt werden. Es muss offenbleiben, inwieweit diese momentan zusitzlichen
Impulse nach dem Uberwinden dieser Pandemie weiterwirken werden. Ein zusitzlicher
Digitalisierungstreiber ist die Corona-Pandemie erkennbar jedoch schon jetzt.

Auf alle bisherigen Studien bzw. Prognosen zu den Arbeitsmarktkonsequenzen der
Digitalisierung kann hier nicht eingegangen werden. Stattdessen sei summarisch zumindest auf
Verwundbarkeiten des Arbeitsmarktes verwiesen, die in jedem Fall mit der Einfithrung der so
genannten cyber-physischen Systeme (CPS) auf Basis kommunizierender Mikroprozessoren -
dem Kernprozess der Digitalisierung - verbunden sein werden. In Fortfithrung der zuvor
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erlduterten ,,Betroffenheitsmuster® technologischer Entwicklungen (vgl. Abschnitt 5) ergeben
sich Substitutionspotenziale fiir Beschiftigung vor allem dort, wo menschliche Arbeit durch
digitalisierte Technik ersetzt werden kann. Dies erscheint iiberall dort realistisch,

e wo bisherige kognitiv oder manuell umgesetzte Arbeitstitigkeiten digitalisierbare
Routinen aufweisen oder diese Tatigkeiten zukiinftig so gestaltet werden kénnen, dass
solche Routinen entstehen,

e wobei dann auch komplexere Arbeitstitigkeiten unter den Begriff Routine fallen werden,
deren Arbeitsinhalte von vornherein durch programmierte Algorithmen weitgehend
,beschreibbar® sind, in einer bestimmten Variationsbreite und ggf. auch mit
,»oelbstlerneffekten® der Technologie,

e wo diese routinisierten Arbeitsinhalte und -prozesse iiber an bestimmte Punkte verteilte
Mikroprozessoren sowohl innerhalb von Unternehmens- und Konzernstrukturen als
auch extern mit anderen Partnern (Zulieferer, Abnehmer) im Rahmen von
Wertschopfungsketten miteinander selbstindig kommunizieren kénnen (,,Internet der
Dinge®).

e Finschrinkend zu dieser technikzentrierten Logik muss darauf hingewiesen werden, dass
der Umfang des technisch Machbaren nicht zwingend mit dem seiner spiter
tatsachlichen Umsetzung identisch sein wird. Gerade beim Einsatz von Computern und
Robotern in Privathaushalten wird der Grad der Umsetzung immer auch von ethischen,
kulturellen und auch rechtlichen Rahmenbedingungen beeinflusst sein.

Bisherigen Untersuchungen zufolge werden vor allem solche Titigkeiten weitgehend ersetzt
werden konnen, die gegenwirtig pragend fir Fertigungs- und fertigungstechnische Berufsbilder
sind. Aber auch Titigkeiten in der Lagerwirtschaft, im Handel, im Bereich Buro/Sekretatiat und
auch viele unternehmensbezogene Dienstleistungen gelten als ersatzgefihrdet durch digitale
Technik. Daneben wird es eine Reihe von Berufsbildern geben, deren Arbeitsinhalte durch
zukiinftig erginzend notwendige ,,digitale Anforderungen® unter Anpassungsdruck geraten
werden. Das betrifft sowohl unmittelbar personliche Qualifikationen und Kompetenzen als auch
mittelbar die Folgen eines vielfach nicht mehr (stindig) notwendigen rdumlichen Miteinanders
von Beschiiftigten in einer Betriebsstitte. SchlieBlich werden Berufsbilder, die im weitesten Sinne
als soziale und kulturelle Dienstleistungen einzustufen sind, derzeit als weitgehend unemp-
findlich gegeniiber digitaler Ersatzbarkeit oder massiver Erginzung durch digitale Technik
betrachtet.

Bei den durch Digitalisierung ,,verwundbaren® Titigkeiten sind nicht nur viele Helferberufe
(,,Einfacharbeit™), sondern auch etliche Fachkraftberufe betroffen. Aber es konnen auch
Geringqualifizierte in eigentlich nicht digitalisierungsfiahigen Berufssegmenten negativ von
Digitalisierungsprozessen betroffen sein. Dies erscheint dann realistisch, wenn - gewissermal3en
als Sekundireffekt - zuvor andernorts durch Digitalisierung freigesetzte Fachkrifte sich mangels
Alternativen auf solche Einfacharbeitsplitze orientieren und die bisher dort arbeitenden
Geringqualifizierten verdrangen wiirden.

Aus heutiger Sicht erscheint klar: Es wird sehr viele Tiatigkeiten geben, die zumindest nicht
vollstindig durch digitale Technik substituiert werden koénnen. Gerade sie erfordern im Kontext
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der Digitalisierung dann aber zumindest grofle Anpassungsbedarfe in Teilbereichen der
Arbeitsaufgaben, die hiufig als personliche berufliche Herausforderungen erlebt werden. Neben
arbeitsplatzspezifisch fachlichen Anpassungen sind dabei bereits heute zunehmend
tbergreifende Qualifikationsanforderungen zu erkennen, die gemeinhin als dzgitale Grundkom-
petenzen bezeichnet werden. Solche digitalen Grundkompetenzen sind zuktnftig zum einen fiir
Beschiftigte in Unternehmen erforderlich. IThre Vermittlung an Arbeitslose ist aber ebenso
erforderlich, schlief3lich sollen sie in einen dann zunehmend digitalisierten Arbeitsmarkt

reintegriert werden.

Soweit der Begriff digitale Grundkompetenzen bisher gebraucht wird, fokussiert er sich auf die
mit dem Bedienen von digital vernetzten Geriten notwendigerweise verbundene
Medienkompetenz. Dies ist unbestritten ein wichtiger Bestandteil. Betrachtet man jedoch die mit
Digitalisierung einhergehenden Veranderungen in betrieblichen Arbeits- und
Wertschopfungsprozessen insgesamt, dann werden jenseits des Themas Medienkompetenz
weitere Herausforderungen sichtbar und miissen in die zu vermittelnden digitalen
Grundkompetenzen eingehen, z.B.

e Umgang mit einer zunechmenden Flut von Informationen, selbstindiges Erkennen von
Priorititen,

e kein/kaum mehr physischer Kontakt mit Vorgesetzten und mit anderen Beschiftigten im
eigenen betrieblichen Wertschopfungsprozess,

e dennoch notwendiges Mindestmaf3 an Uberblick iiber den betrieblichen Workflow,
Einordnung der eigenen Arbeit in diesen gesamten Workflow,

e Tihigkeit zu Kooperation, Toleranz und Empathie gegeniiber Kolleginnen und Kollegen,
die man vielleicht nie persénlich kennenlernen wird,

e Notwendigkeit des selbstindigen Erkennens von Problemen, ihrer verstindlichen
Kommunikation und des Findens von Losungen fiir auftretende Probleme (zumindest
Vorschlige),

e Tihigkeit zur selbstindigen Organisation der eigenen Arbeitsprozesse: Zeit, Pausen,
Zielvorgaben, Ergebnisse, Umgang mit Stresssituationen, ,,virtuelle* Konfliktlosungen,

proaktives Handeln statt Warten auf Anweisungen.

Umgang mit Klimawandelfolgen

Die Auswirkungen des Klimawandels auf die Arbeitsmarkt- und Beschiftigungssituation werden
Unternehmen und Menschen in naher und mittlerer Zukunft erhebliche Anpassungsleistungen
abverlangen. In einem urbanen Umfeld erwachsen Probleme durch hohe Anteile an versiegelten
Flichen, verdichtetem Bauvolumen, reduzierten Verdunstungsméglichkeiten und Barrieren fir
Luftzirkulation. In diesen so genannten Wirmeinseln fihren radikale Wetterschwankungen und
Ereignisse wie Stiirme, Trockenheit, Hitzewellen und Uberschwemmungen angesichts hoher
Bevolkerungsdichte zu enormen Problemen. Zusatzlich dazu sind in diinn besiedelten lindlichen
Regionen als Folge des Klimawandels Reproduktionsflichen fiir den Anbau von
Nahrungsmitteln sowie daran ankntipfende wirtschaftliche Infrastrukturen zu deren
Weiterverarbeitung gefiahrdet.
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Auswirkungen des Klimawandels auf die Wirtschaft und Beschiftigungssituation werden sich
sowohl als unmittelbare Reaktion aus klimatischen Veridnderungen, als auch als Konsequenz aus
der Einhaltung internationaler Verpflichtungen zur Eindimmung des Klimawandels ergeben.
Grob unterteilt ergeben sich Anpassungsprozesse,

e wenn Produkte und Dienstleistungen in ihren unmittelbaren Herstellungs- bzw.
Angebotsprozessen in Qualitit und Quantitit klimabedingte Anpassungen erfordern
werden,

e wenn bisher angebotene Produkte und Dienstleistungen mittelbar von
klimafolgenbedingten Anpassungen betroffen sein werden, z.B. durch sich verringernde
oder steigende Nachfrage nach ihnen.

Der Zusammenhang zwischen Klimawandelfolgen und Beschiftigung weist ein ganz praktisches
Problem auf: Die auf nahe und mittlere Sicht zu erwartende Intensitit von Klimawandelfolgen
ist zwar generell und tendenziell prognostizierbar, aber hinsichtlich konkretem Zeitpunkt,
Region und Umfang zwangsliufig nicht im Detail. Damit verbundene Veridnderungen bei der
Beschiftigungssituation werden daher vermutlich vor allem zeitversetzt, im Nachgang konkreter
Ereignisse, und dann voraussichtlich schubweise eintreten.

Auch die Europiische Kommission geht in ihrem 2019 prisentierten Vorschlag eines ,,Green
Deal* letztlich in allen Wirtschaftssektoren von erforderlichen Ubergangssituationen aus.
Bisherige Erfahrungen aus Regionen der Welt mit bereits stirker sichtbaren Folgen des
Klimawandels zeigen eine bisher besonders hohe negative Betroffenheit (starker
Anpassungsdruck, auch Verlust von Arbeitsplitzen) in den Sektoren Landwirtschaft und
Tourismus, in relevantem Umfang teilweise aber auch in zahlreichen anderen Branchen, z.B. im
Bereich Verkehr und Logistik sowie auch im kapitalstockintensiven Verarbeitenden Gewerbe.

Auch einige positive sektorale Betroffenheiten scheinen aus heutiger Sicht plausibel: Sofern
klimafolgenbedingte Konsequenzen tiberhaupt als positiv im Sinne zusitzlicher
Beschiftigungseffekte eingestuft werden kénnen, sind derartige Verdnderungen z.B. im Hinblick
auf eine qualitativ und quantitativ steigende Nachfrage nach Angeboten bei Gesundheit und
Soziales (Pflege) zu erwarten, insbesondere fiir dltere und gesundheitlich eingeschrinkte
Menschen. Auch die Bereiche Grundstiicks- und Wohnungswesen, mit Mobilitdtsangeboten (vor
allem in Stidten) befasste Unternehmen, die Abfallwirtschaft sowie das Bau- und
Baunebengewerbe stehen potenziell unter Anpassungsdruck. Gerade die letztgenannten Bereiche
sind zwar einerseits unmittelbar auch von negativen Konsequenzen des Klimawandels betroffen.
Sie kénnten aber mittelbar durch fiir andere Bereiche umzusetzende Anpassungen, z.B. im Zuge
von Investitionen in Infrastruktur etc., dann letztlich mehr bzw. hoherwertige Beschiftigung als
zuvor binden und sogar Fachkriftemangel aufweisen.

Die moglichen konkreten Folgen des Klimawandels fiir Beschiftigung sind damit insgesamt
durchaus ambivalent. Es erscheint aber in jedem Fall plausibel, anzunehmen, dass eine deutlich
zunehmende Anzahl von Ubergangs- und Umbruchsituationen fiir Unternehmen und
Beschiftigte zu erwarten ist. Vor allem kleine und mittlere Unternehmen ohne eigene
Ressourcen der Personalarbeit und etablierte Zuginge zu externer HR-Beratungsinfrastruktur
werden vor grof3e Probleme gestellt sein.
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Kohleausstieg und Umstieg auf Erneuerbare Energien

Inmitten der weltweit anstehenden Prozesse des wirtschaftlichen Strukturwandels wird der mit
der Dekarbonisierung verbundene Riickbau bzw. die SchlieBung wirtschaftlicher Infrastrukturen
der Kohleférderung und deren Weiterverarbeitung unter Beschiftigungsgesichtspunkten eine
grof3e Herausforderung sein.

Der anstehende Umbau der Arbeitsmarkte betrifft hierbei Regionen, die mit diesem Sektor seit
vielen Jahrzehnten oder gar Jahrhunderten dullerst monostrukturell aufgestellt sind. Regionale
Wertschopfungsketten haben sich seit langer Zeit sehr einseitig darauf ausgerichtet,
wirtschaftliche Cluster sind darauf zugeschnitten. Vielen dieser Regionen fehlen ohne die
Ankerfunktion dieser Unternehmen des Primirsektors unmittelbar greifbare wirtschaftliche

Alternativperspektiven.

Beschiftigungsverhaltnisse, die mit der unmittelbaren physischen Bereitstellung des
Energietrigers Kohle (Abbau, Aufbereitung) verbundenen sind, werden faktisch ersatzlos
beendet werden. Da diese Beschiftigung zumeist tarifgebunden und daher vergleichsweise hoch
bezahlt ist, werden die regionalen Kaufkraftverluste spiirbar sein. Sofern zumindest einige
regionale alternative Beschiftigungsméglichkeiten zur Verfiigung stehen, werden diese
Arbeitsplitze vorhersehbar also weit weniger gut bezahlt sein. Dies wird neben
Anpassungsbedarfen bei Qualifizierungen vielfach auch die individuellen
Vermittlungsmotivationen in neue Arbeit negativ beeinflussen.

Es steht zu befiirchten, dass in fast allen dieser Regionen der Aufbau alternativer Energietri-
gerstrukturen die vor Ort entstehenden Beschiftigungsliicken wird kaum fiillen kénnen.
Natirlich kann die Gewinnung, Transformation, Speicherung und Wartung erneuerbarer
Energien in konsumierbare Elektrizitit weltweit zukiinftig enorme Beschiftigungszahlen binden.
Aber diese Beschiftigung wird regional sehr asymmetrisch und auch anders als bisher verteilt
sein. So folgt die mit der Produktion solcher Anlagen, Bauteile und Produkte verbundene
Beschiftigung ganz iberwiegend der Logik der Globalisierung des Weltmarktes — und schafft
Arbeitsplitze in der Regel eben nicht in fritheren Kohleregionen.

Weitere Schwierigkeiten kommen hinzu: Die mit dem Betrieb, der Wartung und der Reparatur
alternativer Energietriger verbundenen Beschiftigungspotenziale werden einen tiberwiegend
sehr dezentralen Charakter aufweisen. Hierfir sind, zumindest abseits urbaner Ballungsgebiete,
kaum ausgeprigte betriebliche Strukturen erforderlich. Ein Aufbau tariflicher guter Bezahlung
wird deshalb mit ihnen schwierig sein und auch bleiben. Hinzu kommt: Diese Titigkeiten
werden zumindest mehrheitlich tberschaubare Qualifikationsanforderungen haben und lassen
auch quantitativ wenig Potential fiir gut bezahlte Vollzeit-Arbeitsplitze erkennen.” Dennoch sind
mit Betrieb, Wartung und Reparatur erneuerbarer Energietriger verbunden durchaus Teil-
Refinanzierungen von Arbeitsplitzen bzw. zahlreiche erginzende Einkommenspotenziale in
groBerer Zahl moglich.

Im Ergebnis dieser durchaus realistischen negativen Szenarien drohen angesichts individueller
und familidrer Perspektivlosigkeit vieler bisher im Kohlesektor arbeitenden Beschiftigten

2 Selbst Arbeitsplitze im Bereich der Erzeugung alternativer Energietriger, allen voran bei der Photovoltaik, sind
bisher tiberwiegend gering entlohnt, nicht zuletzt auch wegen ihrer zumeist niedrigen Qualifikationsanforderungen.

23 Strukturwandel voraus. Zukiinftige Konsequenzen fiir Beschéaftigung



regionale Abwanderungsprozesse, die perspektivisch dann sogar Ausgangspunkt massiver und
auch nachhaltiger regionaler demographischer Schieflagen sein kénnen.

Strukturwandeldruck durch Elektromobilitat

Einer der durch Dekarbonisierung im Weiteren angesto3enen Prozesse des wirtschaftlichen
Strukturwandels wird, vor allem im Stralenverkehr, gemeinhin mit dem Begriff der
Elektromobilitit verbunden. Hiervon ist zentral der Fahrzeugbau mit seinen
Wertschopfungsketten betroffen. Erste Verdnderungsprozesse sind im Zuge des zunehmenden
Stellenwerts der Elektromobilitit schon jetzt deutlich zu sehen. Zwar wird die Herstellung
groBBer Lastenfahrzeuge wohl noch auf absehbare Zeit auf fossile Brennstoffe ausgerichtet sein.
Jedoch werden die tbrigen Kraftfahrzeuge in ihren Antriebstechnologien schon jetzt sukzessive
in den Wandel hin zur Elektromobilitit einbezogen und einen Beitrag zur Dekarbonisierung
leisten kénnen. Etliche Hersteller haben bereits konkrete Ausstiegszeitraume fir die Produktion
von Kraftfahrzeugen mit Verbrennungsmotor benannt.

Was im Hinblick auf die Umweltvertriglichkeit des Verkehrs mittelfristig positive Wirkungen
zeigen sollte, wird arbeitsmarktlich gravierende Konsequenzen haben.
Anpassungsnotwendigkeiten durch anstehende Verinderungen ergeben sich dadurch, dass weite
Teile der Branche sich technologisch und infolgedessen dann oft auch in ihren Standorten
regional werden vollig neu sortieren miissen: Vergleichsweise noch am wenigsten betroffen sein
werden die Standorte der Endmontagen der Kraftfahrzeuge. Hingegen reduziert sich durch den
Wechsel vom Verbrennungs- zum Elektromotor durch die deutlich niedrigere Zahl technischer
Komponenten fiir das Antriebssystem die Anzahl benétigter Zulieferunternehmen. Und in
diesem Zusammenhang verindert sich auch die dafiir erforderliche Beschiftigung, sowohl in
Umfang als auch in deren Qualifikationsstruktur. Doch damit nicht genug: Die zunichst dort
reduzierte Beschiftigung wird zeitversetzt, im Zuge der in den kommenden Jahrzehnten aus dem
StraBenbild verschwindenden Verbrennungsmotoren, auch bei den Unternehmen ,,ankommen®,
die Reparaturen und Wartung fur Kraftfahrzeuge anbieten.

Allein durch die Umstellung der Antriebstechnologie erscheinen damit auf nahe und mittlere
Sicht deutliche Arbeitskriftefreisetzungen bei darauf spezialisierten Zulieferfirmen plausibel.
Unabhingig vom Thema Antriebstechnologie arbeiten einige Fahrzeughersteller gegenwirtig
sogar daran, auch andere von Zulieferern kommende Komponenten im Umfang zu reduzieren,
indem mehr als bisher selbst hergestellt und die Fertigungstiefe im eigenen Unternehmen erhéht
wird. Damit wird versucht, die diesbeziiglich bisher erfolgreiche Strategie des Marktfithrers Tesla
nachzuahmen. Dies kann gravierende Auswirkungen fiir viele Regionen haben, die z.B.
wirtschaftspolitisch viele Jahrzehnte gezielt als Automotive-Cluster um Endfertigungsstitten
herum entwickelt wurden. Ob fiir Fahrzeuge mit Elektroantrieb noch monostrukturierte
Automotive-Cluster in der bisherigen Intensitit und Firmendichte benétigt werden, erscheint
offen. Unter arbeitsmarktlichen Gesichtspunkten besonders problematisch ist in diesem
Zusammenhang nicht allein die quantitativ geringer werdende notwendige Beschiftigung. Auch
der vorprogrammierte Verlust jahrzehntelang erworbenen Ingenieurwissens, das fir
Antriebssysteme mit Elektroantrieb kaum mehr gebraucht wird, ist eine Herausforderung. Viele
berufliche Umbriche bei Menschen mit technischen Berufsbildern in der Mitte ihres
Berufslebens werden die Folge sein. Denn es ist damit zu rechnen, dass diese technologischen
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und damit arbeitsmarktlichen Umbruchsituationen nicht iiber einen lingeren Zeitraum gestreckt,
sondern eher abrupt in einer grofleren Welle erfolgen werden.

Doch dies sind nicht die einzigen Anpassungsprobleme, die zukunftig fir die
Automobilindustrie zu erwarten sind. Auch die fortschreitende Digitalisierung wird die Art und
Weise der Entwicklungs- und Produktionsprozesse und damit die Qualifikationsanforderungen
der damit befassten Beschaftigten verandern. Schon heute treten neue Mobilititsanbieter auf den
Plan. Der Fahrzeugbau ist insofern ein gutes Beispiel dafiir, dass mehrere Treiber von
Strukturwandelprozessen sich tberlappen konnen.

Es steht zu vermuten, dass sich dieser gesamte sektorale Strukturwandel auch in
Entwicklungslindern bemerkbar machen und insofern auch eine Herausforderung fiir die
Entwicklungszusammenarbeit darstellen wird: zeitlich rascher bei Auswirkungen durch die
Reduzierung von Zulieferkomponenten, ggf. mit zeitverzogertem Verinderungsdruck bei
Reparatur- und Servicediensten fiir zunichst gebrauchte Kraftfahrzeuge.
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7  Arbeits(markt)politik - wichtige
Begrifflichkeiten kurz skizziert

Ob Virologie, Beratungsbranche, das Baugewerbe, Handwerk, Verwaltung oder gar Beschiftigte
in der Entwicklungszusammenarbeit. Nahezu jede ,,Berufssparte® hat ihre eigene Fachsprache,
die anderen nicht unmittelbar geldufig ist. Mag man dahinter mitunter auch ein Bemithen um
zusatzliche Abgrenzung vermuten, im Kern sind berufsbezogene Fachtermini und
,2Denkfiguren® ungemein rational. Nur so gelingt es oft, die jeweils spezifischen Sachverhalte
eines Themenfeldes prignant(er) auf den Punkt zu bringen, Argumentationen und Diskussionen
abzukiirzen. Vor diesem Hintergrund ist es nicht iiberraschend, dass auch die
Arbeitsmarktpolitik iiber Fachtermini verfigt.

Arbeitsmarkt und Arbeitsmarktpolitik - Begrifflichkeiten aus dieser Welt sind jenseits von
Naturwissenschaften vor allem im Kosmos von Wirtschafts-, Politik- und Sozialwissenschaften
anzusiedeln. Alle gingigen Definitionen kénnen im Hinblick auf Eindeutigkeit, Klarheit und
Abgrenzung daher verstindlicherweise nicht mit Mathematik, Physik oder Chemie mithalten.
Gleichwohl gibt es seit langer Zeit fachlich eingefiihrte und akzeptierte Begrifflichkeiten, von
denen einige fiir das bessere Verstindnis nachfolgender Abschnitte kurz vorgestellt werden
sollen. Das ist im Kontext der Entwicklungszusammenarbeit auch deshalb sinnvoll, weil sie die
von der GIZ verwendete Begriffswelt des ,,Integrierten Ansatzes der Beschiftigungsférderung®

deutlich weiter auffichern.

Sieht man von auflergew6hnlichen Fallkonstellationen ab, bei denen auch andere Akteure im
Politikfeld agieren, dann wird die politische Gestaltung des Arbeitsmarktes im Regelfall in einem
Akteursdreiklang umgesetzt: Nicht nur staatliche Akteure (ggf. in unterschiedlichen regionalen
Untergliederungen) regeln dieses Politikfeld, bei bestimmten Themen erfolgen auch notwendige
Abstimmungen mit Wirtschafts- und Sozialpartnern, also Arbeitgeberverbinden und
Gewerkschaften.
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Korrespondierend zu Schaubild 1 kann das Politikfeld begrifflich daher wie folgt strukturiert

werden:

Schaubild 1: Arbeits(markt)politik - Kernbegriffe im Uberblick

|

Jobcoaching

Labour Policy
{ Labour Market Policy (LIMP) ] Industrial relations }
pror—— : ,
Active Labour I | Passive Labour Wage agreements | wage
Market Policy | Short-time Work 1 Market Policy policies
(ALMP) i i (PLMP) {minimum wages)
Labour TVET | Working time policy /
supply- Unemploy- Occupational health and safety
side ALMP |\ ment
Further training benefit
schemes

Sodial partnerships (incl.
employment pacts etc.)

Labour
demand-
side ALMP

__ | Wage subsidies

Fully publichy
funded work

(caw)

Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an Fachliteratur.

o Arbeitspolitik fungiert als eine Art Dachbegriff, der neben der eigentlichen
Arbeitsmarktpolitik des Staates auch die Arbeitsbezichungen einbezieht.

o Arbeitsheziehungen (Industrial Relations) sind hierbei aus gutem Grund als separater Teil
der Arbeitspolitik zu sehen. Die Aushandlung von Tariflohnsystemen, die Festlegung
von Mindestldhnen, Arbeitsschutzregelungen u.d. und die Nachhaltung all der damit
verbundenen Normen wird von den Sozialpartnern autonom oder vom Staat in
Abstimmung mit ihnen festgelegt, quasi als Ordnungspolitik des Arbeitsmarktes. Auch
Beschiftigungsbindnisse oder -pakte, die Vereinbarungen zwischen staatlichen
Gliederungen und Wirtschafts- und Sozialpartnern darstellen und weit mehr als
finanzielle Férderungen einbeziehen, sind diesem Begriff zuzuordnen.

o Passive Arbeitsmarkipolitik umfasst alle diejenigen staatlichen Forderungen, die als
Lohnersatz in Zeiten der individuellen Arbeitslosigkeit gewihrt werden, unabhingig von
Voraussetzungen, Hohe und Dauer dieser Leistungen.

o Aktive Arbeitsmarkipolitik (vgl. auch Schaubild 2) umfasst alle staatlichen
Forderinstrumente, die unmittelbar (aktiv) den Mismatch am Arbeitsmarkt reduzieren
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sollen. Mit diesen Instrumenten soll also ein besserer Ausgleich von Angebot und
Nachfrage am Arbeitsmarkt erreicht werden, was Arbeitslosigkeit reduzieren oder gar

praventiv vermeiden helfen kann.

o Angebotsorientierte aktive Arbeitsmarkipolitik umfasst Instrumente, die in ihrer unmittelbaren
Zielrichtung die arbeitskraftrelevanten Qualititen von Beschiftigten, also das Angebot an
Arbeit, verbessern und damit ihre Integration bzw. Reintegration in den Arbeitsmarkt

steigern konnen.

o Nachfrageorientierte aktive Arbeitsmarkitpolitik umfasst Instrumente, die in ihrer
unmittelbaren Zielrichtung die Nachfrage nach Arbeitskriften steigern sollen, z.B. durch
zeitweilige Verbilligungen von Lohnkosten neu eingestellter vormaliger Arbeitsloser fiir

Unternehmen.
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8 Aktive Arbeitsmarktpolitik - das Zielsystem im
Strukturwandel

Das Zielsystem aktiver Arbeitsmarktpolitik ist Im Grunde alles andere als kompliziert: Alle Ziele
ihrer Férderinstrumente konnen letztlich 3 Varianten zugeordnet werden, wobei auch mehrere
Ziele gleichzeitig angepeilt werden kénnen,

e dem Ziel der Integration bzw. Reintegration in den so genannten ersten Arbeitsmarkt’,
z.B. im Anschluss an die Zeit von Schule, Erstausbildung, einer gesundheitlich bedingten
Erwerbsunfihigkeit oder zwischenzeitiger Arbeitslosigkeit,

e dem Ziel der Verringerung von Vermittlungshemmnissen bzw. im Umkehrschluss der
Steigerung der individuellen Beschiftigungsfihigkeit sowie

e in Ausnahmefillen weiteren Zielen, die sich ggf. spezifisch mit einzelnen
Forderinstrumenten verbinden lassen, z.B. im Falle von 6ffentlich vollstindig
geforderten Beschiftigungsmal3nahmen (,,Cash for Work®) der im Laufe des Projektes
gof. geschaffene Mehrwert einer dabei entstandenen bzw. verbesserten Infrastruktur.

Inmitten dieser 3 Ziele ragt eines heraus: Wahrend das Reintegrationsziel praktisch
selbsterklirend ist und durchaus sinnvolle Nutzensberechnungen des Mehrwerts 6ffentlich
finanzierter Beschiftigungsmal3nahmen nur selten angestrebt werden, bedarf das Ziel der
Steigerung der individuellen Beschiftigungsfihigkeit ein paar mehr Worten der Erlduterung. Dies
nicht zuletzt deshalb, weil es bei der Bewiltigung strukturwandelbedingter Umbriche im
Erwerbsleben eben insbesondere darauf ankommt, diese Beschiftigungsfihigkeit zu erhalten
bzw. sogar weiterzuentwickeln.

Die Steigerung individueller Beschaftigungsfabigkeit ist - zamindest in der Realitit - das wichtigste Ziel
von Instrumenten aktiver Arbeitsmarktpolitik. Warum ist das so? Nahezu jedes Instrument hat
zunichst das Ziel der Integration bzw. Reintegration in den ersten Arbeitsmarkt. Aber fiir bei
weitem nicht alle mit diesem Ziel geférderte Personen wird dieses Ziel erfahrungsgemi(3 erreicht
werden: Dies kime nidmlich einer Integrationsquote von 100% des jeweiligen Instruments gleich.
Trotzdem kann sich eine positive Wirkung durch das Instrument fiir geférderte Personen
ergeben, wenn sich ihre bis dato bestehende ,,Distanz zum ersten Arbeitsmarkt™ wihrend der
Zeit der Forderung zumindest verkiirzt hat, auch wenn eine Reintegration (Vermittlung) dorthin

noch nicht gelungen ist.

Vor diesem Hintergrund meint individuelle Beschiftigungsfihigkeit* also die individuelle
Fahigkeit, trotz aller sich moglicherweise zeigenden neuen Anforderungen des Arbeitsmarktes

3 Als so genannter erster (oder reguldrer) Arbeitsmarkt wird der Teil des Arbeitsmarktes bezeichnet, der arbeitsvertraglich
nicht durch spezielle arbeitsmarktpolitische Manahmen, wie z.B. 6ffentlich finanzierte Beschiftigungsma3nahmen,
zustande gekommen ist und daher besonderen arbeitsrechtlichen Bestimmungen fir die Beschiftigung vormaliger
(Langzeit-) Arbeitsloser unterliegt.

4 Es ist selbstverstindlich, dass der Eintritt in den Arbeitsmarkt nicht nur von individueller Beschaftigungsfihigkeit,
sondern auch von betrieblicher Beschiftigungsfihigkeit und der jeweiligen Nachfrage am Arbeitsmarkt abhingt.
Diese kénnen jedoch nicht Teil des Zielspektrums arbeitsmarktpolitischer Férderinstrumente fiir Arbeitslose sein.

29 Aktive Arbeitsmarktpolitik - das Zielsystem im Strukturwandel



(wieder) in Beschiftigung eintreten und diesen Zustand auch aufrechterhalten zu kénnen. Die

Bezugsbasis ist dabei also nicht ein konkreter Arbeitsplatz mit ganz spezifischen Anforderungen,

sondern es sind die breiter gefassten Anforderungen des Arbeitsmarktes. Auch wenn dies sehr

schwer zu messen ist, kann individuelle Beschiftigungsfihigkeit plausibel in folgende

Komponenten aufgegliedert werden:

eine qualifikations- und titigkeitsbezogene Komponente, die die notwendigen
Voraussetzungen (Qualifikationen, Kompetenzen, Gesundheit) abbildet, um eine
Erwerbsarbeit iiberhaupt dauerhaft und erfolgreich ausfithren zu kénnen,

eine so genannte marktbezogene Komponente, die (Suchverhalten,
Konzessionsbereitschaft, relevante Ressourcen fiir die Arbeitssuche) abbildet, inwieweit
Arbeitssuchende selbst in der Lage sind, einen Arbeitgeber zu finden und im

Bewerbungsprozess von sich zu iiberzeugen, sowie

eine Komponente sozialer Stabilitit, die relevante personliche Eigenschaften und
personliche wie soziale Lebensumstinde abbildet, die, z.B. das familiire
Unterstiitzungssystem, als erwerbsférderlich oder -hemmend eingestuft werden kénnen.

Erweitert man das eingangs aufgeficherte Zielsystem der aktiven Arbeitsmarktpolitik um das

explizite Ziel der sozialvertriglichen Begleitung bzw. Gestaltung des wirtschaftlichen Strukturwandels (mithilfe

aktiver Arbeitsmarktpolitik), ldsst sich diese Zielstellung z.B. wie folgt vervollstindigen:

Reduzierung strukturwandelbedingter negativer Folgen, insbesondere Verhinderung
drohender Arbeitslosigkeit und Entwertung erworbener Kompetenzen und
Qualifikationen,

Stabilisierung und Erweiterung individueller Beschiftigungsfihigkeit mit dem Ziel des
Erhalts von Beschiftigung beim bisherigen oder bei anderen Arbeitgebern

um notwendige Verinderungsprozesse des wirtschaftlichen Strukturwandels zu

unterstutzen.
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9 Aktive Arbeitsmarktpolitik - der
Instrumentenkasten im Uberblick.

Das Schaubild 2 gibt, mit dem Fokus auf die hierzulande angewendeten Instrumente und ohne
dabei Anspruch auf Vollstindigkeit zu beanspruchen, einen Uberblick iiber die gingigsten
Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik in ihren Grundformen.

Die Anordnung auf dem Schaubild folgt dabei vertikal einer bestimmten Logik (vgl. Abschnitt
7):

e In der oberen Hilfte finden sich Instrumente, die der angebotsorientierten aktiven
Arbeitsmarktpolitik zuzuordnen sind, also das Angebot an Arbeitskriften auf dem
Arbeitsmarkt qualitativ und quantitativ verbessern oder zumindest stabilisieren,

e In der unteren Hilfte finden sich Instrumente, die der nachfrageorientierten aktiven
Arbeitsmarktpolitik zuzuordnen sind, also geeignet sind, zusatzliche Beschiftigung zu

schaffen.

Das Schaubild beinhaltet aber noch eine weitere, horizontale Logik: Unabhingig von ihrer
Verortung als angebots- oder nachfrageorientierte Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik
sind
e auf der linken Hilfte diejenigen Instrumente positioniert, die insbesondere fiir Menschen
mit geringerer individueller Beschiftigungstihigkeit (vgl. Abschnitt 7) eingesetzt werden,
die also erfahrungsgemil nicht schnell und unmittelbar in den Arbeitsmarkt

zurickfinden kénnen,

e auf der rechten Hilfte dagegen diejenigen Instrumente zu finden, die insbesondere fiir
Menschen mit vergleichsweise héherer individueller Beschiftigungstihigkeit eingesetzt
werden, die aufgrund ihrer Voraussetzungen schneller in den Arbeitsmarkt (re-)integriert

werden konnen.
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Schaubild 2: Aktive Arbeitsmarktpolitik - ein Instrumentenkasten im Uberblick

Labour supply-side ALMP instruments ‘

[ career guiding, incl. after breaks in working life ] [ LJobrotation® (Trainingh ]
[ Internships in companises ]
[ Shart-time work ]
[ »Social companies” (100% long-term unemployed] ] [ Start-up oromotion (from unemolovment) ]
[ Assistance in completion of school ] [ Assistance in vocational training ] [ Transfer companies / Labour foundations J
[ Low-level coaching ] [ Coaching focused on matching, incl. mentoring ]
[ Low-level training ] [ Employment and matching related training ]
< LOWER. INDIVIDUAL EMPLOYABILITY | ‘ MEDIUM — SIZED INDIVIDUAL EMPLOYABILITY | | HIGHER INDIVIDUAL EMPLOYABILITY >
[ Jobrotation” {Internship)
[ Placement oriented temporary work (focused on matching) ]
[ Employer grouping (organisations encompassing sewerzl job-parts / businesses) }

[ ~Cash for work" / Publicly (100%) financed employment ] [ Higher / lonzer lasting wage subsidies ] [ Lower / shorter-wage subsidies ]

[ LEmployment companies” [employers, carrying out differant ALMP measures) ]

‘ Labour demand-side ALMP instruments

Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an Fachliteratur.

Dieses Schaubild mag um weitere Instrumente erweitert werden kénnen, ggf. kann man auch
dartiber diskutieren, ob einzelne der dort zu findenden Instrumente etwas weiter nach links oder
rechts positioniert werden sollten. In jedem Fall veranschaulicht es aber das Grundprinzip jedes
professionellen Einsatzes aktiver Arbeitsmarktpolitik: Zum Zwecke einer moglichst groen und
nachhaltigen Wirkung der Instrumente und insbesondere zur Vermeidung von
Mitnahmeeffekten’

e findet zu Beginn der Arbeit mit arbeitslosen oder von Arbeitslosigkeit bedrohten
Menschen immer ein Check ihrer individuellen Beschiftigungsfihigkeit statt, dies wird
hiufig als Profiling bezeichnet,

e wird in Abhingigkeit vom Ergebnis dieses Checks zunichst entschieden, ob tberhaupt
ein Einsatz eines aktiven Férderinstruments notwendig und sinnvoll ist; dies ist z.B. oft

5> Als Mitnahmeeffekte werden bei Férderprogrammen Effekte bezeichnet, die auch ohne die betreffende Férderung
sehr wahrscheinlich eingetreten wiren. Diskussionen um solche Effekte gibt es zumeist bei Programmen der
Wirtschaftsférderung, wenn z.B. Investitionen bei Unternehmen angereizt werden, die sie ohnehin getitigt hitten.
Aber auch bei aktiver Arbeitsmarktpolitik kann es Mitnahmeeffekte geben, wenn z.B. Unternechmen fir die
Einstellung von Beschiftigten Lohnkostenzuschiisse erhalten, sie diese konkreten Personen aber auch ohne
Foérderung eingestellt hitten.
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nicht notwendig bei einer hohen individuellen Beschiftigungsfihigkeit und sehr guter
Aufnahmefihigkeit des regionalen Arbeitsmarktes; dann kann man kann direkt in die

Vermittlungsarbeit gehen,

e wird ansonsten entschieden, welche der Instrumente geeignet sind, bestehende
individuelle Defizite an fachlichen und aulerfachlichen Kompetenzen, Arbeitserfahrung
und Produktivitit zu minimieren und damit die (Re-)Integrationschancen in den ersten

Arbeitsmarkt zu verbessern.

Dieses systematische Vorgehen ist auch im Falle der Begleitung des wirtschaftlichen
Strukturwandels fir die in diesem Zusammenhang negativ betroffenen Menschen anzuraten: Fir
jede der betroffenen Personen ist entlang dieser Schrittfolge zu entscheiden, ob und welche
Instrumente - und dann mit welchem konkreten Inhalt - fiir sie am geeignetsten sind. Allgemein
lisst sich jedoch aus bisherigen Praxiserfahrungen ableiten, dass hierfiir insbesondere
Forderinstrumente geeignet sind, die eine hohere individuelle Beschiftigungsfahigkeit
voraussetzen. Dies ist nachvollziehbar, weil die betroffenen Menschen in aller Regel noch immer
bzw. bis vor kurzem im Arbeitsprozess standen. Insofern sind sie zumindest im Hinblick auf
ihre individuelle Beschiftigungsfahigkeit gut bis sehr gut anschlussfahig fiir eine notwendig

gewordene andere bzw. neue Beschiftigung.
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10 Instrumente mit besonderer Affinitat zur
Begleitung des Strukturwandels

Je nach konkreter Arbeitsmarktsituation haben alle im Schaubild 2 dargestellten (und ggf.
weitere) Instrumente zweifellos ihren Platz und verlangen, entlang der regionalen Bedarfslage in
einer differenzierten Auswahl umgesetzt zu werden. Nimmt man jedoch die eingangs
angerissenen Herausforderungen gegenwirtiger und vor uns liegender Verinderungen als
Maf3stab, sind nicht alle dort dargestellten Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik zur
Begleitung des wirtschaftlichen Strukturwandels gleichermal3en gut geeignet.

Aufgrund der Anforderungen, die der wirtschaftliche Strukturwandel an Unternehmen und
Beschiftigte in diesen Verinderungsprozessen stellt, verengt sich der Fokus bei dieser
spezifischeren Zielstellung vor allem auf solche Instrumente, die eine noch relativ gut erhaltene
Beschiftigungsfihigkeit der Personen voraussetzen, mit denen sie gefordert werden sollen.’ In
diesem Sinne geraten zur aktiven Begleitung des Strukturwandels vor allem einige Instrumente in
den Blick, die im Schaubild 2 auf der rechten Hilfte des Bildes verortet worden sind. Hierzu sind
(vgl. Schaubild 3) zunichst nachfolgende ,,Reznformen’ von Forderinstrumenten zu erwihnen:

o Berufstachliche Weiterbildungen zu Themen, die die jeweiligen Unternehmen bzw. Branchen
benotigen, um dem wirtschaftlichen Strukturwandel ihrer Branche standhalten zu
konnen. Dieses Instrument sollte gleichermal3en sowohl noch Beschiftigte als auch
Arbeitslose mit einer ausreichend hohen Beschiftigungsfihigkeit einbeziehen.

o [ obnkostenzuschiisse fiir Arbeitslose mit ausreichend hoher individueller
Beschiftigungsfihigkeit, die Unternehmen bei ihrer Einstellung zum Ausgleich noch
immer bestehender individueller Produktivititsdefizite und mangelnder Arbeitserfahrung
gewihrt werden kénnen. Zur Vermeidung von Mitnahmeeffekten sollten diese
Lohnkostenzuschiisse nur tiber einen bestimmten Zeitraum gewahrt und in ihrem
»Design® auf Klebeeffekte (z.B. durch degressive Ausgestaltung) und Vermeidung von
Missbrauch (sanktionsbewehrte Nachbeschiftigungspflicht) ausgerichtet werden. Als
Grundsatz gilt: Je hoher die individuelle Beschiftigungsfihigkeit von Arbeitslosen ist,
desto niedriger und zeitlich kiirzer sollte ein Lohnkostenzuschuss sein - und umgekehrt.
Witd eine Nachbeschiftigungspflicht nicht eingehalten, ist eine (ganze oder teilweise)
Riickzahlung der Férderung grundsitzlich verpflichtend.

¢ Aus diesem Grund ist es von grofler Wichtigkeit, die Beschiftigungsfahigkeit von arbeitslosen bzw. von Arbeitslosigkeit
bedrohten Personen immer zu Beginn durch einem solchen Check festzustellen.
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Schaubild 3: Geeignete Forderinstrumente zur Begleitung des Strukturwandels

LPure” ALMP instruments _[ Integrated / complex ALMP instruments ]

Transfer company [/ Labour foundation for outsourcing

Further traini
o (fobrogching + internzhips + further troining + temporary top on

vnemployment benefits + sprinter bonws for early leaving by

matehing + external steering and coordingtion)

I

Labour foundation for implacement

Jobooaching [jobesaching + internships + further taaining + temporary top on

]
)
)

unemplayment benefits + external steering and coordination)

Quelle:

35

p ey
- ™
Jobrotation
[jobeoaching + further training for emplayed + internships for
1 unemployed during their training period + furtfer braining for

internships + temporary tep on urempiopment benefits during
internshio + external steering end coordingtion)

" !
Placement-oriented temporary work
S (poyed internships of user companies, training between poped
internships, temporary top on unemplopment benefits, external
stesring and coardination)

p oy
' '
Start-up it from i i3
[coaching for business plans, management and edministrotion
training, additionsl top on unemployment benefits, smol!
investments|
. _y

eigene Darstellung.

Vermittlungsorientiertes Coaching mit dem Ziel der Reintegration in den ersten Arbeitsmarkt
bzw. in ambitionierte Aus- und Weiterbildungen, die ihrerseits ein Reintegrationsziel
haben. Idealerweise sollte das Coaching mit Beratungen zu Lohnkostenzuschiissen
und/oder Weiterbildungsférderungen kombiniert werden. Das Coaching muss schr
proaktiv erfolgen und gleichermal3en Unternehmen (Arbeitgeber) wie Arbeitslose bzw.
an Weiterbildung interessierte Beschiftigte einbeziehen, die zunichst oft aus mehreren
Griinden nicht weiterbildungsaffin sind. Insbesondere missen aber der
Betreuungsschlussel (z.B. 1:40) und die Dauer des Coachings (z.B. mindestens 6 Monate,
bei lingerer vorheriger Arbeitslosigkeit linger) so angemessen sein, dass Wirkungseffekte

erwartet werden konnen.

Befristete individuelle finanzielle Mindest-Entgeltsicherungen, z.B. analog zum Kurzarbeitergeld,
ermoglichen es insbesondere Arbeitslosen erst, zeitweilige Anpassungsprozesse auf sich
nehmen zu koénnen. Solche Absicherungen kénnen staatlich, aber auch von
Unternehmen (freisetzende oder auch an Ubernahmen interessierte Unternehmen) oder
von dritter Seite oder in einem Mix dieser Ressourcen finanziert werden. Sie kénnen tber
den befristeten Zeitraum hinweg ein monatliches Fixum darstellen oder bzw. in
Erginzung einen finalen finanziellen Bonus (z.B. bei Erreichen eines Weiterbildungsziels,
einer Arbeitsaufnahme) beinhalten. Als eine Sondervariante solcher finanziellen
Absicherungen sind Abfindungszahlungen zu betrachten, die, z.B. im Rahmen von
Vorruhestandsregelungen bis zum Ubergang in die Rente, Beschiftigte explizit aus dem
Arbeitsmarkt herausnehmen sollen - sie haben dann aber kein Reintegrationsziel.
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Daneben sind nachfolgende Kowmzbinationsformen zu erwihnen, die einzelne oder mehrere der
vorgenannten Forderinstrumente miteinander verbinden. Dabei binden sie die Forderungen
zusatzlich an bestimmte Voraussetzungen und konnen mit diesem integrierten Ansatz einen
besonders direkten Bezug zur Gestaltung von Prozessen des wirtschaftlichen Strukturwandels
herstellen.

Unter dem Begriff Transfergesellschaften konnen all jene Modelle” zusammengefasst werden, die vor
der Entlassung stehende Beschiiftigte auf freiwilliger Basis in eine Auffang- bzw. Ubergangs-
l6sung (Transfergesellschaft) iberfithren. Hier wird gleichzeitig der alte Arbeitsvertrag beendet
und ein neuer fir einen befristeten Zeitraum beim Trager der Transfergesellschaft geschlossen.
Diese Uberfiihrungen kénnen bei Bedarf nacheinander in ,,Wellen® erfolgen. Bis dahin im alten
Unternehmen entstandene finanzielle Anspriiche sind nach dem Zeitpunkt des Ubertritts
erloschen bzw. gelten durch die ,,eingetauschten® finanziellen Konditionen wahrend der
Transfergesellschaft als abgegolten. Im Zeitraum der der Zugehérigkeit zur Transfergesellschaft
arbeiten die fritheren Beschiftigten nicht im klassischen Sinn. Sie werden professionell im
Rahmen eines intensiven Betreuungsschliissels (z.B. 1:40) mit dem Ziel der erneuten Rein-
tegration in den ersten Arbeitsmarkt gecoacht. Ihre so genannten tibertragbaren Fahigkeiten und
Kompetenzen (vgl. Abschnitt 11) fiir andere Jobs werden identifiziert. Es erfolgen bei ggf.
notwendigen beruflichen Umorientierungen gezielte Weiterbildungen, auch Praktikumsphasen in
an einer Einstellung interessierten Unternehmen werden organisiert. Im Zeitraum der
Transfergesellschaft sind sie als befristete Entgeltsicherung durch staatliche (in Deutschland

,, Transfer-KUG®) und/oder betriebliche Einkommensleistungen (Sozialplanmittel) finanziell
abgesichert. Diese Absicherung ist in der Summe hoher als die bei normalen Entlassungen
ansonsten allein greifenden Anspriiche der Arbeitslosenversicherung, so dass eine finanzielle
Motivation zum Ubertritt in eine Transfergesellschaft besteht.® Eine so genannte Sprinterprimie
motiviert die Beschiftigten wahrend der Zugehérigkeit zur Transfergesellschaft zum moglichst
frihzeitigen Ausscheiden (Vermittlung) durch neue Arbeitsaufnahme.

Als Sonderform der zuvor benannten Transfergesellschaft, mit dem umgekehrten Ziel der Sicherung
des Fachkriftebedarfs fiir ein oder mehrere Personal suchende(s) Unternehmen, kénnen die
Osterreichischen Implacementstiftungen gelten. Sie funktionieren wie Transfergesellschaften bzw.
klassische Arbeitsstiftungen, aber entgegengesetzt zum Personalaufbau statt Personalabbau:
Arbeitslose mit ausreichender Beschiftigungstahigkeit erhalten in der separat geschaffenen
Implacementstiftung eine Praktikumszeit mit hohen Anteilen externer fachlicher Qualifizierung:
Die Arbeitslosenunterstiitzung wird fiir diesen Zeitraum mit einem zusitzlichen
Praktikumszuschuss der Implacementstiftung aufgestockt. Ziel ist die Qualifizierung der
Praktikums-Beschiftigten, ihr Zuwachs an Arbeitserfahrung und moglichst die anschlieSende
Ubernahme durch eines der die Implacementstiftung tragenden Unternehmen.

7 In Deutschland fungiert das Instrument z.B. als Beschiftigtentransfer nach §111 SGB 111, in Osterreich als
sogenannte Arbeitsstiftung, in Schweden als Job Security Council.

8 Osterreichische Arbeitsstiftungen kénnen in verschiedenen methodischen und damit einhergehend finanziellen
Varianten umgesetzt werden: Unternehmensstiftungen, Regionalstiftungen, Branchenstiftungen,
Insolvenzstiftungen. Der Begriff Arbeitsstiftung ist, auch in der Variante der Implacementstiftung, nicht mit einem
hierfir notwendigen Kapitalstock (Stiftungsvermdgen) verbunden, er hat sich in der Praxis als solcher dennoch
eingebirgert.
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Unter sozialvertraglicher oder anch vermittiungsorientierter Zeitarbeit werden Leiharbeitsverhiltnisse
verstanden, die einerseits das klassische Dreiecksverhiltnis (Verleiher, Entleiher, Beschaftigter)
beinhalten. Das heil3t: Beschiftigte erhalten einen normalen, 1.d.R. befristeten Arbeitsvertrag
beim Verleiher. Die Ausleihphasen an Unternehmen der Privatwirtschaft dienen der Gewinnung
von praktischer Arbeitserfahrung. Unternehmen, die im Strukturwandel wachsen, kénnen auf
diese Arbeitskrifte zuriickgreifen, ohne sie zunichst arbeitsrechtlich an sich binden zu missen.
Die Vetleiher berechnen den Entleihunternehmen dafur Gebithren. Der spezielle Charakter des
Modells gegentiber der tblichen Zeitarbeit ergibt sich jedoch dadurch, dass nur vorherige
(Langzeit-) Arbeitslose beschiftigt werden, deren Beschiftigungsfihigkeit zwar gut genug fiir
einen Verleih und damit einhergehende Arbeitserfahrungsphasen ist, aber nicht gut genug fiir
cine direkte Vermittlung in den ersten Arbeitsmarkt erscheint. Zudem ist diese Variante der
Zeitarbeit von vornherein nicht auf méglichst lange Verleihzeiten und damit hohen Gewinn,
sondern auf Vermittlung im Anschluss an Verleihansitze (,,Klebeeffekte®) ausgerichtet. In der
Regel wird dabei auf Ubernahmen durch die Entleihfirmen orientiert. Dieses Ziel wird z.B.
durch degressive staatliche LLohnkostenzuschiisse fiir die vormals arbeitslosen Beschiftigten
unterstiitzt. Zusitzlich werden Kosten fur notwendige Weiterbildungen in verleihfreien Zeiten
sowie eine finanzielle Mindest-Absicherung in dieser verleihfreien Zeit ibernommen.

Unter Jobrotation wird - im arbeitsmarktpolitischen Kontext - ein Instrument verstanden, das die
notwendige Weiterbildung von Beschiftigten in Unternehmen mit dem zeitweiligen Praktikum
von Arbeitslosen in eben diesen Betrieben kombiniert”. Ausgangspunket ist die Identifizierung
von Weiterbildungsbedarfen von Stammbeschiftigten in kleinen und mittleren Unternehmen,
deren Umsetzung ohne externen Beratungsimpuls und 6ffentliche Férderung ansonsten nicht
zustande kommen wiirde. Um sie auf das Niveau von Fachkriften heben zu kénnen, werden
mehrtigige bzw. mehrwochige ambitionierte Weiterbildungen in den Blick genommen. Die
betreffenden Beschiftigten werden unter Fortzahlung ihres Lohns fiir die Dauer der
Weiterbildung vom Unternehmen freigestellt. Im Zeitraum der Weiterbildung erhalten dann ein
oder mehrere Arbeitslose mit ausreichend hoher Beschiftigungsfihigkeit die Chance auf ein
Praktikum bei diesem Unternehmen - und fungieren so weit wie moglich als befristete
Stellvertreter der sich weiterbildenden Stammbeschiftigten. Die qualifizierten Beschiftigten
kommen nach absolvierter Weiterbildung auf den Arbeitsplatz zurtick, der ihnen garantiert
wutde. Sie sind aber nunmehr produktiver und kénnen gef. auch wichtigere und/oder besser
entlohnte Aufgaben im Unternehmen ausfillen (Aufstiegsmobilitit). Die Praktikanten hingegen
gewinnen an Arbeitserfahrungen und kénnen vom Unternehmen unter realen Bedingungen
getestet werden. Es besteht die Moglichkeit von Ubernahmen nach dem Praktikum, entweder
bei Praktikumsunternehmen oder bei deren Kooperationspartnern. Das konkrete Férderdesign
des Instruments ist flexibel konstruierbar. Im Idealfall werden die notwendige externe Beratungs-
und Koordinierungs-Infrastruktur finanziert, daneben die Weiterbildungskosten der
Stammbeschiftigten, der Lohn in der Zeit ihrer Freistellung fir die Weiterbildung sowie ein
Praktikumsentgelt fiir die Zeit der Stellvertretung. Gegebenenfalls werden auch notwendige
Weiterbildungskosten fiir die Stellvertreter iibernommen.

9 Das Instrument ful3t auf skandinavischen Erfahrungen insbesondere der 90er Jahre, wurde in Deutschland in einer
Mischfinanzierung aus Landesmitteln und Mitteln des Europiischen Sozialfonds erfolgreich von einigen
Bundeslindern umgesetzt und war anschlieBend zeitweise auch Regelinstrument der Bundesférderung.
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Sofern Existenzgriindungsforderung als arbeitsmarktpolitisches Instrument betrachtet wird, d.h.
gezielt vormals Arbeitslose einbezogen werden, ist die Kombination mehrerer Komponenten
notwendig. Wichtig ist eine zeitlich befristete finanzielle Mindest-Absicherung, die den
Lebensunterhalt in der allerersten Phase ohne eigene Markteinnahmen sichern hilft. Notwendig
ist aber vor allem eine Coaching-Komponente, die sowohl vor dem Start einen Business-Plan
mit erarbeitet als auch dessen Umsetzung im Weiteren regelmal3ig prift. Sehr hilfreich
schlieB3lich ist eine Weiterbildungskomponente, die die ggf. noch notwendigen fachlichen und
aullerfachlichen (betriebswirtschaftlichen, steuerrechtlichen) Wissensdefizite minimiert. Gerade
im Lichte bundesdeutscher Erfahrungen mit der Umsetzung solcher Existenzgriindungen muss
darauf verwiesen werden, dass eine solche Férderung weder ein taugliches ,,Masseninstrument*
darstellt noch mit dem Zuschuss allein signifikante Wirkungen erzielt werden kénnen."

SchlieBlich sind Instrumente als geeignet zur Begleitung des wirtschaftlichen Strukturwandels zu
erwihnen, die jenseits finanzieller Férderinstrumente (vgl. Abschnitt 7, Schaubild 1) der aktiven
Arbeitsmarktpolitik als so genannte industrielle Beziehungen Teil der Arbeitspolitik sind.

Hier sind politische Biindnisse oder Pakte fiir Beschdftigungssichernng o.a. politische Vereinbarungen
(Runde Tische, Arbeitskreise) zu nennen, die auf regionaler oder nationaler Ebene Wirtschafts-
und Sozialpartner mit Akteuren staatlicher Ebenen (und ggf. weiteren relevanten Akteuren)
zusammenbringen. Solche Biindnisse konnen positive begleitende Impulse geben, gleichwohl ist
mit thnen kein Erfolgsautomatismus verbunden. Der Teufel liegt oft im Detail von Erwartungen,
Themen und Prozessen, hietrzu zihlen u.a.

e cin ausreichend groBer ,,Leidensdruck® aller beteiligten Akteure, der zu Engagement und
Kompromissbereitschaft motiviert,

e cin weitgehender Konsens tiber die Bewertung von Ausgangslage und Problemen am
Arbeitsmarkt zwischen den Beteiligten,

e die Vorabklirung zu Interessenlagen, realistischen Zielen, erreichbaren Vorteilen und
von allen Seiten in derartige politische Tauschprozesse einbringbare finanzielle und nicht

finanzielle Ressourcen,

e die Beschrinkung auf Einbeziehung solcher Akteure, die sowohl tiber ausreichende
Legitimation ihrer Interessengruppe als auch iiber in einen politischen Tausch
einbringbare eigene Ressourcen verfiigen,

e die Bereitschaft aller Beteiligten, die jeweils anderen Akteure an der Verwendung der
eigenen Ressourcen in einem Mindestmal3 mitbestimmen zu lassen,

10 So wurde zwischen 2003 und 20006, als Teil der so genannten Hartz-Reformen (,,Hartz 2°), eine mit gro3en
Hoffnungen versehene Férderung von Arbeitslosen (,,Ich-AG*) umgesetzt, die sich seitens des Bundes auf den
reinen Zuschuss beschrinkte und zu Beginn auf eine Priifung von Businessplinen ginzlich verzichtete. Die sehr
geringen Erfolge dieses damaligen Instruments fithrten zur Neuausrichtung der Férderung, bescherten
Existenzgrindungsférderungen aus der Arbeitslosigkeit aber noch viele Jahre danach ein gravierendes
Imageproblem. Weitaus erfolgreichere Existenzgriindungsférderungen einzelner Bundeslinder setzten demge-
geniiber schon zuvor auf Einbeziehung von Businessplinen und Weiterbildung in die Férderung - und nahmen eine
geringere Menge an Forderfillen zugunsten hoherer Wirksamkeit bewusst in Kauf.
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e die Konzentration auf Themen, die unter Einsatz der verschiedenen finanziellen und
nicht-finanziellen Ressourcen der Biindnispartner am Ende Synergiewirkungen
(,1+1=3%) und insgesamt einen Mehrwert ergeben kénnen,

e die effektive federfithrende Steuerung der Biindnisprozesse durch diejenigen Akteure, die
die hochsten komparativen Vorteile von ihren Ergebnissen erzielen kénnen.

Die speziell im Kontext der Gestaltung des Strukturwandels bestehenden Vorteile und
Herausforderungen sind im Schaubild 4 zusammengetragen.
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Schaubild 4: Vorteile und Herausforderungen ausgewéhlter Forderinstrumente

Instrument

Vorteile

Herausforderungen

Finanzierung

Weiterbildung

Fachkriftesicherung im
Unternehmen

Produktivititsgewinne fiir
Unternehmen

Bedarfsplanung bei KMU ohne HR-Bereich
schwierig

Skepsis bei Beschiftigten, insbesondere
alteren Minnern (Stigma als nicht qualifiziert

genug)
Management fiirchtet Mobilitidt hoch
qualifizierter Beschiftigter

Nicht alle Beschiftigten sind ,,trainable®

Vermeidung von “Mitnahmeeffekten”!! bei
Unternehmen, Vermeidung von regionaler
Wettbewerbsverzerrung

Ressourcen von

Unternehmen

Staatliche Finanzierung
(%), sofern
Unternehmen keine
(ausreichenden)
Ressourcen haben

Ggf. staatliche Zuschiisse
bei erfolgreichem
Absolvieren
anspruchsvoller
Weiterbildungen

(- Erfolgspramie*)

Lohnkostenzuschuss

Nachbeschiftigungspflicht
sichert nachhaltige
Beschiftigungseffekte

Justierung nach individueller
Beschiftigungsfihigkeit
Vermeidung von “Mitnahmeeffekten” bei

Unternehmen

Vermeidung von ,,Drehtiireffekten!? bei
Unternehmen

Nachbeschiftigungspflicht (sonst
Riickzahlungspflicht) ist enorm wichtig, aber
anspruchsvoll in Controlling und Umsetzung

Vermeidung von regionaler

Wettbewerbsverzerrung

Staatliche (%) Zuschiisse
zum Lohn an

Unternehmen

Jobcoaching

Hohe Vermittlungsquoten
moglich

Sehr gute Jobcoaches sind schwierig zu finden
bzw. zu qualifizieren und oft auch schwer zu

halten (Fluktuation, gute Bezahlung wichtig)

Intensiver Betreuungsschliissel (z.B. 1:40) und
angemessene Dauer des Coachings (z.B. 6
Monate) entscheidend

Staatliche Zuschiisse, ggf.
zusitzlich Ressourcen von

Unternehmen

Arbeitsstiftung/
Transfergesellschaft
(outsourcing)

Vermittlung erfahrener
Beschiftigter

Zielgerichtete Qualifizie-
rung, Praktikum,
Probearbeit méglich

Keine Vermittlung aus
dem Status
Arbeitslosigkeit (Stigma)

Intensives Coaching

Kein ,,Masseninstrument*

Qualitativ sehr gute Jobcoaches sind schwierig
zu finden, Vermeidung ihrer Fluktuation

Identifizierung ,,ibertragbarer Fihigkeiten®

Qualifizierungsmodule miissen kurz und

flexibel sein

Koordinierung verschiedener Rechtskreise
(Atbeitsrecht, Forderrecht,
Betriebsverfassungsrecht)

Staatliche Zuschusse fur
Entgeltsicherung und
Qualifizierung

Ressourcen der
Unternehmen fiir
Steuerung, Qualifizierung
und Aufschlag auf die
Entgeltsicherung

Implacementstiftung

MaBgeschneiderte
Fachkrifte-sicherung fiir

Verhiltnis von Kooperation und Konkurrenz,

wenn mehrere Unternehmen eine

Staatliche Zuschusse fiir
Entgeltsicherung und

11 Die geforderten Aktivitdten wiren auch ohne Férderung umgesetzt worden, d.h. finanziert vom Unternehmen.

12 Entlassung von bisher geférderten Beschiftigten - und anschlieBend ersatzweise Einstellung neu geférderter

Personen.
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Unternechmen Implacementstiftung betreiben Qualifizierung
Profiling geeigneter Teilnehmer ist wichtig, Ressourcen der
Vorauswahlprozesse mit der Arbeitsagentur Unternehmen fiir
aufwendig Steuerung, Qualifizierung
und Aufschlag auf die
Entgeltsicherung
Jobrotation MaBgeschneiderte Kein ,,Masseninstrument Staatliche Zuschiisse fiir

Fachkrifte-sicherung fiir
Unternechmen

Engagement mehrerer Unternehmen (und
ggf. Bildungstriger) muss extern koordiniert
werden

Weiterbildungsskepsis bei Beschiftigten, oft
besonders alteren Minnern (Stigma als nicht
qualifiziert genug)

Management fiirchtet Mobilitidt hoch
qualifizierter Beschiftigter

Steuerung,
Entgeltsicherung und
Qualifizierung

Ressourcen der
Unternehmen fir
Qualifizierung und
Aufschlag auf die
Entgeltsicherung

Vermittlungs-
orientierte
Zeitarbeit

Testméglichkeiten fiir
Einstellungen, gerade
wichtig bei
Langzeitarbeitslosen

Hohes Maf3 an Flexibilitit
und keine
arbeitsrechtlichen Risiken
fur Entleihunternehmen

Kein ,,Masseninstrument®

Vermittlungsotientierung statt langem Verleih
ist betriebswirtschaftlich anspruchsvoll

Marktbeobachtung (Nachfrage Unternechmen)
notwendig

Qualifizierung in Verleihpausen kann nicht

(allein) durch Gewinne refinanziert werden

Qualifizierungsmodule miissen kurz und
flexibel sein

Vermeidung von Wettbewerbsverzerrung

Wirkungsvolles Design des Instruments
(degressive Férderung, Primien fiir
Vermittlungen)

Markteinnahmen der
Z.eitarbeitsunternehmen
fur Entgeltsicherung und
Qualifizierung

Staatliche Zuschusse fiir
Qualifizierung, degressive
Zuschiisse zur
Entgeltsicherung,
Vermittlungsprimie.

Gegebenenfalls begrenzte
Defizithaftung gegeniiber
dem
Zeitarbeitsunternehmen
durch staatliche
Zuschiisse (z.B.
Startphase)

Existenzgriindungs-
forderung aus der
Arbeitslosigkeit

Interessante zusitzliche
Impulse fir den
regionalen Arbeitsmarkt

Kein ,,Masseninstrument*
Sorgfiltiges Profiling notwendig, nicht jeder
ist geeignet

Entscheidende Rolle Check von
Businessplinen, inkl. regionale Marktanalysen,

auch Qualifizierung

Reduzierung auf ausschliefliche
Entgeltsicherung nicht (!!!) nachhaltig

Vermeidung von regionaler

Wettbewerbsverzerrung

Staatliche Zuschiisse fur
Entgeltsicherung,
Coaching, Qualifizierung
und Check von

Businessplidnen

Quelle: eigene Darstellung.
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11 Schliisselfaktor Analyse iibertragbarer
Fahigkeiten

Stehen Unternehmen im betrieblichen Strukturwandel, kénnen zum wirtschaftlichen Uberleben
wirklich notwendige Arbeitskriftefreisetzungen letztlich nicht behindert werden. Gleichwohl ist
umgehend nach Méglichkeiten zu suchen, dies ohne offene Arbeitslosigkeit fiir die betroffenen

Menschen umzusetzen. Um beides miteinander verbinden zu kénnen, ist bei den zur

Arbeitskriftefreisetzung vorgesehenen Beschiftigten nicht nur die individuelle

Beschiftigungsfihigkeit zu checken. Hinzukommen muss die Analyse der am bisherigen

Arbeitsplatz erworbenen Fihigkeiten und Fertigkeiten, die potenziell iibertragbar auf neue Jobs

sind.

Die in diesem Zusammenhang notwendigen Arbeiten sind sowohl methodisch-analytischerer, als

auch kommunikativer Natur. Methodisch muss die bisherige Tatigkeit der Beschiftigten in Inhalt

und Anforderungen erfasst und dabei gewissermal3en von ihrem ganz spezifischen Inhalt

,dekonstruiert™ werden: Das geschieht am besten, wenn man ein Bewertungsraster in Form

einer Matrix (vgl. Schaubild 5) zu Hilfe nimmt, dass alle wesentlichen Aspekte der bisherigen

Tatigkeit

e vertikal in Bezug auf 6 relevante Gestaltungsfelder kurz und biindig beschreiben und

e horizontal jeweils mit einer von 3 unterschiedlichen Niveaustufen bewerten kann.

Schaubild 5: Erfassungsschema zur Identifikation iibertragbarer Fahigkeiten

Erklarungen zu Gestaltungsfeldern des
konkreten friiheren Arbeitsinhaltes

Ausfiihrungs-
niveau "

Zielorientie-
rungsniveau 2

Verdnderungs-
niveau ¥

Wertschdpfung

Was waren die Ziele der eigenen fachlichen
Titigkeit? Was hat man selbst getan, um diese
Ziele zu erreichen?

Qualitat der Arbeit

Was hat man selbst getan, um die Qualitit
sicherzustellen? Gab es eigene Qualititsziele?

Zusammenarbeit

Interne und externe Arbeitskontakte und
deren Handhabung

Arbeitsorganisation

Verstindnis und Nutzung der
Arbeitsorganisation, Handhabung von

Kompetenzen, Entscheidungsspielrdaumen

Koordination

Planen und Priorititensetzungen
verschiedener (z.T. paralleler) Aufgaben,
Ausrichtung der Arbeiten entlang der
erwarteten Ziele, Resultate

Problemlésung

Handhabung unerwarteter, vom normalen
Arbeitsvetlauf abweichender Situationen und
deren effektive, zielfithrende Handhabung

1)  Ausfiihrungsniveau: Qualifikationen wurden bisher ganz tiberwiegend lediglich zur Ausfiihrung konkreter Anweisungen
entwickelt und eingesetzt.
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2)  Zielorientierungsniveau: Qualifikationen wurden bisher entwickelt und eingesetzt, um erwartete Ziele an die Arbeit mit
eigenem ,Tun" sowie mit den Aktivitaten anderer Akteure im Arbeitsbereich in Beziehung zu setzen. D.h. fortlaufend
reflektieren, anpassen, vergleichen, in Relation setzen mit Vorgaben ...

3) Verdnderungsniveau: Qualifikationen wurden bisher entwickelt und eingesetzt, um Ziele oder Arbeitsweisen bei Bedarf
zu verandern, ggf. im Zusammenspiel mit anderen Akteuren im eigenen Arbeitsbereich. Bezog der eigene friihere
Arbeitsbereich auch eine solche Verdnderungskompetenz ein?

Quelle: Kihnert, U.; Backes, S.: Viel mehr als sieben Briicken. Wissenstransfer als Schlissel
fir Flexibilitat in betriebsinternen Arbeitsmarkten. IBBF 2014, S. 47/48.

Auf diese Weise ergibt sich in einem ersten Schritt ein in aller Regel sehr spezifisches Profil der
analysierten Personen fur den Arbeitsplatz bzw. die Arbeitsplitze, auf denen sie zuletzt titig

waren.

Fir erfolgreiche Reintegrationen dieser Personen in den ersten Arbeitsmarkt ist jedoch ein
zweiter Schritt notwendig. Um Vergleichbarkeit herstellen zu kénnen, sind ebensolche
,2Dekonstruktionen® der Stellenangebote von Unternehmen vorzunehmen, die nach
Arbeitskriften suchen. Warum muss beides erfolgen? In den seltensten Fillen werden die
wirklich relevanten Anforderungen vakanter Stellen in verschriftlichten Stellenannoncen oder
auch verbal von Unternehmen in einer Art und Weise beschrieben, die es externen Bewetbern
ermoglicht, ihre Passfahigkeit beurteilen zu kénnen. Deshalb erfolgen vielfach keine
Bewerbungen von Personen, deren bisher erworbene Kompetenzen und Arbeitserfahrungen fiir
Unternehmen durchaus interessant sein konnten. Weder sie selbst noch die Arbeitskrafte
suchenden Unternehmen stufen sie auf den ersten Blick als passfihig ein. Erst ein solcher zweite,
systematischer und tiefere Blick kann daher bestehende Passfahigkeiten identifizieren.

Spitestens hier werden auch die immensen kommunikativen Herausforderungen fir Coaches
oder Berater sichtbar, die inmitten des Strukturwandels eine erneute Reintegration in den ersten
Arbeitsmarkt unterstiitzen sollen: Weder ist das Management von Betrieben, insbesondere bei
kleinen und mittleren Unternehmen, selbstindig in der Lage, Anforderungen vakanter Stellen auf
derart systematische Weise differenziert zu beschreiben. Noch kénnen langjihrige Beschiftigte
ohne Assistenz selbst einschitzen, ob und wo sie tibertragbare Fahigkeiten haben, die andernorts
am ersten Arbeitsmarkt benétigt werden konnten. Sie haben im Laufe ihres Berufslebens eine
sehr tiefe Spezialisierung durchlaufen, oft in ein und demselben Unternehmen, sich aber hiufig
noch nie anderweitig beworben.
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12 Beihilferecht - im Kernanliegen wichtig fiir die
EZ

Werden in Landern der Europaischen Union staatliche Férderprogramme aufgelegt, gerit das
Thema Beihilferecht schnell in den Mittelpunkt. Seit vielen Jahrzehnten gibt die bei diesem
Thema mal3gebliche EU-Kommission den Mitgliedslindern harte Bandagen vor: Staatliche
Beihilfen zur Unterstiitzung wirtschaftlicher Titigkeiten, also finanzielle Férderprogramme, sind
aus Grinden des Schutzes vor Wettbewerbsverzerrung und zugunsten einer freien Entwicklung
des Privatsektors grundsatzlich untersagt. Dieses generelle Beihilfeverbot besteht unabhingig
davon, ob Akteure diese wirtschaftliche Tatigkeit als privates oder 6ffentliches Unternehmen
oder mit gemeinnitziger oder Gewinnorientierung umsetzen. Selbst 6ffentliche Verwaltungen,
wie z.B. Kommunen, fallen im Falle selbst erbrachter wirtschaftlicher Tiétigkeiten unter dieses
Beihilfeverbot.

Jeder Grundsatz kennt jedoch Ausnahmen. Das EU-Beihilfeverbot wird durch einige wenige
solcher Ausnahmen legal eingeschrinkt. Finanzielle Férderprogramme sind erlaubt, wenn z.B.

e Anbieter wirtschaftlicher Titigkeiten diese Férdermittel nachweislich insgesamt nicht
tber einen bestimmten Umfang (,,Bagatellgrenzen®) hinaus wihrend 3
aufeinanderfolgender Steuerjahre erhalten (so genannte De-minimis-Regelungen),

e diese Fordermittel die Erbringung von Dienstleistungen unterstiitzen, die vom Markt gar
nicht angeboten werden bzw. ohne staatlichen Eingriff gar nicht oder nicht in
ausreichender Qualitit und Quantitit erbracht werden kénnten (so genannte DAWI, d.h.
Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse),

e diese Beihilfen ihrem Verwendungszweck nach zwar fiir wirtschaftliche Tatigkeiten
erbracht werden, jedoch vorab Konsens dariiber erzielt worden ist, dass keine
Wettbewerbsverzerrungen drohen (Beihilfen nach der AGVO, Allgemeine
Gruppenfreistellungsverordnung),

e solche Beihilfen jeweils allen Anbietern wirtschaftlicher Tiatigkeiten zur Verfiigung
stehen, der Kreis potenzieller Antragsteller also nicht vorab zulasten anderer eingegrenzt
wird (keine so genannte Selektivitit). Selektivitit besteht z.B. dann, wenn der Zugang der
betreffenden Forderinstrumente von vornherein auf private Unternehmen oder auf
Unternehmen einer bestimmten Betriebsgrof3e beschrankt ist. Fehlen solche
Beschrinkungen, kann argumentiert werden, dass Wettbewerbsverzerrung mit dieser
Beihilfe nicht verbunden ist, weil jeder Anbieter diese Hilfen beantragen kdnnte, sofern
er es denn wollte.

Warum sollten Fragen des EU-Beihilferechts relevant fiir aktive Arbeitsmarktpolitik im Kontext
der Entwicklungszusammenarbeit sein, wenn solche Regeln dort gar nicht gelten? Weil
zumindest die Intention des EU-Beihilferechts auch im Kontext der Entwicklungszu-
sammenarbeit relevant sein sollte. Einige solcher Férderprogramme sind durchaus als staatliche
Beihilfen fiir wirtschaftliche Tatigkeiten mit selektivem Fokus auf bestimmte Antragsteller
einzustufen. In diesen Fillen kénnen andere, von vornherein ausgeschlossene Anbieter
benachteiligt sein, moglicherweise sogar mit negativen Folgen fiir die dortige Beschiftigung. Der
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Teufel liegt im Detail: In Programmen 6ffentlich finanzierter Arbeit (,,Cash for Work®) werden
im Regelfall ohnehin nur Titigkeiten geférdert, die im 6ffentlichen Interesse liegen und dem
Privatsektor nicht das Wasser abgraben konnen. Bei Lohnkostenzuschtissen sieht diese
Konstellation ggf. anders aus. Nahezu jede dieser Férderungen gilt privaten Unternehmen, damit
neue Beschiftigte eingestellt werden oder in Krisensituationen Beschiftigung im Unternehmen
stabilisiert wird. Diese Forderung kann in der Region jedoch anderswo Beschiftigung im
Privatsektor gefihrden, wenn sie inmitten einer Wettbewerbssituation die betrieblichen
Lohnkosten einseitig verbilligt, ohne das andere Unternehmen diese Moglichkeit der Férderung
auch gehabt hatten.

All dies ist kein Plidoyer, das hochkomplexe und aufgrund seiner administrativen Harte seit
langem auch kritisch reflektierte EU-Beihilferecht der Entwicklungszusammenarbeit ,,quasi 1:1°
zur Ubernahme zu empfehlen. Sein zentrales Grundanliegen sollte jedoch in jedem Fall auch in
diesen Anwendungsbereich transportiert werden: Wo immer mit finanzieller Férderung der
Aufbau oder die Stabilisierung von Beschiftigung vorangetrieben werden soll, muss darauf
geachtet werden, dass damit nicht im selben Atemzug der Abbau anderswo bereits bestehender
Beschiftigung riskiert wird. Arbeitsmarktpolitische Forderinstrumente, die zur Begleitung des
wirtschaftlichen Strukturwandels zur Verfiigung gestellt werden, sollten dies in ihrem konkreten
Design berticksichtigen.
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13 Quintessenzen mit Blick auf die
Entwicklungszusammenarbeit

Ohne Anspruch auf Vollstindigkeit und ohne, dass die Reihenfolge zwingend eine Rangfolge
sein soll, erscheinen nachfolgende Punkte fiir die Nutzung arbeits(markt)politischer Instrumente
zur Begleitung des wirtschaftlichen Strukturwandels wichtig. Auf Wiederholungen zuvor an
anderer Stelle bereits erliuterter Zusammenhinge wird dabei bewusst verzichtet.

Jeder Strukturwandel braucht Arbeitsmarktpolitik

Die eingangs kurz gestreiften Entwicklungen zeigen: Arbeit und Arbeitsmarkte verindern sich
im Zuge von Rationalisierung und anderer Ausloser des Strukturwandels permanent und seit nun
schon sehr langer Zeit. Arbeitslosigkeit ist seit Beginn ein - schwankender, aber letztlich
stindiger - Begleiter dieser kapitalistisch-marktwirtschaftlichen Entwicklungen. Am Horizont
mancher fritheren technologischen Revolution wurde riickblickend vereinzelt sogar das Ende der
Erwerbsarbeit gesehen. Man darf niichtern feststellen, dass sich derartige Endzeitszenarien
bisher nicht bewahrheitet haben. Im Gegenteil: Uber zugegebenermal3en einige weltweit und
regional gro3e Arbeitsmarktkrisen der Geschichte hinweg hat sich gezeigt, dass sich die Zahl der
im Erwerbssystem insgesamt integrierten Beschiftigten per Saldo erhéht hat. Vieles spricht
dafur, dass auch fur die Zukunft, trotz andauernden wirtschaftlichen Strukturwandels, kein
genereller Arbeitsmarktpessimismus angebracht ist.

So paradox dies klingt, aber gerade dieser verhaltene Optimismus begriindet ein Plidoyer fiir
aktive Arbeits(markt)politik: Denn selbstverstindlich wird es unterhalb von global oder
kontinental weiterhin moglichen positiven Beschiftigungssalden eine unglaubliche Dynamik
geben, vielleicht stirker als je zuvor. Arbeitsplitze in gro3er Zahl werden wegfallen, viele neue
werden entstehen, etliche runderneuert werden miissen: Vielfach aber nicht ohne Weiteres in
denselben Betrieben und Regionen und/oder auch nicht immer von den Menschen zu besetzen,
die oft in der Mitte ihres Berufslebens zunichst ihren Job verloren haben. Ob es im Kontext von
Strukturwandel um Arbeitskriftebedarf, Fachkriftebedarf, sozialvertrigliche Abfederung von
Freisetzungen, um rdumliche oder berufsfachliche Mobilitit von Arbeitskriften gehen wird:
Diese Aufgaben sind zwar auch an andere Politikfelder mit Einfluss auf Beschiftigung zu adres-
sieren. Aber ganz klar ist: Aktive Arbeits(markt)politik hat eine wichtige Rolle, die sie ausfiillen

muss.

Herausforderungen des Strukturwandels auch fiir die
Entwicklungszusammenarbeit

Es ist zwar nicht auszuschlieBen, dass einige Ausloser/Auswirkungen des wirtschaftlichen
Strukturwandels viele Entwicklungslinder erst zeitverzégert zu entwickelten Industrielindern
treffen werden, z.B. bei den Themen Digitalisierung und Dekarbonisierung. Doch das lisst sich
im Zeitablauf weder exakt vorherbestimmen, noch sieht ein solch verkiirzter Blick, dass andere
Ausloser von Strukturwandelprozessen, z.B. der Umgang mit Klimawandelfolgen, viele dieser
Linder viel eher und intensiver als die Lander des Nordens zu Anpassungen zwingen werden.
Daher ist der Umgang mit arbeitsmarktlichen Folgen des wirtschaftlichen Strukturwandels schon
heute auch fir Entwicklungszusammenarbeit ein Thema, das es zu operationalisieren gilt.
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Akzeptanz von Strukturwandel steht und fallt mit Einbeziehung des Themas
Beschéaftigung

Entwicklungszusammenarbeit im Kontext des wirtschaftlichen Strukturwandels wird mehr und
mehr nach Antworten verlangen, die das Thema Beschiftigung jeweils mit einbeziehen. Aktive
Arbeits(markt)politik muss in der Entwicklungszusammenarbeit folglich mit Instrumenten
bereitstehen, um solche Anpassungsprozesse so sozialvertriaglich und effektiv wie moglich
gestalten zu kénnen. Einsatzbereite Instrumente kénnen nicht erst dann mthsam ,,geschaffen®
werden, wenn Verinderungen und Anpassungen ggf. abrupt anstehen und kurzfristig konkrete
Unterstiitzungsangebote nachgefragt werden. Zudem ist es plausibel, anzunehmen, dass die
Offenheit vieler Regionen in Entwicklungslindern gegentiber Strukturwandelprozessen auch mit
der offensiven Einbeziehung des Themas Beschiftigung steht — oder eben deutlich fillt. Gerade
diese Offenheit und Akzeptanz wird damit auch maf3geblich den dort umsetzbaren Grad techno-
logischer Entwicklungen mitbestimmen.

Eingeschrankte Vorhersehbarkeiten im Detail akzeptieren

Der Umgang mit arbeitsmarktlichen Folgen des Strukturwandels wird allen in solche Prozesse
einbezogenen Akteuren deutlich mehr Flexibilitit und Reaktionsfihigkeit als bisher abverlangen.
Dies ergibt sich zwangsldufig daraus, dass Ergebnisse des wirtschaftlichen Strukturwandels fur
Entwicklungen des Arbeitsmarktes nicht punktgenau vorhergesagt und deshalb nur kurzfristig
»geplant™ werden kénnen. Das schrinkt einige Ambitionen der Entwicklungszusammenarbeit
der letzten Jahre durchaus ein. Viele Bemithungen, z.B. mit Monitoringsystemen und auf
Jahrzehnte ausgelegten Fachkriftestudien konkrete sektorale oder regionale Verinderungen des
Arbeitsmarktes zu antizipieren, werden ihre Ambitionen einschrinken missen. Man muss beim
wirtschaftlichen Strukturwandel mit etlichen Verinderungen oder gar Briichen rechnen, mit
ihnen punktgenau planen wird man kaum kénnen. Mehr denn je sind kurzfristige Antizipationen

gefragt.
Zentrale Herausforderung: Ubergdnge ermdglichen und aktiv unterstiitzen!

Ubergreifend zu unterschiedlichen Auslésern von Strukturwandel lisst sich eine zentrale
zukiinftige Kernanforderung an Arbeitsmarktpolitik herausstellen: Unternehmen, Beschiftigte
und Arbeitslose miissen mehr denn je Ubergangsprozesse ermoglichen. Dafiir braucht es nicht
nur die Bereitschaft aller Akteure, diese Uberginge angehen zu wollen. Es braucht unter
arbeits(markt)politischen Gesichtspunkten auch einen Instrumentenkasten von finanziellen und
ggf. nicht-finanziellen Gestaltungsinstrumenten (Biindnissen 0.4.), die solche Ubergiinge
ausdriicklich adressieren. Die Unterstiitzung von Ubergangsprozessen muss als zentrales
Querschnittsziel festgelegt werden. Dabei sollten die Rahmenbedingungen gleichermal3en
fokussiert, flexibel, aber auch stabil und berechenbar sein - und dirfen keinem finanziellen Stop-
and-Go-Prinzip folgen. Denn die Erfahrung zeigt: Nur inmitten von Rahmenbedingungen, die
von Unternechmen, Beschiftigten und Arbeitslosen als verlisslich und stabil empfunden werden,
ist die Bereitschaft da, ,,riskante” Entscheidungen mit Auswirkungen auf viele nachfolgende
Jahre zu treffen.
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Flexibilitat fir Unternehmen plus soziale Absicherung von Beschéftigten

Denkt man tber den Einsatz arbeitsmarktpolitischer Instrumente fir die gezielte Gestaltung von
Strukturwandelprozessen nach, so zeigt sich auf den ersten Blick ein Zielkonflikt: Aus Sicht von
Unternehmen ist, gerade mitten im Strukturwandel, ein hohes Maf3 an Flexibilitit notwendig, um
wirtschaftlich handeln zu konnen. Beschiftigte hingegen favorisieren in marktwirtschaftlichen
Systemen, die fiir sie ohnehin Arbeitsmarktrisiken bereithalten, eine soziale Absicherung von
Unwigbarkeiten. Stehen sie vor beruflichen Verinderungen, gilt das umso mehr.

Zumindest auf den zweiten Blick lasst sich ein Teil dieses Zielkonflikts auflésen, wenn man
beide berechtigte Interessen soweit wie moglich zusammendenkt: Will man aus Sicht der
Unternehmen die notwendige Flexibilitit erhalten, will man auch, dass Beschiftigte
Umbruchsituationen akzeptieren oder sogar engagiert anzugehen - dann muss man diese Risiken
angemessen absichern oder substanziell minimieren. Gelingt dies, dann gilt natiirlich auch
umgekehrt: Wer anstehende Umbruchsituationen und andere Risiken des Berufslebens
angemessen absichern kann, darf dann auch von den betroffenen Beschiftigten erwarten, dass
sie diese Risiken eingehen. Ubersetzt fiir die spezielle Situation von Strukturwandel,
Arbeitsmarkt und Arbeitsmarktpolitik heil3t dies zum Beispiel: Wer Akzeptanz von
Arbeitskriftefreisetzungen erwartet, muss fur die Betroffenen exzellente Ressourcen zur
Vermittlung in anderweitige Beschiftigung mobilisieren konnen (Beschiftigungssicherung statt
Arbeitsplatzgarantie). Wer Bereitschaft zur Weiterbildung von Beschiftigten erwartet, muss
ihnen Verbindlichkeit bei Arbeitsplatzsicherheit und ggf. sogar Chancen auf Aufstiegsmobilitit
im Unternehmen geben. Es steht auler Frage, dass viele Linder der
Entwicklungszusammenarbeit vor Schwierigkeiten stehen werden, derartige Tauschprozesse
,wFlexibilitit gegen Absicherung® umzusetzen. Auch eine befristete Entgeltsicherung ist hier zu
nennen. Aber selbst wenn Instrumente wie staatlich finanzierte Kurzarbeit hier hdufig nicht
eingebracht werden konnen, die Absicherung von Beschiftigungsrisiken kann (zusitzlich) z.B.
auch tber professionelle und wirksame arbeitsmarktpolitische Dienstleistungen (Coaching,
Vermittlung, Qualifizierung etc.) erfolgen.

Auch Sicherung von Fachkraftebedarfen ist Begleitung des Strukturwandels

Auch wenn es in der medialen Verarbeitung arbeitsmarktlicher Themen manchmal so scheint:
Der Umgang mit Problemen von Unternehmen im wirtschaftlichen Strukturwandel erschopft
sich nicht mit der Frage der sozialvertriglichen Gestaltung von Freisetzungsprozessen.
Konsequenzen des Strukturwandels zeigen sich auch in Fachkriftebedarfen, die betriebsintern
oder durch externe Rekrutierung gemeistert werden mussen. Dies ist zu betonen, da diese
Aspekte insbesondere in Zeiten hoher Arbeitslosigkeit gern als nachrangig wahrgenommen und
mit Férderinstrumenten nicht weiter untersetzt werden. Hohe Arbeitslosigkeit und
Fachkriftebedarf treten aber oft gleichzeitig auf und sind gleichermal3en wichtig zu adressieren.
Deshalb besteht die Notwendigkeit, Aktivititen der regionalen Fachkriftemobilisierung z.B. als
integralen Teil von Paketlosungen der Wirtschaftsférderung fiir Ansiedlungsvorhaben oder
Erweiterungsinvestitionen vorzusehen. Es kann sehr sinnvoll sein, am Beispiel konkreter
Ansiedlungsvorhaben solche Modellprojekte zu erproben und, bevor man mit diesem Ansatz in
die Fliche geht, aus ithnen zu lernen.
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Check individueller Beschaftigungsfahigkeit am Beginn - und erst dann
abgeleitete Entscheidungen

Bei der Begleitung des wirtschaftlichen Strukturwandels gilt es systematisch entlang konkreter
individueller Problemlagen und Chancen vorzugehen. Gerade wenn Verinderungen gemeistert
werden sollen, gilt es, zunichst stets die individuellen Beschiftigungsfahigkeiten der betroffenen
Personen abzuchecken (vgl. Abschnitt 8). Diesbeziigliche Mingel in der bisherigen Praxis der
Entwicklungszusammenarbeit betreffen oft gar nicht ein Fehlen solcher Checks an sich. Im
Gegentelil, derartige Gespriche und deren Protokollierung sind mittlerweile oft ausdriicklich
vorgeschrieben. Das entscheidende Manko ist haufig, dass dies eher als ldstige Pflichtibung
begriffen wird und nichts daraus abgeleitet folgt. Das hat ganz praktische Aspekte: Auch, wenn
strukturwandelbedingte Verinderungen groflere Gruppen von Beschiftigten zur selben Zeit in
ein und demselben Unternehmen treffen. Fir keinen der Betroffenen erscheint es realistisch,
wenn anschlieend fiir alle nahezu identische Alternativiésungen fiir neue Jobs angestrebt
werden, auch identische Weiterbildungen sind nur in Ausnahmefillen (z.B. EDV-Grundkurse)
sinnvoll. Jeder Beschiftigte hat ggf. unterschiedliche Fiahigkeiten und auch verwertbare Talente,
die er in eine neue Beschiftigung einbringen kann. Sie gilt es zu finden und auf anderen
Arbeitsplitzen in Wert zu setzen. Das erfordert eine differenzierte, an Potenzialen und Chancen
ansetzende individuelle Analyse.

Weiterbildung fiir den Strukturwandel braucht proaktives Coaching fir
Menschen und Unternehmen

Weiterbildung ist zweifellos eines der wichtigsten Instrumente, damit Menschen den
Anforderungen des wirtschaftlichen Strukturwandels besser gerecht werden kénnen.
Praxiserfahrungen zeigen jedoch: Es ist das Naheliegende, das oft unglaublich schwer
umzusetzen ist. Es reicht niemals, auf ein inhaltlich interessantes Design eines Férderinstruments
zu vertrauen und zu hoffen, dass sich mit viel Offentlichkeitsarbeit ausreichend Interessenten
finden werden.

Erfahrungen mit dem Einsatz von Weiterbildungsférderung zeigen, dass diese Instrumente
insbesondere von denjenigen nachgefragt werden, die bereits eine Affinitit zu Qualifizierungen
haben, oft aufgrund friherer Weiterbildungserfahrungen. Hiufig sind dies dann Personen, die -
als Beschiftigte oder auch im Status der Arbeitslosigkeit - Weiterbildungen weniger nétig haben
als Geringqualifizierte und Arbeitslose. Es ist seit Jahrzehnten eine der gré3ten
Herausforderungen, diese geringqualifizierte Klientel mittels geschickter Ansprache,
konstruktiven Drucks tiber das soziale und familidre Umfeld und persoénlicher Ermutigung zu
freiwilligen Teilnahmen an Weiterbildungen zu bewegen. Doch auch auf Seiten der Unter-
nehmen gibt es vorprogrammierte Schwierigkeiten. Grofle Unternehmen mit eigenen
Ressourcen der Personalarbeit sehen das Potenzial von Weiterbildung meist selbst. Oft muss
man hier sogar darauf achten, dass bei Forderungen von Weiterbildungen keine
Mitnahmeeffekte entstehen. Kleine Unternehmen sind hingegen tiberaus schwierig zu erreichen
und oft skeptisch: Sie haben in der Regel entweder volle Auftragsbiicher, dann sollen die
wenigen Beschiftigten arbeiten und nicht ,,die Schulbank driicken®. Oder die Beschiftigten
haben in einer Auftragsflaute durchaus Zeit zur Weiterbildung, aber wer soll das dann in diesen
schwierigen Zeiten bezahlen? Nicht auszuschlieSen ist zudem, dass erfolgreich qualifizierte

49 Quintessenzen mit Blick auf die Entwicklungszusammenarbeit



Mitarbeiter umgehend bei der Konkurrenz besser bezahlte Arbeit suchen und finden. Nicht
immer schitzt es das Management kleiner Unternehmen auch, wenn Beschiftigte nach einer
Weiterbildung zwar qualifizierter, aber auch selbstbewusster als zuvor sein kénnten. Aus all
diesen Griinden folgt zwangsliufig: Wer Weiterbildungsférderung erfolgreich umsetzen will,
braucht nicht allein ein passfahiges Forderinstrument. Mindestens ebenso wichtig ist eine
engagierte, kompetente und geschickt agierende Beratungsinfrastruktur, um Menschen wie
Unternehmen zu tberzeugen.

Finanzierung von Vorruhestandsregelungen nur in Ausnahmeféllen sinnvoll

Gerade die deutschen Erfahrungen der spaten 70er, kompletten 80er und (im Osten
Deutschlands) auch 90er Jahre des letzten Jahrhunderts haben gezeigt, wie verfithrerisch einfach
Vorruhestandsregelungen erscheinen. Finanziert aus Mitteln der betrieblichen Sozialpline und
unterstiitzt durch staatliche Regelungen wurden immens hohe Zahlen von Beschiftigten mit
teuren Abfindungen ,,aus dem Markt®“ genommen. Diese Regelungen hatten faktisch den
Charakter von Stilllegungspramien menschlicher Arbeitskraft. Die Konditionen dieses
Ausgleichs fur verloren gegangene Arbeitsplitze waren fiir die Betroffenen finanziell oft derart
attraktiv, dass eine spitere Rickkehr in den Arbeitsmarkt zwar theoretisch moglich, aber faktisch
ausgeschlossen war. Kein neuer Arbeitsplatz konnte spiter bessere Konditionen bieten als die,
die den Betroffenen fiir ihren Vorruhestand verbindlich zugesagt waren - und die sie bei
Aufnahme einer neuen Arbeit wieder eingebti3t hitten. Vor dem Hintergrund dieser
Erfahrungen ist auch im Kontext der Entwicklungszusammenarbeit frithzeitig zu tberlegen:
Kann und will man auf qualifizierte Beschiftigte, die ihren Arbeitsplatz strukturwandelbedingt
verlieren, im Weiteren tatsichlich endgiiltig verzichten? Oder wiren sie nicht in
Transferlésungen (Beschiftigtentransfer, Arbeitsstiftungen) besser aufgehoben, weil sie
anschlieBend anderswo als Arbeitskrifte (nach einer Anpassungsqualifizierung) gebraucht
werden? Arbeitskriftebedarfe im Strukturwandel mussen iiberwiegend mit den Menschen
gedeckt werden, die vorhanden sind. Aber Vorruhestandsregelungen sind nahezu irreversibel.

Existenzgriindungsforderung konsequent beraten und begleiten

Existenzgriindungen von Arbeitslosen sind stets ein wichtiger und nicht zuletzt auch
hochinteressanter Teil des arbeitsmarktpolitischen Instrumentenkastens - nicht nur, aber eben
auch im Kontext von Strukturwandelprozessen. Insofern gibt es gute Griinde fir den hohen
Stellenwert, den auch die GIZ diesem Instrument beimisst, z.B. fir Menschen im
Zusammenhang einer Re-Migration in ihre Herkunftslinder. Soll das Instrument jedoch
nachhaltig wirksam sein, muss gerade im Kontext der Entwicklungszusammenarbeit auf
Anforderungen aufmerksam gemacht werden, die nicht zu diskutierende Basics darstellen:
Existenzgriindungen sind nicht fiir jeden Menschen das geeignete Instrument. Fachliche Defizite
koénnen fast immer ,,zugeschult™ werden, bei der ebenso dringend erforderlichen Mentalitit kann
dies nicht (ausreichend) durch Weiterbildung und auch durch kein finanzielles Férderprogramm
gelingen. Bisherige Erfahrungen zeigen: Gerade in Notsituationen wie der Arbeitslosigkeit ist die
Risikobereitschaft fiir das Wagnis einer Existenzgriindung besonders grof3, lisst aber hiufig
sofort stark nach, sowie sich wieder weniger risikoreiche individuelle Alternativen er6ffnen.
Personen, die ihre Grindungsidee ausschlieBlich (!) aufgrund ihrer momentanen Notlage
verfolgen und sie nicht auch unabhingig davon ,,durchziehen® wollen, ist mit einer solchen
Forderung nur kurzzeitig sozial geholfen. Das eigentliche mit diesem Instrument verbundene
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Ziel wird aber verfehlt. Insofern steht und fillt erfolgversprechende
Existenzgriindungsférderung mit fachlicher Kompetenz und Energie, die von externer Seite
zunichst in die Auswahl geeigneter Personen, die Entwicklung tragfihiger Businesspline (inkl.
Marktanalysen) und ein eng gefithrtes Coaching in der besonders schwierigen Startphase gesteckt
werden kann. Ist man nicht in der Lage oder willens, diese Rahmenbedingungen zu schaffen,
und sind Existenzgriindungen stattdessen auf die Logik einmaliger ,,Abfindungszahlungen®
reduziert, sind Misserfolge samt spiterer Diskussionen um Verschwendung 6ffentlicher Mittel
vorprogrammiert. In diesem Sinne gilt: Auch eine aus nachvollziehbaren Griinden erfolgte
,»Abberatung® von Ideen kann fiir die betroffenen Personen und Regionen ein gro3er Vorteil

sein.

Entwicklung eines einsatzfahigen Instrumentenkastens

Als Anbieter von Entwicklungszusammenarbeit sollte die GIZ iiber ein Grundspektrum von
Instrumenten aktiver Arbeitsmarktpolitik verfiigen, die in ihren methodischen Grundziigen fest
beschrieben und extern kommunizierbar sind. Sie kénnten in der externen Wahrnehmung
insbesondere in Zeiten der Begleitung von Strukturwandelprozessen bereits nach kurzer Zeit das
Potenzial eines ,,GIZ-Markenkerns* haben und bei Bedarf entlang regionaler Gegebenheiten
graduell verindert werden. Darin sollten insbesondere Instrumente aufgenommen werden, die
den wirtschaftlichen Strukturwandel unterstiitzen konnen. Leitgedanke fiir alle diese Instrumente
sollte es sein, die individuelle Anpassungsbereitschaft vom Strukturwandel betroffener Menschen
zu fordern (d.h. nicht zu blockieren) und sie fir einige Risiken dieser Umbruch- und
Anpassungsphasen befristet in einem Mindestmal3 abzusichern. Zentrales Ziel dieser
Forderungen muss es stets sein, eben diese Anpassungsbereitschaft und Anpassungsfihigkeit zu

unterstutzen.

Einsetzbare Forderinstrumente miissen finanztechnisch kompatibel sein

Steht fiir Anpassungsprozesse im Strukturwandel kein einzelnes integriertes Forderinstrument
zur Verfliigung, das bereits alle Aufwendungen (Beratung und Steuerung, Coaching, Vermittlung,
Weiterbildung, befristete soziale Absicherung von Einkommen) gleichermal3en abdecken kann,
bleibt oft nur ,,Plan B*: die Suche nach bisher in anderen Kontexten genutzten Instrumenten,
die ersatzweise zugriffsfihig und miteinander kombinierbar sind. Hiufig genug sind solche
Instrumente aber nicht ohne Weiteres fur neue Fallkonstellationen einsetzbar, fur die sie
urspringlich nicht geschaffen wurden. Insbesondere wenn z.B. Mischfinanzierungen fiir
komplexe Anpassungsprozesse erforderlich sind, lassen sich klassische Férderinstrumente der
Wirtschaftsforderung und der Arbeitsmarktpolitik im Detail oft nur schwer kombinieren. Sie
scheinen oft aus vollig verschiedenen Welten zu kommen und passen hiufig nicht zusammen,
z.B. beim Kreis der Antragsberechtigten, der Zielgruppen des Instruments, beim Thema
notwendiger Eigenmittel von Antragstellern etc. Sofern arbeitsmarktpolitische
Forderinstrumente gezielt zur Unterstiitzung des Strukturwandels neu konzipiert werden, sind
daher von vornherein potenziellen Kombinationsméglichkeiten mit Férderprogrammen anderer
Politikfelder ,,einzubauen®, vor allem Instrumente der Wirtschaftsforderung.
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Konvergenz der Themen Arbeitsmarktpolitik und Forderung der Privatwirtschaft

Betrachtet man die Entwicklungszusammenarbeit der GIZ auf dem Gebiet der
Arbeitsmarktpolitik aus einer externen Halbdistanz, so ergibt sich aus dieser - moglicherweise
sehr subjektiven - Sicht eine nicht ausreichende Fokussierung auf einige heute mittlerweile
relevante Themen. In den letzten Jahren bzw. Jahrzehnten war vor allem eine starke
Konzentration auf die Themen berufliche Erstausbildung, Jugendarbeitslosigkeit und
Arbeitsmarktmonitoring wahrzunehmen. Sofern dartiber hinaus einzelne Férderinstrumente im
Mittelpunkt standen, betraf dies 6ffentlich finanzierte Arbeit (,,Cash for Work®) und
Existenzgrindungsférderung (z.B. im Kontext Re-Migration).

Ohne die Relevanz dieser Themen schmilern zu wollen, wird im Umkehrschluss klar, wie wenig
arbeitsmarktliche Anpassungsprozesse von in ihrer beruflichen Lebensmitte stehenden
Beschiftigten in (zumeist kleinen und mittleren) Unternehmen im Blickpunkt standen - oder
aber diese Themen der Férderung der Privatwirtschaft tibereignet wurden. Angesichts dieser
bisher weitgehend gelebten Trennung erscheint ein Konvergenzprozess notwendig: Aktive
Arbeitsmarktpolitik muss das Thema Beschiftigung in Unternehmen mit all den dort
anstehenden Anpassungsprozessen in den Zielkanon mit aufnehmen, wenn das Thema
Strukturwandel sachgerecht adressiert werden soll. Es macht keinen Sinn, sich dann weiterhin
ganz Uberwiegend auf Personengruppen zu konzentrieren, die entweder noch nie im
Arbeitsprozess standen (Jugendliche) oder bereits lange aus ihm ausgeschieden sind
(Langzeitarbeitslose). Umgekehrt muss die Forderung der Privatwirtschaft von vornherein die
Beschiftigungsprobleme in Unternehmen und die damit mglw. einhergehenden arbeitsmarkt-
politischen Interventionsmoglichkeiten mitdenken, integrieren und im
Projektentwicklungsprozess nicht zu einem spiteren Zeitpunkt pro forma hinzuaddieren.

Biindnisse fiir Beschaftigungssicherung sind kein Erfolgsgarant

Nationale, regionale oder branchenbezogene Bindnisstrukturen fiir Beschiftigung gelten bei
akuten Arbeitsmarktkrisen oft als hilfreiches Begleitinstrument. Dies ist jedoch keinesfalls ein
Automatismus, sondern kann nur bei sorgfiltiger Vorbereitung, einer zielfihrenden
Teilnehmerstruktur und ebensolcher prozessualer Gestaltung gelten. Geschieht dies nicht
(ausreichend), kénnen Enttduschungen auf Jahre hinaus kontraproduktiv nachwirken. Sind diese
Voraussetzungen bei Begleitprozessen des wirtschaftlichen Strukturwandels jedoch gegeben, ist
fir den Erfolg auch auf Balance zu achten: Die fiir notwendig erachtete
Veranderungsbereitschaft der betroffenen Menschen, Unternehmen und tbrigen Akteure
einerseits ist mit der Absicherung oder Minimierung der von ihnen dabei einzugehenden Risiken
andererseits auszubalancieren. Hierfur sind alle finanziellen und nicht-finanziellen betrieblichen,

regionalen und nationalen Ressourcen auf Verfiigbarkeit abzuklopfen.

Quintessenzen mit Blick auf die Entwicklungszusammenarbeit 52



Massive Anstrengungen beim Capacity Development notwendig

Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik wirken nie allein durch ihre schiere Existenz.
Hoffnungen, dass sich potenzielle Antragsteller ganz plotzlich, aus eigenem Antrieb und in
ausreichender Zahl fiir Férderinstrumente interessieren und sie auch noch fehlerlos eigenstindig
umsetzen konnen, sind fern jeglicher Realitit. Das gilt vorhersehbar auch in der Entwicklungs-
zusammenarbeit. Immer sind kompetente Akteure notwendig, die wissen, was bei der
Umsetzung zu tun und zu vermeiden ist. Dies gilt umso mehr fiir die hier vorgestellten
komplexen Instrumente, die zur Begleitung des wirtschaftlichen Strukturwandels geeignet sind.
Auf Reintegration ausgerichtete Transferlosungen fir Beschiftigte aus personalabgebenden
Unternehmen, gezielte Verbindungen zwischen Weiterbildung von Beschiftigten und Praktika
tur Arbeitslose, Organisation gezielter Weiterbildungen, kompetentes Coaching, das Setzen von
Integrationsimpulsen durch gezielte Lohnkostenzuschiisse, das pro-aktive Erobern oft nahezu
beratungsresistenter kleiner Unternehmen: All das braucht komplexes Fachwissen, Steuerungs-
und Umsetzungskompetenz von Akteuren vor Ort, sowohl bei der GIZ, also auch bei ihren
nationalen und regionalen Counterparts.

Es ist sicher nicht iibertrieben, anzunehmen, dass diese Kompetenzen auf ausreichend
anwendungsfihigem Niveau bisher weitgehend fehlen. Deswegen sollten sie schnell und mit
nachhaltigem Effekt entwickelt werden. Es wird hierbei vermutlich nicht reichen, fir dieses
erforderliche massive Capacity Development bzw. den notwendigen internen und externen
Wissenstransfer methodisch auf Handbiticher 0.4. zu vertrauen. Lebendigere Formen des
Wissenstransfers und der interaktiven Unterstiitzung miissen gefunden und geschaffen werden.
Dabei miissen vor allem regionale Steuerungskompetenzen fachlich und methodisch gestirkt
werden, dies ist aus Sicht der Praxis oft viel wichtiger als die Stirkung nationaler
Steuerungsebenen.

Regionen kdnnen voneinander lernen - bilaterale Erfahrungsaustausche
initileren

Viele Kommunen und Regionen Deutschlands und im tbrigen Europa haben in den letzten
Jahrzehnten bereits Erfahrungen mit der Gestaltung fritherer Strukturwandelprozesse machen
missen. Auch wenn die konkreten Ausloser ihrer Anpassungen andere sein mogen als die, die
vor uns liegen und in der Entwicklungszusammenarbeit relevant sein werden: Allein schon das
Wissen um erlebtes Good Practice (und um Fehlschlige) solcher Verinderungsprozesse kann
zahlreiche Ankniipfungspunkte fiir ein gegenseitiges Voneinander-Lernen auslosen. Es spricht
vieles dafiir, diesen Erfahrungsschatz in die Entwicklungszusammenarbeit gezielter als bisher
tber trans-regionale Erfahrungsaustausche einzubinden.
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