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1. Jordanien als Anker der Stabilitat im Nahen Osten

Im Verlauf vergangener und teils noch anhaltender politischer und militarischer Auseinandersetzungen
im Nahen Osten hat sich Jordanien als Anker der Stabilitdt in einer ansonsten instabilen Region
etabliert. Vor diesem Hintergrund ist eine langfristige und verlassliche strategische Partnerschaft mit
dem Haschemitischen Konigreich auch fur die Bundesrepublik Deutschland von erheblicher
auBBenpolitischer Bedeutung. So stellt die Bunderepublik derzeit gemessen am Volumen der
finanziellen Unterstitzung nach den USA den zweitgrofiten bilateralen Geber in Jordanien. Gleichzeitig
hat sich die wirtschaftliche Situation in Jordanien in den vergangenen Jahren deutlich verschlechtert,
was zu Unmut und Protesten auf Seiten der Bevdlkerung gefuhrt hat. Vor dem Hintergrund dieser
jungsten Entwicklungen beleuchtet der vorliegende Bericht die Frage, wie die jordanische Wirtschaft
unter Bertcksichtigung ihrer besonderen Chancen und Herausforderungen auf einen positiven
Wachstumspfad zurtickfinden kann, der von - mit Blick auf die demographische Entwicklung -
notwendigen positiven Beschaftigungseffekten begleitet ist.

2. Die Wirtschaft Jordaniens: eine wechselhafte Geschichte zweier
Dekaden

Das Haschemitische Konigreich Jordanien hat in wirtschaftlicher Hinsicht zwei sehr
gegensatzliche Jahrzehnte durchlaufen. Die Periode zwischen Mitte der 1990er Jahre und den spaten
2000ern war durch ein beachtliches Wirtschaftswachstum gepragt. Die gesamtwirtschaftliche
Produktion wuchs in diesem Zeitraum jahrlich um durchschnittlich 5,8 Prozent und die Summe der
Exporte verdreifachte sich (Hausman et al., 2019). Die jahrlichen Steuereinnahmen verdoppelten sich
und die Verschuldung der o6ffentlichen Haushalte fiel von 120 auf etwa 60 Prozent (Jordanische
Zentralbank, 2019).

Die Jahre 2009 und 2010 markieren den Wendepunkt in dieser Entwicklung. Betrug das Wachstum
des BIP zwischen 2004 und 2007 noch durchschnittlich 8 Prozent pro Jahr, so fiel dieser Wert auf
durchschnittlich 2,6 Prozent zwischen 2009 und 2017 (Graphik 1). Bedingt durch ein jahrliches
Bevolkerungswachstum von 2,9 Prozent weist das BIP pro Kopf allgemein einen niedrigeren Wert auf,
folgt jedoch qualitativ dem gleichen Verlauf. So nahm die Produktion pro Kopf in den Jahren vor 2009
noch um jahrlich 2,5 Prozent zu, schrumpfte danach jedoch um 1,7 Prozent pro Jahr. FUr den Zeitraum
von 2009 bis 2017 bedeutet dies, dass die Produktion pro Kopf um insgesamt fast 12 Prozent
zurlickgegangen ist.
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Graphik 1: Wachstum des BIP (absolut und pro Kopf)
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Linke Seite: jahrliche Wachstumsrate des BIP fur die Jahre 1996 bis 2016; rechte Seite: jahrliche Wachstumsrate des BIP pro Kopf
(1996 bis 2016); horizontale gestrichelte Linien zeigen die durchschnittliche jahrliche Wachstumsrate vor und nach 2009; vertikale
Linien markieren das Jahr 2009; eigene Darstellung auf Grundlage von Daten der Weltbank (2019a).

Die plétzliche und dramatische Verschlechterung der makrookonomischen Situation lasst sich
vor allem auf die globale Finanz- und Wirtschaftskrise sowie auf die politischen Verwerfungen,
die auf den ,Arabischen Friihling’ folgten, zuriickfuhren. Bedeutsam war hierbei insbesondere die
auf den Ausbruch des syrischen Burgerkriegs und den Aufstieg des Islamischen Staates (IS) im Irak
folgende SchlieBung bedeutsamer Handelsrouten und den damit verbundenen Wegfall wesentlicher
Exportmarkte fur jordanische Guter. Daruber hinaus fuhrte der Zuzug von etwa 1,5 Millionen
Fluchtlingen zu einer erheblichen Belastung der 6ffentlichen Haushalte. Diese Belastung wurde durch
einen sprunghaften Anstieg der Energiekosten verstarkt, der seine Ursache in einem anhaltenden
Lieferausfall von Erdgas aus dem benachbarten Agypten hatte (El-Rayyes, 2014). Bedingt durch die in
den Folgejahren umgesetzten Sparmalinahmen fiel der Anteil der 6ffentlichen Investitionen von 9
Prozent in 2004 auf 4,2 Prozent in 2015 (IWF, 2017), was wiederum in prozyklischer Weise zum
Rickgang des Wachstums beitrug.

3. Herausforderungen: Drei wesentliche Hindernisse auf dem Weg
zu mehr Wachstum

3.1 Begrenzter Spielraum fiir fiskalpolitische Mafinahmen und éffentliche Investitionen

Der Spielraum fir fiskalische MaBnahmen und o6ffentliche Investitionen ist derzeit durch das
geringe Wirtschaftswachstum, das nur zu geringen Zuwachsen in den Steuereinnahmen fiihrt,
sowie durch die Fluchtlings- und die Energiekrise erheblich beschrdnkt. Die Verschuldung ist
zwischen 1996 und 2008 von 115 Prozent auf 60 Prozent gefallen, danach jedoch stetig bis auf einen
Wert von nahezu 100 Prozent angestiegen (Graphik 2). Hierdurch hat sich die jahrliche Summe der
Zinszahlungen zwischen 2010 (270 Millionen Jordanische Dinar) and 2016 (740 Millionen Jordanische
Dinar) nahezu verdreifacht. Die Vereinbarung zwischen dem Jordanischen Konigreich und der
internationalen Gebergemeinschaft, die Schuldenquote bis 2021 auf 77 zu reduzieren, schrankt die
fiskalischen Moglichkeiten weiter ein (Economic Policy Council, 2018).
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Graphik 2: Offentliche Verschuldung und Zinslast
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Linke Seite: Verschuldungsquote flr die Jahre 1996 bis 2016 (die graue gestrichelte Linie markiert die fiir das Jahr 2021 angestrebte
Quote von 77 Prozent); rechte Seite: jahrliche Zinslast in Millionen Jordanischen Dinar; eigene Darstellung auf der Grundlage von

Daten der Jordanischen Zentralbank (2019) und der Weltbank (2019a).

Gleichzeitig erscheint es unwahrscheinlich, dass der erhebliche Anteil, den die Ausgaben fir
Verteidigung und innere Sicherheit am Gesamtbudget ausmachen, angesichts der instabilen
makropolitischen Situation signifikant gesenkt werden kann. Der jordanische Haushalt umfasstim
Jahr 2019 etwa 9,3 Milliarden Jordanische Dinar, was eine Staatsquote von etwa 22 Prozent impliziert.
28 Prozent des Haushaltes sind fur Militér und innere Sicherheit eingeplant (16 Prozent fur Militar
allein). Bezieht man Pensionsausgaben fur ehemalige Angehdrige der Streitkrafte mit ein, betragt
dieser Anteil gut 30 Prozent (Graphik 3). Ausgaben fur 6ffentliche Dienstleistungen, die im Wesentlichen
Lohnzahlungen an zivile Staatsbedienstete umfassen, machen ebenfalls in etwa ein Drittel des
Staatshaushaltes aus. Bedingt durch die hohe Arbeitslosigkeit und den Fokus auf den Erhalt politischer
Stabilitat werden auch diese Ausgaben in naher Zukunft kaum zurtckgehen.

Graphik 3: Zusammensetzung des éffentlichen Haushalts
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Die Graphik zeigt die Zusammensetzung des 6ffentlichen Haushalts fur das Jahr 2019 in absoluten Werten (in Millionen Jordanischen
Dinar); die griinen Balken stellen die staatlichen Konsumausgaben in Unterkategorien dar; eigene Darstellung auf der Grundlage von
Daten des jordanischen Finanzministeriums (2019).
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Auf der Einnahmenseite sind wiederum Steuererhéhungen, die umfangreich genug sind, um den
eine expansive Fiskalpolitik zu ermdglichen, politisch derzeit nicht durchsetzbar. Dies wird
deutlich an dem breiten Widerstand in weiten Teilen der Bevolkerung gegen derartige MaBnahmen, der
in den jungsten Protesten gegen die Einfihrung einer Einkommensteuer zutage getreten ist (El-Rayyes,
2014).

3.2 Hohe Arbeitslosigkeit und geringe Arbeitsmarktpartizipation

Wie auch in anderen arabischen Staaten bewegt sich die Arbeitslosenquote mit einem
durchschnittlichen Wert von etwa 15 Prozent auf einem dauerhaft hohen Niveau (Graphik 4).
Unter Jugendlichen liegt dieser Wert bei deutlich Gber 30 Prozent.

Graphik 4: Arbeitslosenquoten

© | o |
— (3]
© |
@
© 2
T
2 3
£
= £
g ES
Ewx | 2o
> am
o £
2 2
5 5
=3 .Eg_
> 3
o >
@ |
&
o | © |
= N

T T T T T T T
1995 2000 2005 2010 2015 1995 2000 2005 2010 2015
Year Year

Linke Seite: Arbeitslosenquote fir die Jahre 1996 bis 2016; rechte Seite: Jugendarbeitslosigkeit, 1996 bis 2016; eigene Darstellung auf
Grundlage von Daten der Weltbank (2019a).

Gleichzeitig ist die Partizipationsrate unter allen Erwerbsgruppen gering (Graphik 5). So waren im
Jahr 2016 nur 40 Prozent der erwerbsfahigen Bevolkerung als beschaftigt oder arbeitslos gemeldet. Fur
Frauen belief sich diese Quote auf nur 14 Prozent und damit den flunftniedrigsten Wert weltweit.

Graphik 5: Arbeitsmarktpartizipation
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Linke Seite: Arbeitsmarktpartizipationsrate fur die Jahre 1996 bis 2016; rechte Seite: Arbeitsmarktpartizipation von Frauen, 1996 bis
2016; eigene Darstellung basierend auf Daten der Weltbank (2019a)

Eines der wesentlichen Hindernisse auf dem Weg zu mehr Wachstum und Beschaftigung besteht
in der erheblichen GréBe des informalen Sektors in Jordanien. Dieser beschaftigt Schatzungen
zufolge zwischen 30 und 45 Prozent der Arbeitnehmer (El-Rayyes, 2014; Sowell, 2017) und tragt
zwischen 10 und 25 Prozent zum Bruttoinlandsprodukt bei (UNDP, 2010). In absoluten Zahlen bedeutet
dies, dass etwa eine Million Menschen in Jordanien ohne formalen Arbeitsvertrag und ohne Zugang zu
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den sozialen Sicherungssystemen arbeiten. Die hohe Fluktuation und die damit verbundene Instabilitat
der Beschaftigungsverhaltnisse im informalen Sektor fuhren dazu, dass weder Arbeitgeber noch
Arbeitnehmer einen Anreiz haben, in langfristige Arbeitsbeziehungen und jobspezifisches Wissen zu
investieren. Die daraus resultierende geringe Arbeitsproduktivitat auBert sich unter anderem darin,
dass mehr als 40 Prozent der Beschaftigten den Mindestlohn oder weniger verdienen (UNDP, 2014).

In dhnlicher Weise fiihrt die weitreichende Segmentation des Arbeitsmarktes nach Nationalitat,
Geschlecht und Bildungsniveau zu erheblichen Ineffizienzen bei der Wahl des Arbeitsplatzes. So
sind in der Landwirtschaft nahezu ausschliel3lich agyptische Wanderarbeiter beschaftigt, wahrend
hausliche Dienstleistungen vor allem durch Arbeitsmigrantinnen aus Asien verrichtet werden (Razzaz,
2017). Diese Art der Segmentierung, die praktisch alle Teilarbeitsmarkte betrifft, erschwert die freie
Arbeitsplatzwahl  gemaB  Qualifikation und Interesse und damit ein effizientes und
produktivitatsmaximierendes Matching zwischen Arbeitgebern und Arbeitnehmern.

3.3 Kleiner Binnenmarkt in einer ansonsten instabilen geopolitischen Umgebung

Die instabile politische Situation in den Nachbarstaaten war nicht nur eine der zentralen
Ursachen der schwachen wirtschaftlichen Entwicklung Jordaniens in der Vergangenheit,
sondern wird nachhaltiges Wachstum auch auf mittlere Sicht erschweren. Die SchlieBung der
Grenzen nach Syrien und in den Irak hat zu erheblichen ExporteinbufRen gefuhrt, die bedingt durch die
geringe GrofRe des heimischen Marktes nicht durch eine steigende Binnennachfrage kompensiert
werden konnten. Trotz der Wiederdffnung der Grenzen in 2018 steigt das Volumen der Ausfuhren
derzeit nur langsam, da komplexe Grenzverfahren sowie das nach wie vor bestehende Sicherheitsrisiko
in Syrien und dem Irak zu erheblichen Kostensteigerungen fuhren. Dies wiederum macht Investitionen
in exportorientierte Sektoren wie z.B. die Landwirtschaft oder die Transportwirtschaft dauerhaft
weniger attraktiv.

4. Chancen und Méglichkeiten: Potentiale fir Wachstum und
Beschaftigung

Gleichzeitig weist die jordanische Wirtschaft eine Reihe von strukturellen Vorteilen und Starken auf, die
ein erhebliches Potenzial fur beschaftigungswirksames Wachstum bieten.

Jordaniens groRtes Potenzial liegt in dem hohen Bildungsstand seiner Bevélkerung. So verliel3en
im Jahr 2012 in etwa zwei Drittel einer Kohorte das Bildungssystem mit einem universitaren Abschluss
(ILO, 2015). Diese Quote war besonders hoch unter Frauen. Die Integration dieser hochqualifizierten
jungen Menschen in den Arbeitsmarkt stellt einen zentralen Hebel zur Steigerung der
Arbeitsproduktivitat und damit des Wirtschaftswachstums dar.

Daruber hinaus verfiigt das jordanische Kénigreich tiber einen dynamischen Informations- und
Kommunikationssektor, eine Reihe von herausragenden Tourismusattraktionen, einen
Uberfluss an Solarenergie sowie eine gut ausgebaute Transportinfrastruktur. Die strategische
Nutzung und Kombination dieser Vorteile bietet erhebliches Potenzial fur beschaftigungswirksames
Wachstum.

Unbenommen der Schwierigkeiten, die die politische Situation in den Nachbarstaaten mit sich
bringt, birgt diese auch Vorteile fiir das jordanische Kénigreich, um sich als regionaler Standort
fur den Export von Dienstleistungen zu etablieren. Vor allem die fir die Region derzeit einzigartige
Kombination aus politischer Stabilitat, demokratischer Elemente in der politischen Verfasstheit bzw.
sowie Offenheit fUr Handel und Investitionen macht Jordanien zu einem attraktiven Standort
insbesondere fur Dienstleistungs- und IT-Unternehmen, um von hier aus die weitere Region zu
bedienen.
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SchlieBBlich bieten das bestehende Arbeitsrecht und die sozialen Sicherungssysteme eine gute
Voraussetzung, um zukiinftige Wachstums- und Beschaftigungseffekte breitenwirksam werden
zu lassen. Eine effektive Anwendung und Durchsetzung dieser Rechte kann in zentralem MalRe dazu
beitragen, dass steigende Lohne in wachsenden Sektoren sich positiv auf die Anzahl und die Qualitat
von Beschaftigungsverhaltnissen in anderen Sektoren tbertragen.

5. MaBnahmen zur Steigerung von Wachstum und Beschaftigung:
Empfehlungen

Diejenigen Wirtschaftssektoren, in denen Jordanien einen besonderen komparativen Vorteil
aufweist und die als Motor fur zukiinftiges Wachstum dienen konnen, umfassen vor allem
wissensintensive Dienstleistungen, den Informations- und Kommunikationssektor, sowie die
Transport-, Energie- und die Tourismuswirtschaft (London Initiative, 2019; Hausman et al., 2019).
Eine wesentliche Gemeinsamkeit dieser Sektoren besteht darin, dass die meisten von ihnen nicht nur
zu exportorientiertem Wachstum, sondern durch die Beschaftigung hochqualifizierter Arbeitskrafte
auch zu einer Steigerung der Arbeitsproduktivitat beitragen kdnnen. Die strategische Forderung dieser
Sektoren erfordert einen integrierten Ansatz, der verschiedene Politikinstrumente in konsistenter Art
und Weise miteinander verbindet. Wesentliche Komponenten eines solchen Ansatzes umfassen die
Stimulierung internationaler und nationaler Investitionen, die Aus- und Weiterbildung einer
qualifizierten Arbeitnehmerschaft gemald der Bedarfe in diesen Sektoren sowie eine Reform der
Arbeitsmarktinstitutionen, um die Breitenwirksamkeit zuktnftigen Wachstums zu erhéhen.

Bedingt durch den begrenzten Spielraum fiir staatliche Investitionen wird Jordanien sich
zukiinftig noch stdrker als bisher als attraktiver Standort fiir internationale Unternehmen
prasentieren mussen. Nennenswerte Erfolge sind im vergangenen Jahrzehnt vor allem im Bereich der
Informations- und Kommunikationsindustrie zu verzeichnen gewesen. Die Tatsache, dass Jordanien
sich derzeit jedoch mit 61 von 100 mdglichen Punkten lediglich auf Platz 104 des Ease-of-Doing-
Business Index' der Weltbank befindet (World Bank, 2019b), zeigt, dass weitere Anstrengungen in diese
Richtung notwendig sind. Die Erarbeitung einer wirksamen Reformagenda erfordert einen vertieften
Dialog zwischen der Regierung und nationalen sowie internationalen Unternehmen. Dartber hinaus
ware es Uberlegenswert, den Aufbau von Public Private Partnerships zwischen dem jordanischen Staat
und privaten Unternehmen zu forcieren, mit denen Jordanien in der Vergangenheit bereits positive
Erfahrungen gemacht hat (IWF, 2017). Diese kdnnten sich insbesondere im Bereich des Informations-
und Kommunikationssektors als zielfihrend erweisen, um die Digitalisierung der Wirtschaft und des
offentlichen Sektors voranzutreiben (Economic Policy Council, 2019). Mit Blick auf bestehende
Schwierigkeiten heimischer Unternehmen bei der Kapitalbeschaffung (World Bank 2009b) ware
daruber hinaus die Vergabe von Staatskrediten an bestimmte Wirtschaftssektoren ein madglicher
Bestandteil einer konsistenten Strategie zur Stimulierung von Investitionen.

Dariiber hinaus bedarf das Ausbildungssystem einer berufsberatenden Komponente sowie einer
stirkeren Fokussierung auf arbeitsmarktrelevante Inhalte. So mangelt es insbesondere den
universitdren Curricula an praxisorientierte Komponenten, was sich unter anderem an der
Abwesenheit von betrieblichen Berufspraktika zeigt (UNDP, 2010). Das Fehlen einer professionellen
Berufsberatung fuhrt zudem zu ineffizienten Bildungsentscheidungen, die derzeit vor allem vom
Prestige des Studiengangs bzw. der Universitat und weniger von arbeitsmarktperspektivischen
Uberlegungen gepragt sind (UNDP, 2014). Beide Faktoren tragen zu einem erheblichen Mismatch
zwischen den Qualifikationen von Universitdtsabsolventen und den Bedirfnissen der Industrie bei, der
sich in jahrlich etwa 15,000 Universitatsabsolventen niederschlagt, die nach Abschluss ihrer Ausbildung
in Arbeitslosigkeit oder Inaktivitat entlassen werden (El-Rayyes, 2014). Gleichzeitig spielt das System der
betrieblichen Ausbildung mit Beteiligungsraten von lediglich vier Prozent einer Kohorte praktisch keine
Rolle. Dies ist zum Teil auf die negative Reputation des Systems, aber auch auf eine mangelnde
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Unterstitzung durch Arbeitgeber und Gewerkschaften zurlckzufiihren. Der Uberfallige Wandel hin zu
einem nachfrageorientierten Ausbildungssystem setzt ein besseres Verstandnis der Bedurfnisse des
Arbeitsmarktes voraus, das durch einen vertieften Dialog zwischen Regierung, Bildungseinrichtungen
und den Unternehmen in Jordanien erreicht werden kann.

Weiterhin sind Reformen des Arbeitsmarktes und der sozialen Sicherungssysteme erforderlich,
um Wachstum jenseits der strategisch wichtigen Sektoren breitenwirksam zu gestalten. Die
wesentlichen Hindernisse liegen hierbei in der Grée des informalen Sektors sowie in der
Stratifizierung des Arbeitsmarktes. Der informale Sektor ist mit Tagesléhnen von zum Teil unter funf
jordanischen Dinar durch schlechte Arbeitsbedingungen und einer hohen Fluktuation gepragt (Razzaz,
2017), die Investitionen in arbeitsplatzspezifisches Humankapital verhindern (UNDP, 2014). Eine
Steigerung der Arbeitsproduktivitat erfordert mithin eine weitgehende Formalisierung des informalen
Sektors, die durch effektivere Kontrollen des Arbeitsrechts sowie durch positive Anreizsetzung erreicht
werden kann. Letztere betrifft vor allem den Zugang zu den sozialen Sicherungssystemen fur
Arbeitsmigranten, sofern sie ihre Beschaftigung formalisieren. Dartber hinaus kann die Flexibilisierung
der Aufenthaltserlaubnis, die bisher an die Beschéaftigung bei einem einzelnen Arbeitgeber gebunden
ist, zu einer Legalisierung der in Uber 80 Prozent der Falle informal bei anderen Arbeitgebern
beschaftigten Arbeitsmigranten fihren.

Auch sollten weitergehende politische Anstrengungen unternommen werden, um den Anteil an
(insbesondere hochqualifizierten) Frauen im Arbeitsmarkt zu erhéhen. Jenseits kultureller
Normen sind die geringen Beschaftigungsraten unter Frauen vor allem auf die vorherrschenden
Arbeitsbedingungen zurlckzufiihren, die als gefahrlich oder unvereinbar mit familiaren
Verpflichtungen wahrgenommen werden (Business Development Center, 2017). Zwar sind
Arbeitnehmerrechte im Hinblick auf Arbeitszeiten und Arbeitsplatzsicherheit bereits offiziell in Kraft,
jedoch werden diese nur unzureichend durchgesetzt. Neben einer effektiven Durchsetzung dieser
Rechte kommt der Flexibilisierung des Arbeitsmarktes eine zentrale Rolle zur Steigerung der
Frauenerwerbsquote zu. Dies betrifft vor allem die Mdglichkeit der Teilzeitarbeit. Gegenwartig besteht
ein wesentliches Hindernis in dieser Hinsicht darin, dass der Mindestlohn mit 550 jordanischen Dinar
auf Monatsbasis definiert ist, was Teilzeitbeschaftigungen aus Arbeitgebersicht haufig unattraktiv
macht. DarUber hinaus wirde eine Ausweitung der bezahlten Mutterschaftszeit, die gegenwartig mit
zehn Wochen zu den Kirzesten in der arabischen Welt gehért (Danish Trade Council for International
Development and Cooperation, 2016), die Vereinbarkeit von Beruf und Familie deutlich steigern.
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