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Claudia Weinkopf

Personal-Service-Agenturen

Kritische Zwischenbilanz eines neuen arbeitsmarktpoliti-
schen Ansatzes

1 Einleitung

Personal-Service-Agenturen (PSA) sind seit Anfang 2003 auf Vor-
schlag der Hartz-Kommission in ganz Deutschland gegrindet worden,
um Arbeitslose Uber den Umweg der Arbeitnehmeriberlassung wieder
in Beschéftigung zu bringen. Der PSA-Ansatz wird nicht erst seit der
spektakuléren Maatwerk-Pleite im Februar 2004, dem bis dahin gréfiten
PSA -Betreiber, kontrovers diskutiert: Welchen Beitrag kdnnen sie zum
Abbau der Arbeitslosigkeit leisten? Profitieren davon auch schwer
Vermittelbare? Sind die Subventionen gerechtfertigt oder werden
kommerzielle Zeitarbeitsfirmen verdrangt? Welche Rickwirkungen
haben die PSA auf den Arbeitsmarkt insgesamt ?

In diesem Beitrag wird vor dem Hintergrund friiherer Erfahrungen mit
vermittlungsorientierter Arbeitnehmertberlassung eine kritische Zwi-
schenbilanz des Konzeptes, der Umsetzung und der bisherigen Ergeb-
nisse der PSA gezogen.

2 START und Co. als Vorlaufer der PSA

Der Ansatz, Arbeitnehmerliberlassung zur Wiedereingliederung von
Arbeitslosen zu nutzen, ist keineswegs erst im Jahre 2002 in der Hartz-
Kommission erfunden worden. Vielmehr gab es solche Ideen in
Deutschland bereits in den achtziger Jahren (vgl. Gobel 1980), und ein
erster Modellversuch in NRW datiert aus dem Jahre 1992. Mitte der
neunziger Jahre wurde ein zeitlich befristetes Bundesprogramm zur
Forderung von vermittlungsorientierter Arbeitnehmeriiberlassung auf-
gelegt, das jedoch in der Offentlichkeit kaum zur Kenntnis genommen
worden ist. Erst 2001 hat auch das hessische Landesarbeitsamt den
Ansatz aufgegriffen und umgesetzt. Da der dortige Prasident Mitglied
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der HartzKommission war, haben jedoch vor allem diese Erfahrungen
Pate gestanden fir die Grundkonstruktion der PSA.

START Zeitarbeit NRW

Der erste Anstol fur eine praktische Erprobung des START-Ansatzes
in Deutschland kam aus den Niederlanden. Hier war bereits Ende 1977
die Stichting Uitzendbureau Arbeidsvoorziening (START) in gemein-
samer Tragerschaft von Gewerkschaften, Arbeitgeberverbéanden und der
offentlichen Hand gegriindet worden, um Arbeitslose Uber Zeitarbeit
wieder in Arbeit zu bringen. Anfang der neunziger Jahre regte START
an, diesen Ansatz auch in Nordrhein-Westfalen erproben. Obwohl Zeit-
arbeit in Deutschland — was vielleicht schon in Vergessenheit geraten
ist — zu Beginn der neunziger Jahre politisch noch héchst umstritten
war, gelang es letztlich, auch auf Seiten der Gewerkschaften Unterstit-
zung fUr diese Idee zu gewinnen. Ein wichtiger Faktor fir deren Betei-
ligung war, dass die Entlohnung der Zeitarbeitskréfte bei START den
tariflichen Bedingungen in den Entleihbetrieben entsprechen sollte
(, Referenzlohn-Prinzip“ — vgl.Weinkopf/Krone 1995).

Im April 1992 wurde eine erste START-Niederlassung in Gronau ge-
grindet, im Laufe des Jahres 1993 folgten weitere in Bocholt, Wesel
und Essen. Im Januar 1995 wurde dann der Ansatz in deutsche Trager-
schaft Ubernommen und die START Zeitarbeit NRW GmbH mit Nie-
derlassungen in ganz NRW gegriindet (vgl. hierzu ausfuhrlich Wein-
kopf 1996; Vanselow/Weinkopf 2000). Seit Mitte 1997 arbeitet die
Gesellschaft kostendeckend und hat zwischenzeitlich auch die Darlehen
aus der Anfangszeit zurlickgezahlt.

Das Bundesprogramm AUGRI

Die ersten Erfahrungen mit dem START -Modellversuch in Nordrhein-
Westfalen haben malf3geblich dazu beigetragen, dass das damalige Bun-
desministerium fir Arbeit und Sozialordnung im Oktober 1994 ein
kleines arbeitsmarktpolitisches Sonderprogramm zur bundesweiten
Erprobung vermittlungsorientierter Arbeitnehmertberlassung auflegte:
die ,Richtlinien zur Férderung der Eingliederung schwervermittelbarer
Arbeitsloser durch Darlehen und Zuschiisse an Gesellschaften zur Ar-
beitnehmertiberlassung” — kurz ,AUGRi“ . Das bis Ende 1996 befristete
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Programm mit einem Fordervolumen von insgesamt 51 Millionen DM
war als Anschubfinanzierung fiir Gesellschaften vorgesehen, die dhn-
lich wie START Arbeitnehmertberlassung zur Wiedereingliederung
von Arbeitslosen betrieben. Obwohl das Programm auch fir gewerbs-
mafige Zeitarbeitsunternehmen offen war, zeigten diese wenig Interes-
se an einer Beteilung. So wurden letztlich Gberwiegend gemeinnitzige
Tréger gefordert, die zudem oftmals zuvor noch keine Erfahrungen mit
Arbeitnehmeriliberlassung hatten. Teilweise haben diese Arbeitnehmer-
Uberlassung mit anderen Aktivitédten wie Qualifizierung und der Orga-
nisation offentlich geférderter Beschaftigung kombiniert. Nur wenige
Gesellschaften haben wie START Zeitarbeit NRW in groRerem Um-
fang gearbeitet (vgl. Vanselow/Weinkopf 1997).

Nachdem das AUGRi-Programm Ende 1996 ausgelaufen war, haben
viele inshesondere kleinere Trager die Arbeitnehmeriiberlassung wieder
aufgegeben bzw. sie nur in kleinerem Umfang fortsetzen kénnen. In
Bayern, Thuringen und Mecklenburg-Vorpommern wurden einige
gemeinnitzige Gesellschaften aus Mitteln der Lander zunachst weiter
unterstiitzt (vgl. Vanselow/Weinkopf 2000: 143ff).

Jenseits der gemeinsamen Zielsetzung der Reintegration von Arbeitslo-
sen unterscheidet sich die Arbeitsweise dieser verschiedenen Initiativen
teilweise deutlich voneinander. Marktorientierte Gesellschaften wie
START arbeiten éhnlich wie kommerzielle Verleiher, wéhrend kleinere
gemeinnitzige Trager sich oftmals auf schwer vermittelbare Arbeitslose
konzentrieren und mehr Betreuung, Unterstiitzung und Qualifizierung
anbieten. AulRerdem liegen bei diesen die Entleihtarife oft deutlich
niedriger als im kommerziellen Verleih. Um trotzdem kostendeckend
arbeiten zu konnen, bendtigen sie in grélRerem Mal3e offentliche Zu-
schiisse. Ein weiterer wichtiger Unterschied besteht darin, dass markt-
orientierte Unternehmen eher nach Bedarf Arbeitskréfte einstellen und
auch wieder entlassen, wéhrend die gemeinnitzigen z. T. befristete
Arbeitsvertrage anbieten, aber auf betriebsbedingte Kiindigungen ver-
zichten. Wie in 4 noch ausfihrlicher dargestellt wird, steht der PSA-
Ansatz eher in der Tradition der gemeinnitzigen Initiativen.
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Grundlogik der vermittlungsorientierten
Arbeitnehmeruberlassung

Wahrend in der kommerziellen Arbeitnehmeriberlassung die ,,Abwer-
bung* von Arbeitskraften durch Entleihbetriebe einen eher unerwiinsch-
ten Nebeneffekt darstellt, ist dies bei der vermittlungsorientierten Vari-
ante kein ,Betriebsunfall“, sondern die eigentliche Zielsetzung der
Uberlassung. Anders ausgedriickt: Der Verleih ist nur das Mittel zum
Zweck der Wiedereingliederung. Dabei ist im Grundsatz von nachran-
giger Bedeutung, ob das eigentliche Motiv des entleihenden Unterneh-
mens tatsachlich darin besteht, neue Arbeitskréfte zundchst risikolos zu
erproben, oder ob es zunachst um die Abdeckung von personellen Eng-
passen z. B. in Folge eines kurzfristig erhdhten Arbeitsanfalls oder
Ausfédlen von Stammbeschéftigten (etwa wegen Urlaub oder Krank-
heit) geht. Wenn das betreffende Unternehmen freie Stellen im
betreffenden Taétigkeitsbereich zu besetzen und zuvor gute Erfahrungen
mit einer Zeitarbeitskraft gemacht hat, stehen die Chancen nicht
schlecht, dass diese dann Gibernommen wird.

Die Ubernahmequoten lagen nach vorliegenden Informationen bei den
damaligen Initiativen mit 40 bis 50 % durchgdngig vergleichsweise
hoch. Das Zentrum fir Européische Wirtschaftsforschung hat zudem in
einer 6konometrischen Untersuchung am Beispiel der gemeinniitzigen
Arbeitnehmerlberlassung in Rheinland-Pfalz nachgewiesen, dass die
Wiedereingliederung auf diesem Weg im Vergleich zu einer Kontroll -
gruppe vergleichbarer Arbeitsloser um 13 Prozentpunkte erfolgreicher
war (vgl. Almus et al. 1998). Dies ist insofern beachtlich, als einschla-
gige Analysen fir andere arbeitsmarktpolitische Instrumente in den
vergangenen Jahren zu dem Ergebnis gekommen sind, dass diese die
Wahrscheinlichkeit einer Wiederbeschaftigung oftmals nicht positiv
beeinflussen (vgl. z. B. Hagen/Steiner 2000).

Von vermittlungsorientierter Arbeitnehmeriberlassung kdnnen — so die
bisherigen Erfahrungen — grundsétzlich auch Personen profitieren, die
gemeinhin as ,schwer vermittelbar‘ gelten und in normalen Einstel-
lungsverfahren oft keine Chance haben (vgl. Klein 1990: 690). Haben
Unternehmen hingegen die Mdéglichkeit, Arbeitskréfte im Rahmen von
Arbeitnehmeriiberlassung zunéchst risikolos zu erproben, sind sie ten-
denziell eher bereit, auch Personen einzusetzen, die bei einer direkten
Einstellung keine Chance hatten.
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Als hilfreich fur die erfolgreiche Wiedereingliederung von Arbeitslosen
durch vermittlungsorientierte Arbeitnehmeriberlassung hat sich zusétz-
lich erwiesen, dass — anders als bei direkten Einstellungen von Arbeits-
kréften — mit dem Personal der Gesellschaften eine ,Vermittlungsin-
stanz* beteiligt ist. Diese kann die Einarbeitung unterstiitzen, bei ggf. in
der Anfangszeit auftretenden Konflikten vermitteln und bei méglichen
qualifikatorischen Defiziten ergénzende Qualifizierung organisieren. In
der Praxis hat sich allerdings gezeigt, dass hierbei auch Grenzen beste-
hen. So missen die Qualifizierungsangebote zeitlich sehr flexibel sein,
weil verleihfreie Zeiten meist nicht planbar sind. Zudem haben die
Zeitarbeitskrafte i. d. R. individuell unterschiedliche Qualifizierungsbe-
darfe. Aus beiden Griinden ist die Durchfihrung der Mal3nahmen in
Gruppen kaum moglich. Zudem haben viele Gesellschaften keine eige-
nen Schulungsréume und kein Personal, das die Qualifizierung Uber-
nehmen konnte, so dass Bildungstrager als Kooperationspartner -
wonnen werden missen. Nicht zuletzt steht die Qualifizierung bei ver-
mittlungsorientierter Arbeitnehmertberlassung grundsétzlich immer im
Konflikt zum vorrangigen Bestreben, Verleiheinsétze zu organisieren,
da nur diese Einnahmen erbringen.

Aus der positiven Bilanz bisheriger Ansétze vermittlungsorientierter
Arbeitnehmerliberlassung lasst sich jedoch nicht ohne weiteres schlie-
3en, dass dies auch in groRerem Rahmen funktioniert, wie dies bei der
Einfiihrung von PSA unterstellt wurde.* Denn die bisherige Umsetzung
erfolgte durchgangig regional begrenzt und mit eher kleinen Fallzahlen.
Zudem werden die Akquisitionschancen fur betriebliche Einsétze und
insbesondere die Bereitschaft der Unternehmen, Personal in feste Be-
schaftigung zu Ubernehmen, durch die jeweilige Arbeitsmarktsituation
beeinflusst.

Neben moglichen quantitativen Grenzen der Wirksamkeit ist weiterhin
zu beachten, dass Zeitarbeit zwar gemeinhin als besonders ,, moderne"
und flexible Arbeitsform angesehen wird, tatséchlich aber — unabhéngig
davon, ob sie gewerblich oder vermittlungsorientiert betrieben wird— in
ihren Strukturen eher traditionell ist. Die Einsatzschwerpunkte von
Zeitarbeitskréften liegen in Deutschland nach wie vor berwiegend im

! vgl. z B. die PSA-Studie, die kurz nach Veroffentlichung der Hartz-Vorschlage
erstellt worden ist (BertelsmannStiftung et al. 2002-29).
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gewerblichen Sektor und eher in mittleren und groReren Betrieben.
Dienstleistungstétigkeiten, Kleinbetriebe, Teilzeitarbeit und weibliche
Arbeitskrafte sind im Vergleich zum gesamtwirtschaftlichen Durch-
schnitt deutlich unterrepréasentiert. Die typischen Einsatzbereiche fur
Zeitarbeitskrafte zéhlen somit eher zu denjenigen, die aufgrund geringer
Wachstumschancen und Stagnation bzw. Rlckgang der Beschéftigung
vergleichsweise schlechte Ubernahmechancen bieten.

Dies betrifft in besonderer Weise auch Helfertétigkeiten, deren Anteil
in der Zeitarbeit deutlich hoher liegt als in der Gesamtwirtschaft. Gegen
die Schlussfolgerung, dass vermittlungsorientierte Arbeitnehmeriiber-
lassung daher besonders zur Integration von gering Qualifizierten ge-
eignet sei (vgl. Klés 2000: 14), spricht jedoch, dass gewerbliche Unter-
nehmen offenbar in zunehmenden Ma3e Helferstellen mit Zeitarbeits-
kraften besetzen, statt hierflir eigenes Personal vorzuhalten.

3 Personal-Service-Agenturen

Die flachendeckende Einrichtung von Personal-Service-Agenturen wird
seit Anfang 2003 von der Bundesagentur fir Arbeit (BA) umgesetzt,
wobei diese nicht selbst PSA betreibt. Vielmehr wurden die Tréger von
PSA in offentlichen Ausschreibungsverfahren ausgewahlt, an denen
sich sowohl gemeinniitzige Einrichtungen als auch kommerzielle Zeit-
arbeitsunternehmen beteiligen konnten. Ausgeschrieben wurden von
den ortlichen Agenturen fur Arbeit jeweils so genannte ,Lose" fir eine
bestimmte Zahl von Arbeitslosen (meist 40 bis 60, in Einzelfallen aber
auch zwischen 10 und 240 — vgl. Jahn/Windsheimer 2004a: 4) fir die
Dauer von zwei Jahren. Manche Ausschreibungen bezogen sich auf
eine bestimmte Personengruppe (z. B. Akademiker/innen, unter 25-
Jahrige, Altere), andere auf bestimmte Tétigkeitsbereiche (z. B. Me-
tall/Elektro, Handel und Hotel-/Gaststattengewerbe) und oftmals wur-
den personen- und tétigkeitsbezogene Abgrenzungen kombiniert. Mit
den PSA -Beschéftigten missen befristete Arbeitsvertrage fur eine Dau-
er von mindestens neun und héchstens zwolf Monaten ébgeschlossen
werden.

Anbieter mussten mit ihrer Bewerbung ein Konzept vorlegen und bezif-
fern, welches Honorar sie fir die Beschéftigung dieser Gruppe bentti-
gen. Dieses bemisst sich nach einer monatlichen ,Fallpauschale”
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(Grundbetrag), die alle anfallenden Kosten abdecken soll. In den ersten
drei Monaten nach der Einstellung werden 100 % dieses Betrages ge-
wahrt, im vierten bis sechsten Monat 75 % und im siebten bis neunten
Monat 50 %. Darlber hinaus wird bei erfolgreicher Wiedereingliede-
rung eine aisétzliche Integrations-/Vermittlungspauschale gewéhrt, die
je nach Zeitpunkt der Ubernahme degressiv gestaffelt ist. Sie betrégt
200% des Grundbetrages, wenn die Vermittlung in den ersten drei

Monaten nach Einstellung in der PSA erfolgt, 150% bei Vermittlung
im vierten bis sechsten Monat und 100 % bei einer spateren Vermitt-
lung. Weitere Zuschiisse an die Personal-Service-Agenturen sind aus-
geschlossen.

Es liegt auf der Hand, dass die Kalkulation des Zuschussbedarfs eine
Rechnung mit vielen Unbekannten war. Denn vorab konnte nur grob
abgeschatzt werden, zu welchen Preisen Unternehmen PSA-
Beschéftigte einsetzen und welchen Anteil verleihfreie Zeiten ausme-
chen, in denen die Lohne weiter gezahlt werden miissen, ohne dass dem
zusétzliche Einnahmen gegenlber stehen. Ein wichtiger Faktor ist in
diesem Zusammenhang auch die , Qualitét" der vom Arbeitsamt an die
PSA vermittelten Beschéftigten. In einem BA -Rundbrief von Dezember
2002 wird die Zielgruppe folgendermafien beschrieben: ,Die erfolgrei-
che Anwendung des (...) Honorarschemas ist nur dann méglich, wenn
die PSA -Zielgruppe ausreichend Chancen fir den fur einen wirtschaft-
lichen PSA-Betrieb erforderlichen Arbeitskréfteverleih eréffnet. Damit
wird zugleich deutlich, dass die PSA-Zielgruppe seitens der Arbeitsam
ter so festgelegt werden muss, dass sie zwar kurzfristig vom Arbeitsamt
nicht vermittelbare Arbeitslose umfasst, die aber abgesehen von indivi-
duellen Vermittlungshemmnissen beschaftigungsféhig sind und im
Rahnen ihres Qualifikationsspektrums fir Arbeitnehmertiberlassung in
Betracht kommen. Damit dirften sich auch fir arbeitslose Arbeitneh-
mer ohne Berufsabschluss, Langzeitarbeitsiose und von Langzeit-
arbeitslosigkeit bedrohte, schwerbehinderte und &ltere Arbeitslose in
vielen Fallen Chancen zur Einmiindung in eine PSA mit sich anschlie-
Bender Integration in den Arbeitsmarkt ergeben.” (Bundesanstalt fir
Arbeit 2002: 4)

Diese algemeine Anweisung birgt erhebliches Konfliktpotenzial. PSA -
Betreiber mussen zweifellos Interesse daran haben, Arbeitslose einzu-
stellen, die sich moglichst rasch und maoglichst teuer an Betriebe verlei-
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hen lassen. Der BA-Rundbrief 18sst offen, inwieweit die Betreiber einer
Personal-Service-Agentur die Mdglichkeit haben, Arbeitslose, die ihnen
von den Arbeitsagenturen zur Einstellung vorgeschlagen werden, as
ungeeignet abzulehnen. In der Praxis wird dies offenbar unterschiedlich
gehandhabt.

Aktueller Stand

Die Bundesagentur fir Arbeit hatte fir 2003 das Ziel formuliert, in
ganz Deutschland flachendeckend Personal-Service-Agenturen einzu-
richten und in diesen etwa 50.000 zuvor Arbeitslose zu beschéftigen.
Tatsachlich sind im Laufe des vergangenen Jahres in allen Agenturbe-
zirken Personal-Service-Agenturen gegriindet worden. Ende Dezember
2003 lag die Zahl der PSA nach Angaben der BA bundesweit bei 969.
Die rasche Besetzung der von ihnen angebotenen Arbeitsplétze gestaltet
sich hingegen offenbar schwieriger. Zum Jahresende waren von den
insgesamt 43.460 vorgesehenen Arbeitsplatzen mit 30.614 nur gut 70 %
besetzt. Die Zahl der bereits wieder ausgeschiedenen PSA -Kréfte war
bis zu diesem Zeitpunkt mit 12.346 naturgemal noch recht niedrig.
Folglich kénnen auch aus der Angabe, dass von diesen hislang 5.439
(44,1%) erfolgreich in sozialversicherungspflichtige Beschaftigung
vermittelt worden seien, noch keine tragfdhigen Schlussfolgerungen
Uber die erzielbaren Eingliederungseffekte gezogen werden.

Es ist umstritten, wodurch sich die Besetzung der Arbeitsplétze verzo-
gert hat. Uspringlich war vorgesehen, dass dies innerhalb von drei
Monaten nach Erteilung des Zuschlags umzusetzen sei. Nach Angaben
des 1AB bendtigen die PSA im Durchschnitt jedoch schon alein 25
Tage, bis erste Einstellungen vorgenommen werden (vgl. Jahn/Winds-
heimer 2004b: 2). Dies kann darauf zurlickzufiihren sein, dass Einstel-
lungen erst vorgenommen werden, wenn erste betriebliche Arbeitsein-
sétze akquiriert wurden, oder aber auch darauf, dass die PSA ,wahle-
risch* bei der Einstellung ihres Personals sind: ,, Bis zu zehn Arbeitslose
wirden pro PSA-Platz vorgeschlagen, diese aber zu haufig mit nicht
nachvollziehbaren Grinden abgelehnt (vgl. http://www.good-
practice.de) Diese Aussage einer BA -Vertreterin deutet auch darauf hin,
dass den Personal-Service-Agenturen keine vollige Freiheit bei der
Auswahl der Arbeitskrafte zugestanden wird.
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Nach Angaben der |AB-Begleitforschung differiert die Hohe der no-
natlichen Fallpauschale zwischen 325 und 2.450 Euro, wobei der
Durchschnitt bei 1.099 Euro liegt (vgl. Jahn/Windsheimer 2004a: 4).
Der Umfang der tatséchlich gewéhrten Zuschiisse hangt jedoch auch
davon ab, wie lange die Beschéftigten in der PSA verbleiben und wie
hoch der Anteil erfolgreicher Vermittlungen ist.

Zur Struktur der PSA -Beschéftigten liegen bislang nur wenige Informa-
tionen vor. Nach ersten Auswertungen des |AB sind offenbar gut zwei
Drittel der PSA -Beschéftigten méannlich, was jedoch gleichzeitig bedeu-
tet, dass der Frauenanteil in den PSA leicht Uber dem Branchendurch-
schnitt in der kommerziellen Zeitarbeit liegt. Aus arbeitsmarktpoliti-
scher Sicht von besonderem Interesse sind die Anteile von speziellen
Zielgruppen, die bislang jedoch eher niedrig sind: So haben nur 28 %
der PSA -Beschéftigten keine abgeschl ossene Berufsausbildung und nur
gut 14% waren zuvor mehr als zwolf Monate arbeitslos (vgl.
Jahn/Windsheimer 2004b: 2f).

Kaum bekannt ist auch, wie es um die tatséchlichen betrieblichen
Einsatzzeiten bestellt ist. In einem TV-Magazin wurde im November
2003 Uber eine PSA in Lippstadt berichtet, bei der von 85 Beschéftigten
zu diesem Zeitpunkt nur sieben in Betrieben tétig waren — ,der Rest
sitzt zu Hause' (Helmer 2004). Nach ersten Berechnungen des IAB lag
die Verleihquote (ohne krankheitsbedingte Ausfallzeiten) im ersten
Halbjahr der Umsetzung der PSA durchschnittlich bei 43,1 % und im
Oktober 2003 bei nur 40,7% (vgl. Jahn/Windsheimer 2004b: 4). Dies
bedeutet faktisch, dass die PSA -Beschéftigten sich bislang in deutlich
weniger als der Halfte ihrer Arbeitszeit in betrieblichen Einsdtzen be-
fanden. Offen ist, ob und inwieweit die einsatzfreien Zeiten sinnvoll
Uberbriickt werden.

Angaben zur Hohe der durchschnittlichen Verleihsétze liegen nicht vor.
Presseberichte deuten jedoch darauf hin, dass mitunter extrem niedrige
Verleihséze vorkommen. So bot etwa eine PSA in Berlin im Sommer
2003 eine ausgebildete Burokraft fur 3,26 Euro pro Stunde an (vgl.
FDP-Bundestagsfraktion 2003), was eindeutig als Preisdumping klassi-
fiziert werden kann.

Im Februar 2004 hat die Insolvenz der Maatwerk GmbH, die bis dahin
die weitaus grofdte Betreiberin von Personal-Service-Agenturen bun-
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desweit war, dem PSA-Ansatz Negativ-Schlagzeilen beschert. Maat-
werk hatte offenbar im Zuge der Vergabeverfahren fir Personal-
Service-Agenturen im Jahre 2003 rund 200 ,Lose" fur etwa 10.000
PSA-Plétze erhalten, sich zahlreichen Medienberichten zufolge aber
héufig kaum um betriebliche Einsétze oder Qualifizierung bemiht.
Vielmehr wurden Einstellungen offenbar nicht selten so terminiert, dass
die Subventionen maximiert werden konnten: Arbeitslose wurden zB.
kurz vor Monatsende eingestellt und gut einen Monat spéter wieder
entlassen Obwohl die Beschaftigungszeit in solchen Fallen nur rund
funf bis sechs Wochen umfasste, konnten auf diese Weise Zuschiisse
fur drei Monate in Anspruch genommen werden (vgl. Jahn/Opalka
2004).

Die Maatwerk-Pleite hat auch mal3geblich dazu beigetragen, dass die
Zahl der PSA gegeniiber dem Hochststand von fast 1.000 Ende Februar
2004 zwischenzeitlich deutlich zuriickgegangen ist. Ende April 2004
gab es nur noch 879 PSA bundesweit mit einer Gesamtzahl von 37.980
Arbeitsplétzen, von denen nach wie vor nur gut 70 % tatséchlich besetzt
waren. Bis zu diesem Zeitpunkt waren insgesamt 34.303 PSA-
Beschéftigte bereits wieder ausgeschieden. Der Anteil derjenigen, diein
sozialversicherungspflichtige Beschéftigung vermittelt werden konnten,
war somit gegentber dem Stand Ende Dezember auf 30,7 % deutlich
(n@mlich um fast ein Drittel) gesunken.

Entlohnung und Tarifvertrage

Die HartzKommission hatte neben der Einrichtung von PSA auch
vorgeschlagen, bestehende Beschrankungen der Arbeitnehmeriiberlas-
sung in Deutschland fir die gesamte Branche weitestgehend aufzuhe-
ben. Die Bundesregierung ist den Deregulierungsvorschldgen weitge-
hend gefolgt, hat deren Umsetzung jedoch an die Bedingung geknupft,
dass Zeitarbeit im Laufe des Jahres 2003 tariflich geregelt wirde. An-
derenfalls werde das Gebot , Gleicher Lohn fir gleiche Arbeit* (equal
pay) ab Anfang 2004 gesetzlich vorgeschrieben— auch fiir PSA.

2 Eine umfassende kritische Zusammenstellung von Erfahrungen mit Maatwerk (u. a. auf
der Basis von Erfahrungsberichten ehemaliger Beschéftigter) findet sch bei Wompel
2004.
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Dass diese Vorgabe von den Vorschlagen der HartzKommission zur
Lohngestaltung in PSA abwich, wurde in Presse und Offentlichkeit
teilweise heftig kritisiert (vgl. ausfihrlicher Weinkopf 2004). Befurch-
tet wurde u.a., dass die Gewerkschaften Tarifverhandlungen verwei-
gern wirden, um eine tarifliche Gleichstellung von Leiharbeitskréften
mit den Beschéftigten der Entleihbetriebe zu erreichen. Tatséchlich sind
im Jahre 2003 jedoch mehrere Tarifvertrage fur die Zeitarbeit abge-
schlossen worden — auch von DGB-Gewerkschaften, die zu diesem
Zweck eine Tarifgemeinschaft gegriindet haben. Trotz zahlreicher Un-
terschiede im Detail liegen die jeweils vereinbarten Mindestléhne mit
5,50 bis 6,78 Euro pro Stunde am unteren Rand des deutschen Tarifge-
fuges.

Es ist umstritten, ob die Tarifabschliisse Zeitarbeit verteuern werden,
was zur Verringerung der betrieblichen Inanspruchnahme beitragen
konnte. Dagegen spricht, dass gleichzeitig fast samtliche Beschrankun-
gen der Arbeitnehmeriberlassung aufgehoben worden sind, was die
Kosten der Zeitarbeitsunternehmen verringert — zumindest, sofern diese
sich zuvor an die gesetzl ichen Regelungen gehalten haben.

Bereits in Ansédtzen erkennbar ist demgegeniber, dass die Tarifab-
schlisse fur die Zeitarbeit und die gleichzeitige Deregulierung dieser
Arbeitsform erhebliche Rickwirkungen auf andere Branchen haben.
Ein Vorreiter scheint diesbeziiglich die Gebaudereinigung zu sein, wo
unter Verweis auf die niedrigen Tarifabschllsse in der Zeitarbeit bereits
im Herbst 2003 vereinbart wurde, die Entlohnung in der Gebaudereini-
gung ab April 2004 abzusenken. Die Arbeitgeber haben im Vorfeld des
Tarifabschlusses offenbar damit gedroht, anderenfalls Zeitarbeitsunter-
nehmen als Tochtergesellschaften zu griinden, die as Arbeitgeber der
Beschéftigten (zu niedrigeren Tarifléhnen) fungieren und diese in die
Gebaudereinigung verleihen kdnnten (vgl. Labournet 2003).

PSA im Vergleich zu friheren Initiativen

Der Anspruch, Arbeitnehmertberlassung ,sozialvertraglich* zu betrei-
ben, der vor dlem bei den ersten START-Modellprojekten in NRW
eine erhebliche Bedeutung hatte, spielt in der heutigen Debatte keine
Rolle mehr. Im Mittelpunkt steht vielmehr die arbeitsmarktpolitische
Zielstzung und — mehr oder weniger implizit — auch die Absicht, den
Einsatz von PSA -Kréften in Betrieben durch ginstige Entleihtarife zu



164 Claudia Weinkopf

fordern. Dies wird durch das niedrige Lohnniveau (und z. T. auch durch
die vergleichsweise hohen Subventionen) unterstiitzt.

Von seiner Konstruktion her dhnelt der PSA -Ansatz bezogen auf diein
Teil 2 beschriebenen VorlauferInitiativen eher dem gemeinnitzigen
Ansatz. Dies betrifft etwa den Abschluss von befristeten Arbeitsvertré-
gen und die damit verbundene Vorgabe, nicht betriebsbedingt zu kiin-
digen, wenn kein betrieblicher Einsatz gefunden werden kann. Dariber
hinaus kénnen sich die PSA ihre Arbeitskrafte nur begrenzt selbst aus-
suchen, und sie sollen zudem zu einem Zeitpunkt jeweils eine ganze
Gruppe von Arbeitslosen einstellen. Solche Vorgaben gab es bei den
friheren Initiativen i.d. R. nicht. Sie sind insofern kritisch zu beurtei-
len, als dadurch tendenziell das Ausmal verleihfreier Zeiten ohne be-
triebliche Einsétze gesteigert wird.

Die Nutzung verleihfreier Zeiten fir ergénzende Angebote wie Coa-
ching und Qualifizierung ist zwar grundsétzlich sinnvoll, aber sie kdn-
nen betriebliche Einsdtze nicht ersetzen, zumal die skizzierten organisa-
torischen Probleme bei der Umsetzung geeigneter Qualifizierungsmal3-
nahmen nicht von der Hand zu weisen sind. Grundvoraussazung fur die
Realisierung der erhofften ,Klebeeffekte" ist, dass PSA -Beschéftigte
einen moglichst grofen Teil ihrer Arbeitszeit in Betrieben verbringen.
Oder anders ausgedrtickt: Je seltener es gelingt, betriebliche Einsétze zu
organisieren, desto geringer sind tendenziell auch die Chancen der
PSA -Beschéftigten, dass sie in feste Beschéftigung in den Unternehmen
Ubernommen werden (vgl. auch Schroder 2002: 190).

4 Zwischenbilanz und Schlussfolgerungen

Aus arbeitsmarktpolitischer Sicht eréffnen Personal-Service-Agenturen
zweifellos die Chance, dass sie Arbeitslosen eine befristete Beschéfti-
gungsperspektive bieten und diese nicht mehr in der Arbeitslosen-
Statistik auftauchen. Dies ist aber alenfalls ein positiver Nebeneffekt,
wahrend die eigentliche Zielsetzung weitaus ambitionierter ist: Im Kern
geht es bel der vermittlungsorientierten Arbeitnehmeriiberlassung dar-
um, Beschéftigte zundchst als Zeitarbeitskrafte in Betriebe zu bringen
und damit ihre Chancen auf eine Ubernahme in feste Beschéftigung zu
erh6hen. Gelingt die Organisation von betrieblichen Einsétzen nicht
oder nur in geringem Mal3e, verpufft der erhoffte , Klebeeffekt”. Wie
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der Maatwerk-Skandal gezeigt hat, ist unter den gegenwartigen Rah-
menbedingungen nicht grundsétzlich ausgeschlossen, dass PSA-
Beschéftigte untétig zuhause sitzen und keinerlei Unterstiitzung erhal-
ten. Aber selbst wenn seritse PSA -Betreiber Angebote zum Coaching
und zur Qualifizierung bereithalten, kdnnen diese betriebliche Ar-
beitseinsétze nur erganzen, aber keinesfalls ersetzen. Anderenfalls wé-
ren die Betreffenden in einer geeigneten Qualifizierungsmalinahme mit
einem integrierten Betriebspraktikum wohl besser aufgehoben.

Wenn es den Personal-Service-Agenturen auch kinftig nicht gelingen
sollte, die Anteile von betrieblichen Einsdtzen deutlich zu steigern, wird
kritisch zu prufen sein, ob das Konzept insgesamt tragféhig und a-
beitsmarktpolitisch sinnvoll ist3 Besonderes Augenmerk ist dabei dar-
auf zu richten, inwieweit in einsatzfreien Zeiten tatséchlich zusétzliche
Integrationshilfen wie z. B. Coaching und Qualifizierung angeboten
werden und inwieweit die eigentlich anvisierte Zielgruppe der ,schwer
vermittelbaren* Arbeitslosen erreicht wird. Anderenfalls wére die Sub-
ventionierung der PSA in der bisherigen Hohe kaum zu rechtfertigen.
Eine kostengunstigere und stérker erfolgsbezogene Alternative kénnte
z B. darin bestehen, Zeitarbeitsunternehmen fir die Einstellung von
Arbeitslosen mit Vermittlungshemmnissen einen Lohnkostenzuschuss
und bei erfolgreicher Vermittlung in feste Beschaftigung eine Pramie zu
gewdhren.

Als mogliche Rickwirkungen der PSA auf den Arbeitsmarkt insgesamt
sind vor alem Verdrangungseffekte und Wirkungen auf das Lohnni-
veau von Bedeutung. Den START-Ansatz haben Gewerkschaften und
Betriebsréte auch und vor allem unterstiitzt, weil ein Lohndumping
ausgeschlossen war und andere Zeitarbeitsunternehmen keinen Grund
hatten, unlauteren Wettbewerb zu beklagen. Im Rahmen der bisherigen
Ausgestaltung der PSA -Forderung sind solche Verdrangungseffekte per
se keineswegs ausauschlief3en. Wenngleich angestrebt ist, dass die PSA
andere Personengruppen beschéftigen als kommerzielle Zeitarbeitsun-

® Ohne betriebliche Einsdtze und ein tragfahiges Qualifizierungskonzept wird die
Besch&tigung in einer PSA zu einer neuen Form der so genannten ,, Kurzarbeit Null“,
die vor Jahren heftig kritisiert worden ist. In diesem Kontext erscheint dann auch die
heftige Kritik an Arbeitsbeschaffungs- und Strukturanpassungsmal3nahmen, die aktuell
stark zurtick gefahren worden sind, nochmals tberdenkenswert. Hier wird zumindest
Beschaftigung organisiert.
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ternehmen, erscheint fraglich, ob dies in der Praxis tatsachlich der Fall
ist.

Gefahren des Lohn- und Preisdumpings resultieren auch aus der
Grundkonstruktion, dass PSA -Arbeitsvertrége fur eine Dauer von neun
bis zwdlf Monaten abgeschlossen werden missen. Wenngleich diese
Vorgabe aus arbeitsmarktpolitischer Sicht zu begriRen ist, weil sie
darauf abzielt, , Hire-and-Fire“-Strategien zu unterbinden, kann sie
gleichzeitig erheblichen Druck auf die Hohe der Verleihsétze austiben —
insbesondere bei Schwierigkeiten, betriebliche Einsétze zu akquirieren.
In diesem Fall werden Personal-Service-Agenturen ggf. versuchen, die
Betroffenen durch besonders niedrige Verleihsdtze doch noch in einem
Betrieb ,unterzubringen* — was finanziell fur die PSA immer noch
sinnvoller ist, als Beschéftigte untétig zuhause ,rumsitzen“ zu lassen
und gar keine Einnahmen zu erzielen. Dies kann jedoch gravierende
Nebenwirkungen haben:

Der Einsatz von PSA -Kréaften wird fur die Betriebe lukrativer, was
zur Verdréngung bestehender Arbeitsverhdltnisse fuhren kann. Im
Extremfall konnten die Unternehmen insbesondere fur gering quali-
fizierte T&tigkeiten nur noch PSA -Beschéftigte einsetzen — subven-
tioniert durch 6ffentliche Zuschiisse (vgl. Ochel 2003: 26).

Eine grofRe Differenz zwischen den Kosten fur PSA-Arbeitskréfte
und fir die eigenen Beschéftigten in den Betrieben beeintrachtigt
zudem auch die Ubernahmechancen: Je billiger geeignete PSA-
Beschéftigte angeboten werden, desto geringer ist der Anreiz der
Unternehmen, sie in feste Beschéftigung zu Ubernehmen. Damit
wurde das erklarte Ziel der PSA ,,ausgehebelt”.

Mit niedrigen Kosten fiir PSA -Beschéftigte wachst auch der Druck auf
das Lohnniveau der Beschéftigten in den Betrieben — vor allem auf den
Qualifikationsebenen, fir die alternativ auch PSA-Beschéftigte ohne
langere Anlernphasen eingesetzt werden kdnnen. Das Beispiel der jiing-
sten Tarifabschlisse in der Gebaudereinigung zeigt, dass solche Wir-
kungen bereits eingetreten sind, wobei dies allerdings nicht allein den
Personal-Service-Agenturen zugeschrieben werden kann. Vielmehr
haben die niedrigen Tarifabschllsse flr Zeitarbeitskréfte in Kombinati-
on mit einer umfassenden Deregulierung der Arbeitnehmertiberlassung
moglicherweise gravierendere Effekte, als gemeinhin angenommen
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wurde. Auch in anderen Branchen gibt es erste Hinwiese, dass eine
Auslagerung bestimmter Téatigkeiten in die Arbeitnehmeriiberlassung
erwogen wird.

Zusammenfassend ist festzuhalten: Die flachendeckende Einrichtung
von Personal-Service-Agenturen und die in diesem Kontext angestol3e-
nen Veranderungen im Bereich der Regulierung von Arbeitnehmertiber-
lassung insgesamt haben Bewegungen und Verénderungen ausgel0st,
deren mittelfristige Wirkungen auf den Arbeitsmarkt insgesamt noch
nicht absehbar sind. Wahrend in Ansétzen bereits erkennbar ist, dass
das Tarifgeflige in Deutschland unter Druck gerét, bleibt abzuwarten,
inwieweit sich die Hoffnungen auf mehr Beschéftigung und eine Redu-
zierung der Arbeitslosigkeit erfullen. Offen ist Uberdies, ob sich mit den
Personal-Service-Agenturen auch unter den neuen Rahmenbedingungen
die vergleichsweise hohen Ubernahmequoten in regul&re Beschéftigung
realisieren lassen, die in der Vergangenheit den besonderen ,,Charme*
der vermittlungsorientierten Arbeitnehmerlberlassung ausgemacht
haben.
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