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Hartz and more: Zum Abbau der Arbeitslosigkeit

durch Leiharbeit

Die Nachfrage nach Leiharbeit

Bei Leiharbeit, die haufig auch als Zeit-
arbeit oder Arbeitnehmeriberlassung be-
zeichnet wird, handelt es sich um eine Ta-
tigkeit, bei der ein selbstandiger Unter-
nehmer (Verleiher) seine Arbeithehmer
(Leiharbeitnehmer) einem Dritten (Entlei-
her) zur Arbeitsleistung uberlasst. Zu-
sammen mit der freien Mitarbeit, den Be-
schéftigungsverhaltnissen auf Basis be-
fristeter Vertrage, der Teilzeitbeschafti-
gung und der geringfligigen Beschéfti-
gung zahlt die Leiharbeit zu den atypi-
schen Beschéftigungsverhdltnissen, die
vom permanenten »Vollzeit-Normalar-
beitsverhéltnis« abweichen. Leiharbeiter
stehen zu den permanent beschéftigten
Stammbelegschaften in einem komple-
mentéren und zu den permanent be-
schéftigten Randbelegschaften in einer
substitutiven Beziehung. Randbeleg-
schaften Uben eher einfache Tatigkeiten
mit einem niedrigen Qualifikations- und
Anforderungsprofil aus. In diesem Ar-
beitsmarktsegment, und zwar vor allem
im verarbeitenden Gewerbe, findet Leih-
arbeit in Deutschland statt (Bellmann und
Promberger 2002).

Leiharbeit wird vor allem aus folgenden
Grinden nachgefragt:

« Vermeidung von Entlassungskosten fir
permanent Beschéftigte (aufgrund des
Kundigungsschutzes) in Zeiten starker
Nachfrageschwankungen,

< Vermeidung instabiler Beschaftigungs-
situationen fiir die permanent beschéf-
tigten Randbelegschaften,

« Ersatz von Arbeitskréften bei tempo-
rarer Abwesenheit,

< Auslagerung der Personalsichtungs-
funktion an die Verleiher sowie

e Nutzung der Leiharbeit als »Scree-
ning«-Instrument (Hagen und Boock-
mann 2002, S. 200).

In welchem Ausmal} Leiharbeit z.B. bei
der Deckung kurzfristigen Arbeitskrafte-
bedarfs nachgefragt wird, hangt zum ei-
nen von der Flexibilitdt der L6hne und von
der Héhe der Entlassungskosten flr per-
manent Beschéftigte ab und zum ande-
ren von den Kosten, die mit einer alter-
nativen Nutzung anderer atypischer Be-
schéftigungsformen bzw. mit innerbe-
trieblichen Anpassungsmafnahmen wie
dem Einsatz von Uberstunden verbunden
waéren. Die Wettbewerbsposition der Leih-
arbeitsfirmen wird dabei in hohem MaRe
von ihrer Kompetenz bei der Rekrutierung
sowie dem Verleih ihres Personals und
von der Entlohnung ihrer Leiharbeitneh-
mer bestimmt.
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Zusammen mit den unbefristet beschéaftig-
ten Randbelegschaften bilden die Leiharbeit

Tab. 1

Relation des durchschnittlichen Monatseinkommens in Leiharbeit

und die anderen Formen atypischer Be-

zur Gesamtwirtschaft®, 2001

schéftigung einen dualen Arbeitsmarkt. Die

Segmentierung des Arbeitsmarktes hat zur
Folge, dass die permanent Beschéftigten von

Entlassungen weitgehend verschont bleiben
und das firmenspezifische Humankapital ge-
schitzt wird. Die Auswirkungen der Leihar-
beit auf die Lohnentwicklung sind schwieri-

Stellung im Beruf Bundesgebiet Bundesgebiet
West Ost
Niedrig qualifizierte Beschaftigte 58,0 62,7
Qualifizierte Beschéftigte 65,0 73,5
Beschaftigte insgesamt 58,8 68,6

ger zu benennen. Einerseits erhoéht der

# Angaben in % des Durchschnittseinkommens fiir vollzeitbeschéftigte
Méanner im Alter von 25 bis 35 (ohne Azubi).

Schutz vor Entlassungen die Macht der Be-
schéftigten bei den Lohnverhandlungen. An-
dererseits kann die Arbeitsplatzsicherheit
aber auch die Bereitschaft erhbhen, zu ei-
nem niedrigeren Lohn zu arbeiten. AuRerdem kdnnen nied-
rige Gebuhren von Leiharbeitsfirmen zu einer Anpassung
der Léhne in den Entleihunternehmen nach unten fihren,
sofern eine Substitution von Dauerarbeitsplatzen durch Leih-
arbeit droht (Saint-Paul 1996). Fur die Vereinigten Staaten
wurde nachgewiesen, dass in den neunziger Jahren der An-
stieg der L6hne in denjenigen Bundesstaaten geringer aus-
fiel, in denen Leiharbeitsfirmen starker vertreten waren (Hou-
semann, Kalleberg und Erickcek 2001; Katz und Krueger
1999). Diese Ergebnisse diirfen allerdings nur unter Vorbe-
halt auf Deutschland tbertragen werden, da sich das ame-
rikanische Lohnfindungssystem vom deutschen betréacht-
lich unterscheidet.

Das Angebot an Leiharbeit

Leiharbeitnehmer werden von gewerblichen Leiharbeitsfir-
men und von vermittlungsorientierten Arbeitnehmeriber-
lassungen angeboten. Die Tétigkeit von Verleihfirmen ist be-
stimmten einengenden Regulierungen unterworfen (siehe un-
ten). Von Leiharbeitsfirmen wird erwartet, dass sie geeigne-
te Arbeitskréfte auswéhlen und diese in der bendtigten Zahl
und Qualitat den Entleihfirmen bei Bedarf zur Verfigung stel-
len. Dies setzt ein hohes Malf} an Flexibilitat voraus.

Neben der Qualitat des Leistungsangebots entscheidet die
Hohe der Entleihgebuhren tber die Attraktivitat der Leihar-
beit. Entleihgebiihren werden nicht statistisch erfasst. Als Er-
fahrungssatz gilt jedoch, dass Leiharbeitsfirmen mit dem
Zweifachen des Bruttoentgelts ihrer Leiharbeitnehmer kal-
kulieren. Bei besser qualifizierten Arbeitnehmern liegt der Satz
etwas hoher, bei geringer qualifizierten etwas niedriger.

Das Bruttoentgelt der Leiharbeitskrafte ist niedriger als das
vergleichbarer Arbeitskrafte in der Wirtschaft. Nach Be-
rechnungen von Jahn und Rudolph (2002) verdienten voll-
zeitbeschaftigte Manner im Alter von 25 bis 34 Jahren im
Jahr 2001 in Leiharbeitsfirmen 59% (Westdeutschland) bzw.
69% (Ostdeutschland) des Einkommens, das in der Ge-
samtwirtschaft erzielt wurde. Bei niedrig qualifizierten Be-
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Quelle: Beschéftigtenstatistik der Bundesanstalt fir Arbeit; Jahn und
Rudolph (2002, S. 6).

schaftigten war der Abstand etwas gréfier, bei besser qua-
lifizierten Arbeitnehmern etwas geringer (vgl. Tab. 1). Jings-
te Berechnungen des DIW, welche die mitunter gravieren-
den Unterschiede in den Eigenschaften von Leiharbeitern
und regular Beschéftigten berlicksichtigen, kommen zu dem
Ergebnis, dass zwischen 1991 und 1995 die Bruttoldhne
von Leiharbeitern 20,6% (Ménner) bzw. 19,0% (Frauen) ge-
ringer waren als die von vergleichbaren regulér Beschéftig-
ten (Kvasnika und Werwatz 2002).

In dem folgenden Rechenbeispiel wird von einem Brutto-
stundenlohn in der Wirtschaft von 10 € ausgegangen. Bei
einem Lohnniveau von 65% belduft sich der Bruttostun-
denlohn in den Verleihunternehmen auf 6,50 €. Unterstellt
man einen Multiplikator von 2, wiirden die Verleihfirmen ei-
ne Gebiihr von 13 € pro Stunde fur den Verleih von Ar-
beitskraften verlangen.t Die Entleihgebiihr wiirde damit nicht
ganz den Lohn- und Lohnnebenkosten (im weiteren Sinne)
in den Entleihunternehmen entsprechen (vgl. Abb. 1). An-
ders als gewerbliche Verleihbetriebe kdnnen gemeinnitzi-
ge Arbeitnehmerliberlassungen, welche schwerer ver-
mittelbare (gering qualifizierte) Arbeitslose betreuen, nicht so
hohe Entleihgebiihren verlangen. Um gleiche Wettbe-
werbsbedingungen gegeniiber den gewerblichen Verleih-
firmen herzustellen, bedirfen sie 6ffentlicher Subventionen,
die in der Regel in Form von Zeitarbeitszuschiissen und Ver-
mittlungspréamien gewéhrt werden.

Abbildung 1 unterstellt, dass die Verleihbetriebe ihre Be-
schéftigten durchgehend entleihen kénnen. In diesem (hy-
pothetischen) Fall wiirden die Entleihbetriebe einen Uber-
schuss von 3,53 € pro Entleihstunde oder 565 € pro
Mann/Monat erzielen. Dieser hohe Uberschuss resultiert dar-
aus, dass in die Entleihgebiihren ein Standardsatz fiir die
Lohnzahlung in verleihfreien Zeiten einkalkuliert worden ist,
verleihfreie Zeiten aber bei der Ermittlung des Uberschus-
ses in Abbildung 1 nicht anfallen. Dies ist aber unrealistisch.

1 Bei einem Lohnniveau von 80% beliefen sich der Bruttostundenlohn in den
Verleihunternehmen auf 8 € und die Entleihngebiihr auf 16 € pro Stunde.
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Abb. 1

Einnahmen - Ausgaben - Rechnung von Leiharbeitsfirmen pro Arbeitsstunde in Euro

te Entleihbetrieben ein Arbeitskraftereservorr,
aus dem diese sich bei einem absehbaren lan-

Entleihfirma Verleihfirma
Ausgaben Einnahmen
ohne Subventionen
14,00 Sonstige ____________
Nebenkosten i - i 13,00
er- '
12100 . | sohussy | 12,00
i
10,00 047 b
Sonstige Ent- 9,00
7,84 Nebenkosten® leih-
Brutio- SV AG gebiinr
gehalt 6,50
Brutto-
gehalt

SV AG: Sozialversicherungsbeitréage der Arbeitgeber
a) Bei Verleihzeit von 100 %.

b) Personalkosten Vermittlung, Coaching, Qualifizierung, Fixkosten (vgl. Bertelsmann Stiftung et al., 2002, S. 30).

Quelle: ifo Institut.

Aufgrund von Auftragsmangel, Krankheit und Urlaub kon-
nen Leiharbeitnehmer nicht durchgehend verliehen werden.
Unterstellt man einen Anteil der verleihfreien Zeit an der ge-
samten Arbeitszeit von 10%, so wiirden die Leiharbeitsfir-
men nur noch einen Uberschuss von 2,23 € pro Entleih-
stunde oder 357 € pro Mann/Monat erzielen. Bei einem An-
teil der verleihfreien Zeit von gut 27% wirden die Firmen kei-
nen Uberschuss mehr realisieren (vgl. Abb. 2).

Das Angebot an Leiharbeit (Zahl der durchschnittlich be-
schaftigten Leiharbeitskrafte) belief sich in Deutschland im
Jahr 2001 auf 350 000 Personen. Der Anteil an den sozial-
versicherungspflichtig Beschéftigten betrug 1,3%. Bei den
Zeitarbeitskraften handelt es sich um flexibel einsetzbare,
junge (32 Jahre im Durchschnitt) und Giberwiegend mannli-
che Arbeitnehmer. Nur etwa 40% von ihnen sind langer als
drei Monate bei einer Leiharbeitsfirma beschéftigt. Ca. 30%
aller von den Verleihfirmen rekrutierten Arbeitnehmer ha-
ben zuvor Lohnersatzleistungen der Arbeitsdmter erhalten,
30% standen nicht im Erwerbsleben, und etwa 40% waren
unmittelbar vorher in einem anderen Betrieb beschaftigt
(Adamy und Schulze Buschoff 2002; Jahn und Rudolph
2002).

Ubernahme von Leiharbeitnehmern durch
Entleihbetriebe

Neben der Bereitstellung flexibel einsetzbarer, dem Kindi-
gungsschutz nicht unterliegender Arbeitskrafte kann Leih-
arbeit auch eine Briickenfunktion aus Arbeitslosigkeit in re-
gulare Beschaftigung erfilllen. Leiharbeit bietet auf der einen
Seite Arbeitslosen eine Chance, in ein regulares Dauerar-
beitsverhéltnis zu gelangen. Sie offeriert auf der anderen Sei-

mit Subventionen

13,00 Vermittl.pramie

gerfristigen Arbeitskraftebedarf bedienen kon-
nen. Gegenuiber anderen Formen der Perso-
nalrekrutierung fallen bei Leiharbeitskraften
keine Such- und Erprobungskosten mehr an,
was moglicherweise den Ausschlag fur deren
Ubernahme gibt (Rudolph und Schréder
1997, S. 125).

Zeitar-
beits-
zuschuss

Leiharbeitskréafte von gewerblichen Verleih-
firmen werden in geringerem Malie Uber-
nommen als solche von vermittlungsorien-
tierten Entleinern. Die Ubernahmequote fiir
gewerbliche Leiharbeitnehmer liegt zurzeit

Ent-
leih-
gebiihr

bei etwa 30%. Es verwundert nicht, dass
sie nicht héher ist. Gewerbliche Verleihfirmen
sind nicht daran interessiert, dass ihre Kraf-
te abgeworben werden. Sie versuchen, ins-
besondere ihre qualifizierten Mitarbeiter zu
halten, und erschweren deren Ubernahme
durch »Ubernahmepramien«. Da sie iiberdies nur 30% ih-
rer Beschéaftigten aus dem Reservoir der registrierten Ar-
beitslosen anwerben, erfillen sie die oben angesprochene
Briickenfunktion nur bedingt (Adamy und Schulze Buschoff
2002; Jahn und Rudolph 2002).

Vermittlungsorientierte Entleihbetriebe erreichen im Allge-
meinen, dass etwa 50% der entliehenen Arbeitskréfte in
dauerhafte Beschéftigungsverhaltnisse tbernommen wer-
den. Solch hohe Ubernahmequoten erreichen sowohl
Unternehmen, die nicht 6ffentlich geférdert werden, wie

Abb. 2

Einnahmen und Ausgaben einer Entleihfirma pro Mann/Monat
in Abhingigkeit von den Verleihzeiten?

Zahlungsstréme in Euro

2080 T

1515 Ausgaben
Einnahmen aus
L Entleihgebiihren
0 10 20 30 40 50  Anteil verleih-'

freie Zeit in %

a) Annahmen siehe Abb.1; alle Ausgaben sind fix;
monatliche Arbeitszeit 160 Std.
Quelle: ifo Institut.
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die START Zeitarbeit NRW GmbH, als auch gemeinniitzi-
ge Einrichtungen, wie die Neuland GmbH Beschafti-
gungsagentur in Plon oder die Arbeitnehmertberlassun-
gen in Rheinland-Pfalz (Vanselow und Weinkopf 2000; Hel-
big 2000, S. 86 ff.; Almus et al. 1998, S. 81 ff.). Erstere re-
krutieren vornehmlich junge, leistungsfahige Arbeitslose.
Letztere kbnnen sich dank offentlicher Forderung schwer-
punktméRig gering qualifizierten, schwerer vermittelbaren
Arbeitslosen widmen (Ochel und Werding 2002, S. 13). Die
Vermittlungserfolge werden dank intensiver Betreuung und
Qualifizierung der Leiharbeitnehmer und enger Kontakte
mit den Einsatzbetrieben erreicht. Die Eingliederung der
Arbeitslosen setzt dariiber hinaus eine moglichst groRe Zahl
von Einsétzen in Entleihbetrieben und damit eine Uber-
durchschnittliche Verweildauer in Leiharbeit (in der Regel
bei einem Entleiher) voraus. Die gewerblichen Verleihfirmen
gewadhrleisten in den meisten Fallen die fur den Integra-
tionserfolg notwendige relativ lange Verweildauer nicht
(Schroder 1997, S. 299).

Deregulierung der Leiharbeit

Um die Arbeitslosigkeit abzubauen, soll nach den Vorstel-
lungen der Hartz-Kommission die Leiharbeit geférdert wer-
den. Einen Ansatzpunkt bildet deren Deregulierung. Leih-
arbeit unterliegt heute einer Reihe von Beschrédnkungen
durch das Arbeitnehmeriiberlassungsgesetz. Mit den be-
stehenden Regelungen soll zum einen verhindert werden,
dass Leiharbeitsfirmen ihren Personalbestand kurzfristig
durch Einstellungen und Entlassungen an ihre Auftrage an-
passen und »Dauerarbeitsplatze« bei den Leiharbeitsfirmen
dadurch nicht entstehen. AulRerdem dienen diese Vor-
schriften dazu, Leiharbeit von Vermittiungstéatigkeiten ab-
zugrenzen.

Zurzeit gelten folgende Bestimmungen (Jahn und Rudolph
2002, S. 1 ff.; Klos 2000, S. 17 ff.):

< Die maximale Verleihdauer an denselben Entleihbetrieb
darf 24 Monate nicht Uberschreiten (Beschrankung der
Uberlassungsdauer).

< Eine Zeitarbeitsfirma darf nur beim ersten Mal die Dauer
des Arbeitsverhéltnisses auf die Dauer des Einsatzes bei
der Entleihfirma beschrénken. Bei spéateren Einsétzen
muss die Dauer des Leiharbeitsverhéltnisses die des Ar-
beitseinsatzes uberschreiten (Synchronisationsverbot).

< Nach einer Entlassung darf der Leiharbeitnehmer erst
nach einer Frist von drei Monaten erneut eingestellt wer-
den (Wiedereinstellungsverbot).

< Der Verleih von Arbeitern an Betriebe des Bauhauptge-
werbes ist verboten.

Die Hartz-Kommission schlagt die Aufhebung aller ge-
nannten Regelungen vor (Hartz et al. 2002, S. 157). Die
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Bundesregierung strebt eine Abschaffung der drei zuerst ge-
nannten Regelungen an. Aufgrund der besonderen Schwie-
rigkeiten in der Baubranche will sie das bestehende Verbot
der Leiharbeit nicht vollig aufheben, sondern eine gesetzli-
che Offnungsklausel fiir Abweichungen vom Verbot einfiih-
ren, die moglich sind, sofern allgemeinverbindlich erklarte
Tarifvertrage dies vorsehen (Gesetzentwurf 2002, Begriin-
dung, S. 6). In welchem MaRe diese Deregulierungsmaf-
nahmen zu einer Ausdehnung der Leiharbeit flilhren werden,
kann kaum abgeschatzt werden.

Die Hartzschen Personal-Service-Agenturen

Einen wichtigen Beitrag zur Integration von Arbeitslosen
in den ersten Arbeitsmarkt sollen nach den Vorstellungen
der Hartz-Kommission die PSAs leisten. Hierbei handelt es
sich um eigensténdige Organisationen, die im Auftrag der
neu zu schaffenden Job-Centren Arbeitslose beschéftigen
und ausleihen mit dem Ziel, sie bei den Entleihfirmen dau-
erhaft unterzubringen. Durch diese Zielsetzung unter-
scheiden sich die PSAs von den gewerblichen Leihar-
beitsfirmen. Die PSAs sind nicht auf spezielle Zielgruppen
von Arbeitslosen (wie Langzeitarbeitslose, gering qualifi-
zierte Arbeitslose) gerichtet, sondern wenden sich grund-
satzlich an alle Arbeitslosen. Allerdings treffen die Job-
Centren eine Vorauswahl. Die endglltige Entscheidung
Uber die Einstellung der Arbeitslosen liegt bei den PSAs.
Damit kénnen sie Zahl und Zusammensetzung des Zu-
gangs an Arbeitslosen steuern.2 Mit der Einstellung bei der
PSA werden normale arbeitsvertragliche Grundlagen mit
dem Arbeitssuchenden geschaffen, welche den Kundi-
gungsschutz einschlieBen. Die PSA-Angestellten gehen ei-
ner sozialversicherungspflichtigen Beschéaftigung nach
(Hartz et al. 2002, S. 147 ff.).

Nach den Vorstellungen der Hartz-Kommission sollen die
PSA-Arbeitnehmer in den Entleihfirmen zum einen tem-
porare Beschéftigungsspitzen abdecken, Vertretungen
wahrnehmen usw. Zum anderen soll aber auch dem all-
gemeinen Personalbedarf in der Wirtschaft mit einem
preisgiinstigen Angebot entsprochen werden. Um die Ver-
mittlungschancen der Leiharbeitnehmer zu erhéhen, sind
Weiterbildungsmaflinahmen, ein intensives Coaching und
die Pflege der Kontakte mit potentiellen Entleihfirmen vor-
gesehen. Die PSAs sollen sich, unter Berticksichtigung
noch genauer zu definierender Zuschisse der Arbeits-
verwaltung, selbst tragen. lhre Erfolgsorientierung soll
durch ein leistungsorientiertes Anreizsystem unterstiitzt
werden.

2 Nach den Vorstellungen der Hartz-Kommission (2002, S.274) sollen ca.
500 000 Arbeitslose von den PSAs libernommen werden. Bei einer Ein-
gliederungsquote von 30 bis 50% wiirden 150 000 bis 250 000 von die-
sen in eine regulére Beschaftigung uberwechseln.



Forschungsergebnisse

Abb. 3
Reaktion

Equal pay statt Hartzsche
Entlohnung

Lohnerh6hung von Leiharbeitnehmern

von Unternehmen in der Metall- und Elektroindustrie auf eine
a)

Eine wesentliche Determinante fur den Er-
folg von PSAs bildet die Héhe der Entloh-
nung der PSA-Leiharbeitnehmer, da von die-
ser die Hohe der Entleihgebiihren abhangt.
(Ein Anstieg der Léhne fiihrt nur dann nicht
zu hoheren Entleihgebihren, wenn er durch
die Gewahrung von Subventionen kompen-
siert wird.) Nach dem Hartz-Bericht soll wah-
rend der sechsmonatigen Probezeit zunéchst
ein Nettolohn in Hohe des Arbeitslosengel-
des bezahlt werden. AnschlieBend soll ein
PSA-Lohn gezahlt werden, der in tarifliche
Strukturen eingebunden ist. Dieser Lohn soll
auch wéhrend der verleihfreien Zeit und wéh-
rend der Teilnahme an WeiterbildungsmaR-
nahmen gezahlt werden (Hartz et al. 2002,
S. 152).

Tarifvertrag

Die lohnbezogenen Vorschlage der Hartz-

Kommission sind von der Bundesregierung nicht tber-
nommen worden. Vielmehr wurde beschlossen, dass Leih-
arbeitnehmer in den PSAs und in den gewerblichen Leihar-
beitsfirmen grundsatzlich nach den Tarifléhnen in ihren Ein-
satzbetrieben bezahlt werden sollen. Von dieser Equal-pay-
Vorschrift sind Ubertarifliche Leistungen sowie Einmalzah-
lungen wie Weihnachts- und Urlaubsgeld ausgenommen.
Auflerdem dirfen Leiharbeitnehmer, die zuvor arbeitslos wa-
ren, in den ersten sechs Wochen unter Tarif bezahlt wer-
den. Ein niedrigerer Lohn als der im entleihenden Betrieb
Ubliche kann gezahlt werden, wenn dies in einem Tarifver-
trag fur Leiharbeitsfirmen vorgesehen ist. Solche Tarife sol-
len im kommenden Jahr abgeschlossen werden. Fir 2003
gelten deshalb noch die alten Entlohnungsbedingungen.
Im Gegenzug wird auch die geplante Deregulierung der Leih-
arbeit bis 2004 verschoben.

Wenn auch die geplante Regelung dem Richtlinienentwurf
der EU-Kommission zur Gleichstellung der Leiharbeit ent-
spricht (Adamy und Schulze Buschoff 2002, S. 228), so wird
sie auf der anderen Seite der Verbreitung der Leiharbeit
entgegenwirken und die Existenz nicht weniger Leihar-
beitsfirmen gefahrden. Dies gilt umso mehr, je starker die
Entlohnung sich am Equal pay orientiert. Basiert die heuti-
ge Wettbewerbsposition der Verleihbranche darauf, dass
Leiharbeitnehmer 65% des Bruttoentgelts vergleichbarer
Beschaftigter im Entleihbetrieb erhalten, so kann man sich
leicht ausrechnen, dass eine weitgehende Anndherung der
Entlohnung zu erheblichen UmsatzeinbufRen von Verleihun-
ternehmen fihren wirde. Eine Umfrage des ifo Instituts bei
2002 Firmen der Metall- und Elektroindustrie kam zu dem
Ergebnis, dass 35% der Unternehmen weniger Leiharbeit-
nehmer einstellen wiirden, wenn diese nach dem Metallta-
rif bezahlt werden mussten (vgl. Abb. 3).

So viel Prozent der M+E-Firmen wiirden auf die Verpflichtung, Leiharbeiter nach dem M+E-

bezahlen zu missen, folgendermaRen reagieren (Mehrfachnennungen maoglich)

weniger\Leiharbeiter,
mehneigene

Mitarbeiter 9
weniger Leiharbeiter,

aber unveranderte
Zahl von eigenen
Mitarbeitern

24
keine Auswirkungen

starkere Verlagerung
von Aufgaben nach
aulen

a) Die Lohnerhéhung der Leiharbeitnehmer wiirde sich in einer Anhebung der Entleihgebihren
fur die M+E-Firmen niederschlagen.

Quelle: ifo Institut.

Zur Subventionierung der Leiharbeit

Wahrend die angesprochenen Lohnerhéhungen fir Leih-
arbeitnehmer die Wettbewerbsbedingungen von Leihar-
beitsfirmen verschlechtern, wirken die den PSAs von der
Hartz-Kommission in Aussicht gestellten 6ffentlichen Sub-
ventionen in die entgegengesetzte Richtung. Der Text des
Hartz-Berichts beschreibt die angedachten Férdermodalité-
ten nur vage. Er sieht degressiv gestaffelte Lohnkostenzu-
schiisse und Vermittlungspramien bzw. als Alternative eine
Férderung in Hohe des vorangegangenen Arbeitslosengel-
des sowie eines erldsbezogenen Zuschusses vor (Hartz et
al. 2002, S. 151). Prazise Angaben, die sich aber mit den Vor-
schlagen im Text nicht decken, finden sich jedoch an ande-
rer Stelle, und zwar in der graphischen Darstellung des Ent-
lohnungsmodells furr Leiharbeit (vgl. Abb. 4). Danach betragt
das Bruttogehalt des PSA-Arbeitnehmers 70% des vorheri-
gen Bruttogehalts. Die Subventionszahlungen belaufen sich
auf 50% der Lohnkosten, die fiir einen PSA-Arbeitnehmer an-
fallen, d.h. auf 844 € (= 1 687,7 € x 0,5). Die kalkulatori-
schen Einnahmen der Entleihfirma in Hohe von 2 240 € pro
Mann/Monat bei 80%-iger Auslastung (= 1 400 € x 2 x 0,8)
konnen deshalb auf eine Entleihngebiihr von 1 396 € abge-
senkt werden. Die Entleihgebihr belauft sich damit auf 58%
der Arbeitskosten von regular Beschéftigten in Héhe von
2413 € (=2 000 € x 120,65).3

3 Die Angaben in Abbildung 4 sind widerspriichlich. In der Graphik wird an-
genommen, dass die Arbeitskosten zu 50% subventioniert werden. Den
Annahmen zufolge werden aber die Kosten insgesamt (also Arbeitskos-
ten inkl. sonstige Nebenkosten) zu 50% subventioniert. Im letzteren Fall
belaufen sich die Subventionen auf 1 021 € (= 1 687,7 € x 1,21 [vgl.
Abb. 1] x 0,5) und die Entleihgebthren auf 1 219 €, d.h.auf 51% der Ar-
beitskosten von regulér Beschéftigten.
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Abb. 4

Entlohnungsmodell der Hartz-Kommission pro Monat in Euro (Beispielrechnung)

Effekte in Rechnung stellen. In einem ersten
Schritt sind die fiskalischen Be- und Entlas-

Arbeitslosengeldanspruch u. Gesamtkosten
der BA-neu

2.000,0

Entlohnungsmodell PSA?

tungen zu ermitteln, die mit einer Anstellung
von Arbeitslosen durch die PSA verbunden
sind.> Legt man das Hartzsche Entloh-
nungsmodell zugrunde (vgl. Abb. 4), so er-

e geben sich Einsparungen beim Arbeitslo-

1.309,0 ooy sengeld in Hohe von 755 € pro Person und

Monat. AufRerdem werden fur den bei Hartz

6439 betrachteten allein stehenden PSA-Arbeit-

220 nehmer Sozialversicherungsbeitrage von

Brutto- [N CE Restbe- 2 x 288 € und Lohnsteuer in Héhe von
sonalt (B Kosten - costen | B 134 € abgefiihrt. Diesen Entlastungen des
INCCIC| Arbeits- | ALG- BA-neu gehalt PSA (-465,15€ staatlichen Budgets steht eine fiskalische Be-
losigkeit losigkeit | Anspruch | inkl. SV PSA inkl. SV ||=-35,6%) Iastung in Héhe der monatlichen Subvention

a) Annahme: Der PSA-Tariflohn nach der Probezeit entspricht 70 Prozent des vorherigen Bruttogehalts.

Die PSA erwirtschaftet 50 Prozent ihrer Kosten durch den Verleih von Mitarbeitern.
Quelle: Hartz et al. 2002, S. 155.

Die Gewahrung von Subventionen erlaubt die Absenkung der
Entleihgebihren der PSAs und erhdht die Attraktivitat ihrer
Leiharbeitnehmer. Dies fiihrt zu einer partiellen Verdrdngung
gewerblicher Leiharbeitsfirmen. Dartiber hinaus werden Unter-
nehmen benotigte Arbeitskrafte vermehrt bei der PSA statt auf
dem normalen Arbeitsmarkt besorgen. Derzeit werden in
Deutschland jedes Jahr etwa 7 Mill. Beschaftigungsverhalt-
nisse aufgeltst, und etwa genauso viele werden neu begriin-
det (Karr 2002; Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesminis-
terium flr Wirtschaft und Arbeit 2002a). Zwar werden fur die
neu zu besetzenden Arbeitsplatze teilweise Personen bend-
tigt, die spater einmal zum Stammpersonal gehdren sollen,
oder besser qualifizierte Arbeitskréfte, so dass (vorher ar-
beitslose) Leiharbeitnehmer hierfiir nichtin Frage kommen. Fer-
ner werden geringfligig Beschéaftigte gesucht, fur die Leihar-
beit ebenfalls kaum geeignet ist. Dennoch bleibt ein nicht un-
erhebliches Potential an Stellen, welches von den PSA-Ange-
stellten besetzt werden kann. Hinzu kommt, dass als Folge der
Subventionierung Uberstunden abgebaut und durch die giins-
tig gewordene Leiharbeit substituiert werden dirften. SchlieR-
lich kann davon ausgegangen werden, dass kréftig sinkende
Gebuhren fiir Leiharbeit Lohnanpassungen auf dem regulé-
ren Arbeitsmarkt auslosen und damit eine Erhéhung der Ar-
beitskraftenachfrage nach sich ziehen wiirden, welche wie-
derum teilweise durch Leiharbeit bedient werden konnte.4

Die Ausdehnung der Leiharbeit ist aber kein Selbstzweck,
sondern soll nach den Vorstellungen der Hartz-Kommission
zu einer Vermittlung von Arbeitslosen in den ersten Arbeits-
markt beitragen. Uber den »Klebeeffekt« und die ange-
sprochene Erhdhung der Arbeitskréaftenachfrage fiihrt eine
Subventionierung der Leiharbeit letztendlich auch zu einer
Zunahme der regularen Beschaftigung.

Eine Ausdehnung der Leiharbeit iber die Gewahrung von
Lohnsubventionen muss die damit verbundenen fiskalischen
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von 844 € gegentber. Per saldo spart der
Staat 621 € pro Monat (vgl. Tab. 2).

Damit sind jedoch nicht alle fiskalischen Ef-
fekte erfasst. Die Subventionierung der Leiharbeit fuhrt zu
einem Ersatz von reguldaren Arbeitnehmern durch ausgelie-
hene PSA-Leiharbeitnehmer. Auf diese Weise kommen Ent-
leihbetriebe in den Genuss der subventionierten Entleihge-
blhren. Reguldre Arbeithehmer werden arbeitslos. Dies be-
deutet, dass flr sie keine Sozialversicherungsbeitrdge und
keine Lohnsteuer mehr entrichtet und andererseits Arbeits-
losengeld gezahlt werden muss. Jeder Beschéftigte, der ar-
beitslos wird, erh6éht in unserem Rechenbeispiel die fiskali-
schen Kosten um 1 910 € pro Monat (vgl. Tab. 2).

SchlieBlich ist noch in Rechnung zu stellen, dass ein Teil
der Leiharbeitnehmer von den Entleihbetrieben in ein regu-
l&res Beschéftigungsverhaltnis ibernommen wird. Fir jeden
Ubernommenen Leiharbeitnehmer kann ein Arbeitsloser in
die PSA nachriicken. Damit sind fiskalische Entlastungen
in Hohe von 1 910 € pro Person und Monat verbunden. So-
fern durch die ibernommenen Leiharbeithehmer reguléare
Beschéftigte ersetzt werden, fuhrt dies zu fiskalischen Be-
lastungen in entsprechender Héhe (vgl. Tab. 2).

4 Welche Lohneffekte von subventionierten PSAs ausgehen, ist umstritten.
Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Arbeit (2002a) geht davon aus, dass es als Folge der subventionierten
PSAs zu Lohnerhéhungen kommen wird. Die Konsequenzen »aggressi-
ver« Lohnforderungen wiirden dadurch abgeschwécht, dass die Arbeits-
losen von PSAs aufgefangen und dann subventioniert in den Unterneh-
menssektor zuriickgegeben werden. Die Folgen lberhohter Lohnforde-
rungen verléren dadurch ihren Schrecken. Dies aber kann bezweifelt wer-
den. Arbeitslosigkeit und Leiharbeit sind nicht erstrebenswert, zumal letz-
tere mit LohneinbuBen verbunden ist. Diese wirden sich unter heutigen
Bedingungen auf 35% und nach den Vorstellungen der Hartz-Kommission
auf 30% belaufen. Nach dem Beschluss der Bundesregierung (PSA-Tarif
bzw. Equal pay mit einer Reihe von Ausnahmetatbestédnden) wéren die
LohneinbuRen zwar geringer, aber immer noch gegeben. Es scheint des-
halb plausibler zu sein, dass regulére Arbeitnehmer, deren Arbeitsplatz
durch Leiharbeit bedroht ist, Lohnreduzierungen préferieren, in der Hoff-
nung dadurch ihren Arbeitsplatz zu retten.

5 Wahrend Hartz et al. (2002, S. 155) die Be- und Entlastungen fir die Bun-
desanstalt fir Arbeit gegenuberstellen, werden hier die Auswirkungen auf
die staatlichen Budgets insgesamt ermittelt.
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Tab. 2

Fiskalische Effekte nach dem Hartzschen Entlohnungsmodell pro Mann/Monat in Euro®

Beschaftigung eines Arbeitslosen in der PSA
Entlastungen Belastungen Saldo
Arbeitslosengeld 755 | Subvention 844
SV-Beitrag AG 288
SV-Beitrag AN 288
Lohnsteuer 134
1465 844 +621
Substitution eines regular Beschaftigten durch einen ausgeliehenen PSA-Leiharbeitnehmer;
Beschaftigter wird arbeitslos
Entlastungen Belastungen Saldo
SV-Beitrag AG 411
SV-Beitrag AN 411
Lohnsteuer 333
Arbeitslosengeld 755
0 1910 -1910
Ubernahme eines Leiharbeitnehmers in eine reguldre Beschaftigung;
ein Arbeitsloser riickt in die PSA nach
Entlastungen Belastungen Saldo
SV-Beitrag AG 411
SV-Beitrag AN 411
Lohnsteuer 333
Arbeitslosengeld 755
1910 0 +1910
Substitution eines regular Beschaftigten durch einen ibernommenen Leiharbeiter;
Beschaftigter wird arbeitslos
Entlastungen Belastungen Saldo
SV-Beitrag AG 411
SV-Beitrag AN 411
Lohnsteuer 333
Arbeitslosengeld 755
0 1910 -1910
? Grundlage der Berechnungen ist Abb. 4.

Quelle: ifo Institut.

Die Berechnung der fiskalischen Effekte in Tab. 2 ist rudi-
mentér. Sie berilicksichtigt unter anderem nicht, dass Ver-
dréangungseffekte auftreten kénnen oder dass mdglicher-
weise nicht einzelne regulére Arbeitskréfte ersetzt, sondern
Uberstunden in den Entleihbetrieben durch PSA-Leihar-
beitnehmer abgebaut werden. Des Weiteren wird nicht ein-
bezogen, dass mit der Subventionierung des PSAs even-
tuell Subventionen an anderen Stellen (z.B. die Eingliede-
rungshilfen) gekurzt werden. Gleichwohl liefert die Berech-
nung einige interessante Aufschliisse. Sie zeigt, dass fiska-
lische Entlastungen durch die Ubernahme von Arbeitslo-
sen in die PSA (geringe Entlastungen) und durch die Uber-
nahme von Leiharbeitnehmern durch die Entleihbetriebe (ho-
he Entlastungen) auftreten. Diesen stehen hohe Belastun-
gen gegenuber, wenn regular Beschaftigte durch ausgelie-
hene oder tibernommene Leiharbeitnehmer substituiert wer-
den. Welche Bedingungen erfiillt sein miissen, damit fiska-
lische Neutralitat erreicht wird, zeigt Tabelle 3. Bei 1 000 PSA-
Leiharbeitnehmern und einer Ubernahmequote von 0% ist

die Hartzsche Subventionierung dann fiskalisch neutral, wenn
nicht mehr als 325 reguléar Beschéftigte durch ausgeliehe-
ne Leiharbeitnehmer substituiert werden. Bei einer Uber-
nahmequote von 30%, wie sie fur gewerbliche Leiharbeits-
firmen typisch ist, darf der Substitutionsgrad 48,1% nicht
ibertreffen. Wird eine Ubernahmequote von 50% erreicht,
wie sie fiir vermittlungsorientierte Arbeitnehmeriiberlassun-
gen typisch ist, darf der Substitutionsgrad héchstens 55%
erreichen, damit keine fiskalischen Belastungen auftreten.

In welchem MaRe Substitutionsprozesse als Folge der Sub-
ventionierung der Leiharbeit stattfinden werden, ist eine
schwer zu beantwortende Frage. Die Antwort hangt zum ei-
nen davon ab, in welchem Male die Subventionen nur ei-
ne Anhebung der Léhne der PSA-Leiharbeitnehmer kom-
pensieren oder aber flr eine Absenkung der Entleihgebiih-
ren genutzt werden. Sie wird zum anderen davon bestimmt,
inwieweit die L6hne als Folge eines verbilligten Angebots
an Leiharbeitskraften sinken und damit eine Ausweitung der
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Tab. 3

Bedingungen fiskalischer Neutralitit nach dem Hartz-Modell®

PSA- Ubernommene > Fiskalische Substituierte Fiskalische Substitutions-
Arbeitnehmer PSA- Belastungen pro Beschaftigte Entlastungen pro grad in %
Arbeitnehmer Monat in Euro Monat in Euro

() 2 @B)=M+2 4) (5) (6) (5): @)
1000 0 1000 621.000 325 621.000 32,5
1000 100 1100 812.000 425 812.000 38,6
1000 200 1200 1.003.000 525 1.003.000 43,8
1000 300 1300 1.194.000 625 1.194.000 48,1
1000 400 1400 1.385.000 725 1.385.000 51,8
1000 500 1500 1.576.000 825 1.576.000 55,0
1000 600 1600 1.767.000 925 1.767.000 57,8
? Grundlage der Berechnungen: Tab. 2.

Quelle: ifo Institut.

Arbeitskraftenachfrage nach sich ziehen. Der Wissen-
schaftliche Beirat beim Bundesministerium fur Wirtschaft
und Arbeit (2002a) geht davon aus, dass bei der starken
Subventionierung, wie sie der Hartz-Bericht vorsieht, eine
hohe Attraktivitdt der PSA-Leiharbeitnehmer erreicht wird
und intensive Substitutionsprozesse stattfinden werden.
Durch die Subventionierung der PSA-Leiharbeit wiirden
Drehtireffekte ausgeldst, so dass immer mehr Arbeitsplét-
ze auf dem Weg Uber die PSAs angeboten werden miss-
ten. Die fiskalischen Effekte wéaren nicht mehr beherrschbar.
Aus diesem Grund empfiehlt der Beirat eine Einschrankung
des Begunstigtenkreises.

Der Wissenschaftliche Beirat stiitzt seine Analyse auf plau-
sible Wirkungszusammenhange. Er berlicksichtigt aber nicht,
dass der Staat den Zugang zu den PSAs kontrollieren kann
und will. Durch Mengenbeschrénkungen lassen sich die
fiskalischen Kosten begrenzen — allerdings treten dann die
erwarteten positiven Effekte auch nur in geringerem MaRe
auf.6 Vermeiden lassen sich fiskalische Kosten bei Men-
genbeschrankungen aber nicht.

Eine Reduzierung der fiskalischen Kosten ist — wie gesagt —
nur moglich, wenn die Ubernahmequote von Leiharbeit-
nehmern durch Entleihbetriebe hoch und/oder die Substi-
tutionsquote gering ist. Das erste dieser Ziele ist durch in-
tegrationsférdernde MalRnahmen zu erreichen. Diese be-
stehen darin, dass die Leiharbeitnehmer in den PSAs in-
tensiv betreut und qualifiziert werden, ein enger Kontakt

6 Bei quantitativen Zugangsbeschrankungen zu den PSAs steht die Ar-
beitsverwaltung vor der schwierigen Aufgabe, die Subventionen so zu
dosieren, dass keine Ubernachfrage nach Leiharbeit auftritt. Ansonsten
kénnten die PSAs geneigt sein, die Subventionen nicht in Form niedrige-
rer Entleihgebiihren weiterzugeben, sondern zur Erzielung von »Extrage-
winnen« zu nutzen.
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mit den Einsatzbetrieben hergestellt wird und bei langerer
Verweildauer in den PSAs eine mdglichst gro3e Zahl von Ein-
satzen in Entleihbetrieben erméglicht wird. Die Substitu-
tionsquote kann dadurch gesenkt werden, dass die PSAs
sich primér auf die Abdeckung von Bedarfsschwankungen
in den Entleinbetrieben, die Ubernahme von Vertretungen
usw. ausrichten. Zielgruppe fur diesen sich an die beste-
henden vermittlungsorientierten Arbeitnehmeriberlassun-
gen anlehnenden Ansatz kdnnten insbesondere schwerer
vermittelbare Arbeitslose sein, die von den gewerblichen
Leiharbeitsfirmen kaum angeworben werden. Fir diesen An-
satz hat die Bertelsmann Stiftung et al. (2002) ein Konzept
entwickelt, das weiter unten vorgestellt wird.

Abgesehen von diesem »Nischenansatz« kdnnte Leiharbeit
auch im Rahmen einer Strategie zur generellen Ausdehnung
des Niedriglohnsektors genutzt werden. Der Begiinstigten-
kreis wéren in diesem Fall die gering qualifizierten Arbeits-
losen. Angesichts des Umfangs dieses Arbeitslosenseg-
ments kdme den PSAs eine quantitativ viel groRere Bedeu-
tung als beim »Nischenansatz« zu. Auch dieser Ansatz muss
sich daran messen lassen, dass die fiskalischen Kosten
begrenzt werden kdnnen (siehe unten).

Vermittlungsorientierte Personal-Service-Agenturen:
das Konzept der Bertelsmann-Stiftung, der Bundes-
anstalt fur Arbeit und der McKinsey Company

In Ergénzung und parallel zur Hartz-Kommission haben die
Bertelsmann-Stiftung, die Bundesanstalt fiir Arbeit und die
McKinsey Company ein Konzept fiir vermittlungsorientierte
PSAs entwickelt. Diese verfolgen das Ziel, Arbeitslose mit
Hilfe des Instruments der Arbeitnehmeriberlassung még-
lichst schnell und nachhaltig in den ersten Arbeitsmarkt zu
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vermitteln. Zur Zielgruppe der PSAs gehdren Arbeitslose mit
geringer Qualifikation und/oder individuellen Einstellungs-
hemmnissen. Dariiber hinaus sollen aber durchaus auch an-
dere, leichter zu verleihende und zu vermittelnde Arbeitslose
einbezogen werden.

Die PSAs erhalten offentliche Zuschiisse. Damit sollen Wett-
bewerbsnachteile gegeniiber gewerblichen Leiharbeitsfir-
men, die ja mdglichst leicht ausleihbare Personen rekrutie-
ren, ausgeglichen werden. Es sollen aber nicht die (heute)
marktiiblichen Entleihgebihren unterboten werden, wie es
das Hartz-Konzept impliziert. Dementsprechend bilden die
PSAs eine Erganzung zur gewerblichen Leiharbeit, die es
auch benachteiligten Arbeitslosen erlaubt, auf dem wach-
senden Leiharbeitsmarkt Ful3 zu fassen. Ausgehend von den
Erfahrungen der vermittlungsorientierten Leiharbeit in Bay-
ern und Hessen sollen monatliche Lohnkostenzuschiisse
von 480 € pro Person und eine Vermittlungspramie von
735 € pro Person gewahrt werden. Diese sind so zu be-
messen, dass die PSAs bei den dann geltenden PSA-Tarif-
I6hnen und einem typischerweise realisierten Anteil verleih-
freier Zeiten die Gewinnzone erreichen.

Ausgehend von den Erfahrungen in Hessen, Bayern sowie
den Niederlanden, schétzt die Bertelsmann-Stiftung das Ge-
samtpotenzial an PSA-Leiharbeitsstellen in Deutschland auf
65 000 bis 100 000. Bei einer durchschnittlichen Verweil-
dauer von acht Monaten werden 100 000 bis 150 000 Ar-
beitslose pro Jahr von der PSA angestellt. Erfahrungsge-
maf kdnnen davon pro Jahr 50 000 bis 75 000 Leiharbeit-
nehmer in feste Arbeitsstellen vermittelt werden (vgl. Abb. 5).
Hierbei handelt es sich aber um Bruttoeffekte. Unberuick-
sichtigt bleibt, dass durch den Entleih von PSA-Arbeitneh-
mern und deren partielle Ubernahme unter Umstanden ein
Teil der Beschaftigten in den Entleihbetrieben seinen Ar-
beitsplatz verliert (Substitutionseffekt). Nach Berechnun-
gen von Kaltenborn fiir die Bertelsmann-Stiftung diirfen die
Substitutionseffekte 50% nicht Uiberschreiten, sollen keine
fiskalischen Kosten durch die Férderung von vermittlungs-
orientierten PSAs entstehen.”

Personal-Service-Agenturen und Ausdehnung
des Niedriglohnsektors

Das von der Bertelsmann-Stiftung entwickelte Konzept zielt
darauf ab, die gewerbliche Leiharbeit zu ergénzen, dabei
aber nicht primar den Verleih, sondern letztendlich die Ver-

7 Bei seinen Berechnungen der fiskalischen Effekte geht Kaltenborn von
80 000 Leiharbeitnehmern einschlieRlich der Ubergénge aus Leiharbeit in
andere Beschéftigungen aus. Sofern von diesen die Halfte zuséatzliche Be-
schaftigung darstellen, also nicht mehr als 40 000 regulére Arbeitnehmer
durch den Entleih und die Ubernahme von PSA-Arbeitnehmern ihren Ar-
beitsplatz verlieren und arbeitslos werden, ist die Forderung der PSAs fis-
kalisch neutral (Bertelsmann-Stiftung et al. 2002, S. 51 ff.).

Abb. 5

Stellen- und Vermittlungspotenzial durch vermittlungs-
orientierte PSAs

Personen

150.000

100.000 100.000

65.000

Leiharbeitnehmer
pro Jahr *)

Gesamtpotenzial PSA-
Leiharbeitsstellen

Vermittlungen
pro Jahr **)

*) Mittlere Verweildauer in der PSA 8 Monate.
**) Ohne Berticksichtigung von Substitutionseffekten.

Quelle: Bertelsmann Stiftung et. al. 2002, S.29.

mittlung der Leiharbeitnehmer zu bezwecken. Die Schét-
zung des Potenzials fir vermittlungsorientierte Arbeitneh-
meriiberlassung erscheint plausibel. Sie zeigt aber auch,
dass angesichts der hohen Arbeitslosigkeit in Deutschland
die Forderung der vermittlungsorientierten Leiharbeit nur
einen Tropfen auf den heiRRen Stein bilden kann. Es stellt sich
deshalb die Frage, ob die PSAs nicht liber stark subventio-
nierte Entleihgebiihren Nachfrage nach Leiharbeitnehmern
im Niedriglohnsektor entfachen und damit gleichzeitig die
Vermittlung von Arbeitslosen in den ersten Arbeitsmarkt er-
reichen kdnnten.

Der Niedriglohnsektor ist heute in Deutschland unzurei-
chend entwickelt. Eine der wichtigsten Ursachen bilden die
Arbeitslosen- und Sozialhilfe. Sie ziehen eine feste Lohn-
untergrenze in das Tarifsystem ein. Kaum jemand ist be-
reit, zu einem Lohneinkommen, das im Bereich dieser Lohn-
ersatzleistungen liegt, zu arbeiten. Andererseits wird kein
Unternehmen jemanden einstellen, dessen Lohn hdher ist
als die Wertschopfung, die er zu leisten vermag. Arbeits-
losigkeit im Niedriglohnbereich ist die Folge (Sinn et al.
2002; Sachverstandigenrat 2002, Ziff. 433). Dieser Zu-
sammenhang wird durch Abbildung 6 veranschaulicht.
Driickt die Sozialhilfe den Lohn und damit die Arbeitskos-
ten nach oben, so werden die Unternehmen nur Arbeit in
Hohe von BoB1 nachfragen. Es entsteht Arbeitslosigkeit im
Umfang von Bi1Ba.
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Abb. 6
Leiharbeit und Niedriglohnsektor

Lohneinkommen (in §

A
Arbeitsnachfrage
der Unternehmen Beschéftigungs-
potenzial
Gering-
qualifizierter
Arbeitskosten 10,50
Bruttolohn 8,70
Entleihgebihr 7,00
Nettolohn 6,39 f f
Sozialhilfe/
Transferentzug

>

BO B1 B2 Beschaftigung

Arbeitslosigkeit

Quelle: ifo Institut.

Wenn in dieser Situation die PSAs fur Leiharbeitnehmer ei-
ne Entleihgebihr verlangen, welche die Arbeitskosten hin-
reichend unterschreitet, werden die Unternehmen, sofern
sie indifferent gegeniber Leiharbeitnehmern und reguléar Be-
schéftigten sind, die eigene Belegschaft durch PSA-Arbeit-
nehmer substituieren. Aufierdem werden sie die Nachfrage
nach Arbeitskréaften um B1B2 ausdehnen. Alle gering quali-
fizierten Arbeitskréfte finden dann im Niedriglohnsektor ei-
ne Beschéftigung, allerdings nur noch als Leiharbeitneh-
mer (es sei denn, Mengenbeschrankungen limitieren den
Zugang zu den PSAs). Die reguléren Belegschaften kén-
nen sich aufgrund der bestehenden Lohnuntergrenze nicht
gegen die Konkurrenz der Leiharbeitsfirmen durch Lohn-
anpassungen nach unten wehren. Sie werden durch Leih-
arbeitnehmer substituiert. Sofern keine Verpflichtung zur
Leiharbeit besteht, muss den Leiharbeitnehmern der von
der Arbeitslosen- und Sozialhilfe bestimmte Mindestlohn ge-
wahrt werden. Anderenfalls kbnnten diese sich dafur ent-
scheiden, Lohnersatzleistungen in Anspruch zu nehmen,
statt ein Beschéftigungsverhaltnis mit der PSA einzugehen
(vgl. Abb. 6).

Welche fiskalischen Kosten sind mit der Ausdehnung der
subventionierten Leiharbeit unter den genannten Bedin-
gungen verbunden? In Anlehnung an die Ausfiihrungen in
Sinn et al. (2002, S. 42 ff.) sei angenommen, dass der Brut-
tostundenlohn fir gering qualifizierte Arbeitskrafte 8,70 €
und die Arbeitskosten 10,50 € betragen. Die Entleihge-
buhr muss bei einer Lohnelastizitét der Arbeitsnachfrage von
-1 ca. 7 € betragen, damit das ungenutzte Arbeitskréfte-
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potential fiir eine Beschaftigung im Niedriglohnsektor in H6-
he von 2,3 Mill. nachgefragt wird. (Die gegenwértige Be-
schaftigung im Niedriglohnsektor umfasst 4,6 Mill. Perso-
nen.) Der Bruttostundenlohn in der PSA liegt dann bei 8,70 €
und die erforderlichen Einnahmen pro Stunde bei 17,40 €
(= 2 x 8,70 €). Die Erhebung einer Leihgebiihr von 7 €
setzt dann Subventionen in Hohe von 10,40 € pro Stunde
voraus (vgl. Tab. 4).8

Es ergeben sich pro Monat fiskalische Belastungen in H6-
he der Subventionen fiir die PSAs (11 482 Mill. €) und der
Ausfalle an Sozialversicherungsbeitragen und Lohnsteuern
der bereits zuvor im Niedriglohnsektor Beschéftigten
(2 656 Mill. € bzw. 368 Mill. €). Die Belastungen belaufen
sich damit auf insgesamt 14 506 Mill. €. lhnen stehen fis-
kalische Entlastungen durch Sozialversicherungsbeitrage
und Lohnsteuerzahlungen der 6,9 Mill. PSA-Leiharbeiter in
Hohe von 3 974 Mill. € bzw. 563 Mill. € gegentber. AuBer-
dem brauchen fir 2,3 Mill. Arbeitslose, die zu Leihar-
beitnehmern geworden sind, keine Sozialleistungen
(2 360 Mill. €) mehr gewahrt zu werden. Die Entlastungen
betragen insgesamt 5 897 Mill. €. Es ergibt sich damit ein
Saldo von 8 609 Mill. € pro Monat (vgl. Tab. 4). Das ent-
spricht einem fiskalischen Defizit von 103,3 Mrd. € pro Jahr.®

Die erheblichen fiskalischen Belastungen, die mit der Aus-
dehnung der Leiharbeit im Niedriglohnsektor unter den ge-
nannten Bedingungen verbunden sind, sind zum einen dar-
auf zurlickzufiihren, dass alle reguldren Jobs im Niedrig-
lohnsektor durch die ausgeliehenen Leiharbeitnehmer sub-
stituiert werden und damit auch keine Ubernahme von Leih-
arbeitskréaften in eine regulare Beschéftigung mehr moglich
ist. (Sofern ein Teil der regularen Jobs erhalten bleibt, z.B.
weil die Entleihbetriebe nicht durchgéngig indifferent zwi-
schen regulér Beschéftigten und Leiharbeithehmern sind
oder weil die Zahl der PSA-Arbeitnehmer administrativ be-
grenzt wird, reduziert sich die Hohe der fiskalischen Belas-
tungen.) Zum anderen sind fir die Belastungen die hohen
Subventionen verantwortlich. Deren H6he hangt mit dem
»Mindestlohn« von 8,70 € zusammen, der die Kalkula-
tionsgrundlage fiir die bendétigten Einnahmen der PSA und
damit fur die erforderlichen Subventionen bildet, mit denen
eine Entleihgebiihr von 7 € pro Entleihstunde erreicht wer-
den kann. Dieser Mindestlohn wird von der Hohe des An-
spruchslohns und damit von der Hohe der Arbeitslosen- und
Sozialhilfe bestimmt. Es zeigt sich, dass ohne Absenkung

8 Bei PSAs, die niedrig qualifizierte Personen massenhaft verleihen, dirften
kaum noch arbeitsfreie Zeiten und Kosten firr Weiterbildung anfallen. AuR3er-
dem waren die Betreuungskosten pro Arbeitnehmer geringer. Dadurch hét-
ten sich die Kalkulationsgrundlagen gegeniiber den existierenden gewerb-
lichen Leiharbeitsfirmen verandert. Denkbar wére es deshalb, fir die »PSAs
neuen Typs« einen Multiplikator von 1,6 statt von 2,0 auf den Bruttostun-
denlohn anzuwenden, um die erforderlichen Einnahmen zu errechnen.

9 Bei einem Multiplikator von 1,6, Einnahmen pro Stunde von 13,92 € und
Subventionen von 6,92 € pro Stunde ergabe sich ein Defizit von
4 767 Mill. € pro Monat und 57,2 Mrd. € pro Jahr.
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Tab. 4

Fiskalische Kosten der PSAs im Niedriglohnsektor pro Monat in Euro

Entlohnung (pro Arbeitsstunde)

Entleihfirma:

Lohnsteuer 0,51 Euro
PSA

Lohnsteuer 0,51 Euro
Entleihgebuhr: 7,00 Euro
Subvention: 10,40 Euro
Einnahme: 17,40 Euro

Belastungen Mill. Euro
Subventionen PSA (6,9 Mill. x 10,40 Euro x 160) 11.482
Sozialversicherungsbeitrage bisher schon Beschaftigte (4,6 Mill. x 3,60 Euro x 160) 2.656
Lohnsteuer bisher schon Beschaftigte (4,6 Mill. x 0,51 Euro x 160) 368

14.506

Entlastungen
Sozialversicherungsbeitrage PSA-Arbeitnehmer (6,9 Mill. x 3,60 Euro x 160) 3.974
Lohnsteuer PSA-Arbeitnehmer (6,9 Mill. x 0,51 Euro x 160) 563
Einsparungen bei den Sozialleistungen® 1.360

5.897

Saldo -8.609

Annahmen:

Bisher schon Beschéftigte: 4.6 Mill.; PSA-Arbeitnehmer: 6,9 Mill.; 2/3 Alleinstehende; 1/3 Verheiratete

Bruttolohn 8,70 Euro, Sozialversicherungsbeitrédge 2 x 1,80 Euro ,

Bruttolohn 8,70 Euro, Sozialversicherungsbeitrédge 2 x 1,80 Euro,

Vgl. Sinn et al.( 2002, Tab. 3.6).

Quelle: ifo Institut.

des Anspruchslohns die Subventionierung der Leiharbeit
nicht finanzierbar ist (Sachverstandigenrat 2002, ziff. 435
und 436).

Um die Beschéftigung im Niedriglohnsektor auszuweiten,
ohne dass fiskalische Kosten anfallen, muss daher das so-
ziale Sicherungssystem so reformiert werden, dass auf der
einen Seite der Anspruchslohn fallt und dass auf der anderen
Seite ein neues System der Einkommenshilfen flr Niedrig-
lohnbeschéftigte entsteht.10 Dadurch wirden die Arbeits-
anreize fir gering qualifizierte Arbeitslose erhtht und gleich-
zeitig wegen der Absenkung der Mindestléhne die Nach-
frage nach Arbeitskraften erweitert. Das ifo Institut fur Wirt-
schaftsforschung (Sinn et al. 2002), der Wissenschatftliche
Beirat beim Bundesministerium fir Wirtschaft und Arbeit
(2002b) und der Sachverstandigenrat (2002) haben dies-
bezuglich Konzepte vorgelegt, die einander recht hnlich

10 Eine Alternative zur Reform des sozialen Sicherungssystems kdnnte in der
Verpflichtung von Arbeitslosen gesehen werden, zu einem PSA-Lohn
von weniger als 8,70 € pro Stunde zu arbeiten. Lage der Bruttostun-
denlohn z.B. bei 3,50 € (oder 4,37 € bei einem Kalkulationsfaktor von
1,6), dann lieRen sich Entleihgebiihren von 7 € realisieren, ohne dass Sub-
ventionen gewéhrt werden missten. Allerdings wére in diesem Fall auf-
stockende Sozialhilfe an die PSA-Arbeitnehmer zu zahlen, um das in
Deutschland Ubliche sozial-kulturelle Existenzminimum zu gewéhrleisten.

sind. Im Rahmen eines solchen Ansatzes kdnnen gemein-
niitzige Personal-Service-Agenturen eine unterstutzende
Funktion bei der Vermittlung von Arbeitslosen in den ersten
Arbeitsmarkt austiben. Bei sinkendem Anspruchslohn, der
Reduzierung der Substitutionsprozesse und der Ubernah-
me von PSA-Leiharbeitnehmern waére diese Tatigkeit der
PSAs (wohl) finanzierbar.

Schlussfolgerungen

In Deutschland waren im Durchschnitt des Jahres 2001
350 000 Leiharbeitskrafte beschéftigt, und zwar primér in
gewerblichen Verleihbetrieben. Leiharbeitnehmer werden
primér zur Abdeckung von temporaren Beschéftigungs-
spitzen und fur Vertretungen an Entleihfirmen ausgeliehen.
Je nach Art der Leiharbeit werden zwischen 30 und 50%
von den Entleihern in ein dauerhaftes Beschéftigungsver-
haltnis Gbernommen.

Die Hartz-Kommission und die Bundesregierung wollen
Uber die Ausdehnung der Leiharbeit die Arbeitslosigkeit
reduzieren. Die geplante Deregulierung der Leiharbeit dirf-
te einen positiven Beitrag zur Erreichung dieses Zieles leis-
ten, die Effekte lassen sich allerdings kaum quantifizieren.
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Der Erfolg der zu schaffenden Personal-Sevice-Agenturen
wird zum einen von der Hohe der Entlohnung der Leihar-
beitnehmer abhéangen. Je mehr deren Entlohnung derjeni-
gen der Belegschaft in den Entleihbetrieben entspricht, um-
so unattraktiver wird die Leiharbeit aus Sicht der Entleihfir-
men sein (das Gleiche gilt fir gewerbliche Leiharbeitsfirmen).

Zum anderen wird der Erfolg der PSAs von ihrer strategi-
schen Ausrichtung bestimmt. Die Forderung der PSAs ist
mit fiskalischen Kosten verbunden. Die Forderung nach fis-
kalischer Neutralitdt engt den Aktionsradius der PSAs be-
trachtlich ein. Eine Begrenzung der fiskalischen Belastun-
gen lasst sich nur erreichen, wenn moglichst viele PSA-Leih-
arbeitnehmer von den Entleihbetrieben tbernommen wer-
den und mdoglichst wenige regulér Beschéftigte durch ent-
liehene und/oder libernommene Leiharbeitnehmer substi-
tuiert werden. Diese Bedingungen lassen sich am ehesten
dadurch realisieren, dass die PSAs das Schwergewicht auf
integrationsfordernde MafRnahmen legen und ihre Aktivita-
ten auf die Abdeckung von Bedarfsschwankungen, auf Ver-
tretungen usw. in den Entleihbetrieben ausrichten. Durch ei-
ne flichendeckende Ausdehnung der bestehenden ver-
mittlungsorientierten Arbeitnehmertberlassungen fir Ar-
beitslose dirften sich in Deutschland bis zu 40 000 Ar-
beitsplatze pro Jahr zusétzlich schaffen lassen.

Wird auf eine solche Einschréankung der Aktivitdten und des
Beglinstigtenkreises verzichtet und eine grof3ziigige Sub-
ventionierung der PSAs ins Auge gefasst, wie es die Hartz-
Kommission vorsieht (vgl. Abb. 4), so diirften die fiskalischen
Kosten hoch sein. Das Gleiche gilt, wenn versucht werden
sollte, Uber stark subventionierte Entleihgebiihren Arbeits-
lose im Niedriglohnbereich im groRRen Stile zu beschéaftigen,
ohne die beschaftigungsfeindlichen Rahmenbedingungen
(auch im Bereich der staatlichen Sozialleistungen) grundle-
gend zu veréndern. Sollen fiskalische Belastungen vermie-
den werden, bedarf es eines umfassenden Welfare-to-work-
Ansatzes fir den Niedriglohnsektor, wie ihn das ifo Institut,
der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium fiir
Wirtschaft und Arbeit und der Sachversténdigenrat in sei-
nem neuesten Gutachten entwickelt haben. Im Rahmen ei-
nes solchen Ansatzes kénnen die PSAs einen sinnvollen Bei-
trag zur Vermittlung von Arbeitslosen in den ersten Arbeits-
markt leisten.
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