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Screening- und Kompensationsfunktion alternativer Beschafti-
gungsformen fur Schwerbehinderte

Albrecht Winkler, Trier*

Angesichts der Uberdurchschnittlichen Betroffenheit Schwerbehinderter von Arbeitslosigkeit mit einem hohen An-
teil Langzeitarbeitsloser bestehen grundsétzlich zwei Optionen fir eine selektive Arbeitsmarktpolitik zum Abbau
der Benachteiligung auf dem Arbeitsmarkt. Zum einen kann versucht werden, die Arbeitsmarktchancen besonders
benachteiligter Personengruppen Uber eine Effizienzsteigerung des arbeitsmarktpolitischen Instrumentariums und
eine erhohte Zielgruppenorientierung zu verbessern. Ausgehend von der Annahme, da3 oft vermutete Produkti-
vitétsnachteile die geringen Wiedereingliederungschancen Schwerbehinderter bedingen, werden sowohl Arbeits-
marktintermedidre (Arbeitsvermittlung) als auch intermediére Arbeitsmérkte (alternative Beschéaftigungsformen
zwischen Arbeitslosigkeit und Normal arbeitsverhéltnis) darauf hinuntersucht, inwieweit sieden UnternehmenHin-
weise auf die Leistungsfahigkeit von Arbeitsplatzbewerbern geben und dadurch die Eingliederungschancen von
Problemgruppen des Arbeitsmarktes erhthen kénnen. Diese M 6glichkeit des Screening bietet insbesondere das | n-
strument der vermittlungsorientierten Arbeitnehmeriberlassung. Zum anderen besteht die Mdglichkeit, fir diese
Personengruppe verstarkt subventionierte Arbeitsplétze in einem komplementéren Arbeitsmarkt bereitzustellen,
um die ungleichen Beschéftigungschancen zu kompensieren und neue, zielgruppenadaguate Beschéftigungsfor-

men — Uber die Werkstétten fir Behinderte hinaus — zu begriinden.
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Literatur

1 Die Benachteiligung Schwer behinderter auf dem
Arbeitsmarkt

Menschen mit Behinderungen sind auf dem Arbeitsmarkt be-
nachteiligt. Im Jahre 1995 waren in Gesamtdeutschland etwa
176.000 Schwerbehinderte arbeitslos gemeldet, davon mehr
als155.000inden alten Bundeslandern, waseinem Anteil von
6% an alen Arbeitslosen und einer gruppenspezifischen Ar-
beitslosenquote von 15,8% entspricht (ANBA 1996). Diese

* Dipl.-Kfm. Albrecht Winkler ist Wissenschaftlicher Mitarbeiter im Zentrum
fr Arbeit und Soziaes, Universitét Trier. Der Beitrag liegt in der alleinigen
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lag damit etwa 70% Uber der allgemeinen Arbeitslosenquote.
Im Januar 1997 erreichten die Arbeitslosenzahlen Schwer-
behinderter mit insgesamt 196.207 Personen einen neuen
Hochststand. Fir eine genaue Problemdiagnose empfiehlt
sich die néhere Betrachtung der gruppenspezifischen Ar-
beitslosigkeit. Dabei kristallisieren sich vor allem die mit 12
Monaten Uberdurchschnittlich lange Dauer der Arbeitslosig-
keit Schwerbehinderter bzw. der hohe Anteil Langzeitar-
beitsloser a's Kernproblem heraus. Im Jahre 1995 war nahe-
zu jeder zweite arbeitslose Schwerbehinderte langer as ein
Jahr ohne Beschéftigung. Dartiber hinaus minden bei ihnen
deutlich weniger Abgange aus Arbeitsosigkeit tatséchlichin
eine regulére Beschéftigung auf dem allgemeinen Arbeits-
markt, alsdiesbei Nichtbehinderten der Fall ist. Geringe Wie-
derbeschéftigungschancen tragen somit wesentlich zu der
deutlich hoheren Arbeitslosigkeit Behinderter gegentiber
Nichtbehinderten bei. Die Benachteiligung auf dem Arbeits-
markt vollzieht sichasoinerster LinieUber dasselektive Ein-
stellungsverhalten der Unternehmen.

Die Erfahrung zeigt, daf? sich die Aussichten auf eine regul&-
re Arbeitsstelle mit zunehmender Dauer der Beschéftigungs-
losigkeit weiter verschlechtern. Dies kann zum einen Resul-
tat von Entmutigungs- und Dequalifizierungsprozessen sein.
Zum anderen dient das Stigma Langzeitarbeitslosigkeit as
Selektionskriterium. Auch aus dem Behindertenstatus wird
vielfach auf ein eingeschranktes Leistungsvermégen ge-
schlossen, obwohl der Grad der Behinderung in keinem di-
rekten Zusammenhang mit der arbeitsplatzspezifischen Lei-
stungsfahigkeit steht. Ganz grob lassen sich die Wiederein-
gliederungsbarrieren Behinderter also einerseits auf tatséch-
liche und andererseits auf vermeintliche Produktivitétsein-
schrankungen zurlckfuhren. Letztere sollen in diesem Bei-
trag im Vordergrund stehen.

Aufgrund der Benachteiligung auf dem Arbeitsmarkt sind
Menschen mit Behinderungen Adressaten einer Vielzahl
von arbeitsmarktpolitischen Maf3nahmen und gesetzlicher
Schutzbestimmungen. Deren faktische Wirkung in bezug auf
einen nachhaltigen Abbau der gruppenspezifischen Arbeits-
losigkeit ist jedoch- wie die Arbeitsmarktdaten zeigen - be-
grenzt, was auf eine unzureichende Problemadéaquanz des I n-
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strumentariums hindeutet. Die Quotenregelung des Schwer-
behindertengesetzes reicht offensichtlich nicht aus, um die
Beschéftigungsnachteile Behinderter zu kompensieren (Wink-
ler 1996). Der besondere Kiindigungsschutz fir Schwer-
behinderte erweist sich in seiner Wirkung as ambivalent
(Knappe/Walger 1993), und auch Lohnkostenzuschtisse er-
reichen selten eine zusétzlicheund vor allemlangfristige Wie-
dereingliederung arbeitsuchender Schwerbehinderter (Se-
dowski et al. 1992). Im Gegenteil, derartige temporére Sub-
ventionen konnen nach Ablauf der Forderung erneute Ar-
beitdosigkeit zur Folge haben (Drehtureffekt). Oft erreichen
sienur digjenigen Arbeitsl osen, die auch ohne Forderung ein-
gestellt worden waren (Mitnahmeeffekt), so dal3 sich die Ein-
gliederungschancen der Schwervermittelbaren eher noch ver-
schlechtern (Sokolowski/Spinn 1995). Dartber hinaus kon-
nen sich Lohnsubventionen auch dadurch als Einstellungs-
hemmniserweisen, dal3 sie den Nutznief3ern eine geringe Pro-
duktivitét attestieren. Das schon klassische Experiment von
Burtless (1985) wei st auf diese Stigmatisierungsgefahren hin.
Arbeitgeber nutzen die Anspruchsberechtigung fir Zuschiis-
se als screening device, mit dem sie benachteiligte Arbeitsu-
chende diskriminieren. Das Beispiel verdeutlicht das Pro-
blem, daf3 arbeitsmarktpolitische M al3nahmen entgegen ihrer
Intention noch zu einer Verfestigung ungleicher Arbeits-
marktchancen beitragen und auch das negative Bild be-
stimmter Problemgruppen des Arbeitsmarktes verstérken
konnen.

2 Einflul¥faktoren eines selektiven Rekrutierungs-
verhaltens: eine infor mationstheor etische Sicht

Das primére Ziel selektiver Arbeitsmarktpolitik zugunsten
Behinderter besteht darin, ihre Wiedereingliederung zu for-
cieren und damit — will man das Ziel der Integration in den
reguléren Arbeitsmarkt nicht aufgeben — insbesondere Ar-
beitgeber verstarkt zur Einstellung behinderter Arbeitsplatz-
bewerber zu bewegen. Im folgenden sollen zunéchst infor-
mationstheoretische Uberlegungen angestellt werden, die
Anhaltspunkte fur eine problemadaguate Ausgestaltung ar-
beitsmarktpolitischer Mal3nahmen geben kdnnen.

2.1 Informationsdefizite und Signale bei Einstellungsentschei-
dungen

Bei relativ starren Lohnen besteht das Ziel der Unternehmen
darin, ihrefreien Stellen mit denjenigen Arbeitnehmern zu be-
setzen, die das hochste Wertgrenzprodukt versprechen. Die
Entschei dung fur einen Bewerber ist jedoch insoweit mit Un-
sicherheit behaftet, als der Arbeitgeber zum Zeitpunkt der
Einstellung tiber dessen ProduktivitétingrofRen Teilenim Un-
klaren ist. Viele der fur die Eignung relevanten Personen-
merkmale weisen Erfahrungsgutcharakter auf (Fehlzeiten,
Sorgfalt, Teamfahigkeit, Zuverléssigkeit), die nicht ohnewei-
teres ex ante festzustellen sind und erst im Laufe des Be-
schéftigungsverhétnisses zutage treten. Die Einstellungsent-
scheidung kann somit al's Investitionsentscheidung unter Un-
sicherheit aufgefaldt werden (Spence 1973). Aus Griinden des
Informationsdefizites bedienen sich Arbeitgeber bestimmter
Such- und Screeningverfahren. Deren Umfang hangt nicht
unwesentlich von der Irreversibilitét der Einstellungsent-
scheidung und von der Entgelththe ab. Gerade bei hoherbe-
zahlter Arbeit kann sich ein grofRerer Aufwand vor alem bel
der intensiven Suche, der Informationsbeschaffung beziglich
eines bestimmten Arbeitsplatzbewerbers, lohnen. Diese kann
Zu einer genaueren Abschéatzung der Leistungsfahigkeit und
Pal’genauigkeit des Kandidaten beitragen und damit dessen
produktiven Beitrag erhéhen (Barron/Bishop 1985: 365).
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Zur Abschétzung der Produktivitdt von Arbeitsplatzbewer-
bern werden auch bestimmte Signale herangezogen (Spence
1973). Arbeitgeber kbnnen im Vorfeld der Rekrutierungsent-
scheidung zwar nicht direkt die Produktivitét von Arbeits-
platzbewerbern beobachten, es stehen ihnen jedoch be-
stimmte Hilfsmittel in Form von leicht beobachtbaren Perso-
nenmerkmalen (Alter, Geschlecht, Schwerbehindertenstatus)
zur Verfigung. Auf der Basis vorhandener Erfahrungen be-
stehen Wahrscheinlichkeitsabschétzungen im Hinblick auf
diezu erwartende Produktivitét fir jedeseinzelne Signal bzw.
flr bestimmte M erkmal skombinationen. Auchwenn dieseIn-
formationen unvollsténdig und in vielen Féllen auch falsch
sein konnen, ist diese Vorgehensweise aus Unternehmens-
sicht doch rational. Die Kosten einer ungerechtfertigten, vor-
eiligen Ablehnung von an sich geeigneten Arbeitsuchenden
mit ungiinstigen Merkmalen nehmen dabei mit der Grofze des
Bewerberpools tendenziell ab.

Sogenannte ,, background characteristics’ spielen auch beim
Konzept der Arbeitskréfteschlange (Thurow 1975: 75ff.) eine
wichtige Rolle. Die relative Position eines Arbeitsuchenden
im Wettbewerb um eine Vakanz wird durch die zu erwarten-
den Einarbeitungskosten bestimmt. Ziel des Arbeitgebersist
es, denjenigen aus dem Pool der Stellenbewerber auszu-
wahlen, der die gegebenen Qualifikationsanforderungen bzw.
das gewtuinschte Grenzprodukt mit dem geringsten Einarbei-
tungsaufwand erfiillt. Dadirekte Informationen nicht zur Ver-
fugung stehen, wird zur Abschétzung der Eignung auf be-
stimmte Personenmerkmal e zuriickgegriffen, die alsindirek-
te Indikatoren fir die Einarbeitungs- und Ausbildungskosten
genutzt werden. Obwohl Arbeitsuchende fur verschiedene
Jobs eine unterschiedliche Eignung aufweisen, fuhrt diese
Vorgehensweise doch in der Gesamtheit zu einer Benachtei-
ligung bestimmter Arbeitnehmergruppen mit unvorteilhaften
Hintergrundmerkmalen (statistische Diskriminierung), die
noch durch subjektive Praferenzen verstérkt werden kann.
Diskriminierung kann dann auch bei gleichen Einarbeitungs-
kosten zu einer Position am Ende der Warteschlange fuhren.
Dieses Modell der job competition im Gegensatz zur wage
competition ist deshalb von hoher praktischer Relevanz, weil
eine Differenzierung der Lohne je nach Einarbeitungsauf-
wand oder Umfang der Produktivitatsminderung in der Regel
nicht erfolgt. Diese Feststellung eint Thurow mit der neo-
klassischen Ansicht. DieZuschreibung der Ursacheist jedoch
vollkommen kontrér. Wéhrend Thurow davon ausgeht, daf?
Arbeitgeber weitgehend unabhéngig von Entlohnungsfragen
nach dem bestmdglichen Arbeitnehmer fir eine ganz be-
stimmte Stelle suchen und daher auch einen grofRen Aufwand
bei der Personalauswahl betreiben, ist Lohnrigiditat bei den
Neoklassikern weitgehend Resultat einer durch Gewerk-
schaftseinflul bedingten Ausschaltung des Lohnwettbe-
werbs. Dementsprechend stehen auch die arbeitsmarktpoliti-
schen Implikationen kontrér zueinander. Einer Verbesserung
der Hintergrundmerkmal e bestimmter Arbeitnehmergruppen
durch Ausbildung und Qualifizierung auf der einen Seite steht
der Ruf nach vermehrter Lohndifferenzierung auf der ande-
ren Seite gegeniiber.

Einen weiteren Ansatz zur informationstheoretischen Er-
kl&rung von Arbeitdosigkeit prasentieren Ma und Weiss
(1993). Sie fuhren Arbeitdosigkeit u.a. auch darauf zurtick,
daf3 die Aufnahme von bestimmten einfachen Tétigkeiten a's
schlechtes Signal bei der Suche nach qualifizierter Beschéfti-
gung gedeutet werden kénnte und Arbeitsuchende aus diesem
Grunde den Verbleib in Arbeitsosigkeit vorziehen, um ein
»bad label zu vermeiden. Sie gehen davon aus, dai3 , taking
an unskilled job is sufficiently damaging to the future em-
ployment prospects of a (skilled) worker that he will choose
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unemployment even if thereisno disutility fromwork. Thisis
becausetaking an unskilled job may beaworsesignal than un-
employment.“ (Ma/Weiss1993: 136). Dieser Ansatz Ubersieht
zwar, dal3 einfache Beschaftigung im sekundéren Arbeits-
marktsegment auch zu besserer Beschéftigung hinfihren
kann, insbesondere beim gleichen Arbeitgeber. Aullerdem
wird die Bereitschaft zur Aufnahme auch von ,, schlechten
Jobs* nicht nur durch Signaling-Aspekte, sondern auch we-
sentlich durch vorhandene Anreize bestimmt, dieinsbesonde-
redie Arbeitslosenversicherung durch die Gewahrung von Er-
satzeinkommen setzt. Dennoch kann dieser Ansatz fruchtba-
re Anhatspunkte flr die Ausgestaltung der Arbeitsmarktpoli-
tik liefern. Eine diesbezligliche Minimal forderung konnte lau-
ten: Die Signale arbeitsmarktpolitischer Mal3nahmen sollten
zumindest nicht schlechter sein als die negativen Signale der
Arbeitsosigkeit. Letztere spielen in den Ansédtzen zur Er-
klarung verfestigter Arbeitslosigkeit (Persistenz) eine Rolle.

Beim Konzept persistenter Arbeitslosigkeit in der humanka-
pitaltheoretischen Variante wird davon ausgegangen, dal3 Ar-
beitsosigkeit negative Ruckwirkungen auf die Humankapi-
talausstattung der Arbeitslosen hat, deren Vermittelbarkeit
sich aus diesem Grunde mit zunehmender Dauer der Arbeits-
losigkeit vermindert. Die Abgangsrate aus der Arbeitslosig-
keit sinkt im Laufe der Zeit nicht nur, weil zunehmend
»Schlechte Risiken® im Arbeitslosenpool verbleiben (Sortier-
effekt), sondern auch, weil vorhergegangene Arbeitslosigkeit
zu Dequalifizierung und Arbeitsentwhnung beitrégt oder
Unternehmen zumindest auf derartige Prozesse schliefien. Da
das Leistungsvermdgen Langzeitarbeitsloser aufgrund von
Humankapitalentwertung im Durchschnitt tatséchlich ver-
mindert sein dirfte, wird eine lange Dauer der Arbeitslosig-
keit, auch wenn esim Einzelfall nicht gerechtfertigt sein soll-
te, wiederum al's negatives Signal aufgefaldt. Beide Effekte,
sowohl die tatsachliche wie auch die vermeintliche Human-
kapitalentwertung, fihren dazu, dal3 zuklinftige Arbeitslosig-
keit von vergangener Arbeitslosigkeit beeinflufdt wird (state-
dependence) und sich Arbeitslosigkeit verfestigt. Auch hier
stellt sich die Frage, inwieweit Arbeitsmarktpolitik zu einer
Umkehrung dieser Prozesse beitragen kann. Fir die Gruppe
der Schwerbehinderten ist diese Frage von besonderer Be-
deutung, da sie weit Uberdurchschnittlich von Langzeitar-
beitdosigkeit betroffen ist.

2.2 Praktische Relevanz fiir Schwer behinderte

Menschen mit Behinderungen sind auf dem Arbeitsmarkt auf
vielfatige Weise potentielle Opfer einer informationstheore-
tisch zu deutenden Diskriminierung. Zunéchst ist darauf hin-
zuweisen, dald der Grad der Behinderung (GdB) inkeinem di-
rekten Zusammenhang mit der arbeitsplatzspezifischen Lei-
stungsfahigkeit steht. Aus dem Schwerbehindertenstatus
kann also nicht generell auf ein eingeschrénktes Leistungs-
vermogen Behinderter geschlossen werden. Umgekehrt im-
pliziert auch das Fehlen einer anerkannten Behinderung nicht
notwendigerweise eine uneingeschrankte L eistungsfahigkeit
am Arbeitsplatz. In einer Durchschnittsbetrachtung dirfte al-
lerdings eine gewisse Korrelation zwischen GdB und Pro-
duktivitét bestehen. Esist also zu vermuten, daf3 das Problem
der statistischen Diskriminierung fr die Gruppe der Schwer-
behinderten besondere Relevanz hat. Solange der Grad der
Behinderung nicht das Ausmal? der verminderten Produkti-
vitét im jeweiligen Beruf oder am (an die Behinderung ange-
pal3ten) Arbeitsplatz widerspiegelt, kann davon ausgegangen
werden, dal3 subjektive Wahrscheinlichkeits- und Risikoab-
schétzungen die Beschéftigungschancen Behinderter wesent-
lich bestimmen.

Die Risikoabschéatzung wird indes zu Ungunsten der behin-
derten Arbeitsuchenden weiter durch gesetzliche Regelun-
gen, insbesondere allgemeine und spezielle Kiindigungs-
schutzbestimmungen, beeinfluf3t. Je weniger die Méglichkeit
eines ,trial and error® besteht und je verbindlicher die Ein-
stellungsentscheidung gerade im Vergleich zu anderen Per-
sonengruppen ist, desto mehr kann—vor allem in Verbindung
mit der besonderen Unsicherheit tber das Leistungsvermo-
gen Behinderter —von einer Vorsicht bzw. Zurtickhaltung bel
der Einstellung von Schwerbehinderten ausgegangen werden.
Prekére Arbeitsverhdltnisse konnten dieses Risiko vermin-
dern und einen Weg in stabile Beschaftigung ebnen (Walwel
1996: 226). Dennoch ist auch bei diesen Beschéftigungsfor-
men keineswegs sicher, in welchem Umfang Arbeitgeber bei
einem grofen Angebotsiiberhang auf dem Arbeitsmarkt
tatsachlich auch Problemgruppen eine Chance geben, solan-
ge es auch geniligend andere Bewerber gibt, die aus subjekti-
ver Sicht geeigneter erscheinen.

Neben dem Schwerbehindertenstatus, der in den Augen vie-
ler Arbeitgeber schon ein eingeschranktes L eistungsvermé-
gen attestiert, haben arbeitslose Schwerbehinderte auch das
Merkmal, dal3 sieim Durchschnitt deutlich &lter als Nichtbe-
hinderte sind und auf eine deutlich |angere Dauer der Arbeits-
losigkeit zurtickblicken. Jedes der drei Merkmale wird h&u-
fig mit einer verminderten Produktivitét in Zusammenhang
gebracht. Diese Korrélation kann tatsachlich zutreffend sein,
muf3 aber nicht. Die Schwierigkeit besteht darin, die genauen
Einstellungsbarrieren zu identifizieren und abzuschétzen, in-
wieweit Vorurteile bzw. ,, pauschalisierende Wahrnehmungs-
muster” (Semlinger/Schmid 1985: 107) fir die geringen Wie-
dereingliederungschancen behinderter Arbeitsloser verant-
wortlich sind.

Indizien kann die beispielsweise in der Untersuchung von
Brandt (1984: 165ff.) festgestellte haufige Zufriedenheit von
Arbeitgebern mit den bei ihnen beschéftigten Behinderten lie-
fern. Die meisten der befragten Arbeitgeber, die Behinderte be-
schéftigen, sehen diese as voll leistungsféhig an und in ihrer
Beschéftigung keine Belastung fir das Unternehmen. Daviele
dieser Beschéftigten in der Regel intern rekrutiert werden, d.h.
erst im Laufe des Beschéftigungsverhétnisses den Schwerbe-
hindertenstatus erwerben, wurde ihre Rekrutierung auch nicht
durch Vorurteile negativ beeinfluld. Vorbehalte gegeniiber der
Einstellung von Behinderten finden sich dagegen vor alem bei
kleinen Betrieben, die keine Behinderten beschéftigen und die
daher auch keinen positiven Eindruck von ihren Leistungen ge-
winnen konnten. Wird dartiber hinaus von negativen Erfahrun-
genmit neu eingestellten behinderten Arbeitnehmern berichtet,
so hat dies deutlich negative Auswirkungen auf die zuklinftige
Bereitschaft, Personen mit Behinderungen einzustellen, ohne
im Einzelfall die Eignung zu priifen.

3 Korrektur desselektiven Einstellungsver haltens

3.1 DieRolleder Arbeitsmarktintermediare

Der Aufwand bei der Kontraktpartnersuche, hervorgerufen
durch Heterogenitét und unvollkommene Information, liefert
die Begrundung fur die Existenz von Institutionen, die den
Suchprozef3 erleichtern und sich auf die kostengiinstige Be-
reitstellung von Informationen spezialisieren. Allerdings
wird nur inden Fallen, in denen der Nettonutzen groRer ist al's
bei entsprechenden Alternativen, eine Inanspruchnahme von
Vermittlungsdienstleistungen seitens der arbeitsnachfragen-
den Unternehmen zu erwarten sein. Durch eine Verminderung
der Transaktionskosten einerseits und eine Erhthung der Er-
trage (Beschaffung eines ,, besseren” Kontraktpartners) ande-
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rerseits konnen Arbeitsmarktintermedidre die Nettoertrége
einer Transaktion erhdhen (Klein 1993: 62f.)

Ahnlich wie die Inanspruchnahme von Vermittlungsdienst-
leistungen insgesamt kann auch die Bereitschaft zur Ein-
schaltung der 6ffentlichen Arbeitsvermittiung analysiert wer-
den. Eine Erhéhung des Nettoertrags kann hier vor alem
durch die Kostenfreiheit der |nanspruchnahme erfolgen. Eine
Besonderheit der 6ffentlichen Arbeitsvermittlung liegt in der
teilweisen Inkongruenz ihrer Zielsetzungen. Auf der einen
Seite soll sie fir einen quantitativ und qualitativ optimalen
Arbeitsmarktausgleich (matching) sorgen und ist daher als
wesentliches Instrument der Arbeitsmarktausgleichspolitik
anzusehen. Auf der anderen Seite gehort die Férderung der
Arbeitsmarktchancen von benachteiligten Arbeitnehmer-
gruppen zu ihrer elementaren Zielsetzung (selektive Arbeits-
marktpolitik). So sehr die Institutionen der Arbeitsvermitt-
lung gezwungen sind, sich bezuglich der Leistungsmerkma-
le der zur Vermittlung vorgeschlagenen Arbeitsuchenden an
den Erwartungen der Arbeitgeber zu orientieren, so wenig
Spielraum bleibt ihnen, um Personen mit Leistungsdefiziten
langfristig auf den allgemeinen Arbeitsmarkt zu vermitteln,
auch wenn den Arbeitsdmtern hierfr Hilfsmittel in Formvon
Lohnkostenzuschtissen u.&. zur Verfiigung stehen.

Grundsétzlich besteht bel Zufriedenheit mit den Vermitt-
lungsdienstl eistungen die M dglichkeit, die gewonnene Repu-
tation auch fur solche Personen einzusetzen, die aufgrund
ungunstiger Merkmale bei Einstellungsentscheidungen dis-
kriminiert werden. Die positiven Signale der Vermittlungsin-
stitution kdnnen somit zu einem teilweisen Abbau der Be-
nachteiligung beitragen. Flir Schwerbehinderte ist eine hohe
Attraktivitét der offentlichen Arbeitsvermittlung deshalb von
besonderer Bedeutung, weil sie Gberdurchschnittlich oft auf
ihre Hilfe bei der Arbeitsuche zurtickgreifen bzw. auf diese
angewiesen sind (Sadowski et al. 1992: 105f.) Ein hoher Ein-
schaltungsgrad ist daher oft notwendige, und eine positive Re-
putation ist eine férderliche Bedingung, um Menschen mit
Behinderungen in ein Beschéftigungsverhdtnis zu vermit-
teln.

Dem steht alerdings das in der Wirklichkeit eher negative
Bild der &ffentlichen Arbeitsvermittiung entgegen, die be-
vorzugt dann in Anspruch genommen wird, wenn die Beset-
zung von Stellen Schwierigkeiten bereitet. Diesresultiert ins-
besondere aus der Unzufriedenheit mit den vom Arbeitsamt
vorgeschlagenen Bewerbern, die oft as ungeeignet, arbeits-
unwillig oder unzuverléssig beschrieben werden (K16s 1991:
14ff.). Private Arbeitsvermittler durften sich nur dann ver-
mehrt fiir benachteiligte Arbeitsuchende einsetzen, wenn kei-
ne gleichwertigen Alternativen fur die Besetzung einer Va-
kanz verfigbar sind, aso vor alem bei niedriger Arbeitslo-
sigkeit (Klein 1993: 201).

Einen Hinweis darauf, dai3 die 6ffentliche Arbeitsvermittiung
die Benachteiligung bestimmter Arbeitsmarktgruppen nicht
hinreichend abmildern kann, liefern folgende Zahlen: Zwar
konnten die Arbeitsdmter im Jahre 1995 fast 26.000 Schwer-
behinderte in Beschéftigung vermitteln, dennoch entspricht
dies, trotz der Verfugbarkeit zusétzlicher Finanzmittel aus
Sonderprogrammen und der Ausgleichsabgabe, lediglich ei-
nem Anteil von gut 1% an allen Vermittlungen (ANBA 1996:
117) Als Grund wird vor alem die im Hinblick auf die not-
wendige intensive Betreuung der Arbeitslosen sowie der po-
tentiellen einstellungsbereiten Unternehmen mangelnde fi-
nanzielle und personelle Ausstattung der Arbeitsémter ge-
nannt. Die Erfahrungen zeigen, dal? gerade zum Abbau von
Vorbehalten gegentiber Problemgruppen die Etablierung dau-
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erhafter und personlicher Vertrauensbeziehungen zu den Un-
ternehmen besonders wichtig ist (Sadowski et a. 1992).

3.2 DieRoalleintermediarer Beschaftigungsfor men

Aufgrund der negativen Wirkungen von Arbeitslosigkeit auf
die weiteren Wiederbeschaftigungschancen sowie aufgrund
des geringen Handlungsspielraums der Arbeitsverwaltung
stellt sich die Frage, ob nicht die Zuweisung in arbeitsmarkt-
politische MalRnahmen arbeitslosen Schwerbehinderten und
anderen Schwervermittelbaren den Weg in den Arbeitsmarkt
ebnen kann. Intermedidre Beschéftigung, wie sie etwa in
Form von Arbeitsbeschaffungsmalinahmen (ABM) existiert,
konnte die mit Arbeitsosigkeit verbundenen Dequalifizie-
rungs- und Stigmatisierungswirkungen unterbinden und zur
psychosoziden Stabilisierung der Betroffenen beitragen.
Grundsétzlich kann schon allein die Tatsache, beschaftigt zu
sein, als Empfehlung an potentielle zukiinftige Arbeitgeber
gelten, so daf? sich von daher die Wiedereingliederungschan-
cen verbessern mifdten. Arbeitsmarktpolitische Mal3nahmen
kénnen also dazu beitragen, die Unsicherheit Gber die Eig-
nung von Arbeitsplatzbewerbern zu vermindern. Im Rahmen
dieser Screeningfunktion kénnen sie prinzipiell einen Ersatz
fir regulére Beschéftigung darstellen (Calmfors 1994: 13).

In der Regel ist die Wiedereingliederungsguote das entschei-
dende Erfolgskriterium arbeitsmarktpolitischer Mal3nahmen.
Deren Aussagefahigkeit Uber die,, Qualitat” einer Malinahme
ist jedoch insofern eingeschrénkt, a's sie keine Anhaltspunk-
te Uber Dauer und Entlohnung der erzielten Arbeitsverhalt-
nisse liefert. Dartber hinaus ist der Eingliederungserfolg ei-
ner MalRnahme entscheidend von der konjunkturellen Situa-
tion bzw. der allgemeinen Arbeitsmarktlage sowie von den
personlichen Merkmalen der Teilnehmer abhéngig. Das Aus-
mal3 der vorhandenen Vermittlungshemmnisse bzw. der Ziel-
gruppenmix ist aso bei der Bewertung arbeitsmarktpoliti-
scher Mal3nahmen zu berticksichtigen. AuBerdemist die Ziel-
gruppenerreichung als eigenstandiges arbeitsmarktpoliti-
sches Ziel anzusehen, denn Arbeitsmarktpolitik hat in erster
Linie die Aufgabe, die Beschéftigungschancen benachteilig-
ter Arbeitsmarktgruppen zu erhdhen. Der Zielgruppenanteil
ist also auch ein MaR firr die Zielgenauigkeit des Instrumen-
teneinsatzes. Letztendlich ist allerdings vor allem von Inter-
esse, inwieweit besonderen Zielgruppen tatséchlich auch der
Ubergang in regul &re Beschiftigung gelingt (gruppenspezifi-
scher Eingliederungseffekt).

Steiner und Kraus (1995) haben fir Ostdeutschland die Ab-
gangsraten aus Arbeitsbeschaffungsmal?nahmen und aus Ar-
beitslosigkeit miteinander verglichen. Sollen ABM erfolg-
reich zur Arbeitsmarktintegration beitragen und nicht nur Ar-
beitsosigkeit Uberbriicken, so miifiten die Abgangschancen
aus ABM in regul&re Beschéftigung deutlich hoher sein. Dies
trifft fir Manner jedoch nur direkt nach Abschlufd der Mal3-
nahme zu, bei Frauen fihrt die Teilnahme zumindest kurzfri-
stig sogar zu geringeren Wiederbeschaftigungschancen als
die Arbeitsuche aus der Arbeitslosigkeit heraus. Diese gerin-
gen Eingliederungsresultate ergaben sich, obwohl vielfach
Arbeitdose mit an sich guten Beschéaftigungschancen den
Mal3nahmen zugewiesen wurden. Insgesamt jedoch konnten
Schwerbehinderte an ABM mit einem Beschéftigtenanteil
von 7% (Westdeutschland/1995), gemessen an ihrem Anteil
an den Arbeitslosen von 6%, leicht Uberdurchschnittlich par-
tizipieren (ANBA 1996: 117). Auf weiterhin unterdurch-
schnittliche Beschéftigungschancen Schwerbehinderter so-
wie dlterer Arbeitnehmer nach Durchlaufen von ABM weist
alerdings Jauss (1987: 261) hin. Er stellt dementsprechend in

435



seiner Untersuchung fest, dal3 ein wesentliches Ziel von
ABM, namlich , die Angleichung von Arbeitsmarktchancen
nicht, oder nicht im angestrebten Umfang realisiert werden
kann“. Einen gewissen Ausgleich fir die Beschéftigungs-
nachteile bestimmter Arbeitsmarktgruppen konne allenfalls
die Weiterentwicklung von ABM zu einem zweiten Arbeits-
markt bieten (siehe hierzu 5.1).

Die genannten Untersuchungen bestétigen die Gefahr von
locking-in Effekten bel arbeitsmarktpolitischen Mal3nahmen
(Calmfors 1994 : 14), die dem Ziel einer Verbesserung und
Angleichung von Beschéftigungschancen entgegenstehen.
Die geringen Wiederbeschéftigungschancen aufgrund von
ABM konnen aus fehlenden (finanziellen) Anreizen zur Ar-
beitsaufnahme im ersten Arbeitsmarkt, einer Verringerung
der Vermittlungsaktivitdten der Arbeitsdmter fir die ABM-
Beschéftigten und aus negativen Signalen einer ABM-Tétig-
keit resultieren. Dal3 ein Stigmatisierungseffekt eine Rolle
spielen dirfte, hangt auch damit zusammen, dal3 sowohl eine
qualifikationsadaquate Beschéftigung al's auch eine einglie-
derungsfordernde Vermittlung beruflicher Qualifikationen
zumindest in den achtziger Jahren nur selten gelang (Bohlen
1993: 200). Insbesondere das beschéftigungspolitisch sinn-
volle, aber arbeitsmarktpolitisch fragwirdige Zusétzlich-
keitsprinzip von ABM hat eine geringe Marktnéhe der Mal3-
nahmen und dadurch auch der vermittelten Qualifikationen
zur Folge. Folglich ist auch eine positive Signalwirkung auf
potentielle Arbeitgeber nicht zu erwarten. Die Studie von
Jauss (1987. 273ff.) bestétigt, dal? ein negatives Bild von
ABM auf seiten vieler Arbeitgeber besteht. Insbesondere ge-
sundheitlich Beeintréchtigte berichten von haufiger Skepsis
auf Arbeitgeberseite gegentiber ihrer ABM-Tétigkeit. ABM
scheinen also nur teilweise geeignet, Arbeitsfahigkeit und
Arbeitswilligkeit der Beschéftigten hinreichend zu demon-
strieren.

Bei Abwégung der durch Arbeitslosigkeit hervorgerufenen
Dequalifizierungs- und Stigmatisierungswirkungen einer-
seits und der Tétigkeit in ABM andererseits dirfte zwar ins-
besondere fir Langzeitarbeitslose ein positiver Saldo aus
ABM resultieren. Der Grad der Zielerreichung im Hinblick
sowohl auf die Zielgruppenorientierung alsauch auf den Wie-
dereingliederungserfolg 183t jedoch an der arbeitsmarktpoli-
tischen Effizienz von ABM asgenerelles|nstrument der Ein-
gliederung Schwervermittelbarer zweifeln, auch wenn mit
den jiingsten Anderungen im Arbeitsforderungsgesetz die
Zielgenauigkeit erhéht wurde. Ob das Instrument vermitt-
lungsorientierter Arbeitnehmertiberlassung bei der Wieder-
eingliederung schwervermittelbarer Arbeitsloser im allge-
meinen und im Hinblick auf positive Signalwirkungenim be-
sonderen besser abschneidet, wird im néchsten Abschnitt be-
handelt.

4 Dasarbeitsmarktpolitische Potential der ver mitt-
lungsorientierten Arbeitnehmer Giberlassung

4.1 DasKonzept der vermittlungsorientierten Arbeitnehmer -
Uberlassung

Arbeitnehmeriberlassung (bzw. Leiharbeit/Zeitarbeit) ist kei-
neneue Erscheinung. Inihrer traditionellen, gewerbsmaliigen
Ausprégung dient sie den Unternehmen insbesondere al's In-
strument, um Schwankungen im Arbeitsanfall besser abfe-
dern und Personalausfélle kurzfristig kompensieren zu kon-
nen, ohne Neueinstellungen tétigen zu missen. Die 6kono-
mische Rationalitét dieses externen Flexibilisierungsinstru-
ments wird vor alem auch durch die Verfigbarkeit und den
Preis moglicher Alternativen beeinflufdt. Sind beispielsweise
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Uberstunden (inter nes Flexibilisierungsinstrument) oder Neu-
einstellungen insbesondere aufgrund antizipierter Kindi-
gungs- bzw. Entlassungskosten teuer, so gewinnt das Instru-
ment der Leiharbeit an Gewicht (Winkler/Knappe 1997). Die
Rekrutierung von Stammpersonal ist eher al'sMitnahmeeffekt
denn als eigenstdndige Funktion kommerzieller Leiharbeit
anzusehen. Da3 die Ubernahme von L eiharbeitnehmern den-
noch haufig vorkommt (Brose/Schulze-Boing/Meyer 1990:
189ff.) und dementsprechend Zeitarbeit auch eine Briicken-
funktion fur Beschéftigte des sekundaren Segments bzw. fiir
vormals Arbeitslose darstellen kann, liegt an der spezifischen
Konstruktion der Arbeitnehmeriiberlassung, dievermittlungs-
orientierte Arbeitnehmerliberl assungsgesel | schaften noch stér-
ker fur arbeitsmarktpolitische Zwecke nutzbar zu machen
sucht.

Wesentliches Kennzeichen der Arbeitnehmeriberlassung ist
die Dreiseitigkeit des Vertragsverhéltnisses zwischen Entlei-
her, Verleiher und Leiharbeitnehmer. Die Arbeitgeberpflich-
ten obliegen der Leiharbeitsfirma, so dal3 der Entleiher von
den Beschéftigungsrisiken weitgehend befreit ist. Dader Ent-
leiher an keine Weiterbeschaftigungspflichten aufgrund von
Kundigungsschutzregelungen, sei es im Falle fehlender zu-
kinftiger Arbeitsmdglichkeiten oder wegen Unzufriedenheit
mit dem Arbeitnehmer, gebunden ist, kann sich einerseits sei-
ne Bereitschaft erhdhen, auch im Falle unklarer Absatzer-
wartungen zusétzliches Personal zu beschéftigen und daher
auf Zeitarbeitsfirmen zuriickzugreifen. Andererseitskann Ar-
beitnehmertiberlassung aufgrund des Wegfalls des Arbeitge-
berrisikosauch dieHemmschwellefir die Einstellung sol cher
Personen senken, die im reguléren Rekrutierungsverfahren
aufgrund bestimmter Hintergrundmerkmale diskriminiert
werden oder fir die das Beschéftigungsrisiko aufgrund hoher
K uindigungsschutzkosten besonders hoch ist.

Auf die Mdglichkeit, die Tatigkeit in Leiharbeitsfirmen mit
Qualifizierungsmal3nahmen zu koppeln und sie somit in den
Dienst der Arbeitsmarktpolitik zu stellen, hatten schon Doe-
ringer und Piore (1971: 207) hingewiesen. Sie versprachen
sich dadurch zum einen eine Stabilisierung der Beschéftigung
gering qualifizierter Arbeitnehmer des sekundéren Segments.
Zum anderen konnte eine graduelle Hoherqualifizierung den
Weg in permanente Beschéftigung im priméren Segment eb-
nen. Im Jahre 1980 hatte Jirgen Gobel die Nutzung der Ar-
beitnehmertiberlassung in nicht gewerbsméidiger Formalsin-
strument zur Arbeitsmarktintegration von schwervermittel-
baren Arbeitslosen vorgeschlagen zum Ausgleich ,der Di-
vergenz zwischen dem inkonstanten betrieblichen Arbeits-
kréftebedarf einerseits und dem Interesse der Arbeitslosen an
einer Dauerbeschaftigung andererseits’ (Gobel 1980: 207).
Aufgrund der grundsdtzlich unbefristet abzuschlief3enden
Leiharbeitsverhaltnisse kdnnen sie fur die Arbeitnehmer ge-
gentiber kurzfristigen Beschéftigungsverhdtnissen vorteil-
haft sein. Gobel sah also schon in der (dauerhaften) Beschaf-
tigung a's Leiharbeitnehmer ein wichtiges arbeitsmarktpoli-
tisches Ziel erreicht. Demgegentber wird in der aktuellen
Diskussion und den bestehenden Modellen Leiharbeit mehr
a's Zwischenschritt zur Integration Schwervermittelbarer in
den Arbeitsmarkt angesehen denn al's endgtiltiges Ziel. Dies
resultiert nicht zuletzt aus den Schwierigkeiten, tatséchlich
eine hohe Beschéftigungsstabilitét im Verleih zu erreichen.

Damit Arbeitnehmeriberlassung allerdings an den Arbeits-
marktchancen von Problemgruppen im allgemeinen und Be-
hinderten im besonderen etwas &ndern kann, muf3 sie zu einer
Anderung des Einstellungsverhaltens der Unternehmen zu-
gunsten dieser Gruppen beitragen: Konkret bedeutet diesin ei-
nem ersten Schritt eine im Vergleich zur konventionellen Re-
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krutierung stérkere Berlicksi chtigung von Schwervermittel ba-
ren bei der Begriindung von Leiharbeitsverhdtnissen. In ei-
nem zweiten Schritt ist die Bereitschaft auf seiten der Entlei-
her erforderlich, siein ein regul@res Arbeitsverhdtnis zu Giber-
nehmen. Dies kann Arbeitnehmeriiberlassung, wenn man von
begleitenden Qualifizierungsmaldnahmen absieht, vor alem
dadurch, daf? sie zu einem Abbau betrieblicher Vorbehalte ge-
genuber dieser Personengruppe beitragt. Als Vermittlungsin-
gtitutionkann siein der Regel keine Arbeitsplétze schaffenund
nur einen marginalen Beitrag zur Verminderung der Arbeits-
losigkeit leisten, indem sie den quantitativen Arbeitsmarkt-
ausgleich beschleunigt und den qualitativen Arbeitsmarktaus-
gleich verbessert. Durch eine Konzentration auf besondere
Zielgruppen kann vermittlungsorientierte Arbeitnehmertber-
lassung alerdings zu einer besseren Verteilung der Beschéfti-
gungsmoglichkeiten beitragen und einer Verfestigung der Ar-
beitd osigkeit entgegenwirken. Insoweit sich auch Schwerver-
mittelbare im Verleih bewéhren, bekommen sie eine Chance
auf ein reguldres Arbeitsverhdltnis, die sie sonst aufgrund ih-
rer Hintergrundmerkmal e unter Umstanden nicht erhalten hét-
ten. Der Graben zwischen zum Teil langfristiger Arbeitslosig-
keit auf der einen und dem Normal arbeitsverhaltnisauf der an-
deren Seite konnte mit Hilfe dieser intermedi&ren Beschéfti-
gungsform Uberbriickt werden (vgl. auch Walwei 1996: 226).
Hier werden alerdings auch die Grenzen des Ansatzes deut-
lich. Vorrangig kénnen tatséchlich nur die Arbeitslosen tber
das Instrument der Leiharbeit integriert werden, die keine we-
sentlichen Leistungseinschrénkungen aufweisen und fir die
angebotenen Tétigkeiten geeignet sind. Erst durch vorberei-
tende und begleitende Qualifizierungsmalinahmen in verleih-
freien Zeiten kénnen auch Personen mit Qualifikationsdefizi-
ten von diesem Modell profitieren.

Neben der Signalisierung der Eignung wéahrend der interme-
didren Beschaftigung kann moglicherweise schon die An-
stellung bei der Leiharbeitsfirma an sich zu einer Verringe-
rung von Vorbehalten beitragen, und zwar dadurch, dal? die
Arbeitdosigkeit unterbrochen wird, die Bewerbung fur eine
Tétigkeit im Verleih Arbeitsmotivation und Flexibilitét de-
monstriert und eine Vorauswahl seitens der Leiharbeitsfirma
erfolgt. AuRerdem kann unter Umstanden eine positive Re-
putation der Arbeitnehmeriberlassungsgesellschaft an die
Stelle einer —aufgrund seiner Erwerbsbiographie oder seiner
Hintergrundmerkmale — negativen Reputation des Arbeit-
nehmers treten. Diese ist auch eine wesentliche Vorausset-
zung dafir, dal’ Unternehmen im Bedarfsfall auf sie zurtick-
greifen und damit auch den betreffenden (schwervermittel-
baren) Arbeitnehmern eine Chance geben kénnen.

4.2 Projekteder vermittlungsorientierten Arbeitnehmer tiber -
lassung

Im August 1994 wurde angesichts der vorhandenen interna-
tionalen Erfahrungen und einzelner Modellversuche in der
Bundesrepublik ein Programm zur Forderung vermittlungs-
orientierter Arbeitnehmeriberlassungsgesellschaften aufge-
legt, das bis Ende 1996 mehr as 50 Millionen DM in Form
von Darlehen und Zuschiissen zur Verfligung stellte. Wesent-
liche Bedingung der ,, Richtlinien zur Forderung der Einglie-
derung schwervermittelbarer Arbeitsloser durch Darlehen
und Zuschiisse an Gesellschaften zur Arbeitnehmertberlas-
sung (AUGRI)“ war ein Zielgruppenanteil unter den Be-
schéftigten von mindestens 25%. Zu den besonderen Ziel-
gruppen gehdrten Langzeitarbeitslose, Behinderte und altere
Arbeitnehmer tiber 50 Jahre. BisM&rz 1996 wurden an 80 Ge-
sellschaften mit 52 Zweigstellen Fordermittel ausgezahlt
(Deutscher Bundestag 1996: 12). Im folgenden sollen einzel-
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ne Projekte der nicht-gewerbsmal3igen Arbeitnehmeriberlas-
sung aus dem In- und Ausland vorgestellt werden, zu denen
schon Erfahrungen vorliegen.

START, Niederlande

Die im Jahre 1977 in den Niederlanden gegriindete Stiftung
START gilt als Vorbild fir die inzwischen zahlreichen Initia-
tiven, diein der Bundesrepublik Deutschland und anderen eu-
ropaischen Landern das Instrument der nicht-gewerbsmafdi-
gen Arbeitnehmertberlassung nutzen. Sie haben das Ziel ge-
meinsam, Personen, diezundchst nur sehr schwer in einefeste
Beschéftigung zu vermitteln sind, Uber den Umweg der Ar-
beitnehmerUberlassung in den Arbeitsmarkt zu integrieren.
START konnte 1995 insgesamt mehr als 175.000 Arbeits-
einsétze vermitteln, davon kamen 38.811 den besonderen
Zielgruppen zugute. Der Anteil sogenannter teilerwerbsun-
fahiger Personen lag bei gut 3% (START 1996). Allerdings
beschrénkt sich START in den Niederlanden seit einigen Jah-
ren nicht mehr nur auf die klassische Zeitarbeitsvermittiung,
sondern bietet auch weiterreichende Dienste in Kooperation
mit der Arbeitsverwaltung an. Speziell fir Behinderte wurde
Anfang 1993 das Konzept der Entsendung entwickelt und
umgesetzt. Es dhnelt im wesentlichen der Arbeitnehmeriber-
lassung in Deutschland. Im Vordergrund steht nicht so sehr
dasFlexibilitétsinteresse der Unternehmen, sondern eine dau-
erhafte Integration Behinderter. Ziel ist es, den Entsendungs-
vertrag, der fir mindestens sechs M onate abgeschlossen wird,
ineinreguléres Arbeitsverhatniszu tberfihren. Im Jahr 1994
konnten von diesem Konzept schon 4.000 Personen profitie-
ren. Insgesamt 300 Behinderte wurden in den ersten beiden
Jahren dauerhaft integriert. Kennzeichen des ebenfalls auf
Behinderte zugeschnittenen Konzepts des Job-Coaching ist
eine intensive Betreuung sowohl im Vorfeld der Stellenver-
mittlung als auch am Arbeitsplatz. Ausgangspunkte bei der
Arbeitsplatzsuche sind das Leistungspotential und die vor-
handenen Qualifikationen des Arbeitsuchenden. Auch hierist
eine Ausweitung der Aktivitdten geplant. Bestandteile des
neuen , Full-Service-Konzeptes* von START sind dariber
hinaus die Bereiche Anwerbung und Auswahl, Aus- und Wei -
terbildung sowie Outplacement.

Espora, Osterreich

Diepositiven Erfahrungen mit dem niederléndischen START-
Modell waren fir die Arbeitsverwaltung in Osterreich AnlaR,
sich mit der Ubertragbarkeit dieses Ansatzes auf Osterreich
auseinanderzusetzen. Nach Durchfihrung einer Machbar-
keitsstudie kam esim Januar 1994 zur ersten Griindung einer
ArbeitnehmerUberl assungsgeselIschaft mit dem Namen Es-
pora in Steyr. Espora versteht sich als erweitertes Vermitt-
lungsinstrument der Arbeitsverwaltung und will in erster Li-
nie Unternehmen ansprechen, die dauerhaft Personal rekru-
tieren wollen. Klassische Zeitarbeitsauftrége stehen im Hin-
tergrund. In den ersten beiden Jahren wurden etwa 530 Ar-
beitslose beschéftigt mit einer durchschnittlichen Beschafti-
gungsdauer von 14 Wochen. Davon wurden rund 170 Perso-
nen in den ersten Arbeitsmarkt vermittelt, darunter auch Be-
hinderte, Langzeitarbeitslose und &ltere Arbeitnehmer.

START-NRW

Nach dem niederlandischen Vorbild wurden seit 1992 auch in
Nordrhein-Westfalen START-Filialen zunéchst in vier Stéd-
ten er6ffnet. nzwischen ist die Erprobungsphase abgeschlos-
sen und START kann Uber ein dichtes Netz von Zweigstellen
in dem Bundesland verfiigen. In der Pilotphase von 1992 bis
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August 1994 fanden 490 vormals Arbeitsl ose eine Beschéfti-
gung bei START (Weinkopf/Krone 1995). Etwa jeder zehnte
Arbeitnehmer war zuvor langer alsein Jahr arbeitsl os, 6% wa-
ren &lter als 45 Jahre. Nur drei Behinderte, was einem Anteil
von 0,6% entspricht, konnten in dieser Phase von dem Mo-
dellprojekt profitieren. Sie konnten aber immerhin zu 100%
erfolgreich in einen reguléren Arbeitsvertrag vermittelt wer-
den, wahrend die Wiedereingliederungsguote insgesamt bei
etwa 46% (bezogen auf die beendeten Arbeitsverhaltnisse)
bzw. 28% (bezogen auf die Zahl der Beschéftigten) lag. Fur
den Zeitraum 1995 bis Ende Juni 1996 liegen weitere Ergeb-
nisse der Begleitforschung vor (Vanselow/Weinkopf 1996).
Demnach konnten insgesamt 2.461 Arbeitslose eine Anstel-
lung bei START finden, davon gehorte etwa ein Drittel einer
der Zielgruppen der AiIGRi an (Altere, Langzeitarbeitslose
und Behinderte). 39 Personen gehodrten der Zielgruppe der
Behinderten an. Ihr Anteil konnte sich von knapp einem Pro-
zent in der Pilotphase auf knapp zwei Prozent erhéhen. Weit-
aus mehr als die Behinderten profitierte jedoch die Gruppe
der Langzeitarbeitslosen von den verstérkten Bemihungen,
die Forderrichtlinien der AUGRI zu erfiillen. Der Anstieg ih-
res Anteils von 10% auf 28% zeigt, dal3 durchaus die Mog-
lichkeit zur Beeinflussung der Ziel gruppenzusammensetzung
gegeben ist. Die Wiedereingliederungsquote ist hingegen auf
gut 40% (bezogen auf die ausgeschiedenen Mitarbeiter) ge-
sunken (Vansel ow/Weinkopf 1996: 18). Nach dem Audlaufen
der Forderung kam es zu einem deutlichen Riickgang des
Zielgruppenanteils auf nur noch 21,4% im ersten Quartal
1997, was den Konflikt zwischen betriebswirtschaftlichen
Zwangen (Kostendeckung) und sozial politischem Anspruch
verdeutlicht (Weinkopf/Vanselow 1997).

Berufliche Fortbildungszentren der Bayerischen Arbeit-
geberverbande e V. (bfz)

Seit November 1994 besteht die gemeinniitzige Arbeitneh-
meruberlassung der bfz in Miinchen. Inzwischen gibt es sie-
ben Zweigstellen, weitere sechs sind geplant. Explizites Ziel
ist auch hier die Integration von Arbeitslosen in den ersten
Arbeitsmarkt Uber das Instrument der Leiharbeit. Ein weite-
rer wesentlicher Baustein ist das Element der Qualifizierung.
Noch mehr als bei START steht die Vermittlung in regulare
Beschéftigung anstelle eines temporéren Verleihsim Vorder-
grund. Bis Ende 1996 hatten insgesamt 788 Personen eine
(vortibergehende) Anstellung bei der Gesellschaft gefunden
(bfz 1997). Davon waren 343 schwervermittel bar, was einem
Zielgruppenanteil von 44% entspricht. Von den 515 Teilneh-
mern, die bis zum Stichtag die Mal3nahme beendeten, konn-
ten 307 Personen (59%) in regulére Beschaftigung plaziert
werden, sei esin dem Entleihunternehmen (37%) oder in an-
deren Unternehmen (22%). Wahrend der Wiedereingliede-
rungserfolg der besonderen Zielgruppen insgesamt mit rund
53% unterdurchschnittlich war, konnten Behinderte oder
Suchtkranke immerhin zu 64% (18 Personen) in ein regul&
res Beschéftigungsverhdltnis vermittelt werden. Da schon
1996 die Zahl der Mitarbeiter um tiber 200% zunahm und die
Er6ffnung weiterer Zweigstellen geplant ist, wird mit einer
weiteren intensiven Nutzung dieses Vermittlungsinstruments
gerechnet.

Kontakt e.V., Bayreuth

Ziel der gemeinniitzigen Arbeitnehmeriberlassung des Kon-
takt e.V., die schon seit 1988 besteht, ist es, Menschen mit
psychischen Behinderungen langfristig an Arbeitgeber aus-
zuleihen. Dies erkléart auch die durchschnittliche Beschéfti-
gungsdauer von mehr als 30 Monaten. In dieser Zeit erfolgte
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der Arbeitseinsatzin der Regel bei nur einem Entleiher (Moos
1994 5). Bis 1994 konnten insgesamt 40 Personen von die-
sem Projekt profitieren. 14 Leiharbeitsverhdltnisse konnten
in ein unbefristetes Beschéftigungsverhdltnis Gberfihrt wer-
den (FAF 1996: 12). Alswesentliche Erfolgsfaktoren werden
hier und bei anderen auf Behinderte abgestellten Arbeitneh-
merUberlassungsprojekten eine intensive Vorbereitung und
Begleitung der behinderten Menschen und die Etablierung
enger Kontakte zu Arbeitgebern, Vorgesetzten und Kollegen
der Behinderten genannt. Obwohl nach Angaben des Kontakt
e.V. das Projekt erfolgreich arbeitet, erschweren die zuneh-
mende Konkurrenz auf dem Arbeitsmarkt und der Wegfall
vieler Einfacharbeitspl&tze die Vermittlung psychisch behin-
derter Menschen. In wachsendem Umfang ist demnach die
Gewdhrung von erganzenden (degressiv ausgestalteten)
L ohnsubventionen notwendig.

4.3 Die Chancen fur Schwerbehinderte

Behinderte sind in Projekten der vermittlungsorientierten Ar-
beitnehmertiberlassung (bislang) generell unterrepréasentiert.
Der Verleih scheint in seiner reinen Form, d.h. ohne ergan-
zende I nstrumente, nur fUr einen kleinen Teil der arbeitslosen
Behinderten geeignet. Gelingt behinderten Personen aller-
dings der Sprung in ein Leiharbeitsverhéltnis, so bestehen
gute Ubernahmechancen in ein regul dres Beschéftigungsver-
héltnis. Daraus 183 sich schlief3en, dal’ Behinderte in erster
Linie an der Vorauswahl der Arbeitnehmeriiberlassungsge-
sellschaften scheitern, die anstelle der Betriebe das Weiter-
beschéaftigungsrisiko tragen. Dieskann einerseitsan der Kon-
kurrenz mit anderen Arbeitslosen und Zielgruppen liegen und
andererseits an fehlenden Einsatzmdglichkeiten fur behin-
derte Arbeitsplatzbewerber im Verleih. Letztere konnen z.B.
ausder Notwendigkeit von Arbeitsplatzanpassungen oder aus
einer mangelnden Eignung auch unabhéngig von der vorhan-
denen Behinderung resultieren. Im wesentlichen ungel 6st
bleibt bel diesem arbeitsmarktpolitischen Instrument aul3er-
dem das Problem im Durchschnitt hoherer Beschéftigungs-
kosten von Schwerbehinderten. Diese werden, z.B. aufgrund
des Zusatzurlaubs oder héherer Fehlzeiten, auf etwa 4.500
DM im Jahr beziffert (Sadowski et al. 1992), die nur zum Tell
durch die Ausgleichsabgabe bei Nicht-Beschéftigung von
Schwerbehinderten kompensiert werden. Negative Konse-
guenzen im Hinblick auf die Bereitschaft, Behinderte auch
bei festgestellter Eignung in einem reguldren Beschéfti-
gungsverhdtnis zu beschéftigen, sind daher zu erwarten, so-
lange andere passende Arbeitsplatzbewerber zur Verfligung
stehen.

Bei den Projekten kristallisieren sich zwei Grundrichtungen
heraus. Wahrend z.B. START sich vornehmlich auf die lei-
stungsfahigen Arbeitsuchenden konzentriert und daher auch,
wie die Zusammenarbeit mit namhaften Firmen zeigt (Van-
selow/Weinkopf 1996), eine gute Reputation gewonnen hat,
gibt esauf der anderen Seite Projekte, die sich noch mehr den
Benachteiligten auf dem Arbeitsmarkt widmen. Mit einer zu-
nehmenden Zielgruppenorientierung und einem wachsenden
Anteil auch tatsachlich Leistungsgeminderter wird die Ein-
gliederung in regulére Beschéaftigung schwieriger. Eine enge
K ooperation mit den Betrieben auf der einen und eine inten-
sive Betreuung der Leiharbeitnehmer auf der anderen Seite
sind dann unerl&dich, ergénzende Hilfen wie Lohnkostenzu-
schiisse unter Umstanden notwendig.

Es bleibt abzuwarten, ob eine Deregulierung im Bereich der
Arbeitnehmeriiberlassung die Chancen auch von Problem-
gruppen erhoht. Im Gegensatz zu den Niederlanden, wo eine
Befristung des Leiharbeitsverhdltnisses auf die Dauer des
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Einsatzes im Entleihbetrieb méglich ist, konnten bislang in
der Bundesrepublik grundsétzlich nur unbefristete Arbeits-
vertrédge zwischen Leiharbeitsfirma und Leiharbeitnehmer
abgeschlossen werden. Eine zeitliche Deckungsgleichheit
zwischen Vertrags- und Einsatzdauer war untersagt (Syn-
chronisationsverbot). Diese Regelung impliziert eine grof3e-
re Stabilitét der Beschaftigung von Leiharbeitnehmern, hat
aber moglicherweise eine grof3ere Vorsicht bei der Personal -
auswahl seitens der Zeitarbeitsfirmen im Hinblick auf mehr-
malige Verleihchancen der Arbeitnehmer zur Folge. Mit den
beschlossenen Reformen im Arbeitsforderungsgesetz sind
auch Anderungen des Arbeitnehmeriberl assungsgesetzesver-
bunden. Diese beinhalten neben der Erhthung der maxima-
len Entleihdauer an denselben Entleiher von neun auf zwolf
Monate auch die einmalige Zulassung befristeter Arbeitsver-
trage und die Moglichkeit, die Dauer des ersten Arbeitsver-
haltnisses zeitgleich mit dem Einsatz des L eiharbeitnehmers
abzuschlieffen. Des weiteren besteht wiederum einmalig die
Maoglichkeit, den Leiharbeitnehmer nach einer Kindigung
ohne Beachtung bestimmiter Fristen wieder einzustellen (ein-
malige Abkehr vom Wiedereinstellungsverbot). Diese Rege-
lungen verfolgen das Ziel, die Chancen von Problemgruppen
auf eine Anstellung im Verleih zu erhéhen und ihnen damit
den Weg aus der Arbeitslosigkeit zu erleichtern, da aufgrund
der (einmaligen) Befristungsmaoglichkeit das Weiterbeschéf-
tigungsrisiko fur die Zeitarbeitsfirma entféllt. Dem steht al-
lerdings der zu erwartende negative Effekt gegenliber, daf3
sich die Beschéftigungsstabilitét in den Verleihfirmen weiter
vermindern und Zeitarbeit immer weniger auch eine Pool-
ingfunktion (Bundelung von Arbeitseinsétzen) erflllen wird
(vgl. Winkler/Knappe 1997). Die Screeningfunktion der Ar-
beitnehmeruberlassung wird hingegen tendenziell gestarkt.

Auch das ebenfallsim neuen Arbeitsférderungsgesetz vorge-
sehene Instrument des Eingliederungsvertrages, das sich eng
an die vermittlungsorientierte Arbeitnehmeriberlassung an-
lehnt, soll zu einer Erleichterung von Erprobungsméglich-
keiten und damit zu einer Verbesserung der Beschéftigungs-
chancen von Schwervermittelbaren beitragen. Dieser Ein-
gliederungsvertrag wird fir die Dauer von zwei Wochen bis
|angstens sechs M onate mit den Unternehmen abgeschl ossen.
Das Arbeitgeberrisiko wird im wesentlichen vom Arbeitsamt
getragen, das auch ergénzend Eingliederungszuschiisse er-
bringen kann. Ziel ist die Ubernahme des Arbeitslosenin ein
regul&res Beschéftigungsverhdltnis nach dem Auslaufen des
Eingliederungsvertrages.

Letztlich kénnen diese Mal3nahmen jedoch nur erfolgreich
sein, wenn es geniigend Arbeitspldtze gibt, auf die Arbeitslo-
se vermittelt werden kénnen. Der Wegfall vieler Einfachar-
beitspldtze vermindert vor allem die Chancen derer, die am
Ende der Warteschlange stehen und deren Produktivitét, sei
es aufgrund geringer Qualifikation oder aufgrund von Lei-
stungsbeeintréchtigungen, eingeschréankt ist. Um die sich
selbst verstérkenden negativen Prozesse der Arbeitslosigkeit
zu unterbrechen, wird die Ausdehnung offentlich geforderter
Beschéftigung in einem ,, zweiten Arbeitsmarkt” vorgeschla-
gen. Dieser kann auch dazu dienen, die Benachteiligung be-
stimmter Personengruppen auf dem allgemeinen Arbeits-
markt auszugleichen.

5 Ein komplementarer Arbeitsmarkt fir Schwer-
behinderte?

5.1 DieDiskussion um einen zweiten Arbeitsmarkt

In der algemeinen Diskussion beinhaltet ein zweiter Ar-
beitsmarkt die Fortentwicklung klassischer, befristeter ABM
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hin zu einem dauerhaften Ersatzarbeitsmarkt bzw. die Eta-
blierung kommunaler Beschéftigungsgesellschaften fir So-
ziahilfeempfanger. Angestrebt wird aso eine langfristig an-
gelegte ingtitutionalisierte Tragerstruktur und eine Abkehr
von einer engen Zielgruppenorientierung. Die Forderung
nach einer Ausweitung offentlich geforderter Ersatzarbeits-
maérkte folgt der Logik, dal? eine subventionierte Beschafti-
gungim Vergleich zu Arbeitslosigkeit kaum teurer ist, auf der
anderen Seite aber Dequalifizierungs- und Demotivierungs-
tendenzen stoppen kann und somit langfristig fir die Gesell-
schaft einen positiven Nettonutzen impliziert. Auf3erdem
konnten auch hier Briicken zum ersten Arbeitsmarkt entste-
hen. Ubersehen wird hierbei aber, daR ein ausgeweiteter 6f-
fentlich subventionierter Ersatzarbeitsmarkt insbesondere
dann zu einer Verdréngung regulérer Beschéftigung fuhrt,
wenn diese Brickenfunktion ernst genommen wird und
marktgerechte Giter produziert werden, um die Qualifikati-
onsanforderungen des ersten Arbeitsmarktes adéquat abbil-
den zu konnen.

Dieses Dilemma 183t sich nur l6sen, wenn die Etablierung
komplementérer Beschéftigungsformen das aus sozialpoliti-
schen Griinden durchaus legitime Ziel verfolgt, die Arbeits-
marktchancen bestimmter Problemgruppen, sei es zunédchst
auch nur in einem zweiten Arbeitsmarkt, auf Kosten anderer
Beschéftigter zu verbessern. Angesichts der erniichternden
Wirkungen vieler arbeitsmarktpolitischer Mal3nahmen, die
eine Wiedereingliederung insbesondere langzeitarbeitsloser
Schwerbehinderter oft nicht erreichen, stellt sich die Frage,
ob nicht ein komplementérer Arbeitsmarkt jenseits wettbe-
werblicher Beschéftigung einen Ausgleich fur die Beschéfti-
gungsnachteile bieten kann. Die Angleichung der Beschéfti-
gungschancen bzw. der Abbau der gruppenspezifischen Ar-
beitslosigkeit auf diesem Wege kommt alerdings einem
Steuerungsverzicht im Hinblick auf die Bereitschaft von Be-
trieben, Schwerbehinderte einzustellen, gleich (Semlinger/
Schmid 1985). Im Vergleich zur Alternative Arbeitslosigkeit
ist zwar die Arbeit in 6ffentlich geforderter Beschéftigung si-
cher mit positiven Wirkungen auf die Betroffenen verbunden,
eine vermehrte Abkehr von der Zielvorstellung einer Inte-
gration in den ersten Arbeitsmarkt impliziert aber unter Um-
sténden, dal3 Benachteiligung toleriert wird bzw. Diskrimi-
nierung neu entsteht. Als generelles Instrument zur Kompen-
sation geringer Beschéftigungschancen ist ein komplementé-
rer Arbeitsmarkt daher nur alsallerletztesMittel in Erwagung
zu ziehen.

Alternative Beschéftigungsformen fir Behinderte und ande-
re leistungsgeminderte Personen sind jedoch dann sinnvoll,
wenn das L eistungsvermdgen so stark eingeschréankt ist, daf3
eine Eingliederung in den ersten Arbeitsmarkt ohne weiteres
nicht in Frage kommt. Sie kénnen den Graben zwischen der
Beschéftigung auf dem allgemeinen Arbeitsmarkt auf der ei-
nen und der Tétigkeit in den Werkstétten fir Behinderte auf
der anderen Seite Uberbriicken und auch eine Beschéftigungs-
alternativefir digjenigen Behinderten bieten, dieaufgrundih-
rer Leistungsstérke in Behindertenwerkstétten deplaziert sind
(Cramer 1990: 2). In den letzten Jahren wurde eine Vielzahl
von aternativen Beschéaftigungsformen entwickelt: Selbst-
hilfefirmen und Soziale Betriebe sind die bekanntesten unter
ihnen.

5.2 Erscheinungsformen eines komplementaren Arbeits-
marktes fur Schwer behinderte

Salbsthilfefirmen (bzw. Integrationsfirmen) wurden seit Be-
ginn der achtziger Jahre vor dem Hintergrund einer zuneh-
menden Ausgrenzung von Menschen vor allem mit psychi-
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schen Behinderungen vom Arbeitsmarkt gegriindet. Sie bie-
ten einerseits dauerhaft Nischenarbeitsplétze fur deutlich lei-
stungsgeminderte Personen und andererseits Transitarbeits-
plétze zur Vorbereitung auf eine reguldren Beschaftigung
(Seyfried/Melcop/Roth 1993). Dennoch ist auch ein héufiges
frihzeitiges Ausscheiden festzustellen, was auf eine man-
gelnde fachliche Eignung der Beschéftigten im Hinblick auf
die gestellten Anforderungen zurtickzufihren ist. Der Be-
schéftigtenanteil Schwerbehinderter liegt in der Regel bel
etwa 60%. Knapp ein Viertel der ausscheidenden Behinder-
ten findet ein Anschlubeschéftigung auf dem allgemeinen
Arbeitsmarkt (FAF 1996: 39ff.).

Die geringen Eingliederungschancen von Problemgruppen
des Arbeitsmarktes waren der Hintergrund fur die Schaffung
und finanzielle Férderung von Sozialen Betrieben in Nieder-
sachsen ab 1991 (Bonn 1995) und inzwischen auch in ande-
ren Bundeslandern. Aufgrund ihrer erwerbswirtschaftlichen
Orientierung verstehen sich diese Betriebe zwar als Bestand-
teil des ersten Arbeitsmarktes. Dementsprechend wird eine
langfristige Integration, d.h. in den meisten Féllen der Ab-
schluf? unbefristeter Arbeitsvertrge, angestrebt. Gerade auf-
grund der Dudlitét ihrer Zielsetzung (Marktausrichtung und
Arbeitsmarktintegration) kénnen die Betriebe aber nicht ohne
Subventionen auskommen, wollen sie nicht in hohem Mal3e
leistungsgeminderte Arbeitnehmer ausschliefen. In der Tat
wird von diesem Instrument auch der harte Kern der Lang-
zeitarbeitsdosen erfafdt, denn gut jeder Dritte der insgesamt
1.500 Beschéftigten war im Vorfeld 1anger as drei Jahre ar-
beitdos (Christe 1997: 93). Fast 40% der Beschéftigten wei-
sen gesundheitliche Beeintréchtigungen auf. Gut jeder fiinfte
Beschéftigte ist schwerbehindert. Was die Zielgruppenerrei -
chung im algemeinen und den Beschéftigungsanteil Behin-
derter im besonderen betrifft, sind diese Zahlen gerade im
Vergleich zu anderen arbeitsmarktpolitischen Instrumenten
positiv zu beurteilen. Dagegen steht die Eingliederung in re-
gulére Betriebe bei diesem Konzept deutlich im Hintergrund,
was sich in der geringen Zahl an Ubergangen widerspiegelt.
Soweit die Sozialen Betriebe aber nach Abschluf der An-
schubfinanzierung ohne Fordermittel auskommen konnten,
wiirdesich der Ubergangin den unsubventionierten ersten Ar-
beitsmarkt ganz automatisch und ohne Arbeitgeberwechsel
vollziehen. Eine Selbstfinanzierungsquote von in der Regel
noch unter 40% verdeutlicht aber, dal? damit zumindest bei
Beibehaltung der derzeitigen Beschéfti gtenstruktur so schnell
nicht zu rechnen ist.

Temporér (im Sinne von Ubergangsarbeitsmérkten) und in
einzelnen Féllen auch dauerhaft (Im Sinne von Ersatzar-
beitsmérkten) kénnen diese komplementéren Arbeitsmérkte
zu einer differenzierten Antwort auf die vielfétigen Pro-
blemlagen Schwerbehinderter und Schwervermittel barer bei-
tragen und das arbeitsmarktpolitische Instrumentarium dem-
entsprechend erweitern. Das Instrument der gemeinniitzigen
Arbeitnehmeriiberlassung kénnte durch eine entsprechende
Weiterentwicklung und organisatorische Einbettung auch den
besonderen Beschéftigungsbetrieben fur Behinderte ver-
mehrt dienlich sein. Dies kénnte sowohl beim Zugang in die
Integrationsfirma zu einer besseren Pal3genauigkeit von Per-
sonenmerkmalen und Arbeitsplatzanforderungen beitragen
und demotivierenden Enttéuschungen vorbeugen alsauch den
Abgang aus dem komplementéren in den allgemeinen Ar-
beitsmarkt erleichtern. Eine erweiterte Funktion der Arbeit-
nehmeriiberlassung kénnte die eines Bindegliedes zwischen
den einzelnen nach Leistungsanforderungen aufgefécherten
Beschéftigungsalternativen darstellen. Durch die Verkniip-
fung mit einem Beschéftigungsangebot (z.B. in einer Inte-

grationsfirma) fir entleihfreie Zeiten bleibt eine Leiharbeits-
firma moglicherweise auch dann Uberlebensféhig, wenn sie
sich verstarkt auf Problemgruppen des Arbeitsmarktes kon-
zentriert (vgl. auch Mrozynski 1993 und FAF 1996: 12)

Die Propagierung eines zweiten Arbeitsmarktes a's generel -
le, beschaftigungspolitisch sinnvolle Alternative zu Arbeits-
losigkeit verbaut den Blick auf die fir alle Beteiligten weit
bessere Alternative, die Schaffung reguldrer Beschéftigung
insbesondere auch fir Menschen mit verminderter Produkti-
vitét, sei esaufgrund geringer Qualifikationen oder aufgrund
von Einschrankungen des L eistungsvermdgens. Dal3 ein Ab-
bau der Arbeitslosigkeit moglich ist, von dem auch die Pro-
blemgruppen des Arbeitsmarktes profitieren kdnnen, zeigen
die beschéftigungspolitischen Erfolge in anderen Léndern
(Funk/Winkler 1997). Gleichzeitig machen die Erfahrungen
bei spiel sweisein den Niederlanden aber auch deutlich, da3es
teilweise grofRer Anstrengungen bedarf, um auch den verfe-
stigten Kern der Arbeitslosigkeit abbauen und insbesondere
Langzeitarbeitsd osein den allgemeinen Arbeitsmarkt wieder-
eingliedern zu kénnen.
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