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Einfacharbeitspléatze als Ansatzpunkte einer kommunalen
Beschaftigungspolitik zur Integration von Benachteiligten

Rudiger Falk, Ludwigshafen, und Hans-Peter Klos, Koln*

Im Auftrag des Kreises Aachen ist das Institut der deutschen Wirtschaft der Frage nachgegangen, warum esin der
Region Aachen zu einem besténdigen Verlust an Arbeitsplétzen fiir Geringqualifizierte gekommen ist und was auf
kommunaler Ebene dagegen getan werden kann. Das Forschungsprogramm bestand aus einer sekundérstati stischen
Anayse der Region, einer Betriebsbefragung, aus arbeitswissenschaftlichen Betriebsfallstudien sowie Intensiv-
interviews mit moglichen Zielgruppen einer Politik fir Geringqualifizierte. Aufbauend auf dem Gutachten wurden
Empfehlungen fir die Ausgestaltung einer kommunalen Beschaftigungspolitik formuliert, mit der die Reintegra-
tion Geringqualifizierter in den Arbeitsmarkt verbessert werden kénnte. Die wesentlichen Ergebnisse:

— DieMehrzahl der derzeitigen Tétigkeiten im ersten Arbeitsmarkt und insbesonderein der Industrie sind nur noch
formal und funktional Einfacharbeiten. Durch Anreicherung um weitere Tétigkeitselemente und durch deutlich
hohere Anforderungen an auf3erfachliche Qualifikationen und Schllissel qualifikationen haben sich diese Tétigkei-
ten zu qualifizierten Arbeiten weiterentwickelt. Es gibt zwar noch Einfacharbeit, doch wird sie immer seltener in
Arbeitsplétzen fur Geringqualifizierte zusammengefaldt. Einfachtétigkeiten stehen daher nicht nur unter Ratio-
nalisierungsdruck, sondern auch unter Arbeitsanreicherungsdruck und geraten damit gleich von zwei Seiten her
unter Druck. Diesem Professionalisierungsschub kénnen viele Geringqualifizierte nicht standhalten. Insbesondere
im industriellen Bereich ist dieser Prozef3 so weit fortgeschritten, daf? er nicht mehr umkehrbar erscheint.

— Der Arbeitsmarktdruck fiir Geringqualifizierteist die qualifikatorisch zugespitzte Konsequenz einer von den Be-
trieben ohnehin a's schwierig empfundenen Arbeitsmarktlage. Als Hauptstref3faktoren fur die Arbeitsnachfrage
werden von den Betrieben nicht die direkten tariflichen Lohnkosten, sondern vielmehr das gesamte Arbeits-
kostenbiindel aus Steuern, Sozial abgaben und Regulierungen empfunden. Diese Faktoren haben sich bei den Per-
sonen mit eingeschrankter L ei stungsfahigkeit und Qualifikationsdefiziten insbesondere dann nachteilig ausgewirkt,
wenn personale Merkmal e das Beschaftigungsrisiko aus der Sicht der Unternehmen zu grof3 haben werden lassen.
Ohne eine Bekampfung der a's negativ empfundenen gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen fir mehr Be-
schaftigung sind die Erfolgsaussichten einer kommunalen Initiative fir mehr Einfacharbeitspl&tze sehr begrenzt.

—Ohne eine,, Verlangerung” des Arbeitsmarktes um zusétzliche Arbeitsplétze ist das Problem fehlender Einfach-
arbeitspl&tze nicht zu |6sen. Zusétzliche Beschéftigungspotential e werden vor allem im Dienstleistungsbereich ge-
sehen. Fur die Untersuchungsregion kann eine Dienstleistungsliicke von rund 30.000 fehlenden Arbeitsplétzen
abgeleitet werden. Doch es gibt keinen Beschéftigungsautomati smus zugunsten von Dienstleistungen, denn nur in
Betriebsabteilungen mit hohen Qualifikationsanforderungen hat die Zahl der Arbeitsplétze zugenommen. In eini-
gen geringqualifizierten Dienstleistungen dagegen ist die Arbeitslosigkeit stark gestiegen. Eine beschéftigungs-
politische Initiative zur Dienstleistungsexpansion fir Einfachtétigkeiten muf3 daher unbedingt die Arbeitsverdich-
tung und inhaltliche Aufgabenanreicherung auch im Dienstesektor in Rechnung stellen.

— Wichtigste el gensténdi ge Finanzi erungsquel le kommunal er Beschéftigungsaktivitétenist die Aktivierung der So-
ziahilfe, die zu einem steigenden Teil arbeitslosigkeitsbedingt gezahlt werden mul3. Alle Modelle einer kommu-
nalen Beschéftigungspolitik sind daher aus umgewidmeten Sozia hilfemitteln kozufinanzieren. Dazu sollten das
Arbeitsforderungsgesetz und das Bundessozial hilfegesetz besser al's bisher miteinander verzahnt werden. Dafur
bietet vor allem die Zielgruppe der Geringqualifizierten hinreichend Anlal3 und Gelegenheit. Die beschéftigungs-
politische Aktivierung der Sozia hilfe konnte mit folgenden Ansétzen verwirklicht werden: kommunale Lohn-
kostenzuschiisse; Aufstockung von Arbeitseinkommen; verminderte Anrechnung von Arbeitseinkommen; Ar-
beitnehmerUiberlassung; Dienstl ei stungsagenturen; Dienstlei stungsschecks; Eingliederungsvertrage; Existenzgriin-
dung; Beratungsagenturen.
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1 Einleitung

In den vergangenen dreieinhalb Jahren hat das Institut der
deutschen Wirtschaft Koln (IW) eine umfassende Bestands-
aufnahme zur Situation der Einfacharbeit in der Region
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Aachen vorgenommen. Ziel der Untersuchung in der Region
Aachen, die Stadt und Kreis Aachen sowie die Kreise Heins-
berg und Diren umfafdt, waren Antworten auf zwei Fragen:
(1) Warum sind zahlreiche Beschéftigungsverhdltnisse fur
Geringqualifiziertein der Regionweggefallen?(2) Unter wel-
chen Bedingungen kann dieser arbeitsmarkt- und sozialpoli-
tisch bedenkliche Trend wieder umgekehrt werden?

Hinter diesen Fragen steht die Erkenntnis, dal die Verdran-
gung geringqualifizierter Arbeitskréfte aus dem Arbeitspro-
zel3in dieser Form langfristig weder finanziell noch sozial po-
litisch durchgehalten werden kann. Doch die Diagnose und
erst recht die Therapie dieses Problems stecken noch in den
Kinderschuhen, weil es sich beim Forschungsgegenstand
Einfacharbeitspldtze um ein bisher vornehmlich aus arbeits-
wissenschaftlicher Sicht betrachtetes Thema handelt (Plath
1996). Unter arbeitsmarkttkonomischen Gesichtspunkten ist
die Einfacharbeit dagegen bisher noch kaum systematisiert
worden. Allenfallsin der politischen Debatte wird gelegent-
lich auf die fehlenden Beschéftigungsmaoglichkeiten fir Ge-
ringqualifizierte hingewiesen. Diebeidenwesentlichen Grin-
de fUr diese Ausblendung sind:

(1) Die Entwicklung der Einfacharbeit ist ein typisches Quer-
schnittsthema, das viele Politikbereiche gleichzeitig bertihrt:
Arbeitsmarktpolitik, Bildungs- und Qualifizierungspolitik,
Lohn- und Tarifpolitik, Sozia politik, Strukturpolitik und
Wirtschaftspolitik. Weil diese Politikbereiche aber meist un-
verbunden nebeneinander stehen, gibt es bisher auch noch
keine abgestimmte Politik fir die Schaffung oder den Erhalt
von Einfacharbeit. (2) Einfacharbeit bildet das Ende der Wert-
schopfungskette des Arbeitsmarktes. Deshalb ist sie von der
derzeit auch in Deutschland spirbaren Globalisierung be-
sonders betroffen. Konkurrenten vor der Haustir in Mittel-
und Osteuropa, der européische Binnenmarkt, ein fulmi-
nantes Erstarken des pazifischen Wirtschaftsraums und die
Informationstechniken haben eine 6konomische Situation ge-
schaffen, in der Unternehmen nur bei effizienter Organisati-
on betrieblicher Prozesse konkurrenzféhig sind. Dieser be-
trieblichen Reorganisation fallen viele etablierten traditionel -
len Einfacharbeitspldtze zum Opfer. Im Prinzip ist dieser
Wegfall von Arbeitspétzen, der durch den wirtschaftlichen
Strukturwandel ausgel 6st wird, zwar weder neu noch unge-
wohnlich. Prekér wird die Situation aber dadurch, dal? an die
Stelle der wegfalenden traditionellen Einfacharbeitsplédtze
nur seltener neue Einfacharbeitsplétze treten.

Die Politik hat bisher mit eher klassischen Instrumenten auf
diesen zunehmenden Druck auf Geringqualifizierte reagiert.
Viele beschéftigungspolitischen Mal3nahmen der offentli-
chen Hand haben die nun allméahlich deutlicher zutage treten-
den Fehlentwicklungen gestiitzt und damit zu ihrer Verfesti-
gung beigetragen. Ein Anfordern gegen schlechte Rah-
menbedingungen fur mehr Einfacharbeit kann jedoch ange-
sichts des stérker werdenden globalen Wettbewerbs die Pro-
bleme nur zeitweise verdecken, aber nicht |6sen. Deshab
wurde im Rahmen des IW-Gutachtens nach kommunal poli-
tisch gestaltbaren beschéftigungspolitischen Wegen gesucht,
die ordnungs- und sozialpolitisch vertretbar sind und die ei-
nen Ausweg aus der Beschéftigungsfalle fur Geringqualifi-
Zierte bieten.

1 Die OECD hat in einer neueren Veroffentlichung eindringlich auf den Pro-
zef3des,, upskilling both inindustry and services' und den Einflu3 der Tech-
nologie auf das,, upskilling” hingewiesen (OECD, 1996: 75 ff.).

2 Zur Definition des Begriffs, Beruf* sind zahlreiche Versuche unternommen
worden, die hier nicht wiedergegeben werden kénnen. Einen guten Uber-
blick gibt Baumgardt 1978: 145f.; die rollentheoretischen Paradigmen ba-
sieren auf den Uberlegungen von Argyle 1952: 39 ff.
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Das dazu erstellte Gutachten besteht in seinem empirischen
Teil ausvier gleichgewichtigen, aber methodisch vollig unter-
schiedlichen Bausteinen (IW 1996): (1) einer empirischen
Bestandsaufnahme von Arbeitslosigkeit, Beschaftigung, Ta-
rifpolitik und Sozia hilfebezug in der Region, (2) einer Be-
fragung der Betriebe in der Region Aachen zu der Entwick-
lung der Einfacharbeit und den Hemmnissen bei der Beschaf-
tigung Geringqualifizierter, (3) einer arbeitswissenschaftli-
chen Erhebung mit Fallstudien in zehn Betrieben und (4)
Intensivinterviews mit Angehorigen bestimmter Zielgruppen
der Arbeitsmarktpolitik, die als mdgliche Teilnehmer an ei-
ner beschéftigungspolitischen Initiative fur mehr Einfachar-
beit in Frage kommen.

Darauf aufbauend ist ein beschéftigungspolitisches Konzept
entwickelt worden, das so praxisorientiert angelegt wurde,
dafd es einerseits kommunal politisch umgesetzt, andererseits
aber auch generalisiert werden kann. Denn das Problem der
schwindenden Einfacharbeitsplétze ist kein spezifisches Pro-
blem der Aachener Region, sondern auch von einigem ge-
samtwirtschaftlichen Interesse. Allerdings tritt in dieser Re-
gion aufgrund des Wegfalls der lange Zeit bestimmenden
Montanindustrie und des Bergbaus der Wandel wie durch ein
Brennglas verstérkt zu Tage, dain diesen Beschéaftigungsfel -
derntraditionell zahlreiche Einfachtétigkeiten angeboten wur-
den. Mit Blick auf die Grundsétzlichkeit des Problems wer-
den daher im folgenden nur digjenigen Ergebnisse wieder-
gegeben, diesich alsArbeitsmarkttrendsverallgemeinernlas-
sen und von deren Ubertragbarkeit auch auf andere Regionen
ausgegangen werden kann.

2 Einfacharbeit in heutigen Wirtschaftsstrukturen

1. Angesichts der Geschwindigkeit, mit der sich derzeit Ver-
anderungen in den 6konomisch-politischen Systemen und in
der Organisation der Betriebe ergeben, kann keinesfalls eine
generelle Theorie (iber die Beziehungen von Okonomie,
Technik, Organisation und Qualifikation aufgestellt werden,
da die Beziehungen untereinander weder eindimensional
noch ein fur allemal festgelegt sind (Baethge/Baethge-Kins-
ky 1995: 142 ff.). Die Frage nach der Zukunft von Einfach-
arbeitsplétzen kann daher auch nicht einfach durch eine Fort-
schreibung der Tendenzen aus der Vergangenheit beantwor-
tet werden. Die Auswirkungen der vor allem durch den glo-
balen Wettbewerb zunehmend stérker betriebenen Reorgani-
sationsprozesse der Betriebe auf die Einfacharbeitspldtzesind
erheblich weitergehend a's nur die Penetration von unquali-
fizierten durch qualifizierte Arbeitnehmer®. Die wissen-
schaftliche Auseinandersetzung mit der Zukunft der Erwerbs-
arbeit muld umfassender gefiihrt werden, weil nur dann ge-
priift werden kann, ob die auf die derzeitigen Rahmenbedin-
gungen bezogenen I nstrumente Uberhaupt effizient einzuset-
zen sind.

2. Die Uberlegungen zur Entstehung neuer Einfacharbeits-
plétze 16sen sich zunehmend vom traditionellen Beschafti-
gungsbegriff des Erwerbsberufs. Dem Grundsatz nach wird
der Beruf alseine spezifizierte, institutionalisierte und perso-
nenintegrierte Arbeitsrolle verstanden, also eine mit be-
stimmten Arbeitsaufgaben ausgestattete prestigebringende
und statuszuweisende Position.2 Ob dieser traditionelle Be-
rufsbegriff noch alsethische und ordnungspolitische Basisfir
die zukunftssichere Entwicklung von Einfacharbeitsplétzen
dienen kann, ist fraglich. Uberlegungen zur Verteilung und
Neubewertung menschlicher Arbeit missen bei den grund-
sdtzlichen Moglichkeiten des Arbeitensansetzen. Arbeit voll-
zieht sich nicht nur in Form von Erwerbsarbeit in Betrieben,

413



aso jenem Teil des Arbeitens, der gegen Entgelt ausgelibt
wird. Durch den Wandel zur Kleinfamilie und zum Single-
Haushalt sind viele Familiendienstleistungen zu gesel | schaft-
lichen Aufgaben und damit zu Erwerbsarbeit geworden, wie
die Pflege- und Krankenbetreuungsdienste oder die Versor-
gung im Alter zeigen.

Andererseits sind erwerbsmafiige Einfachtatigkeiten in Pri-
vathaushalten weggefallen, da diese nicht mehr bereit sind,
dieKosten zutragen. Esist weniger die Auswirkung einer sin-
kenden Nutzenschétzung als vielmehr der Arbeitszeitverkir-
zung und der gestiegenen Technizitét, die zu Rationalisie-
rungseffekten gefiihrt hat. Primére Versorgungstétigkeiten
wie Kochen, Bugeln, Waschen oder Gartnern werden von den
Privathaushalten selbst ibernommen, da entsprechende Zeit-
budgets zur Verfiigung stehen und die qualifikatorischen An-
forderungen durch den Einsatz neuer Techniken deutlich ge-
sunken sind. Dies trifft auch fur handwerkliche Tétigkeiten
im Rahmen von Hobbies und Nachbarschaftshilfe zu. Volks-
wirtschaftlich hat demnach die Arbeitszeitverkirzung in Ver-
bindung mit hoher Technizitat und hoher Besteuerung der Er-
werbseinkommen die Einfacharbeit aus der Erwerbsarbeit in
den Privathaushalten und auch landwirtschaftlichen, forst-
wirtschaftlichen/gértnerischen sowie handwerklichen Tétig-
keiten verdréngt undin der Konsegquenz zur Eliminierung von
Einfacharbeitsplatzen gefhrt.

3. Geradebei der Einfacharbeit in Privathaushalten wird deut-
lich, dafd der Erhalt und die Schaffung von Einfacharbeits-
plétzen a's politische Ziel setzungen nicht unstrittig sind. Vie-
le Einfachtétigkeiten sind bewuf3t abgeschafft worden, dasie
kein gesellschaftlich akzeptiertes Auskommen sowie ent-
sprechende Arbeitsbedingungen und Arbeitsstrukturen auf-
wiesen. Einfacharbeit ist teilweise soweit aus der politischen
und wissenschaftlichen Diskussion verdrangt worden, daf3
sichinder Berufs- und Arbeitsmarktforschung noch nicht ein-
mal eine einheitliche Terminol ogie durchgesetzt hat. Eswird
von Randgruppen, Ungelernten, Jungarbeitern, Benachteilig-
ten, Lernbehinderten oder -schwachen gesprochen. Die mei-
sten Ansétzezielenfolgerichtig nicht darauf, Einfacharbeit zu
erhalten und wieder attraktiv zu machen, sondern versuchen
das,, Jungarbeiterproblem* durch Qualifizierung in Formvon
L ehrgéngen, Berufsvorbereitungsmalinahmen oder Mal3nah-
men der beruflichen Rehabilitation zul6sen (Ritzel 1995: 112
ff.). DiesesHerausqualifizieren ausder Einfacharbeit zielt ne-
ben der Qualifizierung fir anerkannte Ausbildungsberufe
auch auf Moglichkeiten ab, Tétigkeiten fur Einfacharbeits-
plétze so zu biindeln, dal3 Anlernberufe, Werkerberufe, Stu-
fungen und Teilqualifizierungen hierzu befdhigen. Zur Zeit
sind dreizehn Berufemit kiirzerer Ausbildungsdauer nach Be-
rufsbildungsgesetz anerkannt, hiervon elf mit einer zwei-
jéhrigen und zwei mit einer eineinhalbjéhrigen Ausbildung,
die mit der Abschluf3prifung vor einer zustdndigen Stelle en-
den.® Diese Berufe werden jedoch kaum angenommen: Nur
3,5% adller in den industriellen Metallberufen neu abge-
schlossenen Ausbildungsvertrége wurden 1993 in diesen Be-
rufen registriert (Gesamtmetall 1995: 24).

¥ Gemdl § 25 Bundeshildungsgesetz (BBiG) in Verbindung mit § 108 BBiG.

4 Dies folgt dem Theorem des Faktorpreisausgleichs nach Stolper/Samuel-
son, wonach bei der Aufnahmevon Tauschbeziehungen zwischen zwei Lén-
dern der relativ knappe Faktor —im Fall der qualifikationsintensiv produ-
zierenden deutschen Volkswirtschaft ist dies die geringqualifizierte Arbeit
—einen Teil seiner Knappheitsrente verliert. Zudem lastet die aus der Glo-
balisierung resultierende Anpassungslast stérker auf dem immobilen Fak-
tor Arbeit, der sich um den mobilen Faktor Kapital bemiihen mui3. Beides
zusammen fihrt zu einem verstérkten Druck auf die Entlohnungsbedin-
gungen fir geringqualifizierte Arbeit (KI&s, 1996b: 104ff.).
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4. \Jon besonderer Bedeutung fir die Zukunft der Einfachar-
beit sind auch die Ausgleichsprozesse zwischen Einfach- und
Facharbeit. Das ,, Downgrading* am Arbeitsmarkt, bei dem
héher Qualifizierte Arbeitsplétze tbernehmen, zu denen ein
geringeres formales Qualifikationsniveau erforderlich wére,
ist auch regional nachweisbar (IW 1996: 42ff.). Trotz Fach-
arbeitermangels arbeiten nicht wenige Fachkrafte auf Ar-
beitsplétzen, fur die ihre formale Qualifizierung nicht not-
wendig gewesen wére. Insbesondere grolere Betriebe stellen
fur einfachere Téatigkeiten oft nur Personen mit einer abge-
schlossenen Berufsausbildung ein, da hier die notwendigen
extrafunktionalen Qualifikationen vermutet werden. Diese
Stellen sind meist gut entlohnt, bieten gute Arbeitsbedingun-
gen, eine hohe Arbeitssicherheit und zunehmend auch die
Maglichkeit einer fachspezifischen Weiterqualifizierung, die
auf angemessene Beschéftigungsfelder fuhrt.

5. Verstérkt wird dieser Penetrationsprozefd dadurch, dal3 sich
der Uberwalzungsspielraum der Erstellungskosten fur han-
delbare und nichthandelbare Giiter unterschiedlich ent-
wickelt. Den Arbeitskosten, insbesondere den Effektivihnen
inbezug auf die Produktivitédt, kommt einimmer grofReres Ge-
wicht zu. Die Weitergabe von Arbeitskosten, die Uiber die Pro-
duktivitét hinausgehen, ist Uber Preise handelbarer Giiter un-
ter Wettbewerbsbedingungen oft nicht moglich, waszu einem
Beschéftigungsabbau bei den Produzenten dieser Guter fihrt.
Insbesondere sind digjenigen Einfacharbeitspldtze betroffen,
dieder Produktion von global handelbaren Gitern dienen, da
sie in unmittelbarer Konkurrenz zu Einfacharbeitsplétzen in
den sogenannten Billiglohnlandern stehen“.

Diese kurzen Uberlegungen zeigen, dald es sich bei dem Phé-
nomen Einfacharbeit um ein Residuum handelt, dassich wis-
senschaftlich kaum und erst recht nicht politisch abgrenzen
183t. Gerade dies macht die Beschéftigung mit der Thematik
so schwierig, aber auch notwendig. Denn zwei Daten sind
weitgehend unstrittig: Zum einen sind nicht alle Erwerbsper-
sonen so qudlifizierbar, dafd sie mindestens eine anerkannte
Berufsausbildung abschlieffen kénnen. Werden keine Ar-
beitspldtze geschaffen oder erhalten, die unterhalb dieser
Quialifikationsebene angesiedelt sind, so wird diese Perso-
nengruppe auf Dauer vom Erwerbsleben ausgeschlossen.
Zum anderen engen die durch den globalen Kosten- und In-
novationswettbewerb ausgel dsten betrieblichen Restrukturie-
rungen den Spielraum der Betriebefur die Schaffung von Ein-
facharbeitspldtzen in hohem MalRe ein.

3 Empirische Bestandsaufnahme in der Untersuchungs-
region Aachen

1. Zwischen 1980 und 1994 entstanden im Raum Aachen rund
19.000 zusétzliche Arbeitsplétze. Gemessen am Bundes-
durchschnitt von 8,6 Prozent lag die Zuwachsrate der Region
mit 6,8 Prozent alerdings um fast ein Viertel niedriger. Im
Gegenzug zum Abbau industrieller Arbeitsplétze hat sich die
Beschéftigung bei gemeinniitzigen und gewerblichen Dienst-
leistungen mehr as verdoppelt. Gewinner der Beschéfti-
gungsentwicklung waren vor alem die Angestellten: Wah-
rend zwischen den Jahren 1980 und 1994 rund 18.500 Stel-
lenfur Arbeiter verlorengingen, konnten auf der anderen Sei-
te 37.500 zusétzliche Arbeitsplétze fir Angestellte geschaf-
fen werden. Allerdings gab es auch bei Dienstlei stungsberu-
fen teilweise stark zunehmende Arbeitslosenzahlen, beson-
ders bel Tétigkeitsfeldern fir geringer Qualifizierte (Allge-
meine Dienste, Ordnungs- und Sicherheitsberufe, Verkehrs-
berufe). Eine Expansion des Dienstleistungssektors verbes-
sert zwar die Beschéftigungsbilanz einer Region, schiitzt aber
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nicht vor steigender Arbeitslosigkeit auch in bestimmten
Dienstleistungsberufen.

2. Grundsétzlich verlauft die Beschéftigungsentwicklung um
so gunstiger, je besser die berufliche Aushildung ist: Fast
25.000 Arbeitsplatze fur Unqualifizierte wurden zwischen
1980 und 1994 gestrichen, wahrend die Zahl der Beschéftig-
ten mit einer Berufsausbildung um rund 44.000 Personen zu-
nahm. Allerdings arbeitet ein groRerer Anteil der Beschéf-
tigten auch auf Arbeitsplétzen, die nicht ihrer beruflichen
Ausbildung entsprechen: Von 1980 bis 1994 verloren im
Aachener Raum 7.000 Facharbeiter ihren Arbeitsplatz. Im
Gegenzug erhohte sich die Zahl der Arbeitnehmer mit ab-
geschlossener Berufsausbildung, die als Nichtfacharbeiter
beschéftigt werden, um 6.000 Personen. Zudem hat sich die
Zahl der Arbeitslosen nicht nur unter Nichtfacharbeitern und
einfachen Angestellten, sondern auch bei bestimmten Fach-
arbeiter-Gruppen zum Teil erheblich erhdht. Offenbar Uber-

Ubersicht 1: Uberproportionale Begiinstigungen der un-
teren Lohngruppen in der M+E-Industrie Nordrhein-
Westfalen seit 1970

01.07.1970: | Anhebung des Lohnschilisselsder Lgr. 1
(73 % auf 75 %) und Lgr. 2 (75 auf 78 %)

01.07.1970: | vermogenswirksame Leistungen von 26 DM

01.01.1972: | fir die Monate Okt., Nov. und Dez. 1971
180 DM netto

01.07.1973: | Abschaffung der Lohngruppe 1; Anhebung des
Lohngruppenschliissels der Lohngruppe 2 von
78 % auf 80 %

01.01.1974: | Anhebung des L ohngruppenschliissels der Lohn-
gruppe 3 von 82 % auf 84 %, der Lgr. 4 von 85 %
auf 88 %, der Lgr. 5 von 90 % auf 92 %,

der Lgr. 6 von 95 % auf 96 %

01.01.1976: | Anhebung des Lohngruppenschliissels der Lgr. 2
von 80 % auf 82 %

01.07.1976: | Anhebung der vermdgenswirksamen L eistungen
von 26 auf 39 DM

01.01.1978: | fur die Monate Januar, Februar, Marz, April
Pauschale von 4 x 110 DM brutto

01.01.1980: | Anhebung der vermdgenswirksamen L eistungen
von 39 auf 52 DM

01.02.1980: | Sonderzahlung fir die Lohngruppen 2 - 6

(Lgr. 2=165DM; Lgr. 3 = 145 DM;

Lgr. 4=106 DM; Lgr. 5=67 DM; Lgr. 6 =30 DM)
01.02.1981: | fur die Monate Februar und Mérz Pauschale

von je 160 DM brutto

01.02.1982: | fir den Monat Februar Pauschale von 120 DM

01.07.1984: | fur die Monate April bis Juni Ausgleichszahlung
von 250 DM brutto

01.04.1986: | fur April 1986 Festbetrag von 230 DM

01.04.1990: | Pauschale von je 215 DM brutto fur April und
Mai 1990, Anderung des Altersklassenschllissels

01.04.1991: | Pauschale von je 290 DM brutto fur April und Mai
1991; Anderung der Lohnstruktur: Lgr. 2 von 82 %
auf 83,5 %, Lgr. 3 von 84 % auf 85 %; Anderung
des Altersklassenschllissels

01.01.1992: | Anderung der Lohnstruktur: Lgr 2 von 83,5 %
auf 85 %, Lgr. 3von 85 % auf 86 %

01.01.1995: | in den Monaten Januar bis April Pauschale
von je 152,50 DM (anstatt linearer Anhebung)

Quelle: Tarifarchiv des Verbandes der M+E-Industrie NRW
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nehmen hoher Qualifizierte Arbeitsplétze, auf denen vorher
ein geringeres formales Qualifikationsniveau erforderlich
war (,grading down"). Es gibt also noch Einfacharbeit, aber
immer weniger Einfacharbeitsplétze. Dies erhoht den Druck
auf geringer Qualifizierte, die in immer stérkerem Malie in
die Dauerarbeitslosigkeit gedrangt werden oder ganz ausdem
Erwerbssystem herauszufallen und in den Sozialhilfebezug
»ausgesteuert” zu werden drohen.

3. Der Strukturwandel in Richtung der Dienstleistungs-
produktion stellt neue Herausforderungen an die Tarifpolitik.
Mit den industriellen Entlohnungsmustern ist fir Gering-
qualifizierte beschafti gungspolitisch wenig auszurichten. Die
Tarif- und Effektivverdienststatistik eines klassischen Indu-
striezweiges zeigt eine Uberproportionale Beguinstigung un-
terer Lohngruppen (Ubersicht 1).

DieFolgedieser,, Sockelei“ ist, da’ der Abstand zwischen der
untersten Lohngruppe und dem Facharbeiter-Ecklohn seit
1992 nur noch 15 Prozent betrégt, 1976 dagegen noch bei 25
Prozent lag. Als unmittelbare Konsequenz sind die unteren
industriellen Lohngruppen — bei volligem Wegfall der unter-
sten Lohngruppe 1 — nur noch ganz diinn besetzt (Abbil-
dung 1). Wegen des daraus resultierenden Produktivitéts-
drucksist der industrielle Arbeitsmarkt am unteren Rand so-
zusagen kupiert. Dieses Heraustarifieren produktivitéts- und
qualifizierungsschwacher Arbeitnehmer ist im industriellen
Bereich eine wesentliche Ursache fir die zunehmende
Sockelarbeitdosigkeit von Geringqualifizierten.

Abbildung 1: Besetzungder Lohngruppen in der M + E-
Industrie Aachen

-in Prozent -

E31976 ER1994

25

Lgr2 Lgr3 Lgr4 Lgr5 Lgr6 Lgr7 Lgr8 Lgr9 Lgr.l0

Quelle: Tarifarchiv des Verbandes der M + E-Industrie NRW; Rundungsdif-
ferenzen

4. Mit einem weiteren und dauerhaften Wegfall von Ein-
facharbeitsplétzen in der Industrie ist zu rechnen. Die Globa-
lisierung des Verarbeitenden Gewerbes erhoht den Welt-
marktdruck auf einfache Arbeit in der Industrie noch weiter.
Dieser Trend kann zwar durch eine differenziertere Lohnpo-
litik verlangsamt werden. Doch die Schaffung von Arbeits-
plétzen fur geringer Qualifiziertewird sich vorrangig auf den
Dienstleistungsbereich konzentrieren miissen. Dieser genieft
gegeniiber der Industrie zumindest teilweise einen ,, geogra-
phischen Schutz, weil zahlreiche Dienste standortgebunden
sind. Eine Offnung der Lohnstruktur kénnte daher vor allem
im Dienstleistungsbereich nachhaltige Beschéftigungsim-
pulse entfalten. Gerade im Bereich haushalts- und personen-
bezogener Dienste sind neue Beschéftigungsfelder fir Ge-
ringqualifizierte bel privaten und &ffentlichen Arbeitgebern
zu erschlieen. Fir die Gesamtregion kann die Dienstlei-
stungsl ticke gegentiber dem westdeutschen Durchschnitt auf
rund 30.000 Arbeitsplétze veranschlagt werden.
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5. Die zunehmende Verdrangung Geringqualifizierter aus
dem Arbeitsmarkt belastet die ohnehin angespannte Finanz-
situation der Kommunen noch zusétzlich. Insbesondere die
Soziahilfezahlungen infolge von Arbeits osigkeit nehmen be-
sténdig zu. Die Sozialhilfe fir die rund 70.000 Sozialhilfe-
Empfanger im Raum Aachen wird inzwischen zu etwa
40 Prozent wegen anhaltender Arbeitslosigkeit gewéhrt. Be-
sonders prekér dabei ist, dald die Zunahme der Sozial hilfefé -
le ausgerechnet in der Gruppe der jungen Erwachsenen zwi-
schen 18 und 25 Jahren am grofdten ist. Insgesamt sind rund
60 Prozent der auf Sozialhilfe angewiesenen Personen im er-
werbsfahigen Alter. Dieser Befund stellt der Beschéftigungs-
politik einen eindeutigen Handlungsauftrag aus.

4 Betriebsbefragung in der Region Aachen

Das IW fiihrte Anfang 1996 eine Befragung bei etwa 2.300
Unternehmen der Region Aachen durch, an der sich 223 Un-
ternehmen beteiligten. Die Befragung erhob mit Blick auf die
Beschéftigungschancen fur Geringqualifizierte die wichtig-
sten betrieblichen Kennziffern, den betrieblichen Stellen-
kegel, dessen Veranderungen seit 1989 und die Griindefur die
Veradnderungen. Folgende fur die Geringquaifizierten er-
niichternden Befunde sind festzuhalten:

1. Am unteren Rand des betrieblichen Stellenkegels hat sich
die Beschéftigungssituation von Hilfsarbeitern und Ange-
lernten im Zuge des Wegfalls und der Verlagerung betriebli-
cher Aktivitdten seit 1989 Uberdurchschnittlich stark ver-
schlechtert (Abbildung 2): Ein Drittel der Unternehmen hat
ungelernte Arbeitskrafte entlassen, wahrend nur jeder sechs-
te Betrieb Geringqualifizierte eingestellt hat. Wegen desim-
mer noch hohen Anteils der un- und angelernten Arbeiter und
Angestellten an der Gesamtbeschaftigung von mehr als zwei
Funfteln der Belegschaften ist nicht auszuschlief3en, da3 sich
deren Arbeitsmarktchancen noch empfindlich verschlechtern
und damit die regionalen Arbeitsmarktprobleme noch weiter
zunehmen werden.

Abbildung 2: Entwicklung der Beschéaftigung seit 1989
nach der Stellung im Betrieb

- Saldo aller Nennungen -

-4

6 7

Saldo: Nennungen (stark zunehmend) und (zunehmend) minus (abnehmend)
und (stark abnehmend)

Quelle: IW-Befragung

2. Auch bei den zukiinftigen Beschéftigungsaussichten ergibt
sich ein dhnliches Bild: Unter den geféhrdeten Qualifika-
tionsstufen sind zu fast zwei Dritteln Un- und Angelernte
vertreten. Je nach betrieblicher Funktion fallen die Beschéf-
tigungsperspektiven aber unterschiedlich aus (Abbildung 3):
Fast die Hélfte der Betriebe geht von einer weiteren Reduzie-
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rung von Einfacharbeitsplatzen aus. Besonders ungunstig
sind die Perspektiven im Personal- und Rechnungswesen, im
Einkauf, der Entwicklung und im Verkauf. Nur etwa jede
siebte Antwort sieht neu entstehende Einfachtétigkeiten vor-
aus. Etwa ein Drittel aler offenen Antworten betont zudem,
daR es derzeit keine Nachfrage nach Einfachtétigkeiten gibt.

Abbildung 3: Einschéatzung tiber die zukiinftige Entwick-
lung von Einfachar beitsplatzen nach Tatigkeitsfeldern

- Saldo aller Nennungen -

Saldo: Nennungen (weiter reduzieren) minus (entstehen).
Quelle: IW-Befragung

3. Von einer Verlagerung und Auslagerung betrieblicher
Funktionen — sozusagen der eher , defensiven* Variante der
Restrukturierung in Form des Outsourcing — Uberdurch-
schnittlich stark betroffen sind auch allgemeine betriebsin-
terne Dienstleistungen. Dahinter steckt die flachendeckende
Tendenz, bestimmte Funktionen aus den Betrieben auszula-
gern und am Markt zuzukaufen (, Make or Buy“-Entschei-
dung). Der Veerlagerungsdruck wird nach Ansicht der Betrie-
be auch firr die Dienstleistungsberufe zunehmen, denn deren
Anteil an den von Verlagerung oder Wegfall bedrohten Beru-
fen steigt in der Erwartung der Betriebe von einem Finftel in
der Vergangenheit auf ein gutes Viertel aller Féllein Zukunft.

4. Zwar gibt esnoch einige Berufe, in denen ein Kréftebedarf
fur Geringqualifizierte gesehen wird. Mit wenigen Ausnah-
men handelt es sich dabel um einfache Dienstleistungstétig-
keiten, die Uberwachender, reinigender oder betreuender Na-
tur sind. Generell aber herrschen die betriebliche Leistungs-
anrei cherung (Job-Enrichment) und die L el stungsausweitung
(Job-Enlargement) — die sozusagen ,offensiven” Anpas-
sungsformen —vor: Fast 60 Prozent der Unternehmen wollen
durch eine Aufgabenausweitung und -anreicherung die Ren-
tabilitat sichern, nur gut ein Finftel wahlt die Verlagerungs-
und Ausdinnungsstrategie. Diese betriebliche Reorganisa-
tion fuhrt aber zur weiteren Leistungsverdichtung und setzt
der Arbeitsmarkteignung von weniger leistungsfahigen Mit-
arbeitern immer engere Grenzen. Die betriebliche Reorgani-
sation arbeitet also zugunsten der leistungsfahigen Kernbe-
legschaften und gegen die Randbel egschaften.

5. Das traditionelle Instrument zur Uberbriickung von Per-
sonalengpassen sind Uberstunden, gefolgt von befristeten
Neueinstellungen und betrieblichen Umsetzungen (Abbil-
dung 4): Jedes vierte Unternehmen greift bei Personaleng-
passen auf die Uberstunden zuriick. Ublicherweise werden
aber Uberstunden {iberwiegend von den Besserqualifizierten
geleistet. Die Befristungsguotevonrund 15 Prozent liegt zwar
deutlich hoher als im gesamtwirtschaftlichen Durchschnitt,
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doch kénnen daraus nur unter bestimmten Rahmenbedingun-
gen besondere Chancen fur Geringqualifizierte abgeleitet
werden.

Abbildung 4: Methoden der Engpal3iiber briickung

- in Prozent aller Nennungen -

Quelle: IW-Befragung; Rundungsdifferenzen.

6. Die wichtigsten Einstellungshemmnisse fur Arbeitslose
sind ausder Sicht der Unternehmen dasAlter und die Gesund-
heit von Bewerbern. Als Einstellungshemmnis wichtig oder
sehr wichtig sind aber auch fehlende Motivation, arbeits-
rechtliche Hemmnisse und die als zu hoch eingeschétzte fi-
nanzelle Absicherung bei Arbeitdosigkeit. Die starke Be-
tonung der Motivation der Arbeitsuchenden zeigt, daf3 der
Motivationsfaktor fur die Einstellungsentscheidungen von
Unternehmen dhnlich wichtig ist wie die fachliche Qualifika-
tion. Die Motivation geringqualifizierter Arbeitsuchender
sollte daher bel der Gestaltung einer regionalen Beschéfti-
gungspolitik berlicksichtigt werden.

7. Bei den Instrumenten fir mehr Beschéftigung gibt es fur
die Unternehmen eine klare Préferenz-Rangfolge von einer
Reduzierung von Sozialabgaben und Steuern Uber die Be-
fristung von Arbeitsverhaltnissen, abgesenkten Einstiegsta-
rifen, Lohnkostenzuschiissen bis zu neuen Arbeitszeitmodel -
len und der Vereinbarung neuer Lohngruppen (Abbildung 5).
Mehr als 90 Prozent der Unternehmen halten eine Verringe-

Abbildung 5: Instrumente zur Uberwindung von Ein-
stellungshiirden

- Saldo aller Neuerungen -
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Saldo: Nennungen (sehr wichtig) und (wichtig) minus (weniger wichtig) und
(unwichtig).

Quelle: IW-Befragung
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rung der Sozialabgaben, mehr als vier Funftel einen Abbau
von Steuern fur ein wichtiges oder sehr wichtiges Instrument
zur Uberwindung von Einstellungshiirden. Ungiinstig werden
dagegen dievom Arbeitsamt assistierte Vermittlung, die Wie-
derbesetzung bestehender Lohngruppen, die Arbeitnehmer-
Uberlassung und die sozial padagogische Betreuung der Pro-
blemgruppen eingestuft. In einer offenen Frage wurden Uber-
dies die verschiedenen rechtlichen Regulierungen als Be-
schéftigungshemmnis moniert. Die Reform einiger recht-
lichen Regeln fir den Arbeitsmarkt sollte daher bel einer
kommunalen Beschaftigungspoalitik ebenfalls beriicksichtigt
werden.

5 Betriebsfallstudien

Im Rahmen des Gutachtens wurde der verschlechterten Be-
schéftigungssituation fir Geringqualifizierte nicht nur im
Spiegel der Empirie, sondern auch im Lichte der Veranderun-
gen in der betrieblichen Arbeitsorganisation nachgegangen.
Dazu wurden in zehn Betrieben des Produzierenden und des
Verarbeitenden Gewerbes sowie in gewerblichen und offent-
lichen Dienstlei stungsunternehmen Fall studien durchgef tihrt,
die mit Intensivinterviews und einer betriebswirtschaftlichen
Arbeitsplatzanalyse (Workflow Analysis) den betrieblichen
Veranderungen bezilglich der Einfacharbeit nachgegangen
sind. Die wesentlichen Ergebnisse:

1. Esmuli3 zwischen Einfacharbeitsplétzen und Einfacharbei -
ten unterschieden werden. Wahrend die Tarifpolitik die Ein-
facharbeit pragmatisch durch die tarifliche Eingruppierung
abgrenzt (Ubersicht 2), kommt Einfacharbeit weder in den
klassischen noch in den modernen Theorien der Be-
triebswirtschaftslehre explizit vor. In der traditionellen Be-
triebswirtschaftslehre ist Einfacharbeit lediglich elementare
Arbeit, die in direkter Konkurrenz zu anderen betrieblichen
Produktionsfaktoren und damit unter besonderem Rationa-
lisierungsdruck steht.

Ubersicht 2: Einfacharbeitsplétze nach L ohngruppen in
der Metallindustrie

Gruppe Lohngruppen-Definition

1 Arbeiten einfacher Art, die ohne vorherige Arbeits-
kenntnisse nach kurzer Anweisung ausgefiihrt
werden kénnen und mit geringen korperlichen
Belastungen verbunden sind.

2 Arbeiten einfacher Art, die ohne vorherige Arbeits-
kenntnisse nach kurzer Anweisung ausgefiihrt
werden kdnnen.

3 Arbeiten, die ein Anlernen von 4 Wochen erfordern
und mit geringen korperlichen Belastungen
verbunden sind.

4 Arbeiten, die ein Anlernen von 4 Wochen erfordern

5 Arbeiten, die ein Anlernen von 3 Monaten erfordern

Quelle: Lohnrahmenabkommen der M+E-Industrie Nordrhein-Westfalen.

Diese These 183t sich in einzelnen Branchen unterschiedlich
nachzeichnen. Im Verarbeitenden Gewerbe und im Bauge-
werbe haben sich die Anforderungen erhoht. Urséchlich sind
die Einflhrung der Qualitétssicherung auf allen Arbeitsplét-
zen, eine héhere Verantwortung fir teure Maschinen und
hochwertige Produkte sowie die Verkirzung der Produk-
tionszyklen. Bei Neueinstellungen werden daher Facharbeiter
bevorzugt. Die in den Betrieben Beschéftigten ohne Berufs-
aushildung haben durch langjéhrige Berufserfahrung und in-
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nerbetriebliche Schulungen den gleichen Qualifikationsstand
erreicht (Job-Enrichment). Bei den Betrieben des privaten
Dienstleistungssektors sind éhnliche Strukturen zu erkennen.
Im offentlichen Dienst sind hthere Anforderungen nicht
durchgéngig festzustellen. Hier fihrt auch der Angebotsdruck
von Quadlifizierten auf dem Arbeitsmarkt dazu, dal3 die
Beschéftigungsmaoglichkeiten fir Unqualifizierte abnehmen.

Im Verarbeitenden Gewerbe finden sich noch zahireiche Ein-
fachtétigkeiten, die dem Kerngeschéft zuzurechnen sind, die
jedoch quantitativ kein grof3es Gewicht mehr haben. Bei den
inder Industrie existierenden Servicetétigkeiten, die nicht zur
eigentlichen Leistungserstellung beitragen, ist ein starker
Outsourcing-Trend festzustellen.> Auch im Dienstleistungs-
bereich ist die Palette der angebotenen Einfachtétigkeiten
grol3, wobei es sich Uberwiegend um Anlernberufe handelt.
In den 6ffentlichen Dienstleistungen desNahverkehrsund der
Telekom konzentrieren sich die Einfachtétigkeiten auf nur
wenige, dafiir aber quantitativ bestimmende Berufe. Trotz
eines generellen Riickgangs von Einfacharbeitspldtzen ist in
alen Branchen auch ein Aufbau entsprechender Stellen vor-
handen, so dal? eine differenzierte Betrachtung notwendig
wird.

2. Die betrieblichen Restrukturierungsprozesse und der ex-
terne Druck von den Weltméarkten machen den Abbau von
Einfacharbeitspldtzen nicht zum Ergebnis eines singuléren
Ereignisses, sondern sich wechselseitig verstérkender Pro-
zesse. Nach den Erkenntnissen der Betriebsfallstudien zu ur-
teilen, ist der Prozef3 des Abbausvon Einfacharbeit in den Be-
trieben des Verarbeitenden Gewerbes so weit fortgeschritten,
daid er kaum noch umkehrbar ist. Ein ausdriickliches Anlie-
gen der Studiewar es, Anhaltspunkte dafirr zu finden, wie die
Rentabilitét der Betriebe verbessert werden kann, ohne hier-
zu Personal auf Einfacharbeitspldtzen freizusetzen. Aus-
gangsthese war, dal3 die Betriebe bereits Modelle der Be-
triebs- und Arbeitsorgani sati on entwickelt haben, wiedie Ein-
facharbeit auch unter der Mal3gabe neuer Organisations-
strukturen oberhalb der Rentabilitétsschwelle liegen kann.
Diese These konnte jedoch nicht verifiziert werden; speziel-
le Konzeptesind nicht entwickelt worden. Diederzeitigen Re-
strukturierungsbemiihungen der Betriebe fuhren Uberwie-
gend zu sogenannten,, schlanken Belegschaften”, wasfast im-
mer mit einem drastischen Personalabbau insbesondere bei
den Einfachtétigkeiten verbunden ist.

Die Konzepte der Betriebsorganisation resultieren aus der
Unternehmenskultur, der Art der Leistungserstellung, der
okonomischen Situation und den Bemiihungen zur Optimie-
rung von Produktivité und Rentabilitét. Die Effekte, die
durch eine Restrukturierung der Betriebsorgani sation auf Ein-
facharbeitspl dtze ausgel 6st werden, sind unterschiedlich. Ei-
nerseits ist die Einfacharbeit dann stark betroffen, wenn die
nicht zum Kernbereich gehtrenden Tétigkeiten ausgelagert
werden. Andererseits gibt es kaum Ansétze zur Restruktu-
rierung der verbleibenden Kern-Einfacharbeitsplétze aulZer
einer Arbeitsverdichtung durch Job-Enlargement. Ob da-
durch die Rentabilitét verbessert werden kann, muR3 fraglich
bleiben. Es liegen nur selten Kennzahlen vor, anhand derer

5 Etwa jeder dritte Erwerbstétige im Produzierenden Gewerbe Ubt einen
Dienstleistungsberuf aus (Riede, 1990: 623 ff.).

5 Dies pal3t zu neueren Ergebnissen tiber das Verhalten niederléndischer Un-
ternehmen bel der Einstellung geringqualifizierter Bewerber. Das Aus-
wahlverhalten der Betriebe wurde primar von Alter, Geschlecht, Gesund-
heitszustand und Nationalitét der Bewerber bestimmt —mithin Faktoren, die
von den Bewerbern selbst nicht zu beeinflussen sind (van Beek/ Koopmans/
van Praag 1997: 295ff.).
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die Erhdhung der Arbeitsproduktivitét in den vergangenenen
Jahren oder der breakeven point, ab dem Einfacharbeitsplétze
rentabel sind, belegt werden kann. Zudem werden nicht nur
die Arbeitskosten, sondern alle wettbewerbsrelevanten Ko-
sten alszu hoch veranschlagt und damit alsurséchlich fir den
Abbau von Einfacharbeitsplétzen in den Betrieben angese-
hen.

3. Fur den personalwirtschaftlichen Wert von Einfacharbeits-
plétzen im betrieblichen Sellenplan gilt unabhéngig von der
Branche, dai es keine Abkoppelung vom generellen Trend
gibt: Werden Arbeitspl &tze auf- oder abgebaut, so betrifft dies
auch Einfacharbeitsplétze, alerdings in verstarktem Mal3e.
Der Abbau wird mit den betrieblichen Reorganisations-
prozessen zum schlanken Unternehmen, mit der Verringerung
der Fertigungstiefe und einer deutlich stérkeren Kunden-
orientierung begriindet. Der aus der Statistik abzulesende
Uberproportionale Abbau von Einfacharbeitspldtzen dirfte
daher vor alem durch die Akzeleratorwirkung geringer be-
trieblicher Wertschatzung bedingt sein®. Ob der Abbau auch
zukinftig so weitergehen wird, ist zu bezweifeln: Diein den
Kerntétigkeiten des Verarbeitenden Gewerbes vorhandenen
Einfacharbeitspldtze scheinen nicht unmittelbar bedroht zu
sein, wobei sie alerdings bei Neubesetzungen vermehrt nur
noch Qualifizierten offenstehen.

Dieausdem Verarbeitenden Gewerbe ausgel agerten Einfach-
arbeit ist teilweise die Basis der Einfacharbeit in den Dienst-
leistungen. Haufig werden Tétigkeiten zwischen den Betrie-
ben umstrukturiert und bei Dienstleistern neu zusammenge-
faf3t. Kunden und Lieferanten aus dem Verarbeitenden Ge-
werbe haben teilweise Service- und Verwaltungstétigkeiten
auf Dienstleistungsbetriebe Ubertragen oder gemeinsame
Competence-Center gegriindet. Daher ist das Entstehen von
Einfachtétigkeiten im Dienstleistungssektor differenziert zu
beurteilen, zumal diese Betriebesichin unterschiedlichen Re-
organisationsphasen — von ,,abgeschlossen” bis ,,noch nicht
begonnen* — befinden. Es ist zu vermuten, dal? bei den 6f-
fentlichen Betrieben eher Stellen im Kernbereich abgebaut
werden, wahrend in den privaten Dienstleistungen parallel zu
einer Ausweitung der Geschéftstétigkeit auch mit einem mo-
deraten Aufbau zu rechnenist. Dazu muR3 aber neben der fach-
lichen Qualifizierung auch kundenorientiertes Denken mit
entsprechender Sozialkompetenz fur Beschéftigte auf einfa-
chen Arbeitspldtzen vermittelt werden. Dies wertet viele
Einfacharbeitspldtze im Dienstleistungssektor inhaltlich so
stark auf, da3 siefir Geringqualifizierte nicht mehr zur Verfi-
gung stehen.

4. Einfacharbeitsplétze erschlieflen sich aufgrund der nur ge-
ringen formalen und faktischen Qualifikationsanforderungen
personalwirtschaftlichen Instrumenten in einem weit gréfize-
ren Mal3e a's qualifizierte Positionen. Sie kdnnen eher durch
Faktorsubstitution, Rationalisierung, Integration oder Out-
sourcing variiert werden. Dies hat dazu gefihrt, dal3 be-
stehende Einfacharbeitspldtze in der Produktion zwar tarifar
und formal noch Einfacharbeitsplétze sind, gemessen an der
Lohngruppe aber zum Uberwiegenden Teil langst quali-
fiziertere Inhalte integriert haben. Im Verarbeitenden Gewer-
be und Baugewerbe, zunehmend aber auch bei den Dienst-
leistern, mufd deutlich zwischen den Einfacharbeitsplétzen
selbst und den notwendigen Qualifikationen der Stelleninha-
ber unterschieden werden. Nichtimmer wird eineformaleBe-
rufsausbildung, aber zumindest eine hohe Lern- und Trans-
ferfahigkeit verlangt. Dieses hat zur Folge, dald der in allen
Bereichen der Wirtschaft auch weiterhin bestehende Bedarf
an Einfacharbeit und die dafir notwendigen Stellen nicht
zwangsaufig zu Beschéftigungsmoglichkeiten fur Gering-
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qualifizierte fuhren, sondern diese Stellen zunehmend von
qualifizierten Bewerbern besetzt werden. Hohere Anforde-
rungen und Verantwortungen, vor allem an die Sozia- und
M ethodenkompetenz, beschleunigen die Besetzung von Ein-
facharbeitspldtzen mit Fachkraften noch.

5. Ein weiterer Ausgleichsprozeld zwischen Fach- und Ein-
facharbeit ist das vertikale Job-Enrichment: Einfache Té&tig-
keitsvollziige werden in qudlifizierte Tétigkeiten integriert
oder fallen durch Faktorsubstitution ganz weg. Botendienste
oder einfache Schreibarbeiten werden entweder durch elek-
tronische Post erledigt oder von den Sachbearbeitern selbst
ausgefihrt. Dieses Job-Enrichment, das mit einem Downgra-
ding verbunden ist, &3t sich bei vielen qualifizierten Tétig-
keiten — nicht zuletzt bedingt durch den DV-Einsatz —
nachwei sen.

Die Arbeitsorganisation ist von grof3er Bedeutung daf Ur, un-
ter welchen Bedingungen einzelne Téatigkeitsvollziige inte-
griert, ausgelagert oder in neuen einfachen Tétigkeitsvollzi-
gen zusammengefaldt werden kénnen. Im Verarbeitenden Ge-
werbe sind einfache Arbeiten vor allem durch hohe korperli-
che Anforderungen gekennzeichnet. Diese bleiben nur dort
erhalten, wo sie sich einer Rationalisierung durch Maschi-
neneinsatz kostenmaf3ig nicht erschlief3en, was vor alem bei
Einzelfertigungen der Fall ist. Daessich oft um gesundheits-
schadliche Arbeiten handelt, ist hier ein erneute Schaffung
dieser Téatigkeiten weder intendiert noch sinnvoll. Bei den
Dienstleistungen ist zwischen den korperlich orientierten und
den dv-orientierten Tétigkeiten zu unterscheiden. Teilweise
weisen diese Arbeiten &hnliche Anforderungen wieim Verar-
beitenden Gewerbe auf, beispielsweise Tétigkeiten as Fah-
rer oder Lagerist. Die Einzelbetrachtung von Einfacharbeits-
plétzen zeigt, daid die neuen Konzepte der Arbeitsorganisati-
on in dlen Branchen dem Trend zu hoheren qualifi-
katorischen Anforderungen durch eine Vergréfzerung und
Verselbsténdigung der individuellen Arbeitsaufgaben folgen.

6. Die betriebliche Festlegung der Arbeitszeiten, verbunden
mit einer Flexibilisierung und Ausweitung der Betriebszei-
ten, ist ein wesentlicher Wunsch der Betriebe. Allerdingsgibt
es je nach der Struktur der betrieblichen Leistungserstellung
erhebliche Unterschiede, wie sich eine solche Variation der
Betriebs- und Arbeitszeiten auf Einfacharbeitsplétze auswir-
kenwiirde. Insofern kdnnen sich generelle Empfehlungen nur
auf eine grofere Flexibilisierung beziehen. Die Betriebe nut-
zen bereits heute das arbeitsrechtliche Instrumentarium bei
Einfacharbeitspldtzen in einem grofRerem Umfang als bei an-
deren Arbeitsplatzen. Arbeitsrechtliche Besonderheiten ge-
gentiber anderen Beschéftigtengruppen sind die deutlich hau-
figere Nutzung von Leiharbeit, zeitlich befristeten Arbeits-
verhdltnissen und Probearbeitsverhéltnissen zur Personal-
rekrutierung. Erst nach einer langeren , Probezeit” werden
Einfacharbeitspldtze in regulére Dauerarbeitsplétze Uber-
fuhrt. Weitere verbreitete Arbeitsformen sind Tellzeitarbeit,
Heimarbeit und Saisontétigkeiten, die allerdings meistens
tariflich abgesichert sind. DasEinkommenim Verarbeitenden
Gewerbe ist dem Facharbeitereinkommen vergleichbar, teil-
weise werden Gruppenpramien gezahlt. Im Dienstleistungs-
sektor liegen die Einkommen — zum Tell deutlich, zum Teil
nur geringfligig — unter den Fachangestelltengehaltern.

7. Ausder Sicht der Betriebe erniichternde Ergebnisse liefert
dieFrage, ob unter den derzeitigen Bedingungen einfache Ar-
beitsplétze fur gering Qualifizierte erhalten oder geschaffen
werden konnen. Die derzeitigen Arbeitsbedingungen sind
insgesamt nur bedingt geeignet, dauerhaft Einfacharbeits-
plétze zu erhalten. Als Mal3nahme fir Geringqualifizierte
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nach einer bestimmten Zeit der Arbeitsuche wird noch am
ehesten ein Qualifizierungszwang befirwortet, damit Uber-
haupt Berufschancen bestehen. Dagegen lehnen Betriebe ei-
nen Arbeitszwang, in welcher Form auch immer, Uberwie-
gend ab. Die Zusammenhénge zwischen den Arbeitskosten
und Einfacharbeitsplétzen sind komplexer als gemeinhin in
der wirtschaftspolitischen Diskussion genannt. Die Lohn-
und Arbeitskosten beziehungswei se Transferzahlungen zum
teilweisen Ausgleich dieser Kosten haben zwar Bedeutung,
sind jedoch fiir die Einrichtung von Arbeitspldtzen nicht ent-
scheidend. Die Aktivierung von Lohnersatzleistungen wird
aufgrund der erwarteten Mitnahmeeffekte mit Vorbehalt be-
trachtet. Entscheidend fir die Errichtung von Einfacharbeits-
plétzen sind die am Markt durchsetzbaren Wettbe-
werbspreise, in die nicht nur die Arbeitskosten, sondern auch
die durch gesetzliche Auflagen entstehenden Kosten, bei-
spielsweise Umweltschutzauflagen, Gebiihren, Steuern und
Abgaben eingehen. Auch die Wiedereinfiihrung von Leicht-
lohngruppen oder die Offnung der Lohnstruktur nach unten
wird in den meisten Fallen abgelehnt. Vor alem im Dienst-
leistungsbereich wird dagegen das Fehlen einfacher Berufs-
bilder beklagt. Die derzeitige Neuordnung oder Neuschaf-
fung von Ausbildungsberufen wird negativ beurteilt, dasiein
der Regel zu hohe intellektuelle Anforderungen stellt.

6 Betroffeneninterviews

Die problematische Abgrenzung von Einfacharbeitsplétzen
wird noch dadurch verstéarkt, daf? auch die Zielgruppen fir
diese Arbeitsplétze kaum eindeutig zu definieren sind. Auf
der Basis der Pilotstudie wurden die folgenden Gruppen als
potentielle Stelleninhaber von Einfacharbeitsplétzen ausge-
wahlt: gewerbliche Arbeitslose, kaufménnische Arbeitslose,
ehemalige Sozialhilfeempfanger mit einer Beschéftigung in
einem Dienstleistungspool, ehemalige Sozial hilfeempfanger
mit einer Beschéftigung in einer Beschéftigungsgesel I schaft
sowie beschaftigte Einfacharbeitnehmer in der gewerblichen
Wirtschaft, wobei die beschaftigten Sozial hilfeempfanger
dem zweiten Arbeitsmarkt zugerechnet werden kénnen. In
strukturierten und moderierten Gruppeninterviews mit diesen
Betroffenen wurde vor alem der Frage nach der Akzeptanz
von Einfacharbeit und den daf ir notwendigen Rahmenbedin-
gungen nachgegangen. Die wichtigsten Ergebnisse im
Uberblick:

1. Die Arbeitdosigkeit bei Geringqualifizierten kann, mit
Ausnahme der gewerblichen Arbeitnehmer, nicht auf be-
stimmte Auffélligkeiten in den Strukturen personaler Merk-
mal e zuriickgef Uihrt werden. Diese Erkenntnisist um sowich-
tiger, as das Bild des potentiellen Einfacharbeiters stark
durch entsprechende Arbeitnehmer auf gewerblich-industri-
ellen Platzen geprégt ist, al so durch jene Gruppe, diesich hin-
sichtlich ihrer Personenmerkmale am meisten von den ubri-
gen Gruppen unterscheidet. Fur die Gruppe der gewerblichen
Arbeitdosen miften Eingliederungsmalinahmen mit ent-
sprechenden Motivationsseminaren und insbesondere einer
weitgehenden Arbeitsplatzgarantie einhergehen; eine sozial-
padagogische Betreuung erscheint notwendig. Die kaufméan-
nischen Arbeitsl osen haben teilweise bereitsauseigenem An-
trieb Einfacharbeitspldtze eingenommen oder ein Downgra-
ding innerhalb des Betriebes akzeptiert, ohne dafd dies zu «i-
ner dauerhaften Beschaftigung gefihrt hétte. Fir ale Grup-
pen gilt, daid sie bisher kaum eine berufliche | dentitét ausge-
bildet haben.

2. Die bisherigen MiRerfolge im Beruf sind auch Folge einer
fehlenden beruflichen Identitat dieser Gruppe. Sie werden
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nicht aufgrund einer bestimmten berufssténdischen Zuge-
horigkeit eingestellt, sondern miissenimmer als Einzel person
relissieren. Erschwerend kommt hinzu, daf3 die Vorstellungen
Uber berufliche Alternativen und Mdglichkeiten bei den mei-
sten Betroffenen eher vage sind. In einer Art , circulus vitio-
sus* werden subj ektiv keine Berufschancen gesehen, wassich
vermeintlich oder tatschlich auch durch berufliche Erfah-
rungen bestétigt, so dal3 in der Folge kein nachdriicklicher
Einsatz fur die Rickkehr in den Beruf erfolgt. Zudem ist auf-
grund der fehlenden beruflichen Identitét auch die Bereit-
schaft zur Ubernahme einfacher Téatigkeiten durch viele
individuelle Restriktionen eingeschréankt. So Uberrascht es
nicht, dal3 die Mehrzahl der Betroffenen unter den derzeitigen
Bedingungen nicht bereit ist, Einfachtétigkeiten anzuneh-
men.

3. Jede der untersuchten funf Gruppen weist deutlich diffe-
rente Personenmerkmale im Vergleich zu den anderen Grup-
pen auf. Aufgrund der unterschiedlichen personalen und so-
zialen Merkmalefallt fur einzelne Personen der Wechsel zwi-
schen den unterschiedlichen Gruppen schwer. Nicht die
physischen, sondern die sozialen Faktoren sind die schwie-
rigsten Hemmnisse fir eine Reintegration auf Einfach-
arbeitsplatzen. Daher sollten Arbeitslose, die bereits auf Ein-
facharbeitsplétzen tétig waren und den Wettbewerb um das
sich sténdig verringernde Arbeitsplatzangebot erlebt haben,
relativ sichere Arbeitsplétze erhalten. Die psychosoziaen
Attittiden kdnnten sonst durch weitere Enttauschungen derart
negativ bestimmt werden, daf? kaum noch eine geregelte, so-
zialversicherungspflichtige Erwerbstétigkeit aufgenommen
werden kann.

4. Die Substitution von Einfacharbeitplétzen in der Industrie
durch das Outsourcing von Dienstleistungen und die dort neu
entstehenden Einfacharbeitsplétze zeitigt zahlreiche Proble-
me. Viele Betroffene akzepti eren unter den derzeitigen Bedin-
gungen die Einfacharbeitsplatze nicht, weil sie die damit ver-
bundenen Einbufen bei Entgelt und sozialer Sicherung nicht
hinzunehmen bereit sind. Allerdings hat das Entgelt, solange
es zur Deckung des L ebensunterhalts ausreicht, einen deut-
lich geringeren Motivationscharakter fur die Betroffenen als
vielfach angenommen. Wichtiger fir die Akzeptanz einer T&-
tigkeit sind die Arbeitsbedingungen. Als weiteres Hemmnis
kommt aus der Sicht der Sozial hilfeempfanger hinzu, dal3 die
Reintegration in den ersten Arbeitsmarkt durch Vorurteile der
Betriebe gegenilber Sozialhilfebeziehern erschwert wird.
Dies wiederum vermindert die Motivation der Soziahilfe-
empfénger zur Aufnahme einer Beschéftigung im ersten Ar-
beitsmarkt. Da sich viele dieser Personen zwischenzeitlich
mit einer beruflichen Situation arrangiert haben, in der die
Transfereinkommen durch weitere Einkinfte aufgestockt
werden, ist der von den derzeitigen Tarifeinkommen ausge-
hende Erwerbsanreiz nur gering. Es zeigt sich deutlich, daf3
die mit einem Erwerbsberuf verbundenen Status- und Zu-
gehorigkeitsempfindungen kaum anzutreffen sind und daher
ihr Fehlen auch nicht al's Stigmain der eigenen sozialen Grup-
pe empfunden wird.

5. Auch die haufig fehlenden formalen Bildungsabschl lisse
sowieweitere hemmende Faktoren— beispielsweisebei Frau-
en nach der Familienpause oder ohne Berufserfahrung sowie
bei Aussiedlern — sind auch fur die Aufnahme von Ein-
fachtétigkeiten hinderlich. Trotz einer generellen Bereitschaft

7 Dies folgt Uberlegungen zur Ausgestaltung eines ordnungsvertréglichen
L ohnsubventionsarrangements, wiesiebei KI6s1997: 63 ff. diskutiert wer-
den.
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zur Fortbildung und Umschulung bestehen nur bei wenigen
Personen konkrete Weiterbildungsbestrebungen. Angesichts
der vorhandenen Qualifikationen erscheint eine dauerhafte
Integration auf Einfacharbeitsplétzen des ersten Arbeits-
marktes ohne zusédtzliche Kenntnisse und Fertigkeiten
schwierig. Deren Vermittlung stellt andere Anforderungen an
dievon vielen Befragten stark kritisierten Trager der Arbeits-
marktpolitik. Der Verantwortung fir die eigene Arbeit mit
groRRerer Handlungskompetenz und Selbsténdigkeit des ein-
zelnen sollte sowohl bei Qualifizierungsmal3nahmen alsauch
bei Angeboten des zweiten Arbeitsmarkts mehr Gewicht bei-
gemessen werden.

6. Die bestehenden Einrichtungen des zweiten Arbeitsmark-
tes bedurfen einer Umorientierung oder Erweiterung ihres
Aufgabenspektrums, um der Zielgruppe zu einem Startinein
dauerhaftes Beschéaftigungsverhétnisim ersten Arbeitsmarkt
zu verhelfen. Die bisherigen Dienstleistungspools und Be-
schéftigungsgesel | schaften miissen in ihrer Zielsetzung kla-
rer definiert werden, denn nur wenige Befragte sehen ihre
Tétigkeit al's Vorbereitung auf den ersten Arbeitsmarkt, son-
dern vielmehr a's neue Form der Organisation von Arbeit an.
In Teilen des zweiten Arbeitsmarktes haben sich bereits wie-
der die formalen Bildungsabschliisse allgemeinschulischer
Art als Zugangsvoraussetzungen etabliert. Damit wird der
Zugang fur die Zielgruppe der Geringqudifizierten er-
schwert, wenn nicht gar unméglich gemacht.

Insgesamt wird in den Betriebsfallstudien und Betroffenen-
interviews deutlich, daid die bisherigen Versuche zum Erhalt
von Einfacharbeit nicht auf die Téatigkeit im derzeitigen Be-
trieb, sondern auf das Outsourcing von Einfacharbeit ge-
richtet sind. Insbesondere gewerbliche Einfacharbeit dirfte
zwar in der Gesellschaft in hohem Umfang vorhanden sein,
wird aber unter den derzeitigen Rahmenbedingungen nicht in
regulére Erwerbsarbeit Uberfihrt. Ein Indiz dafUr ist der hohe
Anteil derjenigen, die neben ihren Transfereinkommen wei-
tere Einkunftsquellen haben. Aufgrund des globalen Wettbe-
werbs und der Arbeitszeitverkirzungen wird fir die sozial-
versicherungspflichtige Kernbeschaftigung weiterhin eine
Integration von Einfachtétigkeiten in hdherwertige Aufgaben
stattfinden. Die Folgeist ein weiterer Stellenabbau mit einer
deutlichen Arbeitsverdichtung bei den Noch-Beschéftigten
auf Einfacharbeitsplétzen.

7 Umrisse einer kommunalen Beschéftigungspolitik fur
Geringqualifizierte

DieErgebnisseder vier Untersuchungsbausteine bel egen, wie
wichtig eine Verdnderung der wirtschafts- und tarifpoliti-
schen Rahmenbedingungen fir den Arbeitsmarkt von Ge-
ringqualifiziertenist. Dieser Umbau ist jedoch —wirft man ei-
nen niichternen Blick auf die Reformgeschwindigkeit in Po-
litik und Gesellschaft — Uberaus zeitintensiv. Das Zuwarten
auf Veranderungen im volkswirtschaftlichen Datenkranz ist
daher keine verantwortungsvolle Strategie fur einen Abbau
der Sockelarbeitsl osigkeit von Geringqualifizierten. Beschéf -
tigungspolitische Initiativen der Kommunen sind deshab
nicht nur verstandlich, sondern nétig. Bei der Ausgestaltung
einer effizienteren kommunalen Beschéftigungspolitik ist
aber auf die Einhaltung folgender ordnungspolitischer ,, mini-
mamoralid' zu achten’:

(1) DieFinanzierung der Beschéftigungspolitik stof3t —insbe-
sondere mit Blick auf Verschiebebahnhofe und Folgekosten
— auf immer engere Grenzen. Deswegen mul3 eine kommu-
nale Beschéftigungspolitik auf eine starker als bisher in-
vestive, wertschopfungsorientierte Verwendung knapper Mit-
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tel achten, um nicht neue K ostentreibsétze fir den Faktor Ar-
beit zu zinden. (2) Die Vermittlung in Arbeit muf3 Vorrang
vor Leistungen haben. Passive Einkommenssicherung sollte
ultima ratio sein. Oberstes Ziel sollte die Vermeidung von
Langzeitarbeitsosigkeit und arbeitslosigkeitsbedingter So-
zial hilfebedirftigkeit durch eine Wiedereingliederung in den
ersten Arbeitsmarkt sein. (3) Es sollte keine monetéren An-
reizezum Verharren in geschitzter Beschéftigung geben. Auf
die Wahrung des Abstandsgebots zwischen Beschéftigung
und Nichtbeschéftigung sowie zwischen geforderter und
ungeforderter Beschaftigung ist zu achten.

Innovative Ansétze einer kommunal en Beschéaftigungspolitik
miissen daher den vorstehenden ordnungspoliti schen Grund-
sétzen genligen, Uber die traditionelle Forderlandschaft hin-
ausweisen, regional gestaltbar sein und eine Arbeitsmarktpo-
litik ,,von unten” mitgestalten. N6tig ist dafiir eine enge per-
sonelleund finanzielle K ooperation der verantwortlichen Ak-
teure, die auch die Politikfelder Wirtschaftsforderung, Sozi-
apolitik, Jugendhilfe und Stadtentwicklung mit einbindet, fi-
nanzielle Ressourcen aus verschiedenen Topfen bindelt, eine
gegenseitige Verrechnung der Transaktionen sowie die Er-
stellung einer regionalen Kosten-Nutzen-Bilanz erlaubt.

Wichtigste eigensténdige Finanzierungsquelle fir kommuna-
le Beschaftigungsaktivitdten ist die Aktivierung der Sozial-
hilfe, die zu einem steigenden Teil arbeitslosigkeitsbedingt
gezahlt werden mu3. Alle Modelle einer kommunalen Be-
schéftigungspolitik sind daher aus eingesparten und umge-
widmeten Sozial hilfemitteln kozufinanzieren. Dabei ist aber
eine enge Abstimmung mit dem arbeitsmarktpolitischen Vor-
rang des Arbeitsamtes zu suchen. Dafur wareessehr hilfreich,
wenn das Arbeitsférderungsgesetz (AFG) und das Bundes-
soziahilfegesetz (BSHG) besser miteinander verzahnt wer-
den konnten. Dafir bietet vor allem die Zielgruppe der Ge-
ringqualifizierten hinreichend Anla3 und Gelegenheit. Die
beschéftigungspolitische Aktivierung der Sozialhilfe kdnnte
mit folgenden Ansétzen verwirklicht werden, diezum Teil be-
reits praktiziert werden oder sich im Stadium der Vorberei-
tung befinden (KI6s 1996a):

1. Kommunale Lohnkostenzuschusse: Die Kommune zahlt
aus eingesparter Sozial hilfe Lohnkostenzuschiisse an Arbeit-
geber, die geringqualifizierte Sozial hilfeempfanger fir einen
bestimmten Zeitraum zu tariflichen oder ortsiiblichen Vergi-
tungen auf neugeschaffenen Einfacharbeitsplétzen einstellen.
Alternativ kdnnten Arbeitgeber und/oder Arbeitnehmer von
den Beitrdgen zur Sozialversicherung entlastet werden. In
diesem Fall setzte die Subventionierung stérker alsein allge-
meiner Lohnkostenzuschul® am L ohnnebenkostenproblem an.
Wegen der dabei nétigen Verrechung des Sozial hilfeetats mit
den einzelnen Soziakassenist jedoch die direkte Auszahlung
von Lohnkostenzuschiissen wesentlich einfacher zu handha-
ben und im Rahmen einer kommunalen Beschéftigungspo-
litik vorzuziehen. Der neugeschaffene 8 18, Abs. 4desBSHG
hat die Bedingungen dafir verbessert.

2. Aufstockung von Arbeitseinkommen: Arbeitseinkommen
von arbeitsfahigen Sozial hilfeempfangern und sonstigen Er-
werbspersonen mit individuellen Qualifikations- oder Pro-
duktivitatsdefiziten, die neugeschaffene Einfacharbeitspl étze
zu Marktbedingungen einnehmen, werden durch kommuna-

8 Mit dem Jahressteuergesetz “97 und der Einflihrung eines Haushaltsschecks
sind diesbeziiglich bereits grofie Fortschritte erzielt worden. Der auf 18.000
DM erhdhte Sonderausgabenabzug gilt jedoch nicht, wenn Privathaushalte
Beschéftigte einer Dienstleistungsagentur anfordern.
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le Einkommenshilfen so weit aufgestockt, dal? ein vorab de-
finiertes Mindesteinkommen erreicht wird, das tiber dem ver-
gleichbaren Soziahilfeniveau liegt. Voraussetzung dafir ist
die Bedirftigkeitsprifung fur die Angehorigen der Zidl-
gruppe. In die Richtung einer personlichen Einkommenshil-
feist auch der Gesetzgeber mit dem neuen § 18, Abs. 5BSHG

3. Verminderte Einkommensanrechnung: Geringqualifizierte
Empfanger von Sozialhilfe kénnen bei der Aufnahme einer
Einfachtétigkeit bis zum Erreichen einer gewissen Ein-
kommensgrenze einen hoheren Anteil des Arbeitseinkom-
mens als bisher behalten. Derzeit beldl?t der Absetzbetrag
nach dem BSHG den Sozialhilfebeziehern nur maximal
265 DM monatlich zusatzlich zu ihrem Sozial hilfeanspruch.
Dies ist kein ausreichender Arbeitsanreiz, obwohl der Ab-
setzbetrag vom anzurechnenden Einkommen ja ausdriicklich
den Selbsthilfe- und Arbeitswillen von Erwerbstétigen und
Personen mit beschrénktem L el stungsvermogen fordern will.

4. Arbeitnehmerlberlassung: Die Kommune griindet einen
Betrieb zur Arbeitnehmeriiberlassung. Voraussetzung daf ir
ist die Erteilung einer Erlaubnis zur Uberlassung durch die
Arbeitsverwaltung. Je nach dem Kreis der Leiharbeiter wird
dieser Zeitarbeitspool eines offentlichen Zuschusses bediir-
fen, mit dem die Gemeinkosten finanziert werden kénnen. Je
hoher der Anteil von Zielgruppen (Langzeitarbeitslose, Ge-
ringqualifizierte, Sozia hilfeempfénger) an den Leiharbeit-
nehmern ist, um so eher wird es sich um eine nicht-ge-
werbliche Form der Arbeitnehmeriberlassung handeln miis-
sen.

5. Dienstlei stungsagentur: Die Kommune griindet al's beson-
dere Form eines Arbeitskréftepools eine Dienstleistungs-
agentur, mit der Kurzzeiteinsdtze zur Erbringung von Dienst-
leistungen fUr Privatpersonen zu einem sozialversicherungs-
pflichtigen Beschéaftigungsverhaltnis zwischen geringqualifi-
zierten Arbeitnehmern und der Agentur gebiindelt werden
konnen. Die Agenturbeschéftigung verkniipft das Schutzbe-
durfnisder Arbeitnehmer mit dem Wunsch privater Haushalte
und gewerblicher Unternehmen nach preiswerten und pro-
fessionellen Dienstleistungen. Die Beschéftigten kommen
aus der Zielgruppe der geringqualifizierten Langzeitarbeits-
losen und der arbeitsféhigen Sozialhilfeempfanger. Da der
Geschéftsbetrieb anfangs oder sogar dauerhaft nicht kosten-
deckend sein durfte, werden Zuschiisse aus eingesparten
Sozia hilfemitteln oder L ohnersatzleistungen nétig sein.

6. Dienstleistungsscheck: Durch veranderte steuerliche Rah-
menbedingungen sollen Privathaushalten Anreize zur Nach-
frage nach sozialversicherten Dienstlei stungen gegeben wer-
den. Ein bereits praktizierter Weg ist die Koppelung der
Steuervergunstigungen an den Erwerb von Dienstleistungs-
schecks. Der Scheck ist Lohnbescheinigung und Sozialversi-
cherungsnachweis in einem und Grundlage fur eine Steuer-
ermaldigung. Der Scheck kann von Privathaushalten erwor-
ben und al's Zahlungsmittel verwendet werden. Dieses Zah-
lungsmittel kdnnte bei spiel sweise zum Abzug einesbestimm-
ten Betrages von der Bemessungsgrundlage bei der Einkom-
mensbesteuerung berechtigen®.

7. Eingliederungsvertrag: Sozialamt, Hilfeempfanger und
Unternehmen schlief3en einen Eingliederungsvertrag ab, der
einen Vertrag auRerhalb des Arbeitsrechts darstellt. Der Ar-
beitgeber ermdglicht dem Arbeitsuchenden, sich befristet auf
maximal sechs Monate unter betriebsiiblichen Bedingungen
zu qualifizieren und einzuarbeiten mit dem Ziel, ihn nach ei-
nem erfolgreichen Abschluf? zu Ubernehmen. Er wird aber im
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Gegenzug wegen der erhthten Risiken vom Kindigungs-
schutz- und Lohnfortzahlungsrisiko freigestel It und kann den
Vertrag jederzeit aufheben. Das Sozialamt steuert fachliche
Betreuung, die Ubernahme des Arbeitsentgelts bei Zeiten
ohne Arbeitdeistung und eventuell einen Eingliederungs-
zuschuf3 bei.

8. Existenzgrindung: Die Kommune unterstitzt — Uber ihre
regionale Wirtschaftsforderung hinaus — die Existenzgriin-
dung im Bereich wirtschafts- und haushaltsnaher Dienst-
leistungen durch L ohnkostenzuschiisse fur Geringqualifizier-
te, qualifizierte Beratung und Hilfen bei der Bereitstellung der
Betriebsinfrastruktur. Zwar stellen Existenzgrinder in der
Regel eine Positivausiese unter den Arbeitsuchenden dar,
doch konnten damit Uber den Komplementéreffekt qualifi-
zZierter Beschéftigung auch Geringqualifizierte eine Perspek-
tive erhalten.

9. Beratungsagentur: Eine kommunal gefiihrte Beratungs-
agentur bietet ein diversifiziertes Beratungsangebot fur alle
Adressaten einer Beschaftigungspolitik fir Geringqualifi-
Zierte an. Dieses umfaldt die Beratung von Unternehmen bel
der Personal- und Organi sationsentwicklung, die Darstellung
und das Marketing der kommunalen Forderprogramme, die
begleitende Qualifizierung der Zielgruppen sowie unter Um-
sténden auch die Auswertung der Projekte.

Diese Modellskizzen folgen unmittel bar den Ergebnissen des
Gutachtens, wonach es gemessen an durchschnittlichen
Dienstleistungsdichten in der Untersuchungsregion ein nen-
nenswertes Beschaftigungspotential im Dienstleistungsbe-
reich gibt. Ein Teil dieseszusétzlichen Potential skdnnte auch
fur Geringqualifizierte erschlossen werden. Bei den Dienst-
leistungen sind zumindest drei Teilarbeitsmérkte zu unter-
scheiden, die in unterschiedlichem Umfang vom Verarbei-
tenden Gewerbe abhangen und Mdglichkeiten der Einfachar-
beit bieten: private Haushaltsservices, kommerziell-eigen-
sténdige Servicesund kommerziell-komplementére Services.
Die Arbeitsmérkte fir Einfacharbeit bestehen also nicht nur
in den gewerblichen Betrieben, sondern auch in Privathaus-
halten und in Non profit-Betrieben.

Um neue Beschéftigungsgel egenheiten fir Geringqualifizier-
te zu erschlief3en, hat der Kreis Aachen aus der vorstehenden
Modellpalette zwei Ansédtze ausgewdhlt. Sie stellen auf die
Schaffung eines zusétzlichen Erwerbsarbeitsvolumens, die
Verringerung der Liicke zwischen Kosten und Zahlungsbe-
reitschaft und eine Vereinfachung bei der Inanspruchnahme
von professionellen Dienstleistungen sowie auf die Qualifi-
zierung und Arbeitserprobung Geringqualifizierter ab. Sie
sollen als Modellprojekte — vorbehaltlich der politischen Zu-
stimmung — im Laufe des Jahres ans Netz gehen und setzen
sich aus den Bausteinen Lohnkostenzuschuf3, Beratung, ver-
minderte Einkommensanrechnung, Dienstleistungsagentur
und Dienstleistungsscheck zusammen (zu den Modellen im
einzelnen Kreis Aachen 1997).

Das Modell ,, 3 x plus* wendet sich an Unternehmen, die be-
raten und unterstiitzt werden sollen, wie sie durch Anderun-
gen in der Arbeitsorganisation Einfacharbeitsplétze einrich-
ten konnen. Hilfeempféngern soll durch héhere Anrech-
nungsfreibetrége und die Verrechnung der Transfer- und Ar-
beitseinkommen ein Anreiz zur Arbeitsaufnahme gegeben
werden (negative Einkommensteuer). Mit diesem Instrument
sollen Transfer- und Arbeitseinkommen so miteinander
kombiniert werden konnen, dal3 fur die Sozial hilfeempfanger
Anreize zur Aufnahme einer Erwerbstétigkeit bestehen blei-
ben. Gleichzeititg soll damit —gleichsam als double dividend
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— auch eine unmittelbare finanzielle Entlastung der beteilig-
ten Sozialémter erreicht werden.

Bei ,3xplus’ soll, anders als in bisherigen Lohnkosten-
zuschuf3-Modellen, nicht die finanzielle Forderung von Un-
ternehmen im Vordergrund stehen. Erfahrungen der bisheri-
gen Lohnkostenzuschuf3-Modelle haben némlich gezeigt, daid
finanzielle Leistungen fir Unternehmen keinen ausreichen-
den Anreiz bieten, Einfacharbeitsplétze zu schaffen. Ansatz-
punkt des Modellprojektes ,, 3 x plus* ist daher die Beratung
von Unternehmen mit dem Ziel, unter wirtschaftlichen Ge-
sichtspunkten Einfacharbeitsplétze zu erhalten oder zu schaf-
fen. Eine finanzielle Unterstiitzung in Form von Lohn- oder
Einarbeitungszuschtissen wird Unternehmen nur dann ergan-
zend gewdhrt, wenn ohne diese Férderung ein Arbeits-
verhdtnis nicht zustande kéme.

Mit dem zweiten Modellprojekt Dienstleistungsagentur
(DLA) soll die Dienstleistungsltickein der Region verkleinert
werden. Dienstleistungen werden heute haufig in Form von
geringflgiger Beschaftigung oder in Schwarzarbeit erbracht.
Beideshietet keineausrei chende sozial e Sicherung der betref-
fenden Arbeitnehmer und verursacht gesamtwirtschaftliche
Einnahmenausfélle. Im Modell soll die Nachfrage nach
Dienstleistungen in Hotels, Gaststétten und privaten Haus-
halten so geblindelt werden, dal3 die sozialversicherungs-
pflichtige Besché&ftigung von Arbeitnehmern in Vollzeit und
auch — soweit gewinscht oder individuell erforderlich —in
Teilzeit moglich ist. Dabei soll fir den privaten Haushalt die
Dienstleistung nicht teurer werden als auf der bisherigen so-
zialversicherungspflichtigen Beschéftigungsbasis.

Modellregion ist der Kreis Aachen. Das Modell ist auf finf
Jahre angelegt. In diesem Zeitraum sollen insgesamt 500 Ar-
beitsplétze fir die Zielgruppe der Geringqualifizierten ge-
schaffen werden. Das Leistungsspektrum fur die privaten
Haushalte umfal3t die Bereiche Haushaltshilfen, Einkaufshil-
fen, Botengéange, kleinere Reparaturarbeiten, Gartenarbeiten,
Haustier- und Blumenpflege. Eine Ausweitung des Angebo-
tesin den bestehenden Bereichen oder das Hinzufligen neuer
Bereiche, z.B. Kinderbetreuung, ist bei entsprechender Nach-
frage und soweit die hierfir erforderlichen Qualifikationen
der Arbeitnehmer vorliegen im Laufe des Projektes méglich.

8 Ausblick

Bei einer kommunal politischen Offensivefir Einfacharbeits-
plétze kann es keinesfalls um den Abschied von der volks-
wirtschaftlichen Prioritét der Humankapital- und Sach-
kapitalinvestitionen gehen, die dlein die international e Wett-
bewerbsfahigkeit und rentable Arbeitsplétze sichern kénnen.
Allerdings durfte eine allein weltmarkt- und high tech-orien-
tierte Strategie vermutlich fir all jene keinen Ausweg aus der
Beschéftigungsfalle weisen, die nicht fir den Weltmarkt qua-
lifiziert werden kdnnen. Fir sie geht es um die Schaffung von
Beschéftigungsgelegenheiten in Bereichen, die unter Um-
sténden nur lokal angeboten werden und nicht dem Welt-
marktdruck unterliegen. Ein solches Potential ist bisher in
Deutschland insbesondere im Dienstleistungsbereich nur
unzureichend erschlossen. Dies verwehrt zahlreichen Ge-
ringqualifizierten die Teilhabe am Erwerbsleben, die offen-
sichtlich immer wichtiger fur die Zuteilung von Einkom-
menschancen wie auch fur das Selbstverstdndnis von Men-
schen wird.

Einen moglichen Ausweg aus der Beschéftigungsfallefir Ge-
ringqualifizierte weist eine behutsame Differenzierung der
volkswirtschaftlichen Tarifstruktur, um der Entstehung von
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Mindestlohnarbeitslosigkeit bei Geringqualifizierten vorzu-
beugen. Unter den derzeitigen Bedingungen wird eine solche
Differenzierungsstrategie jedoch einkommenspolitisch flan-
kiert werden missen, um dem ,,working poor* - Phénomen zu
begegnen. Im Aachener Modellprojekt soll diesdurch diever-
minderte Einkommensanrechnung geschehen. Es wird zu
priifen sein, inwieweit eine solche implizite staatliche Ein-
kommenshilfe mit Kontraindikationen wie den fiskalischen
Kosten einer einkommenspolitischen Flankierung, den Aus-
wirkungen auf das Erwerbsverhalten und moral hazard-Ef-
fekten der Tarifparteien, vor allem aber mit moglichen nega-
tiven Folgen fir die gesamtwirtschaftliche Arbeitsprodukti-
vitét versehen werden muf.

Aus der Sicht von Geringqualifizierten wére eine Senkung
des Produktivitatsdrucks zwar explizit erwiinscht, doch kann
dies zu Lasten des gesamtwirtschaftlichen Verteilungsspiel -
raums gehen, der zentral vom Produktivitétsfortschritt be-
stimmt wird. Die Kosten-Nutzen-Bilanz einer solchen Stra-
tegie fUr mehr Einfacharbeit wird daher einerseits mal3geb-
lich davon abhangen, ob implizite oder explizite Lohnsub-
ventionen zu einer Dampfung des Produktivitdtsanstiegs
fuhren. Andererseits wird sie von den Wertschopfungsbei-
tragen bestimmt, die durch die Integration von Transfer-
empfangern in das Erwerbssystem realisiert werden konnen.
Auf die GrofRenordnung der zumindest teilweise zu er-
schlief3enden Wertschopfungsbeitrége verweist alein schon
die Tatsache, dal? die Etats fir Arbeitslosigkeit und Sozi-
ahilfein der Vergangenheit die am stérksten expandierenden
Ausgabenbldcke innerhalb des Sozialbudgets waren. Allein
die arbeitslosigkeitshedingten Ausgaben der Sozialhilfe und
der Arbeitslosenhilfe kdnnen auf rund 32 Mrd. DM veran-
schlagt werden.

Aber selbst angesichts einer ex ante nicht bestimmbaren Ko-
sten-Nutzen-Bilanz des skizzierten Model | projekts sollte auf
jeden Fall ein Punkt auf der Haben-Seite einer Schaffung neu-
er Beschéftigungsgel egenheiten fir Geringqualifizierte ver-
bucht werden kdnnen: Die Forderung von Einfacharbeits-
plétzen scheint ein Modus zu sein, der die weitgehend Uber
den Zugang zum Arbeitsmarkt vermittelten Integrations- und
Einkommenschancen zwischen Arbeitspl atzinhabern und Ar-
beitsuchenden zugunsten der Outsider neu tariert. Dies ist
nicht nur 6konomisch vorteilhaft, sondern auch psycholo-
gisch Uberaus bedeutsam, denn spétestens seit Benjamin
Franklin darf als gesichert gelten: ,, When men are employed,
they are best contented”.
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