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Leonard MUnstermann*

Analysen und Berichte Sozialversicherung

Zur Beitragsfinanzierung des Kurzarbeitergeldes

Der Einsatz von Kurzarbeit in der Wirtschaftskrise hat dazu beigetragen, dass die
Arbeitslosenquote trotz Rezession nahezu konstant geblieben ist. Dabei kam das
Kurzarbeitergeld vorwiegend sozialversicherungspflichtig Beschaftigten gréBerer Betriebe
zugute. Dieser Beitrag geht der Frage nach, ob eine Finanzierung aus Beitragsmitteln der

Arbeitslosenversicherung angemessen ist.

In der Wirtschaftskrise 2008/2009 fand international das
sogenannte ,,German Job Miracle” groBe Beachtung. Trotz
eines Ruckgangs des Bruttoinlandsprodukts von 5,1%
2009 blieb die Arbeitslosenquote fast konstant. Allgemein
wird dies wesentlich auf das Phdnomen der Kurzarbeit bzw.
auf die politische Entscheidung, die maximale Bezugsdau-
er des Kurzarbeitergeldes in der Krise auszuweiten, zurtick-
gefiihrt.

Im Folgenden sollen zunichst die gesetzlichen Voraus-
setzungen sowie die tatsachliche Inanspruchnahme des
Kurzarbeitergeldes in der Wirtschaftskrise 2008/2009 dar-
gestellt werden. AnschlieBend werden unterschiedliche Be-
griindungsansatze des Kurzarbeitergeldes aus ordnungs-
politischer Sicht untersucht, um daraus Ruckschlisse auf
die Finanzierung des Instruments zu ziehen. Im Vorder-
grund steht dabei die Frage, ob die derzeitige Finanzierung
aus Beitragsmitteln der Arbeitslosenversicherung ange-
messen ist. Obwohl alle Betriebe und Beschéftigten durch
die Beitragspflicht an der Finanzierung des Kurzarbeiter-
geldes beteiligt sind, wird dieses Uberwiegend von groBen
Industriebetrieben und héher qualifizierten Mitarbeitern in
Anspruch genommen. Zu fragen ist demnach, ob dies zu
rechtfertigen ist oder ob das Instrument, sofern es politisch
gewlnscht ist, steuerfinanziert werden muisste.

Das Instrument Kurzarbeitergeld: Kalkiil des
Arbeitgebers

In einer rezessiven Phase des Konjunkturzyklus kann es fiir
einen Arbeitgeber kostenglinstiger sein, Arbeitnehmer trotz
Unterauslastung weiter zu beschéftigen als diese zu ent-
lassen und bei verbesserter Auftragslage neue Mitarbeiter
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einzustellen. Dies gilt dann, wenn der Arbeitgeber hdhere
Entlassungskosten (z.B. Abfindungszahlungen, Kosten flr
Kundigungsschutzverfahren) und Neueinstellungskosten
(z.B. Such- und Einarbeitungskosten) als Remanenzkosten'
erwartet. Da die Hohe dieser Kosten wesentlich von der zu-
kiinftigen konjunkturellen Entwicklung abhéngt, handelt es
sich fir Arbeitgeber um eine Abwéagung unter Unsicherheit.

Zudem hangen insbesondere die Neueinstellungskosten
auch von der Knappheit des fiir den Arbeitsplatz erforder-
lichen Humankapitals ab. Die Kosten, einen Arbeitnehmer
mit hohem Humankapital zu finden, sind haufig sehr hoch.
Arbeitgeber horten deshalb eher hoch- als geringqualifi-
zierte Arbeitnehmer. Eine betriebliche Lésung, um Arbeits-
kréfte zu horten, sind Arbeitszeitkonten, die in begrenztem
Umfang Variationen der Arbeitszeit entsprechend der Auf-
tragslage des Unternehmens ermdglichen. Eine Alternative
besteht — unabhangig von einer etwaigen staatlichen For-
derung - in der Vereinbarung von Kurzarbeit.

Gesetzliche Ausgestaltung des Kurzarbeitergeldes

Das geltende Recht sieht drei Arten des Kurzarbeitergel-
des vor, ndmlich das Saisonkurzarbeitergeld, das Transfer-
kurzarbeitergeld und das konjunkturelle Kurzarbeitergeld.
Die folgende Analyse bezieht sich ausschlieBlich auf das
konjunkturelle Kurzarbeitergeld, da diesem in einer Wirt-
schaftskrise die gréBte Bedeutung zukommt.

Voraussetzung fir die Gewé&hrung von Kurzarbeitergeld
ist, dass einem Betrieb aus wirtschaftlichen Griinden oder

*  Waéhrend in der Studie L. Minstermann, S. Schneck, H.-J. Wolter: Die
Bedeutung des Kurzarbeitergeldes fiir den Mittelstand, in: Institut fur
Mittelstandsforschung Bonn (Hrsg.): IfM-Materialien, Nr. 215, Bonn
2012, die Hausmeinung des Instituts fir Mittelstandsforschung Bonn
vertreten wird, legt der Autor in diesem Artikel seine eigene Auffas-
sung in Bezug auf die Rechtfertigung und Finanzierung des Kurzar-
beitergeldes dar.

1 Bei Kurzarbeit sinken die Arbeitskosten der Betriebe nicht proporti-
onal zur ausgefallenen Arbeitszeit, da ein Teil der Lohnnebenkosten
weiter anfallt. Diese Kosten werden als Remanenzkosten bezeichnet.
Vgl. H.-U. Bach, E. Spitznagel: Betriebe zahlen mit — und haben was
davon, in: IAB-Kurzbericht, Nr. 17/2009, S. 1.
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Abbildung 1
Anzahl der Kurzarbeiter und Arbeitslosenquote,
Oktober 2007 bis Juni 2011
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Quelle: Statistik der Bundesagentur fuir Arbeit. Zitiert nach L. Minster-
mann, S. Schneck, H.-J. Wolter: Die Bedeutung des Kurzarbeitergeldes
fur den Mittelstand, in: Institut fur Mittelstandsforschung Bonn (Hrsg.):
IfM-Materialien, Nr. 215, Bonn 2012, S. 20.

einem unabwendbaren Ereignis ein voribergehender und
unvermeidbarer Arbeitsausfall entsteht? und dass vorhan-
dene Arbeitszeitguthaben vollstdndig abgebaut wurden.
Die Bundesagentur fur Arbeit (BA) kompensiert in diesem
Fall 60% bzw. 67% des auf die Arbeitszeitverklirzung zu-
rickgehenden Nettoverdienstausfalls des Arbeitnehmers.®
Die fur den Arbeitsausfall falligen Beitrdge zur Sozialversi-
cherung hat der Arbeitgeber vollstdndig zu tGbernehmen,
allerdings wurden diesem wahrend der Wirtschaftskrise
auf Antrag pauschal 50% dieser Betrage erstattet. Darii-
ber hinaus werden diese dem Arbeitgeber sogar vollstén-
dig erstattet, wenn er wéhrend des Kurzarbeitergeldbezugs
QualifizierungsmaBnahmen des Arbeitnehmers unterstitzt
und diese nicht Uberwiegend betriebsspezifischer, son-
dern allgemeiner Natur sind. Seit dem 1.7.2009 werden
dem Arbeitgeber ab dem siebten Monat auch ohne Quali-
fizierungsmaBnahmen die vollen auf den Arbeitsausfall fal-
ligen Sozialversicherungsbeitrdge erstattet. Die maximale
Bezugsdauer des Kurzarbeitergeldes betragt sechs Mona-
te. Allerdings kann das Bundesministerium fir Arbeit und
Soziales diese mittels Rechtsverordnung verlangern. Im
Zuge der Wirtschaftskrise 2008/2009 wurde die maximale

2 Ob ein Arbeitsausfall auf wirtschaftliche Griinde oder ein unabwend-
bares Ereignis zurtickzufihren sowie vortbergehend und unver-
meidbar ist, soll von den Agenturen flr Arbeit geprift werden. In der
Wirtschaftskrise 2008/2009 wurde dies nur bei offensichtlich entge-
genstehenden Hinweisen bezweifelt. Vgl. R. Dendérfer, T. Krebes:
Kurzarbeit und Kurzarbeitergeld. Uberblick unter Beriicksichtigung
des Konjunkturpakets Il, in: Der Betrieb, H. 17 vom 24.4.2009, S. 904.

3 Der allgemeine Leistungssatz betragt 60%, der fur Arbeitnehmer mit
Kindern gewahrte erhdhte Leistungssatz betragt 67%. Die Satze fol-
gen damit der Leistungshéhe des Arbeitslosengeldes 1.

4 Diese Regelung galt befristet bis zum 31.3.2012.

Tabelle 1
Konjunkturell kurzarbeitende Betriebe' in
Deutschland (Juni 2009)

Betriebe mit ... Beschéaftigten Insge-
samt
1-9 10-499 500 und
mehr
Kurzarbeitende
Betriebe absolut 27171 29878 964 58 013
in % 44,9 49,4 1,6 100,0
Betriebe
insgesamt absolut 1668627 404522 4893 2078042
in % 80,3 19,5 0,2 100,0
Anteil der kurz-
arbeitenden
Betriebe in % 1,6 74 19,7 2,8

' Mit sozialversicherungspflichtigen Beschéftigten.

Quelle: Statistik der Bundesagentur flir Arbeit. Zitiert nach L. Minster-
mann, S. Schneck, H.-J. Wolter: Die Bedeutung des Kurzarbeitergeldes
fur den Mittelstand, in: Institut fur Mittelstandsforschung Bonn (Hrsg.):
IfM-Materialien, Nr. 215, Bonn 2012, S. 25.

Bezugsdauer des Kurzarbeitergeldes schrittweise auf 24
Monate erhoht.®

Inanspruchnahme in der Krise

Das Kurzarbeitergeld wurde in der Wirtschaftskrise
2008/2009 verstarkt in Anspruch genommen (vgl. Abbil-
dung 1). Im Mai 2009 bezogen mehr als 1,4 Mio. Arbeit-
nehmer Kurzarbeitergeld. Neben dem Abbau von Arbeits-
zeitguthaben ist dieses Instrument eine der wesentlichen
Ursachen flr die trotz eines Ruckgangs des Bruttoinlands-
produkts von 5,1% im Jahr 2009 anndhernd konstante Ar-
beitslosenquote. Moéller® geht davon aus, dass durch ei-
ne Reduktion der Arbeitszeit ein Aquivalent von 1,39 Mio.
Vollzeitbeschéftigungsverhéltnissen erhalten wurde, wobei
360 000 davon auf Kurzarbeit zurickzufihren seien.” Boeri/
Bruecker® gehen von 400 000 durch Kurzarbeit erhaltenen
Stellen (Vollzeitdquivalente) aus.

Bei der Inanspruchnahme des Kurzarbeitergeldes sind al-
lerdings erhebliche BetriebsgréBenunterschiede festzu-

5 Fur eine detaillierte Darstellung der rechtlichen Voraussetzungen des
Kurzarbeitergeldes siehe L. Mlnstermann, S. Schneck, H.-J. Wolter,
a.a.0., S. 8-18.

6 J. Moller: The German labor market response in the world recessi-
on —de-mystifying a miracle, in: Zeitschrift fir Arbeitsmarktforschung
(Journal of Labour Market Research), 42. Jg. (2010), H. 4, S. 325-336.

7 Weitere 244 000 Vollzeitaquivalente seien auf den Guthabenabbau
von Arbeitszeitkonten und weitere 285 000 auf den Abbau von Uber-
stunden zuriickzufiihren.

8 Vgl. T. Boeri, H. Bruecker: Short-Time Work Benefits Revisited: Some
Lessons from the Great Recession, in: Economic Policy, 29. Jg. (2011),
S. 697-765.
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stellen (vgl. Tabelle 1). Im Juni 2009 haben 1,6% der kleinen
Betriebe (1 bis 9 Beschéftigte), 7,4% der mittleren Betriebe
(10 bis 499 Beschéftigte) und 19,7% der groBen Betriebe
(500 und mehr Beschéftigte) Kurzarbeitergeld in Anspruch
genommen. Die Inanspruchnahme nimmt also mit zuneh-
mender BetriebsgréBe zu. Auch der Anteil der Kurzarbeiter
unterscheidet sich zwischen den BetriebsgréBenklassen.
Wahrend im Juni 2009 insgesamt 5,3% aller sozialversiche-
rungspflichtig Beschéftigten kurzgearbeitet haben, waren
es 1,5% der Beschéftigten in kleinen Betrieben, 5,5% der
Beschéftigten in mittleren Betrieben und 7,9% der Beschéf-
tigten in groBen Betrieben.® Ein mdglicher Grund kann darin
bestehen, dass gréBere Betriebe den birokratischen Auf-
wand der Beantragung besser bewaltigen kdnnen. Dartber
hinaus ist darauf hinzuweisen, dass Betriebe ohne Betriebs-
rat Kurzarbeit nur durch einzelvertragliche Lésungen ver-
einbaren kénnen, was mit einem deutlich hdheren Aufwand
verbunden ist. Da groBere Betriebe haufiger einen Betriebs-
rat haben,' liegt auch darin eine Erklarung fur die Betriebs-
gréBenunterschiede bei der Inanspruchnahme des Kurzar-
beitergeldes. Bei der Betrachtung der Wirtschaftsbereiche
fallt zudem auf, dass vier Fiinftel der Kurzarbeiter auf das
verarbeitende Gewerbe entfallen.'’ Insgesamt zeigt sich al-
so, dass das Kurzarbeitergeld deutlich Gberproportional von
groBen Industriebetrieben in Anspruch genommen wurde.

Begriindungen fiir das Kurzarbeitergeld und Folgen
fir die Finanzierung

Beschaftigungssicherung

Das Ziel der staatlichen Férderung von Kurzarbeit ist der
kurzfristige Erhalt von Beschéftigungsverhaltnissen. In Kri-
senzeiten soll das Instrument insofern dazu beitragen den
Arbeitsmarkt zu stabilisieren. Die Erfahrungen in der Wirt-
schaftskrise sprechen fur das Kurzarbeitergeld als effekti-
ves Instrument zur kurzfristigen Beschaftigungssicherung.
Fur eine begriindete wirtschaftspolitische Empfehlung kann
allerdings niemals die Effektivitdt, sondern ausschlieBlich
die Effizienz ein sinnvoller MaBstab sein.’? Wahrend die
Effektivitdt den Zielerreichungsgrad misst, setzt das Effizi-

Vgl. L. Minstermann, S. Schneck, H.-J. Wolter, a.a.0., S. 28.

10 2% der Betriebe mit 5 bis 9 Beschaftigten, 7% der Betriebe mit 10 bis
19 Beschaftigten und 90% der Betriebe mit mehr als 500 Beschéf-
tigten haben einen Betriebsrat. Vgl. N. Schlémer-Laufen: Die Entste-
hung von Betriebsréaten in kleinen und mittleren Familienunternehmen
— Eine theoretische und empirische Analyse der Determinanten von
Betriebsratsgriindungen durch Arbeitnehmer, in: Institut fur Mittel-
standsforschung Bonn (Hrsg.): Schriften zur Mittelstandsforschung,
Nr. 117 NF, Wiesbaden 2012, S. 3.

11 Vgl. K. Brenke, U. Rinne, K. F. Zimmermann: Kurzarbeit: Ntzlich in
der Krise, aber nun den Ausstieg einleiten, in: DIW Wochenbericht,
Nr. 16/2010, S. 7.

12 Im Hinblick auf eine (kurzfristige) Beschaftigungssicherung kénnen
selbst Steinkohlesubventionen oder die Verstaatlichung von Unter-
nehmen als effektive Instrumente angesehen werden.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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enzkriterium den erreichten Erfolg ins Verhaltnis zum dafiir
bendtigten Mitteleinsatz. Fir eine Beurteilung der Effizienz
mussen deshalb die gesicherten Beschaftigungsverhéltnis-
se ins Verhéltnis zu den dafiir aufgewendeten Kosten ge-
setzt werden.

Erforderlich ist insofern eine Kosten-Nutzen-Abwagung
des Kurzarbeitergeldes als wirtschaftspolitisches Instru-
ment.”® Ubersteigt der Nutzen fiir den Staat dessen Kosten,
wére das Instrument aus fiskalischer Sicht zu empfehlen.
Die Aufwendungen des Kurzarbeitergeldes fir den Staat
sind anhand der Ausgaben der Bundesagentur eindeutig
zu bestimmen. Diese betrugen 2009 etwa 6 Mrd. Euro."
Schwieriger ist allerdings eine Bezifferung des finanziellen
Nutzens. Dieser besteht darin, dass durch das Kurzarbei-
tergeld weiterbeschéftigte Personen kein Arbeitslosengeld
1 und 2 beziehen. Allerdings kann der in Vollzeitdquivalen-
ten ausgedrlckte Arbeitsausfall, der durch das Kurzarbei-
tergeld finanziell kompensiert wurde, nicht mit dem ohne
Kurzarbeitergeld entstandenen Anstieg der Arbeitslosigkeit
gleichgesetzt werden.”® Dies liegt daran, dass es auch oh-
ne staatliche Férderung fir Arbeitgeber sinnvoll sein kann,
Arbeitskréfte zu horten und es sich fiir diese bei der Inan-
spruchnahme des Kurzarbeitergeldes somit lediglich um
einen Mitnahmeeffekt gehandelt hat. Das AusmaB derar-
tiger Mitnahmeeffekte ist allerdings kaum einzuschétzen,
da nicht beobachtet werden kann, wie sich die Konjunktur
sowie die Erwartung der Arbeitgeber ohne das Kurzarbei-
tergeld entwickelt hatte. Es bleibt insofern eine offene Frage,
ob die aus dem Kurzarbeitergeld folgenden Einsparungen
dessen Kosten Ubersteigen und dieses somit aus fiskali-
scher Sicht als sinnvolles Instrument anzusehen ist.

Selbst wenn der Einsatz des Instruments Kurzarbeitergeld
mit zusétzlichen Kosten verbunden ist, kénnen diese zur
Erreichung des Ziels eines hohen Beschaftigungsstandes
politisch gewollt sein. Erforderlich ist dann allerdings ein
Vergleich der Effizienz unterschiedlicher Instrumente, damit
das politische Ziel eines hohen Beschéftigungsstandes mit
den geringst méglichen Kosten erreicht wird. Ob mit dem
Kurzarbeitergeld, das in erster Linie von gut qualifizier-
ten Arbeitnehmern und Betrieben des verarbeitenden und
Baugewerbes in Anspruch genommen wird, das Ziel eines
langfristigen hohen Beschéftigungsstandes kostengunsti-

13 Eine Kosten-Nutzen-Analyse ist nicht aus Sicht des Staates, sondern
auch aus Sicht von Arbeitnehmern oder Arbeitgebern denkbar. Eine
entsprechende Analyse aus Sicht der Arbeitslosenversicherung fin-
det sich im Abschnitt ,Versicherungsleistung der Arbeitslosenversi-
cherung®.

14 Vgl. H.-U. Bach, E. Spitznagel, a.a.0., S. 8.

15 Im Mai 2009 bezogen 1,4 Mio. Arbeitnehmer Kurzarbeitergeld und
der durchschnittliche Arbeitsausfall aller Kurzarbeiter betrug 30%.
Es ware demnach unzulassig anzunehmen, dass die Arbeitslosigkeit
ohne das Kurzarbeitergeld um 1,4 Mio. * 30% = 420 000 angestiegen
ware.
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ger erreicht werden kann als mit alternativen Instrumenten,
erscheint allerdings fraglich. Denn neben den genannten
kurzfristigen Effekten hat das Kurzarbeitergeld auch An-
reizwirkungen in der langen Frist. Dadurch dass das Horten
von Arbeitskréften staatlich geférdert und somit auch ver-
stérkt genutzt wird, wird eine effiziente Reallokation von Ar-
beit und eine effiziente Nutzung des Arbeitskréftepotentials
behindert. Es besteht insofern die Gefahr einer Férderung
von Immobilitdt und der Konservierung bestehender Struk-
turen und Beschéftigungsverhéltnisse,'® die das langfristige
Ziel eines hohen Beschéftigungsstandes gefahrden. Zudem
werden betriebsinterne L&sungen wie Arbeitszeitkonten
entwertet, da das Kurzarbeitergeld erst nach Aufldsung aller
bestehenden Zeitguthaben genutzt werden kann.

Sozialpolitik

Die Inanspruchnahme des Kurzarbeitergeldes setzt keine
Bediirftigkeitspriifung voraus, so dass das Instrument nicht
unmittelbar der Armutsvermeidung dient. Aus distributiver
Sicht férdert das Kurzarbeitergeld tendenziell eher die Ein-
kommensungleichheit. Dies liegt daran, dass Arbeitgeber
eher flr Arbeitnehmer mit hoher Qualifikation, die mit der
Inanspruchnahme des Kurzarbeitergeldes einhergehenden
Remanenzkosten tragen werden. Fur Arbeitnehmer mit ge-
ringer Qualifikation und geringem Einkommen werden Ar-
beitgeber dazu in der Regel nicht bereit sein. Zudem ist die
Inanspruchnahme stark branchenabhéngig, so dass nicht
von einer allgemeinen Zuganglichkeit des Kurzarbeitergel-
des oder von einer Gleichbehandlung aller Arbeitnehmer
gesprochen werden kann. Umverteilung findet durch das
Kurzarbeitergeld insofern zugunsten von sozialversiche-
rungspflichtig Beschéftigten in der Industrie statt, die im
Vergleich zu Arbeitslosen, Leih- und Zeitarbeitern ohnehin
bereits zu den gut geschitzten Beschaftigten gehdren.!”
Das Kurzarbeitergeld kann insofern nicht als sozialpolitische
Leistung aufgefasst werden, da es mit den Prinzipien einer
stringenten Sozialpolitik unvereinbar ist. Sofern aus sozial-
politischen Griinden das Ziel einer verbesserten finanziellen
Absicherung der Arbeitslosigkeit aller Arbeitnehmer ange-
strebt wird, wére dies durch alternative MaBnahmen ziel-
genauer zu erreichen (z.B. durch eine Erhéhung des Regel-
satzes des Arbeitslosengeldes 2, durch eine Erhéhung des
Leistungssatzes des Arbeitslosengeldes 1 oder durch eine
Verlangerung der Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes 1)'8.

16 Vgl. J. Eekhoff, D. F. Milleker: Die Aufgaben der Arbeitslosenversi-
cherung neu bestimmen, Kleine Handbibliothek, Bd. 31, Bad Hom-
burg 2000, Frankfurter Institut — Stiftung Marktwirtschaft und Politik,
S. 36-37; W. Eichhorst, P. Marx: Kurzarbeit: Sinnvoller Konjunkturpuf-
fer oder verlangertes Arbeitslosengeld?, IZA Standpunkt Nr. 5, Bonn
2009, Forschungsinstitut zur Zukunft der Arbeit, S.12.

17 Vgl. ebenda, S. 13.

18 Neben der intendierten Verbesserung der sozialen Absicherung im
Fall der Arbeitslosigkeit kénnen die genannten MaBnahmen allerdings
auch mit negativen Arbeitsanreizen einhergehen.

PréventionsmaBnahme der Arbeitslosenversicherung

Die Arbeitslosenversicherung in Deutschland ist eine ob-
ligatorische Risikoversicherung fur alle Arbeitnehmer, mit
Ausnahme von Beamten und geringfligig Beschéftigten.
Erflllt ein Versicherter die Mindestversicherungszeit von
zwolf Monaten, so hat dieser im Falle der Arbeitslosigkeit
ohne Prifung der Bedurftigkeit einen Rechtsanspruch auf
eine Lohnersatzleistung. Die Leistungshéhe richtet sich da-
bei nach den zuvor entrichteten lohnabhéngigen Beitrdgen
(Aquivalenzprinzip). Das Arbeitslosengeld 1 ist somit eine
Versicherungsleistung und dessen Auszahlung stellt da-
her keine vertikale Einkommensumverteilung dar. Darlber
hinaus umfasst die Arbeitslosenversicherung in Deutsch-
land MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik, also ins-
besondere Leistungen zur Arbeitsvermittlung, auf die der
Versicherte allerdings im Gegensatz zum Arbeitslosengeld
1 keinen Rechtsanspruch hat. Deren Gewé&hrung orientiert
sich nicht an den zuvor entrichteten Beitrdgen und folgt
demnach nicht dem Aquivalenzprinzip.'®

Aufgabe der Arbeitslosenversicherung ist somit die Absi-
cherung eines vorilibergehenden Verlusts des Erwerbsein-
kommens. Der Versicherte hat allerdings wie in den meis-
ten Versicherungen Einfluss auf die Schadenshéhe und
-wahrscheinlichkeit, also hier insbesondere die Dauer der
Arbeitslosigkeit.2° Insofern erscheint es zur Vermeidung von
Moral-Hazard-Effekten erforderlich, dass die Versicherung
geeignete MaBnahmen zur Begrenzung der Schadenshéhe
und -wahrscheinlichkeit durchfiihrt und nicht-kooperatives
Verhalten des Versicherten sanktionieren kann. Grundsétz-
lich kénnen MaBnahmen der Arbeitsvermittlung aus theore-
tischer Sicht somit als versicherungsimmanent angesehen
werden.?" Als versicherungsfremd sind Leistungen anzu-
sehen, wenn diese nicht dem Aquivalenzprinzip folgend
als Gegenleistung fur entrichtete Beitrdge gewéhrt werden
oder dem Versicherungszweck nicht dienlich sind.?? Um
dem Versicherungszweck nicht dienende Leistungen in der

19 Dieser Abschnitt folgt B. Rirup: Arbeitslosenversicherung: staat-
lich, privat oder gemischt?, in: Zeitschrift fir Arbeitsmarktforschung,
Nr. 3/2005, S. 373-382, hier S. 374; Sachverstandigenrat zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung: Die Chancen nut-
zen - Reformen mutig voranbringen, Jahresgutachten 2005/06, Wies-
baden 2005, S. 537.
20 Vgl. K. Menzel: Langzeitarbeitslosigkeit als besondere Lebensleis-
tung? Uber die Diskussion um die Bezugsdauer des Arbeitslosengel-
des |, Ordnungspolitischer Kommentar, Nr. 11/2007, des Instituts fur
Wirtschaftspolitik an der Universitat zu KoélIn, S. 1.
Vgl. J. Fath: Optimale Arbeitslosenversicherung und Experience Ra-
ting, Untersuchungen zur Wirtschaftspolitik, Nr. 133, 2008, Institut fur
Wirtschaftspolitik an der Universitét zu Kéin, S. 82-85. Dies gilt aller-
dings nur fir VermittlungsmaBnahmen fiir versicherte Personen, also
z.B. nicht fir Berufsanfanger oder Arbeitslosengeld-2-Empfanger.
Vgl. M. Rémer, R. Borell: Versicherungsfremde Leistungen in der Ar-
beitslosenversicherung, Schrift Nr. 96, Karl-Brauer-Institut des Bun-
des der Steuerzahler e.V., Wiesbaden 2002, S. 44-46.
22 Vgl. ebenda, S. 21-22.
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Arbeitslosenversicherung zu identifizieren, erscheint eine
restriktive Definition des Versicherungszwecks erforderlich.
Wéhrend die Reduktion der Arbeitslosigkeit nach § 1 StabG
als staatliche Aufgabe angesehen werden kann, liegt der
Zweck der Arbeitslosenversicherung ausschlieBlich darin,
den vorlibergehenden Verlust des Erwerbseinkommens
abzusichern. Die tatséchliche Ausgabenstruktur der Bun-
desagentur fur Arbeit ist demzufolge weniger an der Effizi-
enz der Arbeitslosenversicherung ausgerichtet als an dem
versicherungsfremden politischen Ziel der Reduktion der
Arbeitslosigkeit.?®

Werden bei einer Risikoversicherung neben der eigentli-
chen Versicherungsleistung auch MaBnahmen zur Scha-
densbegrenzung als fiir die Effizienz der Versicherung for-
derlich und somit versicherungsimmanent angesehen, so
lassen sich mit der gleichen Begriindung unter Umsténden
auch MaBnahmen zur Schadenspravention rechtfertigen.
Sind die Kosten einer zur Vermeidung eines Schadensfalls
geeigneten MaBnahme geringer als der zu erwartende Be-
trag, der durch die MaBnahme an Versicherungsleistungen
eingespart wird, so steigert diese MaBnahme die Effizienz
der Versicherung.

Die Frage, ob das Kurzarbeitergeld als versicherungsim-
manente Préventionsleistung oder als versicherungsfrem-
de Leistung der Arbeitslosenversicherung einzuordnen ist,
héngt insofern davon ab, ob dessen finanzieller Nutzen fir
die Arbeitslosenversicherung die Kosten Ubersteigt. Nur
wenn das Kurzarbeitergeld als effiziente Schadenspraven-
tionsmaBnahme der Versicherung aufgefasst werden kénn-
te, wére dieses versicherungsimmanent. Dass das Kurz-
arbeitergeld aufgrund seiner weit Uberwiegenden Inan-
spruchnahme im verarbeitenden und im Baugewerbe nicht
allen Versicherten zugute kommt, gentigt hingegen nicht,
um dieses als versicherungsfremd einzuordnen. Denn eine
PréventionsmaBnahme kann auch dann versicherungsim-
manent sein, wenn sie sich lediglich an ausgewaéhlte Ver-
sichertengruppen richtet, solange aus der Sicht der ge-
samten Versicherungsgemeinschaft der finanzielle Nutzen
die Kosten der MaBnahme Ubersteigt.?* So sind Vorsorge-
untersuchungen in der Schwangerschaft zur Vermeidung
von hohen Folgekosten im finanziellen Interesse aller Ver-
sicherten und somit zweifellos als versicherungsimmanente

23 Im Jahr 2011 nahm die Arbeitslosenversicherung 25,4 Mrd. Euro aus
Beitrédgen ein und erhielt einen Bundeszuschuss von 10,83 Mrd. Euro.
Vgl. Bundesagentur fir Arbeit: Finanzentwicklung der Arbeitslosen-
versicherung — Bericht liber das vierte Quartal und das Geschéftsjahr
2011, S. 5-6.

24 Dies gilt unter der Prémisse, dass eine Beitragsdifferenzierung ent-
sprechend dem Risiko ausgeschlossen ist. Zum Vorschlag eines Ex-
perience Ratings in der Arbeitslosenversicherung siehe Sachverstan-
digenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung:
Die Finanzkrise meistern — Wachstumskréfte starken, Jahresgutach-
ten 2008/09, Wiesbaden 2008, S. 317-321.
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Aufgabe der Krankenversicherung anzusehen, auch wenn
diese nur von Frauen in Anspruch genommen werden.

Bei der Frage der Versicherungsimmanenz kommt es so-
mit auf die Abwéagung der Kosten und des Nutzens des
Kurzarbeitergeldes fur die Arbeitslosenversicherung an.
Auch ohne staatliche Férderung kann es flir Arbeitgeber
wirtschaftlich sinnvoll sein, qualifizierte Arbeitnehmer auf
eigene Kosten zu horten, um Abfindungszahlungen sowie
Rekrutierungs- und Einarbeitungskosten bei Neueinstel-
lungen zu vermeiden.? In derartigen Fallen k&me es somit
auch ohne das Kurzarbeitergeld nicht zu Entlassungen.
Die in Vollzeitdquivalenten ausgedriickte Anzahl der Kurz-
arbeitergeldbezieher durfte insofern héher ausfallen als die
Zahl derjenigen Personen, die ohne das Kurzarbeitergeld
Arbeitslosengeld 1 bezogen héatten. Da die Leistungsséatze
von Arbeitslosengeld 1 und Kurzarbeitergeld die gleiche
Hohe haben, Iasst die Existenz von derartigen Mitnahme-
effekten darauf schlieBen, dass die Ausgaben der Bundes-
agentur fur Arbeit fur das Kurzarbeitergeld die Einsparun-
gen beim Arbeitslosengeld 1 Ubersteigen.?® Zwar lasst sich
das AusmaB derartiger Mitnahmeeffekte nicht ohne weite-
res messen, aber dennoch ist deren Existenz zu erwarten.
Dies spricht insofern gegen das Kurzarbeitergeld als effizi-
ente PraventionsmaBnahme der Arbeitslosenversicherung.

Versicherungsleistung der Arbeitslosenversicherung

Gelegentlich wird die Auffassung vertreten, beim Kurzar-
beitergeld handele es sich um eine Versicherungsleistung
der Arbeitslosenversicherung, da es den Gepflogenheiten
einer Schadensversicherung entsprache, auch einen teil-
weisen Schadensfall zu kompensieren. Die Arbeitslosen-
versicherung dirfe die Reduktion der vollen Arbeitszeit ei-
nes Arbeitnehmers nicht anders behandeln als die halftige
Reduktion der Arbeitszeit von zwei Arbeitnehmern.?”

Zunachst ist dem entgegenzuhalten, dass Bezieher von
Kurzarbeitergeld nicht arbeitslos sind. Dabei handelt es
sich nicht lediglich um eine formaljuristische Einordnung,
denn rechtlich als arbeitslos eingestufte Personen tauchen
in der Arbeitslosenstatistik auf und sind verpflichtet — unter
Unterstitzung durch die Bundesagentur fiir Arbeit — eine
neue Arbeitsstelle zu suchen. Beides gilt fur Bezieher von

25 Vgl. O. Hiibler: Safeguarding Jobs through Labor Hoarding in Germa-
ny - Comment, in: Applied Economics Quarterly — Supplement, 61.
Jg. (2010), S. 152.

26 Arbeitslosengeld 1 und Kurzarbeitergeld werden auf eine unter-
schiedliche Bemessungsgrundlage gezahlt. Ubersteigt allerdings die
in Vollzeitdquivalenten ausgedriickte Anzahl der Kurzarbeitergeldbe-
zieher die Anzahl derjenigen Personen, die ohne das Kurzarbeitergeld
Arbeitslosengeld 1 bezogen hatten, so entstehen durch das Kurzar-
beitergeld zuséatzliche Kosten fur die Arbeitslosenversicherung.

27 Dieser Abschnitt folgt L. Minstermann, S. Schneck, H.-J. Wolter,
a.a.0., S.39-41.
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Kurzarbeitergeld nicht. Zwar kénnte man Kurzarbeiter-
geldbezieher dazu verpflichten, allerdings widerspréche
dies der Grundannahme des Kurzarbeitergeldes, dass der
Arbeitsausfall des Betriebes lediglich voriibergehend sei.
Trifft dies zu, wéren die Vermittlungsbemihungen der Bun-
desagentur fir Arbeit fUr Kurzarbeitergeldbezieher Res-
sourcenverschwendung, die bei einem konstanten Budget
der Bundesagentur fiir Arbeit die Vermittlungschancen von
sonstigen Arbeitslosen verschlechtern wiirden.

Wenn zudem der versicherte Schadensfall dahingehend
spezifiziert wird, dass nicht lediglich der vollsténdige, son-
dern auch ein anteiliger Arbeitseinkommensausfall versi-
chert wird, so misste dies voraussetzungslos gelten. Der
Schaden beim Arbeitnehmer ist identisch, unabhangig
davon, ob der Arbeitsausfall auf die gesetzlich als Voraus-
setzung fir den Bezug von Kurzarbeitergeld festgelegten
Bedingungen oder auf andere Griinde (z.B. betriebsorga-
nisatorische Griinde, Fehlinvestitionen unabhéngig von der
Konjunktur) zurlickzufUhren ist. Ohne derartige gesetzliche
Voraussetzung kénnten allerdings Arbeitgeber nach unter-
nehmerischen Fehlentscheidungen auf Kosten der Arbeits-
losenversicherung Humankapital halten, was einen sinnvol-
len Einsatz der Arbeitskréfte verhindert.

Daruber hinaus ist es rechtlich mdglich zunéchst Kurzarbei-
tergeld und anschlieBend Arbeitslosengeld 1 zu beziehen.
Das Arbeitslosengeld 1 betrégt in einem solchen Fall 60%
bzw. 67% des vor dem Kurzarbeitergeldbezug erzielten Ar-
beitseinkommens, obwohl fur die Ausfallzeit wahrend des
Kurzarbeitergeldbezuges keine Beitrdge zur Arbeitslosenver-
sicherung entrichtet wurden. Dass eine derartige Leistungs-
akkumulation mit dem Versicherungsprinzip unvereinbar ist,
kann anhand eines Beispiels mit zwei Arbeitnehmern mit glei-
chem Arbeitseinkommen gezeigt werden. Wird der erste Ar-
beitnehmer entlassen und ist 15 Monate arbeitslos, so erhalt
dieser zwolf Monate Arbeitslosengeld 1.2 Nimmt der zweite
Arbeitnehmer zundchst sechs Monate Kurzarbeitergeld mit
einer um 50% reduzierten Arbeitszeit in Anspruch und wird
er anschlieBend entlassen, kann er fir weitere zwéIf Monate
Arbeitslosengeld 1 beanspruchen. Obwohl der Einkommens-
ausfall beider Arbeitnehmer bei zuvor gleichem Arbeitsein-
kommen identisch wére, erhélt der zweite Arbeitnehmer ho-
here Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung. Eine der-
artige Besserstellung einer bestimmten Versichertengruppe
ist mit dem Aquivalenz- bzw. Versicherungsprinzip unverein-
bar, da dem keine zusétzlichen Beitrédge gegentberstehen.

Zwar ist es zutreffend, dass es fiir einen Arbeitgeber auf-
grund der von diesem zu tragenden Remanenzkosten nicht

28 Fur Arbeitnehmer unter 50 Jahren und mit einer Mindestdauer des
Versicherungspflichtverhéltnisses von 24 Monaten ist die maximale
Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes 1 auf zwolf Monate begrenzt.

sinnvoll ist, Kurzarbeit einer geplanten Entlassung vorzu-
schalten. Dies &ndert allerdings nichts daran, dass es zu
einer mit dem Versicherungsprinzip unvereinbaren Leis-
tungsakkumulation zugunsten des Arbeitnehmers kommt.
Auch die Tatsache, dass eine derartige Leistungsakkumu-
lation in der Wirtschaftskrise 2008/2009 nicht verstérkt zu
beobachten war, ist keine hinreichende Begriindung daftr,
das Kurzarbeitergeld als Versicherungsleistung einzustu-
fen. Ein Arbeitgeber nimmt das Kurzarbeitergeld dann in
Anspruch, wenn er erwartet, dass die Unterauslastung sei-
nes Betriebes nur voribergehend sein wird. Unterschatzt
der Arbeitgeber die Dauer der Rezession bzw. die Unter-
auslastung seines Betriebes oder ist die Unterauslastung
nicht auf konjunkturelle, sondern auf betriebliche Grinde
zurtckzufuhren, kann dieser auch nach einer Kurzarbeits-
phase zu Entlassungen gezwungen sein.

Ferner ist auch die Variation der maximalen Bezugsdauer
des Kurzarbeitergeldes mittels Rechtsverordnung des Bun-
desministeriums fir Arbeit und Soziales mit dem Versiche-
rungsprinzip unvereinbar. Ziel der Arbeitslosenversicherung
ist die Absicherung eines vorlbergehenden Verlusts des
Erwerbseinkommens. In welcher Phase des Konjunkturzy-
klus der Schadensfall eintritt, durfte auf die Bezugsdauer
der Versicherungsleistung keinen Einfluss haben.

Insgesamt ist das Kurzarbeitergeld somit weder als Pra-
ventionsinstrument noch als Versicherungsleistung der
Arbeitslosenversicherung anzusehen, sondern vielmehr
als versicherungsfremde Leistung. Die derzeitige Finanzie-
rung aus Beitragsmitteln ist demzufolge unzulédssig®® und
benachteiligt besonders klein- und mittelstdndische Un-
ternehmen und gering qualifizierte Arbeitnehmer, die das
Kurzarbeitergeld seltener nutzen als groBere Unternehmen,
gleichwohl aber Uber die Pflichtbeitrdge an der Finanzie-
rung beteiligt werden.

Konjunkturpolitik

Die Verlangerung der maximalen Bezugsdauer des Kurz-
arbeitergeldes sowie die 50%ige Erstattung des Arbeit-
geberanteils zur Sozialversicherung bei Kurzarbeit waren
wesentliche Bestandteile der Konjunkturpakete | und Il. Das
Kurzarbeitergeld dient also konjunkturpolitischen Zielen.
Dies zeigt sich auch daran, dass das Bundesministerium fir
Arbeit und Soziales die Bezugsdauer mittels Rechtsverord-
nung variieren kann und dass dieses Instrument in rezessi-
ven Phasen des Konjunkturzyklus auch regelmaBig genutzt
wurde.

Der Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung beschéftigt sich in Kapitel 4

29 Vgl. J. Eekhoff, D. F. Milleker, a.a.O., S. 47-49.

Wirtschaftsdienst 2012 | 11



des Jahresgutachtens 2008/2009 ausfihrlich mit der Fra-
ge der Erforderlichkeit finanzpolitischer MaBnahmen des
Staates mit dem Ziel der Glattung konjunktureller Schwan-
kungen. Dabei sollten automatische Stabilisatoren Uber die
Hoéhe des Arbeitslosengeldes 1 hinaus, durch die von den
offentlichen Haushalten in konjunkturellen Abschwung-
phasen automatisch ohne zusatzliche gesetzgeberische
MaBnahmen ein expansiver Nachfrageimpuls ausgeht, eine
wichtige Rolle spielen. Nach Berechnungen des Sachver-
sténdigenrates glatten diese konjunkturelle Schocks um
etwa 20%.%°

Das Kurzarbeitergeld kann &hnlich wie das Arbeitslosen-
geld 1 als automatischer Stabilisator aufgefasst werden.®!
Allerdings erscheint fraglich, ob von diesem Uberhaupt ein
expansiver Nachfrageimpuls ausgeht. Denn der Einkom-
mensausfall bei Kurzarbeit wird durch die Bundesagentur
fur Arbeit mit derselben Rate von 60% bzw. 67% ausge-
glichen wie im Falle des Bezuges von Arbeitslosengeld 1.%2
Zwar ist anzunehmen, dass Arbeitnehmer bei Arbeitslosig-
keit trotz finanzieller Kompensation in Form des Arbeitslo-
sengeldes 1 ihren Konsum einschranken wirden, allerdings
ist auch die Inanspruchnahme des Kurzarbeitergeldes ein
Signal fur den Arbeitnehmer, dass der Arbeitsplatz in Ge-
fahr ist.® Insofern ist nicht nachhaltig gesichert, ob die In-
anspruchnahme des Arbeitslosengeldes 1 eine gréBere
Veranderung des Konsumverhaltens ausldsen wirde als
die Inanspruchnahme des Kurzarbeitergeldes.

Sofern aus konjunkturpolitischen Griinden zur Verstarkung
der Wirkung der automatischen Stabilisatoren ein konjunk-
turabhangiges System von Unterstitzungszahlungen be-
furwortet wird, wére es folgerichtig die Bezugsdauer des

30 Vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung: Die Finanzkrise meistern, a.a.0., S. 245-247.

31 Vgl. G. Barabas, R. Déhrn, H. Gebhardt, T. Schmidt: Was bringt das
Konjunkturpaket 11?7, in: Wirtschaftsdienst, 89. Jg. (2009), H. 2, S. 128-
132.

32 Beim Kurzarbeitergeld muss der Arbeitnehmer auf 40% bzw. 33%
des Einkommens aus der ausgefallenen Arbeitszeit verzichten, wah-
rend er beim Arbeitslosengeld 1 auf 40% bzw. 33% des Gesamtar-
beitseinkommens verzichten muss.

33 Vgl. A. Crimmann, F. WieBner: Wirtschafts- und Finanzkrise: Ver-
schnaufpause dank Kurzarbeit, in: IAB-Kurzbericht, Nr. 14/2009.
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Arbeitslosengeldes 1 antizyklisch zu variieren.®* Auch dieser
Vorschlag ist allerdings nicht Giber den Versicherungszweck,
sondern ausschlieBlich aus konjunkturpolitischen Grinden
zu begriinden.

Fazit

Das Kurzarbeitergeld hat sich als effektives Instrument zur
Stabilisierung des Arbeitsmarktes herausgestellt und we-
sentlich zur im internationalen Vergleich bemerkenswerten
Stabilitédt des deutschen Arbeitsmarktes wahrend der Wirt-
schaftskrise 2008/2009 beigetragen. Angesichts steigender
Staatsausgaben kann die Effektivitdt dieser MaBnahmen
nicht beurteilt werden, ohne die Kosten zu berlcksichtigen.
Die Beurteilung der Effizienz des Kurzarbeitergeldes muss
letztlich jedoch eine offene Frage bleiben, da der finanzielle
Nutzen im Vergleich zum Referenzszenario nicht beobach-
tet werden kann. Aus konjunkturpolitischer Sicht wirkt das
Kurzarbeitergeld wie ein automatischer Stabilisator, von
dem allerdings kein wesentlicher zusatzlicher Nachfrageim-
puls ausgeht.

Innerhalb der Arbeitslosenversicherung ist das Kurzarbei-
tergeld als versicherungsfremde Leistung einzustufen, da
es sich weder um eine Préventions- noch um eine Versiche-
rungsleistung handelt. Die derzeitige Finanzierung aus Bei-
tragsmitteln erscheint im Hinblick auf den Versicherungs-
zweck der Arbeitslosenversicherung insofern als nicht an-
gemessen. Nachteilig wirkt sich dies besonders flr gering
qualifizierte Arbeitnehmer und klein- und mittelstandische
Unternehmen aus, die das Kurzarbeitergeld seltener nutzen,
gleichwohl aber Uber die Pflichtbeitrédge an der Finanzierung
beteiligt werden. Sofern das Instrument also aus politischen
Grinden fir sinnvoll erachtet wird, sollte dieses steuerfi-
nanziert werden. Eine Steuerfinanzierung hatte zudem den
Vorteil, dass das Instrument ehrlicherweise als Subvention
fur gut qualifizierte Arbeitnehmer und groBe Betriebe des
verarbeitenden und Baugewerbes diskutiert werden wirde.
Inwiefern dies gewlinscht ist, bleibt eine politisch zu beant-
wortende Frage.

34 Vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung: Die Zukunft nicht aufs Spiel setzen, Jahresgutach-
ten 2009/10, Wiesbaden 2009, S. 273-274.
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