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Zusammenfassung

In der aktuellen Corona-Krise wird in mehr Landern als jemals zuvor Kurzarbeit als arbeitsmarkt-
politisches Instrument eingesetzt, um Beschaftigung zu sichern und die sozialen Kosten der Krise
zu begrenzen. Trotz erheblicher Unterschiede in der institutionellen Ausgestaltung und Logik von
Kurzarbeitsregelungen hat der rasche Einsatz und eine hohe Inanspruchnahme von Kurzarbeiter-
geld eine hohe Prioritat in allen europaischen Landern. Der Beitrag beschreibt die 6konomische
Rationalitat von Kurzarbeit und ordnet die europdischen Kurzarbeitsprogramme in verschiedene
Cluster ein. Er beschreibt wesentliche Verdanderungen in der Ausgestaltung seit Marz 2020 und dis-
kutiert mogliche Wirkungen vor dem Hintergrund empirischer Erkenntnisse aus friiheren Krisen-
zeiten.

Abstract

More countries than ever are using short-time work as a labour market policy instrument to secure
employment and limit the social costs of the current Corona crisis. Despite considerable differ-
ences in the institutional design and logic of short-time work schemes, the rapid deployment and
high take-up of short-time work benefits is a high priority in all European countries. Highlighting
the economic rationality of short-time work the report classifies European short-time work pro-
grammes into different clusters. The paper describes significant changes in the programme design
since March 2020 and discusses possible effects against the background of former empirical find-
ings.

Keywords

Globale Gesundheitskrise, Arbeitsmarktpolitische Mafinahmen, Kurzarbeit, Arbeitslosigkeit, sozi-
ale Absicherung
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1 EinfUhrung

In mehr Landern als jemals zuvor wird Kurzarbeit als arbeitsmarktpolitisches Instrument einge-
setzt, um Beschaftigung zu sichern und die sozialen Kosten der Corona-Krise zu begrenzen. Nicht
zuletzt wegen der positiven Erfahrungen Deutschlands in der Wirtschafts- und Finanzkrise von
2008/2009 ist Kurzarbeit in 33 von 36 OECD-Landern das arbeitsmarktpolitische Instrument der
Stunde (OECD, 2020). Auch das SURE1-Programm der EU, das finanzielle Unterstiitzung in Hohe
von 100 Milliarden Euro zum Aufbau bzw. zur Erweiterung nationaler Kurzarbeitsprogramme be-
reitstellt, knlipft an die positiven Erfahrungen von Kurzarbeit als Instrument der Beschaftigungssi-
cherung und als makrookonomischer Stabilisator in der Krise an.

Das Ziel der Kurzarbeit besteht im Kern darin, voriibergehende 6konomische Krisenphasen zu
Uberbriicken und Arbeitsplatze zu erhalten. Hierfiir werden Unternehmen zu einem erheblichen
Teil von ihren Personalkosten entlastet, die hauptsachlich durch 6ffentliche Zuschiisse und teil-
weise durch entsprechende Einkommensverluste der Beschaftigten finanziert werden. In Deutsch-
land kénnen Unternehmen bei einem vorriibergehenden ,erheblichen Arbeitsausfall“ (SGB III;
§ 96) fiir alle oder einen Teil der Beschaftigten bei der Bundesagentur fiir Arbeit Kurzarbeit bean-
tragen.

Trotz erheblicher Unterschiede in der institutionellen Ausgestaltung und Logik von Kurzarbeitsre-
gelungen, hat der rasche Einsatz und eine hohe Inanspruchnahme von Kurzarbeitergeld eine hohe
Prioritat in allen europdischen Landern. Sowohl Lander mit etablierten Kurzarbeitsprogrammen
wie Deutschland, Belgien, Frankreich und Italien als auch Lander, die aktuell Sonderprogramme
fur Kurzarbeit eingefiihrt haben (wie Osterreich), bauten die staatliche Férderung aus und verein-
fachten die Zugangsvoraussetzungen zu Kurzarbeit. Vorlaufige Zahlen aus verschiedenen europa-
ischen Landern lassen vermuten, dass die Inanspruchnahme von Kurzarbeit alle historischen Maf3-
stabe sprengen wird.

Der vorliegende Beitrag beschreibt die 6konomische Rationalitat von Kurzarbeit und ordnet die
europaischen Kurzarbeitsprogramme in verschiedene Cluster ein. Er beschreibt wesentliche Ver-
anderungen in der Ausgestaltung seit Marz 2020, stellt erste Entwicklungen von Kurzarbeit und
Arbeitslosigkeit dar und diskutiert mogliche Wirkungen vor dem Hintergrund empirischer Erkennt-
nisse aus der Rezession von 2008/2009.

2 Okonomische Rationalitat von
Kurzarbeit

Aus theoretischer Perspektive setzt Kurzarbeit in einer wirtschaftlichen Krise Anreize fiir Unterneh-
men liber das sonst optimale MaR hinaus Arbeitskrafte zu ,,horten®. Dies hat den Vorteil, dass fir-
menspezifisches Humankapital (Fachkrafte) erhalten bleibt, Entlassungs- und Einstellungskosten
vermieden werden, das Uberleben liquidititsbeschrankter Unternehmen gesichert und soziale

1 SURE = Temporary Support to mitigate Unemployment Risks in an Emergency
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Kosten bei Entlassungen reduziert werden. Der Staat bzw. die Arbeitslosenversicherung profitiert
solange, wie Entlassungen vermieden und fiir einen Teil der Arbeitszeit noch Léhne und Sozialbei-
trage gezahlt werden. Bei voriibergehendem Arbeitsausfall ist Kurzarbeit deshalb fiir alle Beteilig-
ten ein sinnvolles Instrument. Je temporarer der 6konomische Schock und je weniger strukturell
erist, desto groRer die Vorteile.

Kurzarbeit hat aber auch Nachteile, vor allem dann, wenn eher strukturelle als konjunkturelle Fak-
toren fiir die Krise von Unternehmen verantwortlich sind. Dann behindert das Instrument eine
Restrukturierung und mitunter eine nachhaltigere Arbeitsmarktpolitik. Zur Vermeidung von Ar-
beitslosigkeit waren unter Umstanden eine schnellere Vermittlung und der Einsatz von Qualifizie-
rung sinnvoller als eine kiinstliche Aufrechterhaltung nicht mehr zukunftsfahiger Arbeitsplatze.
Wenn Kurzarbeit tUber einen langeren Zeitraum gewahrt wird und es zu einem vollstandigen Ar-
beitsausfall kommt, kann Kurzarbeit eine konservierende Wirkung auf die Beschaftigungsstruktur
haben. Der strukturelle Wandel der Wirtschaft wird dann tendenziell gehemmt. Okonomen spre-
chen von Effizienznachteilen durch Verringerung der Reallokation von Arbeit und einem verzoger-
ten Ausscheiden unproduktiver Unternehmen aus dem Markt. Weiterhin kann es zu Mitnahmeef-
fekten kommen, beispielsweise dann, wenn Unternehmen zunachst Kurzarbeit nutzen, um spater
dann Personal abzubauen, das sie sowieso reduziert hatten. In diesem Fall ware Kurzarbeit kein
sinnvoller Konjunkturpuffer, sondern eine Liquiditatshilfe fiir Unternehmen und eine Art verlan-
gertes Arbeitslosengeld fiir Arbeitnehmer.

Je hoher sich Arbeitgeber an den Kosten der Kurzarbeit beteiligen miissen, desto geringer sind
mogliche Mitnahmeeffekte. In der aktuellen Krise haben der rasche Einsatz und eine hohe Inan-
spruchnahme von Kurzarbeit oberste Prioritat. Wenn aber Arbeitgeber aus diesem Grund starker
als zuvor durch staatliche Zuschiisse und erleichterte Zugangsbedingungen entlastet werden, sind
prinzipiell hohere Mitnahmeeffekte zu erwarten, was die Wirksamkeit von Kurzarbeit einschrankt.

Zudem lehrt die Praxis, dass ein erleichterter Zugang zu Kurzarbeit auch das Risiko des Miss-
brauchs erhoht, beispielsweise durch falsche Angaben zum Arbeitszeitausfall. Zwar wird Miss-
brauch strafrechtlich verfolgt (ggf. sogar auch auf Seiten der Beschaftigten), allerdings werden
Kontrollen durch die stark gestiegene Anzahl der Antrage auf Kurzarbeit im Moment erschwert.

3 Neuregelungen in Deutschland

Eine zentrale Herausforderung fiir die institutionelle Ausgestaltung von Kurzarbeitsregelungen be-
steht folglich darin, die richtige Balance zwischen der Gewahrleistung einer hohen Inanspruch-
nahme und einer hohen Wirksamkeit unter Einbeziehung von Mitnahme- und Missbrauchsaspek-
ten zu beachten.

Die Ubersicht tiber die Neuregelungen des Kurzarbeitergeldes (siehe Infobox) zeigt, dass die Kon-
ditionen zur Nutzung der Kurzarbeit fiir die Unternehmen hierzulande deutlich verbessert wurden.
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Infobox: Neuregelungen des Kurzarbeitergeldes in Deutschland

Mit dem Sozialschutzpaket | wurde eine Reihe von befristeten Anderungen zur Kurzarbeit be-
schlossen. Diese wurden mit dem Gesetz ,,zur befristeten krisenbedingten Verbesserung der Re-
gelungen fiir das Kurzarbeitergeld“ vom 13. Marz 2020 beschlossen. Auf dieser Grundlage wurde
am 23.03.2020 einer Kurzarbeitergeldverordnung (KugV) erlassen. Mit dem Sozialschutz-Paket
Il (Gesetz zu sozialen Mallnahmen zur Bekampfung der Corona-Pandemie) vom 14. Mai 2020
wurden weitere Anderungen wie z.B. eine Erhéhung des Kurzarbeitergeldes (KuG) beschlossen.

Die verschiedenen Verordnungen und Gesetze sehen folgende Anderungen vor:

Laufzeit des Kurzarbeitergeldes: Fiir Arbeitnehmer*innen, deren Anspruch auf KuG bis
zum 31.12.2019 entstanden ist, wurde die Bezugsdauer auf bis zu 21 Monate, langstens bis
zum 31.12.2020 verlangert. Die reguldre Bezugszeit betragt 12 Monate.

Leistungshohe: Ab dem vierten Monat der Kurzarbeit konnen Arbeitnehmer fiir ihre um
mindestens 50 Prozent reduzierte Arbeitszeit 70 Prozent bzw. 77 Prozent (mit Kind) vom
pauschalierten Nettoentgeltausfall Kurzarbeitergeld erhalten. Ab dem siebten Monat sind
es 80 Prozent bzw. 87 Prozent (mit Kind). Bislang betrug die Hohe wahrend der gesamten
Laufzeit 60 bzw. 67 Prozent (mit Kind). Diese Regelung ist bis zum 31. Dezember 2020 befris-
tet.

Absenken des Quorums der im Betrieb Beschiftigten, die vom Arbeitsausfall betroffen
sind. Der Anspruch auf Kurzarbeitergeld wird auf alle Betriebe ausgedehnt, in denen min-
destens 10 Prozent der Beschaftigten einen Entgeltausfall haben. Bisher musste ein Drittel
der Beschaftigten betroffen sein.

Verzicht auf den Aufbau negativer Arbeitszeitsalden. Bei der Zahlung von Kurzarbeiter-
geld wird auf den Aufbau negativer Arbeitszeitkonten in den Betrieben, in denen Vereinba-
rungen zu Arbeitszeitschwankungen genutzt werden, verzichtet. Bislang mussten zuerst
entsprechende Spielraume bei den Arbeitszeitkonten genutzt werden.

Vollstandige Erstattung der Sozialversicherungsbeitrage durch die Bundesagentur fiir
Arbeit. Bislang wurde Arbeitgebern 50 Prozent erstattet. Bei Kurzarbeit sind die Sozialver-
sicherungsbeitrage generell allein vom Arbeitgeber zu tragen, sonst werden sie je zur Halfte
von Arbeitgebern und Arbeitnehmern getragen.

Ermoglichung des Kurzarbeitergeldbezugs auch fiir Leiharbeitnehmer. Durch eine An-
derung des Arbeitnehmeriiberlassungsgesetzes wird nun die Moglichkeit eingeraumt, fiir
Leiharbeitnehmer*innen Kurzarbeit zu beantragen.

Die Hinzuverdienstmoglichkeiten zum Kurzarbeitergeld in systemrelevanten Bereichen
wurden ab dem 01.05. 2020 noch weiter gefasst. Bis zum Jahresende kdnnen Kurzarbeiter
bis zur vollen Hohe des bisherigen Monatseinkommens in allen Berufen anrechnungsfrei
hinzuverdienen. Mini-Jobs bleiben immer anrechnungsfrei.

4

Institutionelle Ausgestaltung von

Kurzarbeit im europaischen Vergleich

Wie stellen sich diese Anderungen im internationalen Kontext dar und wie sind vergleichbare An-

passungen in anderen Landern einzuschatzen? Wahrend die Zielsetzung in allen Landern gleich

ist, unterscheiden sich die institutionelle Ausgestaltung und die zugrundeliegende Logik von Kurz-

arbeits-Regelungen deutlich. Dies zeigt sich bereits in der verwendeten Begrifflichkeit. Wahrend
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der Begriff ,,Kurzarbeit“ liberwiegend auf den deutschen Sprachraum begrenzt ist, wird zum Bei-
spiel in Belgien, Frankreich, GroRbritannien und den Niederlanden der Begriff ,zeitweilige bzw.
teilweise Arbeitslosigkeit“ verwendet (Tabelle 1).

Aktuell konnen in Europa drei Kurzarbeitssysteme ausgemacht werden:

1. In Landern mit einer langen Tradition von Kurzarbeit wie Belgien, Deutschland, Frankreich,
Spanien oder Italien wurde der Zugang erleichtert und/oder Hohe und Bezugsdauer erweitert.
Dies gilt auch fiir mittel- und osteuropaische Lander wie Ungarn, Polen oder Tschechien, in
denen Kurzarbeit im Zuge der Wirtschafts-und Finanzkrise von 2008/2009 eingefiihrt worden
war.

2. In Landern wie Osterreich oder den Niederlanden, die ebenfalls langjihrige Erfahrung mit
Kurzarbeit haben, wurden bestehende Programme durch zeitlich befristete Corona-Kurzar-
beitsprogramme ersetzt. Diese sind zum Teil deutlich grofziigiger ausgestattet als bisherige
Regelungen.

3. Lander ohne etablierte Kurzarbeitsprogramme wie Danemark, Irland oder GroRbritannien ha-
ben ebenfalls zeitlich befristete Sonderprogramme aufgelegt.

Das Design von Kurarbeitsprogrammen unterscheidet sich deutlich zwischen den Landergruppen.
Wahrend klassische Kurzarbeitssysteme (der ersten Landergruppe) beispielsweise die Reduzie-
rung der taglichen oder wochentlichen Arbeitszeit betonen, legen Lander (der dritten Lander-
gruppe) ohne etablierte Kurzarbeitsprogramme ihren Schwerpunkt auf die Unterstiitzung Be-
schéftigter, die liber einen langeren zusammenhangenden Zeitraum gar nicht arbeiten. Innerhalb
der zweiten Landergruppe, einer Art Mischform, in denen regelbasierte Kurzarbeit durch Corona-
bedingte Sonderprogramme temporar ersetzt wurde, werden weiterhin Mindestbedingungen an
den Arbeitsausfall gestellt. So ist in Osterreich beispielsweise eine Voraussetzung fiir den Erhalt
von Kurzarbeitshilfe, dass mindestens 10 Prozent der Arbeitszeit geleistet wird. Dies gilt aber ver-
teilt Uiber den gesamten Kurzarbeitszeitraum von drei Monaten, so dass die Arbeitszeit zeitweise
auch auf null (,,Kurzarbeit null“) reduziert werden kann. Weiterhin muss Corona-Kurzarbeit wie
hierzulande wirtschaftlich begriindet werden und die Zustimmung des Betriebsrats bzw. der Be-
schaftigten - in Unternehmen ohne Betriebsrat - eingeholt werden.

Auch wenn die Zielsetzung aller Kurzarbeitsprogramme - seien es befristete Sonderprogramme
oder etablierte Kurzarbeitsprogramme - gleich ist, so variiert ihre Ausgestaltung erheblich. Im Fol-
genden wird das deutsche Programm mit den Kurzarbeitsprogrammen in anderen Landern vergli-
chenim Hinblick auf Leistungshohe und Fristigkeit, Finanzierung, Anspruchsvoraussetzungen und
Kostenbeteiligung der Unternehmen sowie Kiindigungsschutz, Anforderungen an Arbeitssuche
und Weiterbildung.

Fiir die von einem Arbeitsausfall betroffenen Arbeitnehmer spielt insbesondere die Hohe der Leis-
tungen sowie die Frage, wie lange die Leistung gewahrt wird, eine wichtige Rolle. Die nachfolgende
Tabelle bietet fiir ausgewahlte Lander einen Uberblick Giber aktuelle Regelungen im Hinblick auf
Hohe und Dauer der Unterstiitzungsleistung sowie deren Finanzierung.
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Tabelle 1: Leistungshohe, Programmdauer und Finanzierung

Land Bezeichnung Hohe in % vom Hohe in % Dauer Finanzierung
Nettolohn vom in Monaten
Bruttolohn
AT Corona Kurzarbeit 80 -90* 343 Staatliche Zuschiisse
zur Arbeitslosenversicherung
BE Chomage 70 12 Hilfsfonds der
Temporaire +150€/M Arbeitslosenversicherung
Max. ~2750€

DE Kurzarbeit 60-67 12%* Arbeitslosenversicherung

ab 4. Monat 70

(77 mit Kind),

DK

FR

ES

NL

GB

ab 7. Monat 80
(87 mit Kind) bei
Arbeitsausfall von
mehr als 50 Prozent
Salary compensation 75 3 Allgemeines
scheme 90 fiir auf Steueraufkommen****
Stundenbasis
Beschaftigte

Max. 3.500€
Chomage 84 70 6+6** Staatliche Zuschiisse zur
Partiel 100 bei Mindest- Arbeitslosenversicherung
lohn
Max. 4,5-fache des
Mindestlohns
ERTE (Expediente de 70 24 Arbeitslosenversicherung™*
regulacion temporal 50 nach 6 Monaten
de empleo)
Temporary Emergency 100 3 Staatliche Zuschiisse zu UWV
Measure for the Preser- (Sozialversicherung)
vation of Jobs (NOW)
Cassa Integrazione 80 12+12** Lohngarantie-Fonds
Guadagni (CIG)
Corona Job Retention 80 3+1** Allgemeines
Scheme max. £2.500 Steueraufkommen

* 80 Prozent vom Nettoentgelt, bei einem Bruttoentgelt von 2.685 EUR bis 5.370 EUR, 85 Prozent vom Nettoentgelt, bei einem
Bruttoentgelt zwischen 1.701 Euro und 2.685 EUR, und 90 Prozent vom Nettoentgelt, bei einem monatlichen Bruttoentgelt von
bis zu 1.700 EUR;

** verlangerbar durch Rechtsverordnung um die jeweils angegebenen Monate

* Kk

verlangerbar bis auf 21 Monate (s. Infobox)

**** In Danemark miissen Beschaftigte 5 Urlaubstage einbringen, in Spanien 2,5 Urlaubstage/Monat

Quelle: Eigene Zusammenstellung

4.1

Leistungshohe und Programmdauer

Reguldre Leistungshohe und Programmdauer: In Landern wie Danemark, Niederlande, Grof3-
britannien und Osterreich, die krisenbedingte Sonderprogramme eingefiihrt haben, ist das
Kurzarbeitergeld vergleichsweise hoch, aber (zunadchst) auf drei Monate begrenzt. Im Gegen-
satz dazu wird es in Landern, in denen das Kurzarbeitergeld lediglich 60-70 Prozent des Netto-
bzw. Bruttogehaltes betragt, von vornherein fiir einen langeren Zeitraum gezahlt. Dies betrifft
Spanien mit zwei Jahren, Deutschland und Belgien mit 12 Monaten sowie Frankreich mit zu-
nachst sechs Monaten.

Brutto- oder Nettoentgelt: Die Hohe des gesetzlich festgelegten Kurzarbeitergeldes kann sich
auf das Brutto- oder Nettoentgelt beziehen. In den meisten Landern wird das Bruttoentgelt,
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das in der Regel zu versteuern ist, zugrunde gelegt. Netto kann sich dann eine hohere Lohn-
kompensation ergeben, wenn das Kurzarbeitergeld steuerfrei ist wie z.B. in Frankreich.

e Minimale und maximale Leistungshohe: In Frankreich bildet der gesetzliche Mindestlohn eine
absolute Untergrenze. Mindestlohnempfanger werden zu 100 Prozent kompensiert. Auch in
Osterreich wird Geringverdienern durch das Corona-Kurzarbeitsprogramm zeitlich befristet
ein anteilmalig hoheres Kurzarbeitergeld gewahrt. In Danemark bekommen Geringverdiener
90 statt 75 Prozent des Bruttolohns erstattet. In einer Reihe von Landern (Frankreich, Belgien,
Danemark, Grof3britannien) gibt es auch Obergrenzen fiir das Kurzarbeitergeld.

e Soziale Staffelung: Hierzulande sowie in Belgien gibt es keine sozial gestaffelte Aufstockung
des Kurzarbeitergeldes. In Belgien gibt es pauschal 150 Euro pro Monat fiir alle Kurzarbeiter.
In Deutschland konnte sich trotz kontroverser Debatten letztlich keine soziale Staffelung
durchsetzen. Das am 14. Mai 2020 beschlossene Sozialschutzpaket Il sieht eine generelle und
schrittweise Aufstockung ab dem vierten Monat auf 70 (77 mit Kind) und auf 80 (87 mit Kind)
Prozent des Entgelts bei einem Arbeitsausfall von mehr als 50 Prozent vor.

e Aufstockung durch Arbeitgeber: Im Gegensatz zu Landern mit hohen Lohnersatzraten wird das
Kurzarbeitergeld in Deutschland durch tarifvertragliche Vereinbarungen in bestimmten Bran-
chen aufgestockt. Wahrend fiir die Metall- und Elektroindustrie oder die chemische Industrie
entsprechende Tarifvertrage schon seit langerem gelten, wurden sie in manchen Bereichen
dagegen erst in der Corona-Krise getroffen, z.B. in der Systemgastronomie. Allerdings gibt es
in den klassischen Niedriglohnsektoren oft keine tarifvertraglichen Zuschiisse zum staatlichen
Kurzarbeitergeld. Nach einer aktuellen Befragung der Hans-Bockler-Stiftung arbeiten 21 Pro-
zent der befragten 7.600 Arbeitnehmer mit einem Nettohaushaltseinkommen von weniger als
1.500€ in einem Betrieb, in denen das Kurzarbeitergeld aufgestockt wird. Arbeitnehmer mit
einem Nettohaushaltseinkommen von 4.500 Euro arbeiten dagegen zu rund 40 Prozent in ei-
nem Betrieb in dem das Kurzarbeitergeld aufgestockt wird (Schulten/Miiller, 2020; Presse-
dienst der Hans-Bockler-Stiftung, 2020).

e Leistungsberechtigte Beschdftigte: Kurzarbeitsregelungen wurden in vielen Landern auch auf
atypisch Beschaftigte ausgedehnt wie beispielsweise Leiharbeiter in Deutschland oder Haus-
angestellte in Frankeich. In Italien, wo bislang nur 1/3 der aller Beschéftigten durch die ver-
schiedenen Lohngarantie-Fonds abgedeckt waren, wurde Kurzarbeit nun auf alle Beschaftig-
ten und Sektoren ausgedehnt. Von Kurzarbeit ausgeschlossen sind in Deutschland und Oster-
reich weiterhin Mini-Jobber, da sie keine Beitrage zur Arbeitslosenversicherung entrichten.
Dies gilt auch fiir Solo-Selbsténdige, die hierzulande keine Pflichtbeitrage in die Arbeitslosen-
versicherung entrichten. Von den 1,9 Millionen Solo-Selbstandigen waren zuletzt lediglich
74.000 freiwillig versichert.

4.2 Finanzierung und Kostenbeteiligung der Unternehmen

Die Finanzierung des Kurzarbeitergeldes liber die Arbeitslosenversicherung bzw. staatlicher Zu-
schiisse an die Arbeitslosenversicherung oder (iber den allgemeinen Staatshaushalt (Steuern)
spielt zum einen im Hinblick auf die Anspruchsvoraussetzungen und Zugangskriterien wie wirt-
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schaftliche Lage, Anspriiche an Arbeitszeit- oder Entgeltausfall, Beteiligung von Betriebsraten/Zu-

stimmung der Arbeitnehmer eine wichtige Rolle. Daneben bestimmt sie sowohl die administrati-

ven Verfahren als auch die Beteiligung der Arbeitgeber an den Kosten von Kurzarbeit.

Léndergruppe 1: In Landern mit langjahrigen Kurzarbeitsregelungen ist das Kurzarbeitergeld
selbst keine staatliche Leistung an den Arbeitgeber, sondern eine Leistung der Arbeitslosen-
versicherung (siehe Tabelle 2) an die von Kurzarbeit betroffenen Arbeitskrafte. Sie miissen in
einem sozialversicherungspflichtigen Arbeitsverhaltnis stehen, da wahrend der Kurzarbeit die
Leistungen {iblicherweise aus dem allgemeinen Beitragsaufkommen finanziert werden. Eine
Sonderform gibt es in Italien, wo das konjunkturelle Kurzarbeitergeld aus dem Lohngarantie-
fonds CIG (Cassa Integrazione Guadagni) entrichtet wird. Die Arbeitgeber zahlen je nach der
Zahl der Beschaftigten zwischen 1,9 Prozent und 2,2 Prozent der monatlichen Bruttolohn-
summe in den Fonds ein. Damit werden zwischen 92 und 96 Prozent der Kosten des Kurzarbei-
tergeldes abgedeckt, den Rest miissen die Arbeitgeber entrichten.

Ldndergruppe 2: In der Landergruppe mit regelbasierten Systemen, aber aktuellen Sonderpro-
grammen, sind die zeitlich befristeten Corona-Sonderprogramme durch Zuschiisse an die Ar-
beitslosenversicherung steuerfinanziert, werden aber von der Arbeitslosenversicherung admi-
nistriert. In Osterreich werden Kurzarbeitsbeihilfen aktuell durch Zuschiisse aus dem Staats-
haushalt finanziert, ohne dass die Arbeitgeber an den Kosten beteiligt werden. Neben den Ar-
beitgeberbeitragen zur Sozialversicherung werden dort auch anteilige Sonderzahlungen und
sonstige lohnbezogene Abgaben (sogenannte Remanenzkosten) mit einem Pauschalbetrag
vergiitet. In den Niederlanden ist der Anteil des Staates an die zu erwartenden EinbufRen beim
Unternehmensumsatz gekoppelt und kann zwischen 22,5 und 90 Prozent betragen.

Ldndergruppe 3: In Landern ohne etablierte Kurzarbeitsprogramme werden die Leistungen
aus dem allgemeinen Steueraufkommen finanziert und meist direkt an die betroffenen Arbeit-
nehmer ausbezahlt. Arbeitgeber werden in unterschiedlichem Ausmal} an den Kosten des
Kurzarbeitergeldes beteiligt, um mogliche Mitnahmeeffekte zu verringern. In Danemark wer-
den 25 Prozent des Kurzarbeitergeldes von den Arbeitgebern getragen und auch Beschéftigte
werden an den Kosten beteiligt. Sie miissen fiinf Urlaubstage einbringen.

Hierzulande wird das Kurzarbeitergeld nicht nur von der Arbeitslosenversicherung (Bunde-
sagentur fiir Arbeit) administriert, sondern auch (bislang) ausschlieBlich aus den Beitragen der
Arbeitgeber und Arbeitnehmer finanziert. Arbeitgeber werden durch die neue Kurzarbeitergel-
dregelung starker entlastet als zuvor, da die die Sozialversicherungskosten vollstandig (also
inkl. des Arbeitnehmeranteils) erstattet werden. Aber im Gegensatz zu Osterreich verbleiben
den Arbeitgebern in Deutschland Remanenzkosten wie anteiliges Urlaubs- und Weihnachts-
geld, betriebliche Altersversorgung und sonstige tarifliche Leistungen. Berechnungen des IAB
(Bach/Spitznagel, 2009) zeigen, dass in der Vergangenheit die Remanenzkosten ohne die Er-
stattung der Sozialbeitrage bei 46 bis 59 Prozent der sonst iiblichen Lohnkosten lagen. Bei ei-
ner 100 prozentigen Erstattung lagen sie noch bei 24 Prozent. Diese Schatzungen betreffen
aber das verarbeitende Gewerbe. Fiir kleine und mittlere Dienstleistungsbetriebe diirften die
Remanenzkosten niedriger ausfallen.
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43 Kundigungsschutz, Arbeitssuche und Weiterbildung wahrend
Kurzarbeit

Um zu verhindern, dass Arbeitgeber, die Kurzarbeitergeld fiir ihre Arbeitnehmer erhalten, diese
noch wahrend oder gleich nach Auslaufen der Programme entlassen, haben eine Reihe von Lan-
dern Kiindigungsschutzregelungen wahrend und nach Auslaufen der Kurzarbeit eingefiihrt. Dabei
mussen Regelungen zur Verringerung von Mitnahmeeffekten wie Kiindigungsschutz, das Aufbrau-
chen von Urlaubsanspriichen und Zeitguthaben sowie die oben beschriebenen Regelungen zur
Beteiligung der Arbeitgeber an den Kosten der Kurzarbeit als (teilweise) substitutiv betrachteten
werden.

e Kiindigungsschutz: Wahrend in Deutschland nach wie vor auch wahrend der Kurzarbeit be-
triebsbedingte Kiindigungen moglich sind, hat Osterreich den Bezug von Kurzarbeitshilfe mit
einem Kiindigungsschutz wahrend der Kurzarbeit und einem Monat danach (2 Monate ab dem
4. Monat) verbunden. Ahnliche Regelungen zum Kiindigungsschutz, die Mitnahmeeffekte ver-
ringern sollen, gibt es auch in Frankreich, Italien, Danemark, den Niederlanden und in Spanien
mit jeweils unterschiedlichen Fristigkeiten. In Spanien gilt der Kiindigungsschutz bis zu 6 Mo-
naten nach Ende der Kurzarbeit.

e Zeitguthaben: In Deutschland wird neuerdings auf den Aufbau negativer Arbeitszeitkonten
vollstandig verzichtet. Wie in Osterreich miissen aber Urlaubsanspriiche und Zeitguthaben im
Voraus aufgebraucht werden.

o Verfiigbarkeit und Arbeitssuche: Strengere Anforderungen an Verfligbarkeit und Arbeitssuche
wahrend Kurzarbeit gibt es in Landern mit kurzen, aber relativ grof3ziigigen Programmen wie
in Danemark oder GroRRbritannien. Entsprechende Regelungen sind mit dem Ziel einer raschen
Vermittlung auf zukunftstrachtige Arbeitsplatze nach Auslaufen der meist nur dreimonatigen
Laufzeit von Kurzarbeitsregelungen verbunden.

o Weiterbildung: In Landern mit einer langeren Programmdauer gibt es dagegen Regelungen,
die Kurzarbeit mit der Forderung von Weiterbildung verbinden. In Frankreich werden neuer-
dings die Kosten der Weiterbildung wahrend Kurzarbeit bis zu 100 Prozent gefordert. In ande-
ren Landern wurden dagegen keine weitergehenden Forderungsméglichkeiten eingefiihrt,
obwohl die Beschleunigung von Digitalisierungsprozessen eine gute Chance bote, IT- Kompe-
tenz- und Wissensliicken in der freien Zeit zu schlieRen, um so die Beschaftigungsfahigkeit von
Arbeitnehmern zu erhohen und das Risiko kiinftiger Arbeitslosigkeit zu vermindern. In
Deutschland ist die Verkniipfung liber das Qualifizierungschancengesetz moglich, so dass Ar-
beitnehmer*innen wahrend der Kurzarbeit bei Weiterbildung gefordert und u.U. der Arbeitge-
ber statt Kurzarbeitergeld einen Arbeitsentgeltzuschuss (AEZ) erhalt.

5 Zwischenfazit

Zusammenfassend zeigt der Landervergleich, dass ein gemeinsames Kennzeichen derin Logik und
Ausgestaltung unterschiedlichen Programme ist, dass die Hohe und Dauer der Férderung fiir Ar-
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beitnehmer ausgebaut, der Zugang zu Kurzarbeit erleichtert und Unternehmen bei der Kostenbe-
teiligung entlastet wurden. Teilweise wurden Kurzarbeitsprogramme auch neu eingefiihrt. Die In-
anspruchnahme wird damit gerade auch fiir viele Sektoren und insbesondere fiir die in allen Lan-
dern vom Nachfrageausfall betroffenen kleinen und mittleren Dienstleistungsbetriebe (Hotel- und
Gastgewerbe, Touristik, Friseure, Waschereien, KfZ-Handel) deutlich erhoht. Ein landeriibergrei-
fendes Kennzeichen ist auch die Ausdehnung auf mehr Beschaftigungsgruppen und Wirtschafts-
sektoren.

6 Aktuelle Entwicklung von Kurzarbeit und
Arbeitslosigkeit

Der erleichterte Zugang hat in der aktuellen Krise zu einem massiven Anstieg der Kurzarbeiterzah-
len gefiihrt. Die Zahl der Betriebe und von Kurzarbeit betroffenen Mitarbeiter sprengt aktuell be-
reits alle historischen Maldstabe. Auf Basis der Meldungen von Betrieben wurde in Deutschland und
Osterreich Ende April 2020 fiir jeden dritten sozialversicherungspflichtig beschaftigten Arbeitneh-
mer Kurzarbeit angezeigt (10,1 Millionen in Deutschland, 1,2 Millionen in Osterreich), auch wenn
am Ende die Inanspruchnahme und das Volumen (Umfang der Arbeitszeitverkiirzung) geringer
ausfallen diirfte. In Belgien sind 23 Prozent (1,25 Millionen) und in Frankreich (10 Millionen) sogar
40 Prozent aller Erwerbstatigen von Kurzarbeit betroffen.

Ein Blick auf die aktuelle Entwicklung von Arbeitslosigkeit und Kurzarbeit in Deutschland und Os-
terreich zeigt zeitversetzte Entwicklungen. Wahrend in Osterreich die Arbeitslosigkeit zwischen
dem 16. Marz und dem 2. April schlagartig um knapp 70 Prozent angestiegen ist (Abbildung 1), kam
Mitte April 2020 der Anstieg der Arbeitslosigkeit zum Stillstand. In Deutschland ist die Arbeitslosig-
keit dagegen zeitverzogert erst von Marz auf April um 308.000 Personen oder rund 13 Prozent an-
gestiegen. Ein Teil des Anstiegs ist auch durch weniger MalRnahmen bedingt. So kam es zu einem
Austausch zwischen Stiller Reserve in MaRnahmen und Arbeitslosigkeit.
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Abbildung 1:  Entwicklung der dem AMS gemeldeten Arbeitslosen vom 1.Marz - 30. April 2020
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Quelle: AMS Osterreich Sonderauswertung

Die unterschiedliche Entwicklung der Arbeitslosigkeit in Deutschland und Osterreich mag zum ei-
nen auf die in Osterreich am 21. M&rz 2020 eingefiihrte Corona-Kurzarbeit zuriickzufiihren sein.
Diese ist im Vergleich zum Arbeitslosengeld (55 Prozent des Nettoeinkommens) wesentlich groR-
ziigiger ausgestattet (80-90 Prozent des Nettolohns). Nicht zuletzt deshalb haben sich die Ausga-
ben fir die Corona-Kurzarbeitshilfe drastisch erhoht. Binnen vier Wochen musste das Kurzarbeits-
budget des Finanzministeriums um mehr als das Zehnfache (von 400 Mio. auf 5 Mrd. Euro) aufge-
stockt werden.

Zum anderen hangt der seit dem 14.April 2020 beobachtbare leichte Riickgang der Arbeitslosigkeit
in Osterreich (s. Abbildung 1) mit dem Beginn der Lockerungen zusammen. Der zum Stillstand
gekommene weitere Anstieg der Arbeitslosigkeit ist erstmal positiv zu bewerten, da die Arbeits-
platze und das Einkommen von rund einer Million Arbeitnehmer gesichert wurden - zumindest in
der kurzen Frist. Erstim Nachgang wird sich aber letztlich zeigen, ob Kurzarbeit ein sinnvoller Kon-
junkturpuffer ist oder eher eine effektive Reallokation von Arbeitskraften zugunsten systemrele-
vanter Wirtschaftszweige verhindert. Dabei wird von spezifischem Interesse sein, welche Gestal-
tungsmerkmale sich als effektiv erweisen. Empirische Erkenntnisse zur Wirkung von Kurzarbeit in
der GroRen Rezession 2008/2009 konnen dabei gewisse Anhaltspunkte liefern.

7 Empirische Erkenntnisse zu den
Wirkungen von Kurzarbeit

Die meisten Studien zur Wirkung von Kurzarbeit in der Grofsen Rezession 2008/2009 bestatigen,
dass Kurzarbeit den Unternehmen hilft, die Krise besser zu bewaltigen. Hijzen und Venn (2011)
schatzen, dass insbesondere in Deutschland (580.000), Japan (445.000) und Italien (130.000) Ar-
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beitsplatze durch Kurzarbeit gesichert wurden. In fast allen Landern waren aber mehr Arbeitneh-
mer von Kurzarbeit betroffen als Arbeitsplatze gerettet wurden. Die positiven Wirkungen waren
aberinvielen Landern oftmals beschrankt auf Arbeitnehmer mit unbefristeten Vertragen, wodurch
die Segmentierung zwischen Arbeitnehmern in regularen Jobs und Arbeitnehmern in atypischer
Beschaftigung wie Zeitarbeit oder befristeten Jobs vergréfiert wurde (European Commission,
2010).

Zum Einfluss einzelner Regelungen auf die Wirksamkeit von Kurzarbeit, also die Sicherung von Be-
schaftigung unter Berlicksichtigung von Mitnahme- und Verdrangungseffekten gibt es nur verein-
zelte Erkenntnisse. In einer Studie, die die Wirkungen von Kurzarbeit in Italien mit denen in
Deutschland vergleicht, kommen Boeri/Briicker (2011) zu der Erkenntnis, dass die geringeren Mit-
nahme- und Verdrangungseffekte in Deutschland mit einer relativ hohen Beteiligung der Arbeitge-
ber an den Kosten der Kurzarbeit, eine vollstandig durch Beitrage von Arbeitgebern und Arbeit-
nehmern finanzierte Versicherungsleistung sowie geringe Anreize fiir eine hundertprozentige Ar-
beitszeitverkiirzung (,,Kurzarbeit null“) erklart werden kénnen.

Kurzarbeit kann Arbeitsplatze nicht nachhaltig sichern, wenn dauerhafte Beschaftigungsperspek-
tiven fehlen. Dies zeigen die Erfahrungen mit Kurzarbeit bei der Umstrukturierung der ostdeut-
schen Wirtschaft. Nach der deutschen Vereinigung im Jahr 1991 erlebte das Instrument der Kurz-
arbeit mit fast 1,8 Millionen Beschaftigten (davon der allergrofite Teil in Ostdeutschland) seinen
bisherigen Hohepunkt in Deutschland. Das auf voriibergehenden Arbeitsmangel ausgerichtete In-
strument konnte den Arbeitsplatzabbau in der ehemaligen DDR aber nur kurzfristig abfedern - die
meisten Kurzarbeiter wechselten spater in die Arbeitslosigkeit, den Vorruhestand oder arbeits-
marktpolitische Mallnahmen. Ist ein Strukturwandel unvermeidbar, wird er durch Kurzarbeit ver-
zogert. Dies war auch in Italien im Nachgang zur Finanz-und Wirtschaftskrise 2008/2009 der Fall.
Im Unterschied zu Deutschland wurde Kurzarbeit in Italien seinerzeit auch zur Bewaltigung struk-
tureller Probleme eingesetzt (Boeri/Briicker, 2011).

7.1  Historische Lehren fur die aktuelle Krise

Sind Erkenntnisse aus empirischen Studien zu Kurzarbeit auf die aktuelle Krise libertragbar oder
wirken Kurzarbeitsprogramme diesmal anders als 2009? Zum einen ist die Natur der Krise anders.
Handelte es sich damals vor allem um eine Nachfragekrise, in der vorwiegend das Verarbeitende
Gewerbe betroffen war, sind aktuell alle Sektoren und vor allem auch liquiditatsbeschrankte, klei-
nere und mittlere Dienstleistungsbetriebe betroffen. Wenn ein verlangerter Lockdown verbunden
mit Geschaftsschliefungen oder einem erheblichen Nachfrageriickgang vermehrt zu Insolvenzen
fuhrt, kann dies durch Kurzarbeit nicht verhindert werden. Zudem ist ein ,,Arbeitskraftehorten®in
vielen der betroffenen Bereiche weniger wahrscheinlich. Weiterhin gab es im Verarbeitenden Ge-
werbe, insbesondere in der Automobilindustrie, bereits vor dem Corona-Schock strukturelle Prob-
leme. Am entscheidendsten diirfte aber letztlich die Frage sein, ob der Schock wirklich temporar
ist oder sich zu einer systemischen Krise auswachst, was immense und langanhaltende Schaden
in der Real- und Finanzwirtschaft bedeuten wiirde (siehe IAB Forum vom 24. April 2020)
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7.2 Empfehlungen zur optimalen Ausgestaltung der Kurzarbeit

Vor diesem Hintergrund ist den in der Wissenschaft viel beachteten Empfehlungen zur optimalen
Ausgestaltung von Kurzarbeit in der aktuellen Krise mit gewisser Vorsicht zu begegnen. Fiir Gup-
pini/Langais (2020) ist die durch einen Gesundheitsschock ausgeldste Krise eine Art Lehrbuchbei-
spiel fiir einen temporaren Schock, in dem sich der Einsatz von Kurzarbeit dann besonders als vor-
teilhaft erweist, wenn eine Reihe von Gestaltungsmerkmalen beachtet werden. Demnach sollte bei
einer zeitlich begrenzten Krise der Erhalt der Beschaftigungsfahigkeit im Vordergrund stehen. Das
Kurzarbeitergeld sollte hoher ausfallen (80-90 Prozent) als das Arbeitslosengeld, um Entlassungs-
anreize zu senken und die Konsumgiiternachfrage aufrecht zu erhalten. Weiterhin sollte das Kurz-
arbeitergeld fir die gesamte Krisenzeit gewahrt werden, die Arbeitsstundenreduzierung flexibel
gestaltet und Lohnsubventionen in systemrelevanten Sektoren als Reallokationsanreiz eingesetzt
werden. Die Krisen-Programme sollten temporar angelegt sein. Nach der Krise sollten die norma-
len Regeln wieder in Kraft treten und die Erholungsphase sollte von Nachfrageprogrammen be-
gleitet werden. Wichtige Aspekte wie die Beteiligung der Unternehmen an den Kosten der Kurzar-
beit wurden von Guppini/Langais (2020) allerdings nicht aufgegriffen. Bei einer weitgehenden Ent-
lastung der Unternehmen besteht aber kurz- und langfristig die Gefahr von Mitnahmeeffekten, die
die Wirksamkeit von Kurzarbeit einschranken.

Viele der von Guppini/Langais (2020) auf Basis des aktuellen Wissenstandes unterbreiteten Vor-
schlage sind in den Neuregelungen von Kurzarbeit in Deutschland bereits umgesetzt. So ist ge-
wahrleistet, dass das Kurzarbeitergeld fiir einen langeren Zeitraum finanziert wird und die Arbeits-
stundenreduzierung nicht generell auf null sinkt, sondern flexibel gestaltet wird. Weiterhin wurden
die Moglichkeiten eines Zuverdienstes ausgeweitet. Fiir Kurzarbeiter bleiben Hinzuverdienste an-
rechnungsfrei, bis aus Kurzarbeitergeld plus Nebenjob das bisherige Nettoeinkommen erreicht
wird. “Minijobs“ bleiben dabei immer anrechnungsfrei. Im Hinblick auf die empfohlene Erhdhung
des Kurzarbeitergeldes auf 80-90 Prozent des Nettolohnes gibt es im versicherungsbasierten deut-
schen Modell wohl einen grundsatzlichen Zielkonflikt. Kurzarbeiter- und Arbeitslosengeld werden
als zusammenhangende Systeme gesehen, die kurzfristige Einkommensrisiken aufgrund von Ar-
beitsausfall abfedern, aber auch moglichst rasch wieder zur Aufnahme der Arbeit im bisherigen
Betrieb oder anderswo beitragen. Nach dieser Logik misste eine Erhhung des Kurzarbeitergeldes
auf 80 Prozent eine Erh6hung des Arbeitslosengeldes auf 80 Prozent nach sich ziehen, wenn das
Kurzarbeitergeld nicht als ein verlangertes, groRziigig ausgestattetes Arbeitslosengeld gelten soll.
Politisch wurde insofern eine Kompromisslosung gefunden als dass eine zeitlich befristete Erho-
hung des Kurzarbeitergeldes ab dem 4. bzw. 7. Monat mit einer befristeten Verlangerung der Be-
zugsdauer des Arbeitslosengeldes um drei Monate gekoppelt wurde.

8 Fazit

Der rasche Einsatz und eine hohe Inanspruchnahme von Kurzarbeitergeld haben in der aktuellen
Krise oberste Prioritat. Kurzfristig steht die Begrenzung der sozialen Kosten der Krise im Vorder-
grund. Unabhangig von der konkreten institutionellen Ausgestaltung haben viele Lander die staat-
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liche Férderung erhoht und den Zugang zu Kurzarbeit oder dhnlich gelagerten Programmen er-
leichtert. Erleichterungen bergen aber auch héhere Mitnahme- und Missbrauchsgefahren. Kurzar-
beitshilfen konnen mitunter als Liquiditatshilfen missbraucht werden, wenn Betriebe beispiels-
weise einen liberhohten Arbeitszeitausfall abrechnen. Um Missbrauchseffekte so gering wie mog-
lich zu halten, sollte auch in der aktuellen Lage auf eine sorgfaltige Priifung der Antrage nicht ver-
zichtet werden.

Um die Wirksamkeit von Kurzarbeit fiir Beschaftigungs- und Einkommenssicherung beurteilen zu
konnen, sind eine Vielzahl von Gestaltungsmerkmalen, die in diesem Beitrag diskutiert wurden, zu
beriicksichtigen. Ein internationaler Vergleich von Kurzarbeitsregelungen, der beispielsweise ein-
dimensional auf die Leistungshohe fokussiert, ist dagegen irrefiihrend. Dies zeigen die Lehren aus
der groRen Rezession 2008/2009. Welche Wirkungen von den Neureglungen im Hinblick auf die
Sicherung von Beschaftigung und Vermeidung von Arbeitslosigkeit langerfristig zu erwarten sind
und mit welchen Einzelregelungen konkret hohere Mitnahme- und Missbrauchseffekte verbunden
sind, werden Studien im Nachgang zeigen miissen. Entscheidend {iber alle Landergrenzen hinweg,
diirfte allerdings sein, ob der Schock wirklich temporar ist oder sich zu einer systemischen Krise
auswachst (Weber et al., 2020). Problematisch wird es auch dann, wenn strukturelle Probleme ver-
schleiert werden (z.B. Dekarbonisierung, neue Antriebstechnologien). In diesen Fallen kann Kurz-
arbeit Arbeitsplatze nicht nachhaltig sichern.
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