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Konjunktur und Arbeitsmarkt angesichts
der Corona-Krise sowie Bedeutung

des Kurzarbeitergeldes und der
Rucklagenpolitik der Bundesagentur fur
Arbeit

Enzo Weber
Markus Hummel

Mit der Publikation von Stellungnahmen zu 6ffentlichen Anhérungen der parlamentarischen Gre-
mien des Bundes und der Lander oder zu aktuellen, zentralen Themen der Arbeitsmarktpolitik will
das IAB der Fachoffentlichkeit und der externen Wissenschaft einen Einblick in seine wissenschaft-

liche Politikberatung geben.

IAB intends to give professional circles and external researchers an insight into its scientific policy
advisory services by publishing comments on the public hearings of parliamentary committees
of the Federal Government and the Federal States and on current central topics of labour market

policy.
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Zusammenfassung

Zur Vorbereitung des Jahresgutachtens 20/2021 des Sachverstandigenrats zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung wurde das IAB um seine Expertise zur Konjunktur und
Situation auf dem deutschen Arbeitsmarkt sowie zur Bedeutung des Kurzarbeitergeldes und der
Riicklagenpolitik der Bundesagentur flr Arbeit in Zusammenhang mit der Corvid-19-Pandemie
gebeten. Die Erkenntnisse, die das IAB im Herbst 2020 hierzu vorgelegt hat, werden in der
vorliegenden Stellungnahme zusammengefasst.

Abstract

In preparation for the Annual Report 2020/2021 of the German Council of Economic Experts, the IAB
was asked to provide its expertise on the economy and the situation of the German labor market as
well as on the importance of the short-time work allowance and the reserve policy of the Federal
Employment Agency in view of the Corona crisis. The findings presented by the IAB in autumn 2020
are summarised in this statement.
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1 Vorbemerkung

Zur Vorbereitung des Jahresgutachtens des Sachverstandigenrats zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung wird das IAB seit mehreren Jahren um seine Expertise gebeten. Im
Vorfeld des aktuellen Jahresgutachtens 2020/2021 gehorte hierzu unter anderem die Einschatzung
der Konjunktur und der Situation auf dem deutschen Arbeitsmarkt sowie der Bedeutung des Kurz-
arbeitergeldes und der Riicklagenpolitik der Bundesagentur fiir Arbeit, insbesondere in Zusammen-
hang mit der Corona-Krise. Das IAB duRerte sich dazu im Herbst 2020 mit folgender Stellungnahme.

2 Gesamtwirtschaftliche Entwicklung

Die Covid-19-Pandemie lief3 die deutsche Wirtschaft in der ersten Jahreshalfte massiv schrumpfen.
Im ersten Quartal 2020 nahm das reale Bruttoinlandsprodukt (BIP) um 2,0 Prozent, im zweiten Quar-
tal sogar um 9,7 Prozent gegentiiber dem jeweiligen Vorquartal ab. Dieser Einbruch ist vor allem auf
die EindammungsmaRnahmen im Friihjahr in Deutschland und weltweit zuriickzufiihren. Infolge
der schnellen und weitgehenden Lockerungen kam aber bereits zum Ende des zweiten Quartals
eine deutliche Erholungin Gang. In der Weltwirtschaft hinterlasst die Covid-19-Pandemie deutliche
Spuren. Die weltweiten Eindammungsmalnahmen fiihrten zu globalen Produktions- und Handels-
einschrankungen und damit zu Rezessionen in nahezu allen Landern. Risiken entstehen durch ein
mogliches Scheitern des Handelsabkommens nach dem Brexit und die jlingst in vielen Landern der
Welt wieder steigenden Infektionszahlen.

Das IAB rechnet in seiner aktuellen Prognose fiir das zweite Halbjahr in Deutschland mit einem
starken Aufschwung, der sich gegen Ende dieses Jahres abflacht, sodass das Vorkrisenniveau auch
bis zum Ende des nadchsten Jahres wohl noch nicht erreicht werden wird. Insgesamt erwarten wir
flir das Jahr 2020 einen Riickgang des BIP um 5,2 Prozent (Prognoseintervall + 0,3 Prozentpunkte),
gefolgt von einem Anstieg um 3,2 Prozent (Prognoseintervall + 1,4 Prozentpunkte) im Jahr 2021.

3 Arbeitsmarktentwicklung im Uberblick

Der plétzliche und gravierende Einbruch der Wirtschaftsleistung setzte den Arbeitsmarkt massiv
unter Druck. Dies gilt angesichts der Tiefe des Einbruchs, aber auch angesichts der Breite der Betrof-
fenheit liber viele Branchen hinweg. Dabei war der grofRere Teil des arbeitsmarktbedingten Anstiegs
der Arbeitslosigkeit direkt auf die EindammungsmaRnahmen zuriickzufiihren und kam sowohl
durch zusatzliche beendete als auch durch weniger neu begonnene Beschaftigungsverhaltnisse
zustande (Bauer/Weber 2020). Dennoch blieben die Entlassungszahlen vergleichsweise begrenzt,
der Arbeitsmarkt stiirzte nicht ins Bodenlose.

Wichtig waren dafiir die schnellen und umfassenden StiitzungsmaRnahmen fiir Betriebe und
Beschaftigung, also vor allem Liquiditatshilfen und Kurzarbeit. Die bisherige Reaktion passt ins Bild
eines deutlich stabiler gewordenen Arbeitsmarkts. Seit der Weltfinanzkrise im Jahr 2009 reagiert
die Erwerbstatigkeit in Deutschland wesentlich robuster auf konjunkturelle Schwankungen als in
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friheren Zeiten (Klinger/Weber 2020). Gerade angesichts der gestiegenen Knappheit am Arbeits-
markt versuchen viele Betriebe auch in konjunkturellen Schwachephasen ihre Beschaftigten zu hal-
ten. Ein solches Arbeitskraftehorten tritt iblicherweise gerade bei voriibergehenden und externen
Schocks auf. Der plotzliche Corona-Einbruch ist in groRen Teilen ein idealtypisches Beispiel.

Dennoch kam es angesichts der enormen Wucht des wirtschaftlichen Schocks zu deutlichen Ver-
schlechterungen bei Beschaftigung und Arbeitslosigkeit. Die Neueinstellungen sind stark zurlick-
gegangen. Neu sind zudem auch die unmittelbaren Ausfélle von Wirtschaftstatigkeit gerade in
Bereichen, die iiblicherweise weniger Konjunkturschwankungen ausgesetzt sind. Bei den hier oft
betroffenen eher kurzfristigen Beschaftigungsverhaltnissen, Einfacharbeitsplatzen und Minijobs (in
denen es keine Mdglichkeit der Kurzarbeit gibt) sowie in der Zeitarbeit ist ein Arbeitskraftehorten
weniger ausgepragt.

Mittlerweile scheint der Arbeitsmarkt die Talsohle durchschritten zu haben. Das Entlassungsniveau
hat sich nach den kurzfristigen Kriseneffekten insgesamt normalisiert. Auch die schnelle Aufhebung
der Corona-Einschrankungen hat dazu beigetragen, dass dies zligig moglich war. Fiir den Prognose-
zeitraum rechnen wir mit einer schrittweisen Erholung. Dabei wird es aber darauf ankommen, dass
sich die Suchaktivitat am Arbeitsmarkt verstarkt (Hartl/Hutter/Weber 2020) und die noch immer
niedrige Neueinstellungsdynamik erhoht werden kann. Zudem gehen wir davon aus, dass Insol-
venzen nach Auslaufen der Aussetzung der Insolvenzantragspflicht die Erholung des Arbeitsmarkts
zwar verzogern, aber nicht zu einem weiteren Einbruch fiihren.

4 Entwicklung der Erwerbstatigkeit

Trotz der einsetzenden Erholung wird die Zahl der Erwerbstatigen im Jahresdurchschnitt 2020 um
400.000 niedriger liegen als im Vorjahr (Prognoseintervall + 40.000). Dafiir ist auch ein starker Riick-
gang um 340.000 Personen bei Minijobbern verantwortlich, die nicht von der Kurzarbeitsregelung
profitieren. Fuchs/Weber/Weber (2020) stellen zudem fest, dass sich hunderttausende Personen
vom Arbeitsmarkt zuriickgezogen haben. In dem MaRe, wie diese nicht wieder aktiviert werden
kdnnen, sinkt das Beschéftigungspotenzial entsprechend. Gerade fiir die ersten Monate der Pro-
gnose spielt auch eine Rolle, dass die erhebliche Zahl der Kurzarbeiter deutlich zuriickgeht, was die
Beschaftigung nicht erhoht, da diese bereits als erwerbstatig zahlen. Im Jahresschnitt 2021 steigt
die Erwerbstatigkeit dann wieder um 130.000 Personen (Prognoseintervall +250.000).

Die sozialversicherungspflichtige Beschaftigung kann im Jahresdurchschnitt 2020 aufgrund eines
hohen statistischen Uberhangs um 50.000 Personen zulegen. Von einer durchgreifenden Erholung
ist aber erstim nachsten Jahr auszugehen. Fiir 2021 erwarten wir ein deutlicheres Plus von 320.000
auf dann 33,89 Millionen sozialversicherungspflichtig Beschaftigte.
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5 Entwicklung der Arbeitslosigkeit

Die Zahl der Arbeitslosen wird auf Basis der Prognose wieder zuriickgehen. Auch wenn es im Som-
mer saisonbereinigt keine weiteren Zunahmen gab, ist eine starke Trendwende nach unten bisher
noch nicht eingetreten. Fiir den Jahresdurchschnitt 2020 ergibt sich eine Zunahme der Arbeits-
losigkeit um 440.000 Personen (Prognoseintervall +30.000) im Vergleich zum Vorjahr. Dabei ist
auch relevant, dass Ubergéange von Arbeitslosen in arbeitsmarktpolitische MaBnahmen wie Fort-
bildungskurse nur eingeschrankt stattfanden oder etwa kurzfristige Arbeitsunfahigkeitsmeldungen
von Arbeitslosen in geringerem Umfang als gewohnt erfolgten. Auch diese Effekte gehen allmahlich
wieder zuriick. Fiir das Jahr 2021 erwarten wir, dass die Arbeitslosigkeit um 100.000 Personen sinkt
(Prognoseintervall + 160.000). Sie liegt damit aber noch deutlich héher als vor der Pandemie.

Ausgehend von der Entwicklung im bisherigen Jahresverlauf wird die SGB-IlI-Arbeitslosigkeit im
Jahr 2020 voraussichtlich 1,14 Millionen Personen umfassen; das sind 310.000 mehr als im Jahr
2019. Die SGB-II-Arbeitslosigkeit steigt um 130.000 und betragt im Jahresdurchschnitt 1,57 Millio-
nen. Fiir das Jahr 2021 erwarten wir eine SGB-IlI-Arbeitslosigkeit von 1,09 Millionen Personen und
eine SGB-II-Arbeitslosigkeit von 1,52 Millionen Personen.

6 Weitere Entwicklung bleibt unsicher

Abwartsrisiken fur die Konjunktur und damit auch den Arbeitsmarkt entstehen durch das auf3en-
wirtschaftliche Umfeld, das weitere Infektionsgeschehen und eine mogliche Insolvenzwelle. Ange-
sichts der gegenwartig wieder erhohten Infektionszahlen wird Unsicherheit liber die weitere Ent-
wicklung bleiben und rdumlich begrenzte Einddmmungsmalnahmen kdnnten notwendig wer-
den. Zudem kdnnten Insolvenzen nach Auslaufen der derzeitigen Aussetzung der Insolvenzantrags-
pflicht zunehmen. Dies ist zu einem gewissen Grad in der Prognose berlicksichtigt. Kime es jedoch
erneut zu einem flachendeckenden Shutdown, kdnnte dies mit negativen Auswirkungen verbunden
sein, die durch die Prognoseintervalle nicht abgedeckt sind.

Sollte es regional vermehrt zu starken Beeintrachtigungen kommen und damit erneut zu hohem
Arbeits-, Nachfrage- und Produktionsausfall, ist fiir das BIP eine Entwicklung entlang des unteren
Rands des Prognoseintervalls moglich. Eine Entwicklung entlang des oberen Rands kdme zum Tra-
gen, falls zeitnah keine neuen Eindammungsmalinahmen mehr nétig waren, die weltweite Kon-
junktur die starkere Dynamik beibehielte und insbesondere Impfstoffe friihzeitig zur Verfligung
stiinden. In diesem Fall wéare bereits zum Jahreswechsel 2021/2022 das Vorkrisenniveau wieder
erreicht.
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7 Bedeutung des Kurzarbeitergeldes

Regeln fiir Kurzarbeit sollten grundsatzlich transparent und verlasslich gestaltet sein (Weber 2019;
Balleer et al. 2020). In wirtschaftlichen Ausnahmesituationen kdnnen groRziigigere Regelungen fiir
eine begrenzte Zeit sinnvoll sein (Gehrke/ Hochmuth 2019). Sie tragen nicht nur dazu bei, Entlas-
sungen zu vermeiden, sondern auch die Liquiditat der Betriebe zu sichern - was in der aktuellen
Situation von besonderer Bedeutung ist.

Ein wichtiger Schritt ist auch, Kurzarbeit mit Qualifizierung zu verbinden. Angesichts der Kurzar-
beitszahlen und des gravierenden Wirtschaftseinbruchs in der Corona-Krise lasst es sich nicht ver-
meiden, die Bezugsdauer des Kurzarbeitergeldes (KuG) tber zwolf Monate hinaus zu verlangern
(Weber 2020). Gerade lange Kurzarbeit kann aber einen notwendigen Wandel verzégern, wenn etwa
Geschaftsmodelle oder Produktionsweisen tiberholt sind. Den Risiken kann mit Investitionen in die
Fortentwicklung der Kompetenzen der Beschaftigten entgegengewirkt werden. Entsprechend soll-
ten bei einer Verlangerung von Kurzarbeit Verglinstigungen wie die Ubernahme der Sozialbeitrage
daran gekniipft werden, dass die Zeit fiir Qualifizierung genutzt wird (Weber 2020). Die Regeln dafiir
sollten moglichst flexibel sein, da es sich in der Praxis oft als nicht einfach herausgestellt hat, Kurzar-
beit und Qualifizierung zu verbinden. Die fiskalischen Riickfllsse liber Steuern und Beitrage infolge
von positiven Effekten der Qualifizierung konnten einen grofRen Teil der Kosten des Kurzarbeiter-
geldes ausgleichen (Kruppe et al. 2020). Denkbar ware es auch, die langere Gewahrung des Kurzar-
beitergeldes an eine langer laufende Beschéftigungsgarantie nach Ende des Bezuges von Kurzar-
beitergeld mit einer Riickzahlungspflicht der Betriebe bei zeitnahen Entlassungen nach Ende des
KuG-Bezuges zu kniipfen.

In der Corona-Krise sind viele Branchen wie das Gastgewerbe, der Einzelhandel oder der Kulturbe-
reich betroffen, die sonst konjunkturellen Schwankungen weniger ausgesetzt sind (Gehrke/Weber
2020; Kruppe/Osiander 2020). Hier liegt das Lohnniveau deutlich niedriger als in der typischerweise
schwankungsanfalligen Industrie. Entsprechend stellen Kruppe/Osiander (2020) fest, dass Beschaf-
tigte in finanziell besser gestellten Haushalten in der Corona-Krise seltener von Kurzarbeit betrof-
fen sind. Da das Einkommen bei Kurzarbeit auf 60 beziehungsweise 67 Prozent fallt, war es grund-
satzlich nachvollziehbar, dieses Niveau in der laufenden Krise zu erhéhen. Dies dient der Siche-
rung der individuellen Einkommen und auch der Stabilisierung der gesamtwirtschaftlichen Nach-
frage. Diese Erhohung wird ab dem vierten und dem siebten Monat relevant. Die oben genannten
Branchen sind aber vor allem voriibergehend durch den Lockdown betroffen. Deshalb ist es frag-
lich, ob die geringverdienenden Beschaftigten in diesen Branchen durch die Regelung liberhaupt
erreicht werden. Wahrscheinlicher ist, dass Beschaftigte in der Industrie, die sich schon seit lan-
gerer Zeit im Abschwung befindet, von der Erhéhung profitieren. So stellen Giirtzgen et al. (2020)
in der IAB-Stellenerhebung fest, dass grofiere Betriebe und das Verarbeitende Gewerbe Kurzarbeit
besonders stark in Anspruch nehmen. Eine sofortige Erh6hung des Kurzarbeitergeldes, gegebenen-
falls gestaffelt nach Einkommen, héatte eher Geringverdienern geholfen. Dies entsprache auch den
Praferenzen der Befragten in der IAB-Studie ,Leben und Erwerbstéatigkeit in Zeiten von Corona“
(IAB-HOPP) (Osiander et al. 2020). Andererseits liel3e sich argumentieren, dass ein héherer Einkom-
mensausgleich bei langerem Einkommensausfall an Bedeutung gewinnt. Dass die Erhéhung an
einen langen Bezug von Kurzarbeitergeld mit grolem (mindestens 50-prozentigem) Arbeitsausfall
gekoppelt ist, kann Fehlanreize setzen. Wenn sich die Leistungen mit zunehmender Dauer erho-
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hen, sinkt der Anreiz, moglichst zligig wieder aus der Kurzarbeit auszusteigen; wenn die Leistun-
gen bei groferem Ausfall hoher liegen, sinkt der Anreiz, den Arbeitsausfall zu begrenzen. Generell
steigt bei hoherem Kurzarbeitergeld das Risiko von Mitnahmeeffekten. Dabei ist auch die Hiirde
der Arbeitnehmerzustimmung niedriger. Aufstockende Leistungen in bestimmten Branchen und
Betrieben (Kruppe/Osiander 2020) diirften verdrangt werden. Die Erhhung des Kurzarbeitergel-
des erzeugt eine Ungleichbehandlung derjenigen, die in Beschaftigung bleiben und derjenigen, die
zu Krisenbeginn keine Beschaftigung hatten oder diese in der Krise verlieren. Hier bleiben nur die
geringeren passiven Leistungen des Arbeitslosengeldes beziehungsweise Arbeitslosengeldes Il. Der
Verwaltungs- und Priifaufwand bei einer dauerabhangigen KuG-Staffelung bindet zusatzlich Kapa-
zitdten in der Bundesagentur flr Arbeit.

8 Bedeutung der Rucklagenpolitik der
Bundesagentur fur Arbeit

Die Bundesagentur fiir Arbeit wird wegen der gestiegenen Arbeitslosenzahlen und insbesondere
der massiven Inanspruchnahme des Kurzarbeitergeldes ihre Riicklage vollstandig einsetzen. Nach
Hausner/Weber (2017) istim Haushalt der Bundesagentur fiir Arbeit eine hinreichende Riicklage zu
bilden, um Rezessionen abzufedern. Da die Corona-Krise iiber eine normale Gréfienordnung deut-
lich hinausgeht, wird auch eine Riicklage von 26 Milliarden Euro den erwarteten Fehlbetrag nicht
abdecken konnen (Bruckmeier et al. 2020).

Entsprechend kommt die Frage des Beitragssatzes zur Arbeitslosenversicherung auf die Agenda.
Weber (2019a) und Bruckmeier et al. (2020) argumentieren dabei fiir eine regelbasierte Vorgehens-
weise bei der Beitragssatzgestaltung, um eine sinnvolle Riicklagenpolitik zu betreiben. Demnach ist
der Beitragssatz nach einer Rezession so anzupassen, dass die Riicklage innerhalb von fiinf Jahren
wieder auf den Zielwert steigen kann. Dies entspricht in etwa dem durchschnittlichen Zeitraum zwi-
schen Wirtschaftsabschwiingen in der Vergangenheit (Weber 2017). Im Schnitt miisste pro Jahr also
ein Flinftel des Riicklagenzielwertes von 0,65 Prozent des BIP aufgebaut werden. Dafiir ware wohl
eine Beitragssatzerhohung um einige Zehntel Prozentpunkte notwendig. Dies wird dann deutlich,
wenn man sich vergegenwartigt, dass der Riicklagenaufbau nach der groRen Rezession 2009 trotz
einer enorm starken Arbeitsmarktentwicklung zehn Jahre in Anspruch genommen hatte.

Politokonomisch sind Entscheidungen zur Beitragserhchung diffizil, da die Belastung sofort, der
Nutzen aber erst Jahre spater eintritt. Ein regelgeleitetes Vorgehen bietet deshalb Vorteile, um
den grundsatzlich vorhandenen Konsens, angemessene Risikovorsorge zu betreiben, transparent
umzusetzen. Beitrage sollten aber erst erhoht werden, wenn die Talsohle durchschritten ist und
sich die Situation am Arbeitsmarkt wieder nachhaltig verbessert. Anderenfalls wiirde der Volks-
wirtschaft in der Krise noch weitere Kaufkraft entzogen und Arbeit in Zeiten ohnehin geschwach-
ten Arbeitskraftebedarfs verteuert. Als Kriterium schlagt Weber (2019a) ein Sinken der saisonbe-
reinigten Arbeitslosigkeit im Versicherungsbereich (SGB IIl) im Sechsmonatsvergleich vor. War das
nach einem langeren Anstieg gegeben, folgten seit der Wiedervereinigung bisher immer weitere
Riickgange der Arbeitslosigkeit, es gab also tatsachlich einen Umschwung am Arbeitsmarkt. Abwei-
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chungen kénnten in begriindeten Ausnahmefallen wie dem Fortdauern einer Pandemie zugelassen
werden.

Sobald dann der Riicklagenzielwert wieder liberschritten ist, ware der Beitragssatz nach dem regel-
basierten Verfahren so weit zu senken, dass im Weiteren keine groReren laufenden Uberschiisse
mehr auftreten. Eine solche Regel wiirde sowohl vermeiden, dass liber die angemessene Risiko-
vorsorge hinaus weitere Ricklagen kumuliert werden, als auch, dass der Beitragssatz angesichts
von milliardenschweren, aber eben noch nicht ausreichenden, Riicklagen bereits vorzeitig gesenkt
wird. Unabhangig von der Rucklagenentwicklung kdnnte aber nach wie vor in der Sache die grund-
satzliche Ausgabenpolitik der Bundesagentur fiir Arbeit bestimmt werden. Das Verfahren wiirde
inhaltliche arbeitsmarktpolitische Entscheidungen also nicht behindern.
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