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ARBEITSMARKT

Werner Eichhorst, Paul Marx*

Kurzarbeit — Sinnvoller Konjunkturpuffer
oder verlangertes Arbeitslosengeld?

Zur Uberwindung der aktuellen Krise wird nicht nur in Deutschland das Instrument der
Kurzarbeit verwendet. Es ist in Deutschland im Vergleich zu anderen Ldndern jedoch
sehr groBziigig gestaltet und wurde klrzlich sogar noch ausgeweitet. Damit besteht die
Gefahr, dass nicht nur — wie beabsichtigt — bei einem voribergehenden Arbeitsausfall
Entlassungen verhindert werden, sondern notwendige strukturelle Anpassungen verzégert
werden. Wie ist die Ausgestaltung der deutschen Kurzarbeit zu bewerten?

ngesichts der gegenwartigen Rezession hat die

Politik in Deutschland die Leistungen der Kurz-
arbeit ausgeweitet, indem Zugangsvoraussetzungen
vereinfacht und die staatliche Férderung verstarkt wur-
den. Kurzarbeit ist ein fur Arbeitgeber, Arbeitnehmer
und die Arbeitslosenversicherung sinnvolles Instru-
ment, um bei voriibergehendem Arbeitsausfall Entlas-
sungen zu vermeiden. Neben diesen positiven Effek-
ten sind mit den beschlossenen Ver&nderungen aber
auch Fehlanreize verbunden. Kurzarbeit, vor allem bei
langerer Dauer, bedeutet nicht zuletzt eine starke Sub-
ventionierung von Branchen mit erheblichem struk-
turellem Anpassungsbedarf durch Arbeitgeber und
Arbeitnehmer anderer, 6konomisch erfolgreicherer
Wirtschaftszweige. Die Kurzarbeit hat in der Krise also
ihre Berechtigung — das Instrument darf jedoch nicht
Uberstrapaziert und weiter ausgedehnt werden, wie es
durch die jingste Verlangerung von 18 auf 24 Monate
geschehen ist. Das politische Ziel, die registrierte Ar-
beitslosigkeit im Wabhljahr gering zu halten, darf nicht
dazu verfihren, mithilfe der Kurzarbeit Unternehmen
und ihren Mitarbeitern zu signalisieren, dass notwen-
dige betriebliche Anpassungen und Arbeitsplatzwech-
sel vermieden werden kdnnten.

Kurzarbeit in Deutschland

Kurzarbeit ist nicht nur in Deutschland ein beliebtes
arbeitsmarktpolitisches Instrument gegen die aktuel-
le Krise. In vielen anderen Landern existieren &hnliche
MaBnahmen, die zurzeit verstarkt genutzt werden. In
Deutschland ist Kurzarbeit allerdings relativ groBzi-
gig ausgestaltet. Bemerkenswerterweise wird sie —im
Gegensatz etwa zu Frankreich — auch nicht als ,Teil-

Dr. Werner Eichhorst, 40, ist stellvertretender Di-
rektor am Institut zur Zukunft der Arbeit, IZA, in
Bonn; Paul Marx, 26, Dipl.-Politologe, ist dort als
Doktorand tétig.
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arbeitslosigkeit* bezeichnet, was dem tatsachlichen
Sachverhalt eher entspricht als der etwas euphemis-
tische Begriff der ,,Kurzarbeit”. In Deutschland ist die
Leistung Teil der Arbeitslosenversicherung und wird
daher aus dem allgemeinen Beitragsaufkommen fi-
nanziert. Arbeitgeber oder Branchen mit hohen An-
teilen an Kurzarbeit leisten somit keinen gesonderten
Beitrag. Derzeit steht die so genannte ,konjunkturelle
Kurzarbeit“ im Mittelpunkt der 6ffentlichen Aufmerk-
samkeit. Daneben bestehen als Sonderformen noch
das Transferkurzarbeitergeld im Fall von betrieblichen
Umstrukturierungen und das Saisonkurzarbeitergeld
im Baugewerbe.

Konjunkturelles Kurzarbeitergeld

Das konjunkturelle Kurzarbeitergeld wird als Teil der
Arbeitsmarktpolitik gesehen, das sowohl Arbeitgebern
als auch Arbeitnehmern helfen soll, Phasen eines vo-
ribergehenden Arbeitsmangels ohne Entlassungen
und ohne Verlust von Fachkréften zu Gberstehen. Die
Arbeitgeber zahlen grundsétzlich Entgelt und Sozial-
beitrage fir geleistete Arbeit. Sie kdnnen Kurzarbeit
beantragen, wenn ein vorUbergehender, nicht ver-
meidbarer Arbeits- und Verdienstausfall aufgrund wirt-
schaftlicher Ursachen oder eines unabwendbaren Er-
eignisses vorliegt. Dies kann auch in der allgemeinen
wirtschaftlichen Entwicklung begriindet sein. Kurzar-
beitergeld wird dem Betrieb dann bewilligt, wenn min-
destens ein Drittel der Beschéftigten von einem Ar-
beits- und Entgeltausfall von mehr als 10% betroffen
ist und der Arbeitgeber einen entsprechenden Antrag
bei der Arbeitsagentur stellt. Bevor Kurzarbeitergeld
ausgezahlt wird, sind Urlaubsanspriiche und Gutha-
ben aus Arbeitszeitkonten aufzuzehren.

Das Kurzarbeitergeld selbst ist keine offentliche
Leistung an den Arbeitgeber, sondern eine Leistung

* Erweiterte und aktualisierte Fassung von W. Eichhorst, P. Marx:
Le chémage partiel, ammortisateur social de la crise?, in: Regards sur
I’Economie Allemande, H. 90, S. 23-30.
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der Arbeitslosenversicherung an die von Kurzarbeit
betroffenen Arbeitskrafte. Sie missen in einem sozi-
alversicherten Arbeitsverhéltnis stehen, das wahrend
der Kurzarbeit fortbesteht, also nicht gekindigt wor-
den ist. Das Kurzarbeitergeld entspricht dem Satz
des Arbeitslosengeldes (d.h. 60% des pauschalierten
Nettoarbeitsentgelts bei Arbeitnehmern ohne Kinder,
sonst 67%). Der Arbeitgeber bezahlt fir die ausgefal-
lenen Arbeitsstunden zwar keinen Arbeitslohn, muss
aber die Arbeitgeber- und die Arbeitnehmerbeitrdge
zur Sozialversicherung fur die nicht gearbeiteten Stun-
den allein tragen.

Die Reform des Kurzarbeitergeldes mit dem 1. und
2. Konjunkturpaket der Bundesregierung sieht jedoch
bei Beginn der Kurzarbeit im Jahr 2009 eine halftige
Entlastung des Arbeitgebers bei den Sozialbeitragen
fur Kurzarbeiter im laufenden und im néchsten Jahr
vor. Eine vollstandige Befreiung des Arbeitgebers von
Sozialbeitrdgen wird im gleichen Zeitraum gewahrt,
wenn die Kurzarbeiter vom Arbeitgeber weitergebildet
werden. Die Nutzung der arbeitsfreien Zeit fir Weiter-
bildung ist eine durchaus bemerkenswerte Verande-
rung des Instruments, die prinzipiell geeignet ist, das
auf Einkommensersatz ausgerichtete Kurzarbeitergeld
sinnvoll zu erganzen. AuBerdem wurde die Antragstel-
lung fur diesen Zeitraum vereinfacht. 2009 und 2010
geniigt pauschal ein Ausfall von Arbeitsentgelt um
10%. Es muss also nicht mindestens ein Drittel der Be-
schaftigten betroffen sein, auch die Unvermeidbarkeit
wird nicht mehr aufwandig gepruft. SchlieBlich erhalten
auch Zeitarbeiter erstmals einen eingeschrénkten Zu-
gang zum Kurzarbeitergeld, wenn fir sie in absehbarer
Zeit, also innerhalb der nachsten drei bis sechs Mona-
te, keine Einsatzmd&glichkeiten bestehen und deshalb
die Arbeitszeit auf null reduziert werden muss.

Kurzarbeit ist in Deutschland grundsatzlich auf
sechs Monate begrenzt. Liegen jedoch auBergewdhn-
liche Verhaltnisse auf dem Arbeitsmarkt vor, kann sie
durch Rechtsverordnung auf bis zu 24 Monate aus-
gedehnt werden. Zum 1. Januar 2009 wurde die Be-
zugsfrist fir das Kurzarbeitergeld auf 18 Monate ver-
langert. Die entsprechende Verordnung gilt befristet
auf ein Jahr fur alle Arbeitnehmer, deren Anspruch auf
das Kurzarbeitergeld bis zum 31. Dezember 2009 ent-
steht. Die Bezugsdauer gilt einheitlich fur alle im Be-
trieb beschaftigten Arbeitnehmer unabhangig von der
Beschéftigungsdauer.

Die Agentur fur Arbeit kann Bezieher von Kurzarbei-
tergeld im Prinzip vortbergehend in eine andere Arbeit
vermitteln (Zweitarbeitsverhaltnis). Die Arbeitnehmer
sind auch verpflichtet, sich auf Aufforderung bei der
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Arbeitsagentur zu melden und eine angebotene zu-
mutbare Beschéftigung anzunehmen. Treten sie eine
solche Beschaftigung ohne wichtigen Grund nicht an,
wird das Kurzarbeitergeld in der Regel fiir die Dauer
von drei Wochen entzogen (Sperrzeit). Der Verdienst
aus dem Zweitarbeitsverhaltnis erhéht das Entgelt des
Arbeitnehmers, so dass dieser weniger Kurzarbeiter-
geld erhalt.

Nach den verhaltenen Prognosen zur wirtschaft-
lichen Entwicklung — und wohl auch vor dem Hinter-
grund der bevorstehenden Bundestagswahl — hat sich
die Regierung zu einer weiteren Ausdehnung der Kurz-
arbeit entschlossen. Demnach wird die Bezugsfrist auf
bis zu 24 Monate verléngert. Zusatzlich Ubernimmt die
Bundesagentur fur Arbeit kiinftig nach sechs Monaten
die vollen Sozialbeitrdge — ohne die bislang geltende
Bedingung einer QualifizierungsmaBnahme.

Sonderformen der Kurzarbeit

Bei einer betrieblichen Restrukturierung kann auch
dann Kurzarbeitergeld geleistet werden, wenn der Ar-
beitsausfall dauerhaft ist. In diesen Fallen wird zur Ver-
meidung von Entlassungen und zur Verbesserung der
Vermittlungsaussichten der betroffenen Arbeitnehmer
fur maximal ein Jahr das so genannte Transferkurzar-
beitergeld gezahlt. Die Arbeitnehmer, die es beziehen,
missen in einer organisatorisch eigensténdigen Ein-
heit zusammengefasst werden, meist handelt es sich
dabei um eine so genannte ,Transfergesellschaft®. In
der Transfergesellschaft wird versucht, die Arbeitneh-
mer in neue Beschaftigungsverhaltnisse zu vermitteln
und daflr zu qualifizieren. Derartige MaBnahmen wer-
den in der Regel aufgrund eines Interessenausgleichs
zwischen Arbeitgeber und Betriebsrat durchgefihrt.
In einem flankierenden Sozialplan werden Leistun-
gen, wie die Aufstockung des Transferkurzarbeiter-
geldes durch den bisherigen Arbeitgeber, vereinbart.
Eine Evaluation der Transferleistungen durch das IZA
zeigte jedoch keine positiven Effekte im Sinne einer
verbesserten Chance auf die Aufnahme einer neuen
Beschaftigung. Immerhin sind die negativen Wirkun-
gen der alten Regelung nicht mehr zu beobachten,
welche vor den Hartz-Reformen bestanden und im
Kern eine langere Bezugsdauer von bis zu 24 Mona-
ten und nur geringe Vermittlungs- und Qualifizierungs-
bemlihungen vorgesehen hatte.! Trotz der negativen
Erfahrungen mit dem Instrument wird gegenwértig
der verstérkte Einsatz von Transfergesellschaften zur
Verhinderung von Beschaftigungsabbau diskutiert.

" Vgl. H. Schneider et al.: Evaluation der MaBnahmen zur Umset-
zung der Vorschlage der Hartz-Kommission. Modul 1b: Férderung be-
ruflicher Weiterbildung und Transferleistungen, IZA, DIW, infas, Bonn
2007.
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Abbildung 1
Kurzarbeit in Deutschland seit Anfang der
neunziger Jahre
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Quelle: Bundesagentur fur Arbeit.

So soll das Transferkurzarbeitergeld ebenfalls auf 24
Monate ausgedehnt werden. Die Betriebe sollen die
Médglichkeit erhalten, ihre Arbeitskréafte aus den Trans-
fergesellschaften zurlickzuholen, dies ist bislang nicht
zuldssig. Damit wirde die zeitlich begrenzte Auslage-
rung von Beschéftigten auf Kosten der Arbeitslosen-
versicherung erméglicht.

Das Saison-Kurzarbeitergeld soll wahrend der
Schlechtwetterzeit, also im Winter bei witterungsbe-
dingtem Arbeitsausfall oder Auftragsmangel im Bau-
gewerbe die Beschaftigungsverhéltnisse stabilisieren
und Entlassungen vermeiden. Das Saison-Kurzarbei-
tergeld besteht in seiner gegenwaértigen Form erst seit
2006, als es das frihere ,,Schlechtwettergeld” und die
so genannte Winterbauférderung abldste. In der auf die
Monate von Dezember bis Méarz verkiirzten Schlecht-
wetterzeit haben Arbeitnehmer in Betrieben des Bau-
gewerbes, des Dachdeckerhandwerks und des Gar-
ten- und Landschaftsbaus bei Arbeitsausféllen, die auf
wirtschaftlichen oder witterungsbedingten Griinden
beruhen, Anspruch auf das Saison-Kurzarbeitergeld,
wenn der Arbeitsausfall vorlibergehend und nicht ver-
meidbar ist. Das Saison-Kurzarbeitergeld wird ab der
ersten Ausfallstunde gewéhrt, soweit der Arbeitsaus-
fall nicht durch die Aufldsung eines Arbeitszeitgutha-
bens Uberbriickt werden kann. Das bedeutet, dass
die geltenden tariflichen Regelungen Uber die Flexibi-
lisierung der Arbeitszeit nicht eingeschrankt werden.
Der Ausgleich von Ausfallstunden durch angesparte
Arbeitszeitguthaben hat auch hier Vorrang gegeniber
der Inanspruchnahme von Lohnersatzleistungen. Das
Saison-Kurzarbeitergeld wird durch die Beitrage zur
Arbeitslosenversicherung finanziert. Arbeitnehmer,
deren Arbeitsverhéltnis in der Schlechtwetterzeit nicht
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aus witterungsbedingten Griinden gekilindigt werden
kann, haben in der Bauwirtschaft zusétzlich Anspruch
auf umlagefinanziertes Wintergeld je geleisteter Ar-
beitsstunde.

Renaissance der Kurzarbeit

Vor dem jingsten Konjunktureinbruch hatte die
konjunkturelle Kurzarbeit Gber mehrere Jahre hinweg
nur geringe Bedeutung. Kurzarbeit hat in Deutsch-
land zuletzt Anfang der neunziger Jahre bei der Um-
strukturierung der ostdeutschen Wirtschaft eine zen-
trale Rolle gespielt. 1991 waren in Ostdeutschland im
Jahresdurchschnitt mehr als 1,6 Mio. Kurzarbeiter zu
verzeichnen, ein groBer Teil davon in ,Kurzarbeit null,
also bei vollstédndigem Arbeitsausfall. Das auf vortiber-
gehenden Arbeitsmangel ausgerichtete Instrument der
Kurzarbeit konnte den Arbeitsplatzabbau in der ehe-
maligen DDR aber nur kurzfristig abfedern — die meis-
ten Kurzarbeiter wechselten spater in die Arbeitslo-
sigkeit, den Vorruhestand oder arbeitsmarktpolitische
MaBnahmen. Eine zweite Welle der Kurzarbeit war,
wie Abbildung 1 zeigt, im Jahr 1993 mit rund 760 000
Personen im Jahresmittel in Westdeutschland zu be-
obachten, als die verarbeitende Industrie in einem
schwierigen wirtschaftlichen Umfeld auf die Kurzarbeit
zurlickgriff. Nach 1997 ging die Bedeutung der Kurzar-
beit in Deutschland deutlich zurlick. Sie erreichte 2002
angesichts eines erneuten Konjunktureinbruchs noch
einmal 200 000 Personen, um bis 2007 auf 68 000 zu
schrumpfen.

Die Flexibilisierung der Arbeitszeiten durch Tarif-
vertrdge und Betriebsvereinbarungen, vor allem zu
Arbeitszeitkonten, hat die Nutzung des Instruments
der Kurzarbeit durch die Betriebe — zumindest bis vor
kurzem — deutlich vermindert. Mit dem Einsetzen der
gegenwartigen Krise Ende 2008 begann eine erneute
Phase vermehrter Anzeigen von Kurzarbeit durch die
Betriebe (vgl. Abbildung 2). Im Dezember 2008 wurde
fur 400 000 Arbeitnehmer Kurzarbeit beantragt. Davon
entfielen mehr als 290 000 auf konjunkturelle Kurzar-
beit, etwa 100 000 auf saisonal bedingte und nur rund
2000 auf die Transfer-Kurzarbeit. Der leichte Riickgang
der Anzeigen im Januar 2009 geht ausschlieBlich auf
das Saisonkurzarbeitergeld zuriick (von ca. 100 000
auf unter 50 000 Personen), wahrend konjunkturell
bedingte Anzeigen unverandert hoch blieben. Im Fe-
bruar sprang die Zahl der angezeigten Personen deut-
lich auf rund 720 000 und ging dann im Marz leicht,
im April etwas starker zurlick. Der Bestand an Kurz-
arbeitern folgt mit leichter Verzégerung den Anzeigen:
im Dezember 2008 waren rund 270 000 Kurzarbeiter
zu verzeichnen, eine Verdoppelung gegeniiber dem

Wirtschaftsdienst 2009 e 5
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Abbildung 2
Kurzarbeit im laufenden Konjunkturabschwung

(angezeigte Kurzarbeit sowie Bestand in West- und Ostdeutschland,
in Mio. Personen)
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Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit.

November und knapp 200 000 mehr als im Vorjah-
resmonat. Mit einem weiteren Anstieg ist angesichts
der hohen Zahl von neuen Anzeigen fir Kurzarbeit in
den néchsten Monaten zu rechnen. Nach vorlaufigen
Schatzungen der Bundesagentur fir Arbeit hat sich
der Bestand an konjunkturellen Kurzarbeitern im April
2009 bereits auf ca. 1,4 Mio. erhdht und erreicht damit
anndhernd das Niveau nach der Wiedervereinigung.
Der erleichterte Zugang hat also unter dem Eindruck
der Konjunkturkrise zu einem massiven Anstieg der
Kurzarbeiterzahlen gefuhrt. Nach aktuellen Angaben
der Bundesagentur fur Arbeit liegt die durchschnittlich
beantragte Dauer der Kurzarbeit zwischen sechs und
acht Monaten.

Sekundarer Sektor dominiert

Durch die Berichterstattung in den Medien kann der
Eindruck entstehen, dass Kurzarbeit vornehmlich in
industriellen GroBbetrieben eingesetzt wird. Die ver-
fugbaren Daten zur Kurzarbeit bestétigen dies aber
nur teilweise. Angaben aus dem IAB-Betriebspanel
2003 - dem letzen Zeitpunkt, zu dem das Instrument
konjunkturbedingt relativ stark genutzt wurde - bele-
gen die Dominanz des sekundéaren Sektors: etwa 60%
aller Kurzarbeiter waren dem verarbeitenden Gewerbe
zuzuordnen, wahrend nur ca. 20% in Dienstleistungs-
berufen beschaftigt waren.? Dieses Muster ist auch im
gegenwartigen Konjunkturabschwung zu beobachten.
Abbildung 3 zeigt, dass fast die gesamte im Dezem-
ber 2008 angezeigte Kurzarbeit auf das produzierende
Gewerbe und insbesondere auf die Automobilindustrie
und deren Zulieferbetriebe entfallt. Nur etwa ein Zehn-
tel der betroffenen Arbeitnehmer stammt aus dem

2 Vgl. A. Deeke: Kurzarbeit als Instrument betrieblicher Flexibilitat.
Ergebnisse aus dem IAB-Betriebspanel 2003, IAB Forschungsbericht
12/2005, Nirnberg 2005.
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Abbildung 3
In Anzeigen genannte Personen
nach Wirtschaftsbereichen, Dezember 2008
(ohne Saison- und Transferkurzarbeit, vorlaufige Daten)
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Quelle: Bundesagentur fur Arbeit.

Dienstleistungsbereich. Die Einschatzung des Kurzar-
beitergeldes als ein hauptséchlich auf die Industrie zu-
geschnittenes Instrument kann also bestatigt werden.
Die Tabelle zeigt dartiber hinaus, dass derzeit 72% der
Anzeigen von Kurzarbeit auf das verarbeitende Ge-
werbe entfallen, dort aber nur 25% der sozialversiche-
rungspflichtig beschaftigten Personen tétig sind. Nur
das Baugewerbe ist mit 5,5% der Beschéftigten, aber
knapp 13% der Kurzarbeiter ebenfalls Gberproporti-
onal vertreten. Alle anderen Branchen, insbesondere
der Dienstleistungssektor, greifen nur in geringem Maf3
auf Kurzarbeit zurlick. Somit bedeutet die Kurzarbeit
im verarbeitenden Gewerbe (und im Bausektor) eine
erhebliche Transferleistung bzw. Quersubventionie-
rung durch die Beitragszahler, d.h. Arbeitgeber und
Arbeitnehmer der anderen Wirtschaftszweige.

Eine zweite Variable ist die BetriebsgroBe. Hier zeigt
sich, dass Kurzarbeit keinesfalls auf GroBunternehmen
beschrénkt ist. Zwar ist ihr Anteil in Betrieben mit mehr
als 500 Mitarbeitern am hdchsten (2003 lag er bei Uber
5%), etwa drei Viertel der gesamten Kurzarbeit findet
aber in Betrieben mit 20 Beschéftigten oder weniger
statt.® Auch wenn GroBbetriebe damit im Vergleich zu
ihrer relativen Bedeutung Uberproportional vertreten
sind, entféllt ein nennenswerter Anteil auf kleine und
mittlere Betriebe.

Im durchschnittlichen, vom Kurzarbeitergeld ge-
deckten Arbeitszeitausfall lasst sich noch kein Anzei-
chen der Krise erkennen. Im September 2008 betrug
er 49%, wahrend er im September 2007 noch bei 55%
lag. Im Dezember 2008 sank er sogar auf 36,5%, wo-

3 Ebenda.
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Kurzarbeit und sozialversicherungspflichtige

Beschiftigung
Anzeigen Uber Sozialversiche-
Kurzarbeit rungspflichtige
(Nov. 2008 bis Beschaftigung
Feb. 2009) (Dez. 2008)

absolut  in % absolut in %
Agrarwirtschaft/Bergbau 3964 0,2 384500 1,4
Verarbeitendes Gewerbe 1225851 72,3 6846900 24,8
Wasser- und
Elektrizitatsversorgung 5890 0,4 264600 1,0
Baugewerbe 214761 12,7 1502700 5,5
Handel und Instandhaltung 58 955 3,5 4059700 14,7
Gastgewerbe 3503 0,2 775100 2,8
Finanz- und Versicherungs-
dienstleistungen 530 0,0 981800 3,6
Offentliche Verwaltung 3020 0,2 1679600 6,1
Erziehung und Unterricht 11744 0,7 1054500 3,8
Gesundheits- und
Sozialwesen 2247 0,1 3339000 12,1
Sonstige Dienstleistungen 153 767 9,1 6655100 24,1
Keine Angabe 11214 0,7 34300 0,1
Insgesamt 1695446 100 27577800 100

Quelle: Bundesagentur fur Arbeit.

mit in Vollzeitdquivalenten zu diesem Zeitpunkt nur
etwa 100 000 Personen von Kurzarbeit betroffen wa-
ren. Es ist also davon auszugehen, dass vollstédndige
Arbeitszeitausfélle momentan eher selten vorkommen
—auch ist es nahe liegend, dass mit dem erleichterten
Zugang zur Kurzarbeit gewisse Mithahmeeffekte ver-
bunden sind. Dafurr kdnnte der in der Krise sogar riick-
laufige durchschnittliche Arbeitsausfall sprechen.

Spurbar ist die Verschérfung hingegen bei den Aus-
gaben flUr das Kurzarbeitergeld. 2008 wurden nach
Angaben der Bundesagentur flr Arbeit 110 Mio. Euro
fur konjunkturelles Kurzarbeitergeld ausgegeben, 287
Mio. Euro fur alle Formen der Kurzarbeit zusammen.
Dies war nur wenig mehr als 2007 (239 Mio. Euro). Auf
Grund der Reformen und der anhaltend negativen kon-
junkturellen Lage sind die Kosten in den vergangenen
Monaten stark gestiegen. Allein im Mérz lagen die Kos-
ten bei 173 Mio. Euro. Die Bundesagentur fur Arbeit
hat angekiindigt, dass sie die Mittel fur Kurzarbeit fur
das gesamte Jahr 2009 von den urspringlich veran-
schlagten 300 Mio. Euro auf 2,1 Mrd. Euro aufstocken
wird. Zusatzlich fallen jahrlich weitere ca. 400 Mio. Eu-
ro fur QualifizierungsmaBnahmen an. Allerdings sind in
diesen Prognosen noch nicht die jingsten Reformen
enthalten. Durch die Verldngerung auf 24 Monate und
die vollstéandige Ubernahme der Sozialversicherungs-
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beitrdge — sowie die starke Nutzung des Instruments —
kénnten die Kosten erheblich steigen.

Kurzarbeit als Stabilisator
in der Konjunkturkrise sinnvoll

Der deutsche Arbeitsmarkt zeichnet sich — dhnlich
wie in anderen kontinental-européischen Lé&ndern
— durch eine hohe Regulierungsintensitat aus. Ein-
schrénkungen flir Unternehmen bei der Anpassung
an wirtschaftliche Veranderungen sind daher stérker
ausgepragt als in den flexiblen angelséchsischen Sys-
temen. Kollektiv ausgehandelte und zunehmend auch
gesetzlich festgelegte Mindestléhne verhindern die
Anpassungen des Lohnes nach unten. Zudem k&n-
nen vor dem Hintergrund eines vergleichsweise strik-
ten Kindigungsschutzes Entlassungen nur bedingt
eingesetzt werden, um den Personalbestand an die
Auftragslage anzugleichen. Diese Regelungen ermdg-
lichen es der deutschen Exportwirtschaft, in technolo-
gisch anspruchsvollen Industrien einen Wettbewerbs-
vorteil zu behaupten. Denn erst die institutionelle
Absicherung von langfristigen Beschéaftigungsverhalt-
nissen schafft Anreize, in die spezifische Ausbildung
von Arbeitskraften zu investieren, die fir die deutsche
Qualitatsproduktion notwendig ist.

Auf Grund der institutionellen Hiirden auf dem Ar-
beitsmarkt stellen MaBnahmen der betriebsinternen
Flexibilitat eine wichtige Ressource fir deutsche Un-
ternehmen dar, um konjunkturelle Schwankungen
auszugleichen. Dazu z&hlen vor allem flexible Arbeits-
zeit- und Entlohnungsmodelle. In den letzten Jahren
hat die Verbreitung von langfristig angelegten Arbeits-
zeitkonten sowie Offnungsklauseln bei Léhnen und
Arbeitszeiten stark zugenommen, was den Unterneh-
men zunehmend erlaubt, Produktionsspitzen und Auf-
tragseinbuBen zu kompensieren. Zudem kénnen im
Rahmen von betrieblichen Blindnissen Anpassungen
der Arbeitsstunden an die Auftragslage ausgehandelt
werden. Je nachdem, inwieweit dies mit einer Veran-
derung der L6hne verbunden ist, I1&sst sich eine erheb-
liche Flexibilisierung der Entlohnung erreichen.

Insgesamt verfligen deutsche Unternehmen durch
ihre interne Flexibilitdt also Uber einige Instrumente,
die als funktionales Aquivalent zu Massenentlassun-
gen dienen. Das Kurzarbeitergeld kann als arbeits-
marktpolitische Unterstiitzung solcher Strategien in-
terpretiert werden. Wenn Arbeitszeitkonten und der
Urlaub der Arbeitnehmer aufgebraucht sind (was ja
prinzipiell Voraussetzung fir die Beantragung von
Kurzarbeit ist), bildet Kurzarbeit als zweite Stufe eine
zusatzliche Mdglichkeit, Entlassungen zu verhindern.
Der Vorteil von Kurzarbeit liegt also in ihrer stabilisie-
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renden Wirkung fur einzelne Unternehmen und das
deutsche Produktionsmodell insgesamt. Fir Arbeit-
geber reduzieren sich die Kosten fir Entlassungen
und Wiedereinstellungen, fur Arbeitnehmer ergibt sich
eine Glattung des Einkommens auch bei teilweisem
Arbeitsausfall, und die Arbeitslosenversicherung pro-
fitiert solange, wie Entlassungen vermieden und fir
einen Teil der Arbeitszeit noch Léhne und Sozialbeitra-
ge gezahlt werden. Betriebsrate und Gewerkschaften
tragen das Instrument der Kurzarbeit in der Regel mit,
da es dazu beitragt, die Stammbelegschaften stabil
zu halten und Entlassungen zu verhindern. In der Re-
gel ist Kurzarbeit auch nur von tberschaubarer Dauer
und mit begrenzten EinkommenseinbuBen verbunden.
Erst wenn nach einigen Monaten Kurzarbeit keine Ver-
besserung der Geschaftslage erwartet werden kann,
werden Arbeitgeber betriebliche Umstrukturierungen
einleiten, die auch Entlassungen und die Nutzung von
Transferleistungen umfassen.

Das Kurzarbeitergeld kann weitere sozialpolitische
Funktionen Gbernehmen, wenn die freie Zeit zur Quali-
fikation der Arbeitskréfte genutzt wird. So wird die Be-
schaftigungsféhigkeit und damit letztlich die Absiche-
rung gegen Arbeitslosigkeit erhéht. Insbesondere den
ansonsten wenig geschutzten Zeitarbeitern, die in der
jungsten Reform zu Anspruchsberechtigten gemacht
wurden, bietet das Instrument Einkommenssicherheit
fir Phasen zwischen Uberlassungen, wenngleich die
Anforderungen an den Bezug des Kurzarbeitergeldes
fur Zeitarbeiter in der Praxis als schwer handhabbar
angesehen werden. Um Kurzarbeitergeld flr einen
Zeitarbeiter zu beantragen, muss Uber einen Zeitraum
von drei bis sechs Monaten ein vollstadndiger Arbeits-
ausfall glaubhaft prognostiziert werden (also nicht nur
ein teilweiser wie bei regular Beschaftigten). So mis-
sen Zeitarbeitsunternehmen nachweisen, dass auch in
alternativen Branchen keine Einsatzmdéglichkeiten be-
stehen und gegebenenfalls zumutbare Umschulungen
in Kauf nehmen.

Klare Begrenzung der Kurzarbeit erforderlich

Das Kurzarbeitergeld muss aber auch kritisch ge-
sehen werden. Die konservierende Wirkung auf die
Beschaftigungsstruktur hemmt tendenziell den struk-
turellen Wandel der Wirtschaft, insbesondere, wenn
Kurzarbeit Uber einen langeren Zeitraum gewéhrt wird,
es zu einem vollstdndigen Ausfall der Arbeit kommt
(,Kurzarbeit null“) und eher strukturelle als konjunktu-
relle Faktoren zum Tragen kommen. Die Verlangerung
des Kurzarbeitergeldes zuerst auf 18 und jetzt auf 24
Monate verstarkt diese Tendenz und setzt damit ein
fragwdirdiges Signal: zwar werden die meisten Ar-

Wirtschaftsdienst 2009 e 5

beitgeber diesen Zeitraum nicht voll ausschodpfen, es
besteht gleichwohl die Gefahr, dass Beschaftigung
kinstlich in strukturell schrumpfenden Sektoren erhal-
ten wird, anstatt sie in eine produktivere Verwendung
zu verlagern.

Die Ausdehnung der Kurzarbeit muss auch im Zu-
sammenhang mit anderen sozialpolitischen MaBnah-
men gesehen werden. Vor allem die erneut in die Dis-
kussion eingebrachte Verlangerung der Altersteilzeit
und die diskutierte Erhéhung der Bezugsdauer von
Arbeitslosengeld | zielen darauf ab, die Erwerbsbe-
teiligung — insbesondere von é&lteren Arbeitnehmern
— zu senken. Diese teure, Passivitat fordernde Arbeits-
marktpolitik kann nicht mehr als sinnvolle Stabilisie-
rung gerechtfertig werden. lhre Folgen kdnnten die
deutsche Wirtschaft nachhaltig belasten. Neben den
Kosten, die ber steigende Steuern und Sozialbeitra-
ge an Konsumenten und Unternehmen weitergegeben
werden mussen, ist auch zu beflrchten, dass die Er-
rungenschaften der Hartz-Reformen revidiert werden.
Der gegenwaértige Politikansatz erinnert an die fehl-
geschlagenen Versuche der 1970er Jahre, durch eine
Verknappung des Arbeitsangebots Arbeitslosigkeit zu
bekampfen. Sollte die Ausrichtung an einer aktiven
Arbeitsmarktpolitik aufgegeben werden, hatte die ak-
tuelle Krise eine nachhaltig negative Wirkung auf das
institutionelle Arrangement des deutschen Arbeits-
marktes.

Rasche Vermittlung vorrangig

Statt langerem Bezug von Kurzarbeitergeld und ge-
gebenenfalls Arbeitslosengeld | sollte das Augenmerk
auf eine rasche Vermittlung auf zukunftstrachtige Ar-
beitsplatze gelegt werden. Hierzu soll auch das Trans-
ferkurzarbeitergeld beitragen, das auf die Wiederein-
gliederung in Beschaftigung ausgerichtet ist, jedoch
bislang diese positiven Wirkungen nicht systematisch
gezeigt hat. Die diskutierte Ausweitung des Instru-
ments muss daher kritisch gesehen werden. Insge-
samt besteht die Gefahr, dass eine langfristige, eher
passive Nutzung von Kurzarbeit und Transferleistun-
gen als Brlicke in den Vorruhestand missbraucht wird.
Die Verlangerung der Kurzarbeit von 18 auf 24 Monate
ist also weder erforderlich noch sinnvoll, da ohnehin
vorhandene Fehlanreize noch verstarkt werden.

AuBerdem ist zu befirchten, dass von der Reform
zur Finanzierung von Kurzarbeit weitere problemati-
sche Anreize ausgehen. So kdnnte in den ersten sechs
Monaten die vollstindige Ubernahme der Sozialversi-
cherungsbeitrdge Unternehmen dazu bewegen, aus
Kostengrinden glinstige, aber wenig sinnvolle Qua-
lifizierungsmaBnahmen anzubieten. Derzeit ist nicht
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bekannt, welche Art von Qualifizierung durchgefihrt
wird und inwieweit das flr die innerbetriebliche Wei-
terentwicklung oder die Vermittlung auf dem Arbeits-
markt hilfreich ist. Auch sind angesichts der unter dem
Eindruck der Krise erleichterten Zugangsbedingungen
Mitnahmeeffekte zu erwarten, etwa aufgrund der Tat-
sache, dass der Nachweis eines vorlbergehenden,
wirtschaftlich bedingten und nicht anders abzufedern-
den Arbeitsausfalls derzeit nicht im Detail gefiihrt wer-
den muss. Insgesamt haben die Reformen mit der Ver-
langerung der Bezugsdauer und den Entlastungen von
Unternehmen die Kosten flr das Instrument deutlich
erhdht. Eine langer anhaltende Krise mit Massenent-
lassungen stellt daher ein erhebliches Risiko flr das fi-
nanzielle Gleichgewicht der Arbeitslosenversicherung
dar, weil praktisch ein ,doppeltes” Arbeitslosengeld
mit einer Gesamtdauer von bis zu zweieinhalb Jahren
bei jiingeren oder dreieinhalb Jahren bei Alteren ge-
leistet werden musste.

Weiterhin ist zu beachten, dass Kurzarbeit faktisch
nur einer bestimmten Gruppe von Arbeitnehmern bzw.
Unternehmen zugute kommt. Der deutsche Arbeits-
markt ist von einer starken Spaltung in ein ,Normalar-
beitsverhéltnis“ einerseits und verschiedene atypische
Beschéftigungsverhéltnisse  andererseits  gepragt.
Kurzarbeit wird typischerweise von sozialversicherten
Industriearbeitern, die der erstgenannten, privilegier-
ten Gruppe zuzuordnen sind, in Anspruch genommen.
Das Kurzarbeitergeld sichert somit hauptsachlich be-
reits gut geschtzte ,,Insider” ab. Auf Grund der Tatsa-
che, dass das Kurzarbeitergeld von allen Beitragszah-
lern in der Arbeitslosenversicherung finanziert, aber
nur von wenigen Branchen in Anspruch genommen
wird, bedeutet die Kurzarbeit einen erheblichen Trans-
fer aus dem Dienstleistungssektor in das produzieren-
de Gewerbe. Dieser Umverteilungsaspekt wirft nor-
mative Fragen im Zusammenhang mit dem Instrument
auf, die in der 6ffentlichen Debatte momentan wenig
Beachtung finden.

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass die Kurz-
arbeit in der auBergewdhnlichen wirtschaftlichen Lage
ihre Berechtigung hat — im Verlauf der Krise ist jedoch
eine Uberstrapazierung des Instruments zu beobach-
ten. Vor allem darf das politische Ziel, die registrier-
te Arbeitslosigkeit im Wahljahr gering zu halten, nicht
dazu verfihren, mithilfe der Kurzarbeit und anderer
sozialpolitischer MaBnahmen den Unternehmen und
ihren Mitarbeitern zu signalisieren, dass auf mittlere
Sicht unumgéngliche strukturelle Anpassungen ver-
meidbar seien.
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