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Abstract: This article argues that short-time work stabilized employment in
Germany substantially during the Great Recession in 2008/09. The labor market
instrument acted in timely manner, as it was used in a rule-based fashion. In
addition, discretionary extensions were effective due to their interaction with
the business cycle. To ensure that short-time work will be effective in the future,
this article proposes an automatic facilitation of the access to short-time work in
severe recessions. This reduces the likelihood of a too extensive use at the wrong
point in time as well as structural instead of cyclical interventions.

Einfiihrung

Unser Beitrag argumentiert, dass Kurzarbeit in der Grof3en Rezession der Jahre
2008/2009 einen nennenswerten Beitrag zur Stabilisierung der Beschiftigung
erbracht hat. Die hohe Effektivitidt ist auch darauf zuriickzufiihren, dass der
Zugang zur Kurzarbeit regelgebunden funktioniert und diskretionédre Erleichte-
rungen dieses Arbeitsmarktinstruments in der Grof3en Rezession mit der konjunk-
turellen Entwicklung passend interagiert haben. Die derzeitigen Vorschldge aus
dem Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (BMAS), Kurzarbeit per Verord-
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nungsermachtigung in Rezessionen schnell diskretiondr zu erleichtern, bergen
allerdings zwei Gefahren. Erstens kdnnte der Zugang zu Kurzarbeit zum falschen
Zeitpunkt ausgeweitet werden und zweitens wird das Instrument méglicherweise
strukturell eingesetzt. Beides kénnte zu negativen volkswirtschaftlichen Effekten
fiihren. Wir schlagen dagegen vor, dass der Zugang zur Kurzarbeit regelgebunden
in schweren Rezessionen erleichtert wird, um die makrodkonomische Effektivitat
des Instrumentes zu erh6hen. Der erleichterte Zugang kdnnte sich an entspre-
chenden wirtschaftlichen Friihindikatoren orientieren.

Kurzarbeit in Deutschland

Kurzarbeit existiert in Deutschland seit Mitte der 1970er Jahre und kann von
Firmen bei der Bundesagentur fiir Arbeit jederzeit beantragt werden; es wird
dabei zwischen konjunktureller, saisonaler und Transfer-Kurzarbeit unterschie-
den. Das konjunkturelle Kurzarbeitergeld wird gewahrt, wenn in Betrieben oder
Betriebsabteilungen die regelmifiige betriebsiibliche wo6chentliche Arbeits-
zeit infolge wirtschaftlicher Ursachen oder eines unabwendbaren Ereignisses
voriibergehend verkiirzt wird. Das Kurzarbeitergeld kompensiert dann den Lohn
fiir die ausfallenden Arbeitsstunden zumindest teilweise, normalerweise auf
dem Niveau des Arbeitslosengeldes. Kurzarbeit kann daher als ein Teil, bzw. eine
Vorstufe der Arbeitslosenversicherung betrachtet werden mit dem Ziel Arbeits-
losigkeit zu vermeiden. Da Arbeitszeitkiirzungen finanziell nicht vollstandig auf-
gefangen werden, ist die Zustimmung des Betriebsrates bei der Antragstellung
notig. Die Unternehmen beteiligen sich an den Kosten, indem die Sozialver-
sicherungsbeitrdage von den Firmen im Regelfall fiir die gesamte regulédre Arbeits-
zeit gezahlt werden.! Abbildung 1 zeigt, dass die Nutzung von Kurzarbeit stark
iiber den Konjunkturzyklus schwankt. Im Jahr 2009 ging das deutsche Brutto-
inlandsprodukt um mehr als 5 Prozent zuriick, wahrend Beschaftigung und
Arbeitslosigkeit fast unverdandert blieben. Gleichzeitig arbeiteten im Maximum
rund 1,5 Millionen Beschiftigte in Kurzarbeit. Auf Basis dieser Beobachtungen
wird Kurzarbeit oftmals als ein wesentlicher Faktor fiir die stabile Entwicklung
auf dem deutschen Arbeitsmarkt wahrend der Grof3en Rezession der Jahre 2008
und 2009 betrachtet. Neben der Grof3en Rezession wurde Kurzarbeit wahrend der

1 Damit ein Betrieb Kurzarbeitergeld beantragen kann, muss ein erheblicher Arbeitsausfall mit
Entgeltausfall vorliegen. Die Voraussetzungen dafiir sind erfiillt, wenn der Arbeitsausfall min-
destens ein Drittel der Beschiftigten betrifft, aus wirtschaftlichen Griinden oder wegen eines
unabwendbaren Ereignisses entsteht, voriibergehend und nicht vermeidbar ist (§ 95 ff. SGB III).
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Abbildung 1: Anteil der Kurzarbeiter*innen an der Anzahl der sozialversicherungspflichtigen
Beschaftigten in Deutschland.

Datenquelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit, alle Daten sind saisonal bereinigt. Der
Datenbruch durch die Wiedervereinigung in der Reihe der sozialversicherungspflichtigen
Beschéftigten wurde mit einer Dummy-Schdtzung bereinigt. Die grau-schattierten Flachen
stellen Rezessionsperioden nach Definition des Economic Cycle Research Institute (ECRI) dar.

ersten und zweiten Olpreiskrise intensiv genutzt.? Die starke Nutzung der Kurz-
arbeit wihrend der Olpreiskrisen (bei einem gleichzeitigen Anstieg der Arbeits-
losigkeit) stellt in Frage, ob Kurzarbeit die alleinige Ursache der Arbeitsmarktent-
wicklung wahrend der Grof3en Rezession sein kann.

Ahnlich wie beim Steuersystem ist es fiir die Analyse der makroskonomi-
schen Stabilisierungswirkungen der Kurzarbeit wichtig, die regelgebundene und
diskretiondre Komponente zu unterscheiden. Unternehmen, die mit einem Riick-
gang der Nachfrage konfrontiert sind, konnen — unabhéngig von der konjunktu-
rellen Lage — jederzeit Kurzarbeit bei der Bundesagentur fiir Arbeit beantragen.
Dadurch, dass mehr Unternehmen in einer Rezession in finanzielle Schwierig-
keiten geraten, qualifizieren sich diese automatisch fiir die Nutzung des Instru-
ments (ohne Anderung der Zugangsvoraussetzungen). Wir bezeichnen das als die
regelgebundene Komponente von Kurzarbeit.? Dariiber hinaus unternehmen die
Bundesregierung und die Bundesagentur fiir Arbeit insbesondere in Rezessionen
teilweise weitere Anstrengungen, um die Nutzung von Kurzarbeit auszuweiten

2 Kurz nach der deutschen Wiedervereinigung wurde vor allem Transfer-Kurzarbeit eingesetzt.
3 Im deutschen Steuersystem ware das analog der automatische Riickgang der Lohn- und Ein-
kommensteuer (bei unverdndertem Steuersystem) aufgrund gefallener Bruttoeinkommen in der
Rezession.
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(z.B. die Ubernahme eines gréfleren Anteils der Sozialversicherungsbeitrige
seitens der 6ffentlichen Hand, eine Verldngerung der Bezugsdauer, eine weniger
strenge Interpretation existierender Regeln zur Kurzarbeitsnutzung oder aktive
Bewerbung des Instrumentes). Wir bezeichnen diese ad-hoc Politikmafinahmen
als die diskretiondare Komponente von Kurzarbeit.

Regelgebunde Komponente der Kurzarbeit als
automatischer Stabilisator

Arbeitsmarktentscheidungen sind im Normalfall mittel- bis langfristiger Natur
und sind somit teilweise vergleichbar zu Investitionsentscheidungen. Hierbei
werden zwischenzeitlich entstehende Verluste mit Wiedereinstellungskosten und
zukiinftigem Produktionspotential gegengerechnet. Uberwiegen die Verluste,
kommt es zu Entlassungen. Kurzarbeit verringert zwischenzeitlich entstehende
Verluste und verhindert so Entlassungen. Wird dieser Effekt im Rahmen der
regelgebundenen Komponente erwartet, steigt der Wert eines Beschaftigungs-
verhdltnisses, was nicht nur zu weniger Entlassungen, sondern auch zu weniger
stark fallenden Einstellungen fiihrt.

Anders als beim Steuersystem lassen sich die regelgebundene und die dis-
kretiondre Komponente der Kurzarbeit nicht direkt beobachten, da insbeson-
dere die Interpretation der Zugangsregeln nicht messbar ist. Balleer et al. (2016)
verwenden deswegen eine mikrookonometrische Schitzung auf Basis des IAB-
Betriebspanels und schidtzen die regelgebundene Komponente anhand der
durchschnittlichen Elastizitdt der Kurzarbeiter*innen auf Umsatzveranderungen
in Betrieben. Die Schétzergebnisse werden dann in ein quantitatives makrodkono-
misches Gleichgewichtsmodell mit Sucharbeitslosigkeit eingespeist. Das makro-
okonomische Modell erlaubt kontrafaktische Simulationen, z.B. der Entwick-
lung der Beschiftigung in der Grof3en Rezession mit und ohne regelgebundener
Komponente. Kernergebnis der Modellsimulation ist, dass die regelgebundene
Komponente in der Gro3en Rezession bis zu 450.000 Jobs gesichert hat. Ein Teil
des deutschen Erfolgsmodells Kurzarbeit ist daher die langfristige, automatisch
stabilisierende Komponente.
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Konjunkturabhidngige Effekte der diskretiondren
Komponente von Kurzarbeit

In der Grof3en Rezession haben die Bundesregierung und die Bundesagentur fiir
Arbeit Kurzarbeit diskretionir stark ausgeweitet.* Balleer et al. (2016) weisen in
diesem Zusammenhang auf die Gefahr von Mitnahmeeffekten hin. Diese entste-
hen, wenn Arbeitskraftehortung aus unternehmerischer Sicht sinnvoll ist und die
entsprechenden Finanzierungsmoglichkeiten fiir diese Hortung zur Verfiigung
stehen. Uberraschende Anderungen in der Kurzarbeitspolitik haben dann wenig
Einfluss auf die Arbeitslosigkeit, wohl aber auf die Gewinne der Unternehmen.

Gehrke und Hochmuth (2019) zeigen mithilfe eines strukturellen zeitvariieren-
den Vektorautoregressiven Modells (Smooth Transition VAR), dass die Beschéf-
tigungseffekte der diskretiondren Komponente von Kurzarbeit stark von der
Konjunktursituation abhdngen. Je tiefer die Rezession, desto mehr Arbeitspladtze
konnen durch diskretiondre Mafinahmen erhalten werden. In der Grof3en Rezes-
sion hat die diskretiondre Komponente der Kurzarbeit bis zu 400.000 zusatz-
liche Jobs gerettet (siehe Gehrke und Hochmuth, 2019). In Expansionen sind die
Beschaftigungseffekte hingegen klein und kdnnen sogar negativ werden.

Gehrke und Hochmuth (2019) finden, dass Betriebe, die in der Grof3en Rezes-
sion Kurzarbeit nutzten, eher von Kreditbeschrankungen betroffen waren. Da
Kurzarbeit wie eine Lohnsubvention wirkt, kann das Instrument dazu beitra-
gen Kreditbeschrankungen aufzulosen oder zu mindern.® In der Grof3en Rezes-
sion waren diskretiondre Mafinahmen deshalb besonders wirksam. Ein weiterer
Grund hierfiir kann sein, dass Kurzarbeit einen Verlust von Humankapital in
Arbeitslosigkeit verhindert und so Hysteresis Effekten entgegenwirkt.

Laut Gehrke und Hochmuth (2019) fithren Ergdnzungen zum bestehenden Kurz-
arbeitsregelwerk zu den gewiinschten positiven Beschéftigungseffekten, sobald
die BIP-Wachstumsrate unter 0,5% im Quartal liegt. In Expansionen nahmen
dagegen kleine, weniger produktive Betriebe Kurzarbeit in Anspruch. Somit
bewirken diskretiondre Kurzarbeitsmafinahmen in Expansionen, dass unrentable
Firmen durch die Lohnsubventionen kiinstlich am Leben gehalten werden.

4 Beispiele sind das Gesetz zur Sicherung von Beschaftigung und Stabilitét in Deutschland und
das folgende Beschéftigungschancengesetz, das fiir die Zeit vom 1. Februar 2009 bis 31. Méarz
2012 vereinfachte Zugangsvoraussetzungen zum Bezug von Kurzarbeitergeld schaffte. Ein weite-
res Beispiel ist die Verordnungsdnderung des Bundesministeriums fiir Arbeit und Soziales, die
die Bezugsfrist fiir das konjunkturelle Kurzarbeitergeld in der Zeit vom 1. Januar 2009 bis zum
31. Dezember 2009 auf 24 Monate verldngerte.

5 Kurzarbeit ermoglicht eine Beschéftigungsanpassung ohne Entlassungen und reduziert somit
die Lohnsumme eines Betriebs, was dem Unternehmen zu mehr finanziellem Spielraum verhilft.
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Kurzarbeit hat in der Grof3en Rezession den
Arbeitsmarkt stabilisiert

Zusammengenommen sicherten die regelgebundene und die diskretiondare Kom-
ponente der Kurzarbeit bis zu 850 000 Jobs in der grofien Rezession. Auf Basis
des starken Riickgangs der gesamtwirtschaftlichen Leistung und des Anstiegs der
Arbeitslosigkeit in friitheren Rezessionen, wére aber ein deutlich starkerer Riick-
gang der Beschiftigung zu erwarten gewesen (siehe auch Balleer et al, 2016).
Folglich waren andere Instrumente und Mechanismen ebenfalls von Bedeutung,
wobei die Rolle und jeweilige Wichtigkeit arbeitsmarktpolitischer MafSinahmen
wie Arbeitszeitkonten, Lohnzuriickhaltung oder der Hartz-Reformen bis heute
wissenschaftlich duflerst umstritten sind.

Autonomes Fahren statt Stop and Go

Eine Ausweitung des Zugangs zu Kurzarbeit in tiefen Rezessionen rettet zusatz-
liche Arbeitsplatze, wiahrend sie in normalen Konjunkturphasen relativ ineffektiv
oder sogar kontraproduktiv ist. Vor diesem Hintergrund schldgt das BMAS vor, den
Zugang zur Kurzarbeit bei Bedarf per Verordnungsermachtigung zu erleichtern.

Dieser Vorschlag erscheint auf den ersten Blick reizvoll, da das Ministerium
auf Basis einer Vielzahl von Indikatoren und Informationen entscheiden kann,
in welcher konjunkturellen Lage sich die Volkswirtschaft befindet und dann bei
Bedarf ad hoc Kurzarbeit ausweiten kann. Bei genauerer Betrachtung birgt der
Ministerialvorschlag allerdings zwei Tiicken: Erstens besteht die Gefahr, dass
Kurzarbeit gegen strukturellen Wandel eingesetzt wird. Zweitens wissen Unter-
nehmen zwar, dass Kurzarbeit in Rezessionen vermutlich ausgeweitet wird. Es
besteht aber ein hohes Maf an Unsicherheit wie und wann das passiert.

Die empirisch stark positiven Effekte der Ausweitung der Kurzarbeit in tiefen
Rezessionen (Gehrke und Hochmuth 2019) basieren auf einem Umfeld, in dem
Kurzarbeit ausschliefllich konjunkturell eingesetzt wurde (insbesondere in der
Grof3en Rezession). Die Literatur gibt Hinweise darauf, dass strukturelle Kurz-
arbeit wesentlich stdrkere Nebenwirkungen hat als konjunkturelle Kurzarbeit.
Boeri und Briicker (2011) verweisen darauf, dass Kurzarbeit in Italien eher struk-
turell eingesetzt wird und dort wesentlich weniger effektiv ist. Cooper et al. (2017)
argumentieren, dass Kurzarbeit die optimale Allokation auf dem Arbeitsmarkt
iiber den Konjunkturzyklus behindern kann. Aus unserer Sicht besteht gerade
bei einer strukturellen Nutzung von Kurzarbeit die Gefahr, dass Arbeitskrifte
an unproduktive Unternehmen gebunden werden und produktive Firmen unter
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Umstanden nicht im gewiinschten Umfang wachsen kdnnen. Somit kommt es zu
einer ineffizienten Allokation von Arbeit in der Volkswirtschaft. Diese Ineffizienz
wird potentiell verstdrkt, wenn die Arbeitslosigkeit sehr niedrig ist, wie es, vor
allem fiir Fachkréfte in Deutschland zurzeit der Fall ist.

Die aktuellen Vorschlige des BMAS zur Ausweitung von Kurzarbeit (siehe z. B.
Heil, 2019) beziehen sich zwar auf die positiven Erfahrungen dieses Arbeitsmarkt-
instrumentes in der Grof3en Rezession. Die bisherige mediale Berichterstattung
zum geplanten ,,Arbeit von Morgen“-Gesetz gibt aber zumindest Hinweise, dass
eine stirkere strukturelle Nutzung der Kurzarbeit angedacht ist, z. B. im Kontext
der Digitalisierung oder der Energiewende (siehe RofShach, 2019). In unserem
kiirzlich erschienenen Artikel (Balleer et al. 2019) schlagen wir stattdessen vor,
den Zugang zur Kurzarbeit in schweren Rezessionen automatisch auszuweiten.
Dies reduziert die Gefahr, dass der grof3ziigigere Zugang durch den strukturellen
Wandel getrieben wird. Eine automatisierte Ausweitung der Kurzarbeit in schwe-
ren Rezessionen hétte dariiber hinaus den groflen Vorteil, dass Unternehmen
entsprechende Anderungen einplanen kénnen. Balleer et al. (2016) zeigen, wie
wichtig Erwartungen fiir die Effektivitdt der Kurzarbeit sind. Eine Ausweitung
der Kurzarbeit in Rezessionen auf Basis eines ministeriellen Erlasses verringert
dagegen die Planbarkeit, wann und in welchem Umfang Kurzarbeit ausgeweitet
wird, und verringert so die makro6konomische Effektivitit des Instrumentes.

In einem Briefwechsel duflerte sich das BMAS uns gegeniiber skeptisch, ob
die von uns vorgeschlagene automatische Ausweitung des Zugangs in schweren
Rezessionen implementierbar sei, da die Auswahl eines geeigneten Indikators
schwierig und eine Ermittlung nur verzogert moglich sei. Es ist in der Tat richtig,
dass eine Verwendung des Bruttoinlandsproduktes als Rezessionsindikator sich
ausschlief3t, da dieses erst deutlich verzégert verdffentlicht wird und zudem
starken Revisionen unterliegt. Zur zeitnahen Implementierung der Kurzarbeits-
ausweitungen stehen jedoch eine Vielzahl von Friihindikatoren, Prognosen und
geschitzten Rezessionswahrscheinlichkeiten zur Verfiigung, die wissenschaft-
lich hinsichtlich ihrer Eignung fiir eine stirkere Regelgebundenheit der Kurzar-
beit bewertet werden sollten.

Zur Illustration vergleichen wir den Rezessionsindikator des strukturel-
len zeitvariierenden Vektorautoregressiven Modells aus Gehrke und Hochmuth
(2019), einen zentrierten gleitenden Mittelwert aus fiinf Quartalen BIP-Wachstum
mit einem weit verbreiteten Frithindikator, dem ifo-Geschéftsklima.® Abbildung 2

6 Wir verwenden bis 1990 das westdeutsche ifo-Geschéftsklima fiir das verarbeitende Gewerbe
und ab 1991 das gesamtdeutsche Geschiftsklima fiir die gewerbliche Wirtschaft. Das Geschafts-
klima basiert auf der ifo Konjunkturumfrage und ist ein transformierter Mittelwert aus den
Salden der Geschiftslage und den Erwartungen.
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Abbildung 2: Vergleich des Rezessionsindikators von Gehrke und Hochmuth (2019) und den
Salden des ifo-Geschaftsklimas fiir das verarbeitende Gewerbe bzw. die gesamte gewerbliche
Wirtschaft (saisonbereinigt), 1977Q1-2014Q4 (Beobachtungszeitraum wie in Gehrke und
Hochmuth, 2019).

Datenquelle: Destatis und ifo Institut.

zeigt, dass dieser in die Zukunft gerichtete Indikator iiber den gesamten Zeitraum
eine deutliche Korrelation von 0,64 mit dem Rezessionsindikator aus Gehrke und
Hochmuth (2019) aufweist. Zudem wird die Grofie Rezession sehr gut getroffen.
Das deutet darauf hin, dass gesamtwirtschaftliche Friihindikatoren geeignete
Zeitpunkte identifizieren konnen, in denen eine Ausweitung der Kurzarbeit zu
positiven Beschaftigungseffekten fiihren kann.

Zusammenfassung

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass Kurzarbeit den Arbeitsmarkt bei kon-
junkturellen Eintriibungen effektiv stabilisieren kann. Das existierende System
verfiigt bereits iiber eine regelgebundene Komponente, die erfolgreich stabilisiert.
Hinzu kommen diskretiondre Anderungen, die in tiefen Rezessionen weitere
Stabilisierungswirkungen entfalten. Wir schlagen vor, diese diskretiondre Kom-
ponente in das Regelwerk aufzunehmen und an entsprechenden Friihindikatoren
zu orientieren. Dies wiirde die gesamtwirtschaftlichen Stabilisierungseffekte der
Kurzarbeit weiter erh6hen. Dariiber hinaus reduziert eine starkere Regelbindung
die Gefahr, dass Kurzarbeit strukturell oder zum falschen Zeitpunkt eingesetzt
wird.
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