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Kurzbeschreibung

Im ersten Teil dieser Kurzexpertise werden elf zentrale Mafinahmen der Bundesregierung zur
Bewiltigung der wirtschaftlichen und sozialen Folgen der COVID-19-Pandemie anhand von
sechs Zieldimensionen vergleichend bewertet. Die Grundlage hierfiir sind die Ergebnisse einer
Anfang 2021 durchgefiihrten Befragung von 60 Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern mit
Schwerpunkt in der Arbeitsmarktforschung. Das Instrument der Kurzarbeit wurde im Hinblick
auf die volkwirtschaftliche Kosten-Nutzen-Relation am besten bewertet. Es zahlt auch bei den
anderen abgefragten Zieldimensionen jeweils zu den drei am besten bewerteten Mafnahmen
und Leistungen, wihrend der voriibergehenden Absenkung der Mehrwertsteuer die schlechteste
Kosten-Nutzen-Relation attestiert wird. Im zweiten Teil der Kurzexpertise werden die krisen-
bezogenen Anpassungen der Kurzarbeit in Deutschland im internationalen Vergleich analysiert,
um Ansatzpunkte flr eine in kiinftigen schweren Rezessionen noch wirksamere und effizientere
Gestaltung zu identifizieren. Dabei werden die Zugangsbedingungen, die Leistungshohe, die
Leistungsdauer, die Einbindung von Weiterbildungsaktivitdten, die Finanzierungsmechanismen
sowie die Kostenbeteiligung der Arbeitgeber als Gestaltungsparameter betrachtet.

Abstract

The first part of this report provides a comparative expert assessment, with respect to six target
dimensions, of eleven key COVID-19 measures in Germany. It is based on responses by 60
experienced academic scholars with focus on labor market research, to a specific survey
conducted at the beginning of 2021. The results indicate that short-time work clearly ranks first
in the evaluation of the economic cost-benefit ratio. The instrument also ranks among the top
three measures in each of the other target dimensions, while the temporary reduction in value-
added tax is rated as having the worst cost-benefit ratio. The second part of this report puts the
crisis-related extensions of short-time work in Germany in international context, in order to
gain insights how the instrument could be developed to obtain an even more effective and
efficient functionality in the future. Important parameters considered in this context are benefit
levels and benefit duration, integration of training activities, financing mechanisms, and
employer cost sharing.
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Zusammenfassung

Im ersten Teil dieser Kurzexpertise werden elf zentrale Mafinahmen der Bundesregierung zur
Bewiltigung der wirtschaftlichen und sozialen Folgen der COVID-19-Pandemie anhand von
sechs Zieldimensionen vergleichend bewertet. Die Grundlage hierfiir sind die Ergebnisse einer
Anfang 2021 durchgefiihrten Befragung von 60 Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern mit
Schwerpunkt in der Arbeitsmarktforschung. Das Instrument der Kurzarbeit wurde im Hinblick
auf die volkwirtschaftliche Kosten-Nutzen-Relation am besten bewertet. Es zahlt auch bei den
anderen abgefragten Zieldimensionen jeweils zu den drei am besten bewerteten Mafinahmen
und Leistungen. Zudem attestieren die Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler lediglich der
Kurzarbeit sowohl eine hohe Effizienz als auch eine gute praktische Umsetzung. Andere
Mafinahmen und Leistungen, die im Hinblick auf die Kosten-Nutzen-Relation ebenfalls recht
positiv bewertet werden (insbesondere die Uberbriickungshilfen, die Corona-Soforthilfen und
der Wirtschaftsstabilisierungsfonds), erhalten im Vergleich deutlich schlechtere Bewertungen,
was die Implementation betrifft. Die schlechteste volkswirtschaftliche Kosten-Nutzen-Relation
attestieren die befragten Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler der voriibergehenden
Absenkung der Mehrwertsteuer.

Der zweite Teil der Kurzexpertise umfasst einen internationalen Vergleich von bestehenden
Kurzarbeiterregelungen. Darin wird deutlich, dass Kurzarbeit in der Corona-Krise auch
international deutlich stiarker genutzt wird als wihrend der globalen Finanz- und Wirtschafts-
krise. Dies kann einerseits mit der besonderen Natur des 6konomischen Schocks, der sehr viele
Wirtschaftsbereiche direkt erfasst hat, und andererseits mit der inzwischen stirkeren Etablierung
von Kurzarbeit im Regelsystem européischer Lander erklart werden. Die starke Betonung von
Kurzarbeit dirfte auch als Ergebnis der Erfahrungen aus der damaligen Krise gedeutet werden
konnen.

Allerdings wurden in vielen Lindern zu Beginn der Corona-Krise gegentiber bisherigen
Regelungen wesentliche Erweiterungen und Neuerungen eingefiihrt. Hierbei ergaben sich drei
wesentliche Reaktionsformen im Bereich der Kurzarbeit:

1. Ineinigen Lindern wurden bestehende Regelsysteme angepasst und erweitert.

2. Ineiner zweiten Gruppe von Lindern wurden vorhandene Regelsysteme durch
spezifische Krisenmodelle ersetzt.

3. Eine dritte Gruppe von Lindern ohne vorhandene Regelsysteme hat befristet neue
Kurzarbeitsregelungen eingefiihrt.

Im internationalen Vergleich zur Gestaltung und Nutzung von Kurzarbeit und dhnlichen
Modellen wihrend der Corona-Krise gehort Deutschland als Mitglied der ersten Gruppe zu jenen
Liandern, die auf ein gut etabliertes Regelsystem der Kurzarbeit zurtickgreifen und es in der
aktuellen Krise rasch ausweiten konnten. Auffillig ist in Deutschland die vergleichsweise
langfristige Gewadhrung von Kurzarbeit, die starke Entlastung der Arbeitgeber sowie die mit der
Dauer der Kurzarbeit steigende Lohnersatzrate. Was den Einsatz der Kurzarbeit angeht, so
erreichten der Umfang der Kurzarbeit und deren Kosten im Jahr 2020 historische Hochstwerte;
Deutschland verzeichnete jedoch innerhalb der Vergleichsgruppe keine absoluten Spitzenwerte.

Aus den im internationalen Vergleich gewonnenen Erkenntnissen lassen sich einige Anregungen
fir ein zukunftsfahiges Modell der Kurzarbeit in Deutschland ableiten. So weisen die internatio-
nalen Erfahrungen und vorliegenden Evaluationsstudien auf die Vorteile einer regelbasierten,
mit hoher Planungssicherheit verbundenen Reaktion bei den Kurzarbeitsmodellen hin, legen
aber auch den Verzicht auf eine in Relation zur Krise zu starke und zu lange Férderung des
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Erhalts von bestehenden Arbeitsplitzen nahe. Die in vielen Lindern ad hoc vorgenommenen
Ausweitungen der Kurzarbeit auf atypisch Beschiftigte legen nahe, dies als mégliche dauerhafte
Losung anzulegen und den Kreis der in der Arbeitslosenversicherung - mit Zugang zum Kurz-
arbeitergeld - abgesicherten und beitragspflichtigen Erwerbstitigen mittelfristig auszuweiten.

Weiterhin konnte die Leistungshéhe des Kurzarbeitergeldes bei geringen Verdiensten hoher
ausfallen. Sie sollte aber mit zunehmender Dauer der Kurzarbeit tendenziell sinken. Damit wiirde
einerseits eine bessere Absicherung bei niedrigeren Verdiensten, andererseits eine Anndherung
an die Leistungshohe des Arbeitslosengeldes bei langerer Kurzarbeit erreicht, was Anreize zum
Arbeitsplatzwechsel verstirken diirfte. Generell sollte die Leistungsdauer der Kurzarbeit klar
begrenzt sein, und es sollte keine tiberlange Gewahrung zu den grofiziigigen Bedingungen der
ersten Krisenphase vorgesehen werden.

Dies gilt auch fiir die Arbeitgeberseite, wo bei langerer Entlastung etwa von Sozialbeitrigen die
Eigenbeteiligung schrittweise anwachsen sollte. Dies kdnnte auch tiber zunehmende
Mindestarbeitszeiten wihrend der Kurzarbeit geschehen. Auch spricht viel dafiir, die
Finanzierung von (deutlich erweiterter) Kurzarbeit in Krisenzeiten aus Steuermitteln zu
bestreiten, welche den Trigern zur Verfiigung gestellt werden, und nicht aus dem reguliren
Beitragsaufkommen der Arbeitslosenversicherung.

Beziiglich der Weiterbildung bietet sich bei lingerer Kurzarbeit eine stirkere Bindung an
Qualifizierung fir einen sich wandelnden Arbeitsmarkt an, auch wenn dies eine Lockerung der
Bindung an den bisherigen Arbeitsplatz bzw. den bisherigen Arbeitgeber bedeuten wiirde. Dies
konnte zur Bedingung fiir eine langere Inanspruchnahme von Férderung gemacht werden.
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Kurzexpertise: Wirksamkeitsanalyse der Corona-MalRnahmen

1. Einleitung

Um die wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Folgen der COVID-19-Pandemie abzufedern, hat
die deutsche Bundesregierung ein umfangreiches Biindel von Mafinahmen zur kurzfristigen
Einkommens- und Beschéftigungssicherung fiir Erwerbstitige, zur Sicherung der Liquiditit und
zum Ausgleich pandemiebedingter Nachfrageausfille fiir die Unternehmen sowie zur
konjunkturellen Stabilisierung ergriffen. Noch fehlen allerdings belastbare Evaluationsstudien
zur Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit der in der akuten Krisensituation vielfach ad hoc
entwickelten oder angepassten Mafinahmen und Leistungen.

Im ersten Teil dieser Kurzexpertise werden daher elf zentrale Mafnahmen der Bundesregierung
zur Bewiltigung der wirtschaftlichen und sozialen Folgen der COVID-19-Pandemie anhand von
sechs Zieldimensionen vergleichend bewertet. Die Grundlage hierfiir sind die Ergebnisse einer
Anfang 2021 durchgefiihrten Befragung von 60 erfahrenen Wissenschaftlerinnen und
Wissenschaftlern mit Schwerpunkt in der Arbeitsmarktforschung.

Im zweiten Teil der Kurzexpertise werden die krisenbezogenen Erweiterungen der Kurzarbeit in
Deutschland in einem internationalen Vergleich mit wirkungsidhnlich angelegten Mafinahmen
zur voriibergehenden Beschiftigungs- und Einkommenssicherung analysiert. Hierzu werden
zunichst die vorhandenen internationalen Evaluationsstudien zu Kurzarbeit oder funktional
dquivalenten Instrumenten zusammenfassend bewertet. Gerade in der Reaktion auf die Finanz-
und Wirtschaftskrisen in den Jahren 2008/2009 wurde die Kurzarbeit bereits teilweise massiv
genutzt und deren Wirkungen empirisch erforscht.

Im nichsten Schritt werden die Reaktionen auf die Corona-Pandemie durch Verdnderungen der
Regelsysteme zur Kurzarbeit oder die Schaffung neuer krisenbezogener Mechanismen dargestellt
und mit Deutschland verglichen. Wichtige Parameter sind Zugangsbedingungen, Leistungshohe,
Leistungsdauer, die Einbindung von Weiterbildungsaktivitdten, Finanzierungsmechanismen
sowie die Kostenbeteiligung der Arbeitgeber. Dieser Vergleich wird mit Einschitzungen der
Wirkungsweise der Kurzarbeit oder dquivalenter Modelle (wie etwa Lohnsubventionen bei
Umsatzriickgdngen, Teil-Arbeitslosengeld) in der aktuellen Krise erginzt. Dieser Abschnitt stiitzt
sich auf nicht nur auf eine Literaturiibersicht, sondern vor allem auch auf eigens fiir diese
Kurzexpertise eingeholte, im Januar und Februar 2021 auf Basis des aktuellen Kenntnisstandes
der Kurzarbeiterregelungen erfolgte Einschitzungen von internationalen Expertinnen und
Experten, die am IZA Crisis Response Monitoring® beteiligt sind, sowie auf Gesprache mit Experten
fir Stidkorea und Neuseeland.

Auch wenn sich im internationalen Vergleich kein iberlegenes Modell im Sinne einer Best
Practice zeigt, gibt es dennoch hilfreiche Orientierungspunkte fiir eine effektive und effiziente
Gestaltung des Instruments der Kurzarbeit. Davon ausgehend werden zum Abschluss der
Kurzexpertise Ansatzpunkte benannt, wie die Gestaltung der Kurzarbeit in Deutschland
weiterentwickelt werden konnte, damit sie in kiinftigen schweren Rezessionen noch effektiver
und effizienter funktioniert.

1 Vgl https://covid-19.iza.org/crisis-monitor/ (zuletzt aufgerufen am 28. Februar 2021).

13


https://covid-19.iza.org/crisis-monitor/

Kurzexpertise: Wirksamkeitsanalyse der Corona-MaRnahmen

Teil A:

Vergleichende Bewertung zentraler Mafsnahmen zur
Bewdiltigung der wirtschaftlichen und sozialen Folgen
der COVID-19-Pandemie auf Grundlage einer
Expertenbefragung
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Kurzexpertise: Wirksamkeitsanalyse der Corona-MalRnahmen

2.  Durchfiihrung der Expertenbefragung

Das IZA hat zu Beginn des Jahres 2021 erfragt, wie erfahrene Wirtschafts- und Sozialwissen-
schaftlerinnen und -wissenschaftler in Deutschland mit Schwerpunkt in der Arbeitsmarkt-
forschung zentrale Mafdnahmen der Bundesregierung zur Bewéltigung der wirtschaftlichen und
sozialen Folgen der COVID-19-Pandemie (nachfolgend: ,,Corona-Mafinahmen*“) bewerten.

In einem zweistufigen Verfahren wurden am 12. Januar 2021 zunéchst 122 Expertinnen und
Experten, die iiberwiegend als Research Fellows mit dem internationalen Forschungsnetzwerk
des Forschungsinstituts zur Zukunft der Arbeit (IZA) assoziiert sind,? zur Teilnahme an einer
Befragung aufgefordert. Sie sollten dabei einen vorgegebenen Bestand von elf zentralen Corona-
Mafdnahmen einzeln im Hinblick auf verschiedene Zieldimensionen jeweils auf einer Skala von 0
(tragt tiberhaupt nicht zum Ziel bei) bis 10 (tragt hervorragend zum Ziel bei) bewerten.

Tabelle 1 enthilt die zur Bewertung gestellten elf Mafnahmen und Leistungen. Sie umfassen die
zentralen Maffnahmen der Bundesregierung zur Bewaltigung der wirtschaftlichen und sozialen
Folgen der COVID-19-Pandemie. Um die zu bewertenden Mafnahmen und Leistungen
eindeutig abzugrenzen, erhielten die Teilnehmerinnen und Teilnehmer ein Glossar (vgl.
ANHANG: Glossar Corona-Hilfen).

Tabellel Bewertete MaBnahmen und Leistungen in der Expertenbefragung

1 Kurzarbeitergeld

2 Entschadigungen nach dem Infektionsschutzgesetz
(bei Quarantine / Tatigkeitsverbot / SchlieBung von Schule oder Betreuungseinrichtung)

Verlangerung der Bezugsdauer von ALG I

Vereinfachte Zugénge zu Sozialleistungen (ALG II, Kinderzuschlag und Wohngeld)

Wirtschaftsstabilisierungsfonds

Uberbrl','lckungshilfen (inkl. November- und Dezemberhilfen)

Corona-Soforthilfen fiir Solo-Selbststidndige und Kleinstunternehmen

Ausbildungs- und Ubernahmeprimie

O | | N | o |uv || w

Tempordre Absenkung der Mehrwertsteuer

10 Familienbonus

11 Erhohter Entlastungsbetrag fur Alleinerziehende

Quelle: Darstellung des IZA.

2 Das IZA-Forschungsnetzwerk (vgl. https://www.iza.org/forschung/netzwerk; zuletzt aufgerufen am 28. Februar 2021) ist das gréRte
der internationalen Arbeitsékonomie. Ihm gehoren weltweit iber 1.400 erfahrene Arbeitsmarktforscherinnen und Arbeitsmarkt-
forscher als IZA Research Fellows aus rund 60 Staaten an. Etwa jeder zehnte IZA Research Fellow stammt aus Deutschland.
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Kurzexpertise: Wirksamkeitsanalyse der Corona-MalRnahmen

Tabelle 2 listet die sechs Zieldimensionen, beziiglich derer die befragten Wissenschaftlerinnen
und Wissenschaftler ihre Bewertungen vornehmen sollten. Die Expertenmeinung zur Effizienz
der Mafnahmen und Leistungen lasst sich primar an der Zielgrofie der volkswirtschaftlichen
Kosten-Nutzen-Relation festmachen. Die Zieldimension der Effektivitit des Vollzugs und
Transparenz der Mafinahmen oder Leistungen gestattet insbesondere Riickschliisse auf mogliche
Diskrepanzen zwischen der theoretischen Intention einer Maflnahme oder Leistung und deren
Umsetzung in die Praxis.

Tabelle2 Zieldimensionen fiir die Bewertung in der Expertenbefragung

Einkommens- und Entgeltsicherung

Beschéftigungssicherung

Existenzsicherung von Unternehmen

Konjunkturelle Stabilisierung

Effektiver Vollzug und Transparenz

|| bW N

Volkswirtschaftliche Kosten-Nutzen-Relation

Quelle: Darstellung des IZA.

Am 15. Januar 2012 wurden eingeladene Personen, die ihre Einschiatzungen noch nicht
abgegeben hatten, nochmals um Teilnahme an der Befragung gebeten. Bis zum Abschluss der
ersten Befragungsrunde am 18. Januar 2021 nahmen insgesamt 60 Wissenschaftlerinnen und
Wissenschaftler teil (vgl. ANHANG: Befragte Expertinnen und Experten). Dies entspricht einer -
auch angesichts der kurzen Beantwortungsfrist — hohen Riicklaufquote von knapp 50 Prozent.

Eine zweite Bewertungsrunde diente der Absicherung des in der ersten Bewertungsrunde
ermittelten Gesamtergebnisses. Dazu erhielten die Teilnehmerinnen und Teilnehmer der ersten
Befragungsrunde am 2. Februar 2021 eine tabellarische Zusammenfassung der Ergebnisse der
ersten Bewertungsrunde und wurden gebeten, das Gesamtergebnis bis zum 8. Februar 2021 zu
bewerten. Dabei standen ihnen zwei Méglichkeiten offen: Erstens konnten die Befragten freie
Einschitzungen zu den Bewertungsergebnissen fiir einzelne Mafnahmen und Leistungen tiber
eine Kommentarfunktion abgeben. Zweitens konnten sie numerisch anzeigen, ob und ggf. wie
stark im Gesamtergebnis einzelne Mittelwerte ihrer Einschiatzung nach zu hoch oder zu niedrig
ausgefallen waren. Dazu konnten sie die Mittelwerte um bis zu eine Standardabweichung des
jeweiligen Mittelwertes der ersten Bewertungsrunde nach oben oder unten korrigieren. Diese
numerischen Korrekturvorschliage wurden genutzt, um Mittelwertkorrekturen der Ergebnisse
der ersten Befragungsrunde vorzunehmen; jede Einzelmeinung wurde dabei mit dem Kehrwert
der Gesamtzahl der Riickmeldungen in der zweiten Bewertungsrunde gewichtet.

Insgesamt gaben 27 Teilnehmerinnen und Teilnehmer nochmals Feedback zu den Ergebnissen
der ersten Bewertungsrunde ab. Nach Einschitzung einer grofien Mehrheit dieser Personen
ergaben die Einschitzungen der ersten Befragungsrunde bereits ein sehr stimmiges und duferst
plausibles Gesamtbild. Lediglich fiinf Befragte nutzten die Méglichkeit, Mittelwerte {iber eine
Skala um bis zu eine Standardabweichung des jeweiligen Mittelwertes der ersten Bewertungs-
runde nach oben oder unten zu korrigieren.
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Kurzexpertise: Wirksamkeitsanalyse der Corona-MalRnahmen

3. Ergebnisse der Expertenbefragung

Tabelle 3 zeigt die Ergebnisse der Expertenbefragung nach Abschluss beider Bewertungsrunden.
Darin ist fiir jede Leistung oder Manahme in jeder Zieldimension der Durchschnittswert der
eingegangenen Bewertungen auf der oben beschriebenen 11er-Skala dargestellt sowie darunter
(in Klammern) die zugehorige Standardabweichung.® Wihrend die Standardabweichungen eine
grobe Einschitzung erlauben, wie einheitlich oder uneinheitlich das Meinungsbild der befragten
Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler bei einer bestimmten Bewertung ausfillt, lassen sich
anhand der Mittelwerte Rangordnungen bezogen auf die einzelne Zieldimensionen erstellen.

Von einer Aggregation der Bewertungen einer Mafinahme oder Leistung tiber Zieldimensionen
hinweg wird abgesehen, da die Einzelbewertungen oft nicht unabhingig voneinander sein
diirften und addquate Gewichtungsfaktoren fiir eine Indexbildung fehlen.

In der Ergebnisibersicht zeigt sich, dass Kurzarbeit in der Bewertung der volkwirtschaftlichen
Kosten-Nutzen-Relation mit einigem Abstand an erster Stelle liegt. Auf den folgenden Plitzen
finden sich in dieser Zieldimension, die Riickschliisse auf die Effizienz der Mafinahmen und
Leistungen erlaubt, die Uberbriickungshilfen, der Wirtschaftsstabilisierungsfonds und die
Corona-Soforthilfen. Die geringste Effizienz weisen nach Experteneinschitzung die
Verldngerung der Bezugsdauer des ALG I, der Familienbonus sowie insbesondere die temporare
Absenkung der Mehrwertsteuer auf.*

In den weiteren Zieldimensionen resultiert ein dhnliches Bild. Insbesondere zahlt die Kurzarbeit
auch hier jeweils zu den drei Maflnahmen und Leistungen mit den besten Bewertungen. Dartiiber
hinaus erscheint vor allem die abweichende Rangordnung der Mafnahmen und Leistungen in
der Zieldimension effektiver Vollzug und Transparenz bemerkenswert. Wenngleich Kurzarbeit
auch in dieser Hinsicht eine sehr gute Bewertung erhilt (lediglich der Familienbonus wird hier
noch besser bewertet), wird die Implementation der Uberbriickungshilfe von den befragten
Expertinnen und Experten am schlechtesten eingeschitzt.* Auch Entschidigungen nach dem
Infektionsschutzgesetz, die Corona-Soforthilfen und der Wirtschaftsstabilisierungsfonds
erhalten im Hinblick auf ihre praktische Umsetzung relativ schlechte Bewertungen.

Im Hinblick auf die Einkommens- und Entgeltsicherung werden relativ viele Maffnahmen und
Leistungen recht gut bewertet, etwas weniger ausgeprégt ist dies auch im Hinblick auf die
Beschiftigungssicherung der Fall. Wenig tiberraschend diirfte sein, dass vor allem Mafnahmen
und Leistungen, die sich direkt an Unternehmen (und/oder Selbststiandige) richten, als
zielfiihrend im Hinblick auf die Existenzsicherung von Unternehmen eingeschétzt werden. In
diesen Zieldimensionen wird Kurzarbeit jedoch ebenfalls gut bewertet. Im Hinblick auf das Ziel
der konjunkturellen Stabilisierung wird Kurzarbeit sogar mit einigem Abstand der hochste
Zielerreichungsgrad zugewiesen.

3 InTabelle 3 wurden Mittelwertkorrekturen der Ergebnisse der ersten Befragungsrunde anhand der numerischen Korrekturvorschlage
der zweiten Befragungsrunde in der oben beschriebenen Art und Weise vorgenommen. Diese haben nur sehr geringe quantitative
Auswirkungen und keine Auswirkungen auf die qualitative Rangordnung der MaRnahmen und Leistungen in allen Zieldimensionen.

4 Die geringe Effizienz der temporédren Absenkung der Mehrwertsteuer zeigt sich auch in Untersuchungen, die dieser Malnahme bei
recht hohen Kosten nur eine geringe Belebung des Konsums attestieren (vgl. Fuest et al. 2021). Auch wenn die Effizienz des
Familienbonus ebenfalls als recht gering eingeschatzt wird, bestatigt sich dennoch dessen relativ vorteilhaftere Effizienz gegen(ber der
temporaren Absenkung der Mehrwertsteuer, die auch andere Studien konstatieren (vgl. Behringer et al. 2021).

5 Die haufig berichteten Defizite bei der Beantragung und Auszahlung der staatlichen Wirtschaftshilfen haben zuletzt zu Anpassungen
bei der Uberbriickungshilfe III gefiihrt. Neben einer Erweiterung und Aufstockung wurde eine Verschlankung und Vereinfachung
vorgenommen (vgl. BMWi 2021).
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Ergebnisse der Expertenbefragung

Tabelle3  Ergebnisse der Expertenbefragung im Uberblick

I Z A Institute ieldimension

Volkswirtschaftliche
Kosten-Nutzen-
Relation

of Labor Economics Einkommens- und Beschaftigungs- Existenzsicherung Konjunkturelle Effektiver Vollzug
Initiated by Deutsche Post Foundation Entgeltsicherung sicherung von Unternehmen Stabilisierung und Transparenz

Uberbriickungshilfen 6,8 6,5 6,3 6,5
|. November- und Dezemberhilfen) (1,9) (2,1) (2,0) (1,8)

: o 5,8 6,8 73 6,8 4,8 6,5
Wirtschaftsstabilisierungsfonds 1.9) (1.6) 1.7) (1.7) (1.9) (1.6)
Corona-Soforthilfen 6,9 5,9 6,9 5,4 4,7 6,1
fiir Solo-Selbststindige und Kleinstunternehmen (2,2) (2,7) (2,4) (2,2) (2,3) (2,1)
Vereinfachte Zuginge zu Sozialleistungen 7,0 2,1 2,1 4,8 5,7 5,7
(ALG 11, Kinderzuschlag und Wohngeld) (1,8) (2,7) (2,6) (2,4) (2,1) (1,8)
: - S 4,8 5,8 3,1 3,8 5,8 5,7
Ausbildungs- und Ubernahmepramie 22) 2.0 2.4) 2.2) (2.0) (2.0)
Entschadigungen nach dem Infektionsschutzgesetz 7,0 4,0 3,9 4,7 4,5 5,6
(bei Quaranténe / SchlieBung von Schule oder Betreuungseinrichtung) (2,4) (2,8) (3,0) (2,6) (2,4) (2,2)

- - : : 5,7 2,0 1,2 6,5 51
Erhohter Entlastungsbetrag fiir Alleinerziehende 2.6) (2.4) 2.1) _ 2.3) (2.5)

- 6,8 1,6 4,3 6,9 4,7
Verlangerung der Bezugsdauer von ALG | 1.7) (2.4) _ 22) 22) (1.9)
Familienbonus 45 = e -

2,7) (2,1) (2,6) (2,4)
- 2,9 3,3 4,1 7,2
(ERRREE _ @2 2 @5) 0) _

Erlauterung:  Durchschnittswerte und Standardabweichungen (in Klammern) der eingegangenen 60 Bewertungen fiir die jeweilige MaRnahmen-Zieldimension-Kombination auf einer 11er-
Skala. Dabei bedeutet ein Wert von 0, dass das jeweilige Ziel durch die jeweilige Leistung tiberhaupt nicht erreicht wird. Ein Wert von 10 bedeutet, dass das Ziel damit
hervorragend erreicht wird. In jeder Zieldimension sind die drei MaRnahmen und Leistungen mit den héchsten Durchschnittsbewertungen griin hinterlegt (in aufsteigender
Farbintensitit) und die drei MaRnahmen und Leistungen mit den niedrigsten Durchschnittbewertungen rot hinterlegt (in absteigender Farbintensitat). Gewichtete
Mittelwertkorrekturen der zweiten Bewertungsrunde wurden beriicksichtigt.

Quelle: Expertenbefragung des IZA, eigene Berechnungen.
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Ergebnisse der Expertenbefragung.

Abbildung 1 visualisiert die Rangordnung der Corona-Maffnahmen nach ihrer
volkswirtschaftlichen Kosten-Nutzen-Relation gemif} den Bewertungen hochrangiger

deutschsprachiger Wirtschafts- und Sozialwissenschaftlerinnen und -wissenschaftler. Kurzarbeit

liegt in der Bewertung der Effizienz mit klarem Abstand an erster Stelle. Dahinter folgen die
Uberbriickungshilfen, der Wirtschaftsstabilisierungsfonds und die Corona-Soforthilfen. Die
schlechteste Effizienz der hier berlicksichtigten Corona-Mafinahmen attestieren die befragten
Expertinnen und Experten der temporiaren Absenkung der Mehrwertsteuer.

Abbildung 1 Rangordnung der Corona-MaRBnahmen nach ihrer volkswirtschaftlichen Kosten-
Nutzen-Relation gemaR Expertenbefragung

Uberbriickungshilfen 6,5
Wirtschaftsstabilisierungsfonds 6,5
Corona-Soforthilfen 6,1
Vereinfachte Zugange zu Sozialleistungen 5,7
Ausbildungs- und Ubernahmepramie 5,7
Entschadigungen nach dem Infektionsschutzgesetz 5,6
Erhéhter Entlastungsbetrag fir Alleinerziehende 51
Verlangerung der Bezugsdauer von ALG | 4,7

Familienbonus 4,3

I Z A institute
Tempordre Absenkung der Mehrwertsteuer _ 3,4 of Labor Economics

Initiated by Deutsche Post Foundation

Erlduterung:  Durchschnittswerte der eingegangenen 60 Experteneinschatzungen in der Zieldimension ,,Volkswirt-
schaftliche Kosten-Nutzen-Relation“ auf einer 11er-Skala. Dabei bedeutet ein Wert von 0, dass das Ziel

durch die jeweilige MaRnahme oder Leistung tiberhaupt nicht erreicht wird. Ein Wert von 10 bedeutet, dass

das Ziel damit hervorragend erreicht wird. Die drei MaRnahmen und Leistungen mit den héchsten

Durchschnittsbewertungen sind griin hervorgehoben (in aufsteigender Farbintensitét), die drei MaRnahmen

und Leistungen mit den niedrigsten Durchschnittbewertungen rot (in absteigender Farbintensitat).
Gewichtete Mittelwertkorrekturen der zweiten Bewertungsrunde wurden berticksichtigt.

Quelle: Expertenbefragung des IZA, eigene Berechnungen.

19



Kurzexpertise: Wirksamkeitsanalyse der Corona-MaRnahmen

Auch Abbildung 2 unterstreicht die herausgehobene Stellung der Bewertungen von Kurzarbeit
im Vergleich zu denjenigen der {ibrigen zehn bewerteten Mafnahmen und Leistungen. Werden
die jeweiligen Mittelwerte in den Zieldimensionen volkswirtschaftliche Kosten-Nutzen-Relation
sowie effektiver Vollzug und Transparenz gegeneinander abgetragen, wird lediglich Kurzarbeit
gleichzeitig mit einer hohen Effizienz und einer guten praktischen Umsetzung bewertet.

Maf nahmen und Leistungen mit ebenfalls recht hoher Effizienzbewertung (wie etwa
Uberbriickungshilfen, Corona-Soforthilfen und Wirtschaftsstabilisierungsfonds) erhalten
hingegen nur relativ schlechte Bewertungen ihrer praktischen Umsetzung, wihrend anderen
Mafdnahmen und Leistungen mit guter Implementation nur eine relativ schlechte Effizienz
attestiert wird (etwa temporére Absenkung der Mehrwertsteuer, Familienbonus und
Verlangerung der Bezugsdauer des ALG I).

Abbildung 2 Bewertung der Corona-MaRnahmen gemaR Expertenbefragung: Volkswirt-
schaftliche Kosten-Nutzen-Relation vs. effektiver Vollzug und Transparenz

Kurzarbeitergeld ®

Wirtschafts-

Uberbriickungshilfen ® e
stabilisierungsfonds

6 Corona-Soforthilfen ® Vereinfachte Zugédnge zu
Sozialleistungen
Entschadigungen nach dem %%
Infektionsschutzgesetz Ausbildungs- und
Ubernahmeprémie Erhohter Entlastungsbetrag
5 fur Alleinerziehende

Verlangerung der
Bezugsdauer von ALG |

Familienbonus @

Volkswirtschaftliche Kosten-Nutzen-Relation

Tempordre Absenkung der
Mehrwertsteuer

3 4 5 6 7 8

I Z A Institute
of Labor Economics

Initiated by Deutsche Post Foundation

Effektiver Vollzug und Transparenz

Erlduterung:  Durchschnittswerte der eingegangenen 60 Experteneinschatzungen in den Zieldimensionen ,,Volkswirt-
schaftliche Kosten-Nutzen-Relation“ (y-Achse) sowie ,,Effektiver Vollzug und Transparenz* (x-Achse),
jeweils auf einer 11er-Skala. Dabei bedeutet ein Wert von 0, dass das Ziel durch die jeweilige MaRnahme
oder Leistung tiberhaupt nicht erreicht wird. Ein Wert von 10 bedeutet, dass das Ziel damit hervorragend
erreicht wird. Gewichtete Mittelwertkorrekturen der zweiten Bewertungsrunde wurden berticksichtigt.

Quelle: Expertenbefragung des IZA, eigene Berechnungen.
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Teil B:

Kurzarbeiterregelungen und wirkungséhnlich
angelegte Mafinahmen zur voriibergehenden
Beschdftigungs- und Einkommenssicherung im
internationalen Vergleich
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4. Erfahrungen mit Kurzarbeit in der globalen
Finanz- und Wirtschaftskrise

In der globalen Finanz- und Wirtschaftskrise 2008/2009 spielte Kurzarbeit in Lindern wie
Deutschland, Japan oder Italien mit Anteilen von iber drei Prozent an der Gesamtbeschiftigung
eine wesentliche Rolle bei der Stabilisierung der Arbeitsmarkte. Dies stellte die vor der Corona-
Krise bedeutendste Erfahrung mit Kurzarbeit in entwickelten Industrielindern dar. Allerdings
blieb die massive Nutzung von Kurzarbeit damals auf einige wenige Linder - und dort vor allem
auf die Industrie - begrenzt, wenngleich das Instrument bereits Ende der 2000er Jahre in nahezu
allen Industrielindern vorhanden war oder in der Krise neu eingefiihrt wurde (Cahuc 2019).
Gerade Deutschland wurde als Modell fiir die effektive Nutzung von Kurzarbeit bezeichnet.
Kurzarbeit diente insbesondere in Lindern mit stirkerem Bestandsschutz bei unbefristeten
Arbeitsverhiltnissen dazu, Arbeitgeber von Arbeitskosten in einer Phase massiver
Unterauslastung zu entlasten und gleichzeitig Entlassungen der Beschiftigten und deutliche
individuelle Einkommensverluste zu vermeiden. Angaben zur Nutzung von Kurzarbeit wihrend
der Rezession sagen jedoch noch nichts iber die mittel- und langfristigen Effekte auf die
Stabilitit von Arbeitsverhiltnissen oder die Weiterentwicklung der Beschiftigung aus -
insbesondere dann, wenn sich gleichzeitig strukturelle Verdnderungen in der Wirtschaft
vollziehen. Die Evidenz aus Makro- und Mikrostudien zu den Wirkungen der Kurzarbeit ist zwar
begrenzt, ldsst jedoch einige grundlegende Aussagen zu.

Vergleichende Studien und Analysen einzelner Lander, auch aus Deutschland, aus dieser Zeit
belegen zunichst, dass Kurzarbeit effektiv zu einer stirkeren Anpassung tiber Arbeitszeiten
beigetragen hat und die Beschiftigung so stabilisiert werden konnte; dies konnte in besonderem
Mafle auch fiir Deutschland gezeigt werden (Cahuc und Carcillo 2011; Cahuc, Kramarz und
Nevoux 2018; Balleer et al. 2016; Boeri und Briicker 2011; Hijzen und Venn 2011; Hijzen und
Martin 2013; Giupponi und Landais 2018). Dies unterscheidet Linder mit Kurzarbeit und
arbeitsrechtlichem Bestandsschutz von liberalen Regimen, bei denen der arbeitsrechtliche
Bestandsschutz weniger ausgeprigt ist und Anpassungen traditionell stirker tiber Entlassungen
als tiber flexible Arbeitszeiten vorgenommen werden (Abraham und Houseman 1994). Allerdings
zeigte sich auch, dass Kurzarbeit vorwiegend unbefristete Arbeitsverhéltnisse geschiitzt hat
(Hijzen und Venn 2011). Weiterhin hat die Ausweitung von Kurzarbeit zu Beginn der damaligen
Krise zur Sicherung von Arbeitsplédtzen beigetragen, dieser Effekt war jedoch ab dem Jahr 2010
nicht mehr signifikant oder negativ (Arranz, Garcia-Serrano und Hernanz 2018; Balleer et al.
2016; Boeri und Briicker 2011; Cahuc und Nevoux 2017; Hijzen und Martin 2013).

Zusammenfassend kann anhand der Evidenz vor der Corona-Krise festgehalten werden, dass
eine sozialstaatliche Unterstlitzung von Arbeitszeitflexibilitit im Sinne von Kurzarbeit
grundsitzlich dazu beitragen kann, Arbeitslosigkeit angesichts eines voriibergehenden
konjunkturellen Einbruchs durch weniger Entlassungen zu vermeiden. Den Mehrausgaben fiir
Kurzarbeit und Mitnahmeeffekten stehen dabei Ersparnisse bei der Arbeitslosenunterstiitzung
gegeniiber. Kurzarbeit kann helfen, die Verbindung von Unternehmen und Beschiftigten mit
spezifischen Qualifikationen aufrechtzuerhalten und bei einer Wiederbelebung der Wirtschaft
produktive Beschiftigung flexibel wieder aufzunehmen. Dies gilt insbesondere dann, wenn
arbeitsrechtlicher Bestandsschutz Entlassungen verteuert und eingearbeitetes Personal auf dem
Arbeitsmarkt nicht leicht zu gewinnen ist. Generell besteht die Herausforderung fiir das Design
von Kurzarbeit darin, die Erhaltung produktiver Beschéftigungsgelegenheiten zu férdern, ohne
den Strukturwandel zu behindern (Cahuc 2019). Damit ist Kurzarbeit ihrer Logik nach am besten
flir kurze Rezessionen geeignet und stof3t angesichts von Strukturwandel an ihre Grenzen.
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5.  Kurzarbeit in der Corona-Krise

Kurzarbeit wird in der Corona-Krise im internationalen Umfeld deutlich stirker genutzt als
wahrend der globalen Finanz- und Wirtschaftskrise (Miller und Schulten 2020; Konle-Seidl
2020; OECD 2020a). Im Mai 2020 befanden sich etwa 50 Millionen Beschiftigte in OECD-Lindern
in Kurzarbeit — also etwa zehnmal so viele wie auf dem Hohepunkt der globalen Finanz- und
Wirtschaftskrise in den Jahren 2008,/2009 (OECD 2020b). Dies kann einerseits mit der besonderen
Natur des 6konomischen Schocks, der sehr viele Wirtschaftsbereiche direkt erfasst hat, und
andererseits mit der inzwischen starkeren Etablierung von Kurzarbeit im Regelsystem
europdischer Lander erklart werden. Die starke Betonung von Kurzarbeit in der aktuellen
Corona-Krise durfte auch als Ergebnis der damaligen Erfahrungen gedeutet werden kénnen.

Allerdings wurden auch zu Beginn der Corona-Krise gegentiber bisherigen Regelungen (vgl.
hierzu European Network of Public Employment Services 2020) wesentliche Erweiterungen und
Neuerungen eingefiihrt. Hierbei ergeben sich, gestiitzt auf eine Auswahl européischer Lander
und einiger Staaten aufderhalb Europas, drei wesentliche Reaktionsformen im Bereich der
Kurzarbeit (vgl. auch Konle-Seidl 2020):

1. Ineinigen Lindern wurden bestehende Regelsysteme der Kurzarbeit angepasst und
erweitert.

2. Ineiner zweiten Gruppe von Lindern wurden vorhandene Regelsysteme durch
spezifische Krisenmodelle ersetzt.

3. Eine dritte Gruppe von Lindern ohne vorhandene Regelsysteme der Kurzarbeit hat
befristet neue Kurzarbeitsregelungen eingefiihrt.

Wihrend in den ersten beiden Gruppen Liander mit ausgebauten Sozialstaaten, etablierten
Kurzarbeitsmodellen und vergleichsweise starkem Kiindigungsschutz dominieren, besteht die
dritte Gruppe aus liberalen Regimen. Aber auch dort wurden in der aktuellen Krise vermehrt
Bemiihungen zur Sicherung von Arbeitsplatzen unternommen.

Im internationalen Vergleich lassen sich dabei im Bereich der Kurzarbeit unterschiedliche
Konstruktionen beobachten, die nicht immer einen Arbeitsausfall, sondern in manchen Fillen
Umsatzeinbriiche als Ausloser berticksichtigen und Leistungen nicht nur nach individuellem
Arbeitsausfall und damit als Teil-Arbeitslosengeld bzw. Kurzarbeitergeld bemessen, sondern als
Lohnsubvention an das betroffene Unternehmen gewihren. Dementsprechend werden auch
unterschiedliche Begrifflichkeiten verwendet. Funktional sind diese unterschiedlichen Modelle
jedoch weitgehend als Aquivalente zu betrachten. Tabelle 4 gibt hierzu einen Uberblick; Tabelle 5
liefert ergdnzende Informationen zur Finanzierung, Kosten und Inanspruchnahme von
Kurzarbeit in den betrachteten Lindern.
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Tabelle4 Kurzarbeitsmodelle in ausgewihlten Lindern im Uberblick
Einfithrungszeit- Zugangskriterien ‘
punkt vorheriges I 2) L;)l'll;ifl'satzré_lte (Ne)ttglcz}m)
; N ] - ggf. Differenzierung), in % starhi
Land Bezeichnung System/Regel Max./Min. Monaten Weiterbildung
system Beschiftigte Arbeitsausfall, ii) Obergrenze
(Vorlaufer) in%
Reaktionsform 1: Anpassungen / Erweiterungen bestehender Regelsysteme
Deutschland Kurzarbeit 1957 Versicherungspflichtig in 100/10 bei 10% 24 i) 60 (67 mit Kind), bei mind. 50% | Eingeschrinkte
(1910 und 1924) Arbeitslosenversicherung der Beschiftigten Entgeltausfall ab 4. Monat 70 Anreize far
(77), ab 7. Monat 80 (87) Arbeitgeber
ii) Arbeitslosenversicherung
6900€ (6450€ Ost-Dt.)
Frankreich Chomage Partiel / 1968/1975 Weitgehende Abdeckung Max. 1607 12, i) 84 (max. 4.5-fache des Subventionen fiir
Activité Partielle (1918) wiahrend Krise, inkl. Stunden pro Jahr (Ausnahmeregelung: | Mindestlohns), 100% bei Weiterbildungen
einiger Formen atypischer | je Beschiftigten bis 24) Mindestlohn
Beschiftigung /Kein Min. B
ii) 5485€
Italien Cassa Integrazione 1975/2015 Mind. 90 Tage vor Kein Max./kein 24 i) 80
Guadagni (CIG) Einfiihrung des Systems Min. . .
- ii) Keine Obergrenze fiir Zugang
eingestellt B
aber max. 1127€ (1355€) je
Beschiftigtem sofern regulérer
Lohn unter (iiber) 2160€
Schweiz Kurzarbeitsentschadigung | 1982 (1924) Breite Offnung 100/10 18 i) 100 bei Lohnen bis 3470 CHF,
(KAE) 80 dariiber
Spanien Expediente de regulacién | 1995/2012 Nur Angestellte; bisher: 70/10 10; derzeit auf 14 i) 70, ab 6.Monat 50

temporal de empleo
(ERTE)

komplette Rickerstattung
aller Kurzarbeitergelder
bei Entlassung eines durch
ERTE finanzierten
Arbeitnehmers innerhalb 6
Monaten nach Beendigung
von ERTE

verlangert (bis
31.05.21)
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Einfithrungszeit- Zugangskriterien ‘
punkt vorheriges e ot ? L;)Ill)l};!frsatzra_lte (Ne)ttf)l(ijln)
: - i - ggf. Differenzierung), in % : :
Land Bezeichnung Systtem/Regel Max./Min. Monaten Weiterbildung
EpREN Beschiftigte Arbeitsausfall, ii) Obergrenze
(Vorlaufer) in%
Reaktionsform 2: Ersetzung des Regelsystems durch spezifische Krisenmodelle
Osterreich Corona Kurzarbeit 1949/1969/2009 Versicherungspflichtig in 80/30 12 i) 80-95 Nettolohn Keine Verpflichtung
(1927) Arbeitslosenversicherung; (Ausnahmen fir . per se, aber
mind. 1 voll ausbezahlter Uber- ii) 5370€ Beschiftigte miissen
Monat zuvor /Unterschreitung) angebotene
Weiterbildungen
akzeptieren
Niederlande Tijdelijke Noodmaatregel 2008 Umsatzriickgang: 15 (derzeit, i) Min. 90 Bruttolohn (bis Verpflichtende
Overbrugging voor Kein Max. mehrfach verdndert) | 31.01.21), danach 85 (bis 31.06.21) | Anstrengungen der
Werkgelegenheid (NOW) /Min. 20 B Arbeitgeber (Strafen
ii) 9583€ Brutto, danach 4845€ moglich)
Schweden Korttidsarbete/ 2013 Mind. 90 Tage vor 4 Moglichkeiten: 9 i) 92,5-96 (bis 31.03.21), 85-92 Weitestgehend
korttidspermittering Einfithrung des Systems 20,40,60, sowie 80 | (aufeinanderfolgend) | (01.04.21-30.06.21) abwesend
eingestellt (im Sommer 20
und Januar-Ende
Mirz 21)
Korea Employee Retention Seit Oktober 2020 nur in Flexibel 6 (8 in besonderen i) Min. 70
Subsidy ausgewaihlten Sektoren, Sektoren) . .
aber verlingert bis Ende ii) Keine Obergrenze fiir Zugang
Miirz 2021 aber max. tigliche Subvention je
Beschaftigten: KRW
66000/70000 (~50/53€)
Reaktionsform 3: Einfithrung temporirer Krisensysteme
Vereinigtes Coronavirus Job Kein etabliertes Alle Mitarbeiter, auch Kein Max./kein 13 i) 80 Nettolohn
Konigreich Retention Scheme (CJRS) System Teilzeit, flexible und Min. i) £ 2500
ii

Auszubildende
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Einfithrungszeit- Zugangskriterien ‘
s pain | G Bt
Land Bezeichnung System/Regel- Max./Min. Monaten ggl. z g), 1 % Weiterbildung
system Beschiftigte Arbeitsausfall, ii) Obergrenze
(Vorlaufer) in%
USA Short-time compensation | STC zuerst in Kriterien der Variation 6,5 i) 40 (typische Ersatzrate bei
(STC) Kalifornien 1978 Arbeitslosenunterstiitzung, | zwischen Arbeitslosenunterstiitzung) +
. . eingefiihrt (danach | STC-Plan des Arbeitgebers | Bundesstaaten, in kurzzeitige Pauschalpramie von
(in Bundesstaaten meist z. B. Arizona 1981, notwendig der Regel: 60/10 600 USD pro Woche (im Juli),
shared work) Oregon 1982) sowie 300 USD (danach fiir 6
Wochen bei mind. 100 USD
Arbeitslosenunterstiitzung)
Kanada Canada Emergenccy Kein existierendes Umsatzriickgang: | 15 i) 75% Lohnsubvention (bis
Wage Subsidy (CEWS) System (aber EI Kein Max./Min. 01.09.20), 65% Lohnsubvention
work-sharing) variiert (01.09-31.12 20), danach
Riickgang bis Juni 21
Neuseeland Wage subsidy scheme Kein existierendes | Legal beschiftigte Umsatzriickgang 5,5 i) Unternehmen sollten
System; Mitarbeiter im im letzten Monat versuchen 80 zu zahlen, aber
. Unternehmen in (vgl. mit mind. erhaltene Subventionen
Wage subsidy Neuseeland Vorjahresmonat): (sofern regulérer Lohn nicht
scheme Kein Max./30 und geringer), $585 per week if
abgelaufe?n 40 (seit Juli 2020: regular working hours exceed 20,
(letzt"mahge 20) 3508 if regularly less than 20
Antrige Anfang hours
September 2020)
aber
Wiedereinsetzung
sofern Warnstufe
3 oder 4 (fiir mind.
7 Tage), dann
Subventionen
mind. 2 Wochen
Quellen: OECD (2020a), Eichhorst et al. (2021), ergédnzende Mitteilungen von Landerexpertinnen und -experten sowie nationale Quellen. Fir wesentliche Strukturmerkmale der

Regelsysteme (vor der Krise) siehe auch European Network of Public Employment Services (2020), fir erste Vergleiche wahrend der Pandemie vgl. Miiller und Schulten (2020).
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Tabelle 5 Finanzierung, Kosten und Inanspruchnahme der Kurzarbeitsmodelle in ausgewidhlten
Landern
Finanzierungsanteil (?ffentl‘icher ‘ Ausgaben fir Kurzarbeiterquoten 2020
Land der Arbeitgeber Finanzierungsanteil Kurzarbeit
g (in % der Lohnersatzrate); 2020 (in % Hochststand | Aktuell
Finanzierungsform des BIP) (Monat) (Monat)
Deutschland 0 100, Ubernahme von 0,6 17,9 58
Lohnnebenkosten; (April) (Dezember)
Reserven der
Arbeitslosenversicherung,
danach Steuermittel
Spanien 0 Ubernahme von 2,1 19,4 45
Lohnnebenkosten; (April) (November)
Arbeitslosenversicherung
Frankreich 15, aber Ausnahmen fur 85, 100 in stark betroffenen 1,1 33,8 11,5
stark betroffene Sektoren; Staatshaushalt (April) (November)
Sektoren
Schweiz 0 100; 1,5 21,1 4,3
Staatshaushalt (April) (Oktober)
Italien Umlage der Arbeitgeber 0; von Arbeitgeberbeitrigen n.v. 40 nv.
zum Fonds und z.T. getragener Lohngarantiefonds (privater
direkte Zahlung Sektor)
Osterreich 0 100, Ubernahme von 14 36,6 4,7
Lohnnebenkosten (Mai) (November)
Niederlande 10 90; 1,9 (fir die 36 18
Staatshaushalt ersten drei (Mérz-Juni) (Oktober-
Quartale) Januar)
Schweden ca. 10 ca. 90, Staatshaushalt 0,9 9 n.v.
(Mai)
Korea Kleinere Unternehmen 93 fiir kleinere, 77-83 fiir 0,1 2,8 (Juli) 12
7, Grofdunternehmen Groflunternehmen (Dezember)
17-23
Grofdbritannien | 0 Staatshaushalt 2,1 26,7 9,1
(Mai) (September)
USA 0 100; n.v. 1,6 0,5
Unterstlitzung des Bundes der (Juli) (Dezember)
Durchfiihrung auf Ebene der
Bundesstaaten
Kanada 0 steuerfinanziert 2,6 29,9 16,2
(Mai) (November)
Neuseeland 0 100 438 60 Ausgelaufen:
(Mai) 0
(November)
Quellen: BIP von OECD (2020c); Deutschland: Bundesministerium der Finanzen (2020), Bundesagentur fir Arbeit

(2020), Ifo Institut (2021); Spanien: Ramos (2020), Ministerio De Trabajo Y Economia Social (0. J.), Rodriguez
Cobzar (2020), Gobierno de Espana (2021); Frankreich: Cahuc (2020), Le Figaro (2021); Schweiz.
Staatssekretariat fiir Wirtschaft SECO (2020a, 2021b); Jtalien: Colussi (2020), Eurofound (2020), CMS Legal
Services (2020); Osterreich: Béheim und Leoni (2020), Wiener Zeitung (2021); Niederlande: Jongen und
Verstraten (2020), Business.gov.nl (2021), Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen (2021); Schweden:
Hensvik und Skans (2020), Regeringskansliet (2021), Tillvaxtverket (2021); Korea: Ministry of Employment
and Labor, Republic of Korea (2020), Tae-joon und Hyo-jin (2020), Pulse by Maeil Business News Korea
(2020); GroBbritannien: Government Digital Service (2020a), Statista (2021); USA: Houseman (2020),
Department of Labor, New York State (0. J.) - Anteile beziehen sich auf Anteil von Kurzarbeit an Antrégen
auf Arbeitslosengeld; Kanada: Government of Canada (2021a,b); Neuseeland: Ministry of Business,

Innovation and Employment (2020), Ministry of Social Development (2020).
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5.1 Ldnder mit krisenbezogenen Erweiterungen ihrer Regelsysteme

In der ersten Gruppe der Linder mit bestehenden Regelsystemen, darunter auch Deutschland,
ist Kurzarbeit im Normalzustand auf vergleichsweise kurze Anspruchsdauern ausgelegt, dabei
werden die Arbeitgeber nur teilweise von den Arbeitskosten entlastet. Diese Systeme sind
tiberwiegend in der Arbeitslosenversicherung (oder separaten Fonds wie etwa in Italien)
angesiedelt und in normalen Zeiten tiblicherweise beitragsfinanziert (European Network of
Public Employment Services 2020).

Zu Beginn der Pandemie wurde diese Regelstruktur in vielen Lindern, vergleichbar der
Entwicklung in Deutschland, als nicht ausreichend angesehen, um den noch nicht vollstindig
absehbaren Effekt der Pandemie auf die Beschiftigung abzudampfen und einen rapiden Anstieg
der Arbeitslosigkeit zu vermeiden. Hierbei spielte vor allem die Beobachtung eine Rolle, dass im
aktuellen Krisenfall weitaus mehr Branchen und insbesondere der Dienstleistungssektor stirker
als in den Jahren 2008/2009 betroffen waren und damit einhergehend wesentlich mehr kleinere
Betriebe, Erwerbstitige mit niedrigeren Verdiensten und atypisch Beschiftigte (Konle-Seidl 2020;
OECD 2020a, 2020b; Eichhorst et al. 2021).

Deshalb wurden in Lindern mit etablierten Kurzarbeitssystemen zu Beginn der Pandemie eine
Erweiterung der bestehenden Regelsysteme vorgenommen und die Leistungen fiir
Unternehmen und Beschiftigte (voriibergehend) grofizligiger gestaltet, leichter zugéinglich
gemacht und Kiindigungsmoglichkeiten eingeschrankt. In einigen Landern, darunter
Frankreich, die Schweiz oder Italien, wurde Kurzarbeit zudem auch auf atypisch Beschiftigte
ausgeweitet. Dies zeigt die gewachsene Rolle der atypischen Beschiftigungsverhiltnisse und
entsprechender Sicherungsliicken im System der Arbeitslosenversicherung und den
Regelsystemen der Kurzarbeit vor der Krise. Einige Linder sehen wihrend der Corona-Krise
zudem hohere Leistungssitze bei Kurzarbeitenden mit geringen Stundenléhnen vor, was als
Reaktion auf die starkere Betroffenheit von Dienstleistungssektoren mit im Durchschnitt
niedrigeren Gehiltern im Vergleich zur traditionell von Kurzarbeit betroffenen export-
orientierten Industrie interpretiert werden kann.

So wurde fir die Kurzarbeit in Frankreich (Activité Partielle) eine hohere Lohnersatzrate fixiert,
welche nun bei 100 Prozent (netto) bei einer Entlohnung zum Mindestlohn und 84 Prozent bei
hoheren Bruttolohnen bis zu einem Maximum des 4,5-fachen des Mindestlohns liegt. Auch wird
Kurzarbeit dort im Krisenmodus fiir 12 Monate statt regular fiir 6 Monate gewéhrt, wihrend die
Obergrenze 1.607 Stunden im Jahr an Stelle von 1.000 Stunden betrigt. Die Leistungen werden in
Frankreich durch die Arbeitgeber gewahrt und diesen kurzfristig aus Steuermitteln ersetzt, wofiir
etwa 1,1 Prozent des BIP im Jahr 2020 aufgewendet worden sind. Im Mai war etwa die Halfte der
franzosischen Beschiftigten in Kurzarbeit, was im internationalen Vergleich einen der héchsten
Anteile darstellte. In den folgenden Monaten konnte ein deutlicher Riickgang verzeichnet
werden. Sowohl die Ausgaben als auch die Kurzarbeitsquote lagen Mitte 2020 etwa doppelt so
hoch wie in Deutschland. Gleichzeitig blieb der Zustrom in die Arbeitslosigkeit begrenzt (Cahuc
2020).

Frankreich ist auch im Hinblick auf die schrittweise Weiterentwicklung von Kurzarbeit
interessant. Seit dem 1. Juni 2020 werden den Arbeitgebern wieder Kosten fiir die Inanspruch-
nahme der Activité Partielle in Sektoren auferlegt, in denen die Wirtschaftstitigkeit allmahlich
wieder aufgenommen worden ist. Wihrend die Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer nach wie
vor 70 Prozent ihres Gblichen Bruttolohns steuerfrei fiir nicht geleistete Arbeitsstunden und
damit die oben genannten Nettolohnersatzraten erhalten, zahlen die Unternehmen nun 15
Prozent dieses Betrags. Somit sind die Kosten, die einem Unternehmen bei Ausfallstunden
entstehen, deutlich gestiegen. Sektoren, die weiterhin Beschrankungen unterliegen (z.B.
Tourismus, Gastgewerbe oder Kultur), bleiben davon ausgenommen. Die Activité Partielle sollte
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urspriinglich ab November 2020 weniger grofdzligig ausgestaltet werden, wobei die Bruttolohn-
ersatzrate fir nicht geleistete Arbeitsstunden von 70 auf 60 Prozent sinken und Unternehmen
flir 40 Prozent dieses Betrags aufkommen sollten. Angesichts einer zwischenzeitlichen
Verschirfung der Krise wurden diese Regelungen Ende Oktober 2020 auf Februar 2021
verschoben. In besonders betroffenen Branchen werden alle Kosten weiterhin staatlicherseits
tibernommen. Zudem wird mittlerweile in Frankreich eine stirkere Forderung der Arbeitgeber
bei Weiterbildung wihrend der Kurzarbeit gewéhrt. Im Gegenzug zur Erstattung der
Weiterbildungskosten (zu 100 Prozent bis Ende Oktober, seitdem 70 bis 80 Prozent, mit einer
Obergrenze von 6.000 Euro pro Jahr) miissen die Arbeitgeber zusichern, ihre Arbeitskrifte
wihrend der Phase der Kurzarbeit weiter zu beschiftigen und die Zustimmung der Beschiftigten
zur Weiterbildung (aufRerhalb der geleisteten Arbeitszeit) einholen. Gleichzeitig wurde fiir
Unternehmen mit langerfristigen wirtschaftlichen Schwierigkeiten ein neues Instrument
geschaffen. Seit Juli 2020 konnen sich diese Unternehmen um die Activité Réduite de Maintien
dans I'Emploi bemiihen, die bis 2022 befristet ist. Die Regelung sieht eine maximale Arbeitszeit-
verkiirzung von 40 Prozent (in Ausnahmefillen von 50 Prozent) vor und stellt sicher, dass
Beschiftigte 70 Prozent ihres iblichen Bruttolohns fiir nicht gearbeitete Stunden erhalten.
Arbeitgeber miissen 15 Prozent dieser Zahlungen iibernehmen, wenn diese auf vor Oktober 2020
erworbenen Anspriichen basieren, und 20 Prozent bei spater erworbenen Anspriichen.
Anspriiche kénnen nur geltend gemacht werden, wenn es eine tarifvertragliche oder betriebliche
Vereinbarung iiber die langfristige Kurzarbeit gibt (Cahuc 2020).

In Italien wurde die lange bestehende Regelung des Lohngarantiefonds CIG (Cassa Integrazione
Guadagni) zu Beginn der Krise fiir alle Unternehmen und Beschiftigten gedffnet. Dabei erhalten
die von Arbeitsausfall betroffenen Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer 80 Prozent des
entgangenen Bruttoarbeitsentgelts in Gestalt von Arbeitslosenunterstiitzung. Bis Mai 2020
wurden fiir rund 1,1 Mio. Beschiftigte Antréage gestellt, aber nur etwa 870.000 anerkannt, und
lediglich in 510.000 Féllen erfolgten Zahlungen. Hier wurden erhebliche Verzégerungen in der
Administration erkennbar. Bis Juni 2020 stieg die Anzahl der Antrige auf iber 3,5 Millionen.
Etwa die Hilfte der Firmen hat das Instrument der CIG genutzt, wobei die Arbeitszeit im
Durchschnitt um 90 Prozent reduziert wurde, was bei den Beschiftigten unter Berticksichtigung
der Erstattung aus dem CIG zu Einbufien um etwa ein Viertel fiihrte (Colussi 2020). Der CIG wird
im Sinne einer Versicherung iiber eine Umlage der Arbeitgeber finanziert, deren Héhe nach der
Anzahl der Beschiftigten variiert.

Auch in der Schweiz wurden die Arbeitslosenversicherungskassen durch gezielte staatliche
Transfers in die Lage versetzt, die Krise am Arbeitsmarkt mit einem erweiterten Einsatz von
Kurzarbeit zu bekdmpfen. Damit konnten auch Zeitarbeitskrifte, befristete Beschiftigte,
Arbeitskrifte auf Abruf und arbeitnehmerahnliche Selbststindige, Auszubildende oder
mithelfende Angehorige einbezogen werden. Einige Erweiterungen wurden im Zuge der zweiten
Pandemie-Welle erneut bis Mitte 2021 verldngert, dazu tritt auch eine hohere Lohnersatzrate
von 100 Prozent fiir Geringverdienende. Kurzarbeit kann in der Schweiz derzeit fiir maximal

18 Monate, anstelle der iblichen 12 Monate, bezogen werden. Im Mai 2020 war zunéchst fir etwa
37 Prozent der Beschiftigten in der Schweiz (oder 1,9 Millionen Personen) Kurzarbeit beantragt
worden, wihrend der tatsdchlich realisierte Leistungsbezug bei 1,3 Millionen Beschiftigten und
damit bei etwa zwei Dritteln dieses Werts lag. Im Sommer 2020 ging diese Zahl auf etwa

300.000 Personen zuriick. Damit konnte die Arbeitslosigkeit im Jahr 2020 bei erheblichen
Ausgaben von etwa 1,5 Prozent des BIP auf einem moderaten Niveau gehalten werden (Arni
2020).

In Spanien wurde die seit dem Jahr 1995 bzw. 2012 vorhandene Regelung zu Expedientes de
Regulacion Temporal de Empleo (ERTE) im Rahmen der Arbeitslosenversicherung zu Beginn der
Krise ausgeweitet und auf weitere Beschéftigtengruppen, unabhingig von Beitragsdauern,
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ausgedehnt. Diese Ausweitung ist zum Zeitpunkt der Berichtslegung nach mehreren bereits
erfolgten Verlangerungen bis Ende Mai 2021 vorgesehen (Ramos 2020). ERTE werden von
Unternehmen beantragt, 16sen aber Zahlungen von Arbeitslosengeld direkt an die von
verminderter Arbeitszeit im Umfang von 10 bis 70 Prozent oder Freistellung betroffenen
Beschiftigten aus. Die Zahlung wird also nicht tiber den Arbeitgeber abgewickelt. Dieser
profitiert aber von der Ubernahme der Sozialbeitrige zu 100 Prozent bei Kleinbetrieben bzw. zu
75 Prozent in anderen Fillen. Entlassungen aus wirtschaftlichen Griinden sind wiahrend der
Nutzung von ERTE nicht zuléssig, bei Entlassungen innerhalb von sechs Monaten nach Ende der
ERTE-Mafinahme sind sdmtliche vom Arbeitgeber empfangenen Fordermittel
zurlickzuerstatten. ERTE umfassten im April 2020 mehr als 20 Prozent der Beschiftigten; dieser
Anteil ist bis Dezember 2020 auf rund vier Prozent gesunken. Die starke Nutzung der
Arbeitszeitverkiirzung im Rahmen von ERTE wird dafiir verantwortlich gemacht, dass in
Spanien die Arbeitslosigkeit wihrend der Pandemie bis jetzt weniger stark gestiegen ist als nach
2008, wenngleich es auch im Jahr 2020 erneut vor allem zu einem Abbau von befristeten
Vertragen gekommen ist. Vorldufige Daten zeigen eine Riickkehr von ERTE in
Vollzeitbeschiftigung als hiufigsten Verlaufstyp, gefolgt vom Ubergang in weitere ERTE-Phasen.
Dabei waren befristet Beschiftigte, Geringqualifizierte und jingere Arbeitskréifte weniger gut
durch ERTE vor Arbeitslosigkeit geschiitzt (Dolado, Felgueroso und Jimeno 2020). ERTE werden
aus Beitrdgen finanziert und 16sten 2021 Ausgaben in Hohe von iiber 2 Prozent des BIP aus. Ein
Defizit, wie es im Jahr 2020 bei der zustdndigen Kasse entstanden ist, wird jedoch durch staatliche
Zuschisse abgedeckt.

5.2 Ldnder mit krisenbezogenen Sondersystemen anstelle der Regelsysteme

In einer zweiten Landergruppe wurden aus Anlass der Pandemie die bestehenden Regeln durch
spezielle Krisenmodelle ersetzt (etwa Osterreich, die Niederlande und Schweden).

In Osterreich ist mit der Corona-Kurzarbeit Anfang Mérz 2020 ein neues System an die Stelle des
Regelsystems getreten. Das zundchst auf maximal sechs Monate begrenzte System wurde
zwischenzeitlich verldngert. Es werden damit 10 bis 90 Prozent Arbeitsausfall, zeitweise auch
100 Prozent, abgedeckt. Die aus staatlichen Zuschiissen an die Arbeitslosenversicherung
gespeiste Corona-Kurzarbeit erstattet Arbeitgebern nachtriglich Zahlungen fiir ausgefallenes
Arbeitsentgelt, das je nach Verdiensthéhe zu 80 bis zu 95 Prozent ersetzt wird, und tibernimmt
die Arbeitgeberbeitriage vollstindig. Bis Mai 2020 waren etwa 1,25 Millionen Beschiftigte in
Kurzarbeit; diese Zahl sank bis Oktober 2020 auf etwa 400.000 Personen. Die osterreichische
Corona-Kurzarbeit trat im Herbst 2020 in eine neue Phase ein (,Kurzarbeit neu®). Die Kurzarbeit
der Phase 1 wurde dabei um einen weiteren Monat bis Ende September 2020 verliangert (Phase 2),
wihrend das neue Kurzarbeitsmodell (Phase 3) seit Oktober 2020 gilt und von Unternehmen fiir
sechs Monate beantragt werden kann. Zwar blieben die Lohnersatzraten unverdndert, die
Mindestarbeitszeit wurde jedoch von 10 auf 30 Prozent angehoben; sie kann mit Zustimmung
der Sozialpartner in Sonderfillen unterschritten werden. Jedoch wurde Ende Oktober 2020
beschlossen, dass von neuerlichen Schliefungen betroffene Branchen auch Arbeitsausfille von
90 bis 100 Prozent geltend machen kénnen. Die Hochstarbeitszeit in der Kurzarbeit betragt

80 Prozent. Beschiftigte miissen zusatzlich bereit sein, in der Kurzarbeitszeit eine Weiterbildung
zu absolvieren, wenn diese vom Unternehmen angeboten wird. Fiir kleine Betriebe sollen neue
Angebote zur Weiterbildung in Kooperation mit der dsterreichischen Arbeitsverwaltung
(Arbeitsmarktservice) erstellt werden. Die Kosten der Weiterbildung teilen sich die Arbeits-
verwaltung mit einem Anteil von 60 Prozent und die Arbeitgeber mit 40 Prozent (Boheim und
Leoni 2020).

Das niederldndische Modell kann als hybrides System bezeichnet werden (OECD 2020b; Jongen
und Verstraten 2020). In den Niederlanden wurde die vor der Krise bereits bestehende Regelung
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zur Verkiirzung der Arbeitszeit (unter Nutzung des Arbeitslosengeldes) durch eine staatlich
finanzierte Regelung zum voriibergehenden Arbeitskostenausgleich unter der Bezeichnung
Tijdelijke Noodmaatregel Overbrugging ten behoeve van behoud van Werkgelegenheid (NOW)
ersetzt. Ein Arbeitgeber, der einen Umsatzverlust von mindestens 20 Prozent erleidet, kann unter
diesem Krisensystem fiir drei Monate (abhdngig vom Umsatzverlust) einen Zuschuss zu den
Lohnbeitragen in Héhe von maximal 90 Prozent der Lohnsumme beantragen, solange keine
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter aus wirtschaftlichen Griinden entlassen werden und ihre
Lohne wihrend des Zuschusszeitraums nicht gekiirzt werden. Dies entspricht fiir die
Beschiftigten einer Bruttolohnersatzrate von 100 Prozent und iibersteigt diejenige des
Arbeitslosengeldes (70 bis 75 Prozent) mithin deutlich. In den Niederlanden ist somit nicht der
Ausfall von Arbeitszeit, sondern ein Umsatzriickgang Ausloser der staatlichen Unterstiitzung, die
dazu verwendet werden muss, die Lohne auch angesichts verminderter Umsitze fortzuzahlen.
NOW betraf zwischen Marz 2020 und Mai 2020 etwa 36 Prozent aller Beschiftigten in den
Niederlanden, wobei dieser Anteil bis zum Herbst 2020 auf etwa 18 Prozent zuriickging. Damit
konnte die Arbeitslosigkeit durch ein frithzeitiges Eingreifen bis an den zum Zeitpunkt der
Berichtslegung aktuellen Datenrand geringgehalten werden. Die befristete Regelung von NOW
wurde mehrfach und zuletzt bis Mitte 2021 verlingert, wobei die Grofiziigigkeit etwas
vermindert wurde. Gleichzeitig wurden staatliche Mittel fiir Qualifizierung bereitgestellt, um
Uberginge auf andere Arbeitsplitze zu fordern. Arbeitgeber, die NOW nutzen, miissen Arbeits-
krafte, die entlassen werden oder von Entlassung bedroht sind, bei der Stellensuche unterstiitzen.
Dies umfasst Karriereberatung und (Online-)Weiterbildung (Jongen und Verstraten 2020).

In Schweden sollte Anfang des Jahres 2020 ein reformiertes Regelsystem der Kurzarbeit neu
eingefiihrt werden, welches dann - bereits krisenbezogen — grofdziigiger ausgestaltet wurde als in
der urspriinglichen Version. Dies fiihrte zu einem starken Anstieg der Kurzarbeit in Schweden
mit etwa 9 Prozent der Beschéftigten im April 2020. Im weiteren Verlauf des Jahres 2020 kamen
kaum weitere Antrige hinzu. Zusétzlich zu diesem krisenbedingt erweiterten Kurzarbeitssystem
konnten die schwedischen Arbeitgeber ab Mai 2020 fiir drei Monate die Arbeitszeit ihrer
Beschiftigten um bis zu 80 Prozent (statt zuvor bis 60 Prozent, fiir maximal sechs Monate)
reduzieren, wobei der Staat den grofiten Teil der Kosten trug. Die Lohnkosten wurden um tiber
70 Prozent (davor 50 Prozent) gesenkt, wihrend die Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer im
Verlauf dieser Phase fast 90 Prozent ihres urspriinglichen Lohns erhielten. In Verbindung mit
den reduzierten Sozialversicherungsbeitrigen der Arbeitgeber konnten die Arbeitgeberkosten ab
Mai 2020 bis Juli 2020 um bis zu 86 Prozent gesenkt werden. Bis Mérz 2021 gilt das krisen-
bezogene Kurzarbeitsmodell, danach soll es nur noch eingeschréinkt fortbestehen, ab Mitte 2021
lediglich noch das Regelsystem. Auch soll Weiterbildung wihrend der Kurzarbeit starker
gefordert werden, was bislang nicht der Fall ist. Hierfiir wurden im Haushaltsentwurf fiir das
Jahr 2021 zusitzliche Mittel bereitgestellt (Hensvik und Skans 2020).

In der Republik Korea wurde den Arbeitgebern eine vom Regelinstrument abweichende
employment retention subsidy im Zuge der COVID-19-Pandemie gewahrt. Dies wurde von der
Arbeitsverwaltung flexibel nach Einzelfallpriifung bewilligt, sodass in der Krisensituation keine
fixen Quoten fiir Arbeitszeitausfille (mindestens 20 Prozent aufierhalb von Krisen) galten. Die
Zahlung ersetzte regular zwar nur etwa die Hélfte bis zwei Drittel der reguldren Lohnkosten, war
aber in der Krisensituation auf bis zu drei Viertel der Lohnkosten (in manchen Sektoren auf 90
Prozent) angehoben worden, wobei grofiere Unternehmen weniger Unterstiitzung erhielten. Seit
Herbst 2020 wird diese Lohnsubvention nur noch in schwer betroffenen Branchen wie dem
Tourismus gewihrt. Insgesamt wurden dafiir 0,1 Prozent des BIP mobilisiert (Oh 2020).
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5.3 Ldnder mit neuen voriibergehenden Krisenprogrammen

In einer dritten Gruppe von Lindern wurden voriibergehend neue, groflziigige Kurzarbeits-
systeme geschaffen, oft in Gestalt von Lohnsubventionen bei Umsatzriickgingen. Diese Gruppe
umfasst angelsdchsische Linder mit geringem Kiindigungsschutz, sodass Anpassungen iiber
Einstellungen und Entlassungen gegentiber flexiblen Arbeitszeiten dominieren. Jedoch wurde
auch in diesen liberalen Regimen die Sicherung von Arbeitsplitzen in der aktuellen Krise stirker
betrieben als in der Vergangenheit. Kurzarbeit wird hier meist als temporary layoff oder furlough
verstanden, d.h. als zeitweise vollstindige Beurlaubung oder Freistellung von Beschiftigten.

Grofibritannien zihlt zu den Lindern mit einem befristeten steuerfinanzierten Kurzarbeits-
system zur Sicherung von Arbeitsplatzen, dem Corona Virus Job Retention Scheme (Costa und
Machin 2020). Dieses wurde zu Beginn der Corona-Krise neu eingefiihrt und seitdem mehrfach
verliangert. Die Lohnersatzrate fiir nicht geleistete Arbeitsstunden betréigt in Grofibritannien

80 Prozent mit einer Obergrenze von 2.500 GBP. Es wird in Grof3britannien nach Experten-
einschatzungen fiir die vergleichsweise stabile Entwicklung der Arbeitslosigkeit verantwortlich
gemacht, da zum ersten Hohepunkt der Krise im April/Mai 2020 mehr als ein Viertel der
britischen Arbeitskrifte und Ende 2020 immerhin noch knapp 10 Prozent davon profitieren
konnten. Interessant erscheint im britischen Modell des furloughing, dass es die Entsendung von
freigestellten Arbeitskriaften in andere Unternehmen zuldsst. Dieses Modell gilt zunéchst bis
Mirz 2021 weiter und soll im Frithjahr 2021 durch ein Job Support Scheme ersetzt werden, eine
auf kleinere und mittlere Unternehmen begrenzte Kurzarbeitsregelung, wobei mindestens ein
Drittel der Arbeitszeit tatsdchlich geleistet werden muss. Weiterbildung spielt in Grof3britannien
keine Rolle innerhalb der Kurzarbeit (Costa und Machin 2020).

Wesentlich geringer ist die Bedeutung von Kurzarbeit hingegen in den USA, die im Gefolge der
Corona-Krise auch einen deutlich massiveren Anstieg der Arbeitslosigkeit zu verzeichnen hatten.
In den USA unterstiitzte die Bundesregierung den Aufbau und Ausbau von Kurzarbeit (Short-
time Compensation) durch eine gezielte, staatlich finanzierte Férderung, sodass die beitrags-
finanzierten bundesstaatlichen Arbeitslosenkassen nicht dafiir aufzukommen brauchten. Vor der
Corona-Krise bestanden solche Programme nur in 26 Staaten, mit Hilfe der Férderung sollte
dieses Modell flichendeckend ausgebaut werden. Zusitzlich bestanden unterschiedliche Modelle
fir ein Teilarbeitslosengeld bei Arbeitszeitausfall im Rahmen der jeweiligen Arbeitslosen-
versicherungen. Wahrend der Corona-Krise wurden bestehende und neu geschaffene Kurz-
arbeitssysteme von der US-amerikanischen Bundesregierung finanziert. Zusatzlich zur
Kurzarbeitsentschidigung konnten zeitweise krisenbezogene Pauschalzahlungen wie im Fall der
Arbeitslosigkeit bezogen werden, woraus relativ grof3ziigige Ersatzleistungen resultierten.
Allerdings erreichte die Nutzung der Kurzarbeit in den USA auf dem Héhepunkt der Corona-
Krise im Sommer 2020 maximal 1,5 Prozent der Bezieher von Leistungen der Arbeitslosen-
versicherung und einen noch niedrigeren Prozentsatz der Erwerbstitigen insgesamt. Es bestehen
jedoch noch erginzende Lohnsubventionsmodelle fiir Unternehmen, wie etwa das Paycheck
Protection Program und der Employee Retention Tax Credit (Houseman 2020).

An der Schnittstelle zwischen der Unterstiitzung von Beschéftigten und der Unterstiitzung von
Unternehmen bewegt sich auch die befristete, krisenbezogene Canada Emergency Wage Subsidy
(CEWS), welche von Marz 2020 bis Juni 2021 lauft. Davor hatte Kanada nur in der globalen
Finanz- und Wirtschaftskrise ein sehr begrenztes Modell der Lohnsubvention praktiziert. CEWS
war urspringlich als ein zwolfwdchiges Programm angelegt, das spater verlangert wurde. Es
dhnelt zwar dem sogenannten Work-Sharing Programm im Rahmen der kanadischen
Arbeitslosenversicherung EI (Employment Insurance), erlaubt aber einen schnelleren Zugang zu
den Geldern, ist weniger verwaltungsaufwandig, in der Regel grofizligiger und wird aus
allgemeinen Bundeseinnahmen und nicht aus Beitridgen bezahlt. CEWS war urspriinglich eine
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75-prozentige Lohnsubvention bis zu einem Maximum von 847 CAD. Die Subvention wurde ab
September 2020 bis zum Jahresende 2020 auf 65 Prozent reduziert, mit anschliefdender Senkung
bis Juni 2021. Die wichtigste Fordervoraussetzung ist, dass die Unternehmen einen Umsatz-
riickgang zu verzeichnen haben. Dieser lag von Miarz 2020 bis April 2020 bei 15 Prozent, danach
bis Anfang Juli 2020 bei 30 Prozent; anschlieffend wurde bis Dezember 2020 ein , beliebiger
Rickgang” akzeptiert. Der geforderte Riickgang fiir das Jahr 2021 wurde bis Ende 2020 noch
nicht bekanntgegeben. Bis zum 22. November 2020 hatte das CEWS 356.000 Antrige genehmigt
und tber 50 Milliarden CAD an Subventionen ausgezahlt. Auf dem Héhepunkt des Programms
im Mai/Juni 2020 wurden etwas mehr als 3,9 Millionen Beschéftigte unterstiitzt. Bis
Oktober/November 2020 sank diese Zahl auf etwa 1,5 Millionen Personen (bei einer kanadischen
Erwerbsbevolkerung von insgesamt etwa 19 Millionen Personen).

Neuseeland ist das einzige Land in dieser Kategorie, in dem die Lohnsubventionen bereits
ausgelaufen sind. Zwischen Ende Mérz 2020 bis Anfang September 2020 konnten Antrége fiir das
Wage Subsidy Scheme (und dessen Erweiterungen) gestellt werden. Die Wiederaufnahme ist aber
jederzeit moglich, sobald bestimmte Warnstufen der Pandemie erneut erreicht werden. Analog
zu Kanada richtet sich die Bewilligung nach dem Umsatzriickgang, der mit 30 Prozent

(40 Prozent seit Juli 2020) aber deutlich hoher ausfallen musste. Der Zuschuss betrug etwa

30 Prozent des Durchschnittsverdienstes. Es wurde von den Arbeitgebern erwartet, 80 Prozent
des tblichen Verdienstes zu zahlen. Gesetzlich verpflichtet waren Arbeitgeber jedoch nur dazu,
mindestens die erhaltene Subvention an die Beschéftigten weiterzugeben, falls der regulare Lohn
nicht geringer war. Arbeitgeber, die sich an diese Empfehlung hielten, zahlten mehr als

50 Prozent des Giblichen Verdienstes, wenn die Arbeitszeit um mehr als die Hilfte reduziert
wurde, und trugen somit einen Teil der Kosten fiir nicht geleistete Arbeitsstunden. Dennoch
verzeichnete Neuseeland die hochsten Ausgaben mit einem Anteil von etwas unter 5 Prozent des
BIP. Damit tibereinstimmend weist Neuseeland auch die hochsten Unterstiitzungsquoten auf,
mit einem Maximum von etwa 60 Prozent im Mai 2020, gemessen anhand der durch die
Lohnsubvention gestiitzten Jobs.
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6. Vergleichende Bewertung und Ableitungen fiir
Deutschland

Aus dem internationalen Vergleich kénnen Hinweise auf Arbeitsmarkteffekte der Kurzarbeit
einerseits sowie auf Gestaltungsfragen andererseits abgeleitet werden (vgl. auch OECD 2020b;
Giupponi und Landais 2020).

6.1 Hinweise auf Arbeitsmarkteffekte

Aus der aktuellen Situation lasst sich zunéchst generell ableiten, dass die Arbeitslosigkeit in
Landern mit ausgebauten Kurzarbeitssystemen im Gegensatz zu Lindern mit geringer Nutzung
von Kurzarbeit wie den USA deutlich weniger stark angestiegen ist. Es gelang den Lindern mit
hohen Anteilen an Kurzarbeitenden vor allem in einer kritischen Phase im 2. Quartal 2020 die
Arbeitslosigkeit vergleichsweise stabil zu halten. Seitdem sind die Bestdnde an Kurzarbeit wieder
deutlich zuriickgegangen, ohne dass die Arbeitslosigkeit massiv gestiegen wére (vgl. Abbildung 1).
Diese Beobachtung legt nahe, dass Kurzarbeit zumindest bis zum Zeitpunkt der Berichtslegung
dazu beigetragen hat, Arbeitslosigkeit in der akuten ersten Phase der Krise zu vermeiden und die
damit verbundenen negativen Auswirkungen wie Verluste an spezifischem Humankapital und
soziale und psychische Kosten der Arbeitslosigkeit zu reduzieren. Dies gilt auch fiir Deutschland,
wenngleich es - etwa im Vergleich zur Entwicklung in den Jahren 2008/2009 - nicht zu den
Lindern mit den héchsten Kurzarbeitsanteilen gehort.

Allerdings ist die Corona-Krise noch langst nicht abgeschlossen, sodass zum Zeitpunkt der
Berichtslegung noch nicht absehbar ist, inwieweit der massive Einsatz von Kurzarbeit wirklich
auf Dauer Arbeitsplitze sichern kann und welches nationale Modell hierbei einen Vorbild-
charakter besitzt. Dies gilt umso mebhr, als sich gleichzeitig ein wirtschaftlicher Strukturwandel
vollzieht und davon auszugehen ist, dass in bestimmten Wirtschaftszweigen weder das
Beschiftigungsniveau vor der Krise noch die fritheren Tatigkeitsmuster in vollstindigem
Umfang wieder zuriickkehren werden. Von daher kann eine Riickkehr auf die bisherigen
Arbeitsplétze nicht in jedem Fall erwartet werden. Empirische Evaluationsstudien zur Wirkung
der Kurzarbeit in der aktuellen Situation sind derzeit jedoch noch nicht bekannt.
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Abbildung 3 Kurzarbeiter- und Arbeitslosenquoten im Jahr 2020 in ausgewidhlten Landern
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6.2 Grundstrukturen

Nach dem Ausbruch der Pandemie wurden in einer Gruppe von Lindern, darunter auch
Deutschland, bestehende Regelsysteme der Kurzarbeit im Hinblick auf einfachere Zugangs-
voraussetzungen, hohere Lohnersatzraten, eine zum Teil ldingere Gewidhrung und stirkere
arbeitgeberseitige Entlastungen zulasten des Staatshaushaltes kurzfristig ausgeweitet. In anderen
Landern wurden bestehende Modelle durch von vornherein grof3ziigigere krisenbezogene
Modelle ersetzt oder solche Modelle erstmals eingefiihrt.

Nicht in allen Lindern sind 6ffentliche Unterstiitzungsleistungen fiir Unternehmen mit
verminderter Auslastung jedoch an die Arbeitszeit gebunden, vielmehr gibt es auch Modelle, die
auf Umsatzriickgiange abstellen (z.B. Niederlande, Kanada oder Neuseeland) und damit teilweise
eine Lohnsubvention auslosen, welche nicht nach individuellen Arbeitszeitausfillen
differenziert. Funktional ist dies jedoch dhnlich zu bewerten, wenngleich Kurzarbeit starker auf
Stabilisierung der individuellen Einkommen und Arbeitsplitze ausgerichtet ist als ein pauschales
Lohnsubventionsmodell. Die Lohnsubventionen sind jedoch bezogen auf das BIP aufwiandiger
als die Kurzarbeitsmodelle (vgl. Tabelle 2). Gleichzeitig zeigen Simulationen der OECD, dass
Kurzarbeit relativ zu den aufgewandten Ressourcen besser in der Lage ist, Arbeitsplitze zu
stabilisieren (OECD 2020b).

Verglichen mit den internationalen Erfahrungen féllt Deutschland als ein Land auf, das
unmittelbar auf das etablierte Regelsystem der Kurzarbeit aufbauen und dies in der aktuellen
Krise rasch aktivieren und ausweiten konnte. Damit war eine institutionell und administrativ
leistungsfiahige Struktur vorhanden, die angesichts der Besonderheiten der Krise entsprechend
angepasst werden konnte.

6.3 Zugangsvoraussetzungen

In den Lindern mit etablierten Regelsystemen wurde zu Beginn der Krise der Zugang von
atypisch beschiftigten Personen und Geringverdienern stirker ausgebaut als noch in den
Jahren 2008/2009. Dies geschah im Rahmen der steuerfinanzierten Krisenreaktionen auch ohne
Riicksicht auf geleistete bzw. nicht geleistete Beitrdge zur Arbeitslosenversicherung. Dieser Trend
diirfte der gewachsenen Bedeutung des Dienstleistungssektors und der im Vergleich zum Ende
der 2000er Jahre grofieren Sensibilitét fiir die Spaltung des Arbeitsmarktes geschuldet sein. Es ist
jedoch nicht klar, welche Wirkungen dies auf die Arbeitsplatz- und Einkommenssicherung von
atypisch Beschiftigten hat. In der Praxis diirften Unterschiede zwischen unbefristeten und
befristeten Arbeitsvertragen beim Zugang zu Kurzarbeit und beim Entlassungsrisiko bestehen
bleiben (OECD 2020b). Auch wurden zusatzlich dhnlich wirkende Unterstiitzungssysteme fiir
Selbststiandige, oft unabhédngig von Kurzarbeit, in eigenen Systemen eingefiihrt (vgl. hierzu
Eichhorst et al. 2021).

Eine Abdeckung aller Erwerbstdtigen mit Kurzarbeit oder funktional dquivalenten Instrumenten
kann helfen zu vermeiden, dass die primér auf dauerhaft beschiftigte Personen ausgerichtete
Kurzarbeit bestehende Unterschiede bei der Arbeitsplatzsicherung und der sozialen Absicherung
in der Krise noch verstarkt. In Deutschland wurden etwa Zeitarbeitskréfte in die Gewadhrung von
Kurzarbeit wihrend der Pandemie einbezogen. Nicht sozialversicherte Gruppen wie geringfiigig
Beschiftigte oder Selbststindige wurden davon jedoch in Deutschland nicht beriihrt. Dies spricht
mittelfristig auch fiir eine generelle Einbeziehung von geringfligig Beschiftigten und
Selbststindigen - in geeigneter Form - in die Arbeitslosenversicherung in Deutschland.
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6.4 Bezugsdauern

In einigen Landern wurde das Instrument der Kurzarbeit angesichts einer fortdauernden Krise
mehrfach kurzfristig um einige Monate verldngert, teilweise wurden auch im Vergleich zum
Regelsystem bemerkenswert lange Hochstdauern von einem Jahr oder mehr festgelegt, wobei
Deutschland und Italien mit 24 Monaten Hochstwerte einnehmen. Die grofe Vertrautheit mit
dem Instrument der Kurzarbeit und die im internationalen Vergleich frithzeitige und sehr
langfristige Verlangerung der Unterstiitzungsdauern fiir Unternehmen und ihre Beschiftigten
sorgte in Deutschland fiir eine grofie Planungssicherheit, setzte aber gleichzeitig auch kaum
Anreize zur Anpassung an sich wandelnde Marktverhiltnisse, sofern wiahrend der Krise
etablierte Geschifts- und Beschiftigungsmodelle dauerhaft in Frage gestellt werden. Nicht nur
die Linge der Unterstiitzung durch Kurzarbeitergeld, sondern auch die vollstindige Ubernahme
der Arbeitskosten fiir Arbeitgeber und die Moglichkeit einer Kurzarbeit von 100 Prozent {iber
einen ldngeren Zeitraum sind hierbei auffillig. Hier wire zu iberlegen, die Verlingerung der
Zeitraume fir den Bezug von Kurzarbeitergeld stirker und regelhafter an die Entwicklung der
wirtschaftlichen Notlage zu binden und einen Mittelweg zwischen sehr langfristigen
Festlegungen einerseits und wiederholten kurzfristigen Verlingerungen andererseits (wie in
vielen anderen Liandern zu beobachten) einzuschlagen (Giupponi und Landais 2020).

6.5 Leistungshohe

Generell sind die Lohnersatzraten in der Kurzarbeit hoher als in der reguldren Arbeitslosen-
versicherung und gehen bis zum vollstindigen Lohnausgleich bei nicht gearbeiteten Stunden
oder Umsatzeinbriichen. Teilweise fillt die Lohnersatzrate des Kurzarbeitgebergeldes auch in der
aktuellen Situation bei geringen Verdiensten besonders grofdziigig aus, wihrend héhere Lohne
nur zu einem geringeren Teil ersetzt werden oder das Kurzarbeitergeld durch Obergrenzen
gedeckelt wird. Die internationalen Erfahrungen legen aber auch nahe, dass das Kurzarbeitergeld
auf langere Sicht nicht (viel) hoher als das Arbeitslosengeld sein sollte und mit der Bezugsdauer
eher fallen als steigen sollte, um die Mobilitit auf dem Arbeitsmarkt nicht zu behindern
(Giupponi und Landais 2020; OECD 2020b).

Neben der langen Bezugsdauer fallen fiir Deutschland in der Krisensituation auch vergleichs-
weise hohe Leistungen auf. Die in der Krise in Deutschland pauschal angehobenen Nettolohn-
ersatzraten bei lingerer Dauer der Kurzarbeit sind im internationalen Vergleich als durchaus
grofRziigig zu bezeichnen. Die Erhohung der Lohnersatzrate bei langerer Bezugsdauer des
Kurzarbeitergeldes kann als deutsche Besonderheit gelten, wihrend eine gezielte hohere
Nettolohnersatzrate bei niedrigen Verdiensten eher dem internationalen Trend wihrend der
Krise entsprochen hitte. Eine Besonderheit Deutschlands ist zudem die Aufstockung des
Kurzarbeitsarbeitergeldes im Zuge von Tarifvertragen oder durch den Arbeitgeber. Allerdings
werden davon nur manche der Kurzarbeitenden begiinstigt; Dienstleistungssektoren mit
geringer Tarifabdeckung und oft geringerer Entlohnung werden kaum erreicht (Miller und
Schulten 2020). Hieraus konnte abgeleitet werden, dass bei der Nutzung von Kurzarbeit in
Branchen mit geringeren durchschnittlichen tariflichen oder effektiven Stundenléhnen oder -
besser gezielt - bei Kurzarbeitenden mit geringen individuellen Léhnen eine héhere Lohn-
ersatzrate gelten konnte als in anderen Branchen oder bei besser entlohnten Arbeitskriften.
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6.6 Kosten und Finanzierung

Erweiterte Kurzarbeitsregelungen werden wiahrend der Krise in den meisten Landern aus
Steuermitteln oder aus Zuschiissen an die Sozialversicherung finanziert. Manche Lander schufen
auch neue, temporire und ebenfalls steuerfinanzierte Modelle. Generell ist festzuhalten, dass in
den meisten Landern steuerfinanzierte krisenbezogene Mafinahmen die beitragsfinanzierten
Regelsysteme entlastet haben. Auffillig ist in diesem Zusammenhang, dass die Finanzierung der
Kurzarbeit in Deutschland vorrangig iiber die Riicklagen der Bundesagentur fiir Arbeit erfolgt
und diese daftir aufgebraucht werden, bevor staatliche Zuschiisse zum Tragen kommen. Im
internationalen Umfeld sind Kurzarbeitssysteme und deren Ausweitungen jedoch tiberwiegend
steuerfinanziert. Dies verschafft tendenziell mehr Spielraum innerhalb der Arbeitslosen-
versicherung, auch fiir aktive Arbeitsmarktpolitik.

Einige Monate nach Beginn der Pandemie sind in vielen Lindern im Zuge der Verldngerung der
krisenbezogenen Kurzarbeitsmodelle erste Schritte zur Einschrinkung der arbeitgeberseitigen
Entlastungen und verminderter Lohnersatzzahlungen eingeleitet worden, wenngleich angesichts
einer zwischenzeitlichen Zunahme des Infektionsgeschehens angekiindigte Anderungen zum
Teil bis in das zweite Quartal 2021 aufgeschoben worden sind. Es zeichnet sich jedoch ab, dass der
Einsatz von Kurzarbeit fiir Arbeitgeber in den nichsten Monaten schrittweise wieder verteuert
werden soll. Ziel ist in vielen Lindern der Ubergang von einer passiven, stabilisierenden Phase
der Kurzarbeit zu einer Phase, in der Weiterbildung wihrend der Kurzarbeit intensiviert wird
und in der Arbeitgeber die Perspektiven einer substanziellen Weiterbeschiftigung der Personen
in Kurzarbeit angesichts von steigenden Kostenanteilen bedenken miissen. Auch dies ist ein
wichtiger Hinweis fiir die Gestaltung von Kurzarbeit im Krisenverlauf in Deutschland.

6.7 Weiterbildung und Briickenfunktion

Gegentiber den Verdnderungen in der Grofdzligigkeit der arbeitgeberseitigen Entlastung und der
Lohnersatzleistungen von Kurzarbeit bleibt die Ausweitung der Weiterbildung bei der ldngeren
Kurzarbeit in vielen Lindern deutlich zuriick. Dies gilt generell fiir die Rolle von Weiterbildung
wahrend der Kurzarbeit und entspricht auch den Beobachtungen im Zuge der globalen Finanz-
und Wirtschaftskrise in den Jahren 2008/2009, sodass keine Routinen oder besonders gut
funktionierenden Praktiken bei der Verbindung von Kurzarbeit und Weiterbildung bestehen
(European Network of Public Employment Services 2020).

In einigen Lindern, wie etwa Frankreich, Osterreich oder Schweden, wurden zwar im Zuge der
Pandemie mehr Ressourcen bereitgestellt und Weiterbildungsprogramme angepasst. Aktuell
liegen jedoch keine Erkenntnisse dariiber vor, inwieweit es zu einer Intensivierung der
Weiterbildung dank einer stirkeren Férderung gekommen ist. Auch liegen zum Zeitpunkt der
Berichtslegung noch keine Informationen tiber die Effekte dieser Anderungen auf eine erhéhte
Mobilitit hin zu anderen Arbeitgebern oder Sektoren vor; durchgefiihrte Weiterbildung diirfte
entsprechend der Logik der Kurzarbeit generell eher im Interesse des bisherigen Arbeitgebers
liegen. Die Verbindung mit Weiterbildung wihrend der Kurzarbeit zur Vorbereitung auf einen
Arbeitgeberwechsel oder auf andere Tétigkeiten bleibt damit innerhalb der Kurzarbeit eine
weitgehend ungeldste Problematik. Eine stirker auf Arbeitsplatz- und Arbeitgeberwechsel
ausgerichtete Weiterbildung im Zuge lingerer Kurzarbeit wiirde eine partielle Abkehr von der
Prioritit auf den Erhalt des bisherigen Arbeitsverhiltnisses und eine Offnung fiir den externen
Arbeitsmarkt (Arbeitssuche) voraussetzen. Dies konnte den Arbeitgebern in Verbindung mit
einer langeren Gewdhrung von Kurzarbeit zur Bedingung gemacht werden, wie etwa im
niederldandischen Regelwerk prinzipiell angelegt. Dessen Wirksamkeit muss jedoch genauer
untersucht werden.
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7. Zusammenfassung und Hinweise zur
Weiterentwicklung der Kurzarbeit

Im Lichte der internationalen Erfahrungen fillt Deutschland als ein Land auf, das auf ein gut
etabliertes Regelsystem der Kurzarbeit zurlickgreifen und es in der aktuellen Krise rasch
ausweiten konnte. Auffillig ist weiterhin die vergleichsweise langfristige Gewédhrung der
Kurzarbeit, die starke Entlastung der Arbeitgeber sowie die in der aktuellen Situation mit der
Dauer der Kurzarbeit grofdziigiger werdende Lohnersatzrate. Was den Einsatz der Kurzarbeit
angeht, so erreichten der Umfang der Kurzarbeit und deren Kosten im Jahr 2020 historische
Hochstwerte; Deutschland verzeichnete jedoch innerhalb der Vergleichsgruppe von Lindern

keine absoluten Spitzenwerte. Es konnte damit ein starker Anstieg der Arbeitslosigkeit ab dem
Frithjahr 2020 effektiv vermieden werden.

Aus dem internationalen Vergleich lassen sich gleichwohl einige Anregungen fiir ein
zukunftsfahiges Modell der Kurzarbeit in Deutschland ableiten:

1.

Die internationalen Erfahrungen und vorliegenden Evaluationsstudien weisen auf die
Vorteile einer regelbasierten, mit hoher Planungssicherheit verbundenen Reaktion bei den
Kurzarbeitsmodellen hin, legen aber auch den Verzicht auf eine in Relation zur Krise zu
starke und zu lange Foérderung des Erhalts von bestehenden Arbeitspldtzen nahe.

Die von vielen Lindern ad hoc vorgenommenen Ausweitungen der Kurzarbeit auf atypisch
Beschiftigte legen nahe, dies als mogliche dauerhafte Loésung anzulegen und den Kreis der in
der Arbeitslosenversicherung - mit Zugang zum Kurzarbeitergeld - abgesicherten und
beitragspflichtigen Erwerbstitigen mittelfristig auszuweiten.

Die Leistungshohe des Kurzarbeitergeldes konnte im Lichte des internationalen Vergleichs
bei geringen Verdiensten hoher ausfallen, sollte aber mit zunehmender Dauer der Kurzarbeit
tendenziell sinken, nicht steigen. Damit wiirde einerseits eine bessere Absicherung bei
niedrigeren Verdiensten, andererseits eine Anndherung an die Leistungshohe des
Arbeitslosengeldes bei lingerer Kurzarbeit erreicht, was Anreize zum Arbeitsplatzwechsel
verstirken dirfte.

Die Leistungsdauer der Kurzarbeit sollte klar begrenzt sein und keine iberlange Gewédhrung
zu den urspriinglichen, grofiziigigen Bedingungen der ersten, akuten Krisenphase vorsehen.
Dies gilt auch fiir die Arbeitgeberseite, wo bei lingerer Entlastung etwa von Sozialbeitriagen
die Eigenbeteiligung schrittweise anwachsen sollte. Dies kdnnte auch tiber zunehmende
Mindestarbeitszeiten wihrend der Kurzarbeit geschehen.

Es spricht viel daftir, die Finanzierung von (deutlich erweiterter) Kurzarbeit in Krisenzeiten
aus Steuermitteln zu bestreiten, welche den Tragern zur Verfiigung gestellt werden, und
nicht aus dem reguldren Beitragsaufkommen der Arbeitslosenversicherung.

Beziiglich der Weiterbildung bietet sich bei lingerer Kurzarbeit eine starkere Bindung an
Qualifizierung fir einen sich wandelnden Arbeitsmarkt an, was jedoch eine Lockerung der
Bindung an den bisherigen Arbeitsplatz bzw. den bisherigen Arbeitgeber bedeuten wiirde.
Dies konnte jedoch zur Bedingung fiir die langere Inanspruchnahme einer Forderung
gemacht werden.
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ANHANG: Glossar Corona-Hilfen

Kurzarbeitergeld

Kurzarbeitergeld kann beantragt werden, wenn Arbeitsausfille, zum Beispiel aufgrund von
ausbleibenden Auftriagen oder fehlenden Zulieferungen, gegeben sind. Riickwirkend zum 1. Mirz
2020 geltende Anderungen zur besseren Bewiltigung der Corona-Krise umfassen folgende
Regelungen: 1) Die Zahl der im Betrieb Beschiftigten, die vom Arbeitsausfall betroffen sein
miissen, wurde von einem Drittel auf zehn Prozent abgesenkt. 2) Die von den Arbeitgebern
wihrend des Kurzarbeitergeldbezugs allein zu tragenden Sozialversicherungsbeitrige werden in
pauschalierter Form durch die Bundesagentur fiir Arbeit erstattet. 3) Leiharbeitnehmern wird der
Zugang zum Kurzarbeitergeld voriibergehend erdffnet. 4) Die Bezugsdauer des
Kurzarbeitergeldes wurde fiir Betriebe, die bis zum 31. Dezember 2020 Kurzarbeit eingefiihrt
haben, auf bis zu 24 Monate, langstens bis zum 31. Dezember 2021, verlidngert. 5) Die
Hinzuverdienstmoglichkeiten wihrend der Kurzarbeit wurden ausgeweitet. 6) Fiir alle
Beschiftigten, deren Anspruch auf Kurzarbeitergeld bis zum 31. Mirz 2021 entstanden ist, wurde
das Kurzarbeitergeld stufenweise ab dem 4. Monat und dann in einer weiteren Stufe ab dem 7.
Monat des Bezuges auf bis zu 80 bzw. 87% erhoht.

Entschddigungen nach dem Infektionsschutzgesetz (bei Quarantine, Tétigkeitsverbot,
Schliefung von Schule oder Betreuungseinrichtung)

Entschidigungszahlungen nach dem Infektionsschutzgesetz konnen Erwerbstitige erhalten, die
aufgrund einer behordlich angeordneten Quarantine oder eines behérdlich angeordneten
Tatigkeitsverbots ihrer Erwerbstétigkeit nicht nachgehen konnen und deshalb einen
Verdienstausfall erleiden. Ein Anspruch auf Entschidigung kann auch bestehen, falls
Erwerbstdtige wegen der Schliefdung von Kinderbetreuungseinrichtungen oder Schulen ihre
Kinder selbst betreuen miissen und dadurch einen Verdienstausfall erleiden.

Verlingerung der Bezugsdauer von ALG I

Die maximale Bezugsdauer des Arbeitslosengelds wurde um drei Monate verliangert. Dies betrifft
Personen, deren Anspruch zwischen 1. Mai 2020 und 31. Dezember 2020 geendet hitte.

Vereinfachte Zugidnge zu Sozialleistungen (ALG II, Kinderzuschlag und Wohngeld)

Der erleichterte Zugang zum ALG II (giiltig vom 1. Marz 2020 bis 31. Mérz 2021) soll vermeiden,
dass Erwerbstitige - insbesondere Solo-Selbststindige, Kleinunternehmer und Erwerbstétige mit
erheblichen Einkommenseinbufien in Kurzarbeit - aufgrund der wirtschaftlichen Auswirkungen
der Corona-Krise in existenzielle Not geraten. In diesem Zusammenhang wurden etwa die
Vermogenspriifung befristet ausgesetzt und die tatsdchlichen Aufwendungen fiir Unterkunft
und Heizung befristet als angemessen anerkannt. Im Rahmen des vereinfachten Zugangs zum
Kinderzuschlag wird zur Priifung nur noch das Einkommen der Eltern aus dem letzten Monat -
nicht aus den letzten sechs Monaten - vor der Antragsstellung verwendet und Vermdégen nur
noch in Ausnahmefillen berticksichtigt. Die Verwaltungsvereinfachungen beim Wohngeld
umfassen eine formlose Antragstellung, die Moglichkeit zur Nachreichung von Nachweisen und
ausgesetzte Plausibilitatspriffungen.
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Wirtschaftsstabilisierungsfonds (WSF)

Der WSF stellt Unternehmen branchentiibergreifend Hilfen zur Starkung ihrer Kapitalbasis und
zur Uberwindung von Liquidititsengpissen bereit. Er hat ein Gesamtvolumen von bis zu 600
Mrd. Euro. Er richtet sich zunichst an grofle Unternehmen der Realwirtschaft und sieht zwei -
kombiniert anwendbare - Stabilisierungsinstrumente vor: 1) Garantien des Bundes zur
Absicherung von Krediten einschlieflich Kreditlinien und Kapitalmarktprodukten im
Fremdkapitalbereich (insgesamt bis zu 400 Mrd. Euro) und 2) Rekapitalisierungen zur direkten
Starkung des Eigenkapitals (insgesamt bis zu 100 Mrd. Euro). Antragsberechtigt sind
Unternehmen der Realwirtschaft, die in den letzten beiden bilanziell abgeschlossenen
Geschiftsjahren vor dem 1. Januar 2020 mindestens zwei der drei folgenden Bedingungen erfiillt
haben: 1) mehr als 43 Millionen Euro Bilanzsumme, 2) mehr als 50 Millionen Euro Umsatzerlose
und 3) mehr als 249 Beschiftigte (im Jahresdurchschnitt).

Uberbriickungshilfen (inkl. November- und Dezemberhilfen)

Unternehmen, die sich nicht fiir den Wirtschaftsstabilisierungsfonds qualifizieren und deren
Umsatz in den Monaten April und Mai 2020 insgesamt um mindestens 60% gegentiiber April und
Mai 2019 zuriickgegangen war, konnten zunichst Uberbriickungshilfe I beantragen
(Umsatzeinbruch von mindestens 50 Prozent in zwei zusammenhédngenden Monaten im
Zeitraum April bis August 2020) oder sich fiir die anschliefRende Uberbriickungshilfe II
qualifizieren (Umsatzeinbruch von mindestens 30 Prozent im Durchschnitt der Monate April bis
August 202). Dabei kénnen bis zu 80% (90%) der betrieblichen Fixkosten bis maximal 50.000 Euro
pro Monat flir maximal drei (vier) Monate (ohne Zurtickzahlung) erstattet werden.
Unternehmen, Betriebe, Selbststindige, Vereine und Einrichtungen, deren Betrieb temporir ab
November/Dezember 2020 geschlossen wurde, werden mit Hilfe der November-/Dezemberhilfe
unterstitzt. Betroffene erhalten Zuschiisse von 75 Prozent ihres jeweiligen Vergleichsumsatzes
im November/Dezember 2019, tageweise anteilig fiir die Dauer des coronabedingten Lockdowns.

Corona-Soforthilfen fiir Solo-Selbstindige / Kleinstunternehmen

Solo-Selbststindige/Kleinstunternehmen und Angehorige der Freien Berufe, die durch die
Corona-Krise in Schwierigkeiten geraten sind, sollen mit den Corona-Soforthilfen unterstiitzt
werden. Sie erhalten eine Einmalzahlung von bis zu 9.000 Euro (bis zu fiinf
Beschiftigte/Vollzeitiquivalente) bzw. 15.000 Euro (bis zu zehn Beschiftige/Vollzeitiquivalente)
flr drei Monate zur Sicherstellung ihrer Liquiditat. Moglichen Liquidititsengpdssen wegen
laufender Betriebskosten (Mieten und Pachten, Kredite fiir Betriebsraume oder Leasingraten) soll
so entgegengewirkt werden. Diese Zahlung muss nicht zuriickgezahlt werden.

Ausbildungs- und Ubernahmeprimie

Um von der Corona-Krise betroffene KMU dabei zu unterstiitzen, weiterhin auszubilden, kénnen
diese Forderungen aus dem Bundesprogramm ,Ausbildungsplitze sichern® beantragen. In
diesem Rahmen fordert die Ausbildungspramie Betriebe, die trotz Pandemie die gleiche Anzahl
an Ausbildungsvertrigen fir das Ausbildungsjahr 2020 abschlieffen wie im Durchschnitt der
Jahre 2017-2019, mit 2.000 Euro, fiir jeden dariiber hinaus gehenden Ausbildungsvertrag mit
3.000 Euro. KMU, die trotz Kurzarbeit die Ausbildung regular fortsetzen, erhalten einen Zuschuss
in Hohe von 75% der Ausbildungsvergiitung. Bildet ein Betrieb Auszubildende aus einem
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anderen Betrieb weiter aus, der infolge der Corona-Krise insolvent ist, kann das Unternehmen
eine Ubernahmeprimie von 3.000 Euro pro Insolvenzlehrling beantragen.

Temporire Absenkung der Mehrwertsteuer

Die Umsatzsteuersitze wurden befristet vom 1. Juli 2020 bis zum 31. Dezember 2020 von 19 auf
16 Prozent und von sieben auf fiinf Prozent gesenkt.

Familienbonus

Der Familienbonus ist Teil des Corona-Konjunkturpakets der Bundesregierung. Familien
erhalten ihn als finanzielle Hilfe, da sie wiahrend der Corona-Krise besonderen Belastungen
ausgesetzt sind. Fiir Kinder, fiir die im September 2020 Anspruch auf Kindergeld bestand, erfolgte
die Auszahlung im September 2020 (200 Euro) und im Oktober 2020 (100 Euro).

Erhoéhter Entlastungsbetrag fiir Alleinerziehende

Alleinerziehende werden bei der Lohn- und Einkommensteuer mit einem besonderen
Steuerfreibetrag in Hohe von normalerweise 1.908 Euro jihrlich entlastet. Dieser
Entlastungsbeitrag fiir Alleinerziehende wird fiir die Jahre 2020 und 2021 auf 4.008 Euro jihrlich
erhoht, bleibt jedoch ab dem zweiten Kind unverdndert. Mit der Erthéhung wird die besondere
Belastung Alleinerziehender wihrend der Corona-Pandemie beriicksichtigt.
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ANHANG: Befragte Expertinnen und Experten

Unser Dank gilt den folgenden Forscherinnen und Forschern, deren Einschitzungen zur
Effizienz und Effektivitit verschiedener Mafnahmen der Bundesregierung zur Bewiltigung der
wirtschaftlichen und sozialen Folgen der COVID-19-Pandemie durch ihre Teilnahme an der
Expertenbefragung in diese Kurzexpertise eingeflossen sind:®

e Dr.Bodo Aretz (Sachverstindigenrat Wirtschaft)

e Prof. Dr. Ronald Bachmann (RWI, DICE)

e Prof. Dr. Christian Bayer (Universitit Bonn)

e Prof. Dr. Thomas Beissinger (Universitit Hohenheim)

e Prof. Dr. Lutz Bellmann (IAB, Universitit Erlangen-Niirnberg)

e Prof. Dr. Martin Biewen (Universitit Tiibingen)

e Prof. Dr. Uwe Blien (IAB, Universitit Bamberg)

e Prof. Dr. Bernhard Boockmann (IAW, Universitit Tiibingen)

e Prof. Dr. Sebastian Till Braun (Universitiat Bayreuth)

e Prof. Dr. Christian Bredemeier (Universitit Wuppertal)

e Prof. Dr. Alexander M. Danzer (KU Eichstétt-Ingolstadt)

e Jun.-Prof. Dr. Wolfgang Dauth (Universitit Wiirzburg)

e Dr. Barbara Dietz (Leibniz-Institut fiir Ost- und Stidosteuropaforschung, Regensburg)
e Prof. Dr. Thomas Dohmen (Universitit Bonn)

e Dr. Mathias Dolls (ifo Institut)

e Prof. Dr. Christian Dreger (DIW Berlin, Europa-Universitit Viadrina Frankfurt (Oder))
e Prof. Guido Friebel, Ph.D. (Goethe-Universitit Frankfurt)

e Prof. Dr. Hans-Martin von Gaudecker (Universitit Bonn)

e Prof. Dr. Laszlo Goerke (IAAEU, Universitit Trier)

e Dr. Maximilian G6éthner (Universitit Jena)

e Prof. Dr. Michael Grimm (Universitit Passau)

e Prof. Dr. Peter Haan (DIW Berlin, FU Berlin)

e Prof. Dr. Guido Heineck (Universitit Bamberg)

e Prof. Dr. Boris Hirsch (Leuphana Universitat Liineburg)

e Prof. em. Dr. Olaf Huibler (Leibniz Universitit Hannover)

e Prof. Dr. Bernd Irlenbusch (Universitit zu Kéln)

e Prof. Dr. Philip Jung (TU Dortmund)

e Prof. Dr. Falko JiiRen (Bergische Universitit Wuppertal)

e Jun.-Prof. Dr. Andreas Lichter (Heinrich-Heine-Universitit Dusseldorf)

e Prof. Dr. Paul Marx (Universitit Duisburg-Essen)

e Prof. Dr. Christian Merkl (Universitat Erlangen-Niirnberg)

e Prof. Dr. Samuel Mithlemann (Ludwig-Maximilians-Universitit Miinchen)

e Prof. Dr. Markus Pannenberg (FH Bielefeld)

e Prof. Dr. Andreas Peichl (ifo Institut, Ludwig-Maximilians-Universitit Miinchen)
e PD Dr. Friedhelm Pfeiffer (ZEW Mannheim)

e Prof. Dr. Pia Pinger (Universitit zu Koln)

e Prof. Panu Poutvaara, Ph.D. (ifo Institut, Ludwig-Maximilians-Universitit Miinchen)
e Prof. Dr. Patrick A. Puhani (Leibniz Universitit Hannover)

e Prof. Regina T. Riphahn, Ph.D. (Universitit Erlangen-Niirnberg)

& Die hier aufgefiihrten 53 Personen (der insgesamt 60 Personen, die an der Expertenbefragung teilgenommen haben) stimmten ihrer
namentlichen Nennung zu.
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