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Kurzarbeit hat sich bewdhrt, Unternehmen dabei zu unterstutzen, ihre Belegschaft auch in

konjunkturellen Durststrecken im Betrieb halten zu kénnen. Dieses Instrument greift aber
bei tiefergehenden strukturellen Problemen zu kurz. Da der der Weiterbildungsbedarf in
unserer Gesellschaft zudem auf absehbare Zeit nicht konjunkturabhangig sein wird, ist
eine Weiterbildungsoffensive — unabhangig von Kurzarbeit — notwendig. Die Verknupfung
von Kurzarbeit und Weiterbildung beinhaltet auBerdem nur schwer |6sbare Zielkonflikte.
Vielmehr gilt es, den schwierigen Spagat zwischen selbstbestimmter Qualifizierung auch
losgeldst vom  Arbeitsplatz und bedarfsgerechter Weiterbildung unter Einbeziehung
der Unternehmen zu bewerkstelligen. SchlieBlich wird ausdricklich vor unrealistischen
Erwartungen hinsichtlich der Stabilisierung von nicht mehr zukunftsfahigen Arbeitsplatzen
durch Kurzarbeit (und Weiterbildung) gewarnt.
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Die Erinnerung verblasst schnell, aber konjunkturelle Krisen — auch von langerer Dauer — treten
vergleichsweise hdufig auf. So gab es in der Geschichte der Bundesrepublik nach allgemeinem
Verstandnis bislang insgesamt sechs groféere Rezessionen (in den Jahren 1966-67, 1973-75, 1980-82,
1991-94, 2001-03 und 2008-09). Auch aktuell triben sich die Konjunkturaussichten wieder ein. Der
Brexit und sich moglicherweise noch verscharfende internationale Handelskonflikte stellen
zusatzliche Risiken dar, die insbesondere exportstarke Branchen, etwa das verarbeitende Gewerbe,
treffen kdnnten.

Auch wenn die Lage auf dem deutschen Arbeitsmarkt momentan noch vergleichsweise komfortabel
erscheint, und sich dort die Vorzeichen einer Krise nur bei genauem Hinsehen erkennen lassen,
werden die Rufe nach staatlichen Investitionen, Interventionen und neuen Instrumenten lauter, zumal
die Rucklagen der Bundesagentur fir Arbeit nach einer vergleichsweise langen Phase des
wirtschaftlichen Aufschwungs gut gefillt sind. Dies weckt Begehrlichkeiten.

Gleichzeitig ergeben sich aus der Digitalisierung und dem fortschreitenden Strukturwandel neue
arbeitsmarktpolitische Herausforderungen, die moglicherweise auch neue Antworten erfordern. Bei
vielen Menschen ist jedenfalls eine Verunsicherung festzustellen (vgl. BMAS, 2019), die durch
Schreckensszenarien in der medialen Offentlichkeit, wonach fast die Halfte der Beschaftigung in
Deutschland durch Automatisierung gefdhrdet sein konnte, weiter befeuert wird.

Plane des Arbeitsministeriums: Verknipfung von zwei Handlungsfeldern als ,,Kunstgriff*

In dieser Gemengelage wurden neue Plane des Arbeitsministeriums — zumindest in ihren groben
Zigen — bekannt. Mit dem , Arbeit-von-morgen-Gesetz" mochte Minister Heil augenscheinlich zwei
Handlungsfelder und Herausforderungen miteinander verknipfen: Erstens sollen die mdoglichen
negativen Folgen des fortschreitenden Strukturwandels durch geeignete Instrumente, insbesondere
durch Weiterbildung und Qualifizierung, abgefedert werden; zweitens sollen konjunkturelle Risiken
fur den Arbeitsmarkt, insbesondere durch eine Weiterentwicklung des etablierten Instruments der
Kurzarbeit, besser abgesichert werden.

Die Kombination dieser beiden Handlungsfelder — konjunktureller Einbruch und struktureller Wandel
— darf durchaus als ,Kunstgriff* verstanden werden. Denn es handelt sich um zwei Entwicklungen,
die zum gegenwartigen Zeitpunkt zwar zeitlich zusammenfallen konnten, aber unterschiedliche
arbeitsmarktpolitische Antworten erfordern. Wenn sich Unternehmen einer kurzfristigen
Nachfrageschwache ausgesetzt sehen, kann es in der Tat 6konomisch sinnvoll sein, sie mit
Instrumenten wie etwa Kurzarbeit zu unterstitzen, um ihre Belegschaft auch in dieser Phase im
Betrieb halten konnen. Entlassungen waren in einer solchen Situation nicht nur
betriebswirtschaftlich, sondern auch gesamtwirtschaftlich eher kostspielig: Denn sobald sich die
Konjunktur wieder erholt, befinden sich die eingearbeiteten und qualifizierten Arbeitnehmerinnen
und Arbeitnehmer ja weiterhin in produktiven Arbeitsverhaltnissen, sodass eine wachsende
Nachfrage nach GUtern und Dienstleistungen ohne Verzogerung durch die Suche nach Fachkraften
befriedigt werden kann. Dies gelang in Deutschland im Zuge der wirtschaftlichen Erholung im Jahr
2009 besonders gut.
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Ganz anders ist die Situation bei langerfristigen strukturellen Problemen zu beurteilen. Erweist sich
die Geschéftsidee eines Unternehmens oder sogar einer ganzen Branche nicht mehr als tragfahig, ist
es nicht ratsam, diese Betriebe langerfristig zu Lasten der Allgemeinheit zu unterstitzen. Denn die
konservierende Wirkung bestimmter Instrumente wie etwa Kurzarbeit auf die Beschaftigungsstruktur
hemmt den unvermeidbaren Strukturwandel — vor allem, wenn sie Uber einen langeren Zeitraum
eingesetzt werden (vgl. Eichhorst und Marx, 2009). Sobald also eher strukturelle als konjunkturelle
Faktoren fir die Krise eines Unternehmens verantwortlich sind, sollte die schnelle Vermittlung —
gegebenenfalls erganzt um den Einsatz bedarfsgerechter Qualifizierung — Vorrang gegeniber der
kunstlichen Aufrechterhaltung nicht mehr zukunftsfahiger Arbeitsplatze haben.

Allerdings ist es gar nicht so einfach, eine konjunkturelle Durststrecke von tiefergehenden
strukturellen Problemen am aktuellen Rand zu unterscheiden. In manchen Branchen, wie etwa in der
Automobilindustrie, treten beide Herausforderungen tatsachlich derzeit offenbar gleichzeitig auf. Die
Politik sollte dennoch im Sinne einer nachhaltigen Arbeitsmarktpolitik auch in dieser Situation der
Verfihrung widerstehen, mithilfe einer unangemessenen Ausweitung von Kurzarbeit betroffenen
Unternehmen und ihren Beschaftigten zu signalisieren, dass auf mittlere Sicht notwendige
betriebliche Anpassungen und Arbeitsplatzwechsel vermeidbar seien.

Kurzarbeit hat sich zuletzt in der Finanz- und Wirtschaftskrise bewahrt

Dass sich die Politik in der gegenwartigen Situation an das Instrument der Kurzarbeit erinnert, ist
jedoch naheliegend. SchlieRlich wird Kurzarbeit eine wichtige Rolle bei der erfolgreichen Bewaltigung
der Finanz- und Wirtschaftskrise zugeschrieben (vgl. Brenke et al., 2013; Moller, 2010). Das
Instrument stellte damals eine geeignete Antwort auf die voribergehende, durch den Einbruch der
Finanzmarkte ausgeldste Schwache —in Deutschland vor allem der Auslandsnachfrage —dar. Auf dem
Hohepunkt der Krise machten zur Jahresmitte 2009 bis zu 1,5 Millionen Beschaftigte davon Gebrauch,
insbesondere im verarbeitenden Gewerbe, was etwa 350.000 bis 400.000 Vollzeitdquivalenten
entsprach (vgl. Méller, 2010; Boeri und Bricker, 2011). Kurzarbeit wurde auch zuvor schon zur
Krisenbewaltigung eingesetzt — auch bei strukturellen Herausforderungen, etwa um die
unmittelbaren Folgen der Wiedervereinigung in Ostdeutschland sozial abzufedern.

Aus Sicht der Beschéftigten halten sich die Einkommensverluste, die durch Kurzarbeit entstehen, in
Grenzen. Wahrend die geleistete Arbeitszeit wie Ublich entlohnt wird, werden die EinbufRen durch
Arbeitsausfdlle zu einem Teil von der Bundesagentur fir Arbeit durch Lohnersatzleistungen analog
dem Arbeitslosengeld | ausgeglichen. Diese belaufen sich bei Kurzarbeitern ohne Kinder auf 60
Prozent, mit Kindern auf 67 Prozent der Nettoentgeltdifferenz. Die Beitragszahlungen an die
Sozialversicherungen laufen normal weiter. Den Vorteilen fir Arbeitgeber, Entlassungen zu
vermeiden, steht aus ihrer Sicht grundsatzlich der Nachteil gegeniber, dass bei Kurzarbeit die
Lohnkosten nicht proportional mit der Verkirzung der Arbeitszeit sinken. In der letzten Krise wurden
die Regelungen jedoch sukzessive grof3zigiger gestaltet, sodass es auch zu einer langerfristigen
Nutzung von Kurzarbeit kam (vgl. Brenke et al., 2013).

Balleer et al. (2016) zeigen, dass der Einsatz von Kurzarbeit in der Finanz- und Wirtschaftskrise in der
Tat zur Beschaftigungssicherung beigetragen hat. Allerdings weisen ihre Ergebnisse auf3erdem auf
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einen wichtigen Unterschied hin: Wahrend die regelbasierte Komponente des Instruments eine
effiziente Form der Arbeitsplatzsicherung darstellte, hat sich die diskretiondre Ausweitung des
Instruments wahrend der Krise als ineffizient erwiesen. Vor diesem Hintergrund erscheint es sinnvoll,
dass fUr den Einsatz von Kurzarbeit transparente Regeln unabhdingig von den gesamtwirtschaftlichen
Rahmenbedingungen gelten.

Cahuc (2019) vertritt ebenfalls den Standpunkt, dass sowohl im Aufschwung als auch in der Krise die
gleichen Regeln fur Kurzarbeit gelten sollten. Ansonsten besteht die politische Versuchung, die
entsprechenden Regeln in Krisenzeiten zugunsten bestimmter Branchen und zulasten der
Allgemeinheit der Beitragszahlerinnen und -zahler generds auszuweiten. Um eine exzessive und (zu)
lange Nutzung von Kurzarbeit zu erschweren, unterbreitet er aufRerdem den Vorschlag,
Unternehmen bei langerer Nutzung mit einem steigenden Anteil an den Kosten von Kurzarbeit zu
beteiligen (also dem Prinzip des ,Experience-Rating" folgend). Ein solcher Mechanismus erleichtert
es auch, die politische Verpflichtung einzugehen und durchzuhalten, in Krisenzeiten keine
diskretionare Ausweitung des Instrumenteneinsatzes vorzunehmen.

Dass mit dem Einsatz von Kurzarbeit auch Wohlfahrtsverluste verbunden sind, zeigen Boeri und
Bricker (2011). So ist die Anzahl der Arbeitsplatze, die in der Krise erhalten wurden, geringer
ausgefallen als die Vollzeitdquivalente der betroffenen Kurzarbeiter. Auch koénnen ihren
Ausfuhrungen zufolge andere institutionelle Vorkehrungen wie etwa Betriebsvereinbarungen iber
Arbeitszeiten, Lohn- und Beschaftigtenniveaus effektiver als Kurzarbeit sein (vgl. auch Méller, 2010).
Die spezielle Ausgestaltung von Kurzarbeit in Deutschland mit einer Kostenbeteiligung der
Unternehmen reduziert jedoch die verbundenen Anreizprobleme und folgt — zumindest dem
Grundsatz nach — bereits dem Prinzip des Experience-Ratings.

Zuruckhaltende Nutzung der Kombination von Kurzarbeit und Weiterbildung

Bereits in der damaligen Finanz- und Wirtschaftskrise wurde versucht, Kurzarbeit mit Weiterbildung
und Qualifizierung zu verbinden. Es erscheint auch naheliegend, die reduzierte Arbeitszeit mit
sinnvollen Tatigkeiten zu fillen — noch dazu mit arbeitsmarktnahen Bildungsaktivitaten, die
gemeinhin als die Antwort auf den sich vollziehenden Wandel unserer Arbeitswelt betrachtet werden.

Damals wurden die finanziellen Anreize fir Unternehmen erhoht, indem Arbeitgebern die halftigen
Sozialversicherungsbeitrdage in den ersten sechs Monaten der Kurzarbeit erstattet wurden, sollten
sich Kurzarbeiter in dieser Zeit weiterbilden. Zuvor nutzen nur wenige Unternehmen Kurzarbeit zur
Qualifizierung ihrer Belegschaft. So hatten etwa im Jahr 2003 von den Unternehmen mit Kurzarbeit
lediglich finf Prozent Weiterbildung eingefihrt (vgl. Crimmann und Wief3ner, 2009).

Aber auch mit héheren finanziellen Anreizen in der Finanz- und Wirtschaftskrise wurde Kurzarbeit nur
relativ selten mit Weiterbildung kombiniert. Heidemann (2011) berichtet sogar von ,ernichternden®
Zahlen: Demnach waren im Dezember 2009 lediglich etwa zwei Prozent der damals registrierten
Kurzarbeiter in Qualifizierungsmafinahmen einbezogen, die durch Mittel des Europaischen
Sozialfonds und der Bundesagentur fur Arbeit gefordert wurden. Insgesamt dirfte sich der Anteil von
Kurzarbeitern in QualifizierungsmalRnahmen auf kaum mehr als finf Prozent belaufen haben, auch
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wenn betriebliche Weiterbildung natirlich auch aus eigenen Mitteln der Unternehmen finanziert
worden sein kann.

Es gibt vor allem zwei Erkldrungsansdtze fur die in der Vergangenheit nur verhaltene
Inanspruchnahme der Kombination von Kurzarbeit und Weiterbildung: Erstens lassen sich die
organisatorischen Anforderungen fir Qualifizierungsmalinahmen nur schwer mit den
organisatorischen Bedingungen von Dauer und Lage der Kurzarbeit in Einklang bringen. Nachhaltige
Qualifizierung muss auf kontinuierliche Weiterbildung setzen, wéhrend das Ziel von Kurzarbeit
gerade darin besteht, ihren Einsatz bei einer besseren Auftragslage moglichst schnell zu beenden.
Zweitens gibt es in vielen Betreibe nach wie vor keine prazisen Vorstellungen Uber konkrete
Qualifizierungsbedarfe und keine innerbetrieblichen Weiterbildungsstrategien.

Mehr Chancen fur Qualifizierung — aber keine Perspektivqualifizierung ohne Perspektive

Das zum 1. Januar 2019 in Kraft getretene Qualifizierungschancengesetz stellt bereits einen wichtigen
Schritt in Richtung nachhaltiger Qualifizierung dar, indem es Weiterbildung losgelést von
konjunkturellen Schwankungen motiviert. Es bericksichtigt die Erkenntnis, dass es zusatzlicher
(finanzieller) Anreize fur kontinuierliche, langerfristige oder grundlegendere Qualifizierungen bedarf,
da das betriebliche Engagement in diesem Bereich weiterhin deutlich geringer ausféllt als bei
kurzfristigen (Anpassungs-)Weiterbildungen. Auch sind gerade Beschéftigte mit geringer oder
mittlerer Qualifikation sowie &ltere Arbeitskrafte oft von betrieblicher Weiterbildung ausgeschlossen.
Sie laufen damit Gefahr, im Strukturwandel abgehangt und auf instabile oder geringentlohnte
Arbeitsverhaltnisse verwiesen zu werden (vgl. Eichhorst et al., 2019). Weiterhin ist zu konstatieren,
dass die am starksten vom gegenwartigen und sich abzeichnenden technologischen Veranderungen
betroffenen Beschaftigtengruppen derzeit wenig an Weiterbildung partizipieren (vgl. Hel? et al.,
2019).

Nun sehen die bekanntgewordenen Plane des Arbeitsministeriums vor, das Qualifizierungschancen-
gesetz vor dem Hintergrund des fortschreitenden Strukturwandels um neue Férdermdglichkeiten zu
erganzen: Erstens um den Transformationszuschuss, dessen Voraussetzungen bisher vage bleiben,
und zweitens um die Perspektivqualifizierung, bei er es Beschaftigten, die in einem Unternehmen
keine Perspektive auf Weiterbeschaftigung haben, ermdglicht werden soll, die Beschaftigung in
diesem Unternehmen trotzdem fur die Dauer einer geforderten Weiterbildung fortzufGhren.

Dieser Ansatz ist sehr kritisch zu bewerten: Gibt es strukturelle Probleme in einem Unternehmen oder
gar in einer ganzen Branche, ist Qualifizierung zwar grundsatzlich ein richtiger Weg. DarGber hinaus
ist aber auf eine schnelle Vermittlung in expandierende Unternehmen und Wirtschaftszweige zu
setzen, die bei der Perspektivqualifizierung vernachldssigt wird. Stattdessen sollen nicht mehr
zukunftsfahige Arbeitsplatze kinstlich aufrechterhalten werden, womit man auch den betroffenen
Beschaftigten nur scheinbar einen Gefallen tut. Die Fiktion einer ,Bleibeperspektive™ dirfte sich
spatestens dann in Luft auflosen, wenn sie feststellen, dass sie sich womaglich nicht bedarfsgerecht
qualifiziert haben und durch die Weiterbeschaftigung in einem perspektiviosen Betrieb wertvolle Zeit
verloren haben.
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Der Weg von Entlassungen ist zwar kurzfristig schmerzhaft, dirfte aber langfristig mit besseren
Perspektiven verbunden sein. Férdermdglichkeiten fir eine Einstiegsqualifizierung in einem neuen,
dynamischen Unternehmen konnten zudem zusdtzliche Optionen bei der Arbeitsplatzsuche
er6ffnen, zumal Engpdsse an Fachkraften in bestimmten Berufen und Branchen trotz konjunktureller
Eintrlbung fortbestehen dirften. Findet Qualifizierung im neuen Betrieb statt, noch dazu am
kinftigen Arbeitsplatz, stellt dies auch sicher, dass konkrete Qualifizierungsbedarfe getroffen
werden.

Um Qualifizierung mehr Chancen einzurdumen, lohnt auch der Blick nach Osterreich mit den dort
etablierten Instrumenten der Bildungskarenz und der Bildungsteilzeit (vgl. Bock-Schappelwein et al.,
2017). Unser Nachbarland hat so einen Weg gefunden, jenseits der gezielten betrieblichen
Qualifikationsentwicklung individuelle Weiterbildungsaktivitdten von Beschdftigten gezielt zu
fordern (vgl. Lassnigg et al., 2011; Lassnigg und Unger, 2014; Papouschek, 2017). Allerdings setzen
beide Instrumente die Zustimmung des Arbeitgebers voraus, was eine Qualifizierung an den Bedarfen
des Arbeitsmarktes vorbei unwahrscheinlicher macht.

Fazit und Ausblick: ,Weiterbildung 4.0" statt , Kurzarbeit 4.o"

Kurzarbeit hat sich bewahrt, Unternehmen dabei zu unterstitzen, ihre Belegschaft auch in
konjunkturellen Durststrecken im Betrieb halten zu konnen. Dieses Instrument greift aber bei
tiefergehenden strukturellen Problemen zu kurz. Dies zeigen auch die vorliegenden Untersuchungen
der Variante des Transferkurzarbeitergeldes, die keine verbesserten Beschaftigungsaussichten fir die
Teilnehmer an dieser arbeitsmarktpolitischen MaRnahme nachweisen kénnen (vgl. Schneider et al.,
2007).

Obwohl die Verknipfung von Kurzarbeit und Weiterbildung nicht nur in Zeiten eines tiefgehenden
Strukturwandels vordergrindig sehr reizvoll und sozialplanerisch naheliegend erscheint, ist die bisher
nur zurickhaltende Nutzung dieser ,Hybridvariante" ein eindeutiges Indiz fir nur schwer l6sbare
Zielkonflikte, die sich in Krisenzeiten moglicherweise sogar noch verstarken (vgl. auch Bellmann und
Leber, 2010).

Da der Weiterbildungsbedarf in unserer Gesellschaft auf absehbare Zeit nicht konjunkturabhéngig
sein wird, ist eine Weiterbildungsoffensive — ganz unabhangig von Kurzarbeit — notwendig. Dabei gilt
es unter anderem, den schwierigen Spagat zwischen selbstbestimmter Qualifizierung auch losgel6st
vom Arbeitsplatz und bedarfsgerechter Weiterbildung unter Einbeziehung der Unternehmen zu
bewerkstelligen. Bestandteile konnten jedoch neue niederschwellige modulare Angeboten sein, die
sich auch mit einem geringeren Zeit- und Kostenaufwand bewaltigen lassen. Gleichwohl sind die
Erwartungen einer Stabilisierbarkeit von Beschéaftigungsverhaltnissen in schrumpfenden Branchen
sowie einer arbeitsmarktpolitischen Steuerung von reibungslosen Ubergangen unrealistisch.
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