2 Osterreich 1n der
Corona-Krise

Kapitel 6 — Jenseits der Kurzarbeit:
Neue Jobs braucht das Land

Die Kurzarbeit ist die wichtigste MaBnahme zur Abschwachung der
wirtschaftlichen Auswirkungen der Corona-Pandemie. Aber sie ist nur eine
Uberbriickungshilfe und mit der Fortdauer wird sich zeigen, dass es noch
keine Antwort auf zwei drangende Fragen fiir den Arbeitsmarkt gibt:

Wie kann der Ubergang von der Kurzarbeit in die normale Beschiftigung
unterstitzt werden? Und wie kanndie Entstehung neuer Jobsvorangetrieben
werden? Die Arbeitslosigkeit kann nur dann gesenkt werden, wenn das
Hochfahren der Wirtschaft unterstiutzt wird und mehr Dynamik auf dem
Arbeitsmarkt erzeugt wird:
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Austria

Eine Analyse der
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Die Kurzarbeit ist die wohl wichtigste MafSnahme
zur Abschwichung der wirtschaftlichen Auswirkun-
gen der Corona-Pandemie. Dabei konnen Mitarbei-
ter in Unternehmen, die von der Corona-Krise betrof-
fen sind, auch mit deutlicher Arbeitszeitreduktion
gehalten werden. Die Netto-Einkommen der Beschif-
tigten werden zwischen 80 und 90 Prozent gesichert,
die Kosten vom Steuerzahler iibernommen.

Dieses Modell wurde bereits fir 1,3 Millionen Beschaf
tigte mit einem gesamten Fordervolumen von 9,99
Milliarden Euro beantragt' und hat dazu gefiihrt, dass
die Arbeitslosigkeit nicht so dramatisch angestiegen
ist wie in manchen anderen Landern. Doch die Kurz-
arbeit ist blof eine Uberbrickungshilfe und mit der
Fortdauer wird sich zeigen, dass es noch keine Antwort
auf zwei dringende Fragen fir den Arbeitsmarkt gibt:

— Wie kann der Ubergang von der Kurzarbeit in die
normale Beschaftigung unterstiitzt werden?

— Wie kann die Entstehung neuer Jobs vorangetrie-
ben werden?

Eine Reihe von Zielen miissen bei einer Weiterentwick-
lung berticksichtigt werden. Dem Entfall neuer Jobs
muss entgegengewirkt werden. Die ,Mitnahmeeffek
te“ sollten gering gehalten werden. Damit ist gemeint,
dass Unternehmen Mitarbeiter in Kurzarbeit schicken,
obwohl sie diese ganz normal weiterbeschiftigt hatten.
Die Politik soll in der Phase des langsamen Hochfahrens
Sicherheit fir Beschiftigte und Unternehmen bieten.

Die Stimmung ist aktuell noch schlecht. Die letzten Um-
fragen zeigen, dass Unternehmen in Osterreich und in
ganz Europa die Zukunft au8erordentlich dister sehen.
Im letzten Konjunkturtest des Wirtschaftsforschungsin-
stituts liegen die unternehmerischen Erwartungen 36
Prozentpunkte unter dem langjahrigen Durchschnitt —
ein historisch einmalig niedriger Wert. Selbst im Marz
2009 — dem Tiefpunkt der globalen Rezession 2008/2009
— lag der Wert noch bei Minus 26 Punkten. Derart pessi-
mistische Erwartungen lassen nur einen Schluss zu: Es
ist derzeit weder zu erwarten, dass Unternehmen stark
investieren noch neues Personal anstellen werden.

1 Stand: 11. Mai 2020.

2 Aktuell arbeiten Sozialpartner an einer Reform der Kurzarbeit. Unter-
schiedliche Interessensvertreter fordern dabei eine Verlingerung der
grofziigigen Regelung, etwa die Industriellenvereinigung (siche Aussen-
dung vom 18.5.2020).

Abb. 1: Triibe Erwartungen. Osterreichische Unternehmen haben ihre Erwartungen zuletzt starker
nach unten revidiert als etwa noch in der Finanzkrise 2008/2009.
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Quelle: WIFO Konjunkturtest.

Wie soll es mit der Kurzarbeit
weitergehen?

Das ist aber ein grofes Problem. Denn mehr Dynamik
auf dem Arbeitsmarket ist dringend notwendig, um
die Arbeitslosigkeit mittelfristig senken zu konnen. Es
braucht nicht nur weniger Kiindigungen, die die Zahl
der Arbeitslosen weniger stark steigen lasst, sondern
auch Neueinstellungen, die zu mehr Beschiftigung
fuhren. Die Kurzarbeit ist sehr effektiv darin, die Zahl
der Kindigungen zu reduzieren, doch auf Neueinstel-
lungen hat sie kaum Auswirkungen. Am 12. Mai 2020
waren rund 1,3 Millionen Arbeitnehmer zur Kurzar-
beit angemeldet. Das entspricht im Schnitt immerhin
jedem dritten Beschaftigungsverhiltnis. In einigen
Branchen waren die Anteile jedoch wesentlich hoher.

Dass die Kurzarbeit Arbeitsplatze gerettet hat, ist also
leider nur die halbe Wahrheit. Wer in Kurzarbeit ist,
hat zwar seinen Job nicht verloren, aber auch noch kei-
ne Arbeit. Das Hochfahren der Wirtschaft gestaltet sich
schwieriger als erwartet, deshalb pladieren die Sozial-
partner fir eine Verlangerung der Kurzarbeit, die der-
zeit auf sechs Monate befristet ist.? Dabei werden gerne
Vergleiche mit anderen Lindern ins Feld gefiihrt: So
kann die Kurzarbeit mancherorts bis zu einem Jahr be-
tragen. Allerdings sind die Nettoeinkommen in Kurz-
arbeit hochst unterschiedlich, weil sie etwa wie in Ita-
lien trotz einer hohen Ersatzrate von 80 Prozent mit
einem Betrag von rund 1.200 Euro gedeckelt sind.

Eine Verlingerung der Kurzarbeit Gber die sechs Mo-
nate hinaus konnte auch mit Reformen einhergehen,
die den langsamen Lockerungen des Shutdowns Rech-
nung tragen. Um etwa den Anreiz zu erhéhen, auch
tatsachlich hochzufahren, konnte der Staat schritt-


https://www.agenda-austria.at/publikationen/echten-foederalismus-braucht-das-land/
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weise die gestitzten Stellen weniger subventionieren.
Bei langerer Nutzung der Kurzarbeit konnte der Staat
zum Beispiel nur mehr bis zu 70 Prozent der Arbeits-
kosten tibernehmen. Dann wire die Kurzarbeit zwar
weiterhin ein gunstiges Instrument zum kurzfristigen
Umgang mit den Schocks, wiirde allerdings bei einer
lingeren Phase wegbrechender Nachfrage auch Struk-
turanpassungen zulassen.

Alternativ kdnnte man die Reduktion der Arbeitszeit
beschranken. Aktuell ist es moglich, die Arbeitszeit um
bis zu 90 Prozent zu reduzieren. Um die langsame Er-
holung zu stimulieren, kénnte die Kurzarbeit kinftig
etwa nur noch fur Arbeitszeit-Reduktionen von bis zu
50 Prozent ermoglicht werden.

Neue Jobs nicht vergessen

Ein Arbeitsmarkt befindet sich in stindiger Bewegung.
Einerseits kommt es zu Jobverlusten — Personen wan-
dern von der Beschaftigung in die Arbeitslosigkeit. An-
derseits finden Arbeitslose neue Beschiftigung.’ Die
Kurzarbeit hat geholfen, die Jobverluste fiirs Erste zu ver-
ringern. Was allerdings bisher wenig Aufmerksambkeit
bekommen hat, ist die Entstehung neuer Arbeitsplatze.
Hier kann Kurzarbeit nicht helfen, aber neue Stellen
sind genauso wichtig um die Arbeitslosenrate zu senken.

Abb. 2: Ohne Dynamik wéchst die Arbeitslosigkeit.
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Wenn weiterhin so wenige Menschen aus der Arbeits-
losigkeit herauskommen wie zuletzt, dann wird die Ar-
beitslosigkeit trotz der teuren Kurzarbeit weiter stark
zunehmen. Selbst wenn sich die Jobverluste kiinftig so
entwickeln wie im Jahr vor der Corona-Krise, wiirde in
diesem Fall die Arbeitslosenquote bis Ende 2020 auf
tiber 17 Prozent steigen. Und zwar nur weil weniger
neue Jobs geschaffen werden. In alternativen Szenarios
steigt die Arbeitslosenquote bis Ende des Jahres auf
tber 14 Prozent bzw. bis 19 Prozent, je nach Annah-
men tber neue Jobs.

Quelle: Eigene Berechnungen, AMS.

Die Kurzarbeit Im April 2020 sind so gut wie kei-  Wie bereits erwahnt sind die einzelnen Sektoren von
hat gebolfen ne neuen Arbeitslosen dazugekom-  der Corona-Krise sehr unterschiedlich betroffen. Die-

’ men, die Lage hat sich also stabili-  se Beobachtung zeigt sich auch bei den Zu- und Ab-
J Obyferlwte —U siert. Doch leider bleibt die Zahl ~ gingen der Arbeitslosigkeit. Im Marz 2020 waren etwa
verringern. VVenzg der Personen, die es aus der Ar-  Bau und Gastronomie am stirksten getroffen. Im April
Aufmerksamkeit beitslosigkeit in die Beschiftigung 2020 hat sich aber nur die Beschiftigung in der Bau-
hat die Entstebung schaffen, auch auf einem deutlich  wirtschaft deutlich verbessert, wahrend die Gastrono-
neuer Arbeitsplitze niedrigeren Niveau als im Vorjahr.  mie im Shutdown blieb. Kommt es zu keiner Ande-
bekommen. Die Zahl dieser Abgange aus der  rung, wiirde dies die Arbeitslosigkeit in allen Sektoren

Arbeitslosigkeit, lag im Marz 2019
noch bei etwa 120.000 Personen, im Marz 2020 waren
es nur noch 75.000, um rund 38 Prozent weniger.

signifikant erhohen. Am starksten wiren die Sektoren
Beherbergung und Gastronomie betroffen.

Aber was ist die Folge dieser stark gesunkenen Dynamik
bei den neuen Stellen? Die folgende Grafik zeigt, dass
die Arbeitslosenquote stark steigt, wenn neue Jobs noch
langer seltener entstehen als in normalen Zeiten. In der
Hauptdarstellung bleiben die Zahlen neuer Beschafti-

3 Neben einem Abgang aus der Arbeitslosigkeit durch eine neue Stelle
koénnen Personen auch den Arbeitsmarkt aus anderen Griinden verlassen,
etwa Pensionierung oder weil sie die Jobsuche aufgegeben haben.

4 Die Datenbasis fiir die Berechnungen stammt vom AMS: der Abgang aus
und Zugang zur Arbeitslosigkeit wird durch die Monatsdaten zwischen

gungsverhaltnisse um ein Drittel niedriger (das entspricht
dem tatsachlichen Rickgang der letzten beiden Monate).
Zusatzlich zeigen wir drei weitere Szenarien mit Ruck-
gangen in der Hohe von 10, 20 oder 50 Prozent.*

der Periode 1/2008 und 4/2020 analysiert. Wie bereits beschrieben kann
der Zu- und Abgang zur Arbeitslosigkeit von Inaktivitit oder Beschaf
tigung kommen. Dieses Verhiltnis wird mit der sogenannten ,Hazard
Rate® bestimmt. Die Hazard Rate ist die bedingte Wahrscheinlichkeit fir
eine Person, die Arbeitslosigkeit in einem Monat entweder zur Beschéfti-
gung oder Inaktivitit zu verlassen. Diese Wahrscheinlichkeit basiert auf
der Studie von Christl (2019).
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Abb. 3: Branchen mit unterschiedlicher Dynamik.

Arbeitslosigkeit: Zu- und Abginge
— Unterschied zum Vorjahr in Prozent
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Quelle: Eigene Berechnungen, AMS.
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Abb. 4: Aussicht — Mehr als 40 Prozent Arbeitslosigkeit bei Tourismus und Gastronomie.
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Flankierende Losungen zur Kurzarbeit

Wie lasst sich nun die Dynamik auf dem Arbeitsmarkt
verbessern? Der direkte und einfachste Weg bestiinde in
einer Subvention neuer Beschiftigungsverhiltnisse:
Stellen Unternehmen ein, missten sie etwa bis zum Ende
dieses Jahres keine Sozialbeitrage fir die neuen Stellen
zahlen. Damit werden angesichts der hohen Lohnneben-
kosten in Osterreich starke Anreize fiir Neueinstellungen
gesetzt. Und es werden nicht nur bestehende, sondern
auch junge Unternehmen, auch Start-ups, unterstiitzt.

Wie sehen nun die Argumente fiir und wider diese
Maflnahme aus? Ebenso wie fiir die Kurzarbeit miisste
die Sozialversicherung durch das allgemeine Steuerauf-
kommen subventioniert werden. Jedoch reduziert die
Forderung firr Neueinstellungen auch andere budgeta-
re Kosten, weil etwa ohne neue Beschiftigungsverhilt-
nisse die Arbeitslosigkeit noch hoher ausfallen wiirde.
So zeigt zum Beispiel Cahuc et al. (2019), dass Einstel-
lungsforderungen in der Wirtschaftskrise 2009 zwar
Bruttokosten von etwa einem Viertel des jahrlichen
Lohns eines Arbeitnehmers verursacht haben, netto
jedoch — also abziiglich sonst anfallende Arbeitslosen-
beitrage oder Mindestsicherungszahlungen — waren
die Kosten fur den Staat de facto Null. Er mdsste ja
sonst nicht fir die Beschaftigung, sondern die Arbeits-
losigkeit zahlen.

Berechnungen zur Subventionierung

von Neueinstellungen

Die Agenda Austria hat mithilfe von Euromod (Suther-
land & Figari, 2013) und AUTAX (Christl et al., 2017)
verschiedene Szenarien gerechnet, um die Kosten der
Subventionierung von Neueinstellungen zu simu-
lieren. Zum Vergleich haben wir uns angesehen, was
passieren wiirde, wenn Neueinstellungen nicht unter-
stitzt werden, neue Jobs nur auf dem niedrigen Niveau
von Mirz und April entstiinden und Osterreich im Ap-
ril 2021 rund 765.000 Arbeitslose hitte. Die gesamten
Kosten, die sich aus dem hoheren Arbeitslosengeld
und den niedrigeren Einnahmen der Arbeitskosten
(Abgaben wie Sozialversicherung und Lohnsteuer) fir
diese zusatzlichen Arbeitslosen ergeben, machen bis
April 2021 mehr als 4 Milliarden Euro aus.

Eine Streichung der SV-Beitrige wiirde zwar auch ei-
niges kosten. Entwickeln sich die Neueinstellungen
aber dhnlich wie im Zeitraum von Mai 2018 bis Ap-
ril 2019, belaufen sich die Kosten der Forderungen
bis Ende April 2021 auf 2,1 Mrd. Euro, wenn alle
Arbeitgeber-Beitrage gestrichen werden.® Es ist also
davon auszugehen, dass die Kosten der Einstellungs-
forderung nicht dramatisch hoher sind als die Kosten
hoherer Arbeitslosigkeit, aber dafiir mit deutlichen
Vorteilen gegentiber der steigenden Arbeitslosigkeit
verbunden sind.*

5 Fir die gesamte Forderdauer von einem Jahr, fiir einige Beschiftigungsver-
haltnisse bis ins Jahr 2022, wiirde das 4,1 Milliarden Euro weniger Einzah-
lungen in das SV-System bedeuten.

¢ Diese Politik bedeutet in jedem Fall eine weitere Abweichung vom Versi-
cherungsprinzip in der Sozialversicherung (wie etwa die gestaffelte Sen-

kung der Arbeitslosenversicherung), denn sinkende SV-Einnahmen werden
durch allgemeine Steuern gedeckt werden mussen.
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Natirlich miisste man Missbrauch vermeiden. So soll-
te man etwa Fille von der Forderung ausschliefSen, in
denen erst kirzlich ein Beschiftigungsverhaltnis mit
der betreffenden Person beim selben Arbeitgeber be-
endet wurde. Andere Kriterien konnten etwa vorse-
hen, dass eine Mindestdauer fiir die Beschaftigungs-
verhaltnisse Voraussetzung fiir die Forderung ist, um
die dauerhafte Mitnahme mit wechselnden Kurzver-
tragen zu vermeiden.

Erfahrung der Einstellungsférderung

aus anderen Lindern

Die Erfahrung aus anderen Landern zeigt, dass sol-
che Programme positive Auswirkungen auf die Be-
schaftigung haben. So zeigt empirische Evidenz aus
Frankreich (Cahuc et al., 2019), Schweden (Saez et al.,
2019) und den USA (Neumark & Grijalva, 2017), dass
Einstellungsforderungen hohere Beschaftigung mit
sich bringen. Cahuc et al. (2019) betonen dabei, dass
die Programme insbesondere gegen temporire und
unerwartete Schocks wirksam sind - genau wie die
derzeitige Krise.

Die Evidenz aus Schweden ist dabei besonders in-
teressant, denn die Senkung der Sozialversicherungs-
beitrage hatte eine Reihe von positiven Effekten. Das
schwedische Programm war speziell fiir die Erhéhung
der Beschiftigung unter jiingeren Arbeitnehmern ge-
dacht, die auch in der jetzigen Krise am schnellsten
ihre Arbeitsplatze verloren haben. Im Jahr 2007 hat
die Regierung ein Programm zur Senkung der SV
fur Personen unter 26 (von 31,4 auf 15,5 Prozent) be-
schlossen. Diese Reform erhohte die Beschaftigung
der jungeren Arbeitnehmer um zwei bis drei Prozent-
punkte. Zudem stiegen die Lohne aller Arbeitnehmer
in den betroffenen Unternehmen — nicht nur jene der
jungeren. Das lasst hoffen, dass es selbst im Falle von
Mitnahme, also Nutznieflern dieser MafSnahme, die
auch ohne die Subvention eingestellt hitten, positive
Auswirkungen auf die Gesamtbevolkerung gibt.

In Frankreich wurden zwischen Dezember 2008 und
Dezember 2009 Neueinstellungen vollstindig von
der Sozialversicherung befreit — allerdings nur far
Unternehmen mit weniger als zehn Mitarbeitern. Die
ersparten Kosten beliefen sich auf etwa 12 Prozent der
Arbeitskosten fir einen Mindestlohn-Arbeiter. An-
ders als in Schweden war dieses Programm nur tem-
porar und auf kleine Unternehmen und Geringver-
diener ausgerichtet. Die Beschaftigung stieg deutlich

schneller in den kleineren Firmen als in anderen, und
wie erwartet wurde vor allem der Niedriglohnsektor
stimuliert.

Vergleich der Einstellungsférderung

mit &hnlichen MaBnahmen

Nun sind Einstellungsforderungen nicht die einzige
Moglichkeit, um Neueinstellungen zu unterstiitzen.
Die wohl wichtigste Lohnsubvention im deutschspra-
chigen Raum sind sogenannte Kombil6hne, die vor
allem im Niedriglohnsegment eingesetzt werden und
bei denen sich Arbeitgeber und Staat die Lohnkosten
teilen. Verglichen damit hat die Senkung der Abga-
ben fiir Neueinstellungen eine Reihe von Vorteilen:
Zeitlich befristete Auszahlungen sowie der Fokus auf
neue Stellen belastet das Budget weniger.

Im Vergleich zu den unt?rschied- Kombilohne haben
lichen Methoden der aktiven Ar- .

. o - . unerwiinschte
beitsmarktpolitik (etwa offentli- b b
che Beschiftigung wie die Aktion Ne encffe t.e, etwa
20.000 oder Trainingsprogramme)  €22€n negativen
scheinen Einstellungsférderungen Anreiz zur
die effektivste Methode (siche z.B. \X/ez'terbz’[dung.

Sianesi 2008) zur Schaffung neuer
Arbeitsplitze zu sein. Sie ermoglichen gerade auch
Arbeitsmarkt-Outsidern bessere Chancen. Das ist ins-
besondere in einem stark dualen Arbeitsmarkt mit
hohem Kiindigungsschutz wichtig.

Auflerdem haben Kombiléhne auch unerwinschte
Nebeneffekte, etwa einen negativen Anreiz zur Wei-
terbildung, weil sie den Lohnunterschied zwischen
dem Niedrig- und dem Mittel-Lohnsegment redu-
zieren. Unterm Strich sind die Zielsetzungen andere.
Kombil6hne dienen vor allem der Einkommenssiche-
rung, wihrend die Einstellungsférderungen in erster
Linie Anreize fiur neue Arbeitsplitze und Beschafti-
gung schaffen, was gerade in einer Krise wertvoll ist.
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Handlungsempfehlungen

— Nicht auf neue Jobs vergessen! Die Kurzarbeit
war wichtig, um die akute Phase des Lockdowns und
der hohen Unsicherheiten durchzutauchen. Und sie
wird weiter eine groffe Bedeutung haben. Doch um
den Arbeitsmarkt zu entlasten und Menschen in
Beschaftigung zu bringen, braucht es nicht nur eine
Subvention bestehender Arbeitsverhaltnisse, sondern
auch einen Anreiz fir Neueinstellungen. Einstel-
lungsforderungen, also die Senkung der SV-Abgaben
fir neue Einstellungen, sind ein effektives Werkzeug,
um Dynamik auf dem Arbeitsmarkt zu erzeugen.
Zwar kostet die Streichung der SV-Beitrage fiir Neu-
einstellungen rund 2,1 Milliarden Euro in einem Jahr,
doch eine hohere Arbeitslosigkeit wiirde nicht giins-
tiger kommen (bis 4 Mrd. Euro) und dartiber hinaus
negative Langfristeffekte haben.

— Neue Jobs mit Fokus. Einstellungsforderungen
sind besonders effektiv und verursachen vor allem
dann niedrige Kosten, wenn sie sich auf jene Arbeits-
losen fokussieren, die niedrigere Chancen haben, eine
Beschiftigung zu finden. Das sind z.B. Langzeitarbeits-
lose oder schlechter ausgebildete sowie junge Men-
schen. Die Arbeitslosigkeit ist besonders bei schlech-
ter ausgebildeten, jingeren Menschen seit Februar

stark angestiegen. Mit Hilfe des

Die Kurzarbeit AMS-Modells zur Evaluierung der
sollte weiter- Arbeitsmarktchancen der Arbeits-
entwickelt losen, konnten auch individuali-

werden, um in
der zwetten Phase
leistungsgerechter
zu werden.

sierte Senkungen der Arbeitskosten
einfach eingefithrt werden. Das
wirde das Beschaftigungsplus in
Relation zu den eingesetzten Bud-
getmittel noch weiter erhohen.

— Kurzarbeitsfalle verhindern. Die Kurzarbeit sollte
weiterentwickelt werden, um in der zweiten Phase einer
moglichen Verlingerung leistungsgerechter zu werden.
Aktuell wird den Beschaftigten und Unternehmen der
Unterschied etwa zwischen 30 oder 90 Prozent Arbeits-
zeitreduktion voll ersetzt. Kiinftig konnte dieser Ersatz
gestaffelt erfolgen, um ein Hochfahren der Wirtschaft
zu unterstiitzen. Alternativ konnte man die Reduktion
der Arbeitszeit beschranken. Aktuell ist es moglich, die
Arbeitszeit um bis zu 90 Prozent zu reduzieren. Um die
langsame Erholung zu stimulieren, konnte die Kurzar-
beit kinftig etwa nur noch fir Arbeitszeit-Reduktio-
nen von bis zu 50 Prozent ermoglicht werden.

— Mitnahmeeffekte reduzieren. Trotz des Mottos
»Koste es, was es wolle® sollte jedes Instrument gegen
die Corona-Krise so eingesetzt werden, dass auch un-
erwtnschte Nebeneffekte vermieden werden. Denn
nur so kann effizient geholfen werden. Bei der Wei-
terentwicklung der Kurzarbeit sollten etwa mogliche
Mitnahmeeffekte weiter reduziert werden, also Anreize
fir Unternehmen, die Kurzarbeit zu nehmen, obwohl
sie auch ohne sie auskommen wurden. So sollten Un-
ternehmen, die in einem hohen Maf§e Forderung tiber
die Kurzarbeit nutzen, einen Aufschlag auf die Kor-
perschaftsteuer oder Einkommensteuer zahlen. Eine
weitere Moglichkeit ware, die Steuer fiir diejenigen Fir-
men zu reduzieren, die Kurzarbeit nicht in Anspruch
genommen haben und die Mitarbeiter nicht gekin-
digt haben. Dieses Bonus/Malus-System hatte den
Vorteil, dass der Kontrollaufwand erst nach der Krise
anfallt, Unternehmen aber bereits heute keinen 6kono-
mischen Anreiz haben, die Kurzarbeit ,,auszunutzen®
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