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Mit der Publikation von Stellungnahmen zu 6ffentlichen Anhdrungen der parlamentarischen
Gremien des Bundes und der Lander oder zu aktuellen, zentralen Themen der
Arbeitsmarktpolitik will das IAB der Fachoffentlichkeit und der externen Wissenschaft einen
Einblick in seine wissenschaftliche Politikberatung geben.

IAB intends to give professional circles and external researchers an insight into its scientific
policy advisory services by publishing comments on the public hearings of parliamentary
committees of the Federal Government and the Federal States and on current central topics of

labour market policy.
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Zusammenfassung

Anlasslich eines nichtoffentlichen Fachgesprachs der Enquete-Kommission ,,Aufarbeitung der
Corona-Pandemie und Lehren fiir zukiinftige pandemische Ereignisse“ des Deutschen
Bundestags hat das IAB die folgende Stellungnahme im Rahmen der Arbeitsgruppe
sWirtschaft und Arbeit, Wirtschaftshilfen, Versorgung und Verfiigbarkeiten“ abgegeben. Neben
der insgesamt positiven Einschatzung des Kriseninstrumentariums werden aus den
Erkenntnissen der Wirkungsforschung zum staatlichen Krisenmanagement
Verbesserungspotenziale fiir die Bewadltigung kiinftiger Krisen dieser Art generiert.

Abstract

On the occasion of a closed-door expert discussion of the German Bundestag’s Enquete
Commission “Reviewing the Corona Pandemic and Lessons for Future Pandemic Events,” the
IAB (Institute for Employment Research) issued the following statement within the framework
of the working group “Economy and Employment, Economic Aid, Supply and Availability.” In
addition to an overall positive assessment of the crisis management tools, the findings of
research on the impact of government crisis management identify potential areas for
improvement in managing future crisis of this kind.
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1 Einleitung

Prof. Dr. Ulrich Walwei (Vizedirektor des IAB von 2002 bis 2024 und nach seiner
Ruhestandsversetzung in kleinerem Umfang als wissenschaftlicher Mitarbeitender am IAB tétig)
wurde gebeten, als Sachverstandiger an einem nichtoffentlichen Fachgesprach der
Arbeitsgruppe ,Wirtschaft und Arbeit, Wirtschaftshilfen, Versorgung und Verfligharkeiten“ der
Enquete-Kommission ,,Aufarbeitung der Corona-Pandemie und Lehren fiir zukiinftige
pandemische Ereignisse“ des Deutschen Bundestags teilzunehmen. In diesem Rahmen wurde
die folgende Stellungnahme abgegeben.

2 Der Arbeitsmarkt in der
Covid-19-Pandemie

Die Covid-19-Pandemie hatte eine schwere Gesundheitskrise ausgelost, welche auch der
Wirtschaft in erheblichem MafRe schadete und Probleme fiir den Arbeitsmarkt nach sich zog.
Wesentliche Ursachen fiir wirtschaftliche Fehlentwicklungen waren die Unterbrechung globaler
Lieferketten sowie Branchenkrisen infolge temporarer Schliefungen ganzer
Wirtschaftsbereiche, wie zum Beispiel des Gastgewerbes (Bellmann et al. 2022). Die
Schockwelle erforderte staatliche Hilfsmaltnahmen, die hohere Staats- und Sozialausgaben
sowie einen Anstieg der Staatsverschuldung zur Folge hatte. Die Krise ging zudem mit sozialen
Ungleichheiten einher, weil ein Teil der Erwerbspersonen besonders stark von Arbeitslosigkeit
und Einkommensverlusten betroffen war.

Ahnlich wie schon in der Finanzkrise 2008/2009 zeigte sich der Arbeitsmarkt auch wahrend der
Covid-19-Krise insgesamt als robust (Bauer et al. 2020). Zwar sank das Bruttoinlandsprodukt
(BIP) zwischen 2019 und 2020 um 4,1 Prozent, die in Personen gemessene Erwerbstatigkeit
aber ,nur“ um 0,7 Prozent. Kompensiert wurde der kraftige Riickgang des BIP durch ein
Absinken der durchschnittlichen Jahresarbeitszeit pro Person, die um 4,3 Prozent abnahm. Das
Produktivitdtswachstum je Arbeitsstunde legte dagegen um 0,9 Prozent zu. Bereits 2021 setzte
eine Erholung der Volkswirtschaft ein, mit einem BIP-Wachstum von 3,9 Prozent. Sie wurde
zum groRten Teil von der in dem Jahr wieder wachsenden durchschnittlichen Jahresarbeitszeit
in Hohe von 2,3 Prozent getragen. Die Erwerbstatigkeit legte trotz des starken BIP-Wachstums
dagegen nur um 0,2 Prozent zu.

Am Arbeitsmarkt wurde die Covid-19-Krise hauptsachlich durch klrzere Arbeitszeiten
absorbiert. Der starke und flexible Einsatz der Kurzarbeit leistete hierzu einen mafigeblichen
Beitrag. So bezogen allein im April/Mai 2020 knapp 6 Millionen sozialversicherungspflichtig
Beschaftigte Kurzarbeitergeld. Das entsprach zu dem Zeitpunkt gut einem Sechstel aller
sozialversicherungspflichtig Beschaftigten. Mit einem durchschnittlichen Arbeitsausfall der
Kurzarbeitenden von knapp Uber 50 Prozent wurden zu dem Zeitpunkt etwas mehr als 3
Millionen Beschaftigte in Vollzeitdquivalenten gesichert. Eine Besonderheit des Einsatzes der
Kurzarbeit wahrend der Covid-19-Pandemie im Vergleich zu friiheren Krisen war, dass viele
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Dienstleistungsbetriebe diese zeitweise starker nutzten als das produzierende Gewerbe
(Fitzenberger/Kagerl 2023). Neben der Kurzarbeit, die fiir rund 60 Prozent des seinerzeitigen
Arbeitszeitriickgangs verantwortlich war, trugen weniger bezahlte und unbezahlte Uberstunden,
der Abbau von Arbeitszeitkonten sowie ein hoherer Krankenstand in geringerem Umfang bei.

Der 6konomische Preis des Stabilisierungspakets aus Wirtschaftshilfen und Arbeitskraftehorten
zeigte sich in drei GréRen: Das in Stunden gemessene Arbeitsvolumen nahm mit ungeféhr 5
Prozent stark ab, die Neueinstellungen gingen zurtick und beim Griindungsgeschehen hielt die
schon Ende der 10er Jahre zu beobachtende Seitwéartsbewegung an (Bauer et al. 2020;
KfW-Bankengruppe 2024).

Auch wenn sich der Arbeitsmarkt auf der makrookonomischen Ebene als vergleichsweise
robust erwies, zeigten sich heterogene Effekte fiir Erwerbspersonen und Betriebe. Von
Arbeitsausfallen und Einkommensverlusten waren {iberproportional Helfertatigkeiten,
Leiharbeitende, Personen mit Migrationshintergrund und generell Beschaftigte in stark
betroffenen Wirtschaftsbereichen betroffen (Briicker et al. 2021; Kubis/Popp 2021; Seibert et al.
2021). Die ,Einstellungskrise“ wirkte sich fiir bestimmte Gruppen unter den Erwerbspersonen
besonders negativ aus. Die Zugangschancen fiir Arbeitslose, Erst- und Wiedereinsteiger*innen
sanken, genauso wie die Ubernahmequoten von Leiharbeitnehmer*innen und befristet
Beschaftigten (Walwei et al. 2021). Bei krisenbedingten Arbeitsausfallen trugen
nicht-sozialversicherungspflichtig Erwerbstatige die hochste Last. Keine Anspriiche auf
Arbeitslosen- und Kurzarbeitergeld hatten Minijobber und der weit Gberwiegende Teil der
(Solo-)Selbststandigen. In der Corona-Krise hatte sich das Risiko, langzeitarbeitslos zu werden,
deutlich erhoht (Buhmann et al. 2025). Zwar wurden arbeitsmarktpolitische MaRnahmen
wahrend der Covid-19-Pandemie weniger eingesetzt (Biittner et al. 2022), ihre Wirkung zeigte
sich aber in Analysen als stabil.

Was das Ausmal sozialer Ungleichheiten angeht, konnten verschiedene Hypothesen nicht
bestatigt werden. Zum einen kam es nicht in groRem Stil zu der befiirchteten
Retraditionalisierung der familidren Rollenbilder von Frauen und Mannern (Globisch et al.
2022). So beteiligten sich Vater zu Beginn der Pandemie starker an der Sorgearbeit als davor.
Bemerkenswert ist auch, dass nach dem ersten Lockdown die Arbeitszeit der Frauen schneller
wieder das Vorkrisenniveau erreichte als die der Manner. Gleichwohl blieben auch wahrend der
Pandemie die Ungleichheiten von Frauen und Mannern in Bezug auf die Sorgearbeit bestehen,
aber sie verscharften sich nicht spilirbar. Zum anderen haben sich altere Arbeitnehmer*innen
auch wegen starkerer Homeoffice-Nutzung nicht in liberproportionalem Maflke vom
Arbeitsmarkt zuriickgezogen, obwohl sie hoheren Gesundheitsrisiken durch die Pandemie
ausgesetzt waren als Jiingere (Trahms et al. 2023; Walwei 2021a).

Auf der betrieblichen Seite zeigten sich dhnlich wie bei den Erwerbspersonen enorme
Unterschiede in der Betroffenheit (Dettmann et al. 2021; Bellmann et al. 2020). Betriebe aus
dem Gastgewerbe gaben liber den Gesamtzeitraum am haufigsten an, stark von der Pandemie
betroffen zu sein. Die giinstigste Beschéftigungsentwicklung wahrend der Krise verzeichneten
die Bereiche Bildung sowie Gesundheits- und Sozialwesen, was auch schon in den Vorjahren
zu beobachten war. Personalpolitische MaRnahmen auf der betrieblichen Ebene entsprachen
in vielerlei Hinsicht dem makrookonomischen Bild. Die Mehrzahl der Betrieb strebte danach,
Entlassungen zu vermeiden. Sie erreichten die Stabilisierung nach eigenen Angaben
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hauptsachlich durch Kurzarbeit, eine Ausweitung von Homeoffice, kiirzere Wochenarbeitszeiten

(ohne Einsatz der Kurzarbeit) oder auch Sonderurlaubsvereinbarungen. Ahnlich wie bei den

arbeitsmarktpolitischen MaRnahmen brach auch die betriebliche Weiterbildung in der

Corona-Krise massiv ein (Jost/Leber 2021). Das Fehlen geeigneter digitaler Angebote wirkte

sich in beiden Bereichen negativ aus. Auch zeigte sich, dass sich wahrend der Pandemie die

Suche nach geeignetem Personal eher schwierig gestaltete (Gleiser et al. 2022).

3 Bewertung des Kriseninstrumentariums
und Verbesserungspotenziale

Was den Einsatz des Kriseninstrumentariums angeht, kann im Groften und Ganzen ein

positives Fazit gezogen werden:

ZEW und Prognos AG untersuchten die Corona-Wirtschaftshilfen und stellten darin Wirkung
und Wirtschaftlichkeit der Programme fest. Die Ziele der Hilfen seien erreicht worden, wie
etwa die Stabilisierung der Volkswirtschaft, die Sicherung der Existenz von im Kern
gesunden Unternehmen und die Ermdglichung einer schnellen Erholung nach der
Pandemie. Die administrativen Kosten flir die Umsetzung der Wirtschaftshilfen bewerteten
beide Forschungseinrichtungen als angemessen (Quelle: Leibniz-Zentrum fiir Europaische
Wirtschaftsforschung und Prognos AG 2025).

Das Rekordniveau an Kurzarbeit hat Betrieben wahrend der Covid-19-Krise Liquiditat
verschafft und zur Stabilisierung von Arbeitspldtzen beigetragen. Die Krise ging nicht auf
unternehmerische Fehlentscheidungen zuriick, sondern auf einen exogenen Schock. Die
verlangerten und gelockerten Bezugsmoglichkeiten schafften Planungssicherheit, sorgten
fiir einen Zeitgewinn und wirkten einem ansonsten drohenden Abgleiten in eine sich selbst
verstarkende Abwartsspirale entgegen (Walwei 2021b).

Ein positiver Nebeneffekt der Krise war die Beschleunigung des Digitalisierungstrends.
Homeoffice, E-Commerce und digitale Services gewannen stark an Bedeutung.
Unternehmen investierten in digitale Technologien, um in der Leistungserbringung flexibler
werden zu kénnen (Bellmann et al. 2021a). Mit Blick auf Fortschritte in der Umsetzung der
Digitalisierung vertiefte sich wahrend der Pandemie allerdings der Graben zwischen den
Betrieben (Arntz et al. 2023).

Privatwirtschaftliche Betriebe und o6ffentlicher Dienst haben zum weit liberwiegenden Teil
durch umsichtigen Arbeitsschutz, unter anderem durch Einhaltung von Abstandsregelungen,
die Unterstiitzung von Impfungen und nicht zuletzt durch die groRzligige Gewahrung von
Homeoffice, der Verbreitung der Pandemie entgegengewirkt und konnten so wirtschaftliche
Aktivitaten aufrechterhalten und hoheitliche Aufgaben weiter wahrnehmen (Bellmann et al.
2021b; Rat der Arbeitswelt 2021).

Der leichtere Zugang zur Grundsicherung, zum Beispiel durch Lockerungen der
Vermogenspriifung und durch die vorbehaltlose Anerkennung tatsachlicher Wohn- und
Heizungskosten, verhinderte noch schwerwiegendere Folgen fiir Personen in bestimmten
Erwerbsformen, zum Beispiel von Solo-Selbststandigen.
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Trotz der insgesamt positiven Einschatzung konnen aus den Erkenntnissen der

Wirkungsforschung zum staatlichen Krisenmanagement Verbesserungspotenziale fiir die

Bewaltigung kiinftiger Krisen generiert werden. Vieles lasst sich am Einsatz von Kurzarbeit

festmachen:

Bei UnterstiitzungsmaRnahmen fiir Wirtschaft und Arbeitsmarkt sowie befristet geltenden
Sonderregelungen stellt sich immer die Frage nach der Festlegung der ,richtigen Dosis“ und
der ,angemessenen Geltungsdauer®. Die Entwicklung einer regelbasierten Steuerung zum
Management von Hilfsprogrammen und zur Inkraftsetzung beziehungsweise Aufhebung von
Sonderregelungen konnte fiir kiinftige Krisen hilfreich sein. Geeignete Indikatoren fiir eine
Steuerung konnten sich auf volkswirtschaftliche und arbeitsmarktbezogene Kennziffern stiitzen.
Obwohl politische Akteure wahrend der Pandemie unter grofRer Unsicherheit handeln
mussten, besteht ohne fundierte Steuerung die Gefahr eines ,,Blindflugs®. Sind
Hilfsprogramme zu lange und zu groRziigig ausgestattet, erhoht sich das Risiko von
Mitnahmeeffekten und ein wirtschaftlicher Einsatz der Instrumente ist nur noch schwer zu
gewahrleisten. So deuten Studien zur Kurzarbeit daraufhin, dass es wohl in nennenswertem
Umfang zu Mitnahmeeffekten gekommen ist. Ein nicht kleiner Anteil von Beschaftigten
nahm wahrend der Corona-Krise laut einer Personenbefragung Mitnahmeeffekte auf
betrieblicher Seite wahr (Bossler et al. 2024). Evidenz aus neueren administrativen Daten
und Betriebsbefragungen deutet ebenfalls auf substanzielle Mitnahmeeffekte auf
betrieblicher Seite hin (Kagerl 2024). Eine genaue GroRenordnung solcher nicht erwiinschter
Nebenwirkungen kann von dem Autor aber nicht angegeben werden. Eine gut austarierte
Selbstbeteiligung von Betrieben, zum Beispiel in Form eines sogenannten ,experience
rating®, konnte ein Weg sein, Mitnahmeeffekte zu begrenzen (Fitzenberger/Walwei 2023).
Werden Wirtschaftshilfen und Kurzarbeit zu lange gewahrt, besteht zudem das Risiko, dass
eigentlich Uberholte Strukturen zu lange konserviert und gewiinschte innovative Impulse
gebremst werden. In dieser Hinsicht ist gerade die Laufzeit von Sonderregelungen auf den
Priifstand zu stellen. Sind Krisenphasen im Sinne einer ,transformativen Rezession“ mit
Strukturveranderungen verbunden, ist es geboten, knappe Mittel auf Zukunftsinvestitionen
zu konzentrieren (Fitzenberger/Kagerl/Wolter 2026).

Administrative Kosten fir die Hilfegewadhrung sind ebenfalls zu beachten. So ist
beispielsweise die Abwicklung der Kurzarbeit hochkomplex, weil es in der Bundesagentur
fiir Arbeit dafiir drei aufeinanderfolgender Schritte bedarf: Beantragung, Inanspruchnahme
und Schlussabrechnung. Nachzudenken ist iiber flexible Alternativen zur Kurzarbeit bei
derartig schweren Krisen wie etwa allgemeine Lohnsubventionen, die in anderen Landern,
wie zum Beispiel in Australien, zum Einsatz gekommen waren (Fitzenberger/Walwei 2023;
Weber/Yilmaz 2022).

SchlieBlich stellt sich noch die Frage, wie Hilfsmalnahmen in Krisenzeiten sinnvoll finanziert
werden kénnen. Anschauungsmaterial liefert auch hier der Einsatz der Kurzarbeit. Hier
wurden unter anderem angesparte Mittel der Beitragszahler (Riicklagen) aus dem BA-Haushalt
zur Krisenbewaltigung eingesetzt, was angesichts der auRerékonomischen Ursachen der in
vielfacher Hinsicht besonderen Krise nur schwer nachvollziehbar war. Hierdurch wurde die
Krisenabsorptionsfahigkeit der BA fiir die nahe Zukunft deutlich eingeschrankt. Spir- und
sichtbar wurde dies bereits im Zuge der durch den Angriffskrieg Russlands auf die Ukraine
ausgelosten und noch immer anhaltenden Wirtschafts- und Arbeitsmarktkrise.
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