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Niedriglohnentwicklung und
Lohnungleichheit im Vergleich -
Der Einfluss kollektiver Akteure

Gemessen an anderen europdischen Landern sind der Niedriglohnsektor und die
Lohnungleichheit in Deutschland besonders stark ausgeprégt. Allein durch die Représen-
tativitdt des Tarifsystems oder die Existenz eines Mindestlohns — worauf die Forschung
bislang abhebt - lassen sich diese Unterschiede nicht befriedigend erkldren. Im Vergleich
mit zwei wirtschaftlich und politisch sehr dhnlichen Nachbarldndern - Osterreich

und die Niederlande - zeigt sich: Es ist von grofier Bedeutung, welche Strategien die
kollektiven Akteure, die Tarifparteien und der Staat in Bezug auf die Entwicklung der

unteren Lohne verfolgen.'

IRENE DINGELDEY, ANDREAS ETLING, TILL KATHMANN, PAUL DE BEER

Die Einfiihrung des gesetzlichen Mindestlohns in
Deutschland im Jahr 2015 wird als Meilenstein in der
Entwicklung der Tarifpolitik interpretiert — so jedenfalls
Bundesarbeitsministerin Nahles (2014). Die konkrete Re-
gelung ist ebenso Bestandteil des Tarifautonomiestér-
kungsgesetzes wie die Neuformulierung der Allgemein-
verbindlichkeitserklairung von Tarifvertragen. Diese
Verbindung deutet an, dass das im Gesetzentwurf der
Bundesregierung formulierte Ziel, Arbeitnehmerinnen
und Arbeitnehmer vor unangemessen niedrigen Léhnen
zu schiitzen (Deutscher Bundestag 2014), letztlich nicht
allein iiber die Einfithrung des Mindestlohns zu erreichen
ist, sondern weiterer flankierender MafSnahmen bedarf.
Dies wird durch vergleichende wissenschaftliche Analysen
untermauert, die zeigen, dass nur ein schwacher Zusam-
menhang zwischen dem Anteil der Niedriglohnbeschaf-
tigten und der Existenz eines gesetzlichen Mindestlohns
besteht (Salverda/Mayhew 2009). Denn die meisten in
Europa geltenden gesetzlichen Mindestlohne liegen un-
terhalb der jeweiligen Niedriglohnschwelle von zwei Drit-
teln des Medianlohns (Schulten 2014). Entsprechend wird
die relative Hohe des Mindestlohns (Gautié/Schmitt 2010;
Rycx/Kampelmann 2013) und/oder der Inklusionsgrad
der linderspezifischen Regelungsstrukturen, also der De-
ckungsgrad der Tarifpolitik, als zentral fiir die Erklarung
des Niedriglohnanteils angesehen (Appelbaum et al.
2010). In Bezug auf die Lohnungleichheit wird sogar eine
hohe Tarifbindung als wirksamer betrachtet als die sin-

guldre Existenz eines Mindestlohns (Hayter/Weinberg
2011). Diesen tberwiegend auf quantitativen Analysen
basierenden Befunden liegt jedoch ein gewisser instituti-
oneller Determinismus zugrunde. Die Wechselwirkung
zwischen institutionellen Bedingungen einerseits und von
den Akteuren verfolgten Strategien andererseits, die in
der Institutionentheorie generell betont wird, bleibt un-
beleuchtet (Morgan/Hauptmeier 2014).

Die jiingste Mindestlohnforschung betont dagegen
zum einen den Einfluss von Institutionen und Strategien
der Tarifpartner auf die Lohnungleichheit (Grimshaw et
al. 2014). Zum anderen wird eine Divergenz der Strategi-
en verschiedener Gewerkschaften (Meyer 2016; Schroeder
et al. 2016), aber auch jener von Arbeitgeberverbanden
(Mabbett 2016) in Bezug auf die Einfithrung von Min-
destlohnen konstatiert. Nicht zuletzt wird die Rolle des
Staates in Bezug auf die Institutionengestaltung (Bosch/
Weinkopf2015) sowie dessen spezifische Intervention bei
der Lohnfindung hervorgehoben. Hier schlieffen wir an.

Unser Vergleich Deutschlands mit Osterreich und den
Niederlanden adressiert wirtschaftlich und politisch »

1 Die vorliegende Studie wurde im Rahmen des Projekts
~Mindestlohne im Landervergleich” erstellt, das von der
Hans-Bockler-Stiftung unter Projektnummer S-2014-801-
3-B im Zeitraum Mai 2015 bis Dezember 2017 gefordert
wird.
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ahnliche Lander, die sich jedoch hinsichtlich der Tarifsys-
teme unterscheiden. In Osterreich und den Niederlanden
wird die Représentativitit der Tarifvertrage durch staat-
liche Regelungen massiv gestiitzt. In den Niederlanden
wurde zudem bereits 1969 ein Mindestlohn eingefiihrt.
Vor diesem Hintergrund wollen wir der Frage nachgehen,
welche Strategien die relevanten Akteure bei der Gestal-
tung der unteren Lohne in den jeweiligen Tarifsystemen
verfolgten. Dabei wird sowohl auf lohnpolitische Strate-
gien als auch auf die reflexive Gestaltung der regulieren-
den Institutionen selbst Bezug genommen. Ziel ist es,
Konstellationen zu identifizieren, welche die Entwicklung
des Niedriglohnanteils bzw. der Lohnungleichheit positiv
oder auch negativ beeinflussten.

Zunichst betrachten wir Niveau und Entwicklung von
Niedriglohn und Lohnungleichheit in den genannten Lan-
dern wihrend der vergangenen Dekade (Abschnitt 1).
Anschlieflend erlautern wir den theoretische Ansatz und
das Vorgehen fiir die Landerfallstudien (2). In den Lén-
derstudien zu Osterreich (3), den Niederlanden (4) und
Deutschland (5) wird untersucht, wie die zuvor skizzier-
ten Entwicklungen durch die kollektiven Akteure in den
jeweiligen Systemen beeinflusst wurden. Fiir Deutschland
wird fokussiert, welche Wechselwirkung zwischen gesetz-
lichem Mindestlohn und den tarifpolitischen Strategien
verschiedener Gewerkschaftsorganisationen entstehen
bzw. wie die Wirkmichtigkeit des Mindestlohns einzu-
schétzen ist. Am Schluss steht ein vergleichendes Fazit

(6).

TABELLE 1 | ——

Entwicklung des Niedriglohnanteils und der Lohnungleichheit

Deutschland Niederlande Osterreich
2006
Niedriglohnanteil 20,30 % 17,74 % 14,19%
Median 14,42¢€ 12,76 € 11,40€
unterstes Dezil D1 6,96€ 6,83€ 6,81€
Verhaltnis Median/D1 2,07 1,87 1,67
2010
Niedriglohnanteil 22,24 % 17,46 % 15,02 %
Median 14,90€ 15,36€ 12,69€
unterstes Dezil D1 705€ 8,73€ 755€
Verhaltnis Median/D1 2,1 1,76 1,68
2014
Niedriglohnanteil 22,48 % 18,52 % 14,76 %
Median 15,30€ 16,00€ 13,78€
unterstes Dezil D1 798€ 9,20€ 8,31€
Verhaltnis Median/D1 1,92 1,74 1,66

Anmerkungen: Der Niedriglohnanteil ist ausgewiesen als Anteil der Niedriglohnbezieher (mit weniger als zwei Dritteln
des nationalen Median-Bruttostundenlohns) an allen Arbeitnehmern (ohne Auszubildende) in Betrieben mit mehr

als zehn Beschaftigten. Der Berechnung der Stundenléhne nach Dezilen liegen Angaben aus Industrie, Bau und
Dienstleistungen — ohne 6ffentlichen Sektor, Militar und Sozialversicherungen - zugrunde.

VW& | Mitteilungen

Quelle: Eurostat (2017); Berechnungen der Autoren.
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1. Niedriglohnentwicklung und
Lohnungleichheit

Die in der Literatur vertretenen Thesen, dass vor allem eine
hohe Tarifbindung vor Niedriglohn schiitzt, wiahrend das
Vorhandensein eines gesetzlichen Mindestlohns weniger
entscheidend ist - und zwar auch hinsichtlich der Lohnun-
gleichheit -, werden in Bezug auf das Niveau der Niedrig-
lohnbeschiftigung und der Lohnungleichheit in den unter-
suchten Liandern weitgehend bestitigt. Angesichts der
erodierenden Tarifbindung in Deutschland und der spéten
Einfithrung eines Mindestlohns 2015 ist hier der Niedrig-
lohnanteil bzw. die Lohnungleichheit am hochsten. Die sehr
hohe Tarifbindung in Osterreich geht mit deutlich geringe-
ren Werten einher. Im Vergleich dazu schneiden die Nie-
derlande - trotz Mindestlohn — etwas schlechter ab: Die
Daten der europdischen Verdienststrukturerhebung weisen
fiir Deutschland fiir 2010 einen Niedriglohnanteil von 20
bzw. fiir 2014 von knapp 22,5 % aus. Die Niederlande haben
mit 17,7 bzw. 18,5 % und schlieflich Osterreich mit 14,2
bzw. 14,7 % deutlich kleinere Niedriglohnsektoren. Dies
geht auch mit geringerer Lohnungleichheit zwischen mitt-
leren und unteren Lohnen einher, die in Deutschland 2010
mit einer Relation von 2,1 am hochsten war, wahrend sie in
den Niederlanden mit etwa 1,75 und in Osterreich mit etwa
1,67 weitgehend konstant blieb (Tabelle 1).

Erklarungsbediirftig ist jedoch nicht nur das Niveau,
sondern auch der Entwicklungstrend. Hier sind die insti-
tutionellen Bedingungen allein nicht aussagekriftig. Wirt-
schaftliche Einfliisse wie die Finanzkrise diirften den Anstieg
des Niedriglohnanteils in allen Landern bis 2010 beeinflusst
haben. Wihrend jedoch in Osterreich danach eine erneute
Abnahme des Niedriglohnanteils zu beobachten ist, nimmt
er in Deutschland minimal und in den Niederlanden merk-
lich zu. Gleichzeitig vermindert sich zwischen 2010 und
2014 die Lohnungleichheit ausschlief3lich in Deutschland.
Diese Dynamiken kdnnen mit den genannten institutionel-
len Variablen nicht erklart werden.

Vor diesem Hintergrund gilt es zu priifen, inwiefern
neben den bereits genannten institutionellen Bedingungen
die von den Sozialpartnern und den jeweiligen Regierungen
verfolgten Strategien als ergdnzende Erkldrungen fiir die
aufgezeigten Entwicklungen in den einzelnen Landern fun-
gieren konnen.

2. Theoretischer Ansatz und
Forschungsannahmen

In Anlehnung an den akteurzentrierten Institutionalismus
(Scharpf 2000) betrachten wir sowohl die 6konomischen
und institutionellen Bedingungen als auch das Akteurshan-
deln als zentrale Einflussfaktoren fiir die Politikgestaltung.



Da die drei Lander weitgehend dhnlichen ¢konomischen
Einfliissen unterliegen, werden diese nur beriicksichtigt,
wenn die Akteure sie explizit als Begriindungen fiir ihre
Strategien anfiihren. Bei den institutionellen Bedingungen
stehen die bereits skizzierten Regelungen zur Reprasenta-
tivitdt des Tarifsystems sowie die Mindestlohnregelungen
im Vordergrund. Als Akteure fassen wir die Organisationen
der Sozialpartner sowie die jeweiligen Regierungen ins
Auge, die mafigeblich oder exemplarisch auf die Entwick-
lung der unteren Lohne bzw. der Mindestléhne Einfluss
nehmen. Die Durchsetzung der Ziele einzelner Akteure
héngt - so unser Verstdndnis — von den Handlungs- oder
Machtressourcen in den jeweiligen Akteurskonstellationen
ab. In Anlehnung an Schmalz/Dérre (2014), die sich spezi-
ell auf Gewerkschaften beziehen, ist in unserem Ansatz nicht
nur die Organisationsstirke der Sozialpartner zu beriick-
sichtigen. Auch die institutionellen Regelungen selbst sowie
die zu erwerbende offentliche Unterstiitzung und/oder
(klasseniibergreifende) Koalitionen bzw. Biindnisse mit po-
litischen Parteien sind als weitere Machtressourcen einzu-
beziehen. Diese werden nicht nur eingesetzt, um die Lohn-
hohe zu beeinflussen, sondern auch um beispielsweise das
institutionelle Setting zu reformieren (Morgan/Hauptmei-
er 2014).

Um die skizzierte Entwicklung des Niedriglohnanteils
bzw. der Lohnungleichheit zu erkldren, untersuchen wir
daher die Strategien der relevanten Akteure (Sozialpartner,
Regierung) nicht nur in Bezug auf die Gestaltung der un-
tersten Lohne und des Mindestlohns sowie die Differenzie-
rung der (Tarif-)Lohne, sondern auch in Hinsicht auf die
angestrebte Verdnderung der tarifpolitischen Institutionen.
Dem Staat bzw. den Regierungen kommt dabei eine beson-
dere Rolle zu, da sie sowohl die prozeduralen Regelungen
als auch die Mindestlohnanpassung gestalten sowie durch
Empfehlungen die tarifliche Lohnsetzung beeinflussen kén-
nen. Datengrundlage bilden dabei neben Primar- und Se-
kundérquellen auch 40 Experteninterviews mit Vertretern
der Sozialpartner und Arbeitsministerien, die zwischen
Sommer 2015 und Winter 2016 in den drei Landern gefiihrt
wurden.

3. Osterreich: Mindestlohne ohne
gesetzlichen Mindestlohn

In unserer Linderauswahl weist Osterreich im historischen
Verlauf den kleinsten Niedriglohnsektor auf, was mit dem
noch immer hohen Koordinierungsgrad der industriellen
Beziehungen zu erkldren ist. Dies geht mit einem mittleren
gewerkschaftlichen Organisationsgrad von ca. 27 % im Jahr
2013 einher (Thelen 2014; Visser 2015). Anfang der 2000er
Jahre gab es vonseiten der Freiheitlichen Partei Osterreichs
(FPO), des Wirtschaftsfliigels der Osterreichischen Volks-
partei (OVP) und einiger GrofSunternehmen politische In-

itiativen zur Abschaffung der Pflichtmitgliedschaft der Un-
ternehmen in der Wirtschaftskammer (WKQO) und zur
starkeren Verlagerung der Lohnverhandlungen auf Be-
triebsebene; doch sie blieben weitestgehend erfolglos. Neben
dem Osterreichischen Gewerkschaftsbund (OGB), den So-
zialdemokraten (SPO) und der WKO sprachen sich vor
allem auch kleinere Unternehmen fiir den Erhalt der Pflicht-
mitgliedschaft aus. Die dadurch beibehaltene hohe Tarifde-
ckung garantiert, dass die Kollektivvertragsléhne® eine
Lohnuntergrenze darstellen, die fiir alle Beschéftigten einer
Branche gelten. Entsprechend entfillt ein ,,Unterbieten” der
Lohnuntergrenze, womit ein partielles Abrutschen der un-
teren Lohne verhindert wird. Dies ist besonders relevant
fiir klassische Niedriglohnbranchen, in denen der Teil-
zeitanteil besonders hoch ist (Geisberger/Knittler 2010).
Entsprechend differiert in Osterreich die Betroffenheit von
Niedriglohnen zwischen den Beschiftigungsformen ver-
gleichsweise wenig. Zudem wird eine extreme Spreizung
der Lohne verhindert, sodass der Abstand zwischen dem
Einkommensdezil D1 und dem Median deutlich geringer
ausfillt als in Deutschland. Aufgrund der hohen Koordina-
tion der Kollektivverhandlungen — mit der Metallindustrie
als Lohnfiihrer — gelingt es den Gewerkschaften zudem,
ausgehandelte Lohnsteigerungen tiber die unterschiedlichen
Branchen hinweg weitgehend gleichméflig zu verteilen (Sta-
tistik Austria 2016).

Angesichts der umfassenden Tarifdeckung sind Lohn-
ungleichheit und Niedriglohnquote - beispielsweise im Ver-
gleich mit den skandinavischen Landern - unerwartet hoch
(Rhein 2013). Dafiir gibt es verschiedene Griinde. Da in
Osterreich die Tariflshne tatsdchlich Mindestlohne darstel-
len, werden in den wettbewerbsstarken Branchen bzw. Un-
ternehmen sogenannte Uberzahlungen realisiert (Leoni/
Pollan 2011). Die unterschiedliche Verhandlungsmacht der
Arbeitnehmerorganisationen nach Branchen manifestiert
sich in Osterreich daher vor allem anhand der Effektivloh-
ne. In typischen Niedriglohnbranchen sind Uberzahlungen
entweder uniiblich oder sie werden nur einem kleinen Teil
der Beschiftigten gewéhrt. Dagegen profitieren beispiels-
weise in der Metallindustrie fast alle Beschiftigten von
Lohnen oberhalb der kollektivvertraglich vereinbarten
Entgelte. Innerhalb der Sektoren bestehen wiederum Un-
terschiede in der Entwicklung der Uberzahlungen. So ent-
wickelten sie sich bei den Arbeitern und Arbeiterinnen in
der produzierenden Industrie im Zeitraum zwischen 2002
und 2010 negativ, wihrend bei Angestellten der Abstand
zwischen Kollektivvertrags- und Effektivlohn weiter zu-
nahm (ebd.). Auch dies reflektiert die unterschiedliche
Verhandlungsmacht der Gewerkschaften und tragt zur
Lohnungleichheit bei. >

2 Tarifvertrage werden in Osterreich als Kollektivvertrage
bezeichnet.
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Ferner iibt die Arbeitgeberseite durch die Androhung
oder die tatsdchliche Verlagerung von Arbeitsplatzen Druck
zur Lohnmoderation in den unteren Lohngruppen aus. Os-
terreichische Direktinvestitionen in zentral- und osteuro-
paischen Landern fithrten zur Verlagerung von Arbeitsplat-
zen, wovon vor allem Tiétigkeitsgruppen mit geringem
Qualifikationsgrad betroffen waren (OECD 2007, S. 63 ff;
Wolszczak-Derlacz/Pareteka 2015). Als umfassende Arbeit-
nehmerorganisationen, die negative Effekte ihrer Lohnpo-
litik auf das Beschéftigungsniveau internalisieren, verfolgten
die dsterreichischen Gewerkschaften bzw. der OGB iiber
lange Zeit eine moderate Lohnpolitik (Johnston 2009; Pi-
chelmann/Hofer 1999). Aufgrund der Arbeitsplatzgefahr-
dung war das gewerkschaftliche Verhandlungspotenzial bei
den Geringqualifizierten am schwéchsten, sodass hier am
starksten Lohnzuriickhaltung geiibt wurde. Dadurch konn-
te die Arbeitslosenquote niedrig gehalten und der Erhalt
von Branchen, wie etwa der Textilindustrie, gesichert wer-
den, die im Zeitalter der Globalisierung in entwickelten
Volkswirtschaften nur selten zu finden sind. Der Preis dafiir
war, dass eine relativ hohe branchenspezifische Lohnun-
gleichheit aufrechterhalten und fortgeschrieben wurde
(Hermann 2005; Pollan 2009). Wichtig ist zudem, dass die
Unternehmensseite auch jenseits der Lohnpolitik aufinkre-
mentelle Veranderungen setzt, um der verschérften Wett-
bewerbssituation zu begegnen. Dies betrifft insbesondere
die Flexibilisierung der Arbeitszeiten. Da diese allerdings
meist im Rahmen des Tarifvertrags geregelt und damit zu-
stimmungspflichtig ist, gelang es den Gewerkschaften hau-
fig, im Gegenzug fiir ihre Zustimmung entsprechende Ein-
kommenserhéhungen zu verhandeln. Dagegen fillt es den
Gewerkschaften schwer, Produktivititszuwachse durch ef-
fizienteren Arbeitseinsatz in hohere Entlohnung umzuwan-
deln und an die Beschiftigten weiterzugeben. Dies gilt ins-
besondere im Zusammenhang mit dem verstérkten Einsatz
von atypischen Beschiftigungsformen.

Trotz dieser Herausforderungen wird aufseiten der Ge-
werkschaften kein grundlegender Verianderungsbedarf ge-
sehen und ein gesetzlicher Mindestlohn weiterhin abgelehnt.
Sie befiirchten nicht zuletzt, dass ein gesetzlicher Mindest-
lohn auf dem ,,kleinsten gemeinsamen Nenner* festgelegt
wiirde, der hernach die kollektivvertraglichen Mindestloh-
ne nach unten ziehen konnte. Im Jahr 2007 sprachen sich
die Sozialpartner fiir eine kollektivvertragliche Lohnunter-
grenze in Hohe von monatlich 1000 € fiir eine Vollzeitbe-
schiftigung aus, die nach 6sterreichischer Tradition 14-mal
jahrlich ausgezahlt werden sollte. Nicht zuletzt aufgrund
des vergleichsweise geringen Niveaus auch dieser Leitlinie
konnte dadurch jedoch kein nachhaltiger Druck auf die
Kollektivvertragsverhandlungen insgesamt in den betrof-
fenen Niedriglohnbranchen aufgebaut werden, sodass dies
kaum zur Durchsetzung hoherer Lohne beigetragen hat.
Der Aufruf der SPO/OVP-Regierung im Jahr 2017 zur Um-
setzung eines Stufenplanes fiir einen flichendeckenden
Mindestlohn von 1.500 € im Monat wurde Ende Juni 2017
von den Tarifvertragsparteien aufgenommen und kollektiv-

vertraglich geregelt (Miiller 2017). Plane fiir gesetzgeberi-
sche Mafinahmen wurden aber als zu weitgehend abgelehnt
(Bundesregierung 2017; Der Standard 2017; Die Presse
2017). Dariiber hinaus treten die OGB-Gewerkschaften fiir
eine Lohnuntergrenze von 1.700 € im Monat (etwa 11,66 €
pro Stunde, auf der Basis von 14 Monatsgehéltern) ein und
wollen diese im Rahmen der Kollektivverhandlungen
durchsetzen. Osterreich bleibt damit ein Land, das zwar
iiber keine gesetzliche Regelung des Mindestlohns verfiigt,
aber aufgrund weiterhin durchsetzungsfihiger Gewerk-
schaften stetig steigende, allerdings nach Sektoren unter-
schiedliche Lohnuntergrenzen hat.

4. Niederlande: Niedriglohngruppen
auf Druck der Regierung

Die Tarifdeckung ist in den Niederlanden aufgrund der
Allgemeinverbindlichkeitserklarung seit vielen Dekaden
vergleichsweise hoch, sodass fiir vier von fiinf Beschéftigten
der im Rahmen des geltenden Branchen- oder Firmenta-
rifvertrags vereinbarte niedrigste Tariflohn die mogliche
Untergrenze darstellt. Das Mindestlohngesetz wurde seit
seinem Inkrafttreten 1969 nur minimal verdndert (van Kla-
veren/Tijdens 2015). Die jahrlich zweifache Anhebung des
Mindestlohns basiert auf einem Index-Mechanismus, der
sich am durchschnittlichen Anstieg der Tariflohne orien-
tiert. Im Januar 2017 lag der gesetzliche Mindestlohn bei
9,43 € pro Stunde (fiir eine 38-Stunden-Woche; SZW 2017).
Sowohl Gewerkschaften als auch Arbeitgeber stellen das
bestehende Mindestlohnsystem nicht in Frage. Lediglich
eine Aufhebung der gestaffelten Absenkung der Lohne fiir
Jugendliche wird von der Gewerkschaftsseite angestrebt. So
betragt der Mindestlohn in den Altersgruppen von 15 bis
22 Jahre aktuell lediglich 30 bis 85 % des allgemeinen Min-
destlohns. Diese Regelung wird in vielen Tarifvertrigen
reproduziert.

Trotz der weitgehenden institutionellen Stabilitit haben
sich die 6konomische Rolle des Mindestlohns und seine
Interaktion mit den in den Kollektivvertrigen vereinbarten
untersten Lohngruppen tiber die Zeit verdndert. Da die
effektiven Lohnsteigerungen jedes Jahr durchschnittlich 0,5
Prozentpunkte iiber den durchschnittlichen Tariflohnerho-
hungen liegen (CBS Statline 0. ].), tendiert der Mindestlohn
dazu, hinter den effektiv gezahlten Léhnen zurtickzubleiben.
Da seit 2005 die generellen Lohnsteigerungen eher moderat
ausfielen, blieb die Relation zwischen Mindestlohn und
durchschnittlichem Lohn mit 44 % in den vergangenen Jah-
ren relativ stabil - wenn auch deutlich unter dem Hochst-
stand von 69 % in den spdten 1970er Jahren. Auch der An-
teil an Beschaftigungsverhiltnissen, die mit dem jeweils
nach Alter geltenden Mindestlohn bezahlt werden, blieb in
den vergangen zehn Jahren stabil bei etwa 6 %. Legt man
allerdings den Mindestlohn fiir Erwachsene zugrunde, sind



es 16 % aller Arbeitsplitze (ebd.). Die gesamte Entwicklung
spiegelt wider, dass die Verhandlungsmacht der Gewerk-
schaften gegeniiber den Arbeitgebern abgenommen hat;
ursichlich dafiir ist, dass sich der gewerkschaftliche Orga-
nisationsgrad seit den 1980er Jahren halbiert hat und derzeit
auf einem historischen Tiefstand von 16 % aller Arbeitneh-
mer liegt (Visser 2015).

Die tarifpolitische Strategie der Gewerkschaften besteht
darin, einen spezifischen Abstand zum Mindestlohn als Ziel
fiir ihre Lohnforderung zu formulieren. Im Zeitverlauf wur-
de diese Differenz jedoch verdndert. Zunichst bestand die
Regierung Anfang der 1990er Jahre auf einer Absenkung
der untersten Tariflohne, um Arbeitsplatze zu schaffen. Da-
bei wurde die vergleichsweise hohe Arbeitslosenrate der
Geringqualifizierten auf die deutlich iber dem Mindestlohn
liegenden Tariflohne zuriickgefithrt. 1994 drohte der Ar-
beits- und Sozialminister, die Allgemeinverbindlichkeitser-
klarung fiir Tarifvertrage zu verweigern, wenn die untersten
Lohngruppen zu hoch dotiert wiren. Die Sozialpartner fiig-
ten sich diesem Druck und beschlossen in der Stiftung der
Arbeit, in der die Spitzenorganisationen von Gewerkschaf-
ten und Arbeitgebern sozio-okonomische Themen disku-
tieren, neue Lohngruppen am unteren Ende der Tarifleiter
zu schaffen. Als Folge verringerte sich im Zeitraum 1994 bis
2004 die Differenz zwischen den untersten Tariflchnen und
dem Mindestlohn von 12 auf 3 %. Dieser Konsens wurde
jedoch aufgekiindigt, als die grofite Gewerkschaft, Federatie
Nederlandse Vakbeweging (FNV), 2005 ,,gesockelte“ Lohn-
erhéhungen und eine Anhebung der untersten Lohngruppen
forderte (FNV 2005, S. 15). Funf Jahre spiter wurde diese
Strategie dahingehend konkretisiert, dass ,,kollektiv verhan-
delte Lohne bei mindestens 130 % des Mindestlohns liegen
sollten“ (ENV 2010, S. 5; unsere Ubers.). Dies kann als Teil
einer von der FNV verfolgten solidarischen Lohnstrategie
verstanden werden, die erneut darauf abzielt, die Differenz
zwischen den untersten und hochsten Lohngruppen zu re-
duzieren. So wurden fiir 2015 eine Lohnerhdhung von 3 %,
mindestens jedoch um 900 € pro Jahr gefordert — was eine
iiberproportionale Steigerung der Lohne unter 30.000 € pro
Jahr beinhaltet. Zwischen 2004 und 2008 war im Durch-
schnitt ein Anstieg der untersten Lohngruppen im Vergleich
zum Mindestlohn zu beobachten. Seitdem ist die Differenz
zum Mindestlohn jedoch erneut gesunken, im Jahr 2014 auf
2 %. Augenscheinlich verfiigten die Gewerkschaften nicht
tiber ausreichend Machtressourcen, den (relativen) Anstieg
der untersten Lohne auch wéhrend der Finanzkrise durch-
zusetzen. Die Arbeitgeber nutzten die Einrichtung der un-
teren Lohngruppen, um generell die Niedriglohnbeschafti-
gung auszuweiten, sodass die Zahl der Arbeitsverhaltnisse
mit Lohnen zwischen 100 und 110 % des Mindestlohns zu-
nahm (CBS Statline 0 .J.), was mit einer erhohten Lohnsprei-
zung einherging. Lediglich in einzelnen Branchen, wie dem
Reinigungsgewerbe, stimmten die Arbeitgeber zu, die unte-
ren Lohngruppen substanziell iiber den Mindestlohn anzu-
heben, um die Branche fiir potenzielle Arbeitnehmer attrak-
tiv zu machen.

In diesen Zusammenhang ist auch die erfolgreiche Wei-
gerung der Arbeitgeber und der Regierung einzuordnen,
der gewerkschaftlichen Forderung nach Abschaffung des
speziellen Mindestlohns fiir Jugendliche nachzukommen.
Eine 2015 von Young & United - einer von der FNV finan-
zierten Vereinigung von Jugendorganisationen — gestartete
Kampagne mit dieser Zielsetzung fand grofie 6ffentliche
Aufmerksambkeit. Darauthin wurde im Parlament eine Re-
solution fiir eine signifikante Erhéhung des Jugendmindest-
lohns nach dem Prinzip ,,gleicher Lohn fiir gleiche Arbeit*
verabschiedet (TK 2015). Der Arbeits- und Sozialminister
unterbreitete einen Vorschlag, zwischen 2017 und 2019 das
Alter fiir die Absenkung des Mindestlohns stufenweise von
23 auf 21 Jahre zu senken. Sofern dies keine negativen Aus-
wirkungen auf das Beschiftigungsniveau zeigt, soll nach
diesem Vorschlag fiir die Altersgruppen zwischen 18 und
20 Jahren eine Anhebung der Staffelungen auf 50 bis 80 %
erfolgen, wihrend die unter 18-Jahrigen bei einer Rate von
30 % verbleiben.

Insgesamt ist die Entwicklung in den Niederlanden
durch abnehmende Machtressourcen der Gewerkschaften
geprigt; dieser Trend kann nur punktuell durch offentli-
che Kampagnen kompensiert werden. Die Intervention
der Regierung zog einen Bedeutungsverlust des gesetzli-
chen Mindestlohns und einen Anstieg von Niedriglohn-
beschiftigung nach sich. Dieser Entwicklung konnte
durch solidarische Strategien nicht erfolgreich begegnet

werden.

5. Deutschland: Mindestlohn-
einfithrung als Strategie zur
Stabilisierung des Tarifsystems

In Anlehnung an die in der Literatur vertretenen Auffas-
sungen kann davon ausgegangen werden (z. B. Dingeldey
etal. 2015; George 2011), dass die Erosion der Tarifbindung
seit Ende der 1990er Jahre zur Ausweitung des Niedriglohn-
sektors beitrug. Insgesamt sank die Tarifbindung der Be-
schiftigten auf nur noch insgesamt 58 % im Jahr 2014
(WSI-Tarifarchiv 2016). Ursachen fiir diese Entwicklung
liegen einerseits in der Wiedervereinigung (Bispinck 2007),
andererseits wurde der mit der Globalisierung einherge-
hende gesteigerte Wettbewerbsdruck genutzt, um die Libe-
ralisierung der Wirtschaft und der Arbeitsbeziehungen
voranzutreiben (Streeck 2009; Thelen 2014). Als wesentliche
Schwichung der Machtressourcen der Gewerkschaften
diirfte sich allerdings auch die Einfithrung der Verbands-
mitgliedschaft ohne Tarifbindung (OT-Mitgliedschaft) auf
Arbeitgeberseite ausgewirkt haben (Behrens 2013). Der
Organisationsgrad der Gewerkschaften sank bis 2014 auf
nur noch 18 % (Biebeler/Lesch 2015). Vor diesem Hinter-
grund wurde bis vor wenigen Jahren eine insgesamt zu- »
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rickhaltende bzw. riicklaufige Reallohnentwicklung regis-
triert (Brenke/Grabka 2011).

Dabei hat sich die Segmentation des Tarifsystems mas-
siv vertieft (Artus 2010). Wahrend beispielsweise in den
traditionellen Industriesektoren und im 6ffentlichen Dienst
das ,,alte System weitgehend fortbesteht und Branchen wie
z.B. der Bausektor durch Branchenmindestlohne stabilisiert
wurden, dominieren in einigen Dienstleistungsbranchen
die tariffreien Zonen wie auch die Niedriglohnbeschiftigung
(Dingeldey/Kathmann 2017). Damit entwickelte sich der
Problemdruck in den Organisationsbereichen der Einzel-
gewerkschaften sehr unterschiedlich. Vor diesem Hinter-
grund wurde die Forderung nach einem gesetzlichen Min-
destlohn als zentrale Strategie zur Stabilisierung der
erodierenden Lohne von den Gewerkschaften NGG und
ver.di forciert, die viele Beschaftigte in Niedriglohnbranchen
vertreten. 2006 wurde der Mindestlohn zur allgemeinen
Forderung des DGB erhoben (ebd.). Zusammen mit 6ffent-
lichkeitswirksamen Kampagnen fithrte dies 2015 zum Er-
folg, als ein gesetzlicher Mindestlohn in Héhe von 8,50 €
pro Stunde eingefiihrt wurde.

Gleichwohl spiegeln sich die unterschiedlichen Prife-
renzen der verschiedenen Akteure in der Ausgestaltung des
Gesetzes zur Starkung der Tarifautonomie (MiLoG) wider.
Dies driickt sich darin aus, dass Elemente eines Verhand-
lungsmodells in Form einer stindigen Mindestlohnkom-
mission mit einem Indexmodell kombiniert wurden. Die
Mindestlohnkommission kann von der indizierten Anpas-
sung abweichen, indem sie im Rahmen einer Gesamtabwi-
gung priift, ,welche Héhe des Mindestlohns geeignet ist, zu
einem angemessenen Mindestschutz der Arbeitnehmerin-
nen und Arbeitnehmer beizutragen, faire und funktionie-
rende Wettbewerbsbedingungen zu erméoglichen sowie Be-
schiftigung nicht zu gefihrden® (§ 9 MiLoG). Dieser
mogliche Spielraum wurde jedoch bei der ersten Anpassung,
die zum Januar 2017 wirksam wurde, nicht ausgeschopft.
Vielmehr orientiert sich die Erhohung auf 8,84 € pro Stun-
de primér an der vom Statistischen Bundesamt errechneten
Steigerung des Tarifindex (Mindestlohnkommission 2016).

Die Regelungen zur Etablierung eines Branchenmin-
destlohns wie auch zur Allgemeinverbindlichkeitserklarung
von Tarifvertragen wurden mit der Einfithrung des Gesetzes
erleichtert. Dies kann als Versuch zur Stiitzung des Tarifsys-
tems — und damit indirekt als Starkung der Gewerkschaften
— interpretiert werden. In der Praxis hat sich die Erleichte-
rung der Allgemeinverbindlichkeitserklarung bislang aller-
dings kaum niedergeschlagen. Insgesamt ist das entstande-
ne deutsche Mindestlohnregime dadurch gekennzeichnet,
dass Lohnuntergrenzen sowohl durch den allgemeinen ge-
setzlichen Mindestlohn als auch - so vorhanden - durch
die verschiedenen Branchenmindestlohne, welche die All-
gemeingtiltigkeit der untersten Lohnlinie der Tarifvertrage
beinhalten, festgelegt werden. Die Wirkméchtigkeit des
Mindestlohns bzw. dessen Wechselwirkung mit der Tarif-
politik hangt nicht zuletzt davon ab, welche Lohnuntergren-
ze in den jeweiligen Branchen gilt. Die stirkste Wirkung

des gesetzlichen Mindestlohns ist in den tariffreien Zonen
oder auch in nur begrenzt tarifvertraglich regulierten Nied-
riglohnbranchen zu verorten. Hier kann entsprechend einer
fiir verschiedene nationale Regime entwickelten Typisie-
rung (Grimshaw/Bosch 2013) von einem ,,isolierten Min-
destlohn ausgegangen werden, der fiir grofie Teile der -
oftmals atypisch - Beschiftigten die einzige bzw.
dominante Lohnuntergrenze darstellt. Auflerdem wurden
bereits im Vorfeld der Mindestlohneinfiihrung in zahlrei-
chen Niedriglohnbranchen viele Tariflohne auf 8,50 € an-
gehoben (Amlinger et al. 2016). Hier sind partiell positive
Effekte fiir das gesamte Tarifgefiige zu beobachten, wenn
Einzelgewerkschaften mit der Mindestlohneinfithrung im
Riicken ihre Lohnforderungen durchsetzen - was als ,,di-
rekte Interaktion” bezeichnet wird. Ein entsprechender Ka-
minzugeffekt ist beispielsweise im Bewachungs-, im Hotel-
und Gaststittengewerbe und im Erwerbsgartenbau zu
finden (ebd.).

Wo bereits ein branchenspezifischer Mindestlohn gilt,
sind unterschiedliche Effekte zu beobachten. Wo die Ver-
handlungsposition der Gewerkschaften eher schwach, d. h.
die Machtressourcen begrenzt waren, kam es bis zur Festset-
zung der Mindestlohnerh6hung im Juni 2016 zu einer Kon-
kurrenz zwischen branchenspezifischem und gesetzlichem
Mindestlohn: Tatsachlich wurden vor allem in Ostdeutsch-
land geltende Branchenmindestlohne von der Anpassung
des gesetzlichen Mindestlohns tiberholt (z. B. in der Leihar-
beit und bei den Waschereidienstleistungen) (DGB 2016).
Die Entwicklung etwa in der Gebdudereinigung zeigt dage-
gen, dass aufgrund der hier existierenden gewerkschaftlichen
Verhandlungsmacht eine ,,distanzierte Koexistenz“ — also ein
maf3geblicher Abstand zwischen dem gesetzlichen und dem
im Branchentarifvertrag vereinbarten Mindestlohn - erreicht
werden konnte (zumindest in Westdeutschland). Dies ist
auch dem branchenspezifischen Konsens unter den Tarif-
partnern geschuldet, die Lohne nicht zum Wettbewerbsele-
ment im Rahmen der Preiskonkurrenz zu machen. Ein noch
groflerer Abstand zwischen gesetzlichem und branchenspe-
zifischem Mindestlohn konnte im Baugewerbe, einschliefSlich
der verschiedenen Handwerkssparten, und bei den privaten
Geld- und Wertdienstleistern erreicht werden (ebd.). Dies
markiert wiederum einen flieBenden Ubergang zum System
der ,,autonomen Tarifpolitik, d. h. dem Bereich, wo die Ta-
rifdeckung weiterhin hoch und die Verhandlungsmacht der
Gewerkschaften stark ist. Entsprechend liegen in den Kern-
industrien, also den Hauptorganisationsfeldern von IG Me-
tall und IG BCE, aber auch im o6ffentlichen Sektor selbst die
untersten Lohngruppen weiterhin deutlich iiber dem Min-
destlohn und iber der Niedriglohnschwelle. Dies verdeutlicht
insgesamt die branchenspezifische Wirkméchtigkeit des Min-
destlohns in Abhéngigkeit von der wiederum teilweise bran-
chenspezifischen Allokation von Machtressourcen und Stra-
tegien der untersuchten Akteure. Vor diesem Hintergrund
erkldrt sich, dass die Mindestlohneinfiihrung nicht mit einer
nennenswerten Verdnderung der Niedriglohnquote einher-
geht. Dagegen diirfte die Verringerung der Lohnungleichheit



auf Erh6hungen zuriickgehen, die bereits im Vorfeld der Mindestlohnein-
fithrung realisiert wurden.

6. Vergleich und Fazit

Unsere Analyse zeigt, dass institutionelle Schutzmechanismen wie eine
hohe Tarifabdeckung bzw. deren Verbindung mit einem gesetzlichen Min-
destlohn zwar wichtig sind, aber nicht hinreichend, um die Entwicklung
des Niedriglohnanteils und der Lohnungleichheit zu erkldren. Vielmehr
hat sich bestitigt, dass die Strategien der Sozialpartner und der staatlichen
Akteure mafigeblich dafiir sind, wie die entsprechende Entwicklung gestal-
tet wird — und zwar sowohl durch die Lohnpolitik als auch durch die Ver-
inderung des institutionellen Kontextes. Inwiefern die Strategien dabei
erfolgreich sind, ist in hohem Maf3e von den Machtressourcen der jeweili-
gen Akteure abhingig. In Osterreich hat die Stabilitit der Institutionen die
Machtressourcen der Gewerkschaften weitgehend gewahrt. Gleichzeitig
haben letztere in der Tarifpolitik jedoch die bestehende Lohnungleichheit
aufrechterhalten, weil Arbeitsplatzverluste befiirchtet wurden. In den Nie-
derlanden diirfte dagegen die Strategie der Regierung, die unteren Lohne
zu senken, um Arbeitsplétze in diesem Bereich zu sichern, dazu beigetragen
haben, dass die Gewerkschaften vor allem im Zuge der Finanzkrise keine
solidarischen Lohnstrategien durchsetzen konnten. In Deutschland haben
die Gewerkschaften auf die Erosion des Tarifsystems und den damit ein-
hergehenden Machtverlust reflexiv mit der Forderung nach einem gesetz-
lichen Mindestlohn reagiert und waren erfolgreich. Trotz zunehmender
Interessendifferenzen in einem segmentierten Tarifsystem konnte die So-
lidarisierung verschiedener Organisationen erreicht sowie 6ffentliche Un-
terstiitzung mobilisiert werden. Obgleich die deutschen Gewerkschaften
damit die schlechteste Ausgangsposition hatten, waren sie als einzige in der
Lage, durch die Strategie des institutionellen Wandels eine Trendumkehr
bei der Eindimmung der Lohnungleichheit zu erreichen, die allerdings
weiterhin auf einem hohen Niveau verbleibt. Da sich die Wirkméchtigkeit
des Mindestlohns nach Branchen maf3geblich unterscheidet, erscheinen
weitere Reformen — wie die Ausdehnung der Allgemeinverbindlichkeit —
notwendig, um eine weitere Absenkung des Niedriglohnanteils auf das
Niveau der Nachbarldnder zu erreichen. M
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