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Angemessene Mindestlohne in
Deutschland und Europa

von M Thorsten Schulten und Torsten Miiller

Foto: dpa

Das Jahr 2022 konnte einmal mehr

ein Jahr des Mindestlohns werden. In
Deutschland will die neue Ampel-Koa-
lition den gesetzlichen Mindestlohn auf
12 Euro pro Stunde anheben. In Euro-
pa soll eine Mindestlohnrichtlinie dafiir
sorgen, dass bestehende Mindestloh-

ne iiberall auf ein angemessenes Niveau
angehoben werden. Beide Initiativen
héngen eng miteinander zusammen und
zielen im Kern auf eine grundlegende
Aufwertung des Mindestlohns von einer
bloBen Lohnuntergrenze hin zu einem
Living Wage, d.h. einem Lohn, der ein
bestimmtes soziokulturelles Existenzmi-
nimum absichert und eine bessere ge-
sellschaftliche Teilhabe ermdglicht. Wie
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weitreichend die neuen Mindestlohnre-
gelungen am Ende tatsichlich sein wer-
den, ist jedoch insbesondere im Hin-
blick auf die européiische Initiative nach
wie vor stark umstritten.

Erhohung des Mindestlohns
auf 12 Euro

Nachdem Olaf Scholz bereits im Wahl-
kampf die Erhohung des Mindestlohns
auf 12 Euro als »sein wichtigstes Ge-
setz« bezeichnet hatte, das er »sofort
auf den Weg bringen« wiirde,! war klar,
dass es ohne eine entsprechende Min-
destlohnerhéhung keine Ampel-Koaliti-
on geben wiirde. So blieb auch der FDP,

die sich bis zur Bundestagswahl stets
gegen jegliche »politische Erhéhung«
des Mindestlohns ausgesprochen hatte,
nichts anderes iibrig, als im Koalitions-
vertrag einer »einmaligen Anpassung«
auf 12 Euro zuzustimmen.? Nach Anga-
ben von Bundesarbeitsminister Huber-
tus Heil soll bereits Anfang 2022 eine
entsprechende Gesetzesvorlage auf den
Weg gebracht werden,? sodass die ge-
plante auBBerordentliche Mindestlohner-
hohung noch im Laufe des Jahres wirk-
sam werden kann.

Gegeniiber der bereits fiir Juli 2022
beschlossenen Anhebung des Mindest-
lohns auf 10,45 Euro wiirde eine weitere
Erhohung auf 12 Euro einem Anstieg
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Abb. 1: Gesetzlicher Mindestlohn in Deutschland 2015-2022 (in Euro pro Stunde)
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* Der genaue Zeitpunkt, zu dem der Mindestlohn auf 12 Euro erh6ht wird, ist noch nicht festgelegt!

Quelle: Mindestlohnkommission

um knapp 15% entsprechen. Seit sei-
ner Einflihrung im Januar 2015 ist der
gesetzliche Mindestlohn in sieben Jah-
ren bis zum Januar 2022 lediglich um
15,5% angehoben worden, was einem
durchschnittlichen jahrlichen Anstieg
von etwa 2,2% entspricht (siehe Abb. 1).
Die Erhohung des Mindestlohns auf 12
Euro fillt demnach fast genauso hoch
aus wie die gesamte bisherige Anpas-
sung seit seiner Einfithrung. Insgesamt
konnten hiervon bis zu acht Mio. Be-
schéftigte profitieren und damit doppelt
so viele wie bei der Einfiihrung des Min-
destlohns.* Die Entwicklung des Min-
destlohns steht damit vor einer erhebli-
chen strukturellen Aufwertung, die sein
Niveau auch im Verhéltnis zu den iib-
rigen Lohnen deutlich erhoht. Lag der
Mindestlohn bislang immer unterhalb
von 50% des sogenannten Medianlohns
(dem mittleren Lohn, bei dem die Hilfte
der Beschiftigten weniger und die an-
dere Hilfte mehr verdient), so diirfte er
sich bei einem Niveau von 12 Euro deut-
lich der 60%-Schwelle annihern, die
von der Europdischen Kommission als
ein Indikator fiir einen »angemessenen«
Mindestlohn angesehen wird (s.u.).

Kriterienkatalog fiir zukiinftige
Mindestlohnanpassungen

Nach den Planen der neuen Bundes-
regierung soll die Erhohung des Min-
destlohns auf 12 Euro durch einen ein-
maligen gesetzlichen Akt umgesetzt
werden. Die ist insofern ungewohnlich,
als nach dem Mindestlohngesetz (Mi-
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LoG) die regelmaBige Anpassung des
Mindestlohns nicht durch die Politik,
sondern durch die Mindestlohnkom-
mission erfolgen soll. Letztere besteht
aus jeweils drei Vertreter*innen der Ge-
werkschaften und der Arbeitgeberver-
bande plus einem »neutralen« Vorsit-
zenden sowie zwei wissenschaftlichen
Berater*innen, die jedoch kein Stimm-
recht haben. Entscheidungen iiber die
Anpassung des Mindestlohns werden
durch eine Mehrheit der Gewerkschafts-
und Arbeitgebervertreter*innen gefallt.
Nur wenn diese keine Mehrheitsent-
scheidung zustande bringen, entschei-
det der neutrale Vorsitzende. Ist einmal
ein Beschluss der Mindestlohnkommis-
sion gefallen, so hat die Politik nur die
Moglichkeit, diesen anzunehmen oder
abzulehnen. Ein eigener, von der Min-
destlohnkommission abweichender, Be-
schluss durch die Politik ist hingegen
nach dem Mindestlohngesetz nicht vor-
gesehen.

Wiéhrend das Mindestlohngesetz im
Wesentlichen prozedurale Fragen regelt,
enthilt es jedoch kaum inhaltliche Kri-
terien fiir die Mindestlohnanpassung.
Gefordert wird lediglich allgemein, dass
die Mindestlohnkommission ihre Ent-
scheidung im Rahmen einer Gesamtab-
wagung treffen und hierbei soziale, 6ko-
nomische und beschéftigungspolitische
Aspekte beriicksichtigen soll. Als ein-
zigen konkreten Anhaltspunkt nennt
das Mindestlohngesetz die Entwicklung
der Tariflohne. In den ersten fiinf Jah-
ren nach Einfithrung des Mindestlohns
bildete die Orientierung an den Tarif-

16hnen denn auch stets die Kompro-
misslinie, auf die sich Arbeitgeber und
Gewerkschaften in der Mindestlohn-
kommission verstandigten. Vor dem
Hintergrund immer lauter werdender
offentlicher Forderungen nach einem
deutlich hoheren Mindestlohn, wich die
Mindestlohnkommission erstmals 2020
von ihrer bisherigen Linie ab und be-
schloss fiir Juli 2022 eine vergleichs-
weise kriftige Erhohung, die deutlich
oberhalb der Tariflohnentwicklung lag.

Insgesamt ist die Mindestlohnkom-
mission jedoch so konstruiert, dass sie
aufgrund ihrer starken Konsens- und
Kompromissorientierung eher gra-
duelle Anpassungen vorschlagt, wah-
rend strukturelle Erh6hungen — wenn
iiberhaupt — nur vor dem Hintergrund
massiven politischen Drucks moglich
sind. Anders als bei Tarifverhandlun-
gen haben die Gewerkschaften inner-
halb der Mindestlohnkommission jen-
seits des Offentlichen Diskurses keine
eigenen Druckmittel, um ihren Forde-
rungen Nachdruck zu verleihen. Umge-
kehrt verfiigt die Arbeitgeberseite tiber
eine relativ starke Vetoposition, die nur
durch politische Intervention aufgebro-
chen werden kann.

Vor diesem Hintergrund stellt sich
nun die Frage, ob der Gesetzentwurf
der Bundesregierung sich lediglich dar-
auf beschrankt, den Mindestlohn auf 12
Euro zu erh6hen und danach die Min-
destlohnkommission unter den beste-
henden Bedingungen weiterarbeitet,
oder ob es zu einer weitreichende-
ren Reform des Mindestlohngesetzes
kommt, die die inhaltlichen Kriterien

Thorsten Schulten ist Leiter des WSI-Tarif-
archivs der Hans-Bockler-Stiftung in Diissel-
dorf und Honorarprofessor an der Universitit
Tiibingen. Torsten Miiller arbeitete als Senior
Researcher zum Thema Lohnpolitik und Ge-
werkschaften in Europa am Européischen Ge-
werkschaftsinstitut (ETUI) in Briissel.

1 QOlaf Scholz, Interview in: Die Welt vom
11.8.2021; www.welt.de/politik/deutschland/
article233089543/0laf-Scholz-Mindestlohn-
ist-fuer-ihn-Projekt-mit-hoechster-Prioritaet.
html.

2 SPD, BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und
FDP, Mehr Fortschritt wagen, Koalitionsver-
trag, November 2021; www.tagesschau.de/koa-
litionsvertrag-147.pdf, S. 69.

3 Hubertus Heil, Interview in: Rheinische
Post vom 18.12.2021.

4 Toralf Pusch, 12 Euro Mindestlohn — Deut-
liche Lohnsteigerungen vor allem bei nicht-ta-
rifgebundenen Beschéftigten, WSI-Policy Brief
Nr. 62, 10/2021.
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fiir zukiinftige Mindestlohnerhéhungen
erweitert. In einem im Frithjahr 2021
vorgelegten gemeinsamen Eckpunkte-
papier des Bundesarbeits- und Bundes-
finanzministeriums hatten sich Huber-
tus Heil und Olaf Scholz explizit dafiir
ausgesprochen, den Mindestlohn »in
Richtung eines echten, auf Teilhabe ge-
richteten >Living Wage« fort(zu)ent-
wickeln und damit der Erwerbsarmut
entgegen(zu)wirken«. Hierzu wird in
dem Papier vorgeschlagen, den »vorge-
sehenen Priifkatalog, der der Mindest-
lohnkommission fiir ihre Anpassungs-
entscheidung gesetzlich vorgegeben
ist, (zu) prazisieren bzw. (zu) ergan-
zen«. Konkret soll zukiinftig auch der
»Gesichtspunkt der Armutsgefdhrdung
maBgeblich beriicksichtig (werden)«,
wobei »bei einem auf Vollzeitbasis er-
zielten Arbeitsentgelt unterhalb der
Schwelle von 60% des Medianlohns«
von einem armutsgefahrdenden Lohn
ausgegangen werden kann.5

Eine Erweiterung des Kriterienkata-
loges fiir zukiinftige Mindestlohnanpas-
sungen, bei der neben der bestehenden
Orientierung an der Entwicklung der Ta-
riflohne nun auch die Vermeidung von
Armutsléhnen mit einem Schwellenwert
von 60% des Medianlohns beriicksich-
tigt werden muss, wiirde innerhalb der
Mindestlohnkommission vor allem die
Verhandlungsposition der Gewerkschaf-
ten stirken. Bei einem Unterschreiten
der Armutsschwelle wiren demnach zu-
kiinftig auch Mindestlohnanpassungen
oberhalb der Tariflohnentwicklung mog-
lich. Zudem wiirde verhindert, dass die
Politik bei einem Mindestlohnniveau un-
terhalb der Armutsschwelle erneut in die
Arbeit der Mindestlohnkommission in-
tervenieren miisste. SchlieBlich wiirde
die Bunderegierung mit einer solchen
Reform des Mindestlohngesetzes auch
die Anforderungen einer moglichen eu-
ropéischen Mindestlohnrichtlinie vor-
wegnehmen, in der es vor allem um
transparente Kriterien fiir angemessene
Mindestlohne geht.

Die Initiative fiir angemessene
Mindestlohne in Europa

Nachdem bereits seit mehr als drei
Jahrzehnten liber eine mogliche euro-
paische Mindestlohnregelung disku-
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tiert wird, hat die Européische Kom-
mission im Herbst 2020 erstmals einen
konkreten Vorschlag fiir eine »Richtli-
nie tiber angemessene Mindestlohne in
der Europidischen Union« vorgelegt.°®
Die Kommission will mit ihrem Richt-
linienentwurf sicherstellen, »dass Ar-
beitnehmerinnen und Arbeitnehmer
in der Union durch angemessene Min-
destlohne geschiitzt werden, die ihnen
am Ort ihrer Arbeit einen angemesse-
nen Lebensstandard erméglichen«.” Ge-
genwartig — so die Analyse der Euro-
paischen Kommission — ist das Niveau
der gesetzlichen Mindestlohne in den
meisten EU-Staaten zu niedrig, um ein
»menschenwiirdiges Leben zu gewahr-
leisten«. Die Kommission beruft sich
hierbei auf die »auf internationaler Ebe-
ne iiblichen Indikatoren«, wonach »die
nationalen gesetzlichen Mindestloh-
ne [...] in beinahe allen Mitgliedstaa-
ten unter 60% des Bruttomedianlohns
und/oder 50% des Bruttodurchschnitts-
lohns« liegen.® Wiirden alle EU-Staa-
ten ihre Mindestlohne auf die genann-
ten Schwellenwerte erhohen, so wiirden
hiervon etwa 25 Mio. Beschiftigte in der
EU profitieren.®

Wie in der deutschen Mindestlohn-
debatte geht es bei der europaischen In-
itiative um einen grundlegenden Funk-
tionswandel des Mindestlohns hin zu
einem existenzsichernden und armuts-
festen Living Wage. Der EU-Vorschlag
steht damit auch fiir einen grundlegen-
den Paradigmenwechsel in der euro-
paischen Arbeitspolitik.** Noch vor gar
nicht so langer Zeit sah die europaische
Kommission in gesetzlichen Mindest-
16hnen (wie auch in Tarifvertragen) eher
marktferne Institutionen, die die An-
passungsfihigkeit von Unternehmen ge-
rade in Krisenzeiten behindern. Noch
im Zuge der letzten groBen Wirtschafts-
krise 2008/2009 nahm die EU in vielen
Landern erheblichen Einfluss, um na-
tionale Mindestlohne einzufrieren oder
gar zu senken." Demgegeniiber werden
angemessene Mindestlohne nun als ein
wesentliches Instrument zur Sicherung
sozialer, 6konomischer und nicht zuletzt
auch politscher Stabilitdt in Europa an-
gesehen.

In der konkreten Auseinanderset-
zung um die européische Mindestlohn-
richtline geht es nun aktuell darum,

wie weitreichend und verbindlich die
konkreten europaischen Vorgaben fiir
die nationale Mindestlohnpolitik sind.
Hierbei sind nicht zuletzt auch recht-
liche Rahmenbedingungen zu beach-
ten. So hat die Europaische Union keine
rechtliche Kompetenz, den Mitglieds-
staaten ein konkretes Mindestlohnni-
veau vorzuschreiben. Dementsprechend
ist der Richtlinien-Vorschlag der Euro-
paischen Kommission relativ vorsichtig
und benennt die fiir einen »angemesse-
nen Mindestlohn« zentralen Schwellen-
werte von 60% des Median- bzw. 50%
des Durchschnittslohns lediglich in der
Gesetzesbegriindung. Deutlich mutiger
und weitgehender ist demgegeniiber der
mit groBer Mehrheit im November 2021
verabschiedete Entwurf des Europaii-
schen Parlamentes, der eine direkte Be-
zugnahme auf die » Angemessenheits-
schwellen« im Gesetzestext vorsieht.'
Der im Dezember 2021 vorgelegte Kom-
promissentwurf des Europaischen Ra-
tes, in dem sich eine Reihe von nati-
onalen Regierungen bislang duBerst
skeptisch bis offen ablehnend zu der In-
itiative verhalten haben, sieht wiederum
eher eine Verwasserung der Kriterien
vor, um moglichst wenig verbindliche
Vorgaben zu machen.

Im ersten Halbjahr 2022 werden
nun unter franzosischer EU-Prasident-
schaft die sogenannten Trilog-Verhand-
lungen zwischen dem Européischen
Parlament, dem Rat und der Europa-
ischen Kommission zu der europai-
schen Mindestlohnrichtlinie stattfin-
den. Da im Friihjahr 2022 in Frankreich
auch die Prasidentschaftswahlen statt-
finden, konnte es fiir Emmanuel Ma-
cron einen Anreiz geben, sich mit der
Durchsetzung einer europaischen Min-
destlohnrichtlinie zu profilieren. Auch
die neue Ampelkoalition in Deutschland
hat sich in ihrem Koalitionsvertrag ein-
deutig fiir eine Unterstiitzung der Kom-
missionsinitiative ausgesprochen und
angekiindigt, sich »bei den Verhand-
lungen fiir verbindliche Mindeststan-
dards ein(zusetzen), wie sie in Deutsch-
land mit dem neuen Mindestlohngesetz
nach Beschluss gelten werden«.'s Un-
abhangig davon, wie weitreichend und
verbindlich eine europiische Mindest-
lohnrichtlinie am Ende ausfallen wird,
sind die dort diskutierten Kriterien fiir
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angemessene Mindestlohne schon heute
in vielen EU-Staaten ein wichtiger Re-
ferenzenpunkt in den nationalen Ausei-
nandersetzungen um die Erhohung der
Mindestl6hne.

Mindestlohn und
Tarifautonomie

Sowohl in Deutschland als auch auf eu-
ropaischer Ebene stemmen sich die Ar-
beitgeberverbande derzeit mit aller
Kraft gegen die Initiativen fiir angemes-
sene Mindestlohne. Vor allem die deut-
schen Arbeitgeberverbande heben sich
hierbei besonders hervor und lehnen
nicht nur eine auBerordentliche Erho-
hung des Mindestlohns auf 12 Euro ab,
sondern kiindigen dartiber hinaus be-
reits an, sich »mit allen politischen und
juristischen Mitteln« gegen eine europa-
ische Mindestlohnrichtlinie zu wehren.'
Die Auseinandersetzung um angemes-
sene Mindestlohne ist demnach derzeit
ein wesentliches Feld der Verteilungs-
konflikte zwischen Kapital und Arbeit.

Ein von Arbeitgeberseite immer
wieder vorgebrachtes Argument ge-
gen die Mindestlohninitiativen lautet,
dass diese gegen die Tarifautonomie
verstoBen wiirden.'® Dieses Argument
ist gleich aus mehreren Griinden we-
nig liberzeugend. Zunéchst herrscht im
Hinblick auf die Mindestlohnkommis-
sion ein groBes Missverstandnis: Zwar
kommt es hier immer wieder zu Quasi-
Verhandlungen zwischen Arbeitgeber-
und Gewerkschaftsvertreter*innen. Mit
Tarifverhandlungen im eigentlichen
Sinne hat dies jedoch nichts zu tun. So
verfligen die Gewerkschaften weder
iiber ein Streikrecht noch iiber andere
Sanktionsmittel, um Forderungen nach
einem hoheren Mindestlohn Nachdruck
zu verleihen. Die gesamte Konstruktion
der Mindestlohnkommission zielt viel-
mehr darauf, mit einer zuvor definier-
ten Regelgebundenheit den Konflikt um
die Anpassung des Mindestlohns zu de-
politisieren.

Ein weiteres Argument fiir einen an-
geblichen Verstof gegen die Tarifauto-
nomie leitet die Arbeitgeberseite aus der
Tatsache ab, dass mit einer Erh6hung
des Mindestlohns auf 12 Euro zahlrei-
che tarifvertraglich vereinbarte Lohn-
gruppen verdrangt wiirden. Dem muss
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zunachst entgegengehalten werden,
dass die iiberwiegende Mehrheit der
Beschiftigten, die von einer Mindest-
lohnerhohung von 12 Euro profitieren,
heute in Unternehmen ohne Tarifver-
trag arbeitet.”” Es war ja gerade die an-
haltend riicklaufige Tarifbindung, die
den gesetzlichen Mindestlohn auch in
Deutschland auf die Tagesordnung ge-
setzt hat. Dariiber hinaus konnte in ei-
ner umfangreichen Studie, die das WSI
zusammen mit dem arbeitgeberna-

hen Institut der deutschen Wirtschaft
durchgefiihrt hat, gezeigt werden, dass
die Einfiihrung des Mindestlohns in vie-
len klassischen Niedriglohnbranchen
keineswegs zu einem Wegfall der Tarif-
vertrage, sondern vielmehr zu einer Auf-
wertung und Dynamisierung der Tarif-
16hne gefiihrt hat.’® In diesem Sinne hat
die Einfiihrung des Mindestlohns ge-
rade im Niedriglohnsektor die Tarifau-
tonomie eher gestarkt.

SchlieBich entbehrt es nicht einer ge-
wissen Ironie, dass die Arbeitgeberver-
bande immer beim Thema Mindestlohn
ihr Herz fiir die Tarifautonomie entde-
cken, wihrend sie ansonsten durch OT-
Mitgliedschaften die Erosion des Ta-
rifvertragssystems befordern und sich
allen politischen Initiativen zur Star-
kung der Tarifbindung verweigern. Fiir
die Absicherung angemessener Min-
destlohne sind in der Tat nicht nur ge-
setzliche Vorgaben notwendig, sondern
vor allem auch ein umfassendes Tarif-
vertragssystem, das auf autonomen Ver-
handlungen mit moglichst starken Ver-
bianden beruht. Der Staat hat hierbei
die Aufgabe, die politischen Rahmen-
bedingungen fiir eine funktionierende
Tarifautonomie zu schaffen. In ihrem
Koalitionsvertrag hat die neue Bundes-
regierung sich eindeutig zur Starkung
des Tarifvertragssystems bekannt und
hierzu einige Mafnahmen vorgeschla-
gen.” Auch die europiische Mindest-
lohnrichtlinie zielt nicht nur auf gesetz-
liche Mindestlohne, sondern vor allem
auch auf eine Starkung der Tarifbin-
dung.2° Danach sollen alle EU-Staaten,
in denen weniger als 70% (nach dem
Vorschlag des Europdischen Parlaments
sogar weniger als 80%) der Beschaftig-
ten in Unternehmen ohne Tarifvertrag
arbeiten, gemeinsam mit Gewerkschaf-
ten und Arbeitgeberverbanden konkrete

Aktionsplane zur Erhohung der Tarif-
bindung entwickeln. Die Starkung der
Tarifautonomie und die Erh6hung ge-
setzlicher Mindestlohne bilden dem-
nach keinen Gegensatz, sondern sind
vielmehr zwei Seiten einer Medaille um
angemessene Mindestlohne in Deutsch-
land und dartiber hinaus in ganz Europa
zu fordern.

5 Bundesministerium fiir Arbeit und Sozia-
les und Bundesministerium der Finanzen, Fai-
rer Mindestlohn — Starke Sozialpartnerschaft.
Eckpunkte zur Weiterentwicklung des Mindest-
lohns und Starkung der Tarifbindung, 5.3.2021,
S. 2; www.bmas.de/SharedDocs/Downloads/
DE/Arbeitsrecht/fairer-mindestlohn.html.

¢ Europiische Kommission, Vorschlag fiir
eine Richtlinie des Europédischen Parlamen-
tes und des Rates tiber angemessene Mindest-
16hne in der Européischen Union, Briissel,
28.10.2020, COM(2020) 682 final.

7 Ebenda, S. 3.

8 Ebenda, S. 2. Siehe auch Malte Liibker/
Thorsten Schulten, WSI-Mindestlohnbericht
2021, WSI-Report Nr.63, Februar 2021 sowie
Bernhard Miiller, Schliisselthema Mindestlohn,
in: Sozialismus.de 11/2021, S. 16-21.

9 Liibker/Schulten a.a.0., S. 12.

10 Thorsten Schulten, Soziales Europa — geht
da doch was? Der Richtlinienvorschlag tiber
angemessene Mindestlohne als Chance fiir
eine arbeitspolitische Neuausrichtung der EU,
in: Brigitte Aulenbacher/Frank Deppe/Klaus
Dorre/Christoph Ehlscheid/Klaus Pickshaus
(Hrsg.), Mosaiklinke Zukunftspfade, Miinster
2021, S. 399-406.

" Thorsten Schulten/Guy Van Gyes/Torsten
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