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Editorial

Uber Beschiftigung, Lohnpolitik und
Arbeitsbeziehungen aus nationaler und
internationaler Perspektive: Eine Wiirdigung
der wissenschaftlichen Arbeiten von Michael Mesch

Mit September 2020 ist der langjahrige geschéaftsfihrende Redakteur
von ,,Wirtschaft und Gesellschaft“und Mitarbeiter der Abteilung fir Wirt-
schaftswissenschaft und Statistik der AK Wien, Michael Mesch, in Pen-
sion gegangen. Uber 35 Artikel und 140 Rezensionen verfasste er bis-
lang fir die Zeitschrift. Durch zahlreiche gemeinsame Ko-Autor:innen-
schaften, aber auch die wissenschaftliche Begleitung von Forschungs-
arbeiten von Fachkolleg:innen forderte er den wissenschaftlichen Aus-
tausch insbesondere im Bereich der Arbeits- und Arbeitsbeziehungs-
forschung sowie der Wirtschaftsgeschichte in den letzten Jahrzehnten
enorm. Sein — frei nach Lukas Resetarits — geistiger ,Unruhestand” ist
nach wie vor ungebrochen, doch wir méchten dieses Editorial daftr nit-
zen, uns fir seine verdienstvolle Arbeit zu bedanken. Hierflr werfen wir
einen Blick zurtick auf seine bisherige wissenschaftliche Tatigkeit. Ziel
ist es, den Leser:innen nicht nur seine interessantesten Forschungen in
Erinnerung zu rufen, sondern auch auf einige zukunftsweisende Ge-
danken aufmerksam zu machen, die in vielen seiner Arbeiten (darunter
etliche, die vor 30, 40 Jahren geschrieben wurden) bereits angelegt sind.

Michael Mesch bearbeitet ein weites Feld wirtschaftswissenschaftli-
cher Themen. Seine Arbeiten (vor allem im Bereich der Arbeitsbezie-
hungsforschung) sind gepragt durch detaillierte Einblicke, die er nicht
zuletzt durch seine berufliche Nahe zu den lohn- und sozialpolitischen
Akteur:innen in Osterreich, insbesondere auf Seite der Arbeitneh-
mer:innen, gewinnen konnte. Mesch zeichnet aber auch aus, dass er
stets Uber den 6sterreichischen Tellerrand hinausschaut und es ver-
steht, die Entwicklungen in Osterreich mit jenen in anderen Léandern zu
vergleichen sowie die Einflisse internationaler und europaischer Ent-
wicklungen auf Osterreich in den Blick zu nehmen. Dabei schiitzt ihn
seine Kenntnis der praktisch gelebten Arbeitsbeziehungen in Oster-
reich davor, sich in theoretischen Abstraktionen zu verlieren, wahrend
seine profunde Vertrautheit mit der theoretischen Debatte ihn davor be-
wahrt die groRen Zusammenhange zu Ubersehen. Eine historische
Kontextualisierung von Gegenwartsphanomenen ist ihm als gelerntem
Historiker immer wichtig, hilft sie doch dabei, kurzfristige Trends von
langfristigen gesellschaftlichen Prozessen zu unterscheiden und aus
der Vergangenheit fir die Zukunft zu lernen. Die u.a. von der Abteilung
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fir Wirtschaftswissenschaft und Statistik sowie dem Renner-Institut he-
rausgegebene Blicherreihe zur ,Okonomik der Arbeiterbewegung®
konnte auch dank seines umfassenden historischen Fachwissens ver-
wirklicht werden.

Anhand der vier Hauptschwerpunkte seiner Forschung (Arbeitswelt
und Beschaftigung, Arbeitsbeziehungen und Sozialpartnerschaft,
Léhne und Lohnpolitik sowie Perspektiven auf Europa) méchten wir im
Folgenden die wichtigsten Fragen, Themen und Ergebnisse seiner wis-
senschaftlichen Arbeiten herausgreifen und deren Relevanz fir aktuel-
le gesellschaftliche Herausforderungen hervorheben.

I. Arbeitswelt und Beschiiftigung: Soziale Ungleichheiten
im 0konomischen Strukturwandel

Die sich stetig wandelnde Arbeitswelt steht seit jeher im Zentrum des
wissenschaftlichen Interesses Michael Meschs. Sein besonderes Au-
genmerk gilt historisch-empirischen Analysen in diesem Bereich auf
historisch-empirische Analysen zum Wandel der Berufs- und Bran-
chenstrukturen in Osterreich (z.B. Prenner und Mesch 2000; Mesch
und Weigl 2012; Mesch 2015d). Diese sind seiner Ansicht nach gute In-
dikatoren, um die Richtung des gesamtwirtschaftlichen Strukturwan-
dels in Osterreich zu bestimmen. Hoch entwickelte Volkswirtschaften
wie Osterreich miissen auf wissensintensive innovative Wachstums-
strategien setzen, um wirtschaftlich erfolgreich zu bleiben. Der regiona-
le Arbeitsmarkt Wiens und seine wirtschaftlichen Entwicklungen sind
Mesch dabei stets ein besonderes Anliegen (z.B. Mesch 1989; 2014;
Prenner und Mesch 2000). Anhand einer Analyse der Branchen- und
Berufsstrukturen lasst sich zeigen, ob und inwiefern das urbane Zen-
trum Wien, aber auch die gesamte Osterreichische Volkswirtschaft den
wirtschaftlichen Strukturwandel erfolgreich bewaltigt.

Mesch zeichnet in seinen empirischen Analysen den Strukturwandel
in der Wirtschaft und am Arbeitsmarkt 1910-2010 in Osterreich nach.
Er beschreibt, dass der Trend zur ,Verangestelltung® bereits in der Zwi-
schenkriegszeit begonnen hat und sich vor allem auf institutionelle Ver-
anderungen und die Verbeamtung in o6ffentlichen Unternehmen nach
1945 zurlckfuhren lasst (Mesch und Weigl 2012). Der sektorale Struk-
turwandel hin zu einer Dienstleistungsgesellschaft (Tertiarisierung)
setzte in der Zweiten Republik ein. Eine Verschiebung der Branchen-
struktur der Beschéaftigung in Richtung wissens- und humankapitalin-
tensiver Dienstleistungen trug in weiterer Folge dazu bei, dass in der
immer groRer werdenden Gruppe der Angestellten vermehrt hochquali-
fizierte Berufe nachgefragt wurden (z.B. Mesch 2015d).
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Meschs historische Analysen zum Wandel der Berufs- und Branchen-
strukturen kdnnen uns dabei helfen, den gegenwartigen gesellschaftli-
chen Strukturwandel (Stichwort: Digitalisierung, Just Transition) besser
einzuordnen. Sie zeigen, wie wandelungsfahig und adaptiv die dsterrei-
chische Wirtschaft und der 6sterreichische Arbeitsmarkt in den letzten
100 Jahren waren. Weder der generelle Wandel hin zu einer Dienstleis-
tungsgesellschaft noch konkrete Prozesse, etwa im Bereich der Auto-
matisierung, haben das System kippen lassen, sondern den Wohlstand
insgesamt erhoht.

Gleichzeitig hat allerdings auch die soziale Ungleichheit zugenom-
men, wie eine Analyse der Mikrodynamiken am Arbeitsmarkt zeigt.
Zahlreiche Publikationen Meschs beschaftigen sich mit den Lohn- und
Gehaltsstreuungen nach Branchen, beruflichem Status oder Ge-
schlecht (z.B. Mesch 2002; 2003a; 2003b). Die Entwicklung der intrain-
dustriellen und vertikalen Lohnstruktur hangt von einer Vielzahl von
Faktoren ab, z.B. Beschaftigungsausmaly, Qualifikationsniveau, Ar-
beitsmigration sowie kollektivvertragliche und betriebliche Lohnpolitik.
Sie steht in einem direkten Zusammenhang mit dem strukturellen Wan-
del am Arbeitsmarkt (v.a. dem Wachstum des Dienstleistungssektors).

Generell findet sich im Dienstleistungsbereich eine groere Hetero-
genitat und breitere Streuung der Einkommen als in der Sachguterpro-
duktion, in der vergleichsweise geringe Lohndifferenzen bestehen
(Mesch 1990; 1993). Dabei zeigt sich die in Osterreich so persistente
geschlechtliche Arbeitsmarktsegmentierung besonders deutlich: Frau-
en sind in Dienstleistungsbranchen Uberreprasentiert, ebenso bei den
Teilzeitarbeitsverhaltnissen (z.B. Mesch 2016). Bereits in den spaten
1980er-Jahren zeigen statistische Befunde, dass Beschaftigte be-
stimmter Branchen und Betriebe im Dienstleistungssektor (z.B. Perso-
nalbereitstellungfirmen, Wachdienste) deutlich unterdurchschnittliche
Lohne aufweisen (Mesch 1990). Uber die Jahrzehnte sind die Verande-
rungen in der ,Branchenhierarchie“ der Einkommensstruktur eher ge-
ring. Die eher mannerdominierten Branchen Energie, Industrie und
Technik weisen (mit Ausnahme des gering entlohnten Logistik-Be-
reichs) die héchsten Einkommen auf, wahrend eher frauendominierte
Branchen (mit Ausnahme des o6ffentlichen Dienstes), z.B. der Care-
Sektor, Tourismus und Reinigung, die niedrigsten Einkommen ver-
zeichnen.

Die im (west)europaischen Vergleich relativ hohe Lohnspreizung in
Osterreich zeigt eine gewisse Verstetigung; in hochproduktiven, typi-
scherweise kapitalintensiven Branchen sind die Verdienste deutlich
hoéher als in den beschaftigungsintensiveren Dienstleistungsbranchen.
Allerdings haben sich die Entgelte der Frauen zwischen 1980 und 1994
dynamischer entwickelt als jene der Manner. Das lasst sich — zumin-
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dest teilweise — auf die gewerkschaftliche Mindestlohnpolitik zurlick-
fuhren (Mesch 1993, 257; Mesch 2004, 111), die darauf ausgerichtet
ist, Uberproportionale Lohnsteigerungen in den unteren Lohngruppen
zu erreichen. Vom Ziel der Gewerkschaften, einen existenzsichernden
Mindestlohn umzusetzen, profitieren tGberdurchschnittlich viele Frauen,
die in Branchen wie Hotellerie und Gastgewerbe, Reinigung oder
Leder- und Textilindustrie beschéftigt sind. Ein wichtiger Faktor fir die
Entwicklung der Einkommensstruktur ist der Anstieg der Teilzeitbe-
schaftigungen, insbesondere bei den Frauen (z.B. Mesch 2004). Fir
die Entwicklung des geschlechtsspezifischen Einkommensgefalles ist
sie ein wesentlicher, jedoch nicht der einzige Faktor. Kritisch anzumer-
ken ist in diesem Zusammenhang, dass die Datensatze der Sozialver-
sicherungstrager — bis heute — keine Angaben zur Anzahl der wéchent-
lichen Beschaftigungsstunden beinhalten.

Insgesamt zeigt sich, dass sich die Lohnzuwéachse, vor allem in den
unteren Lohnsegmenten, ab Mitte der 1990er-Jahre abschwéchen. Die
Offnung und Internationalisierung der Méarkte, eine Deregulierungs-
und Privatisierungspolitik, die Auslagerung von Betriebsteilen und Pro-
duktionsstatten in Niedriglohnl&nder, das Wachstum des Niedriglohn-
sektors, der Anstieg der Arbeitsmigration und die Technisierung und
Digitalisierung wirken dampfend auf die Lohnzuwéchse. Der Trend zur
Polarisierung zwischen hochqualifizierten Beschaftigten, deren Ein-
kommen (starker) wachsen, und der Gruppe der weniger qualifizierten
bzw. prekdr Beschaftigten, deren Einkommen kaum wachsen bzw.
stagnieren (Mesch 2004), hat sich seither weiter verstarkt.

Im Fall der Ungleichheitsdynamiken am Arbeitsmarkt hilft Mesch sein
historisch-empirischer Blick, sowohl Persistenzen aufzuzeigen (z.B.
was die Lohnunterschiede nach Geschlecht betrifft) als auch etwaige
Wandlungsprozesse (wie VergréRerungen/Verkleinerungen der Lohn-
spreizungen in bestimmten Branchen) besser sichtbar zu machen. In
seiner bisher letzten Forschungsarbeit zu diesem Themenbereich
(Mesch 2017) weist er besonders auf die hohe intergenerationale Bil-
dungspersistenz und die damit einhergehende hohe intergenerationel-
le Einkommenspersistenz in Osterreich hin.

I1. Arbeitsbeziehungen und Sozialpartnerschaft:
die Bedeutung von Macht und Institutionen

Wenngleich die Arbeitsbeziehungsforschung in den letzten Jahr-
zehnten vor allem auf universitarer Ebene immer mehr zurtickgedrangt
wurde, bestatigen zahlreiche (internationale) Studien die nach wie vor
bedeutende Rolle institutionalisierter Formen der Interessenakkordie-
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rung und des Interessenausgleichs. Gut ausgebaute Strukturen der
Mitbestimmung tragen nicht nur zum Funktionieren der Wirtschaft bei,
sie sind auch ein wichtiges Instrumentarium flir Wohlstand, Demokratie
und Zusammenhalt.

Okonomisch betrachtet sind Arbeitsbeziehungen ein Fachgebiet, in
dem die Bedeutung institutioneller Systeme und die Rolle der Lohnfin-
dung fir die makro6konomische Performance untersucht wird. Mesch
sieht Arbeitsbeziehungen stets als Feld, das eine spezifische institutio-
nelle Ausgestaltung und bestimmte Krafteverhaltnisse zwischen den
beteiligten Akteur:innen aufweist. Sehr intensiv beschéaftigt er sich mit
den institutionellen Voraussetzungen von Formen koordinierter Ar-
beitsbeziehungen. So finden sich rund um die gesellschaftliche Debat-
te zur Sinnhaftigkeit gesetzlicher Interessenvertretungen und der da-
mals so genannten ,Pflichtmitgliedschaft in den friihen 1990ern bereits
einige Publikationen Meschs, in denen er auf den Nutzen der allgemei-
nen gesetzlichen Mitgliedschaften in Interessenvertretungen hinweist
(z.B. Mesch 1995). Diese Analysen lieferten im Weiteren einen wesent-
lichen inhaltlichen Beitrag fir die Mitgliederbefragung der Arbeiterkam-
mer 1996, die schlieBlich mit einer Zustimmung zur gesetzlichen Mit-
gliedschaft von tGber 90% der Teilnehmenden (rund 67% der Mitglie-
der) endete.

Mesch argumentiert in seinen Analysen zum Nutzen der gesetzlichen
Mitgliedschaft stets interdisziplinar und weist nicht nur auf deren 6ékono-
mischen Mehrwert (z.B. Bereitstellung von Kollektivguitern vs. Trittbrett-
fahrerverhalten, wirtschaftliche Entwicklung und Verteilung), sondern
auch auf ihren rechtlichen (z.B. Rolle der Selbstverwaltung, Gesetzes-
begutachtungen durch Expert:innen, Wahrnehmung von Staatsaufga-
ben durch die Kammern) und politikwissenschaftlichen (z.B. Vertretung
gesamtgesellschaftlicher Interessen, Machtaufteilung/Kontrolle) Mehr-
wert hin.

Die grundlegenden Argumente zum Nutzen der gesetzlichen Mit-
gliedschaft aus den frihen 1990er-dJahren waren auch in den — noch
Jahrzehnte spéter — folgenden Debatten zur Rolle der Sozialpartner-
schaft in Osterreich von Bedeutung. Insbesondere wéhrend der beiden
Regierungsbeteiligungen der FPO (Anfang der 2000er-Jahre, 2017 bis
2019) wurde die Zeitgemafheit — und die Legitimitat — der gesetzlichen
Mitgliedschaft und des Einflusses der Sozialpartner wiederholt in Frage
gestellt (Talos und Hinterseer 2019). Diese politischen Auseinander-
setzungen hat Michael Mesch Uber viele Jahre begleitet und kommen-
tiert (z.B. Mesch 2015b). Unter der tlrkis-griinen Regierung hat der in-
nenpolitische Druck auf die Sozialpartnerschaft zwar abgenommen,
allerdings bleibt die Rolle der Sozialpartner und speziell die gesetzliche
Mitgliedschaft weiterhin ein umkampftes Feld (Pernicka 2022). Die Auf-
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bereitungen Meschs zur gesetzlichen Mitgliedschaft werden uns daher
wohl auch in kunftigen Debatten von grofiem Nutzen sein.

Unterschiede in den kollektivvertraglichen Deckungsgraden

Mesch interessiert sich in seinen Analysen der Arbeitsbeziehungen
der letzten Jahre besonders fir die Entwicklung der duferst unter-
schiedlichen kollektivvertraglichen (KV-)Deckungsgrade in den euro-
paischen Landern. Hohe KV-Deckungsraten ermdglichen Mindeststan-
dards und rechtliche Sicherheit sowie gute und faire Arbeitsbedingun-
gen und regelmaRige Lohn- bzw. Gehaltserhéhungen flir mdglichst
viele Arbeitnehmer:innen. In einer umfassenden — auch in , Wirtschaft
und Gesellschaft” (Heft 3/2020) publizierten — Forschungsarbeit wid-
met Mesch sich nicht nur den Veranderungen der Niveaus dieser im
Zeitverlauf (2000-2017), sondern weist ebenso auf relevanten Ursa-
chen und Einflussfaktoren hin (wie den gewerkschaftlichen Organisa-
tionsgrad, den Organisationsgrad auf Arbeitergeber:innenseite, die
Verhandlungsebene und die Allgemeinverbindlichkeit). Diese Analy-
sen zeigen auf der einen Seite, wie bestandig bedeutende Einflussfak-
toren im Bereich der Kollektivvertragspolitik sind: Wie bereits Traxler et
al. (2001) in einer international vergleichenden Studie fur eine frihere
Zeitperiode nachweisen, erhdhen Uberbetriebliche Kollektivvertrage
mit Allgemeinverbindlichkeitserklarungen bzw. mit einem hohen ge-
werkschaftlichen Organisationsgrad generell die KV-Deckungsrate.
Auf der anderen Seite belegen Meschs Untersuchungen aber auch,
wie schnell diese zurlickgehen kann, wenn konkrete politische Mal}-
nahmen zur Dezentralisierung getroffen werden. Ein besonders drasti-
sches Beispiel ist hier der Fall Griechenland: Dort ging die KV-Dec-
kungsrate im Zuge der Eurokrise 2008ff durch Eingriffe internationaler
Finanzinstitutionen von rund 100% in den friihen 2000ern auf rund 25%
2017 zurlick (siehe Abschnitt IV).

Machtverschiebungen zwischen Arbeit und Kapital

Die tatsachlich gelebte nationale Arbeitsbeziehungspraxis wird maf}-
geblich von allgemeinen gesellschaftlichen Entwicklungen beeinflusst.
Die zunehmende Machtverschiebung zwischen Arbeit und Kapital
spielt hierbei eine besondere Rolle. In der Hochphase des Keynesia-
nismus bzw. der Systemkonkurrenz zwischen Ost und West konnte die
Beschaftigtenseite der Kapitalseite noch weitreichende Zugestandnis-
se abringen. Seit den 1970er- bzw. 1980er-Jahren gewinnt allerdings
das Kapital durch Veranderungen in der globalen Okonomie sowie ge-
zielte staatliche Politiken der Deregulierung, Flexibilisierung und Priva-
tisierung die Oberhand. Ansatzen aus der gewerkschaftlichen Revitali-
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sierungsforschung folgend, argumentiert Mesch, dass diese Prozesse
nicht ,naturgegeben” sind, sondern Akteur:innen stets auch Einfluss
auf die gesellschaftlichen Entwicklungen haben. So schlie3t er seine
Analysen zur Stabilisierung bzw. Erhéhung der KV-Deckungsraten in
ausgewahlten Landern u.a. mit der Feststellung, dass gewerkschaftli-
che Akteur:innen diese mit Hilfe der Aktivierung ihrer unterschiedlichen
Machtressourcen durchaus wieder erhéhen kénnen (Mesch 2020).

In Anlehnung an die Arbeiten von Mesch I&sst sich fir das Feld der
Arbeitsbeziehungen naturlich die offene Frage ,Quo vadis, (6sterreichi-
sche) Sozialpartnerschaft?“ stellen. Hier sei mit Mesch darauf hinge-
wiesen, dass sich ,eine universelle neoliberale Transformation [...]
nicht feststellen lasst* (Mesch 2020, 56). Vor allem auf dem Gebiet der
Lohnpolitik — Osterreich hat weiterhin eine der hdchsten und stabilsten
KV-Deckungsraten in Europa (siehe auch Abschnitt Ill) —, aber ebenso
auf jenem der Sozial- und Arbeitsmarktpolitik (siehe u.a. die Einigun-
gen zur Kurzarbeit im Zuge der Corona-Krise) bleiben die Sozialpartner
relevante Akteure. Angesichts der Machtasymmetrien und der immer
diverser werdenden Interessen der Arbeitnehmer:innen und Arbeitge-
ber:innen wird der Interessenausgleich fir deren Kollektivorganisatio-
nen in manchen Bereichen gleichzeitig zunehmend herausfordernd,
insbesondere in Hinblick auf die gesamtwirtschaftliche Entwicklung. Ob
die aktuelle Debatte rund um einen ,Fachkraftemangel® in einzelnen
Branchen den Gewerkschaften nitzt, um in diesen gute Arbeitsbedin-
gungen und faire Léhne durchzusetzen, kénnen wohl nur zukinftige
wissenschaftliche Arbeiten zeigen.

III. Lohn- und Einkommenspolitik:
institutionelle Voraussetzungen in Osterreich und Europa

In seiner langjahrigen Arbeit zur Lohn- und Einkommenspolitik geht
Michael Mesch unter Bertcksichtigung der jeweils aktuellen internatio-
nalen Forschungsliteratur der Frage nach, welche Auswirkungen die
spezifische Ausgestaltung von Systemen der Lohnfindung auf makro-
6konomische Entwicklungen, im Hinblick auf die Lohnentwicklung, die
Beschaftigung und auf andere Phanomene wie etwa den Strukturwan-
del hat. Dabei nimmt er auf grundlegende institutionentheoretische
Konzepte der Lohnfindung Bezug. Auch hier zeichnet Michael Meschs
Arbeiten vor allem die historische Perspektive aus, die er in seinen Be-
trachtungen einnimmt. Durch diese Sichtweise unterscheiden sie sich
von eher ahistorischen Ansatzen anderer landervergleichender Stu-
dien, welche rein auf Analysen der Beziehungen zwischen verschiede-
nen Merkmalen und Auspragungen der Institutionen der Lohnfindung
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basieren. Meschs Aufsatz (1984) Uber die Entwicklung einkommens-
politischer Systeme von sechs westeuropdischen Landern (Grol3bri-
tannien, Niederlande, BRD, Danemark, Schweden und Norwegen)
1945-1980 beispielsweise setzt sich mit den Bedingungen, Formen
und Folgen institutionell unterschiedlich ausgestalteter Einkommens-
politiken auseinander. Der Beitrag dokumentiert den Wandel und die
Wandlungsfahigkeit von Lohnpolitiken mit einem Fokus auf deren Ein-
bettung in neokorporatistische Arrangements.

Von der Zentralisierung als zentralem Analysekonzept
zur ,,Lohnfiihrerschaft“

Michael Meschs Arbeiten, die auf umfassenden Kenntnissen der
Lohnfindungssysteme in Osterreich und anderen europdischen Lé&n-
dern basieren, folgen dem Ansatz der institutionellen Vielfalt. Mit der —
vor allem in den 1980er- und 1990er-Jahren in der Forschungsliteratur
verbreiteten — Zentralisierungsthese hat er sich wiederholt beschaftigt
(siehe z.B. Mesch 1993). Die dominierende Ebene der Lohnfestlegung,
die auf branchenubergreifender (Makro-), Branchen- (Meso)- oder Un-
ternehmensebene (Mikroebene) erfolgen kann, hat Einfluss auf (Real-)
Lohnentwicklung, Beschéaftigung, Intensitat und Form des strukturellen
Wandels (z.B. Hochlohn-/qualitatsbasierte oder preisbasierte Produkti-
on). Hinsichtlich des hohen Abstraktionsniveaus und der Tendenz zur
Vereinfachung, die gegen die Zentralisierungsthese eingewandt wer-
den kann, hat Mesch auf die Bedeutung ,funktionaler Aquivalente“ zur
Zentralisierung verwiesen. Dabei erkennt er die Mehrdimensionalitat
des Prozesses der Lohnfindung, die ber den bloRen Grad der Zentrali-
sierung hinausgeht, friih an und weist auf die Bedeutung von Mecha-
nismen der Koordinierung hin, d.h. auf die Abstimmung der Lohnset-
zung zwischen verschiedenen Aggregatsebenen des Handelns
tarifpolitischer Akteur:innen einerseits und zwischen Wirtschaftsbran-
chen und -sektoren anderseits. Das Zusammenwirken der nationalen
branchenubergreifenden, der Branchen- und der betrieblichen Ebene
ist in der Lohnfindung entscheidend, wobei jede Ebene eine spezifi-
sche Funktion hat (Mesch 1993, 457; Mesch 2015c, 17). So kénnen im
Mehrebenensystem der Lohnbestimmung in Osterreich nicht nur Inter-
essen von Arbeithehmer:innen- und Arbeitgeber:innen, sondern auch
die jeweils spezifischen Bedingungen und Erfordernisse auf nationaler,
Branchen- und Betriebsebene miteinander in Einklang gebracht wer-
den. Als entscheidende institutionelle Voraussetzung fur ein inklusives
Tarifsystem, das mdglichst alle unselbstandig Beschaftigten erfasst,
gilt der Organisationsgrad der Arbeitgeber:innen (z.B. Mesch 2020). In
Osterreich besteht mit der gesetzlichen Mitgliedschaft der Unterneh-
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men in der Wirtschaftskammer eine — im Europaischen Vergleich ein-
zigartige — institutionelle Ressource, von der auch die Arbeithnehmer:in-
nenseite profitiert. Flr die Arbeitgeber:innenseite — sind koordinierte
branchenulbergreifende Lohnverhandlungen ein positiver Faktor im
Standortwettbewerb, beispielsweise was den Erhalt des sozialen Frie-
dens oder die Vermeidung eines Lohnunterbietungswettbewerbs be-
trifft.

Seit den frithen 1980er-Jahren hat sich in Osterreich das Prinzip der
LLohnfiihrerschaft® (bzw. Pattern Bargaining) herausgebildet, bei dem
den Kollektivvertragsverhandlungen im Metallsektor eine Schllsselrol-
le in der Lohnfindung zukommt (Mesch 1993, 456). Die dort ausgehan-
delten Lohnerhéhungen haben eine Signalwirkung auf die Lohnver-
handlungen in den nachfolgenden Branchen, vor allem im Bereich der
industriellen Produktion, aber auch in Dienstleistungsbranchen wie
dem Handel. Pattern Bargaining ist ein ,latenter und impliziter Prozess*
(Traxler et al. 2008), bei dem die KV-Verhandler:innen ihre Flihrungs-
rolle nicht offen oder offensiv Gibernehmen (genauso wenig explizit ist
das Selbstverstandnis der Pattern-Taker). Vielmehr hangt die Effektivi-
tat des Pattern Bargaining von spezifischen institutionellen Vorausset-
zungen und teils informellen Verhandlungsnormen und -kulturen ab.

Benya-Formel und Steuerungsfihigkeit lohnpolitischer Systeme

Die in Osterreich bestehenden Kollektivvertragsverhandlungen auf
Branchenebene sind ein wesentlicher Bestandteil des lohnpolitischen
Systems, welches ein hohes Mal} an makrodkonomischer Steuerungs-
fahigkeit aufweist, d.h. die Ziele, Export- und Konsumnachfrage zu sti-
mulieren und Preisstabilitat sowie aullienwirtschaftliches Gleichgewicht
zu schaffen, miteinander in Einklang bringt. Ein zentrales Instrument ist
dabei die sog. Benya-Formel, die seit den 1970er-Jahren der Malstab
fir eine produktivitédtsorientierte Lohnpolitik der Gewerkschaften ist
(Mesch 2015c¢) und sich grob am mittelfristigen realen Produktivitatszu-
wachs und am Inflationsanstieg der vorangehenden zwdlf Monate
orientiert. Die Umsetzung der Benya-Formel sichert die volle Teilhabe
der Beschaftigten am Produktivitatsfortschritt. Sie ist Ausdruck einer
solidarischen Lohnpolitik, bei der alle Beschaftigtengruppen unabhan-
gig von ihrer Branchen- und Unternehmenszugehorigkeit von den
Lohnerhéhungen profitieren. Ihr symbolischer Wert in KV-Verhandlun-
gen ist nach wie vor hoch. Die Benya-Formel ist aber kein Instrument
der lohnpolitischen Umverteilung per se, sondern Ausdruck der grund-
satzlichen Orientierung der dsterreichischen Gewerkschaften an wirt-
schaftlicher Stabilitdt und Beschaftigungssicherung. Zumindest in den
1970er-Jahren haben sich die Gewerkschaften am Ziel einer konstan-
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ten (bereinigten) Lohnquote orientiert und damit die ,funktionelle Ein-
kommensverteilung®, d.h. die Verteilung der gesamtwirtschaftlichen
Einkommen auf die Faktoren Arbeit und Kapital, akzeptiert (Mesch
2015c). Die Lohnquote ist jedoch in Osterreich —und vielen anderen In-
dustriestaaten — seit Beginn der 1980er-Jahre zurlickgegangen; die
Einkommensverteilung hat sich somit zu Lasten der Erwerbstatigen
entwickelt. Dieser Trend hat sich im letzten Jahrzehnt, als sich die Ent-
wicklung der Lohnquote stabilisiert hat, abgeschwéacht. Um eine Tren-
dumkehr zu erreichen, mussten die Léhne mittelfristig starker steigen
als Produktivitdtszuwachs und Preisanstieg. Dieses verteilungspoliti-
sche Ziel erfordert jedoch ein Blindel an Malinahmen, wie die transna-
tionale Regulierung der Finanzmarkte, die Starkung kollektiver Lohnfin-
dungssysteme und eine Starkung des politischen Ziels der Vollbe-
schéaftigung (Redaktion der Wirtschaft und Gesellschaft 2019).

Vor dem Hintergrund der gegenwartigen Teuerung befinden sich die
Gewerkschaften in einem Dilemma: Einerseits ist ihr Beitrag zur Ein-
dammung der Inflation in makrodkonomischer Hinsicht erforderlich, an-
dererseits haben sie natirlich das Ziel fur ihre Mitglieder Reallohnerho-
hungen zu sichern. Wie hoch diese ausfallen werden, wird sich in
voraussichtlich konfliktreichen Kollektivvertragsverhandlungen zeigen.

IV. Perspektiven auf Europa

Michael Meschs Arbeit zeichnet sich durch seine Analysen unter-
schiedlicher nationaler Arbeitsbeziehungen mit einem Fokus auf Lohn-
setzungssysteme aus. Dabei nimmt er nicht nur die westeuropaischen
Lander in den Blick, sondern lieferte bereits frih profunde Analysen zu
mittelosteuropaischen Staaten. Mit den Umsetzungsbedingungen und
Folgen der Europaischen Wirtschafts- und Wahrungsunion (EWWU)
auf die nationalen lohnpolitischen Arrangements hat er sich ebenso be-
schaftigt (Mesch 1999; 2000; 2003c) wie mit den Folgen der Wirtschafts-
und Schuldenkrise der Jahre 2008ff (z.B. Mesch 2015c; 2020).

Européische Lohnpolitik und lohnpolitische Koordinierung

Die Realisierung der EWWU als richtungsweisendes Projekt in der
EU hat bei den Sozialpartnern, insbesondere bei den Gewerkschaften,
neben (Wachstums-)Chancen und Hoffnungen auch Befirchtungen in
Bezug auf einen verscharften Lohnunterbietungswettbewerb ausge-
I6st. Seit den 1980er-Jahren hat das Zusammenwirken einer Vielzahl
von Faktoren zu einer Verschiebung der 6konomischen und politischen
Macht zuungunsten der Arbeitnehmer:innenseite gefiihrt (z.B. Rick-
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gang der Realldhne und der Lohnquote, sinkende gewerkschaftliche
Organisationsgrade, Privatisierung von o6ffentlichen Dienstleistungen,
Marktliberalisierung und Outsourcing von Produktionsstandorten in Bil-
ligproduktionslander). Die européische Vergemeinschaftung der Geld-,
Fiskal- und Budgetpolitik hat den Handlungsspielraum der (lohn-)politi-
schen Akteur:innen in der EU eingeschrankt. Gewerkschaften flirchte-
ten einen steigenden Anpassungs- und Wettbewerbsdruck auf die
Léhne, den sie durch grenzuberschreitende Ansatze der lohnpoliti-
schen Koordinierung eindammen wollten.

Um dem Druck auf die L6hne entgegenzuwirken, braucht es eine uni-
laterale (gesamtwirtschaftliche oder branchenspezifische) lohnpoliti-
sche Koordinierung zwischen den Gewerkschaften in Europa, zum
einen, um die Beteiligung der Beschaftigten am Produktivitatsfortschritt
zu sichern und Lohnwettbewerb zu vermeiden, und zum anderen, um
makrodkonomische Ungleichgewichte, vor allem aufgrund unterschiedli-
cher und divergierender Entwicklungen der Lohnstlickkosten, in der
Eurozone zu vermeiden (Mesch 1999; Mesch 2003c). Vor dem Hinter-
grund der institutionellen Vielfalt der nationalen Lohnfindungssysteme
ist die Orientierung der Gewerkschaften an gemeinsamen grundlegen-
den Kriterien zentral, insbesondere an der mittelfristigen gesamtwirt-
schaftlichen Arbeitsproduktivitat (Mesch 2000). Wie Mesch zeigt, wur-
den in den 1990er-Jahren einige Initiativen der grenziberschreitenden
lohnpolitischen Koordinierung von europaischen und nationalen Ge-
werkschaften auf gesamtwirtschaftlicher und Branchenebene ergriffen.
Und obwohl diese Initiativen vom Problem einer geringen Verpflich-
tungsfahigkeit der europédischen Dachgewerkschaften gegeniber
ihren Mitgliedern gekennzeichnet waren, kénnen sie als wichtige Lern-
erfahrung grenziberschreitender Kooperation bewertet werden.

Wirtschafts- und Wihrungskrise und ihre Auswirkungen
auf nationale Arbeitsbeziehungen in der EU

Die Ansatze zu einer grenziberschreitenden lohnpolitischen Koordi-
nierung Anfang der 2000er-Jahre haben danach an Dynamik verloren.
Mit dem Beitritt neuer Mitgliedsstaaten, vor allem der mittel- und osteu-
ropaischen (MOEL), hat sich die institutionelle Vielfalt weiter verstarkt
(Mesch 2009a; 2009b; 2009c; 2009d; 2010). Trotz teils betrachtlicher
Unterschiede zwischen den Landern sind die Arbeitsbeziehungen in
der MOEL dezentralisierter und fragmentierter als die in anderen euro-
paischen Regionen. Wie Michael Mesch herausarbeitet, weisen sie in
Slowenien (als dem einzigen mittelosteuropaischen Staat) neokorpora-
tistische Elemente auf, die Tarifbindungsraten sind héher und die Orga-
nisierung der Arbeitnehmer:innen und Arbeitgeber:innen ist starker
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ausgepragt als in den anderen MOEL (Mesch 2009d). Viele Gewerk-
schaften in Mittelosteuropa sind hinsichtlich ihrer Mitgliederdomanen
fragmentiert und konkurrieren um Mitglieder (z.B. in Ungarn, siehe
Mesch 2010), politisch und gesellschaftlich delegitimiert (wie in Polen,
siehe Mesch 2009a) und durch Mitgliederverluste geschwacht, die in
ihrem Ausmal jene der west- und sliideuropaischen Lander noch Gber-
steigen. Auch die Organisation der Arbeitgeber:innen ist teils duf3erst
schwach, in manchen Wirtschaftsbereichen fehlen solche Strukturen
ganzlich. In der Lohnbestimmung ist der Staat stark und normsetzend,
wahrend die Sozialpartner Uber weniger tarifpolitische Autonomie ver-
fugen. Aufgrund der Schwache der Tarifsysteme ist die Bedeutung des
gesetzlichen Mindestlohns fiir die Beschaftigten in Mittelosteuropa
hoch. Das (kaufkraftbereinigte) Niveau der mittelosteuropaischen Min-
destl6hne ist teilweise jedoch vergleichsweise niedrig (v.a. in den balti-
schen Staaten, Ungarn und Tschechien) und ihr Schutz vor Armut ge-
ring.

Dezentralisierung und Desorganisierung der Arbeitsbezichungen
vs. ,,Krisenkorporatismus*

Als die Wirtschaftskrise, die 2007/08 in den USA begonnen hatte, die
europaische Real- und Finanzwirtschaft erfasste, traf sie auf einen
Wirtschaftsraum, der durch grof3e institutionelle und soziobkonomische
Heterogenitat sowie erhebliche makroékonomische Divergenzen (z.B.
hinsichtlich der Entwicklung der Lohnsttickkosten und der Leistungsbi-
lanzen) gekennzeichnet war. Dabei zeichnen sich zwei grundlegende
Entwicklungen ab, mit denen sich auch Michael Mesch in seinen Publi-
kationen auseinandergesetzt hat. Zum einen hat sich gezeigt, dass die
Sozialpartnerorganisationen in Landern mit eher zentralisierten Tarif-
systemen, in denen Verhandlungen Uberwiegend auf der nationalen
und/oder der Branchenebene stattfinden und Lohnverhandlungen ef-
fektiv zwischen den Verhandlungsebenen koordiniert sind, besser in
der Lage waren, Arbeitsplatze zu erhalten und die sozialen Auswirkun-
gen von Arbeitsplatzverlusten abzumildern (etwa durch Kurzarbeitsar-
rangements und Tarifvertrage, die flexible Arbeitszeitregelungen und
befristete Lohnzuriickhaltung ermdglichen). Insbesondere die Tarifpoli-
tik hatte in Landern wie Deutschland, Osterreich, Belgien, den Nieder-
landen, aber auch Italien sowie den nordischen Landern eine wichtige
Stabilisierungsfunktion. Hochkoordinierte und inklusive Arbeitsbezie-
hungen haben in der Debatte um die Bedeutung des ,Krisenkorporatis-
mus“ Wertschatzung erfahren (Mesch 2015c¢, 53ff). Zum anderen
mussten jene hochverschuldeten Lander, die von der Troika (Europai-
sche Kommission, Europaische Zentralbank und Internationaler Wah-
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rungsfonds) Hilfsgelder erhalten hatten unter deren Druck sogenannte
~otrukturreformen® inrer Arbeitsmarkte, Arbeitsbeziehungen und sozia-
len Sicherungssysteme durchfiihren (z.B. Schulten und Mdller 2015).
Im Feld der Tarifpolitik (siehe auch Mesch 2020) bedeutete das die De-
zentralisierung der Tarifverhandlungen und die Einschrankung der All-
gemeinverbindlichkeit von Tarifvertragen (z.B. in Griechenland, Portu-
gal, Rumanien), die Kirzung der Mindestléhne (z.B. in Griechenland,
Irland, Portugal, Rumanien) oder Lohnstopps/Kirzungen im o&ffentli-
chen Sektor (z.B. Griechenland, Ungarn, Irland, Portugal, Rumanien).
Die Dezentralisierung, Fragmentierung und Desorganisierung der stid-
europaischen Arbeitsbeziehungen hat zu einer weiteren Schwachung
kollektiver Arbeitsbeziehungssysteme in der EU geflihrt und in Kombi-
nation mit dem allgemeinen Trend des Riickgangs des gewerkschaftli-
chen Organisationsgrades zu einem relativen Machtverlust der Arbeit-
nehmer:innenvertretungen gegenuber dem Finanz- und Unternehmens-
kapital. Und zu einem Verlust politischer Steuerungsfahigkeit gefuhrt.

Fir die Gewerkschaften in diesen Landern — die, wie die Gewerk-
schaften in den meisten EU-Staaten, mit einem langjahrigen Mitglieder-
verlust zu kdmpfen haben — bedeuteten die weitreichenden Eingriffe in
die nationalen Tarifsysteme eine erhebliche Schwachung ihrer institu-
tionellen Machtressourcen. Revitalisierungsstrategien einzelner natio-
naler Gewerkschaften, die darauf abzielen, Mitglieder zu gewinnen, an
die Organisation zu binden und starker an Gewerkschaftspolitiken
partizipieren zu lassen, kénnen die Organisationsmacht aber auch
wieder starken, wie Michael Mesch am Beispiel der deutschen IG Me-
tall ausfuhrt (ibid. 2015, 55ff). Insbesondere in Kombination mit Mal3-
nahmen zur Starkung der Tarifautonomie und der Tarifbindung, wie
beispielsweise das deutsche Tarifautonomiestarkungsgesetz (2014),
hat sich die Machtposition der Gewerkschaften (zumindest in einigen
Wirtschaftsbranchen) verbessert.

Wende zu einer Stirkung der europiischen Tarifsysteme?

Die neoliberale Politik von Deregulierung und Marktliberalisierung,
die ihren Hohepunkt mit den Eingriffen der Troika (EU-Kommission,
EZB und IWF) in die Tarifsysteme der krisenbetroffenen (vorwiegend)
stideuropaischen Schuldnerstaaten fand, ist in den letzten Jahren zu-
nehmend in die Defensive geraten. Die negativen sozialen (z.B. An-
stieg der Armutsgefahrdungsquoten, v.a. in Stid- und Osteuropa, Ver-
starkung der Einkommens- und Vermdgensungleichheit) und politi-
schen Auswirkungen (Brexit, weiterer Aufstieg rechtspopulistischer
und europafeindlicher Parteien) haben zu einem Legitimitatsverlust der
neoliberalen Deregulierungspolitik gefiihrt. Das zeigt sich beispielswei-
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se daran, dass die wirtschafts-, sozial- und arbeitsmarktpolitischen Ant-
worten auf die Covid-19-Pandemie haufig zu einer verstarkten Einbin-
dung der Sozialpartner — zumindest in Landern mit funktionierenden
sozialpartnerschaftlichen Institutionen — geflhrt hat.

Auf europaischer Ebene zeigt sich dieser Politikwandel in der Ausge-
staltung eines europaischen Mindestlohnregimes, mit dem sich der
Fokus von gesetzlichen Mindestldhnen hin zur Starkung von kollekti-
ven Lohnfindungssystemen verschoben hat. Als ein Meilenstein kann
die kirzlich erfolgte Einigung Uber die europaische Mindestlohn-Richtli-
nie betrachtet werden (siehe auch Mdller und Schulten in dieser Ausga-
be). Die Richtlinie sieht Kriterien vor, an denen sich die Mindestlohn-
steigerungen orientieren sollen (z.B. Kaufkraft, Entwicklung der
langerfristigen Arbeitsproduktivitat). Das Niveau der nationalen gesetz-
lichen oder kollektivvertraglichen Mindestléhne soll sich ebenso nach
bestimmten Schwellenwerten richten (60% des Median- und 50% des
Durchschnittslohns). Ein weiteres explizites Ziel ist die Starkung von
Branchen- oder branchenibergreifenden Lohnfindungssystemen, in-
dem beispielsweise die Tarifbindungsrate schrittweise erhoht werden
soll. Es bleibt abzuwarten, wie die Europaische Mindestlohn-Richtlinie
umgesetzt wird und ob sie diese Entwicklungen zu geringen Tarifbin-
dungen in Landern, deren Arbeitsbeziehungen und Gewerkschaftsbe-
wegungen in den letzten Jahrzehnten eine massive Schwachung er-
fahren haben, revidieren kann.

Die Bekampfung des Machtverlusts der Arbeitnehmer:innenseite er-
fordert jedoch ein Biindel an MalRnahmen, zu denen nicht nur die Ent-
wicklung von mitgliederorientierten Ansatzen und die Starkung der dis-
kursiven und gesellschaftlichen Macht der Gewerkschaften durch
breitenwirksame Kampagnen zur Verbesserung der Léhne und Ar-
beitsbedingungen, insbesondere der ,systemerhaltenden® Dienstleis-
tungsbranchen, zahlen, sondern auch die Erhdéhung institutioneller
Ressourcen von Gewerkschaften, wie ihre gesetzliche Anerkennung,
Regeln zur Allgemeinverbindlicherklarung von Tarifvertragen, Einbin-
dung der Sozialpartner in die Sozial-, Lohn- und Arbeitsmarktpolitik
(z.B. Mesch 2020, 58). Die Schaffung eines gemeinsamen europai-
schen Regelwerks zur Starkung der Tarifautonomie, Tarifbindung und
der Mindestléhne kann deshalb als ein wichtiger Schritt zur Starkung
kollektiver Arbeitsbeziehungen gesehen werden. In Zeiten grol3er 6ko-
nomischer, sozialer und politischer Unsicherheit kbnnen umfassende
und koordinierte Systeme der Arbeitsbeziehungen die soziale Un-
gleichheit verringern und damit Uber die 6konomische Sphéare hinaus
eine wichtige Stabilisierungsfunktion ausiben.
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V. Riickblick und Ausblick

Diese kurze Rickschau konnte nur einen kleinen Einblick in das um-
fassende wissenschaftliche Werk Michael Meschs geben. Wir hoffen
aber, dass sie nicht nur gezeigt hat, was den ,Mesch-schen Blick” aus-
zeichnet: Seine Analysen waren stets historisch-empirisch fundiert,
dennoch am Puls der Zeit und nahe an politischen Entwicklungen mit
groler gesellschaftlicher Tragweite (z.B. Umsetzung der EWWU, EU-
Beitritt Osterreichs, EU-Osterweiterungen). Unser Ziel war es dariiber
hinaus, den Blick in die Zukunft zu richten. Zahlreiche von Mesch be-
handelte Themen sind auch fir zukiinftige gesellschaftliche Auseinan-
dersetzungen von hochster Relevanz. Man denke nur an die Bedeu-
tung der Sozialpartnerschaft und der tberbetrieblichen lohnpolitischen
Koordinierung bei der Gestaltung des sozio6konomischen und -6kolo-
gischen Wandels oder an Malnahmen zur Verringerung der ge-
schlechtsspezifischen Segmentierung am 06sterreichischen Arbeits-
markt und der zunehmenden Spreizung der Einkommen.

Als Redaktion wollen wir zum Abschluss auf einen wesentlichen
Aspekt von Michaels Tatigkeit hinweisen; als Redakteur der Zeitschrift
LSWirtschaft und Gesellschaft’, Herausgeber vieler Sammelbande und
Organisator vieler Konferenzen und Tagungen hat er das Wissen nicht
nur durch eigene Forschung bereichert, sondern auch dazu beigetra-
gen, dass Forschungsarbeiten anderer ans Licht der Offentlichkeit und
in die gewerkschaftliche und wissenschaftliche Debatte gekommen
sind. Darum frei nach Brecht: ,Loben wir den Weisen nicht nur fiir die
Blcher, auf denen sein Name prangt, denn er musste vielen Weisen
ihre Weisheit erst entreilen und dafiir sei Michael auch bedankt.*

Wir jedenfalls freuen uns auf weitere Publikationen von dir, lieber Mi-
chael, in ,Wirtschaft und Gesellschaft® und anderswo, und wiinschen
dir weiterhin einen schonen ,Unruhestand®.

Alles Liebe von deiner WUG-Redaktion
und Vera Glassner
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Die europiische Mindestlohn-Richtlinie —
Paradigmenwechsel hin
zu einem Sozialen Europa

Torsten Miiller, Thorsten Schulten

1. Einleitung

Man sollte mit dem Begriff ,historisch“ generell vorsichtig umgehen. Im
Falle der europaischen Mindestlohn-Richtlinie erscheint er aber durchaus
angebracht. Mit der endgtiltigen Verabschiedung der ,Richtlinie Gber an-
gemessene Mindestléhne in der Europaischen Union“ durch das Europai-
sche Parlament und den Rat der EU im Herbst 2022 wurde erstmals Uber-
haupt eine EU-Rechtsvorschrift erlassen, die ausdricklich darauf abzielt,
dass gesetzliche Mindestléhne ein angemessenes Niveau erhalten und
Tarifvertragssysteme gestarkt werden. Historisch ist dieser Vorgang in
mehrfacher Hinsicht: Zum einen mindet eine jahrzehntelange Debatte
uber die Mdglichkeiten und Grenzen einer europaischen Mindestlohnpoli-
tik zum ersten Mal erfolgreich in eine europaische Rahmengesetzgebung,
die gemeinsame Verfahren und Ziele fir angemessene Mindestldhne in
der EU festschreibt. Zum anderen markiert dies aus integrationspolitischer
Sicht nicht weniger als einen Paradigmenwechsel hin zu einem sozialen
Europa. Uber Jahrzehnte hinweg wurde die europdische Einigung von
einer neoliberalen Politik der Liberalisierung dominiert, die primar auf die
Integration von Méarkten abzielte und damit die bestehenden Arbeits- und
Sozialsysteme unter Druck setzte (Soukup 2019). In der Eurokrise Anfang
der 2010er Jahre wurde diese Politik mit der Herausbildung einer ,neuen
europaischen Arbeitspolitik (Syrovatka 2022) sogar noch radikaler, indem
die Europaische Kommission — oft gemeinsam mit der Europaischen Zen-
tralbank und dem Internationalen Wahrungsfonds im Rahmen der so ge-
nannten Troika — nun direkt in nationale Arbeits- und Tarifvertragssysteme
eingriff (Schulten und Muller 2013). In einem damals viel zitierten Bericht
der Generaldirektion Wirtschaft und Finanzen (GD ECFIN) wurden u.a. die
Senkung der Mindestléhne, die Dezentralisierung von Tarifverhandlungen
und die Verringerung der Tarifbindung sowie eine allgemeine Schwa-

* Wir bedanken uns bei den zwei anonymen Gutachter:innen fiir die hilfreichen Kommen-
tare.
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chung des gewerkschaftlichen Einflusses auf die Lohnentwicklung als ,be-
schaftigungsfreundliche Reformen® gelobt (European Commission 2012).
Hier folgte die Europaische Kommission der neoliberalen Uberzeugung,
dass starke Institutionen der kollektiven Lohnregulierung das Funktionie-
ren der ,freien” Markte behindern, die Flexibilitdt und Anpassungsfahigkeit
der Unternehmen einschranken und sich daher negativ auf Wachstum und
Beschaftigung auswirken.

Seit Mitte der 2010er Jahre hat sich der europaische Diskurs Uber die
Bedeutung starker Arbeits- und Sozialsysteme jedoch zunehmend ge-
dreht. Den Hintergrund hierfir bildet ein deutlicher Legitimationsverlust
der europaischen Integration im Zuge des Euro-Krisenmanagements, der
sich u.a. im Brexit und im Erstarken rechtspopulistischer, nationalistischer
sowie antieuropaischer Krafte ausdriickt. Hinzu kommen aktuell die Coro-
na-Pandemie und die gro3en 6konomischen Unsicherheiten durch den
Krieg in der Ukraine. All diese Krisenerfahrungen haben den politischen
Diskurs wieder deutlich in Richtung eines ,sozial regulierten Kapitalismus*
verschoben, in dem starke soziale Institutionen fir gesellschaftlichen Zu-
sammenhalt und Stabilitat sorgen.

Die europaische Mindestlohn-Richtlinie ist die bislang bedeutsamste
praktische Konsequenz dieses Paradigmenwechsels. In ihrer Begrindung
vollzieht die EU gegenuber friheren Positionen eine grundlegende Kehrt-
wende. Angemessene Mindestlbhne und umfassende Tarifvertragssyste-
me werden nicht mehr als Hindernis fur wirtschaftliche Dynamik angese-
hen, sondern gelten im Gegenteil als zentrale institutionelle Vorausset-
zungen flr eine nachhaltige und inklusive Wirtschaftsweise.

2. Kernelemente der europaischen Mindestlohn-Richtlinie

Das explizite Ziel der Mindestlohn-Richtlinie besteht in der Verbesse-
rung der Lebens- und Arbeitsbedingungen in der Europaischen Union
durch die Férderung von angemessenen Mindestldhnen und die Starkung
von Tarifverhandlungen zur Lohnfestsetzung, um soziale Konvergenz zu
unterstitzen und Lohnungleichheit sowie Erwerbsarmut zu bekdmpfen
(Europaische Kommission 2020a; Europaisches Parlament und Rat der
EU 2022). Bemerkenswert an dieser Zielsetzung istinsbesondere das Be-
kenntnis zur Férderung von Tarifverhandlungen, welches in den urspriing-
lichen Kommissionspapieren noch nicht enthalten war und erst nach der
Konsultationsphase mit den europaischen Arbeitgeber:innen- und Ge-
werkschaftsverbanden eingefihrt wurde. Es steht flir eine deutliche Er-
weiterung des urspriinglich sehr engen Fokus der Gesetzesinitiative auf
gesetzliche Mindestléhne um eine starke tarifpolitische Komponente.
Damit unterstreicht die Mindestlohn-Richtlinie die grundlegende Bedeu-
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tung von Tarifvertragen fur die Herstellung angemessener (Mindest-)
Léhne.

Bei der Mindestlohn-Richtlinie geht es ausdricklich nicht um die Festle-
gung eines europaweit einheitlichen Mindestlohnniveaus, sondern um die
Vorgabe bestimmter Kriterien, um angemessene Mindestléhne auf natio-
naler Ebene sicherzustellen. Artikel 5(2) nennt vier Kriterien, die die Mit-
gliedsstaaten bei der Festsetzung gesetzlicher Mindestléhne beachten
sollen: (a) die Kaufkraft des Mindestlohns unter Bertcksichtigung der Le-
benshaltungskosten; (b) das allgemeine Niveau der Lohne und ihre Vertei-
lung; (c) die Wachstumsrate der Léhne sowie (d) langfristige nationale
Produktivitdtsniveaus und -entwicklungen. Die Mitgliedsstaaten sollen
transparente Regelungen zur Festlegung von gesetzlichen Mindestléhnen
formulieren, sie kdnnen jedoch frei entscheiden, welches relative Gewicht
sie den einzelnen Kriterien beimessen. Die wichtigste Bestimmung fur die
Festlegung nationaler Mindestldhne findet sich jedoch in Artikel 5(4), der
besagt, dass sich die Mitgliedsstaaten bei der Beurteilung der Angemes-
senheit der gesetzlichen Mindestlohne von indikativen Referenzwerten
leiten lassen sollen und dafir international Gbliche Referenzwerte wie 60%
des Brutto-Medianlohns und 50% des Brutto-Durchschnittslohns verwen-
den sollen. Damit legt die Richtlinie de facto eine doppelte Angemessen-
heitsschwelle fest. Diese ist zwar nicht rechtsverbindlich, aber indem sie
anders als im urspringlichen Richtlinienentwurf der Kommission nicht nur
in die Erwagungsgriinde (Europaische Kommission 2020a), sondern auch
in den eigentlichen Gesetzestext mit aufgenommen wurde, formuliert sie
einen starken normativen Mal3stab fir die Festlegung von Mindestléhnen
auf nationaler Ebene, dem sich die Mitgliedsstaaten nur schwer entziehen
kdénnen (s.u. Kapitel 5). Allerdings gelten diese Regeln nur fir Lander mit
gesetzlichen Mindestléhnen, wobei die Richtlinie explizit darauf hinweist,
dass die Festlegung des Mindestlohnregimes ausschliel3lich in der Kom-
petenz der Mitgliedsstaaten liegt und keine Verpflichtung zur Einflihrung
gesetzlicher Mindestlohne besteht (Artikel 1(3) der Richtlinie).

Zur Starkung von Tarifverhandlungen wird in der Richtlinie (Artikel 4(2))
auch ein Referenzwert fur eine angestrebte Tarifbindung festgelegt. Da-
nach werden alle Mitgliedsstaaten, in denen weniger als 80% der Beschaf-
tigten tarifgebunden sind, verpflichtet, Malinahmen zur Férderung von Ta-
rifverhandlungen zu ergreifen und diese in konkreten Aktionsplanen mit
klaren Zeitvorgaben niederzulegen. Die Plane sind in Zusammenarbeit mit
den Gewerkschaften und Arbeitgeber:innenverbénden zu entwickeln, re-
gelmaRig zu Uberprifen und mindestens alle finf Jahre zu aktualisieren.
Darlber hinaus fordert Artikel 9 der Richtlinie die Mitgliedsstaaten auf, bei
der Vergabe offentlicher Auftrage und Konzessionen auch Kriterien zu be-
ricksichtigen, die die Gewahrleistung grundlegender Gewerkschaftsrech-
te und die Einhaltung von Tarifstandards sicherstellen.
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AuBerdem enthalt die Richtlinie verschiedene Bestimmungen, die da-
rauf abzielen, die Rolle der Gewerkschaften zu starken, so z.B. Artikel
3(3), der ausdricklich bestatigt, dass Tarifverhandlungen auf Arbeitneh-
mer:innenseite nur von ,Gewerkschaften® geflihrt werden kénnen — nicht
von unbestimmten ,Arbeithehmerorganisationen®, wie dies im urspringli-
chen Text der Kommission noch vorgesehen war (Europaische Kommissi-
on 2020a). Darlber hinaus werden die Mitgliedsstaaten in Artikel 4(1c)
aufgefordert, Beschaftigte und Gewerkschaftsvertreter:innen, die sich an
Tarifverhandlungen beteiligen, vor Diskriminierung zu schitzen.

3. Paradigmenwechsel im Diskurs
iiber eine européiische Mindestlohnpolitik

Erste zaghafte Versuche einer europédischen Koordinierung der nationa-
len Mindestlohnpolitiken finden sich bereits in der arbeits- und sozialpoli-
tisch ambitionierten Zeit der Delors-Kommission Anfang der 1990er Jahre
— jedoch ohne gréfiere Auswirkungen auf Mindestlohne und Tarifverhand-
lungen auf nationaler Ebene zu haben. In der Folgezeit gab es immer wie-
der Diskussionen uber gemeinsame Standards fur angemessene Min-
destléhne (Schulten 2008; Schulten et al. 2016). So wurde z.B. im Kontext
der EU-Grundrechtecharta im Jahr 2000 auch Uber angemessene Min-
destléhne diskutiert. Schlussendlich findet sich in Artikel 31 der Grund-
rechtecharta allerdings lediglich ein allgemeiner Verweis auf ,gerechte
und angemessene Arbeitsbedingungen® (Europaisches Parlament et al.
2000), wenngleich diese auch angemessene Léhne umfassen (Zimmer
2019). 2008 forderte das Europaische Parlament den Europaischen Rat in
einer Resolution auf, eine europaische Mindestlohninitiative zu starten,
mit dem Ziel, alle nationalen Mindestldhne auf 60% des Durchschnitts-
lohns anzuheben (Europaisches Parlament 2008). In der Praxis scheiter-
ten aber alle Versuche der Entwicklung einer europdischen Mindestlohn-
politik an den politischen Krafteverhaltnissen im Rat, die zu jener Zeit
durch die Hegemonie des Neoliberalismus gepragt waren. Hinzu kommt,
dass die meisten EU-Mitgliedsstaaten die Mindestlohnpolitik als rein natio-
nale Angelegenheit ansahen und daher nicht bereit waren, der EU auf die-
sem Gebiet Gestaltungskompetenzen einzurdumen.

Im Zuge der Finanzkrise 2008/2009 radikalisierte sich der neoliberale
Politikansatz gerade im Hinblick auf die Arbeitspolitik (Syrovatka 2022).
Die Finanzkrise wurde Uberwiegend als eine Krise der preislichen Wettbe-
werbsfahigkeit interpretiert, deren Ursache primar in zu hohen Arbeitskos-
ten und Uberregulierten Arbeitsmarkten gesehen wurde. In der Folgezeit
dominierte auf europaischer und nationaler Ebene ein Krisenmanage-
ment, das vor allem ein Einfrieren oder sogar Kiirzen von Mindestiéhnen,
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die Dezentralisierung von Tarifverhandlungen und damit insgesamt eine
Schwachung der Tarifbindung beférderte (Schulten und Muller 2013).
Wahrend eine europaische Mindestlohnpolitik bis dahin mit Verweis auf
die mangelnde Zustandigkeit der EU in Lohnfragen verhindert worden
war, spielte paradoxerweise die Forderung nach einer Lohnflexibilitat
nach unten eine zentrale Rolle im Krisenmanagement der Europaischen
Kommission im Rahmen des Europaischen Semesters und der Troika.

Die Ergebnisse dieses Krisenmanagements waren fur die EU in jeder
Hinsicht dysfunktional (Mdller et al. 2016). Auf sozialer Ebene haben sie
zu mehr Armut und Prekaritat unter den Erwerbstatigen und zu einer wei-
teren Zunahme der sozialen Ungleichheit in der EU insgesamt beigetra-
gen. Wirtschaftlich haben sie das inlandische Wachstumspotenzial in vie-
len Landern weiter geschwacht und die wirtschaftliche Abhangigkeit vom
Exportsektor deutlich erhdht. Politisch haben sie eine euroskeptische Hal-
tung unter den europaischen Burger:innen beférdert und die Akzeptanz
und Legitimitat der politischen Systeme sowohl auf nationaler als auch auf
EU-Ebene — untergraben, was letztlich zu den Wahlerfolgen rechtspopu-
listischer Parteien beigetragen hat.

Vor diesem Hintergrund I&sst sich in der EU seit Mitte der 2010er Jahre
ein deutlicher Wandel im Diskurs beobachten, der nach einer Phase eines
radikalisiertenen Neoliberalismus das Soziale Europa wiederentdeckt hat
und insbesondere die Bedeutung von funktionierenden Arbeits- und So-
zialsystemen fir die wirtschaftliche Entwicklung und politische Stabilitat
hervorhebt. Exemplarisch daflr steht die Forderung des ehemaligen EU-
Kommissionspréasidenten Jean-Claude Juncker, Europa solle nicht nur ein
wirtschaftliches und finanzielles, sondern auch ein soziales Triple-A-Ra-
ting erreichen (Juncker 2014). Doch abgesehen von der Novellierung der
europaischen Entsenderichtlinie im Jahr 2018 blieb die Aufwertung der so-
zialen Dimension zunachst im Wesentlichen symbolisch-deklaratorisch:
Hoéhepunkt war die Verabschiedung der ,Europaischen Saule sozialer
Rechte® 2017, die ungeachtet ihres Titels keine einklagbaren Rechte, son-
dern nur unverbindliche politische Grundsatze enthalt (Barnard 2020).

Dies anderte sich erst unter der seit 2019 amtierenden EU-Kommis-
sionsprasidentin Ursula von der Leyen und deren Vorhaben, mit einer
Reihe von Gesetzesinitiativen im Bereich der Arbeits- und Sozialpolitik
Uber symbolische Deklarationen hinauszugehen. Dazu gehdrt insbeson-
dere der im Marz 2021 verabschiedete Aktionsplan zur Umsetzung der
~Europaischen Saule sozialer Rechte®, der mehrere Initiativen und konkre-
te Gesetzesvorhaben enthalt (European Commission 2021). Der im Okto-
ber 2020 vorgelegte Vorschlag fiir eine Richtlinie iGber angemessene Min-
destléhne versteht sich explizit als Umsetzung der Grundsatze 6 und 8 der
~Europaischen Saule sozialer Rechte“. Grundsatz 6 besagt, dass ein an-
gemessener Mindestlohn zu gewahrleisten (ist), der die Befriedigung der
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Bedurfnisse des Arbeitnehmers und seiner Familie unter Berucksichti-
gung der einzelstaatlichen wirtschaftlichen und sozialen Bedingungen er-
mdglicht. (Europaisches Parlament et al. 2017). Grundsatz 8 bestarkt Ar-
beitgeber:innen und Gewerkschaften darin, ,Kollektivvertrage tber sie
betreffende Fragen auszuhandeln® (ebenda).

Damit hat die Europaische Kommission zum ersten Mal einen konkreten
Gesetzesvorschlag fir eine europaweite Koordinierung der nationalen
Mindestlohnpolitiken vorgelegt, der darauf abzielt, das Niveau und die
Reichweite von Mindestléhnen und Tarifverhandlungen in Europa deutlich
zu erhdhen. Die Begrindung des Richtlinienentwurfs liest sich wie das
komplette Gegenprogramm zu den lohn- und tarifpolitischen Malinahmen,
die in der Euro- und Finanzkrise durchgesetzt wurden. Angemessene Min-
destléhne und umfassende Tarifverhandlungen werden nicht mehr als
Hindernis fur Wettbewerbsfahigkeit und Wirtschaftswachstum gesehen,
sondern als wichtige institutionelle Voraussetzung fir eine nachhaltige
und inklusive Wirtschaftsentwicklung. Der Europaischen Kommission zu-
folge gewahrleistet ein angemessener Mindestlohn einen angemessenen
Lebensunterhalt fir die Arbeitnehmer:innen, férdert die Binnennachfrage,
schafft Arbeitsanreize und verringert Erwerbsarmut und die Ungleichheit
am unteren Ende der Lohnverteilung (Europdische Kommission 2020a).
Darlber hinaus férdert ein angemessener Mindestlohn auch die Gleich-
stellung der Geschlechter, da deutlich mehr Frauen als Manner im Nied-
riglohnsektor arbeiten. Diese neue Sichtweise auf angemessene Mindest-
[6hne wurde wahrend der Covid-19-Krise zusatzlich noch dadurch
bestarkt, dass viele der so genannten ,systemrelevanten Beschaftigten®
nur einen sehr geringen Lohn erhalten. Vor diesem Hintergrund markiert
die Mindestlohn-Richtlinie einen grundlegenden Paradigmenwechsel in
der européaischen Arbeits- und Sozialpolitik.

4. Die Verabschiedung der Mindestlohn-Richtlinie:
ein umkiampfter politischer Prozess

Die Verabschiedung der Mindestlohn-Richtlinie war jedoch keineswegs
ein Selbstlaufer, sondern ein vielfach umkampfter Prozess, dem minde-
stens drei zentrale Konfliktlinien zugrunde lagen. Die erste betrifft den
klassischen Konflikt zwischen Kapital und Arbeit. In den letzten Jahrzehn-
ten hat die vorherrschende Form der europaischen Integration zu einer er-
heblichen Verschiebung der Machtverhaltnisse zugunsten der Kapitalsei-
te beigetragen. Die Mindestlohn-Richtlinie ist daher ein politisches Projekt,
das darauf abzielt, das Machtungleichgewicht zwischen Kapital und Arbeit
in einem gewissen Umfang zu korrigieren. Die zweite Konfliktlinie spiegelt
die unterschiedlichen Systeme der Mindestlohnsetzung wider. Sie verlauft
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im Wesentlichen zwischen Vertreter:innen jener Lander, in denen Min-
destldhne ausschlieBlich Uber Tarifvertrage festgelegt werden, und Ver-
treter:innen von EU-Mitgliedsstaaten mit gesetzlichen Mindestléhnen. Die
dritte Konfliktlinie resultiert aus den unterschiedlichen politischen und so-
ziobkonomischen Orientierungen der beteiligten Regierungen: Wahrend
eher linksgerichtete Regierungen in der Regel eine positive Haltung zur
Mindestlohn-Richtlinie einnahmen, vertraten konservativere Regierungen
tendenziell eine eher skeptische Position. Diese drei grundsatzlichen Kon-
fliktlinien pragen zwei weitere — in gewissem Sinne abgeleitete — Konfliktli-
nien. Dies ist zum einen jene zwischen den europaischen Institutionen,
also der Europaischen Kommission, dem Européischen Parlament und
dem Rat, und zum anderen die juristische Debatte Uber die Vertrags-
grundlage der Richtlinie und die sich daraus ergebende Regelungskom-
petenz der Européischen Union. Insgesamt kénnen auf dem Weg zur
Durchsetzung der Mindestlohn-Richtlinie drei Phasen unterschieden wer-
den (Tabelle 1), in denen die jeweiligen Konfliktdimensionen jeweils in un-
terschiedlichem Ausmal zum Tragen kamen.

Tabelle 1: Drei Phasen auf dem Weg zur Mindestlohn-Richtlinie

Phase 1: Janner bis September 2020

Veroffentlichung des ersten Konsultationspapiers — Beginn der ersten Phase der Sozialpart-

14.01.2020 nerkonsultation bis zum 25.02.2020 (Europaische Kommission 2020b)

Veroffentlichung des zweiten Konsultationspapiers — Beginn der zweiten Phase der Sozialpart-
nerkonsultation bis zum 04.09.2020 (Europaische Kommission 2020c)

Phase 2: Oktober 2020 bis Dezember 2021

03.06.2020

Verdffentlichung des Kommissionsentwurfs fiir eine Richtlinie Gber angemessene Mindestldhne

28.10.2020 in der Europaischen Union (Européische Kommission 2020a)

09.03.2021 Rechtsgutachten des Juristischen Dienstes des Rates (Council of the European Union 2021)

28.09.2021 Rechtsgutachten des Juristischen Dienstes des Parlaments

25.11.2021 Abstimmung Uber den Bericht des Europaischen Parlaments (2021) im Plenum
06.12.2021 Gemeinsame Position des Rates (Rat der Europaischen Union 2021)
Phase 3: Janner bis Oktober 2022

13.01.2022 Beginn der Trilog-Verhandlungen zwischen Parlament, Kommission und Rat

07.06.2022 Entwurf fir eine Vereinbarung im Trilog (European Parliament 2022)

10.06.2022 Bestatigung des Trilog-Entwurfs im Rat der Arbeits- und Sozialminister:innen (EPSCO-Rat)
14.09.2022 Endgiiltige Verabschiedung der Richtlinie durch das Européaische Parlament

04.10.2022 Endguiltige Verabschiedung der Richtlinie durch den Rat

Quelle: eigene Zusammenstellung

4.1 Phase 1: Verfahren zur Konsultation der Sozialpartner
(Janner bis September 2020)

Den informellen Beginn der Kommissionsinitiative zur Verabschiedung
einer Mindestlohn-Richtlinie markiert das ,,Regierungsprogramm®, das Ur-
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sula von der Leyen nach ihrer Ernennung zur neuen Kommissionsprasi-
dentin im Juli 2019 vorstellte. Darin enthalten ist die klare Ankindigung, in-
nerhalb der ersten 100 Tage ihrer Amtszeit ein rechtliches Instrument auf
den Weg zu bringen, das allen Beschaftigten in der EU einen fairen Min-
destlohn garantiert, der einen angemessenen Lebensstandard ermdglicht
(Von der Leyen 2019). Nach weniger als der Halfte der ersten 100 Tage
veroffentlichte die Kommission am 14. Janner 2020 ein erstes Konsulta-
tionspapier (Europaische Kommission 2020b) und erdffnete damit das im
Vertrag Uber die Arbeitsweise der Europdischen Union vorgesehene
zweistufige Konsultationsverfahren mit den Gewerkschaften und Arbeit-
geber:innenverbanden, um deren Meinung zur Notwendigkeit und der
maoglichen inhaltlichen Ausrichtung einer EU-Initiative einzuholen. In die-
sem frihen Stadium des politischen Prozesses lag die Hauptkonfliktlinie
zwischen Kapital und Arbeit. Wahrend die europaischen Gewerkschaften
— trotz zahlreicher Kritikpunkte im Detail — mit Gberwiegender Mehrheit
eine moglichst ambitionierte Regelung auf europaischer Ebene durch die
Verabschiedung einer Rahmenrichtlinie unterstitzten (ETUC 2020a;
2020b), lehnte die Arbeitgeber:innenseite eine spezifische europaische
Regelung zu Mindestléhnen rundweg ab (BusinessEurope 2020a; 2020b).

Die Arbeitgeber:innenseite begriindete ihre Ablehnung einer europai-
schen Mindestlohninitiative im Wesentlichen mit dem juristischen Argu-
ment, dass die EU keine Kompetenz habe, rechtlich verbindliche Instru-
mente im Bereich der Mindestléhne und Tarifpolitik einzufihren. Eine
rechtlich verbindliche Regelung wiirde daher einen unzuldssigen Eingriff
in die Kompetenzen der Mitgliedsstaaten und insbesondere die Tarifauto-
nomie der nationalen Tarifparteien darstellen (BusinessEurope 2020b).
Inhaltlich bestand der Hauptkritikpunkt der Arbeitgeber:innenseite darin,
dass sich die Kommission bei den Kriterien fur die Festlegung der Min-
destléhne zu einseitig an den sozialen Interessen der Beschaftigten orien-
tiert hatte und 6konomische Aspekte wie die Auswirkung von Mindestléh-
nen auf Beschaftigung und Wettbewerbsfahigkeit nur eine untergeordnete
Rolle spielen wiirden.

Auf Arbeitnehmer:innenseite war die Unterstitzung einer Rahmenrichtli-
nie durch den Europaischen Gewerkschaftsbund (EGB) nicht bedingungs-
los, sondern daran geknuipft, dass eine europaische Regelung tatsachlich
zu angemessenen Mindestldhnen fuhrt, die Tarifautonomie der nationalen
Tarifpartner nicht beeintrachtigt und insbesondere ausreichenden Schutz
fur gut funktionierende nationale Tarifsysteme bietet (ETUC 2020b). Daru-
ber hinaus forderte der EGB spezifische Regelungen: (1) zur Sicherung
eines Mindestniveaus angemessener Mindestldhne, das den doppelten
Schwellenwert von 60% des Brutto-Medianlohns und 50% des Brutto-
Durchschnittslohns nicht unterschreiten darf; (2) zur Férderung sektoraler
Tarifverhandlungen inklusive konkreter Mallnahmen zum Schutz des
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Rechts auf gewerkschaftliche Organisierung und zu Tarifverhandlungen
sowie die Verpflichtung fur Mitgliedsstaaten mit einer Tarifbindung unter
70%, einen Aktionsplan mit konkreten Malinahmen zur kontinuierlichen
Steigerung der Tarifbindung zu erstellen; (3) zur Abschaffung von Ausnah-
men und Abweichungen vom gesetzlichen Mindestlohn.

4.2 Phase 2: Diskussion des Richtlinienentwurfs der Kommission
(Oktober 2020 bis Dezember 2021)

Nach einer zweiten Konsultationsphase mit den europdischen Gewerk-
schaften und Arbeitgeber:innenverbanden veroéffentlichte die Europaische
Kommission (2020a) schlieRlich am 28. Oktober 2020 einen Richtlinien-
entwurf, in dem eine Reihe der Kritikpunkte der Gewerkschaften aufgegrif-
fen wurden. Dementsprechend begrifte der EGB den Entwurf (ETUC
2020c), wahrend allein die Tatsache, dass die Kommission das rechtlich
verbindliche Instrument einer Richtlinie wahlte, von der Arbeitgeber:innen-
seite scharf kritisiert wurde (BusinessEurope 2020c; CEEP 2020; SME-
united 2020). BusinessEurope sprach gar von einem ,Desaster” und
einem ,rechtlichen Monster® und lehnte den gesamten Entwurf grundsatz-
lich ab (BusinessEurope 2020c). Wichtig ist jedoch der Hinweis, dass es in
beiden Lagern —wie schon in der ersten Phase der Sozialpartnerkonsulta-
tion — auch unterschiedliche oder zumindest nuancierte Ansichten gab.
Auf Arbeitnehmerseite lehnten die Gewerkschaften Danemarks und
Schwedens eine Richtlinie strikt ab, da diese aus ihrer Sicht eine Gefahr
fur die voluntaristischen, auf Selbstregulierung basierenden nordischen
Arbeitsbeziehungssysteme darstelle (Saco 2020; Risgaard 2020). Auf Ar-
beitgeber:innenseite gab es ebenfalls unterschiedliche Positionen. So
sprachen sich z.B. der Spitzenverband der Arbeitgeber:innen in Frank-
reich (De Comarmond 2021) sowie CEEP (seit Dezember 2020 SGI), der
europaische Verband der offentlichen Arbeitgeber:innen und Unterneh-
men, nicht explizit gegen eine verbindlichere europdische Rahmenrege-
lung zum Mindestlohn aus (Europadische Kommission 2020c).

Die unterschiedlichen Positionen innerhalb der europaischen Gewerk-
schaften und Arbeitgeber:innenverbande zeigen, dass der Grundkonflikt
zwischen Kapital und Arbeit teilweise von der institutionellen Logik der je-
weiligen Tarif- und Mindestlohnsysteme (iberlagert wurde. Ahnliches gilt
fur die Diskussion des Entwurfs im Europaischen Parlament und dem Rat.
Dies ist insofern bedeutsam, als mit der Veroffentlichung des Richtlinien-
entwurfs durch die Kommission der Ball nun formal im Feld des Europai-
schen Parlaments und des Rates lag, da die Verabschiedung einer Richtli-
nie entsprechend dem im Vertrag von Lissabon festgelegten ordentlichen
Gesetzgebungsverfahren der gemeinsamen Zustimmung von Europai-
schem Parlament und Rat bedarf.
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In dieser zweiten Phase des politischen Entscheidungsprozesses spiel-
te das Européaische Parlament eine entscheidende Rolle. Hier gelang es
den beiden Co-Berichterstatter:innen — Agnes Jongerius von der sozialde-
mokratischen Fraktion (S&D) und Dennis Radtke von der christdemokrati-
schen Fraktion (EVP) — im Europaischen Parlament eine Mehrheit fir den
von ihnen gemeinsam verfassten Bericht zustande zu bringen, der inhalt-
lich noch deutlich Gber den Kommissionsentwurf hinausging (Europai-
sches Parlament 2021). Die im ,Bericht des Beschaftigungsausschusses
des Européischen Parlaments® geforderten Verbesserungen umfassten
insbesondere die folgenden Bereiche: (1) Starkung der Rolle der Gewerk-
schaften, indem klar definiert wird, dass Tarifverhandlungen von Gewerk-
schaften gefiihrt werden und nicht wie im Kommissionsentwurf von ,Ar-
beithehmerorganisationen®; (2) weitergehende MalRnahmen zur Férde-
rung von Tarifverhandlungen, zum einen durch spezifische MaRnahmen
zum Schutz des Rechts auf gewerkschaftliche Organisierung und auf Ta-
rifverhandlungen inklusive eines Verbots der Diskriminierung von Arbeit-
nehmer:innen und deren Vertreter:innen, die diese Rechte wahrnehmen,
und zum anderen durch einen héheren Schwellenwert von 80% Tarifbin-
dung, unter dem Mitgliedsstaaten einen Aktionsplan zur Steigerung der
Tarifbindung erstellen mussen — der Kommissionsentwurf setzt den
Schwellenwert bei 70% an; darUber hinaus enthalt der Parlamentsbericht
spezifische prozedurale Vorgaben fir die Erstellung des Aktionsplans; (3)
spezifischere Kriterien fir die Festsetzung von Mindestldhnen; (4) Strei-
chung des Artikels 6 des Richtlinienentwurfs, der Abweichungen und Ab-
ziige vom gesetzlichen Mindestlohn erméglicht; (5) strengere Vorausset-
zungen fur die Vergabe o6ffentlicher Auftrage und hier insbesondere die
Ausweitung der Tariftreuevorgaben auch auf Unterauftragnehmer:innen
(Européaisches Parlament 2021).

Vor diesem Hintergrund war die am 25. November 2021 mit groRRer
Mehrheit (443 Ja-Stimmen, 192 Nein-Stimmen und 58 Enthaltungen) er-
folgte Annahme des Parlamentsberichts ein wichtiger Schritt zu einer am-
bitionierteren Mindestlohn-Richtlinie. Diese grof’e Mehrheit darf jedoch
nicht dartiber hinwegtduschen, dass auch die Diskussion im Parlament
sehr kontrovers gefuihrt wurde. Hierbei spielten sowohl politisch-ideologi-
sche Grundorientierungen als auch die institutionelle Logik der verschie-
denen nationalen Tarifsysteme eine Rolle, wobei Letztere teilweise die
(partei-)politischen und soziobkonomischen Orientierungen tberlagerten.

Parallel zur Diskussion im Europaischen Parlament setzte sich der Rat
mit dem Richtlinienentwurf auseinander. Wenig Uberraschend kam auch
hier die scharfste Kritik aus Danemark und Schweden, wo sich die sozial-
demokratisch gefiihrten Regierungen in ihrer Ablehnung im Einklang mit
fast allen gesellschaftlichen Akteur:innen befanden, von den Arbeitge-
ber:innen Uber die Gewerkschaften bis hin zu allen groflen politischen
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Parteien von der Rechten bis zur Linken. Eine kritische Position nahmen
anfanglich auch die eher rechtspopulistischen Regierungen in Polen oder
Ungarn ein, deren ablehnende Position primar auf einer grundsétzlich eu-
ropa-kritischen Haltung basierte. Im Lager der kritischen Stimmen befan-
den sich anfanglich auch die eher neoliberalen Regierungen in Osterreich
und den Niederlanden. Dagegen haben eher linksgerichtete Regierungen,
z.B. in Spanien und Portugal, die Richtlinie von Beginn an nachdrtcklich un-
terstutzt. Beflurwortet wurde der Richtlinienentwurf zudem von Regierun-
gen in Landern ohne gesetzlichen Mindestlohn, wie z.B. Finnland und Ita-
lien. Ihre politisch gewichtigsten Fursprecher fand die Mindestlohn-Richtli-
nie jedoch in den beiden gréRten EU-Staaten, Frankreich und Deutsch-
land. Insbesondere nach dem deutschen Regierungswechsel im Herbst
2021 entwickelte sich das deutsch-franzésische Tandem im Rat zum ent-
scheidenden Motor bei der Durchsetzung der Mindestlohnrichtlinie.

Zu Beginn der Auseinandersetzungen nahmen nicht wenige Regierun-
geninder EU auch deshalb eine eher zégerliche Haltung ein, weil sie nicht
von der Rechtmafigkeit des Richtlinienentwurfs Uberzeugt waren. Dies
verweist auf eine grundlegende juristische Konfliktlinie, die quer zu den
drei genannten Hauptkonfliktlinien verlauft. Die Kritiker:innen der Richtli-
nie argumentierten dahin gehend, dass die EU in Fragen der Lohnpolitik
keinerlei Kompetenzen habe, und begriindeten diese Ansicht mit Artikel
153 (5) des Vertrags Uber die Arbeitsweise der EU (AEUV), der die Festle-
gung des Arbeitsentgelts ausdricklich von den Regelungskompetenzen
der EU im Bereich der Sozialpolitik ausnimmt. Dementsprechend stehe
die vorgeschlagene Richtlinie im Widerspruch zu diesem Artikel und ver-
letze das Subsidiaritatsprinzip der EU. Die Europaische Kommission hin-
gegen argumentierte von Beginn an, dass ihr Vorschlag in vollem Umfang
durch Artikel 153 (1b) abgedeckt sei, der ihr Regelungskompetenzen im
Bereich der ,Arbeitsbedingungen® verleiht. Da der Richtlinienvorschlag
den Mitgliedsstaaten weder vorschreibt, einen gesetzlichen Mindestlohn
in einer bestimmten Hohe festzulegen noch ein bestimmtes System zur
Festsetzung von Mindestldhnen einzufihren, sei der Kompetenzaus-
schluss gemal Artikel 153 (5) AEUV in diesem Fall nicht anwendbar. Eu-
ropaische Regelungen, die die Lohnentwicklung nur mittelbar beeinflus-
sen, sind europarechtlich zuldssig und auch durch die Rechtsprechung
des Europaischen Gerichtshofs gedeckt.

In eigens zur Mindestlohn-Richtlinie erstellten Gutachten der Juristi-
schen Dienste des Europaischen Parlaments und des Rates wurde die
Position der Europaischen Kommission schliel3lich im GroRen und Gan-
zen unterstitzt und damit die RechtmaRigkeit des Richtlinienentwurfs be-
statigt (Council of the European Union 2021). Wahrend dies den Kiriti-
ker:innen den Wind aus den Segeln nahm, ergab sich daraus fir jene
Unterstltzer:innen, die wie das Europaische Parlament und die Gewerk-
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schaften eine wesentlich ambitioniertere Regelung forderten, ein grund-
séatzliches Dilemma: Um groRtmdgliche Effektivitat und Effizienz zu ge-
wahrleisten, sollten die Bestimmungen der Richtlinie so prazise und
verbindlich wie mdéglich sein. Im Bereich des Mindestlohns sollte z.B. die
doppelte Angemessenheitsschwelle von 60% des Medianlohns und 50%
des Durchschnittslohns als verbindliches Kriterium flir angemessene Min-
destléhne festgeschrieben werden. Je verbindlicher jedoch die Anforde-
rungen an angemessene Mindestlohne formuliert werden, umso gréRRer
wird auch die rechtliche Beweislast, dass die Regelungen noch durch EU-
Recht gedeckt sind. Das Gleiche gilt fur die Forderung nach weitergehen-
den Regelungen zur Férderung der Tarifbindung. Dies machte die Durch-
setzung der Mindestlohn-Richtlinie zu einem schwierigen Balanceakt, der
auch die Verhandlungen im Trilog zwischen Parlament und Rat pragte.

4.3 Phase 3: Interinstitutionelle Verhandlungen im Trilog
und endgiiltige Verabschiedung der Richtlinie
(Janner bis Oktober 2022)

Aufgrund der grofden Interessenunterschiede zwischen Parlament und
Rat begannen am 13. Janner 2022 die interinstitutionellen Verhandlungen
im Trilog, dessen grundsatzliche Funktion darin besteht, unter Vermittlung
der Kommission eine politische Einigung zwischen Rat und Parlament zu
einem Gesetzgebungsvorschlag herbeizufihren. Wahrend das Parlament
eine maoglichst weitgehende und spezifische Regelung auf europaischer
Ebene —in den Grenzen des von den europaischen Vertragen definierten
Spielraums — anstrebte, war das Hauptinteresse des Rates eine moglichst
flexible Regelung, die moglichst viel Spielraum flr nationale Regierungen
l&sst (Rat der Europaischen Union 2021). Anders ausgedrickt: Wahrend
das Parlament in zentralen Punkten des Kommissionsentwurfs inhaltlich
wesentlich weitergehende Regelungen forderte, zielte der Rat eher auf
eine Verwasserung des Kommissionsentwurfs ab. Vor diesem Hinter-
grund gestalteten sich die Verhandlungen zunachst sehr schwierig. Nach
zahlreichen Sitzungen auf technischer und politischer Ebene erzielten die
beteiligten Akteur:innen am 7. Juni 2022 eine vorlaufige Einigung, die am
16. Juni 2022 vom EPSCO-Rat der Arbeits- und Sozialminister:innen mit
groflRer Mehrheit bestatigt wurde.

In den Trilog-Verhandlungen ist es dem Parlament gelungen, sich in ei-
nigen zentralen Punkten durchzusetzen und damit eine Richtlinie zu
schaffen, die teilweise deutlich Uber den urspriinglichen Kommissionsent-
wurf hinausgeht. Dies betrifft insbesondere die Starkung der Rolle der Ge-
werkschaften, die weitergehenden Regelungen zur Starkung von Tarifver-
handlungen sowie die Verankerung der doppelten Angemessenheits-
schwelle im eigentlichen Gesetzestext als Referenzwert flir die Bewertung
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einer angemessenen Mindestlohnhdhe. Nicht durchsetzen konnte sich
das Parlament mit seiner Forderung nach einer Streichung der Bestim-
mungen zu Variationen und Ausnahmen bei Mindestléhnen, wie sie in
einer Reihe von Mitgliedsstaaten existieren.

Am 14. September 2022 wurde der im Trilog formulierte Kompromiss-
entwurf schlief3lich zunachst im Europaischen Parlament und dann am 4.
Oktober 2022 auch im Rat endgiiltig verabschiedet. Im Rat stimmten nur
Déanemark und Schweden gegen die Annahme des Kompromissentwurfs
und Ungarn enthielt sich. Nach der Verdéffentlichung im Amtsblatt der EU
haben die Mitgliedsstaaten zwei Jahre Zeit, die Mindestlohn-Richtlinie in
nationales Recht umzusetzen.

5. Auswirkungen auf die nationalen Mindestlohnregime

Die europaische Mindestlohninitiative hat nicht zuletzt deshalb groRe
politische Unterstlitzung erfahren, weil sie in vielen EU-Mitgliedsstaaten
an aktuelle Mindestlohndebatten ankniipfen konnte. Bereits seit einigen
Jahren lassen sich in mehreren europdischen Landern so genannte Li-
ving-Wage-Initiativen beobachten, die auf eine strukturelle Erhdhung der
Mindestlbhne abzielen, um diese auf ein angemessenes Niveau anzuhe-
ben, das eine soziokulturelle Teilhabe am gesellschaftlichen Leben er-
laubt (Schulten und Muller 2019; 2020). Tatsachlich sind die Mindestléhne
in den 2010er Jahren europaweit in vielen Landern Uberdurchschnittlich
stark angehoben worden (Libker und Schulten 2022). In einigen Landern
kam es dabei zu regelrechten Lohnspringen, z.B. bereits 2010 in Slowe-
nien (Poje 2019), 2019 in Spanien (Vacas-Soriano 2019) und 2022 in
Deutschland (Schulten und Mller 2022), wo die Mindestldhne innerhalb
nur eines Jahres um mehr als 20% erhéht wurden. Die Starke der europai-
schen Mindestlohninitiative besteht deshalb darin, dass sie den zahlrei-
chen nationalen Entwicklungen und Initiativen einen gemeinsamen euro-
paischen Rahmen gibt.

Welche konkreten Auswirkungen die europaische Mindestlohn-Richtli-
nie zukunftig fur die nationale Mindestlohnpolitik haben wird, hangt wie-
derum in erster Linie davon ab, wie die nationalen Akteur:innen die proze-
duralen Vorgaben der Richtlinie aufgreifen und im Sinne ihrer inhaltlichen
Zielsetzung umsetzen. Dies gilt sowohl fir die Anhebung der (gesetzli-
chen) Mindestldhne auf ein angemessenes Niveau als auch fur die Star-
kung der Tarifvertragssysteme hin zu einer angemessenen Tarifbindung.
Erste Reaktionen nationaler Akteur:innen auf die Verabschiedung der
Richtlinie deuten schon jetzt darauf hin, dass in vielen Landern eine Ent-
wicklungsdynamik hin zu héheren Mindestldhnen und einer besseren Ta-
rifbindung in Gang gesetzt werden kdnnte (Aumayr-Pintar et al. 2022). Be-
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sonders deutlich zeigt sich dies schon heute in Deutschland, wo die
europdische Mindestlohn-Richtlinie mit der Erh6hung des gesetzlichen
Mindestlohns auf 12 Euro pro Stunde teilweise vorweggenommen wurde
und es nun vor allem darum geht, den bislang anhaltenden Trend einer
sinkenden Tarifbindung umzukehren. Fiir Osterreich hingegen scheint sich
durch die EU-Richtlinie auf den ersten Blick zun&chst einmal nichts zu ver-
andern. Angesichts des gemessen an der hohen Kollektivvertragsabdec-
kung relativ groRen Niedriglohnsektors und der in manchen Branchen
sehr niedrigen Kollektivvertragsléhne kdnnte die europédische Debatte um
angemessene Mindestldhne jedoch auch hier perspektivisch ihren Nieder-
schlag finden.

5.1 Auswirkungen auf gesetzliche Mindestlohne

Die urspringliche Intention der Mindestlohn-Richtlinie lag vor allem
darin, europaweite Kriterien fur die Festlegung eines ,angemessenen®
Mindestlohns zu definieren. Dies erfolgte vor dem Hintergrund, dass die
Mindestl6hne in vielen Landern de facto Armutsiéhne sind, die kein exis-
tenzsicherndes Einkommen ermdglichen. Die EU hat allerdings rechtlich
keine Kompetenzen, unmittelbar auf die Mindestlohnhdhe ihrer Mitglieds-
staaten Einfluss zu nehmen. Deshalb muss sie sich darauf beschranken,
allgemeine inhaltliche Grundsatze sowie bestimmte prozedurale Regelun-
gen festzulegen. Die wichtigste Regel besteht darin, dass die Festlegung
der Mindestléhne nach bestimmten transparenten Kriterien zu erfolgen
hat, wobei die Nationalstaaten selbst die jeweilige Gewichtung der einzel-
nen Kriterien bestimmen kdénnen.

Die bei weitem wichtigste und konkreteste Regelung in der Mindestlohn-
Richtlinie ist jedoch die Empfehlung an die Mitgliedsstaaten, bei der Fest-
legung der Mindestléhne die international gebrauchlichen Schwellenwerte
von 60% des Median- und 50% des Durchschnittslohns zu bertcksichti-
gen. Auch wenn diese doppelte Angemessenheitsschwelle keine verbind-
liche Vorgabe darstellt, so bildet sie im internationalen Vergleich doch
schon heute den entscheidenden Richtwert fir die Bestimmung der Ange-
messenheit eines Mindestlohns. In Zukunft sind es also diese Schwellen-
werte, an denen sich die nationalen Mindestldhne werden messen mussen.

Bis heute gibt es in der EU kein einziges Land, dessen gesetzlicher Min-
destlohn beide Schwellenwerte Ubertrifft (Abbildung 1). In drei Staaten
(Bulgarien, Portugal und Frankreich) liegt er jeweils Gber 60% des nationa-
len Medianlohns. Mit Frankreich und Slowenien gibt es dartber hinaus nur
zwei Lander, in denen die Mindestléhne knapp unter der 50%-Schwelle
des Durchschnittslohns liegen. In den allermeisten EU-Staaten sind dem-
nach zur Erreichung der Schwellenwerte mehr oder weniger starke Erhé-
hungen der gesetzlichen Mindestlbhne notwendig. Wirden alle EU-Mit-
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gliedsstaaten ihre gesetzlichen Mindestlhne entsprechend anheben, so
kénnten nach Berechnungen der Europaischen Kommission EU-weit bis
zu 25 Millionen Beschéftigte davon profitieren (Schulten und Mdller 2021).

Abbildung 1: Gesetzliche Mindestléhne in Prozent ... (2020)

... des Medianlohns Bulgarien 65,9
Portugal 65,1
Frankreich 61,2
Slowenien 58,8
Luxemburg 57,1
Ruménien 57,0
Polen 55,6
Spanien 547
Malta 53,6
Slowakei 51,8
Deutschland 50,7
Griechenland 49,9
Kroatien 496
Litauen 48,8
Irland 48,4
Niederlande 48,7
Ungam 456
Estland 45,5
Lettland 44,3
Belgien 441
Tschechien 439
0,0 20,0 40,0 60,0 80,0
... des Durchschnittslohns Frankraich 49.4
Slowenien 492
Kroatien 48,5
Portugal 45,8
Spanien 458
Malta 457
Polen 45,5
Luxemburg 452
Deutschland 449
Bulgarien 43,9
Slowakei 42,0
Ruméanien 41,6
Litauen 40,4
Belgien 40,4
Griechenland 399
Niederlande 39,3
Estland 38,9
Irland 37.9
Tschechien 37.9
Lettland 355
Ungarmn 34,8
0,0 10,0 20,0 30,0 40,0 50,0 60,0

Quelle: OECD Earnings Database, erganzt durch Eurostat fiir Bulgarien und Kroatien, zi-
tiert nach Lubker und Schulten 2022
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Bereits heute spielt in einigen Landern die Orientierung an nationalen
Median- und/oder Durchschnittsldhnen bei der Festlegung des gesetzli-
chen Mindestlohns eine wichtige Rolle (Libker und Schulten 2022). So
sieht z.B. das aktuelle Mindestlohngesetz in der Slowakei vor, den Min-
destlohn auf 57% des Durchschnittslohns festzulegen, solange Arbeitge-
ber:innen und Gewerkschaften sich nicht auf eine andere Mindestlohnho-
he verstandigen. In Spanien hat sich die Regierung darauf verpflichtet,
den Mindestlohn bis 2023 auf 60% des Durchschnittslohns anzuheben. In
Deutschland wurde die Erhéhung auf 12 Euro auch damit begriindet, dass
sich der Mindestlohn hierdurch deutlich einem Niveau von 60% des natio-
nalen Medianlohns annéhert.

Nachdem in den Trilog-Verhandlungen ein Kompromiss flr den finalen
Text der Mindestlohnrichtlinie erzielt werden konnte, wurde unmittelbar
danach in einigen européischen Landern bereits Handlungsbedarf hin-
sichtlich der eigenen nationalen Mindestlohnregelungen annonciert. In
Belgien verklindete der dortige Arbeitsminister, dass der belgische Min-
destlohn nicht den europaischen Normen entspreche und nun, um die
Zielmarke von 60% des Medianlohns zu erreichen, auf 12 Euro pro Stunde
angehoben werden misse (Carter 2022). In den Niederlanden war es der
Gewerkschaftsbund FNV, der als erster den Ball aufnahm und die Regie-
rung aufforderte, den Mindestlohn auf 14 Euro pro Stunde zu erhéhen, um
die Vorgaben der europaischen Mindestlohn-Richtlinie zu erflillen (Bos-
schart 2022). Die Regierung in Irland hat angekiindigt, den Mindestlohn in
den nachsten vier Jahren schrittweise auf ein Living-Wage-Niveau anzu-
heben, das 60% des irischen Medianlohns entspricht (Governement of Ire-
land 2022).

Insgesamt kann davon ausgegangen werden, dass die Umsetzung der
europaischen Mindestlohn-Richtlinie in nationales Recht in den kommen-
den zwei Jahren in allen EU-Staaten mit gesetzlichen Mindestléhnen mit
grundlegenden Auseinandersetzungen Uber die bestehenden Mindest-
lohnregime einhergehen wird. Dabei wird es vor allem um die Frage der
angemessenen Hoéhe des jeweiligen nationalen Mindestlohns gehen.
Auch wenn die doppelte Angemessenheitsschwelle keinen rechtlich bin-
denden Standard darstellt, wird sie sich in vielen Landern als Orientie-
rungsgrolRe fir einen angemessenen Mindestlohn durchsetzen.

Obwohl die Regeln und Kriterien fir angemessene Mindestléhne nach
der EU-Richtlinie ausschlieBlich fiir Lander mit gesetzlichen Mindestlh-
nen gelten, kdnnten sie letztlich auch die Mindestlohnregime beeinflus-
sen, die bislang ausschlielich auf tarifvertraglichen Regelungen basie-
ren. Besonders deutlich wird dies am Beispiel Zyperns, das eine relativ
geringe Tarifbindung aufweist und bislang gesetzliche Mindestléhne nur
fur einige wenige Berufsgruppen kennt. Aufgrund der hohen tarifvertragli-
chen Regelungsliicken und eines relativ ausgepragten Niedriglohnsektors
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hat die zypriotische Regierung nunmehr beschlossen, zum 1. Jdnner 2023
einen allgemeinen gesetzlichen Mindestlohn einzuflhren, der annahernd
bei 60% des Medianlohns liegen soll (Theodoulou 2022).

In Italien wird ebenfalls bereits seit einigen Jahren intensiv Uber die Ein-
fuhrung eines gesetzlichen Mindestlohns diskutiert (Garnero und Lucifora
2020). Zwar ist die Tarifbindung in Italien formal sehr hoch, zugleich gibt
es jedoch relevante Bereiche, insbesondere in der informellen Okonomie,
die durch die Tarifvertrédge de facto nicht erfasst werden. AuRerdem ist das
tarifvertragliche Mindestlohnniveau in vielen Branchen sehr niedrig. Vor
diesem Hintergrund hat die europaische Mindestlohn-Richtlinie die Debat-
te Uber einen gesetzlichen Mindestlohn hier noch einmal forciert. Auch in
Osterreich gibt es trotz einer sehr hohen Tarifbindung einen relativ groRen
Niedriglohnsektor, was immer wieder zu Diskussionen Uber einen allge-
meinen Mindestlohn geflhrt hat (s.u.).

Anders sieht es hingegen in den skandinavischen Landern Danemark
und Schweden aus, wo eine hohe Tarifbindung mit hohen tarifvertraglichen
Mindestldhnen von 70 und mehr Prozent des Medianlohns einhergeht. Der
Anteil der Beschaftigten in Schweden, die zu tarifvertraglichen Mindest-
I6hnen unter 60% des Medianlohns arbeiten, ist demgegeniber mit weni-
ger als 1% verschwindend gering (Hallberg und Kjellstrom 2020). Wah-
rend der Einfluss der europaischen Mindestlohn-Richtlinie auf das Niveau
der tarifvertraglichen Mindestléhne in Landern wie Danemark und Schwe-
den eher gering sein dirfte, kdnnte er in Landern wie Zypern, Italien oder
Osterreich durchaus an Bedeutung gewinnen, indem die europaischen
Zielgrolen von 60% des Median- und 50% des Durchschnittslohns auch
als Benchmarks fur eine allgemeine Untergrenze bei tarifvertraglichen
Mindestldbhnen oder gar die Einfihrung eines gesetzlichen Mindestlohns
dienen.

Insbesondere die Orientierung an 60% des Medianlohns als Kriterium
fir angemessene Mindestléhne kann jedoch problematisch werden, wenn
gréRere Teile der Beschaftigten nur ein sehr geringes Einkommen haben
und der Medianlohn selbst schon auf einem sehr niedrigen Niveau liegt.
Eine solche Konstellation gibt es z.B. in Bulgarien oder Portugal, wo der
Mindestlohn im Vergleich zum Medianlohn zwar sehr hoch ist (Abbildung
1), aber trotzdem kein angemessenes Lohnniveau darstellt. Deshalb ist
vor allem das in der Richtlinie angefiihrte Kriterium der Kaufkraft des Min-
destlohns sehr wichtig. Zur Uberpriifung bietet sich hierbei der so genann-
te Warenkorbansatz an, wie er in vielen Living-Wage-Initiativen genutzt
wird (Schulten und Maller 2019). Demnach muss der Mindestlohn so hoch
sein, dass sich Beschaftigte einen bestimmten Waren- und Dienstleis-
tungskorb leisten kénnen, der einen ausreichenden Lebensstandard si-
chert. Ein solcher Warenkorbansatz kann einen Mindestlohn, der nach der
doppelten Angemessenheitsschwelle festgelegt wurde, ergdnzend einem
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Praxistest unterziehen (Mdiller und Schulten 2020). Gerade in Zeiten
hoher Inflationsraten, die sich in den Lebenshaltungskosten der Mindest-
lohnempfanger:innen oft besonders stark niederschlagen, ist ein solcher
Praxistest unabdinglich.

5.2 Auswirkungen auf die Tarifvertragssysteme

Neben der Durchsetzung eines angemessenen Mindestlohnniveaus
liegt die zweite grof3e Zielstellung der Mindestlohn-Richtlinie in der Star-
kung der Tarifvertragssysteme. Beides hangt insofern eng zusammen, als
eine hohe Tarifbindung in der Regel mit einer deutlich geringeren Lohnun-
gleichheit und dementsprechend hoheren Mindestldhnen korreliert
(Keune 2021). Eine hohe Tarifbindung ist aulRerdem eine wichtige Vorrau-
setzung, um gréReren Beschaftigungsgruppen ein gutes Einkommen zu
gewahrleisten und damit einen ausreichend hohen Medianlohn zu schaf-
fen, der dann wiederum als geeignete OrientierungsgroRe auch fir ange-
messene Mindestléhne dienen kann.

In der EU gibt es im Hinblick auf die Tarifbindung extrem grof3e Unter-
schiede (Abbildung 2). Wahrend in Landern wie ltalien, Frankreich oder
Osterreich fast alle Beschéftigten an einen Tarifvertrag gebunden sind, ar-
beitet insbesondere in einigen osteuropaischen Landern nur eine kleine
Minderheit in Unternehmen mit Tarifvertrag. Hinzu kommt, dass die Tarif-
bindung in vielen européischen Landern seit mehr als zwei Jahrzehnten
einen ricklaufigen Trend aufweist (Mesch 2020).

Mit der Mindestlohn-Richtlinie formuliert die EU erstmalig ein eindeuti-
ges Bekenntnis zu einer hohen Tarifbindung, die als eine wesentliche In-
stitution zur Starkung des sozialen Zusammenhalts und der Fdrderung
einer inklusiven Wirtschaftsentwicklung angesehen wird (Europaische
Kommission 2020a; European Parliament 2022). Indem alle EU-Mitglieds-
staaten, in denen weniger als 80% der Beschaftigten in tarifgebundenen
Unternehmen arbeiten, aufgefordert werden, gemeinsam mit Arbeitge-
ber:innenverbanden und Gewerkschaften einen nationalen Aktionsplan
zur Férderung der Tarifbindung zu entwickeln, wird indirekt auch eine Ziel-
grélRe fir eine angemessene Verbreitung von Tarifvertragen definiert.
Nach Angaben der OECD/AIAS-ICTWSS-Datenbank (OECD/AIAS 2022)
liegt die Tarifbindung derzeit in 19 von 27 EU-Staaten unter der 80%-
Marke (Abbildung 2). In einigen der Ubrigen acht Lander, z.B. in Spanien
oder ltalien, wird zudem durch die de facto bestehenden Erga-Omnes-Re-
gelungen formal eine sehr hohe Tarifbindung ausgewiesen, die jedoch in
der Praxis deutlich zu hoch angesetzt sein dirfte. Selbst in Danemark
gehen einige Untersuchungen von einer Tarifbindung von unter 80% aus
und konstatieren damit entsprechenden politischen Handlungsbedarf
(Bech 2022).
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Abbildung 2: Tarifbindung 2021* in % der Beschiftigten in tarif-
gebundenen Unternehmen

Italien ; ; ; ; '100
Frankreich
Osterreich # 98
Belgien 96
Finnland
Schweden
Danemark
Spanien
Slowenien
Niederlande
Portugal
Norwegen
Luxemburg
Kroatien
Deutschland
Malta
Schweiz
Zypern
Tschechien
Irland
Bulgarien
Lettland
GrolRbritannien
Slowakei
Ungarn 22
Rumanien 15
Griechenland 14
Polen 13
Litauen 8
Estland 6

76
74
69
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* 2021 oder der jeweils aktuellste verfligbare Wert
Quelle: OECD/AIAS ICTWSS Database, fiir Deutschland: IAB Betriebspanel

Mit der Implementierung der Mindestlohn-Richtlinie in nationales Recht
ist die grol3e Mehrzahl der EU-Mitgliedsstaaten gefordert, konkrete Malf3-
nahmen zur Starkung der Tarifbindung zu ergreifen. Die Mindestlohn-
Richtlinie nennt hier u.a. die Férderung von Tarifverhandlungen auf Bran-
chenebene, eine starkere Ahndung von Union-Busting-Praktiken und die
Unterstltzung der Tarifvertragsverbande. Hinzu kommt die explizite Auf-
forderung an den Staat, bei der Vergabe 6ffentlicher Auftrage und Konzes-
sionen das Kriterium der Tariftreue und die Einhaltung tarifvertraglicher
Grundrechte zu berilicksichtigen.

Inwieweit die Mindestlohn-Richtlinie tatsachlich dazu beitragen kann, die
Tarifbindung auf nationaler Ebene zu férdern, hangt wiederum davon ab,
ob relevante politische Akteur:innen die Initiative aufgreifen und in der
Lage sind, entsprechende MalRnahmen durchzusetzen. Mit dem in der
Mindestlohn-Richtlinie vorgesehenen europaischen Monitoring-Prozess
und den damit verbundenen permanenten Vergleichen zwischen den EU-
Staaten wird die Position jener nationalen Akteur:innen gefestigt, die fir
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eine Starkung der Tarifvertragssysteme eintreten. Je mehr Lander gute
Praktiken zur Forderung der Tarifbindung entwickeln, desto groRer wird
dann auch der politische Druck auf jene mit niedriger Tarifbindung.

Im ginstigsten Fall kdnnte eine Aufwartsdynamik in Gang gesetzt wer-
den die die Tarifbindung in ganz Europa strukturell erhéht und damit auch
deutlich die institutionelle Macht der Gewerkschaften. Allerdings ist diese
Entwicklung keineswegs ein Selbstlaufer. So wie die Mindestlohn-Richtli-
ne von erheblichen Teilen der europaischen Wirtschafts- und Kapitalver-
bande und Teilen des politischen Spektrums abgelehnt wurde, kénnte in
einigen Landern auch ihre Umsetzung von den gleichen politischen Kraf-
ten torpediert werden. Die Starkung der Tarifbindung in Europa ist insofern
der deutlich schwieriger umzusetzende Teil der europaischen Mindest-
lohn-Richtlinie, zugleich jedoch auch derjenige, der das Krafteverhaltnis
zwischen Kapital und Arbeit am nachhaltigsten verschieben kénnte.

5.3 Auswirkungen auf Deutschland

Das mogliche Entwicklungspotenzial durch die europaische Mindest-
lohn-Richtlinie kann bereits heute besonders in Deutschland beobachtet
werden (Schulten und Mdller 2022). Nach einer mehr als zehn Jahre an-
dauernden politischen Auseinandersetzung wurde dort zum 1. Janner
2015 erstmals ein einheitlicher gesetzlicher Mindestlohn eingefiihrt. Dem
vorausgegangen war ein deutlicher Rickgang der Tarifbindung und zu-
gleich eine starke Zunahme des Niedriglohnsektors (Bosch et al. 2021).

Die Einfihrung des gesetzlichen Mindestlohns in Deutschland wurde
von den gewerkschaftlichen und politischen Beflrworter:innen als eine
der grofiten Arbeits- und Sozialreformen in der Geschichte der Bundesre-
publik gefeiert und brachte fur Millionen von Niedriglohnbeschaftigten
spurbare Lohnerhéhungen. Von Beginn an war jedoch klar, dass das ur-
springlich festgelegte Mindestlohnniveau von 8,50 Euro pro Stunde, das
damals etwa 48% des Medianlohns und 43% des Durchschnittslohns von
Vollzeitbeschéaftigten entsprach (LUbker und Schulten 2022), sehr niedrig
angesetzt war und in keiner Weise dem Anspruch eines existenzsichern-
den Living Wages gerecht wurde (Schulten und Weinkopf 2019).

Die regulare Anpassung des Mindestlohns erfolgt nach dem deutschen
Mindestlohngesetz durch eine aus Arbeitgeber:innen- und Gewerkschafts-
vertreter:innen zusammengesetzte Mindestlohnkommission, die bei ihrer
Empfehlung vor allem die Entwicklung der Tarifléhne bertcksichtigen soll.
Auf diese Weise wurde der Mindestlohn nach seiner Einfuhrung zwar kon-
tinuierlich angehoben, die Steigerungsraten blieben jedoch eher moderat
(Abbildung 3) und anderten nichts an dem im Verhaltnis zu den anderen
Lohnen strukturell sehr niedrigen Mindestlohnniveau. Die Gewerkschaf-
ten forderten schon recht friih eine deutlich schnellere Erh6hung des Min-
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destlohns. Sie konnten sich in der Mindestlohnkommission mit dieser For-
derung gegenuber der Arbeitgeber:innenseite allerdings nicht durchset-
zen.

Abbildung 3: Gesetzlicher Mindestlohn in Deutschland in Euro pro
Stunde
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Quelle: WSI-Tarifarchiv

Aufgrund der strukturellen Blockade in der Mindestlohnkommission ver-
lagerte sich die Diskussion um ein angemessenes Mindestlohnniveau
wieder zunehmend auf die politische Ebene. Schliel3lich fasste die aktuel-
le deutsche Bundesregierung den Beschluss, den gesetzlichen Mindest-
lohn aufRerhalb des regelmafigen Anpassungsmodus durch die Mindest-
lohnkommission zum 1. Oktober 2022 einmalig auf 12 Euro anzuheben.
Gegenuber dem Anfang 2022 bestehenden Mindestlohnniveau von 9,82
Euro entspricht dies einer Erhdhung von 22%; gemessen an den seit 1.
Juli 2022 geltenden 10,45 Euro liegt sie immer noch bei knapp 15%. Ins-
gesamt werden von der Mindestlohnerhéhung etwa sechs Millionen Be-
schaftigte profitieren. Fur viele wird dies — in den Worten des deutschen
Bundesarbeitsministers Hubertus Heil — ,mdglicherweise der grofite Lohn-
sprung in ihrem Leben® sein (zit.n. ,Frankfurter Allgemeine Zeitung“ vom
4.6.2022).

12 Euro Mindestlohn liegen nur knapp unter den 60% des deutschen
Medianlohns, den die europaische Mindestlohn-Richtlinie als ein Kriterium
fur ein angemessenes Mindestlohnniveau vorgibt. In der Begriinding fur
diese auRergewohnliche Erhéhung wird denn auch explizit auf die euro-
paische Mindestlohninitiative Bezug genommen, die vor allem in den fina-
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len Trilog-Verhandlungen von deutscher Seite stark unterstutzt wurde. Die
12 Euro Mindestlohn kénnen wiederum als eine vorgezogene Umsetzung
der Richtlinie interpretiert werden.

Deutlich schwieriger wird es hingegen fiir Deutschland, auch die tarifpo-
litischen Ziele der Mindestlohn-Richtlinie umzusetzen. Die Tarifbindung ist
seit mehr als zwei Jahrzehnten ricklaufig, so dass heute nur noch die
Halfte aller Beschaftigten in einem Unternehmen mit Tarifvertrag arbeitet.
Die Einfihrung des gesetzlichen Mindestlohns war eine Reaktion auf
diese Entwicklung und hat zumindest in einigen Niedriglohnbranchen zur
Stabilisierung der Tarifvertragsbeziehungen beigetragen (Bispinck et al.
2020). Auch die Erhéhung des Mindestlohns auf 12 Euro durfte die Ent-
wicklung der Tariflohne in einigen Branchen beflligeln (Schulten und
Specht 2022). Allerdings wachst der Anteil der Unternehmen, die entwe-
der aus dem Tarifvertragssystem aussteigen oder sich von vornherein
jeder Tarifbindung entziehen, insgesamt nach wie vor an.

Angesichts dessen gibt es in Deutschland bereits seit Jahren eine inten-
sive Debatte darlber, wie dieser Trend umgekehrt und die Tarifbindung
wieder gestarkt werden kann. Mittlerweile bekennen sich fast alle relevan-
ten politischen Krafte in Deutschland zur Starkung des Tarifvertragssys-
tems, und auch die aktuelle Bundesregierung hat hierzu einige Maf3nah-
men angekundigt, wie z.B. die Verabschiedung eines Bundes-Tariftreue-
gesetzes fur 6ffentliche Auftrage (Schulten 2021). Bislang fehlt jedoch ein
geeigneter politischer Rahmen, der die verschiedenen geplanten Einzel-
malfinahmen zu einer strategischen Gesamtinitiative zur Starkung der Ta-
rifbindung biindelt. Mdglicherweise bietet der in der Mindestlohn-Richtlinie
vorgesehene Aktionsplan einen solchen Rahmen. Die deutschen Gewerk-
schaften haben die Bundesregierung deshalb bereits aufgefordert, nicht
erst bis zur formalen rechtlichen Umsetzung der Richtlinie zu warten, son-
dern schon heute die Initiative fir die Entwicklung eines solchen Aktions-
plans zu ergreifen (Vereinte Dienstleistungsgewerkschaft 2022). Ende
September hat der Bundesarbeitsminister flir das Jahr 2023 schlieRlich
die Vorlage eines Gesetzespakets zur Starkung der Tarifbindung vorge-
legt (dpa 2022). Deutschland kénnte damit auch auf diesem Gebiet eine
Vorreiterrolle in Europa ibernehmen.

5.4 Mégliche Auswirkungen auf Osterreich

Fir Osterreich hat die EU-Richtlinie Giber angemessene Mindestléhne
zunéchst keine unmittelbaren Auswirkungen. Wéahrend das Land als ,Kol-
lektivvertrags-Weltmeister” die Ziele der Richtlinie zur kollektivvertragli-
chen Abdeckung bereits deutlich Ubererflllt, gelten die Kriterien flr ange-
messene Mindestlohne nur fir Lander mit gesetzlichen Mindestléhnen.
Trotzdem haben die 6sterreichischen Gewerkschaften die Mindestlohn-
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Richtlinie im Gegensatz zu ihren danischen und schwedischen Schwes-
terorganisationen stets mit Nachdruck unterstitzt. Dies geschieht zum
einen aus Solidaritat gegenuber den Beschaftigten in der groRen Mehrheit
der europaischen Lander, in denen diese von der Richtlinie profitieren.
Zum anderen hoffen die dsterreichischen Gewerkschaften, dass eine Er-
héhung der Mindestléhne in den europaischen Nachbarstaaten auch den
Lohndruck in Osterreich mindern wird (OGB 2022a).

Die européische Mindestlohn-Richtlinie kénnte perspektivisch jedoch
auch Einfluss auf die Lohnpolitik in Osterreich nehmen. Zwar garantiert die
umfassende Kollektivvertragsabdeckung eine nahezu flachendeckende
sektorale Mindestlohnsicherung, sie verhindert jedoch nicht die Existenz
eines relativ grol3en Niedriglohnsektors, der mit knapp 15% der Beschéaf-
tigten in etwa dem EU-Durchschnitt entspricht (Geisberger 2021). In einer
Reihe von Branchen — insbesondere im privaten Dienstleistungssektor —
bewegen sich die kollektivvertraglich festgelegten Mindestldhne auf einem
eher niedrigen Niveau. Deshalb haben die dsterreichischen Gewerkschaf-
ten in den letzten Jahrzehnten immer wieder eine bestimmte Mindestlohn-
héhe gefordert, die in den Kollektivverhandlungen auf sektoraler Ebene
durchgesetzt werden sollte. Mitunter haben sich auch OGB und die Wirt-
schaftskammer gemeinsam auf ein Mindestlohnziel verstandigt, wie zu-
letzt im Jahr 2017, wo ein monatlicher Mindestlohn von 1.500 Euro verein-
bart wurde.

Im Vorfeld der Herbstrunde 2022 haben die 6sterreichischen Gewerk-
schaften die Forderung nach einem kollektivvertraglichen Mindestlohn
von monatlich 2.000 Euro brutto erhoben (OGB 2022b). Bei einer durch-
schnittlichen kollektivvertraglich vereinbarten Wochenarbeitszeit von 38,8
Stunden (168 Stunden pro Monat) entspricht dies einem Stundenlohn von
11,90 Euro. Beriicksichtigt man dariiber hinaus, dass in Osterreich in der
Regel 14 Monatsléhne bezahlt werden, erhéht sich der entsprechende
Stundenlohn sogar auf 13,88 Euro.

Mit der Verabschiedung der EU-Mindestlohn-Richtlinie kdnnte einer sol-
chen Forderung der Gewerkschaften nun zusatzlich Nachdruck verliehen
werden. Zwar ist die dort formulierte Zielstellung eines angemessenen
Mindestlohnniveaus, das die Schwellenwerte von 60% des Medians und
50% des Durchschnittslohns nicht unterschreitet, rechtlich nicht bindend,
sie kdnnte aber auch in der dsterreichischen Diskussion eine neue norma-
tive Orientierungsmarke fiir die Mindestlohnpolitik werden. Gemaf den in
der EU-Richtlinie empfohlenen Schwellenwerten lag ein angemessener
Mindestlohn im Jahr 2020 in Osterreich bereits bei 1.900 Euro (Tabelle 2).
Die aktuelle Forderung der 6sterreichischen Gewerkschaften nach einem
kollektivvertraglichen Mindestlohn von 2.000 Euro bewegt sich damit im
Rahmen dessen, was entsprechend der EU-Mindestlohn-Richtlinie als an-
gemessenes Mindestlohnniveau gilt. Sollten die Arbeitgeber:innen in den
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Kollektivverhandlungen eine entsprechende Erhéhung der Mindestléhne
verweigern, konnte sogar die Forderung nach einem gesetzlichen Min-
destlohn in Osterreich weiter Auftrieb bekommen; ein festgeschriebener
Mindestlohn wirde komplementar zum Kollektivvertragssystem die un-
tersten Kollektivvertragslohne determinieren.

Tabelle 2: Schwellenwerte fiir angemessene MindestiGhne in
Osterreich fiir ganzjahrig Vollbeschiftigte, in Euro pro Monat (bei
14 Monatsgehaltern)

60% des Medianlohns 50% des Durchschnittslohns
2010 1.520 1.517
2011 1.555 1.554
2012 1.599 1.598
2013 1.640 1.636
2014 1.670 1.663
2015 1.706 1.703
2016 1.741 1.749
2017 1.779 1.785
2018 1.819 1.826
2019 1.874 1.877
2020 1.903 1.909

Quelle: eigene Berechnungen auf Grundlage von Statistik Austria, Lohnsteuerdaten —
Sozialstatistische Auswertungen, Bruttoeinkommen der ganzjahrig Vollzeitbeschaftigten

6. Fazit

Die Mindestlohn-Richtlinie gehort zu den wichtigsten arbeits- und sozial-
politischen MalRnahmen, die bislang auf europaischer Ebene verabschie-
det wurden. Sie hat das Potenzial, zu einem wirklichen Gamechanger im
Kampf gegen Erwerbsarmut und soziale Ungleichheit zu werden. Dies
liegt nicht nur an den in der Richtlinie festgelegten MaRnahmen, die direkt
auf die Sicherung eines angemessenen (gesetzlichen) Mindestlohnni-
veaus abzielen und hierbei klare Referenzwerte formulieren, sondern vor
allem auch an den festgelegten MalRnahmen zur Férderung von Tarifver-
handlungen und der damit verbundenen Starkung der institutionellen
Macht der Gewerkschaften.

Der durch die Mindestlohn-Richtlinie markierte Paradigmenwechsel hin
zu einem sozialeren Europa belegt, dass die oft beklagte ,strukturelle
Asymmetrie (Scharpf 2010) des européaischen Integrationsprojekts kein
fur alle Zeiten gulltiges Naturgesetz darstellt. Das zeigt, dass unter giinsti-
gen politischen Bedingungen ein Pfadwechsel hin zu einer sozialen Wie-
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dereinbettung der vormals liberalisierten Markte stattfinden kann. Im Falle
der Mindestlohn-Richtlinie hat insbesondere der erhebliche Legitimations-
verlust des europaischen Integrationsprojekts in der europaischen Bevdl-
kerung, der sich auch im Erstarken rechtspopulistischer Krafte mit eindeu-
tig nationalistischer und antieuropaischer Grundhaltung manifestiert, eine
wichtige Rolle gespielt. Dies hat ein politisches Momentum fiir eine sozia-
lere Ausrichtung der EU-Politik geschaffen. Insbesondere die Kommission
hat erkannt, dass sie mit dem Krisenmanagement 2008/2009 den neolibe-
ralen Bogen Uberspannt hat und nun maR3gebliche Korrekturen notwendig
sind, um der zunehmend europakritischen Stimmung unter den europai-
schen Blurger:iinnen zu begegnen. Die Corona-Pandemie hat dieses
Momentum sogar noch verstarkt, indem sie in der EU eine Art ,Not-Prag-
matismus* férderte, der viele politische MalRnahmen ermdglichte, die noch
vor kurzem undenkbar waren (Urban 2020). Ahnliches gilt aktuell fiir die
durch den Ukraine-Krieg ausgeldsten Krisenprozesse. Vor allem die
hohen Inflationsraten machen eine Stabilisierung der unteren Einkommen
besonders dringlich und liefern damit zusatzliche Argumente zur Anhe-
bung der Mindestléhne (Aumayr-Pintar et al. 2022).

Hinzu kam schlieBlich eine besondere politische Konstellation im Euro-
paischen Rat, bei der die franzdsische Regierung ein manifestes Interesse
hatte, die Mindestlohn-Richtlinie noch wahrend ihrer Ratsprasidentschaft
im ersten Halbjahr 2022 zu einem erfolgreichen Ende zu fiihren. Zugleich
wurden mit dem Regierungswechsel in Deutschland im Herbst 2021 die
Weichen daflir gestellt, dass sich auch die deutsche Regierung aktiv zum
Gelingen der Initiative beitragen konnte. So trug die deutsch-franzdsische
Lokomotive wesentlich dazu bei, die Richtlinie sicher ins Ziel zu fluhren.

Die konkrete Bedeutung der Mindestlohn-Richtlinie entscheidet sich
letztlich mit ihrer Umsetzung auf nationaler Ebene. Dabei definiert die
Richtlinie keine rechtlich verbindliche Mindestlohnhdhe, sondern schafft
einen wichtigen politischen Referenzrahmen, der auf nationaler Ebene
jene Positionen und Akteur:innen starkt, die fir angemessene Mindestloh-
ne und starke Tarifverhandlungen eintreten. lhre Durchsetzung muss je-
doch nach wie vor im nationalen Rahmen erkdmpft werden, und zwar nicht
nur in Landern mit einem gesetzlichen Mindestlohn, sondern auch in Lan-
dern, in denen Mindestléhne tarifvertraglich festgelegt werden.
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Zusammenfassung

Die Mindestlohn-Richtlinie gehért zu den wichtigsten arbeits- und sozialpolitischen Maf3-
nahmen, die auf europaischer Ebene verabschiedet wurden. Sie kann zu einem Game-
changer im Kampf gegen Erwerbsarmut und soziale Ungleichheit werden. Sowohl durch
Maflnahmen, die auf ein angemessenes (gesetzlichen) Mindestlohnniveau abzielen, als
auch jene die eine Starkung der Tarifverhandlungen férdern. Der erhebliche Legitimations-
verlust des europaischen Integrationsprojekts in der europaischen Bevoélkerung hat dabei
eine wichtige Rolle gespielt. Die Kommission hat erkannt, dass sie mit dem Krisenmanage-
ment 2008/2009 den neoliberalen Bogen tUberspannt hat und dass mafRgebliche Korrektu-
ren notwendig sind, um der europakritischen Stimmung zu begegnen. Auch die Konstella-
tion im Rat trug zum Gelingen bei; einerseits wollte die franzdsische Regierung die
Mindestlohn-Richtlinie noch wahrend ihrer Ratsprasidentschaft abschlieRen, andererseits
stellte der Regierungswechsel in Deutschland die Weichen dafir, dass die die Richtlinie
sicher ins Ziel gelangte. Die konkrete Bedeutung der Mindestlohn-Richtlinie entscheidet
sich letztlich in ihrer Umsetzung auf nationaler Ebene. Sowohl in Ladndern mit gesetzlichen
als auch in jenen mit tarifvertraglich festgelegten Mindestléhnen.

Schliisselbegriffe: EU Mindestlohnrichtlinie, Mindestlohn, Tarifpolitik, Kollektivvertrags-

politik, Lohnverhandlungssystem
JEL-Codes: J38, J88, F33, K31

364



48. Jahrgang (2022), Heft 3 Wirtschaft und Gesellschaft

Die Entwicklung der gesetzlichen
Mindestlohnsetzung in der EU und
ihre Bedeutung fur die Gewerkschaften

Georg Adam

1. Einleitung

Derzeit wird die Debatte um angemessene Mindestléhne europaweit auf
zwei Ebenen geflhrt. Zum einen hat die Europaische Kommission im Ok-
tober 2020 einen Richtlinienentwurf vorgelegt, der die Einflhrung einer
europaweiten Koordinierung nationaler Mindestlohnpolitiken vorsieht. Ziel
der geplanten Richtlinie ist, EU-Mitgliedslander mit kollektivvertraglichen
Deckungsraten von unter 80% zu einem Aktionsplan zur Férderung von
Kollektivvertragsverhandlungen zu verpflichten. Zudem enthalt der Richtli-
nienentwurf Bestimmungen, denen zufolge die Mitgliedslander Bera-
tungsgremien zur Mindestlohnfestsetzung und -aktualisierung unter Betei-
ligung der Sozialpartner einrichten mussen.! Diese MaRnahmen sollen
garantieren, dass Arbeitnehmer:innen an ihrem Arbeitsort durch Mindest-
I6hne geschitzt werden, die ihnen einen angemessenen Lebensstandard
ermdglichen. Der Richtlinienentwurf hat mannigfaltige Reaktionen von
Seiten der Regierungen, der Sozialpartner, aber ebenso der Zivilgesell-
schaft und der Wissenschaftsgemeinschaft ausgelost. Dies zumal des-
halb, weil damit nicht nur ein programmatischer, sondern erstmals auch
ein vorbereitender normativer Akt auf héchster europaischer Ebene ge-
setzt wurde, der als Schritt zur Umsetzung der im Jahr 2017 verabschiede-
ten Européaischen Saule sozialer Rechte gilt (Libker und Schulten 2021).

Zum anderen hat die derzeitige Covid-19-Pandemie der Offentlichkeit in
wohl allen EU-Landern vor Augen gefuhrt, dass gerade Beschaftigte in so-
genannten systemerhaltenden Berufen oft von au3erordentlich niedriger
Entlohnung betroffen sind. Diese als unfair erlebten Niedrigléhne fir ,Sys-
temerhalter:innen” und Schlisselarbeitskrafte fir die Aufrechterhaltung
der Versorgung der Bevolkerung mit notwendigen Gitern und Dienstleis-
tungen (,kritische Infrastruktur®) hat Gewerkschaften europaweit auf den
Plan gerufen, um Kampagnen zur Erhéhung von Mindestléhnen und Istléh-
nen fur diese Beschéaftigtengruppen zu starten (Dingeldey et al. 2021, 1).

1 Siehe Europaische Kommission, COM(2020) 682.
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Im internationalen Vergleich bestehen auf den nationalen Ebenen sehr
unterschiedliche Systeme der Mindestlohnsetzung. Diese verschiedenen
Mindestlohnregime werden durch jeweils sehr spezifische Ensembles von
gesetzlichen Regelungen und institutionellen Arrangements gepragt (von
Verhandlungen der Sozialpartner mit der Regierung Uber die Konsultation
der Sozialpartner bis hin zu Kollektivvertragsverhandlungen tiber Mindest-
I6hne als Vorstufe der gesetzlichen Festlegung), die sich in unterschiedli-
chen Mindestlohnhéhen, Reichweiten sowie Anpassungs- und Durchset-
zungsmechanismen manifestieren. Die konkrete Mindestlohnsetzung ist
dabei stets ein hdchst umstrittener und umkampfter Akt, dessen Resultat
von den Starkeverhaltnissen und der Strategie der beteiligten sozialen Ak-
teure (Regierungen, Gewerkschaften, Arbeitgeber:innenorganisationen,
zivilgesellschaftliche Verbande, politische Parteien etc.) abhangt. Unge-
achtet des formalen Akts des Zustandekommens der Mindestlohnsetzung
(ob Uber einen gesetzgeberischen Akt oder Uber Kollektivvertragsver-
handlungen) ist dieser immer ein Produkt sozialer Kompromissbildung
(ebenda, 1-2).

Die Aspekte des Zustandekommens von Mindestléhnen im Zusammen-
spiel sozialer Akteure und insbesondere die Verschrankung unilateral-le-
gistischer Mindestlohnsetzung mit nationalen Kollektivvertragssystemen
bzw. Systemen der Arbeitsbeziehungen sind seit einigen Jahren wieder?
verstarkt ins Blickfeld der akademischen Forschung gerickt (Grimshaw et
al. 2014; Schulten 2014; Libker und Schulten 2021; Dingeldey et al. 2021).
Bisher wurden Mindestléhne v.a. hinsichtlich ihres Einflusses auf andere
soziodkonomische Faktoren untersucht, speziell auf den Beschaftigungs-
effekt (vgl. Garnero et al. 2015; Dube 2019), den Einfluss auf Schaffung
von Einkommensgleichheit (vgl. Kampelmann et al. 2013; Belser und Rani
2015) sowie auf Verhinderung von Armut trotz Arbeit (vgl. Backhaus und
Mdller 2019 fir Deutschland; Militaru et al. 2019 fir Rumanien). In diesem
Beitrag werden hingegen aus vergleichender Perspektive die Wechselwir-
kungen zwischen gesetzlicher Mindestlohnsetzung einerseits und Kollek-
tivvertragssystemen andererseits auf nationaler Ebene in den Fokus ge-
nommen und damit die Forschung zu den institutionellen Voraussetzun-
gen der Lohnpolitik aufgegriffen (vgl. Marterbauer et al. 2015; Adam 2019).
Insbesondere wird der Frage nachgegangen, welche Funktion der gesetz-
lichen Mindestlohnsetzung in den unterschiedlichen Systemen der Ar-
beitsbeziehungen zukommt und welche Bedeutung die Art und Weise der
Mindestlohnfestsetzung fur die gewerkschaftlichen Machtressourcen hat.

2 Es gab natirlich schon davor sehr bedeutende Mindestlohndebatten, so etwa die von
Card und Krueger (1994) angestof3ene Uber die Auswirkungen von Mindestléhnen auf
die Beschaftigung oder jene uber die Rolle des Mindestlohns in den mittel- und osteuro-
paischen Staaten (Kohl und Platzer 2008).
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Der vorliegende Beitrag ist folgendermalfen strukturiert: Im Abschnitt 2
werden die verschiedenen Arten von Mindestlohnregimen vorgestellt,
wobei universelle (gesetzliche) von branchenbezogenen (kollektivvertrag-
lich geregelten) abgegrenzt werden (Kapitel 2.1). AnschlieRend werden
die jeweiligen Regeln zur Anpassung von Mindestldhnen verhandelt und
insbesondere vier Modelle voneinander unterschieden (Kapitel 2.2). In
Kapitel 2.3 werden die absoluten und relativen Mindestlohnhéhen der ein-
zelnen EU-Lander gegenlbergestellt und kurz interpretiert. Kapitel 2.4
widmet sich dem Kaitz-Index als dem wesentlichsten Mal} fir die Ange-
messenheit von Mindestlbhnen zur Vermeidung von Armut trotz Arbeit
und einem Vergleich der EU-Lander hinsichtlich dieses Malstabs. Kapitel
2.5 umfasst einige theoretische und in der einschlagigen Literatur disku-
tierte Uberlegungen zum Zusammenhang zwischen Mindest- und Kollek-
tivvertragslohnen, wahrend in Kapitel 2.6 eine von Bosch et al. (2019) ent-
wickelte Typologie dieser Wechselwirkungen vorgestellt wird.

Abschnitt 3 widmet sich der Methode der Auswahl jener Lander, die flir
diesen Beitrag untersucht wurden, ohne auf die Lander einzeln einzuge-
hen. Untersucht wurden Belgien, Deutschland, Frankreich, Griechenland,
die Niederlande, Polen, Portugal, Spanien und Ungarn.

Die vergleichende Zusammenschau der Ergebnisse der untersuchten
Lander liefertim Anschluss Abschnitt 4. Darin werden zunachst die Akteu-
re, Institutionen und Prozesse der Mindestlohnsetzung der neun Lander
systematisch verglichen und analysiert (Kapitel 4.1). Kapitel 4.2 widmet
sich der komparativen Analyse der Governance-Funktion des gesetzli-
chen Mindestlohns, wobei hier insbesondere interessiert, welche strategi-
sche und funktionale Bedeutung die Mindestlohnsetzung fir die Lohnpoli-
tik, aber auch die Arbeitsbeziehungen eines Landes hat. Das Konzept der
Governance wird im Rahmen dieser Untersuchung als Terminus verwen-
det, der die Steuerung, Regulierung und Koordinierung kollektiven Han-
delns in komplexen Strukturen nicht nur den Regierungsakteuren bzw. Ad-
ministrationen, sondern gleichermaflen dem Ensemble und Zusammen-
spiel von staatlichen und privaten bzw. verbandlichen Akteuren zuweist
(Lutz 2006; Benz und Dose 2010). Im Kontext der Analyse der Mindest-
lohnpolitiken tragt das Konzept der Governance dazu bei, verbandliche
Akteure wie Gewerkschaften und Arbeitgeber:innenverbande neben ihrer
origindren Rolle als partikularistisch orientierte Interessenvertretungen
ebenso in ihrer ,korporatistischen® Rolle mit den vom Staat tibertragenen
Aufgaben der wirtschafts- und sozialpolitischen Regulierung (als Kollektiv-
vertragsparteien, Sachverstandige, Beiratsmitglieder in der 6ffentlichen
Verwaltung etc.) zu begreifen. Governance in diesem eher organisations-
soziologisch verstandenen Sinn umfasst demnach nicht nur die Akteure
kollektiven Handelns, sondern auch die dieses Handeln ermdglichenden
rechtlich-institutionellen Grundlagen (vgl. Traxler 2007). Der dritte Teil die-
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ses Abschnitts behandelt in vergleichender Form die komplexen Wechsel-
wirkungen zwischen der Mindestlohnsetzung und der Kollektivvertragspo-
litik eines Landes und fokussiert auf die Frage, unter welchen Bedingun-
gen die Mindestlohnsetzung eine gewerkschaftliche Machtressource wird
oder werden kann (Kapitel 4.3). Diesem Kapitel vorangestellt ist eine
kurze Ubersicht (iber die unterschiedlichen Formen gewerkschaftlicher
Machtressourcen.

Der funfte und letzte Abschnitt fasst die Ergebnisse der Untersuchung
nochmals zusammen und bindelt sie in fur die Politik und die Gewerk-
schaften potentiell anschlussfahigen Schlussfolgerungen.

2. Arten, Funktion und Wirksamkeit von Mindestlohnregimen

1.1 Arten von Mindestlohnregimen

21 von den derzeit 27 EU-Mitgliedsstaaten sowie das Vereinigte Konig-
reich haben ein sogenanntes universelles Mindestlohnregime; dies be-
deutet, dass eine einheitliche Mindestlohnrate fiir alle Beschaftigten und
fiir das gesamte Staatsgebiet gilt (Schulten 2014). Ublicherweise setzt in
diesen Landern der Staat den Mindestlohn Uber einen Gesetzesakt fest.
Das heildt allerdings nicht, dass die Mindestlohnsetzung ein rein unilatera-
ler Akt ,von oben herab® ist. Vielmehr kann als Regel gelten, dass diesem
Entscheidungsakt mehr oder weniger formalisierte Konsultationsverfah-
ren oder Verhandlungen zwischen Sozialpartnern und der Regierung vor-
gelagert sind, in welche die relevanten Sozialpartner eingebunden sind. In
einigen wenigen Landern, wie etwa Belgien und Estland, wird der Mindest-
lohn in branchenibergreifenden Kollektivvertragsverhandlungen auf na-
tionaler Ebene festgesetzt, ehe er Giber einen legistischen Akt dekretiert
wird. In Tschechien, Litauen, Polen, der Slowakei und Ungarn erfolgt die
Mindestlohnsetzung Ublicherweise in dreiseitigen Verhandlungsprozes-
sen (also unter Einbindung der Behérden, der Arbeitgeber:innenverbénde
und der Gewerkschaften), sodass dem staatlichen Gesetzesakt eher die
Rolle der Bestatigung denn der unilateralen Entscheidung zukommt. Nur
wenn die dreiseitigen Verhandlungen zu keinem Resultat fuhren, fallt die
letztliche Entscheidungsgewalt tGber die Mindestlohnhéhe dem Staat zu
(Dingeldey et al. 2021, 3f; Schulten 2014, 4). In Deutschland wiederum,
wo im Jahr 2015 ein gesetzlicher Mindestlohn eingefluhrt wurde, entschei-
det eine bipartistisch besetzte und von externen Expert:innen unterstitzte
Mindestlohnkommission? turnusmagig tber die Hohe der Mindestldhne.

Im Gegensatz zu Landern mit universellen Mindestlohnregimen gibt es

3 Vgl. https://www.mindestlohn-kommission.de/DE/Home/home_node.html (abgerufen
im Mai 2022).
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in der EU auch solche mit sektoralen oder branchenspezifischen Verfah-
ren der Mindestlohnsetzung. Dabei wird keine landesweit und branchen-
Ubergreifend gliltige Lohnuntergrenze gezogen, sondern es werden Min-
destléhne flur bestimmte Branchen oder auch Berufsgruppen definiert.
Branchenspezifische Mindestlohnregime finden sich insbesondere in den
nordischen Landern (Danemark, Finnland, Schweden und — als nicht EU-
Mitgliedsland — Norwegen) sowie in Italien, Osterreich und Zypern (Euro-
found 2021). Letzteres ist insofern ein Sonderfall, als hier der Staat Lohn-
untergrenzen fir bestimmte Berufsgruppen einzieht, wahrend in den an-
deren genannten Landern branchenspezifische Mindestléhne ausschliel3-
lich durch Kollektivvertragsverhandlungen der Sozialpartner festgelegt
werden, und zwar ohne formale und/oder faktische Einbindung des Staa-
tes; dies ist allerdings nur mdglich, weil in diesen Landern die kollektivver-
tragliche Deckungsquote so hoch ist, dass die Uberwaltigende Mehrheit
der abhangig Beschaftigten von Mindestlohnregelungen erfasst ist. Die
Gruppe der Lander mit branchenweisen Mindestlohnregimen steht aller-
dings nicht im Fokus der vorliegenden Untersuchung, sondern dient bei
der analytischen Betrachtung jener Lander mit universellen Mindestlohn-
systemen vor allem zu Referenzzwecken.

Tabelle 1: Universelle und sektorale Mindestlohnregime in der EU
(und dem Vereinigten Kénigreich), Stand 2020

Gesetz (mit allfdlligen vorgelagerten
zwei-/dreiseitigen Vereinbarungen
und/oder Konsultationen)

Regelungsinstrument/Reichweite Kollektivvertrag

universelle Mindestlohnsetzung (ein-
heitlicher nationaler Mindestlohn)

Bulgarien, Deutschland, Estland,
Frankreich, Griechenland, Irland,
Kroatien, Lettland, Litauen, Luxem-
burg, Malta, Niederlande, Polen,
Portugal, Rumanien, Slowakei,
Slowenien, Spanien, Tschechien,
Ungarn, Vereinigtes Konigreich

Belgien (Kollektivvertrag gesetzlich
dekretiert)

branchenweise/sektorale Mindest-
lohnsetzung (Mindestléhne fir
bestimmte Branchen oder Berufs-

Zypern

Danemark, Finnland, Italien, Oster-
reich, Schweden

gruppen)
Quelle: Schulten und Miller 2020; Dingeldey et al. 2021, 4; Eurofound 2021.

1.2 Regeln zur Anpassung von Mindestlohnen

In umfassenden und koordinierten Kollektivvertragssystemen werden
Mindestldhne laufend im turnusmaRigen Verhandlungsrhythmus ange-
passt. Bei der gesetzlichen Mindestlohnsetzung hingegen braucht es ge-
eignete Institutionen und Verfahren, um eine regelmafige* und angemes-

4 In der Regel erfolgt die Mindestlohnanpassung einmal pro Jahr, in den Niederlanden
sogar halbjahrlich. Wahrend der Covid-19-Pandemie wurden in einzelnen Landern auch
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sene Anpassung von Mindestlohnniveaus zu garantieren. Schulten (2014,
10f) unterscheidet vier idealtypisch konzipierte Anpassungsmodelle, die
analytisch-klassifikatorischen Zwecken geniigen, sich in der Realitat aber
nicht gegenseitig ausschlie3en, sodass mehrere Modelle auf ein Land zu-
treffen kbnnen.

Im Indexierungsmodell besteht ein Quasiautomatismus darin, dass die
Anpassung des Mindestlohns regelmafig unter Berlcksichtigung be-
stimmter 6konomischer Kennziffern erfolgt. Dieses Modell gibt es derzeit
in funf Landern der EU, ndmlich in Deutschland, Frankreich, Luxemburg,
Malta und den Niederlanden. Wahrend der Mindestlohn in Luxemburg und
Malta an die sogenannte Verbraucherpreisentwicklung angepasst wird, ist
das entscheidende Anpassungskriterium in den Niederlanden die Tarif-
lohnentwicklung und in Frankreich ein kombinierter Index aus Preis- und
Lohnentwicklung. Der Indexierungsmechanismus impliziert eine garan-
tierte Mindestanpassung, schlie3t allerdings eine zusatzliche politische
Anpassung nicht aus (wenn etwa aus sozialpolitischen oder lohnstruktu-
rellen Erwagungen heraus eine generelle Anhebung des Lohnniveaus
erzielt werden soll). In Deutschland zieht die Mindestlohnkommission
hauptsachlich die Tarifvertragsentwicklung als Referenzkriterium zur An-
passung der Mindestl6hne heran, jedoch nicht ohne die allgemeine Wirt-
schafts- und Arbeitsmarktentwicklung zu beobachten (Eurofound 2021,
19). Wahrend der Hauptvorteil einer indexbasierten Mindestlohnanpas-
sung generell darin gesehen wird, dass Uberhaupt eine regelmalige An-
passung quasiautomatisch erfolgt (wobei in den Niederlanden dieser Au-
tomatismus in Krisenzeiten aulder Kraft gesetzt werden darf), kann als
problematisch erkannt werden, dass die Mindestlohnanpassung in Relati-
on zur nationalen Lohnstruktur starr bleibt, zumindest sofern keine Még-
lichkeit einer zusatzlichen ,politischen“ Anpassung vorgesehen ist.

Im sogenannten Verhandlungsmodell verhandeln Gewerkschaften und
Arbeitgeber:innenvertretungen regelmalig Uber die Mindestlohnanpas-
sung. Der Staat selbst interveniert in der Regel nicht im Verhandlungspro-
zess; seine Rolle beschrankt sich auf die Umsetzung der Verhandlungser-
gebnisse in Form des gesetzlichen Mindestlohns. Dieses Modell Iasst sich
eingeschrankt in etlichen mittel- und stidosteuropaischen Landern (Bulga-
rien, Polen, Slowakei) sowie in Estland, seit 2015 in Deutschland sowie in
Belgien finden. Obwohl in diesem Modell um die Mindestlohnanpassung
verhandelt wird, sollten diese Aushandlungsprozesse nicht mit genuinen
Kollektivvertragsverhandlungen gleichgesetzt werden, da hier keine Ar-
beitskampfmallinahmen vorgesehen sind, mit denen die Gewerkschaften
Drohpotential aufbauen kénnten. Im Fall des Scheiterns der Verhandlun-

schrittweise Anpassungen der Mindestldhne Gber mehrere Jahre beschlossen (Euro-
found 2021).
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gen um die Mindestlohnanpassung zwischen den Sozialpartnern fallt die
Entscheidungskompetenz in der Regel dem Staat zu. Das Zustandekom-
men von Verhandlungsergebnissen ,im Schatten des Staates® hangt stark
von der Autonomie, Starke, Handlungsfahigkeit und institutionellen Ein-
bettung der Sozialpartner in das staatliche Geflige ab. In Belgien mit seinen
etablierten Strukturen der Arbeitsbeziehungen und starken Sozialpartnern
beschrankt sich die Rolle des Staates bei der Mindestlohnsetzung i.d.R.
auf die Uberwachung der Abschliisse zur Erhaltung der preislichen Wett-
bewerbsfahigkeit belgischer Unternehmen gegenuber der Konkurrenz im
Ausland. In einigen osteuropaischen Landern mit schwachen Akteuren im
Bereich der Arbeitsbeziehungen (Polen, Slowakei) nimmt der Staat das ge-
legentliche oder auch regelmafRige Scheitern der Sozialpartnerverhand-
lungen zum willkommenen Anlass, Lohnpolitik unilateral und nach MaRga-
be eigener Vorstellungen (und fur eigene politische Zwecke!) zu gestalten.

Neben den erstgenannten Modellen gibt es noch das Konsultationsmo-
dell, in dem in einem bestimmten institutionellen Rahmen Gewerkschaf-
ten, Arbeitgeber:innenvertretungen und oft auch beigezogene Expert:in-
nen dem Staat bei der Mindestlohnsetzung beratend zur Seite stehen. Im
Vereinigten Konigreich findet sich mit der Low Pay Commission die ver-
mutlich héchstentwickelte Form dieses Konsultationsmodells. Diese Kom-
mission setzt sich zu je einem Drittel aus Vertreter:iinnen von Gewerk-
schaften, Arbeitgeber:innen und Wissenschaft zusammen und erarbeitet
alljahrlich umfangreiche wirtschafts- und sozialwissenschaftliche Analy-
sen, auf deren Basis sie Empfehlungen zur Mindestlohnsetzung an die
Regierung ausspricht. Schulten (2014, 11f) verweist darauf, dass — wenn
dieser Konsultationsmechanismus nicht zum bloRen Ritual verkommt
(was in Frankreich tendenziell der Fall zu sein scheint) — ernstzunehmen-
de Konsultationsprozesse unter Einbindung und Anhérung von Sozialpart-
nern und Expert:innen die Legitimation der Mindestlohnanpassung (oder
die Wiedereinfiihrung des Mindestlohns im Vereinigten Konigreich Ende
der 1990er Jahre) entscheidend erhéhen kdnnen. Dieses Modell gibt es in
unterschiedlichen Auspragungen auf3er im Vereinigten Konigreich und in
Frankreich noch in Kroatien, Lettland, Litauen, Portugal und Spanien.

Zudem gibt es in der EU noch eine Reihe von Landern, in denen der
Staat die Mindestlohnsetzung ohne vorgelagerte Verhandlungen oder
Konsultationen alleine und von sich aus vornimmt. Dieses unilaterale Ent-
scheidungsmodell findet sich in einigen osteuropaischen Landern (Ruma-
nien, Tschechien, zuletzt auch Ungarn) sowie in Irland und hat sich bei-
spielsweise 2012 auch in Griechenland etabliert, als der Einfluss der
Sozialpartner im Rahmen der von der sogenannten Troika auferlegten
Strukturreformmalinahmen als Gegenleistung fir die Finanzhilfen im Ge-
folge der Wirtschafts- und Finanzkrise 2008—-2010 systematisch beschnit-
ten wurde.
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1.3 Niveaus gesetzlicher Mindestlohne absolut und relativ

Ein Blick auf Tabelle 2 zeigt die grol3e Spannbreite der absoluten Min-
destlohnhdhen zwischen den EU-Mitgliedsléandern (inklusive Vereinigtes
Konigreich). Die héchsten (Luxemburg, Niederlande, Frankreich, Irland)
und niedrigsten Mindestlohnsatze (insbesondere Bulgarien) trennt zumin-

Tabelle 2: Hohe der gesetzlichen nominale und kaufkraftbereinigte
Mindestlohne in Euro, 2021

Land Brutto pro Stunde Brutto pro Monat zﬂtf:::apf:gesr::il:il;
Luxemburg 12,73 2.202 10,05
Niederlande 10,34 1.685 8,78
Frankreich 10,25 1.555 9,34
Irland 10,20 1.724 8,54
Belgien 9,85 1.626 8,70
Deutschland 9,50 1.610 8,59
Slowenien 5,92 1.110 6,98
Spanien 5,76 1.108 6,12
Malta 4,53 785 5,24
Portugal 4,01 776 4,71
Litauen 3,93 642 5,76
Griechenland 3,76 758 4,50
Polen 3,64 614 6,17
Slowakei 3,58 623 4,72
Estland 3,48 584 4,26
Tschechien 3,42 579 4,85
Kroatien 3,26 563 4,99
Lettland 2,96 500 3,99
Rumanien 2,84 472 5,40
Ungarn 2,64 467 4,38
Bulgarien 2,00 332 3,77
Vereinigtes Konigreich 9,80 1.903 8,54

Quelle: WSI-Mindestlohndatenbank 2021, zitiert nach Liibker und Schulten 2021 (Brutto-
stundenldéhne); Network of Eurofound Correspondents, zitiert nach Eurofound 2021 (Brutto-
monatsléhne).

Anmerkungen: WSI und Eurofound verwenden unterschiedliche Methoden der Umrech-
nung in Euro; Janner 2021 ist das Referenzdatum fir alle Daten mit Ausnahme von Brutto-
monatsléhnen von Ungarn (Februar 2021) und dem Vereinigten Kénigreich (April 2021).
Zu methodischen Problemen der Vergleichbarkeit von kaufkraftbereinigten Bruttostunden-
I6hnen siehe Libker und Schulten (2021, 131f). Weiters soll darauf hingewiesen werden,
dass bei einem Vergleich von Mindestldhnen zwischen den Landern nicht nur nach Kauf-
kraft, sondern auch nach weiteren Kriterien bereinigt werden musste. Im Gegensatz zu vie-
len anderen Landern enthalt der Bruttolohn in Deutschland etwa ebenso die Kranken-,
Renten-, Arbeitslosen- und Pflegeversicherung.
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dest der Faktor 5. In den meisten westeuropaischen EU-Landern liegt der
Mindestlohnsatz bei tiber zehn Euro brutto pro Stunde. Die siid- und ost-
europaischen Lander haben einen Mindestlohnsatz von (deutlich) unter funf
Euro. Slowenien und Spanien nehmen mit Werten knapp unter sechs Euro
pro Stunde eine mittlere Position ein. Die aktuelle SPD-gefiihrte Regierung
in Deutschland plant eine Mindestlohnerhéhung auf zwélf Euro pro Stunde
mit 1. Oktober 2022, womit Deutschland in der Mindestlohnhdhe Platz
zwei hinter Luxemburg einnehmen wurde (Libker und Schulten 2022, 6).

Als Lohnuntergrenze zur Garantie eines ortsbezogen angemessenen
Einkommens mussen Mindestldhne aber auch in den Kontext des regio-
nalen Preisniveaus gestellt werden, um flr die Vermeidung von Armut
trotz Lohnarbeit Bedeutung zu erlangen. Libker und Schulten (2021)
geben die landerspezifischen Mindestléhne folgerichtig in Kaufkraftstan-
dards fur den privaten Konsum an, um sie in inrer Angemessenheit lander-
Ubergreifend besser vergleichen zu kénnen. Damit verringert sich die
Spannbreite der Mindestlohnsatze zwischen den EU-Landern gegeniber
jener der Nominalsatze deutlich (siehe Tabelle 2).

1.4 Der Kaitz-Index als Mafstab fiir die Angemessenheit
von Mindestlohnen

Als weiterer Malistab flr die Angemessenheit von Mindestldhnen dient
der sogenannte Kaitz-Index. Dieser geht auf den amerikanischen Okono-
men Hyman Kaitz zurtick und misst den Anteil (Prozentsatz) der Mindest-
lohnhdhe am arithmetischen Mittel oder am Median aller L6hne. Der Index
dient somit als Mal fur die Effektivitat des Mindestlohns zur Vermeidung
von massenhafter Armut unter den beschéatftigten Lohnabhangigen. Nied-
rige Werte indizieren einen grof3en Abstand des Mindestlohns vom Durch-
schnittslohn oder Medianwert aller abhangig Beschaftigten und somit eine
geringe Wirksamkeit hinsichtlich einer gleicheren Einkommensstruktur.
Ein hoher Wert offenbart hingegen eine Nahe des Mindestlohns zum Mittel
(Median) der Einkommensverteilung und somit eine hohe Wirksamkeit, da
er offenbar die Lohnuntergrenze flir eine groRe Anzahl an Niedrigverdie-
ner:innen definiert (Garnero et al. 2015, 764f).

Tabelle 3 gibt fur alle EU-Lander mit gesetzlichem Mindestlohn und das
Vereinigte Kdnigreich den Kaitz-Index als Anteil des Mindestlohns sowohl
am Mindestlohn als auch am Durchschnittslohn in Prozent an. Die Refe-
renzkriterien arithmetisches Mittel und Median haben beide Vor- und
Nachteile. Letztgenannter Indikator ist robuster bei Auftreten von Extrem-
werten (extrem niedriger oder extrem hoher Léhne), wahrend erstgenann-
ter robuster bei grof3er Streuung der Werte (groRer Lohnungleichheit) und
verbreiteter Niedriglohnbeschaftigung ist (in diesem Fall ist der Median
deutlich niedriger als der Durchschnittslohn).
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Wie Lubker und Schulten (2021, 131f) betonen, hat der Kaitz-Index
durch die Européische Mindestlohninitiative an Aktualitdt gewonnen. In
ihrem Richtlinienentwurf von Oktober 2020 nimmt die Europaische Kom-
mission bei der Frage der Angemessenheit von Mindestldhnen explizit
Bezug auf international Ubliche Indikatoren, ,wie etwa 60% des Bruttome-
dianlohns und 50% des Bruttodurchschnittslohns, (die) als Richtschnur fir
die Bewertung der Angemessenheit des Mindestlohns im Verhaltnis zum
Bruttolohn dienen (kdnnen)“ (Europaische Kommission 2020, 22). Wer-
den diese Referenzwerte als Messlatte fur die Mindestlohnhéhe der ein-
zelnen EU-Mitgliedsstaaten herangezogen, kann festgestellt werden,
dass einige wenige Lander die 60%-Schwelle des Medianlohns erreichen,
kein einziges Land jedoch die 50%-Schwelle des Durchschnittlohns (siehe
Tabelle 3). Auch wenn der Europaischen Kommission etwas andere Da-
tenquellen zur Verfligung stehen als jene, die Libker und Schulten (2021)

Tabelle 3: Kaitz-Index, 2019

Land M Medianiohns | Land Durchschnitislohne.
Frankreich 61,4 Frankreich 49,6
Portugal 61,0 Slowenien 49,0
Bulgarien 60,0 Luxemburg 44,3
Slowenien 59,4 Malta 44,0
Rumanien 56,5 Portugal 43,6
Luxemburg 54,5 Bulgarien 43,0
Polen 51,5 Deutschland 42,6
Litauen 50,6 Kroatien 42,3
Malta 50,3 Polen 42,2
Ungarn 50,0 Spanien 41,7
Kroatien 49,6 Rumanien 41,3
Spanien 49,4 Litauen 40,9
Slowakei 49,3 Slowakei 39,8
Deutschland 48,2 Belgien 39,7
Griechenland 48,2 Niederlande 39,4
Niederlande 47,2 Ungarn 38,2
Lettland 47,1 Lettland 37,7
Belgien 46,6 Tschechien 371
Estland 43,3 Estland 36,9
Tschechien 42,9 Griechenland 35,3
Irland 42,1 Irland 35,2
Vereinigtes Konigreich 55,1 Vereinigtes Kdnigreich 45,6

Quelle: OECD Earnings Database, erganzt durch Daten von Eurostat und Européischer
Kommission, zitiert nach Libker und Schulten (2021).
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verwenden,® so kommt sie doch zum Schluss, dass die Mindestlbhne der
EU-Mitgliedsstaaten grosso modo aus einkommens- und sozialpolitischen
Erwagungen angehoben werden mussen (Europdische Kommission
2020, 2).

1.5 Die Wechselwirkungen zwischen
Mindest- und Kollektivvertragslohnen

Lander mit sektoralen oder branchenbezogenen Mindestlohnregimen,
das sind in der EU die nordischen Staaten Danemark, Finnland und
Schweden sowie Osterreich, Italien und Zypern, weisen mit Ausnahme
von Zypern hohe kollektivvertragliche Deckungsquoten auf, sodass beina-
he alle unselbststandig Beschaftigten von kollektivvertraglich garantierten
Lohnuntergrenzen erfasst sind. Da die Gewerkschaften in diesen Landern
strukturell und institutionell stark verankert sind und Uber die Kollektivver-
tragspolitik groRen Einfluss auf die Mindestlohnsetzung auszuiiben ver-
maogen, lehnen sie die mégliche Einfihrung einer gesetzlichen Mindest-
lohnpolitik Uber staatliche Akteure tendenziell bis dezidiert ab. Insbeson-
dere in Danemark und Schweden wehren sich die Gewerkschaften derzeit
entschlossen gegen Bestrebungen zu einer einheitlichen européischen
Mindestlohnpolitik, die den staatlichen Akteuren mehr Handhabe in der
Ausgestaltung der Lohnpolitik insgesamt einzurdumen gedenkt.® Nur in
Situationen der Erosion bestehender Kollektivvertragsstrukturen, etwa
einer entscheidenden Schwachung der Gewerkschaften oder eines signi-
fikanten Rickgangs der kollektivvertraglichen Deckungsquote, scheint
eine Transformation des bestehenden Systems der Arbeitsbeziehungen
in Richtung universelle Mindestlohnsetzung einen mdglichen Ausweg aus
einer Krise zu weisen, wie die Beispiele Irlands und des Vereinigten Konig-
reichs in den 1990er Jahren und Deutschlands in den frihen 2010er Jah-
ren zeigen (Dingeldey et al. 2021, 5f).

5 Die Europaische Kommission stiitzt sich auf Eurostat-Daten, wahrend Libker und
Schulten OECD-Daten verwenden.

6 In Schweden etwa stellt sich der Gewerkschaftsdachverband LO entschieden gegen
den Richtlinienvorschlag der Europaischen Kommission liber angemessene Mindest-
I6hne in der EU. Auf seinem Kongress im Dezember 2021 hat LO einen Beschluss
gegen den Richtlinienvorschlag angenommen (vgl. https://lo.se/english/news/con-
gress_statement_on_european_minimum_wages). Zudem verscharft LO seine Kiritik
am Europaischen Gewerkschaftsbund (EGB), der diesen Vorschlag grundsatzlich
unterstitzt und seine schnelle Annahme fordert. Die Online-Zeitschrift ,Nordic Labour
Journal® berichtet, dass LO aus Protest gegen den EGB mittlerweile die Zahlung der Mit-
gliedsbeitrage an den EGB eingestellt hat und plant, nicht mehr an dessen Tagungen
teilzunehmen (vgl. http://www.nordiclabourjournal.org/nyheter/news-2022/article.2022-
01-21.4005253654). LO furchtet um seine Legitimationsgrundlage bei den Beschaftig-
ten, wenn nicht mehr die Starke der Gewerkschaften, sondern legistische Vorgaben das
Hauptkriterium fiir Lohnerhéhungen - zumindest im Niedriglohnsektor — werden sollten.
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Hohe kollektivvertragliche Deckungsquoten werden in vielen Landern
durch Allgemeinverbindlichkeitsregeln, Erga-omnes-Bestimmungen oder
funktionale Aquivalente” — wie etwa in Osterreich (vgl. Zuckerstatter 2020)
oder ltalien — gestitzt (Mesch 2020, 41f). In diesen Systemen beinhalten
die Kollektivvertrage oft differenzierte Lohnstufen und Gehaltsschemata
fur bestimmte Berufs- und Qualifikationsgruppen, welche in ihrer Gesamt-
heit das Lohngitter einer ganzen Branche bestimmen und durchdeklinie-
ren. Die in diesem komplexen Lohngitter definierten Mindestldhne bestim-
men die fiur jede Berufs- oder Qualifikationsgruppe gultigen Lohnunter-
grenzen, die je nach Arbeitsmarktlage auch Uberzahlt werden. Dies trifft
durchaus auch auf Lander mit gesetzlichem Mindestlohn zu, so etwa Bel-
gien, Frankreich und die Niederlande. In diesen Landern (aufder Frank-
reich) gilt der gesetzliche Mindestlohn fast ausschlielich fur Arbeitneh-
mer:innen mit sehr niedrigen kollektivvertraglichen Abschlissen sowie
jene, die von gar keinem Kollektivvertrag erfasst werden. Klar erscheint,
dass mit geringerer kollektivvertraglicher Deckungsquote die potentielle
Bedeutung eines gesetzlichen Mindestlohns steigt, da Arbeithehmer:in-
nen ohne kollektivvertragliche Deckung nur durch gesetzlich festgesetzte
Lohnuntergrenzen geschiitzt werden kdnnen (Dingeldey et al. 2021, 5f).

Die Beforschung des Zusammenhangs zwischen der gesetzlichen Min-
destlohnsetzung einerseits und den korrespondierenden nationalen Sys-
temen der Arbeitsbeziehungen andererseits hat bisher eher kursorisch
denn systematisch stattgefunden. Bisherige Forschungsergebnisse etwa
zu den Interaktionen zwischen Mindestléhnen und Kollektivvertragen und
ihren gemeinsamen Auswirkungen auf die Einkommensverteilung haben
keine koharenten Ergebnisse gezeitigt. Die Wirkungen von Mindestldhnen
auf die darlber liegenden Lohne, also die ,ripple effects” oder Wellenef-
fekte nach oben, wurden in der Literatur unterschiedlich beschrieben
(etwa Wicks-Lim 2006 fir die USA; Stewart 2010 fur das Vereinigte Konig-
reich). Die von Dunlop (1957) beschriebene durch Erhéhung von soge-
nannten Eckldhnen ausgeldste Verschiebung ganzer Lohngitter nach
oben durfte durch die weitgehende Auflésung ehemals stabiler Lohnstruk-
turen in Branchen und Berufsgruppen mittlerweile der Vergangenheit an-

7 Allgemeinverbindlichkeitsregeln erweitern den Geltungsbereich von Flachen-Kollektiv-
vertragen auf jene Arbeitgeber:innen (und deren Beschaftigte), welche nicht Mitglied
des kollektivvertragsunterzeichnenden Arbeitgeber:innenverbands sind. Erga-omnes-
Bestimmungen erweitern den Geltungsbereich von Kollektivvertragen auf Nichtgewerk-
schaftsmitglieder unter Arbeitnehmer:innen von unterzeichnenden Arbeitgeber:innen
bzw. Arbeitgeber:innenverbénden. Funktionale Aquivalente sind etwa die Pflichtmit-
gliedschaft aller Unternehmen eines Wirtschaftsbereichs bei einem unterzeichnenden
Arbeitgeber:innenverband (Osterreich) oder die héchstgerichtlich normierte Verpflich-
tung aller Arbeitgeber:innen zur Einhaltung von Flachen-Kollektivvertragen, selbst
wenn sie nicht Mitglied bei einem unterzeichnenden Verband sind (ltalien).
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gehdren. Dies deshalb, weil die Gewerkschaften insgesamt schwécher,
die Gewerkschaftsstruktur fragmentierter und partikularistischer und die
Lohnfindungsmechanismen dezentraler geworden sind. Durch Mindest-
lohnsetzung ausgeldste Wellenbewegungen nach oben — so kann vermu-
tet werden — sind entweder von umfassenden Kollektivvertragssystemen
getragen, die darauf ausgerichtet sind, Lohndifferenziale aus Griinden der
Beschaftigungssicherung einerseits und Griinden der gewerkschaftlichen
Legitimierung andererseits zu erhalten; oder aber, und dies gilt in allen
Systemen der Arbeitsbeziehungen, die Unternehmen haben von sich aus
ein Interesse an der Aufrechterhaltung der Lohndifferenzierung, um die
Motivation und Produktivitdt der Beschéaftigten zu erhalten bzw. die
Schlisselkrafte iberhaupt im Unternehmen zu halten.

Abgesehen davon lasst sich die Analyse der bestehenden Literatur zu
den Wechselwirkungen zwischen Mindest- und Tariflshnen durch Bosch
und Weinkopf (2013) bzw. Bosch et al. (2019) folgendermallen zusammen-
fassen:

1. Unabhangig von der konkreten Ausgestaltung der Wechselwirkung
zwischen Mindest- und Kollektivvertragsléhnen stellt ein gesetzlicher
Mindestlohn tendenziell die Tarifautonomie der Sozialpartner in Fra-
ge. Die Einfuhrung eines gesetzlichen Mindestlohns zur Absicherung
von effektiven Lohnuntergrenzen hat also insbesondere in Situatio-
nen Sinn, in denen die Sozialpartnerschaft geschwacht ist oder nicht
in der Lage, extrem niedrige Bezahlung zu unterbinden, bzw. das
Kollektivvertragssystem grof3e Liicken in der Abdeckung aufweist.

2. Wenngleich der Mindestlohn insbesondere in Situationen der Erosion
von Kollektivvertragssystemen an sozialer und einkommenspoliti-
scher Bedeutung gewinnt, ist nicht von der Hand zu weisen, dass
Mindestldhne bei gleichzeitiger Schwachung von Branchenkollektiv-
vertragen (und Gewerkschaften) eine Sogwirkung nach unten entfal-
ten konnen, indem die tariflichen Mindestldhne sukzessive dem Ni-
veau der gesetzlichen Mindestlbhne angenahert werden. Dies konn-
te im Einzelhandel im Vereinigten Konigreich beobachtet werden
(Bosch et al. 2019, 38).

3. Deswegen erscheint es wichtig, die Einfihrung des gesetzlichen Min-
destlohns nicht isoliert vorzunehmen, sondern in Abstimmung mit
MaRnahmen zur Starkung des nationalen Kollektivvertragssystems
und der Tarifautonomie. Dies ist der Grund dafur, warum auch die Eu-
ropaische Kommission bestrebt ist, die Initiative zur europaweiten
Koordinierung nationaler Mindestlohnpolitiken mit Malnahmen zur
Starkung nationaler Kollektivvertragssysteme zu verbinden. Der
Kommission schwebt vor, die Mitgliedslander mittelfristig auf eine
kollektivvertragliche Deckungsquote von mehr als 80% zu verpflich-
ten (Lubker und Schulten 2021).
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4. Vor diesem Hintergrund muss allerdings bei der Analyse der Wech-
selwirkungen zwischen Mindest- und Kollektivvertragsiohnen hin-
sichtlich der Einkommensverteilung in der Erwerbsbevdlkerung auf
die konkrete Architektur der nationalen und auch branchenspezifi-
schen Arbeitsbeziehungen und Lohnsysteme Bedacht genommen
werden. Die Interaktionen zwischen Mindestléhnen und Kollektivver-
tragen hangen von der Beschaffenheit der Institutionen der Lohnfin-
dung (Erga-omnes-Regelungen und Allgemeinverbindlichkeitsbe-
stimmungen etc.), der Starke und auch der Interessenlage bzw. be-
vorzugten Strategie der zentralen Akteure (v.a. Gewerkschaften und
Arbeitgeber:innenverbanden) (vgl. Mesch 2020, 19f) sowie der Ar-
beitsmarktsituation ab (Bosch et al. 2019, 41). So kann vorab schon
angenommen werden, dass eine Mindestlohnerhéhung in Kollektiv-
vertragssystemen mit hoher Tarifbindungsrate und detaillierter und
differenzierter tariflicher Lohnstruktur tendenziell eine nach oben ge-
richtete Schubwirkung auf die gesamte Lohnstruktur generiert
(Frankreich, tendenziell Deutschland, teilweise Belgien), wahrend
diese in nicht kollektivvertraglich gebundenen Betrieben nach Gut-
diinken des Managements und Mal3gabe der zugrunde liegenden Ef-
fizienzkriterien (selektiv) an die Beschaftigten weitergegeben wird
(ebenda).

5. In Bezug auf die Effekte von gesetzlichen Mindestléhnen hinsichtlich
der Lohnstruktur lasst sich festhalten, dass diese v.a. auf die Lohn-
verteilung innerhalb des Niedriglohnsektors wirken. Mindestléhne
verringern den Anteil von Niedriglohnbezieher:innen nur geringflgig,
wenn diese unterhalb der Niedriglohnschwelle liegen; sie verhindern
aber ein Ausfransen der Lohne nach unten. Kollektivvertrage haben
demgegenlber starkere Auswirkungen auf die Lohnverteilung um
den Medianlohn und damit insgesamt auf die Lohnungleichheit, weil
sie Lohngitter (differenzierte Lohnschemata) mit L6hnen bis tiber den
Medianlohn enthalten (Bosch und Weinkopf 2013).

1.6 Typologie der Wechselwirkungen
zwischen Mindest- und Tariflohnen

Bosch et al. (2019, 42f) entwickelten auf Basis ihrer Literaturrecherchen
eine Typologie von Wechselwirkungen zwischen Mindestléhnen und Kol-
lektivvertrdgen. Die nachfolgend aufgelisteten Typen charakterisieren
idealtypische Grenzphanomene und sind somit als Klassifikationskatego-
rien zu Analysezwecken konzipiert, bilden jedoch die Wirklichkeit nicht
eins zu eins ab.

Mit dem Typus der direkten Interaktion wird eine Situation beschrieben,
in der der Abstand des Mindestlohns zu den untersten kollektivvertragli-
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chen Lohngruppen nur gering ist und in der die organisationalen Mach-
tressourcen der Gewerkschaften begrenzt sind, sodass sie in autonomen
Kollektivvertragsverhandlungen keine effektiven branchenlbergreifenden
Lohnuntergrenzen festsetzen kénnen. Durch institutionelle Stitzung des
Kollektivvertragssystems in Form von flachendeckenden Allgemeinver-
bindlichkeitsregelungen kann allerdings eine hohe kollektivvertragliche
Deckungsquote erreicht werden. Der gesetzliche Mindestlohn legt eine
klare Lohnuntergrenze fest. Aufgrund seines geringen Abstands zu den
untersten tariflichen Lohngruppen bewirkt jede Erhdhung des gesetzli-
chen Mindestlohns eine Verschiebung des gesamten Tarifgefliges nach
oben, zumindest bis in die mittleren/hohen Einkommensstufen hinein.
Diese enge Koppelung zwischen Mindestlohnsetzung und Kollektivver-
tragspolitik hat eine hohe Politisierung der Mindestlohnsetzung zur Folge.
Frankreich gilt als wichtigstes Beispiel dieses Typus.

Beim Typus der distanzierten Koexistenz besteht eine durchwegs grol3e
Kluft zwischen der Hohe des gesetzlichen Mindestlohns und den niedrigs-
ten kollektivvertraglichen Lohngruppen, sodass der gesetzliche Mindest-
lohn flr die meisten Arbeitnehmer:innen kaum unmittelbare Bedeutung
hat und nur fir wenige Beschaftigte ein Garant fir die Begrenzung nach
unten ist. Dieser Typ ist durch starke Sozialpartnerverbéande, eine lange
Tradition autonomer und entwickelter Tarifpolitik und eine hohe Tarifbin-
dung, gestitzt durch flachendeckende Allgemeinverbindlichkeit von Kol-
lektivvertragen, gekennzeichnet. Die Gewerkschaften sind durch staatli-
che Organisationshilfen (etwa das sogenannte Gent-System, in dem die
Arbeitslosenversicherung tber die Gewerkschaften organisiert wird (vgl.
Mesch 2020, 20 und 25f)) institutionell und organisatorisch gestarkt, so-
dass sie im Rahmen der Tarifautonomie fur fast alle Beschéaftigtengruppen
Léhne deutlich Gber dem gesetzlichen Mindestlohn aushandeln kénnen.
Die Mindestlohnsetzung hat somit de facto kaum Auswirkungen auf die
Tarifstruktur und verhindert nur ein Ausfransen der Léhne nach unten in
jenen wenigen Wirtschaftsbereichen, die nicht kollektivvertraglich erfasst
sind. Dieser Typus ist insbesondere in Belgien vorzufinden.

Das Vereinigte Konigreich reprasentiert den Typus des isolierten Min-
destlohns. Dieser zeichnet sich dadurch aus, dass die kollektivvertragliche
Abdeckungsrate (aufgrund fehlender Erga-omnes-Regelungen) gering ist
bzw. die Tarifbindung sich nur auf wenige Branchen (inklusive 6ffentlicher
Dienst) erstreckt. Abgesehen von den wenigen Branchen mit ausverhan-
deltem Branchenkollektivvertrag bleibt der gesetzliche Mindestlohn die
einzige Arena fur Gewerkschaften und Politik, um Einkommenspolitik (zu-
mindest eine definitive Begrenzung der L6hne nach unten) aktiv mitzuge-
stalten. Mangels umfassender Kollektivvertragsabdeckung I6st eine Min-
destlohnerhéhung in der Lohnstruktur allerdings kaum Wellenbewegun-
gen nach oben aus. Vielmehr obliegt es in der Regel den Einzelunterneh-
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men, ob und in welcher Form sie Mindestlohnerhéhungen an die Beschéaf-
tigten weitergeben. Dabei spielen betriebswirtschaftliche Effizienziberle-
gungen, die von kontextuellen 6konomischen Faktoren (Arbeitsmarktsi-
tuation, Fachkraftebedarf, lohnbasiertes Anreizsystem zur Produktivitats-
steigerung etc.) beeinflusst werden, die Hauptrolle.

Lander mit autonomer Tarifpolitik, in denen die kollektive Lohnsetzung
ausschlief3lich durch Kollektivvertragsverhandlungen erfolgt, weisen Ge-
werkschaften mit gro3er autonomer Handlungsmacht und eine hohe kol-
lektivvertragliche Deckungsquote auf. Durch die fast llickenlose kollektiv-
vertragliche Abdeckungsrate kommt den unteren tariflichen Lohngruppen
de facto die Funktion des Mindestlohns zu. Gesetzliche Mindestlohnset-
zung wird von den beteiligten Sozialpartnern als Angriff auf die Tarifauto-
nomie gesehen und deswegen abgelehnt. Die Gewerkschaften in diesen
Landern (Danemark, Schweden, Finnland) haben hohe Mitgliederzahlen
(gestutzt durch das Gent-System), weitreichende strukturelle und institu-
tionelle Machtressourcen und gut entwickelte Mitbestimmungsrechte auf
betrieblicher Ebene.

Der extensive Mindestlohn ist dann gegeben, wenn ein zumindest an-
satzweise differenziertes Mindestlohnregime als partielles funktionales
Aquivalent zu einem kollektivvertraglich ausverhandelten Lohngitter eta-
bliert ist. Wenn in einem Land die Sozialpartner schwach sind und die kol-
lektivvertragliche Deckungsquote gering ist, der Staat aber dennoch eine
nach Qualifikation differenzierte Lohnstruktur durchsetzen will, dann kann
der Mindestlohn differenziert gestaffelt werden. In Ungarn wurden 2006
drei unterschiedlich hohe Mindestldhne eingefiihrt, die niedrigste Rate fur
An- und Ungelernte, die mittlere fur Qualifizierte und die hdchste fur Aka-
demiker:innen. Obwohl der oberste Mindestlohnsatz 2009 wieder abge-
schafft wurde und seitdem nur mehr empfehlenden Charakter hat, besteht
in Ungarn trotzdem noch ein quasitarifliches Lohn-Grundgerust, das ein
Abrutschen der Loéhne nach unten zumindest begrenzt. Ein derartiges
System ist allerdings hochst anfallig fir eine Politisierung der Lohnpolitik
Uber eine auf kurzfristige politische Nutzeneffekte (Klientelpolitik) ausge-
richtete Gestaltung der Mindestléhne.

Wie weiter oben erwahnt, treten diese idealtypisch konstruierten Muster
der Wechselwirkung zwischen gesetzlicher Mindestlohnsetzung und (um-
fassender) Kollektivvertragspolitik niemals in Reinform auf; vielmehr sind
diese typologischen Zuschreibungen, wenngleich auf theoretischen Uber-
legungen und empirischen Beobachtungen beruhend, klassifikatorischen
Zwecken geschuldet, um ein analytisches Instrumentarium fur die weitere
tiefergehende Behandlung empirischen Materials zur Verfigung zu
haben. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass mehrere Typologien auf das do-
minante Muster der nationalen Arbeitsbeziehungen in einem Land zutref-
fen kdnnen. AuRerdem muss bedacht werden, dass sich die Arbeitsbezie-

380



48. Jahrgang (2022), Heft 3 Wirtschaft und Gesellschaft

hungen in ein und demselben Land branchenweise mitunter sehr stark
unterscheiden (Bechter et al. 2012), sodass die Wechselwirkungen zwi-
schen Mindest- und Tariflohn in einem Land je nach Branche sehr stark di-
vergieren kdnnen. Diese Charakteristik trifft insbesondere auf Deutsch-
land zu.

2. Auswahl der Lander fiir die Untersuchung

Die Landerauswahl wurde im Wesentlichen auf Basis von zwei Hauptkri-
terien getroffen. Das erste kann als Konzession an den Forschungsprag-
matismus bezeichnet werden, insofern als fiir den Zweck der vorliegenden
Untersuchung das Auffinden von qualifizierter Sekundarliteratur zu einem
Land Voraussetzung flr dessen Auswahl war. Zudem sollte das Land eine
gewisse kritische GroRe Uberschreiten. Zweitens sollte jede der sechs ver-
schiedenen idealtypischen Landergruppen gemafl der von Eurofound
(2018) ausgearbeiteten Klassifikationen der Systeme der Arbeitsbezie-
hungen — in Erweiterung der Typologie Vissers (2009) — durch zumindest
ein Land reprasentiert werden.

Die Landergruppe ,Sozialpartnerschaft® umfasst in dieser Typologie
(Eurofound 2018, 35f) vier zentral- und westeuropaische Mitgliedsstaaten
(Osterreich, Belgien, Luxemburg und Niederlande). Die Léandergruppe ,or-
ganisierter Korporatismus® besteht aus den nordischen Landern und
Deutschland. Da die nordischen Lander keinen gesetzlichen Mindestlohn
anwenden, vertritt Deutschland diese Landergruppe als einziger Repra-
sentant in der Untersuchung.?

Frankreich, Italien, Portugal, Slowenien und Spanien bilden die Lander-
gruppe ,staatszentrierte verbandsgestiitzte Governance®. Diese ist durch
etablierte und gut in den zwei- und dreiseitigen Sozialdialog eingebundene
Sozialpartnerverbande, wenig koordinierte Kollektivvertragssysteme, re-
lativ mitgliederschwache Gewerkschaften und ein hohes Ausmal} an
Staatsinterventionismus gekennzeichnet.

Kroatien, die Slowakei und Ungarn werden in der Landergruppe ,unter-
nehmenszentrierte Governance” zusammengefasst. Wahrend die Ver-
bandsdichte in diesen Landern gering, das Kollektivvertragssystem I6ch-
rig und unkoordiniert und die Tarifbindungsrate dementsprechend niedrig

8 Deutschland wurde in diese Landergruppe aufgenommen, weil es ebenso wie die nordi-
schen Lander zumindest in institutioneller Hinsicht eine ausgepragte Stabilitat korpora-
tistischer Strukturen sowohl auf Uiberbetrieblicher als auch betrieblicher (extensive Mit-
bestimmung!) Ebene aufweist, wenngleich die gewerkschaftliche Organisationsdichte
und die tarifvertragliche Abdeckungsrate nicht mit jenen der nordischen Lander mithal-
ten kénnen (vgl. Eurofound 2018, 38f).
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ist, spielt der Staat eine wichtige Rolle bei der Festsetzung des Mindest-
lohns.

Die Landergruppe ,voluntaristische verbandsgestiitzte Governance” um-
fasst eine Reihe von sogenannten Transformationslandern mit stark wirt-
schaftsliberaler Ausrichtung sowie Griechenland, Malta, Irland und Zypern.
Die Gewerkschaften in diesen Landern sind vergleichsweise schwach, die
Arbeitgeber:innenorganisationen hingegen deutlich besser organisiert.
Nichtsdestoweniger werden Kollektivvertrage — wenn Uberhaupt — meist
auf betrieblicher Ebene und weitgehend unkoordiniert abgeschlossen.

Schlieflich identifiziert Eurofound (2018) noch die Landergruppe ,markt-
orientierte Governance® mit den EU-Mitgliedslandern Estland und Polen.
Auch diese Lander sind durch schwache Verbande auf Arbeitnehmer:in-
nen- und Arbeitgeber:innenseite und eine lickenhafte und dezentralisierte
Kollektivvertragslandschaft gekennzeichnet. Der Staat halt sich in diesen
Landern von der Kollektivvertragspolitik fern, greift aber indirekt Gber die
Mindestlohnsetzung ein.

3. Vergleichende Analyse der Linder

In diesem Abschnitt sollen die Ergebnisse der Landeruntersuchungen
systematisch vergleichend zusammengefihrt werden. In analytischer Hin-
sicht werden dabei drei thematische Fragestellungen voneinander unter-
schieden. Der erste Themenbereich handelt von den Akteuren, Institutio-
nen und Prozessen der Mindestlohnsetzung. Die zweite Fragestellung
bezieht sich auf die Governance-Funktion des gesetzlichen Mindestlohns
fur die untersuchten Lander, also die Funktion der Mindestlohnsetzung im
Ensemble der Regulierung der Arbeitsbeziehungen und der Lohnpolitik
insgesamt. Drittens werden in diesem Abschnitt die komplexen Wechsel-
wirkungen zwischen der Mindestlohnsetzung und der Kollektivvertragspo-
litik verhandelt. Damit riicken die Rolle der Gewerkschaften im Prozess
der Mindestlohnsetzung sowie die férdernden und hemmenden Faktoren
daflr, dass die Mindestlohnfestsetzung zu einer institutionellen Machtres-
source fur Gewerkschaften wird, ins Blickfeld der Untersuchung. Bertick-
sichtigung findet dabei insbesondere der Zusammenhang zwischen staat-
lichem Handeln (Governance) und (institutionellen) gewerkschaftlichen
Ressourcen.

3.1 Art der Mindestlohnsetzung: Akteure, Institutionen, Prozesse

Wie in Kapitel 2.2 ausgefuhrt, werden in Bezug auf die Regeln zur An-
passung der Mindestldhne mehrere idealtypische Modelle unterschieden
(Schulten 2014, 10f). Das Indexierungsmodell, das Verhandlungsmodell,
das Konsultationsmodell und das unilaterale Entscheidungsmodell.
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Die Lander Belgien und Niederlande, die hinsichtlich der klassifikatori-
schen Typologie der Arbeitsbeziehungen der Landergruppe ,Sozialpart-
nerschaft” zugeordnet werden kénnen, unterscheiden sich in den Mecha-
nismen der Anpassung des Mindestlohns voneinander. Zwar kennen
beide Lander ein Indexierungsverfahren, in Belgien wird dieses jedoch re-
gelmaRig (alle zwei Jahre) durch zusatzliche von den Sozialpartnern ver-
handelte Anpassungen erganzt. Diese auszuhandelnden Erhdhungen
des Mindestlohns werden allerdings von der sogenannten gesetzlichen
Lohnregel begrenzt, welche auf Basis von Prognosen Uber die Arbeitskos-
ten der Nachbarlander kalkuliert wird, um die preisliche Wettbewerbsfa-
higkeit belgischer Unternehmen gegeniber Konkurrenten aus dem be-
nachbarten Ausland nicht zu gefahrden. Das belgische System der
Mindestlohnanpassung kann also als Mischform aus Indexierungs- und
eingeschranktem Verhandlungsmodell betrachtet werden (Schulten und
Mdller 2020, 24; Vandaele 2019, 53; van Herreweghe et al. 2020). In den
Niederlanden hingegen wird die Mindestlohnanpassung hauptsachlich
mittels eines Indexierungsmechanismus vollzogen, der sich jedoch an den
aktuellen Kollektivvertragsabschliissen und den flr das nachste Jahr pro-
gnostizierten Lohnveranderungen orientiert; somit sind die Sozialpartner
indirekt Uber die vorgelagerten Tarifabschlisse an der Hohe der Anpas-
sung des Mindestlohns beteiligt. Zusatzlich hatten die Behorden in den
Niederlanden noch die Mdglichkeit der aufderordentlichen ,politischen®
Anpassung des Mindestlohns an die Entwicklung der Istlbhne, wovon
diese allerdings seit den 1980er Jahren aus Grinden der Austeritatspolitik
nicht mehr Gebrauch gemacht haben (Eurofound 2021, 19; van het Kaar
und van der Graaf 2021). Interessant erscheint in beiden Fallen, v.a. in
den Niederlanden, dass in diesen Landern mit hochentwickelten Syste-
men der Sozialpartnerschaft die Verhandlungs- und Gestaltungskapazita-
ten der Sozialpartner nur eingeschrankt genitzt werden, um den Mindest-
lohn festzulegen.

Starker als zumindest die Niederlande setzt Deutschland, der Lander-
gruppe des ,organisierten Korporatismus*zugehdrig, auf die Verankerung
der Sozialpartner im Prozess der Mindestlohnsetzung. Die fur die jahrliche
Festlegung des Mindestlohns zustéandige Mindestlohnkommission wird
ausschliel3lich von den Sozialpartnern beschickt, und die Mindestlohnset-
zung orientiert sich primar an den rezenten Tarifabschlissen, welche die
Sozialpartner autonom ausverhandelt haben. Der Staat kann zwar die Zu-
stimmung zu den Verhandlungsergebnissen der Mindestlohnkommission
verweigern, aktiv mitgestalten kann er jedoch nicht. Die Tradition der Tarif-
autonomie spiegelt sich somit auch in der Mindestlohnpolitik wider und wird
dadurch, ebenso wie die Tarifvertragsparteien selbst, grundsatzlich gestarkt
(Eurofound 2021, 20; Bosch et al. 2019, 16f; Aranea und Kramer 2021).

In Frankreich, das wie Portugal und Spanien der Landergruppe der
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,Staatszentrierten verbandsgestiitzten Governance* zuzuordnen ist, kom-
men ebenfalls mehrere Anpassungsmechanismen zur Anwendung. Ers-
tens wird ein indexbasierter Anpassungsprozess ausgelost, sobald sich
der sogenannte Verbraucherpreisindex seit der letzten indexbasierten Er-
héhung des Mindestlohns (SMIC) um 2% erhdht hat. Zweitens wird der
SMIC jedes Jahram 1. Janner analog zur Entwicklung des Grundlohns der
manuellen Arbeiter:innen valorisiert. Zusatzlich besteht noch die Méglich-
keit der Regierung, dariber hinausgehende aullergewdhnliche (,politi-
sche®) Anpassungen vorzunehmen, die in den letzten zwei Jahrzehnten
allerdings nicht genutzt wurde. Bevor der SMIC auf dem Verordnungsweg
angepasst wird, muss die Regierung dazu noch die dreiseitige Tarifkom-
mission konsultieren und sich mit einer unabhangigen Expert:innenkom-
mission beraten. Einigt sich die Taritkommission nicht auf einen gemein-
samen Vorschlag zur Mindestlohnanpassung, trifft die Regierung diese
Entscheidung unilateral. Die SMIC-Anpassung in Frankreich ist demnach
ein vergleichsweise komplexer Prozess, der mehrere Anpassungsmodel-
le (zumindest das Index- und das Konsultationsmodell) kombiniert (Schul-
ten und Miller 2020, 56; Mesch 2015b, 296; Teissier et al. 2021).

Nur ein Anpassungsmodell, namlich jenes der Konsultation der Sozial-
partner, kommt in Portugal zur Anwendung. Hier muss der Standige Aus-
schuss fur Soziale Interessenabstimmung (CPCS), in dem die relevanten
Sozialpartnerverbande vertreten sind, konsultiert werden, bevor der Minis-
terrat jedes Jahr per Verordnung den garantierten monatlichen Mindest-
lohn festsetzt. Bei der Mindestlohnsetzung werden i.d.R. bestimmte Wirt-
schafts- und Sozialindikatoren bertcksichtigt (Molina 2021a; Schulten und
Miiller 2020, 108).

Annlich ist die Situation in Spanien, wobei die Konsultation der Sozial-
partner hier nicht verpflichtend vorgeschrieben ist, sondern aus einer frei-
willigen und Ublichen Praxis heraus erfolgt. Insofern hat das spanische
Modell Zlige des Unilateralismus; insbesondere in der Zeit der Wirt-
schafts- und Finanzkrise und den Folgejahren bis 2017 wurde von jegli-
cher Konsultation abgesehen. Unabhéngig davon, ob Konsultationen
durchgeflhrt werden oder nicht, legt das Arbeitsministerium jedes Jahr
per ,kdéniglicher Verordnung® die Mindestlohnrate fest. Dabei missen al-
lerdings eine Reihe von im Arbeitsgesetzbuch taxativ aufgezahlten 6kono-
mischen Kennzahlen Beriicksichtigung finden (Schulten und Miuller 2020,
124; Molina 2021b).

Ungarn als Vertreter der Landergruppe der — in Hinblick auf die Organi-
sation der Arbeitsbeziehungen — ,,unternehmenszentrierten Governance*
weist de facto einen tendenziell unilateralen Zugang in der Mindestlohn-
setzung auf. Der Mindestlohn wird jahrlich von der Regierung per Verord-
nung erlassen. Zwar sind dem Erlass in formaler Hinsicht zwei Konsulta-
tionsverfahren vorgelagert, wobei in erster Instanz das dreiseitige Perma-
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nente Konsultationsforum der Privatwirtschaft und Regierung (VKF) und in
zweiter Instanz der Nationale Wirtschafts- und Sozialrat (NGTT) befasst
wird. Beide Gremien haben allerdings nur beratende Funktion, sodass es
letztlich allein der Regierung obliegt, Uber die Mindestlohnanpassung zu
entscheiden. In klassifikatorischer Hinsicht kommen in Ungarn bei der
Mindestlohnsetzung vorzugsweise das unilaterale Entscheidungsmodell
und eingeschrankt das Konsultationsmodell zur Geltung (Matheika et al.
2021; Neumann und Toéth 2018).

In Griechenland, das der Landergruppe der ,voluntaristisch verbandsge-
stiitzten Governance® zugerechnet wird, wurde im Gefolge der Wirt-
schafts- und Finanzkrise das Mindestlohnsystem 2012 komplett umge-
baut. Urspringlich im Rahmen von nationalen Kollektivvertragen verein-
bart, erfolgt die Mindestlohnanpassung nunmehr unilateral per Verord-
nung durch die Regierung. Davor muss allerdings ein langwieriger Konsul-
tationsprozess durchlaufen werden, der Vertreter:innen der Sozialpartner
und Expert:innen einbezieht. Seit 2018 wird dieser Konsultationsprozess
von einem Dreipersonenkomitee koordiniert, das ausschlie3lich von Be-
hérden besetzt wird. Empfehlungen, die aus diesen Konsultationsprozes-
sen resultieren, sowie grundlegende Wirtschaftskennzahlen flieRen in die
Entscheidung der Regierung ein, die die jahrliche Mindestlohnanpassung
jedoch letztlich unilateral festsetzt. In Griechenland wurde also eine sozial-
partnerschaftliche Verhandlungslésung von einem stark unilateral geprag-
ten Konsultationsmodell abgelést (Molina 2021a; Schulten und Miiller
2020, 68f; Georgiadou 2021).

In Polen schliellich, welches der Landergruppe der ,marktorientierten
Governance“zugerechnet werden kann, wird der gesetzliche Mindestlohn
ebenfalls einmal im Jahr neu festgesetzt. Die Regierung hat bis zum 15.
Juni jedes Jahres Zeit, einen Vorschlag fur die Erhéhung des Mindest-
lohns auszuarbeiten, der in der Folge zu Konsultationszwecken an den
dreiseitigen Rat des Sozialen Dialogs Ubermittelt wird. Auch dieses Kon-
sultationsmodell ist stark autokratisch bzw. dezisionistisch tUberformt, der
faktische Einfluss der Konsultation ist gering, sodass die Letztentschei-
dung allein bei der Regierung verbleibt (Polakowski 2018, 10f; Schulten
und Muller 2020, 104).

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass jene Lander mit tra-
ditionell starker Einbindung der Sozialpartner in die makrodkonomische
Governance (Sozialpartnerschaftsmodell und entwickelter Korporatis-
mus), wie Belgien, die Niederlande und Deutschland, die Sozialpartner-
verbande auch im Prozess der Festsetzung des gesetzlichen Mindest-
lohns am stérksten involvieren — sei es Uber direkte bilaterale Verhandlun-
gen der Sozialpartner mit verbindlichem Charakter oder verbindliche Kon-
sultationsmechanismen. In den sudlichen Landern mit stark etatistischen
Traditionen im Bereich der Arbeitsbeziehungen (Frankreich, Portugal, Spa-
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nien) werden die Sozialpartner i.d.R. ebenso in den Prozess der Mindest-
lohngestaltung einbezogen, wenngleich tendenziell weniger systematisch
und substantiell; in diesen Landern ist verbreitet ein Konsultationsmecha-
nismus vorzufinden, dessen Ergebnisse als Empfehlungen, nicht jedoch
als verbindliche Vorgaben zu betrachten sind. In den Landern mit schwach
ausgepragten bzw. prononciert dezentralisierten Strukturen der Arbeits-
beziehungen (Ungarn, Griechenland, Polen) besteht ein hauptsachlich
formaler Konsultationsmechanismus, bei dem die Sozialpartner zwar Stel-
lungnahmen abgeben und Vorschlage artikulieren kénnen, die Entschei-
dungsbefugnis letztendlich aber bei den Regierungen bzw. Administratio-
nen verbleibt und diese von ihrer Befugnis der unilateralen Entscheidung
auch tatsachlich regelmafig Gebrauch machen.

Tabelle 4 veranschaulicht den Grad der Einbindung der Sozialpartner in
den Prozess der Mindestlohnsetzung sowie das dominante Modell der
Mindestlohnanpassung fir alle untersuchten Lander.

Tabelle 4: Starke der Einbindung der Sozialpartner in Mindestlohn-
setzung, dominantes Modell der Mindestlohnanpassung, Existenz
»,heutraler Expert:innengremien und Art der Mindestlohne

(L Involvierung Existenz von
(Arbeitsbeziehungs- . _der SP Dc_)mmantes el G ,,neutl.'-alen Art des Mindestlohns
Lindergruppe) in Mindestlohn- | Mindestlohnanpassung Expert:innen-

grupp setzung gremien
Belgien ) ) differenziert (nach Alter und
(Sozialpartnerschaft) stark Indexierung + Verhandiung nein Beschéftigungsdauer)
Niederlande . ) . . .
(Sozialpartnerschaft) mittel Indexierung nein differenziert (nach Alter)
Deutschland .
(organisierter stark l\/zrha.\ndlung * Quasi- nein generell
Korporatismus) indexierung
Frankreich . .
(staatszentrierte verbands- mittel ng;(ﬁr:t?g; substantielle ja generell
gestutzte Governance)
Portugal differenziert (nach Aus-
(staatszentrierte verbands- mittel substantielle Konsultation nein bildungsstand und Einsatz-
gestlitzte Governance) fahigkeit)
Spanien unilaterale Entscheidung +
(staatszentrierte verbands- | mittel/schwach |freiwillige, substantielle nein generell
gestutzte Governance) Konsultation
Ungarn . ) unilaterale Entscheidung + ) differenziert (nach formaler
(unternehmenszentrierte mittel/schwach f le K ltati nein Ausbild
Governance) ormale Konsultation usbildung)
Grlechen_lapd u'nllaterale"Entsche|dung + . generell (differenziert nach
(voluntaristische verbands- schwach eingeschrankte, formale nein Alter von 2012 bis 2019)
gestutzte Governance) Konsultation
Polen o upllateralglEntschadung + . differenziert (nach Art des
(marktorientierte schwach eingeschrankte, formale nein h

) Arbeitsvertrags)

Governance) Konsultation

Quelle: eigene FORBA-Erhebungen.
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Tabelle 4 beinhaltet auch Informationen dariiber, ob es in den unter-
suchten Landern neben den Regierungsbehdrden und den Sozialpartnern
auch ,neutrale” Expert:innengremien als eigenstandige Institutionen gibt,
die den relevanten Akteuren der Entscheidungsfindung im Mindestlohnan-
passungsprozess beratend zur Seite stehen (und allenfalls verpflichtend
konsultiert werden miissen). Dies ist von den untersuchten Landern nurin
Frankreich der Fall, wo die Regierung im Vorfeld der Entscheidung Gber
die Mindestlohnsetzung noch eine unabhangige Expert:innenkommission
konsultieren muss, die einen jahrlichen Bericht zu den Auswirkungen des
Mindestlohns ausarbeitet und konkrete Empfehlungen zur Anpassung des
SMIC abgibt (Vincent 2014, 6; Mesch 2015b, 296). Expert:innen werden
zwar auch in anderen Landern in die Entscheidungsfindung beztiglich der
festzusetzenden Mindestlohnhéhe einbezogen, nicht jedoch in der Form
eigenstandiger Gremien.

SchlieRlich enthalt Tabelle 4 noch Informationen tber die Art des Min-
destlohns in den jeweiligen Landern, wobei diesbezliglich unterschieden
wird, ob ein generell fur alle unselbststandig Beschaftigten (zumindest im
privaten Sektor) glltiger Mindestlohnsatz besteht oder je unterschiedliche
Satze fur bestimmte Beschéaftigtengruppen eingefuhrt wurden.

Wahrend in Deutschland, Frankreich, Spanien und (seit 2020) Griechen-
land ein fir alle Beschaftigtengruppen einheitlicher und generell gliltiger
Mindestlohn besteht, der allenfalls Auszubildende oder am Rand des offi-
ziellen Arbeitsmarkts stehende Personen aus seinem Geltungsbereich
ausschliel3t, weisen alle anderen untersuchten Lander nach je unter-
schiedlichen Kriterien differenzierte Mindestlohnsatze auf (vgl. Schulten
und Mdaller 2020). In Belgien etwa gilt der nationale Mindestlohnsatz fur
alle Arbeithehmer:innen Uber 17 Jahre, wahrend 17-Jahrige Anspruch auf
nur 76% des Erwachsenenmindestlohnsatzes haben und unter 17-Jahrige
auf 70% dieses Satzes. Allerdings sieht das belgische Mindestlohnregime
auch Abweichungen nach oben vor, abhangig vom Alter der Beschaftigten
und der Beschaftigungsdauer (van Herreweghe et al. 2020).

In den Niederlanden gilt der Mindestlohnsatz nur flr erwachsene Arbeit-
nehmer:innen Uber 20 Jahre. Fir die jingeren Arbeitskrafte bis 20 Jahre
gelten abgestufte Lohnsétze in Hohe von Prozentsatzen des Erwachse-
nenmindestlohnsatzes von nur 30% fur 15-jahrige Beschéftigte bis 80%
fur 20-Jahrige. Diese altersabhangige Differenzierung wird allerdings in
den Niederlanden heftig debattiert und von den Gewerkschaften als diskri-
minierend angesehen (de Beer et al. 2017, 13; Schulten und Muller 2020,
103).

Portugals Mindestlohnregime differenziert nicht nach Alter, sondern
nach den Kriterien des Ausbildungsstands und der realen Einsatzfahigkeit
der jeweiligen Arbeitskraft. In Ausbildung befindliche Arbeitnehmer:innen
und aufgrund von Behinderungen eingeschrankt einsetzbare Arbeitskrafte
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haben Anspruch auf nur 20—-50% des Standardmindestlohnsatzes (Molina
2021a; Schulten und Muller 2020, 108).

Ungarn differenziert seinen Mindestlohn seit 2006 anhand des Kriteri-
ums der formalen Ausbildung. Hoherqualifizierte Beschaftigte und Akade-
miker:innen genielRen die Vorziige eines separaten Mindestlohnsatzes,
der etwa 30% Uber dem Standardsatz angesetzt ist (Schulten und Mdller
2020, 72; Matheika et al. 2021).

In Polen gibt es seit 2017 bemerkenswerterweise einen separaten Min-
destlohnsatz fur bestimmte Arbeitsvertrage, die dem Zivilrecht (statt dem
Arbeitsrecht) unterliegen und kein Standardarbeitsverhaltnis begriinden.
Sinn und Zweck dieses separaten Mindestlohnsatzes, dessen Hohe jene
des Standardmindestlohnsatzes etwas Ubersteigt, liegt darin, diverse For-
men atypischer Arbeitsvertrdge zur Umgehung des Arbeitsrechts und Ar-
beithehmer:innenschutzes zu verteuern und damit weniger attraktiv fur die
faktische Arbeitgeberin, den faktischen Arbeitgeber zu machen. In diesem
Fall schlief3t der Mindestlohn also atypisch Beschaftigte in seinen Gel-
tungsbereich ein mit dem Ziel, Arbeitsvertragskonstruktionen zur Umge-
hung eines Normalarbeitsverhaltnisses so weit zu verteuern, dass diese in
ein regulares Standardarbeitsverhaltnis umgewandelt werden (Schulten
und Miller 2020, 104).

3.2 Governance-Funktionen der Mindestlohnsetzung

In der Einfihrung dieses Beitrags wurde bereits ausgefiihrt, dass die
Rolle und Funktion des gesetzlichen Mindestlohns je nach rechtlich-insti-
tutioneller Verfasstheit der Arbeitsbeziehungen eines Landes, der Starke
der Sozialpartner und hier insbesondere der Gewerkschaften, der sozial-
und wirtschaftspolitischen Agenda der Regierung und der dynamischen
Veranderungsprozesse Uber die Zeitlaufte stark divergieren und sich auch
verandern kdnnen. In den untersuchten Landern Mittel- und Westeuropas
mit ausgepragter korporatistischer Tradition und Sozialpartnereinbindung
in allen wichtigen Angelegenheiten die Wirtschafts- und Sozialpolitik be-
treffend erfolgte die Einfuhrung des gesetzlichen Mindestlohns vor dem
Hintergrund hochentwickelter Gberbetrieblicher Kollektivvertragssysteme
und mehr oder minder staatlich gestitzter Sozialpartnerverbande. Dies trifft
insbesondere auf Belgien, die Niederlande und Frankreich zu, wahrend in
Deutschland der gesetzliche Mindestlohn im Kontext und Gefolge einer zu-
nehmenden Erosion bestehender Kollektivvertragsstrukturen beschlossen
wurde. In diesen Landern ist die Einfihrung des Mindestlohns hauptsach-
lich an die Erwartung gekniipft, dass Léhne auch in jenen Wirtschaftsberei-
chen des Niedriglohnsektors armutsfest ausgestaltet werden, die nicht kol-
lektivvertraglich geregelt sind oder in denen die Sozialpartner es nicht ver-
mogen, in den unteren Lohngruppen armutsfeste Lohne auszuverhandeln.
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Ungeachtet dieser Gemeinsamkeit unterscheiden sich diese vier Lander
jedoch durchaus erheblich in der konkreten Ausgestaltung der Mindest-
lohnpolitik. In Frankreich etwa haben es die Sozialpartner zusammen mit
den Regierungen Uber Jahrzehnte bis heute geschafft, relativ hohe Min-
destlohnsatze festzulegen, sodass der Abstand des Mindestlohns zu den
untersten kollektivvertraglichen Lohngruppen nur gering ist und dadurch
eine Mindestlohnerhéhung i.d.R. im ganzen Tarifgeflige einer Branche
eine Schubwirkung nach oben auslost. GemanR der etatistischen Tradition
Frankreichs wirkt die politische Entscheidung Uber die Héhe der Mindest-
lohnsetzung somit in die grundsatzlich autonome Sphéare der sozialpart-
nerschaftlichen Verhandlungsprozesse hinein (Mesch 2015b, 294f).

In Belgien hingegen gibt es keine Absichten der Regierung, Uber die
Mindestlohnpolitik auch die Kollektivvertragspolitik zu gestalten. Hier hat
die Setzung der Mindestldhne den primaren Zweck, ein Ausfransen der
Léhne nach unten in einzelnen Wirtschaftsbereichen (ohne kollektivver-
tragliche Abdeckung) zu verhindern. Der Mindestlohn erfillt in Belgien
also v.a. eine sozialpolitische Funktion. Da das durchschnittliche Lohnni-
veau Belgiens hoch und der gesetzliche Mindestlohn vergleichsweise
niedrig angesetzt ist und Letzterer Uiber die Jahre mit den meisten Tarifloh-
nen nicht mehr Schritt halten konnte, entfaltete der Mindestlohn in einigen
wenigen Niedriglohnbranchen allerdings eine Sogwirkung nach unten, so-
dass die Gewerkschaften in den vergangenen Jahren fur eine signifikante
Erhéhung des Mindestlohns pladierten (Schulten und Muller 2020, 27).

In den Niederlanden mit ihrem stark segmentierten Arbeitsmarkt spielt
der Mindestlohn in den meisten Branchen — jenen mit starker Sozialpart-
nerprasenz und flachendeckenden Kollektivvertragen — kaum eine Rolle,
weil hier der Abstand zwischen der Lohnhohe flr die niedrigsten Lohn-
gruppen und dem Mindestlohn zu grof3 ist. Im seit Jahrzehnten quantitativ
immer bedeutsamer werdenden Niedriglohnsektor, welcher von den neoli-
beral gepragten Regierungen seit den 1990er Jahren forciert wird, um Be-
schaftigung auch unter den niedrig qualifizierten Arbeitskraften zu sichern,
haben sich die unteren Lohngruppen dem Niveau des Mindestlohns aller-
dings angeglichen. In diesem Segment haben es die Arbeitgeber:innen
verstanden, die relative Schwache der Gewerkschaften und deren zuneh-
mende Fragmentierung auszunitzen, um Niedrigléhne (und damit Be-
schaftigung) zu erhalten. Die Regierungen der letzten Jahrzehnte haben
diese innovationshemmende Niedriglohnstrategie insofern gestitzt, als
sie auf die Moglichkeit der aul3erordentlichen Anpassung des Mindest-
lohns (etwa als Reaktion auf die Lohndrift) stets verzichtet haben (Been
und Keune 2019; de Beer et al. 2017, 40f; Wagner 2014, 24).

Deutschland stellt einen Sonderfall dar, da hier der gesetzliche Mindest-
lohn lange Zeit als unvereinbar mit dem Prinzip der Tarifautonomie der So-
zialpartner galt und dieser erst 2015 eingefiihrt wurde, nachdem klar ge-
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worden war, dass die Tarifeinheit in vielen Branchen nicht mehr gegeben
war und die Sozialpartner ihre integrative Kraft verloren hatten. Ziel war es
primar, dem Fallen der Léhne im immer groRer werdenden Niedriglohn-
sektor Einhalt zu gebieten, was auch gelang, als mit der Einfihrung des
Mindestlohns etwa 15% aller unselbststandig Beschaftigten in Deutsch-
land auf einen Schlag héhere Stundenldhne erhielten. In Deutschland war
es die allmahliche Einsicht auch innerhalb der konservativen Parteien,
dass durch die fortschreitende Aushohlung des Tarifsystems und die zu-
nehmende Spreizung der Einkommensstruktur eine Verscharfung der so-
zialen Frage drohte, was mit der Setzung von definitiven Einkommensun-
tergrenzen und v.a. auch der Starkung der Tarifautonomie der Sozialpart-
ner im Prozess der Mindestlohnsetzung vorerst aufgefangen wurde
(Schulten und Miiller 2020, 60; Bosch et al. 2019, 1; Dribbusch und Birke
2019). Mit dem geplanten Mindestlohnerhdhungsgesetz der aktuellen Re-
gierung, das den gesetzlichen Mindestlohn mit 1. Oktober 2022 auf zwolf
Euro pro Stunde erhéhen soll, wirde Deutschland ,zu einem Vorreiter flir
die Durchsetzung angemessener Mindestlohne in Europa®“ (Libker und
Schulten 2022, 18) avancieren.

In Spanien war die Mindestlohnpolitik in den letzten Jahrzehnten eher
uneinheitlich und in hohem Mal} von der jeweiligen Regierungszusam-
mensetzung abhangig. Wahrend die konservativ gefuhrten Regierungen
die Mindestlohnpolitik nicht zu einem Teil der generellen Tarifpolitik wer-
den lassen und Mindestléhne v.a. als Instrument zur Verhinderung von Ar-
mutsldhnen niitzen wollten, hat die aktuelle sozialdemokratisch gefiihrte
Regierung das Konsultationsverfahren im Prozess der Mindestlohnset-
zung wieder etabliert und ist derzeit bestrebt, die Mindestldhne bis 2024
auf das Niveau von 60% des nationalen Durchschnittslohns anzuheben.
Dies wirde implizieren, dass in den unteren und mittleren Lohnstufen vie-
ler Branchen eine breite Lohndynamik angestoRen und gemaf keynesia-
nischer Lehre die Kaufkraft einer groRen Anzahl von Beschaftigten ge-
starkt wirde. Durch das relativ umfassende Kollektivvertragssystem
Spaniens wirde die Lohndynamik vermutlich ziemlich stark und weitrei-
chend ausfallen (Molina 2021a; Molina 2021b).

Wie in Spanien war die Mindestlohnpolitik in Portugal je nach Zusam-
mensetzung der Regierung starken Schwankungen unterworfen. Die ge-
setzlichen Mindestléhne in Portugal haben aufgrund des extrem niedrigen
Lohnniveaus unmittelbare Auswirkungen auf die Einkommenssituation
vieler Beschéftigter, obwohl die Mindestléhne auch dort aul3erordentlich
niedrig angesetzt sind. Wahrend der Wirtschafts- und Schuldenkrise
2008f und im Windschatten des Diktats des von der Troika auferlegten
Memorandum of Understanding (MoU) nutzte die damalige Mitte-rechts-
Regierung die Gelegenheit, das relativ umfassende Kollektivvertragssys-
tem Portugals erheblich zu schwéachen. Auch wenn nach 2014 die meisten
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dieser Mallnahmen wieder riickgangig gemacht wurden, konnte die kol-
lektivvertragliche Abdeckungsrate friherer Zeiten nicht mehr erreicht wer-
den. Zudem blieb das Lohnniveau in Portugal sehr niedrig. Aus diesem
Grund versucht das sozialdemokratische Kabinett Cgsta seit 2015, den
gesetzlichen Mindestlohn signifikant zu erhéhen, um das Lohngeflige Por-
tugals insgesamt anzuheben (Adam 2019, 545f; Naumann 2017; Nau-
mann 2018; Perista et al. 2021).

Ungarn erlebte in den letzten 20 Jahren eine vorwiegend durch politische
Erwagungen determinierte voluntaristische Mindestlohnpolitik. Aufgrund
der relativen Schwache der Sozialpartner und der geringen Abdeckungs-
rate der Kollektivvertrage kommt dem gesetzlichen Mindestlohn in Ungarn
eine grole soziale Bedeutung zu, da dieser oft die einzig wirksame Lohn-
untergrenze bildet. Die Fidesz-gefihrten Regierungen unter Victor Orban
kombinierten dabei die Strategie der Marginalisierung der Sozialpartner,
v.a. deren Entmachtung in wichtigen dreiseitigen Konsultationsgremien,
mit der Instrumentalisierung der Mindestlohnpolitik flir parteipolitische
Zwecke im Sinn einer ,Teile und herrsche“-Besanftigungspolitik. Die Min-
destlohnsetzung erfolgt demnach vorwiegend nach MalRgabe parteipoliti-
scher Nutzlichkeitserwagungen, insbesondere im Vorfeld wichtiger politi-
scher Wahlen (Neumann und Téth 2018; Matheika et al. 2021; Németh
und Girndt 2021).

In Griechenland wurde der von den Sozialpartnern auf nationaler Ebene
frei vereinbarte Mindestlohn 2012 auf Druck der Troika unilateral von der
Regierung festgelegt, und zwar auf einem um 22% niedrigeren Niveau als
zuvor. Diese Regelung der unilateralen Festsetzung (mit Sozialpartner-
konsultation) wurde in der Folge verstetigt. Gleichzeitig wurde das beste-
hende umfassende Kollektivvertragssystem zerschlagen, sodass die kol-
lektivvertragliche Deckungsquote von fast 100% auf gut ein Viertel fiel.
Aus Sicht der europaischen Finanzinstitutionen und der damaligen kon-
servativen Regierung bestand der Zweck dieser Mallnahmen darin, im
Sinn der Austeritatspolitik die Unternehmen von Arbeitskosten zu entlas-
ten und den Arbeitsmarkt moglichst zu flexibilisieren. Auch nach Auslau-
fen der Strukturreformprogramme fiel die Erhéhung des Mindestlohns so
bescheiden aus, dass er kaum eine Ankerfunktion fur Verbandskollektiv-
vertrage, sofern noch vorhanden, einnehmen konnte und kann (Schulten
und Miller 2020, 68f; Georgiadou 2021; Vogiatzoglou 2018).

Polen schlieRlich erlebte nach der Wende 1989 eine radikale marktwirt-
schaftliche Transformation. Die neoliberale Politik der Regierungen ab
den 1990er Jahren lockte mittels Niedrigsteuerpolitik auslandische Inves-
titionen ins Land, schwéachte die Arbeithnehmer:innenrechte, hohlte das
Kollektivvertragssystem systematisch aus und flexibilisierte den Arbeits-
markt. Dabei spielte auch die Gewerkschaft ,Solidaritat” eine wesentliche
Rolle, da sie aufgrund der Erfahrungen mit dem real existierenden Sozia-
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lismus etwa die zentralisierte Lohnfestsetzung der kommunistischen Ara
(mit der Folge der Nivellierung der Lohne zulasten der qualifizierten Be-
schéaftigten) ablehnte und die Dezentralisierung der Lohnverhandlungen
auf die Betriebsebene forderte (vgl. Mesch 2009). Der 2002 eingefuhrte
gesetzliche Mindestlohn setzte wegen seiner geringen Héhe nur eine un-
zureichende Grenze der Lohnniveaus nach unten. Zunehmend prekare
Arbeitsverhaltnisse und niedrige Lohne steigerten die Unzufriedenheit der
Bevdlkerung, sodass die rechtskonservative Partei Recht und Gerechtig-
keit (PiS) 2015 mit sozialpopulistischer Rhetorik die Parlamentswahlen
gewann. Tatsachlich erhdhte die PiS-geflihrte Regierung den Mindest-
lohn, verfolgte aber eine prononciert ,etatistische* Politik des Ausschlus-
ses der Sozialpartner von den Entscheidungsfindungsprozessen. Bis dato
zeichnet sich die PiS dadurch aus, mehr oder weniger autokratisch sozial-
populistische MalRhahmen zu verkinden und auch teilweise durchzuflih-
ren, ohne auf Interessen zivilgesellschaftlicher Organisationen und rechts-
staatliche Prinzipien allzu grofle Ricksicht zu nehmen (Schulten und
Mdller 2020, 104; Polakowski 2018; Bernaciak 2018).

Tabelle 5 fasst die wichtigsten Funktionen der Mindestlohnsetzung in Hin-

Tabelle 5: Funktionen der Mindestlohnsetzung

Land

(Arbeitsbeziehungs- Primére Funktion der Mindestlohnpolitik

Landergruppe)

Belgien sozial- und einkommenspolitische Funktion zur Verhinderung des Ausfransens der

(Sozialpartnerschaft) Loéhnen nach unten

Niederlande
(Sozialpartnerschaft)

neoliberal inspirierte, moderate Gestaltung der Mindestléhne zur Erhaltung des an
Bedeutung gewinnenden Niedriglohnsektors

Deutschland
(organisierter Korporatismus)

verspatete Einflihrung des gesetzlichen Mindestlohns zur Verhinderung der Ver-
breitung von Armutsléhnen und Starkung der Tarifparteien

Frankreich
(staatszentrierte verbands-
gestlitzte Governance)

etatistische Gestaltung der Kollektivvertragspolitik durch Setzung von die Lohndy-
namik stimulierenden, relativ hohen gesetzlichen Mindestléhnen

Portugal
(staatszentrierte verbands-
gestutzte Governance)

Wechsel der Mindestlohnpolitiken mit dem Wechsel von Regierungskonstellatio-
nen; Streben der aktuellen sozialdemokratischen Regierung, tiber Erhdhung des
niedrigen Mindestlohns das gesamte Lohngeflige anzuheben

Spanien
(staatszentrierte verbands-
gestlitzte Governance)

Wechsel der Mindestlohnpolitiken mit dem Wechsel von Regierungskonstellatio-
nen; Streben der aktuellen sozialdemokratischen Regierung, Gber Erhéhung des
niedrigen Mindestlohns das gesamte Lohngefiige anzuheben

Ungarn
(unternehmenszentrierte
Governance)

voluntaristische und klientelistische "Teile und herrsche"-Mindestlohnpolitik bei
gleichzeitiger Marginalisierung der Sozialpartner, v.a. der Gewerkschaften

Griechenland
(voluntaristische verbands-
gestlitzte Governance)

weitgehende Zerschlagung des Systems der autonomen Setzung des Mindest-
lohns durch Sozialpartner und des Kollektivvertragssystems wahrend der Finanz-
und Schuldenkrise; Mindestlohn hat kaum mehr Ankerfunktion fur Tariflohne

Polen
(marktorientierte Governance)

schleichende Diskreditierung der neoliberalen Agenda aufgrund stagnierender
Loéhne und mangelnder Sozialleistungen ermdglichte ab 2015 sozialpopulistische,
autokratische Gestaltung der Mindestlohnpolitik durch PiS bei gleichzeitiger Margi-
nalisierung der Sozialpartner

Quelle: eigene FORBA-Erhebungen.
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blick auf die Governance jedes einzelnen der untersuchten Lander noch-
mals zusammen.

3.3 Die Mindestlohnsetzung als (potentielle) Machtressource
fiir die Gewerkschaften

Wie bereits in der Einleitung angedeutet, umfasst die Governance im
Kontext der Mindestlohnpolitik eines Landes das Ensemble und Zusam-
menspiel von Akteuren, Institutionen und Praktiken, die fir die Gestaltung
der Mindestlohnsetzung mafgeblich sind. Da die Gestaltung der Mindest-
I6hne als Schauplatz von Verteilungskampfen zwischen den Arbeitsmarkt-
parteien (Gewerkschaften und Arbeitgeber:innen) sowie den staatlichen
Behdrden verstanden werden muss, sind deren Ergebnisse stark von den
realen Machtverhdltnissen zwischen den Akteuren beeinflusst. Bei den
Gewerkschaften werden in analytischer Hinsicht eine Reihe von Mach-
tressourcen unterschieden (vgl. Schmalz und Dérre, 2014; Mesch, 2015a,
44f): die sogenannte strukturelle Macht, die aus der Stellung der abhangig
Beschaftigten im 6konomischen System resultiert und dann schlagend
wird, wenn im Fall des Arbeitskonflikts der Kapitalverwertungsprozess ge-
stort wird (Streik etc.); die Organisationsmacht, die aus dem Zusammen-
schluss der Lohnabhangigen zu kollektiven Akteuren entsteht; die gesell-
schaftliche Macht als Resultat der Kooperation mit anderen zivilgesell-
schaftlichen Akteuren und schlie3lich die institutionelle Macht. Letztere
wird als sekundare Machtform verstanden — basierend auf den primaren
Machtformen strukturelle Macht und Organisationsmacht, insofern der
strategische Einsatz dieser primaren Machtressourcen zur Institutionali-
sierung der Einflussnahme der Gewerkschaften gefuhrt hat. Die institutio-
nelle Macht der Gewerkschaften verweist auf externe Quellen der Unter-
stitzung, die vom Staat bereitgestellt werden (Tarifautonomie, Kollektiv-
vertrage, Koalitionsrecht, Streikrecht, Allgemeinverbindlichkeitsregeln,
AuBenseiterwirkung, Gulnstigkeitsprinzip, Betriebsrate, paritatische Gre-
mien, Arbeitsrecht, Mitwirkung in der Verwaltung von Sozialversicherung
und Arbeitsmarktservice etc.), und ist im Kontext der Mindestlohnpolitik
von besonderer Bedeutung.

In diesem Kapitel wird nun der Frage nachgegangen, unter welchen Vor-
aussetzungen und Bedingungen die Mindestlohnsetzung als gewerk-
schaftliche Machtressource fungiert bzw. fungieren kann. Unter Bezug-
nahme auf die von Bosch und Weinkopf (2013) sowie Bosch et al. (2019)
herausgearbeiteten mdglichen Wechselwirkungen zwischen der Art der
Mindestlohnsetzung einerseits und der Kollektivvertragspolitik anderer-
seits (siehe Kapitel 2.5) lassen sich eine Reihe von Annahmen hinsichtlich
unterstliitzender und erschwerender Faktoren formulieren, die daflir oder
dagegen sprechen, dass die Mindestlohnfestlegung als institutionelle
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Machtressource fir die Gewerkschaften fungiert. Folgende Annahmen
Uber unterstitzende/erschwerende Faktoren lassen sich aus der Literatur
ableiten:

1. Zwar stellt ein gesetzlicher Mindestlohn die Tarifautonomie grund-
satzlich in Frage. Wird die Einfihrung oder weitere Gestaltung eines
gesetzlichen Mindestlohnsystems jedoch von MaRnhahmen zur Star-
kung des Kollektivvertragssystems und der Sozialpartner flankiert,
|&sst sich die mogliche Schwachung der Tarifautonomie verhindern.

2. Im Fall geschwéachter Sozialpartner und einer geringen kollektivver-
traglichen Abdeckungsrate oder in Zeiten fortschreitender Erosion
von Kollektivvertragssystemen gelten gesetzliche Mindestléhne als
das effektivste Instrument der Begrenzung der Léhne nach unten und
der Schaffung einer egalitareren Einkommensstruktur zumindest am
unteren Ende der Einkommensskala. Schaffen es die Gewerkschaf-
ten, an der Festsetzung effektiver Mindestléhne teilzuhaben (institu-
tionelle Macht), starkt dies auch ihre Legitimation gegenuber ihrer
Mitgliederbasis (Organisationsmacht). Werden sie hingegen ausge-
grenzt, bewirkt die staatliche Mindestlohnsetzung tendenziell eine
weitere Delegitimierung der Gewerkschaften.

3. Die Erhdhung von gesetzlichen Mindestldhnen bewirkt unmittelbar
v.a. eine Anderung der Lohnverteilung innerhalb des Niedriglohnsek-
tors. Soll mithilfe des Welleneffekts (Schubwirkung nach oben) auch
eine Erhdhung der mittleren Tarifléhne erzielt werden (Erh6hung des
gesamten Lohngitters), bedarf es tariflich differenzierter Flachenkol-
lektivvertrage, welche die Erhdhung des Mindestlohns unter weitge-
hender Beibehaltung der Lohndifferentiale in die tarifliche Lohnstruk-
tur Ubersetzen. Umfassende Kollektivvertragssysteme stellen also
auch im Kontext der Mindestlohnsetzung eine eminent wichtige insti-
tutionelle Machtressource von Gewerkschaften dar.

4. Mindestlohne konnen jedoch in Landern mit schwachen Gewerk-
schaften und lickenhaften Kollektivvertragssystemen eine Sogwir-
kung nach unten entfalten, indem kollektivvertraglich festgelegte
Léhne sukzessive dem Niveau der gesetzlichen Mindestléhne ange-
passt werden, wenn diese zu niedrig angesetzt sind. Diese Spirale
nach unten delegitimiert und schwacht wiederum die Gewerkschaf-
ten.

Diese aus der einschlagigen Literatur gewonnenen Annahmen lassen
sich anhand der neun Landeranalysen zumindest teilweise veranschauli-
chen. Im Anschluss wird versucht, in den untersuchten Landern den Zu-
sammenhang zwischen staatlichem Handeln (Governance) und (v.a. insti-
tutionellen) Gewerkschaftsressourcen herauszuarbeiten.
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Zum Zusammenhang von Mindestlohnsetzung und Tarifautonomie

Die Wahrung der Tarifautonomie war lange Zeit einer der Hauptgriinde
dafurr, warum in Deutschland selbst die Gewerkschaften einen gesetzli-
chen Mindestlohn zunachst ablehnten. Bei seiner Einflihrung wurde da-
rauf Bedacht genommen, dass die Sozialpartner im Prozess der Mindest-
lohnsetzung stark verankert sind. So wird die zustédndige Mindestlohn-
kommission ausschlieRlich von den Sozialpartnern beschickt. Zudem
sieht die Geschaftsordnung vor, dass sich die Mindestlohnsetzung in
Form einer Quasiindexierung an den rezenten Tarifabschlissen zu orien-
tieren hat, also an den Ergebnissen, welche die Sozialpartnerverbande in
autonomen Verhandlungen selbst vereinbart haben. Die Tradition der Ta-
rifautonomie setzt sich demnach im Prozess der Mindestlohnsetzung fort,
was die Legitimitat der Entscheidungen gewahrleistet und die Sozialpart-
ner insgesamt starkt. Fur die Gewerkschaften bedeutet diese Art der Min-
destlohnsetzung eine betrachtliche institutionelle Machtressource (Bosch
et al. 2019; Schulten und Miiller 2020, 60; Eurofound 2021, 20).

Weniger stark institutionalisiert, jedoch der Tendenz nach ahnlich erfolgt
die Mindestlohnsetzung in den Niederlanden auf Grundlage eines Indexie-
rungsmechanismus, der sich ebenfalls an den aktuellen Kollektivvertrags-
abschlissen (und zusatzlich an den fur das Folgejahr prognostizierten
durchschnittlichen Lohnveranderungen) orientiert. Die Sozialpartner sind
zwar nicht direkt in die Mindestlohnsetzung involviert, tragen aber indirekt
durch die vorausgehenden Kollektivvertragsabschlisse zur Festlegung
der Hohe der Anpassungen bei (Schulten und Miller 2020, 100; Eurofound
2021, 19; de Beer et al. 2017).

Belgien gilt unter den untersuchten Landern als jenes mit der — zumin-
dest in formaler Hinsicht — starksten Einbindung der Sozialpartner in den
Prozess der Mindestlohnanpassung. Der Mindestlohn wird hier nicht per
Gesetz festgelegt, sondern verbleibt in der Sphare autonomen Sozialpart-
nerhandelns, weil er im Rahmen eines nationalen Kollektivvertrags be-
stimmt wird (Schulten und Mdller 2020, 24). Allerdings sind der Autonomie
der Sozialpartner in der Festlegung des Mindestlohns Grenzen gesetzt, da
zum einen ein verbindliches Indexierungsverfahren angewandt wird, zum
anderen die sogenannte gesetzliche Lohnregel eine Obergrenze fiir die
Erhéhung aller Kollektivvertragsldhne (inklusive des Mindestlohns) vor-
sieht, um die preisliche Wettbewerbsfahigkeit der belgischen Wirtschaft
nicht zu gefahrden. Diese Lohnregel hat letztlich Gber die Jahre dazu ge-
fuhrt, dass der Mindestlohn hinter der Entwicklung der Realléhne zurtck-
blieb. Sowohl die Indexierung als auch die gesetzliche Lohnregel, auf die
die Gewerkschaften keinen direkten Einfluss haben, begrenzen somit den
grundsatzlich groRen autonomen Handlungsspielraum der Gewerkschaf-
ten und folglich den Mindestlohnanpassungsprozess als ihre institutionelle
Machtressource (Vandaele 2019; van Herreweghe et al. 2020).
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Zur effektiven Begrenzung der Lohne nach unten durch Mindestlohn-
setzung und der Frage der (Nicht-)Einbindung der Gewerkschaften
In Ungarn sind nur etwa 20% der unselbststadndig Beschaftigten von
einem Kollektivvertrag, meist einem Firmen-Kollektivvertrag erfasst.
Zudem wird rund ein Funftel der Vollzeit-Arbeitnehmer:innen dem Niedrig-
lohnsektor zugerechnet. Dem gesetzlichen Mindestlohn kommt deshalb
eine umso wichtigere Rolle bei der Festsetzung von Lohnuntergrenzen
und der Vermeidung von Armut trotz Arbeit zu (Schulten und Muller 2020,
72f). Ahnlich ist die Situation in Polen, wo das Kollektivvertragssystem
kaum rechtlich-institutionell abgesichert ist und die Gewerkschaften im
Zuge des neoliberalen Umbaus des Staates sukzessive geschwacht wur-
den (Bernaciak 2018). In beiden Landern konnten nationalistische und so-
zialpopulistische Parteien die wachsende Unzufriedenheit der Bevolke-
rung mit den sozialen Verwerfungen flr sich nitzen und an die Macht
gelangen. Und in beiden Landern verbanden die Regierungen eine ver-
gleichsweise extensive Sozial- und Familienpolitik, die zumindest zeitwei-
se signifikante Erhdhungen des gesetzlichen Mindestlohns vorsah, mit
einer weiteren Marginalisierung der Sozialpartner, insbesondere der Ge-
werkschaften. In Polen ,kaperte die Regierung etwa die Forderung der
Gewerkschaften nach Erhéhung des Mindestlohns und untergrub somit
weiter deren Legitimationsgrundlage, zumal es kaum mehr rechtlich-insti-
tutionelle Ankniipfungspunkte (etwa Uber die Kollektivvertragspolitik oder
dreiseitige Konsultations- oder Entscheidungsgremien) fur Gewerkschafts-
handeln gibt (ebenda; Schulten und Muller 2020, 104f). Auch in Ungarn
wird die Mindestlohnpolitik nach parteipolitischen Opportunitatserwagun-
gen betrieben und changiert zwischen austeritatspolitisch inspirierten Ein-
schréankungen und sozialpopulistisch motivierter Expansion. Ahnlich der
Situation in Polen haben die Gewerkschaften in Ungarn kaum eine Még-
lichkeit, jenseits relativ bedeutungsloser dreiseitiger Gremien, die die Min-
destlohnpolitik der Regierung mehr oder minder absegnen, institutionelle
Anknupfungspunkte zu identifizieren, um ihre strukturelle oder institutio-
nelle Machtbasis zu vergrofiern. Insbesondere fehlt es an Strukturen fir
Kollektivvertragspolitik, welche an den in letzter Zeit erhéhten Mindestléh-
nen ansetzen und die Gewerkschaften erméachtigen kdnnte, diese Erho-
hungen flachendeckend tarifpolitisch zu bearbeiten und in differenzierte
Tarifstrukturen zu tbersetzen (Mesch 2015c; Neumann und Téth 2018).
Unter etwas anderen Bedingungen als in Polen und Ungarn kommt dem
gesetzlichen Mindestlohn auch in Portugal die dulerst wichtige Funktion
der Begrenzung der Léhne nach unten zu. Schon vor Beginn der Wirt-
schafts- und Finanzkrise 2008f waren die Gewerkschaften im an sich funk-
tionierenden Kollektivvertragssystem nur unzureichend in der Lage, ad-
aquate Lohnsteigerungen durchzusetzen. Mit den sogenannten Struktur-
reformen der 2010er Jahre wurde das Kollektivvertragssystem allerdings
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systematisch ausgehdhlt, und den weiter geschwachten Gewerkschaften
gelang es auch in jenen Bereichen, die kollektivvertraglich geregelt sind,
oft nicht mehr, die Beschaftigten vor extrem niedriger Bezahlung zu be-
wahren (Naumann 2017; Naumann 2018). Umso gréfRer ist die Bedeutung
des gesetzlichen Mindestlohns, insbesondere mit den substantiellen Er-
héhungen unter der seit 2015 bestehenden sozialdemokratisch gefiihrten
Regierung unter Ministerprasident Cgsta.

Zum Zusammenhang zwischen durch Mindestléhne ausgeldsten
Welleneffekten und dem Kollektivvertragssystem

Fir Deutschland wurden Vermutungen angestellt, wonach die Einflh-
rung des gesetzlichen Mindestlohns nicht nur unmittelbare Effekte auf die
Niedrigléhne, sondern auch positive Sekundarwirkungen bis in die Mitte
der Tariflohnstruktur gezeitigt habe — und zwar v.a. in jenen Branchen, die
eher unterdurchschnittlich zahlen, aber gewerkschaftlich gut organisiert
und tariflich abgedeckt sind (Bosch et al. 2019, 27f). Voraussetzung fur die
Erzielung von durch die Mindestlohnsetzung induzierten Welleneffekten
nach oben ist also sowohl die Gewerkschaftsprasenz als auch ein hohes
Mall an Tarifbindung, weil nur die Allgemeinverbindlichkeit kollektiver
Lohnvereinbarungen eine allgemeingultige Tarifstruktur garantiert.

In Frankreich gilt der gesetzliche Mindestlohn (SMIC) aufgrund seinerim
Vergleich zu den Kollektivvertragsléhnen relativen Hbhe als wichtige
Orientierungsgrofe fur die Branchenkollektivvertrage, welche ihre unter-
sten Lohntarife oft an ihm ausrichten. Die jahrliche Erhéhung des SMIC
schlagt dadurch unmittelbar auf die Einkommenshohe vieler Beschaftigter
durch. Aber auch die Lohngruppen oberhalb des Mindestlohnniveaus wer-
den in etlichen Branchen analog zur SMIC-Erhéhung angepasst, um die
Lohnhierarchie zumindest bis zu den mittleren Einkommensklassen auf-
rechtzuerhalten. Es wird geschatzt, dass etwa 25-35% aller Lohnabhangi-
gen von der Anpassung des SMIC direkt oder indirekt betroffen sind
(Mesch 2015b, 297). Der Mindestlohn kompensiert in Frankreich zuneh-
mend die mit Dezentralisierungstendenzen einhergehende schwindende
Fahigkeit der Gewerkschaften zur makro6konomischen Lohnkoordinie-
rung, da die Gewerkschaften in vielen Branchen nicht mehr in der Lage
sind, effektive Lohnuntergrenzen auf dem Verhandlungsweg zu erzielen.
Der Mindestlohn gilt somit als institutionelle Machtressource der Gewerk-
schaften sowohl dort, wo sie ihre Verhandlungsmacht weitgehend einge-
bult haben (als Garant flr effektive Lohnuntergrenzen), als auch in jenen
Branchen, in denen die Gewerkschaften nach wie vor stark genug sind,
um in der Kollektivvertragspolitik Mindestlohnerhéhungen unter Beibehal-
tung der Lohndifferentiale durchzusetzen bzw. insgesamt offensive Lohn-
forderungen zu stellen und diese auch auszuverhandeln.

In Spanien schliellich galt der Mindestlohn stets als sehr niedrig, sodass
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er im Kontext eines relativ hoch entwickelten und differenzierten Kollektiv-
vertragssystems am ehesten dem Modell der ,distanzierten Koexistenz*
zwischen Mindestlohn und Kollektivvertragslohn entsprach. Seine Haupt-
aufgabe bestand demzufolge primar in der Verhinderung des Ausfransens
von nicht kollektivvertraglich geregelten Léhnen nach unten (Schulten und
Miiller 2020, 124f). Mit der Ubernahme der Regierungsfunktion durch die
sozialdemokratische PSOE in der zweiten Halfte der 2010er Jahre riickte
eine signifikante Mindestlohnerhéhung in den Vordergrund mit dem mittel-
fristigen Ziel, den Mindestlohn bis 2024 sukzessive auf 60% des Durch-
schnittslohns anzuheben. Gewerkschaften und Regierung versprechen
sich von dieser MalRnahme nicht nur armutsfeste Lohne flr alle Vollzeitbe-
schaftigten, sondern explizit auch einen Anstol} einer Lohndynamik bis in
die mittleren Lohnstufen (Molina 2021a). Die Voraussetzungen dafir
scheinen trotz Mitgliederschwéache der Gewerkschaften gegeben zu sein,
da diese stark in ein differenziertes und umfassendes Kollektivvertrags-
system eingebunden sind.

Zum Teufelskreis aus Niedriglohnpolitik und schwindender
Gewerkschaftsmacht

In den Niederlanden mit ihrem zunehmend segmentierten Arbeitsmarkt
entstand in den letzten zwei Jahrzehnten ein betrachtlicher Niedriglohn-
sektor, in dem entweder Uberhaupt kein Kollektivvertrag gilt oder die Ge-
werkschaften zu schwach sind, um héhere Lohne auszuverhandeln. In
diesem Bereich der Wirtschaft entfaltete der gesetzliche Mindestlohn eine
Sogwirkung nach unten, indem die Lohntafeln flr die unteren Lohngrup-
pen an den gesetzlichen Mindestlohn angeglichen wurden. Der deutlich
unter dem Standardsatz liegende Jugendmindestlohn sorgte flir einen zu-
satzlichen Lohndruck, weil einige Arbeitgeber:innen im Niedriglohnsektor
gezielt Jugendliche einstellten, um Lohnkosten zu sparen, und damit die
Lohnkostensenkung zur Ganze ausreizten (de Beer et al. 2017, 40f). Dass
die Gewerkschaften im Niedriglohnsektor zu schwach sind, um fiir die un-
teren Lohngruppen Kollektivvertragslohne Uber dem gesetzlichen Min-
destlohn auszuverhandeln, verstarkt wiederum das sogenannte Trittbrett-
fahrerverhalten vieler Arbeithnehmer:innen gegentiber den Gewerkschaf-
ten. Diese Arbeitnehmer:innen verzichten auf (weitere) Gewerkschafts-
mitgliedschaft, weil der Mindestlohn auch ohne gewerkschaftliches Zutun
ausbezahlt wird (Been und Keune 2019; van het Kaar und van der Graaf
2021). Aus Sicht der Gewerkschaften schlief3t sich damit ein Teufelskreis.
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4. Schlussfolgerungen

Von den 1980er Jahren bis zur Wirtschafts- und Finanzkrise 2009 und
den Folgejahren I&sst sich in der EU und dartber hinaus die mehr oder
minder stringente Umsetzung neoliberal inspirierter Wirtschafts- und So-
zialpolitik beobachten. Im Fall von wirtschaftlichen Ungleichgewichten,
v.a. innerhalb der Eurozone, geraten insbesondere die L6hne unter Druck,
da die Geldpolitik fast ausschlie3lich auf Preisstabilitdt ausgerichtet ist,
welche aus neoklassischer Sicht in erster Linie durch Lohnmoderation,
Flexibilisierung der Arbeitsmarkte und Entmachtung der Gewerkschaften
zu erreichen ist. Angesichts dessen stellt sich die Rolle des gesetzlichen
Mindestlohns héchst ambivalent dar. Zum einen gewinnt er zunehmend
an Bedeutung, da gerade die von der EU forcierten Strukturanpassungs-
programme wahrend der Finanz- und Wirtschaftskrise die Kollektivver-
tragssysteme ausgehdhlt und die Gewerkschaften geschwéacht haben. In
dieser Situation kdme dem Mindestlohn zumindest potentiell die Funktion
der effektiven Begrenzung der Léhne nach unten zu. In einigen Landern
(Griechenland, Portugal, Spanien) wurde der Mindestlohn jedoch in den
akuten Krisenjahren herabgesetzt oder zumindest eingefroren. Damit wird
zum anderen deutlich, wie stark der Mindestlohn von den jeweiligen politi-
schen Kréafteverhaltnissen abhangig ist. In diesem Kontext ist allerdings
hervorzuheben, dass zumindest in Teilen der maRgeblichen europaischen
und internationalen Organisationen, wie der Europaischen Kommission,
der Europaischen Zentralbank (EZB) und der Organisation fur wirtschaftli-
che Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD), abermals ein Umdenken
in Bezug auf die Gestaltung der Wirtschafts- und Sozialpolitik sowie die
(potentielle) Rolle der Sozialpartner und des sozialen Dialogs eingesetzt
hat. So wurde auf Initiative der Europaischen Kommission im Herbst 2017
auf dem EU-Gipfel in Géteborg die Européische Séule sozialer Rechte
(Europaische Kommission 2017) proklamiert, die explizit und erstmals seit
vielen Jahren eine positive Bezugnahme einer maf3geblichen EU-Instituti-
on auf die nationalen Sozialpartner und deren Handlungsautonomie sowie
die Besonderheiten des jeweiligen nationalen sozialen Dialogs enthalt.
Darlber hinaus weist die OECD — im Gegensatz zu friheren OECD-Stu-
dien — mittlerweile einen empirisch fundierten Zusammenhang zwischen
der Existenz koordinierter, umfassender Kollektivvertragssysteme einer-
seits und hohen Beschaftigungsquoten, niedrigen Arbeitslosenraten, hoher
Einkommensgleichheit, hohen Lohnen und Gehaltern und hohen Produk-
tivitatsraten andererseits nach (OECD 2018, 73f).

Mit ihrem Vorschlag fur eine Richtlinie Gber angemessene Mindestléhne
setzt die EU-Kommission den in den letzten Jahren eingeschlagenen ar-
beits- und wirtschaftspolitischen Paradigmenwechsel fort. Insbesondere
ihr Vorhaben, nicht nur die nationalen Mindestlohnpolitiken zu koordinie-

399



Wirtschaft und Gesellschaft 48. Jahrgang (2022), Heft 3

ren, sondern auch die Institutionen der Arbeitsbeziehungen zu starken,
um eine nachhaltige Lohnpolitik zu garantieren, bricht vollstandig mit den
noch wenige Jahre zuvor erhobenen Forderungen nach Schwéachung der
Kollektivvertragssysteme (Adam 2019).

In diesem Zusammenhang wurde in diesem Beitrag der Frage nachge-
gangen, wie die Rolle gesetzlicher Mindestléhne im Zusammenspiel mit
den nationalen Kollektivvertragssystemen gestaltet ist und welche Funkti-
on dabei den Akteuren und den diversen Lohninstitutionen zukommt,
wobei Veranderungen insbesondere Uber die letzten zwei Jahrzehnte be-
rtcksichtigt wurden.

Ausgangsthese war, dass sich die Interaktionsformen zwischen nationa-
len Mindestlohnregimen und den Kollektivvertragssystemen landerweise
stark unterscheiden. Es wurde angenommen, dass der gesetzliche Min-
destlohn in jenen Landern Mittelost- und Sudosteuropas und des Balti-
kums mit tendenziell dezentralisierten und fragmentierten Kollektivver-
tragssystemen eine wichtige Ankerfunktion flir das gesamte Lohngefiige
einnehmen sollte, da er in diesen Landern die primare ReferenzgrolRe flr
die allgemeine Lohnentwicklung sei. Demgegenitber wurde bei den mittel-
und westeuropaischen Landern mit hochentwickelten Systemen der Ar-
beitsbeziehungen vermutet, dass der Mindestlohn insbesondere die Be-
schaftigten des Niedriglohnsektors sowie die kleine Gruppe der nicht durch
Kollektivvertrag erfassten Beschaftigten vor Armut trotz Arbeit schutzen
sollte. Die Analyse der neun untersuchten Lander brachte allerdings zwi-
schen den Landern, aber teilweise auch zwischen den Branchen in den
einzelnen Landern so unterschiedliche Ergebnisse hervor, dass weniger
von Landergruppen der Arbeitsbeziehungen ausgegangen werden sollte
als von Konfigurationen, in denen lander- und branchenspezifische Detail-
merkmale ausschlaggebend fir die Effektivitat der Mindestlohnpolitik sein
kénnen. Aus diesen Ergebnissen lasst sich eine Reihe von Schlussfolge-
rungen herausdestillieren, die im Folgenden angefiihrt werden.

In Systemen der Arbeitsbeziehungen mit umfassenden Flachenkollek-
tivvertrdgen und handlungsfahigen Sozialpartnern erscheint die Mindest-
lohnpolitik umso effektiver, je mehr der Prozess der Mindestlohnsetzung
die Tarifautonomie der Sozialpartner widerspiegelt. Wahrend in Deutsch-
land die zustandige Mindestlohnkommission ausschlielich von den So-
zialpartnern beschickt wird und sich inhaltlich an den aktuellen Tarifab-
schliissen orientiert, werden in Belgien die genuinen Sozialpartnerver-
handlungen tber den Mindestlohn von einem quasiautomatischen Inde-
xierungsverfahren und einer Obergrenze (,Lohnregel”) eingeschrankt.
Folglich ist in Belgien der Mindestlohn hinter der Reallohnentwicklung zu-
rickgeblieben und hat seine Ankerfunktion weitgehend verloren.

Die Beispiele Frankreich und Deutschland zeigen, dass die gesetzlichen
Mindestldhne bei entsprechender (relativer) Hohe und bei Vorliegen von
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Branchen-Kollektivvertragen nicht nur Effekte auf die Niedrigldhne zeiti-
gen, sondern auch bis in die Mitte der Tariflohnstruktur hineinwirken kén-
nen. Dies ist insbesondere dann der Fall, wenn die Branche kein Hoch-
lohnsegment und gewerkschaftlich gut organisiert ist. Welleneffekte nach
oben konnen aber nur dann erzielt werden, wenn ein hohes Maf} an Tarif-
bindung (etwa durch Allgemeinverbindlichkeitsregeln) und ein differen-
ziertes Lohngefiige besteht.

In Landern mit schwach entwickelten Kollektivvertragsstrukturen auf
uberbetrieblicher Ebene und schwachen Gewerkschaften ist die Gefahr
besonders grof3, dass (autokratische) Regierungen ihre neoliberale Agen-
da durch sozialpopulistische Rhetorik und MaRnahmen kaschieren und
unterdessen die Gewerkschaften marginalisieren. Die Mindestlohnpolitik
wird nach Mafdgabe des parteipolitischen Kalkils entweder restriktiv oder
extensiv-klientelistisch betrieben. Die Einbindung der Sozialpartner in den
dreiseitigen Sozialdialog zur Festsetzung des Mindestlohns hat dabei
mehr symbolischen denn substantiellen Charakter.

Die Ankerfunktion des gesetzlichen Mindestlohns ist am ehesten im
Typus der direkten Interaktion zwischen Mindest- und Kollektivvertrags-
I6hnen gegeben, also bei Vorliegen einer hohen kollektivvertraglichen Ab-
deckungsrate. Die Annahme, dass der Mindestlohn auch in stark dezen-
tralisierten oder gar erodierten Kollektivvertragssystemen eine wichtige
Orientierungsmarke fur die Lohnstruktur bildet, die sich in die oberen
Lohnstufen Ubersetzt, |asst sich nur bedingt bestatigen; in solchen Situa-
tionen fungiert der gesetzliche Mindestlohn, so er hoch genug ist, eher als
effektive Begrenzung nach unten und unterbindet den Lohnsenkungswett-
bewerb im Niedriglohnsektor.

Die institutionelle Macht der Gewerkschaften wird am ehesten durch
deren direkte Partizipation im Aushandlungsprozess der Mindestléhne
oder durch effektive Mitwirkung in einem substantiellen Konsultationsver-
fahren gefestigt. Eine bloR formale oder symbolische Einbindung der Ge-
werkschaften delegitimiert deren Funktion als effektive Interessenvertre-
tung flr die Arbeitnehmer:innen und untergrabt ihre Organisationsmacht
(Ungarn, Polen).
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Zusammenfassung

In der Europaischen Union bestehen auf nationaler Ebene sehr unterschiedliche Min-
destlohnregime. Dieser Beitrag fokussiert auf den internationalen Vergleich von Mindest-
lohnregimen, wobei besonderes Augenmerk auf die Modi der gesetzlichen Festlegung von
Mindestléhnen gelegt wird. Darlber hinaus analysiert der Beitrag — ausgehend vom Kon-
zept der Governance — den wechselseitigen Zusammenhang zwischen der gesetzlichen
Mindestlohnsetzung und der Kollektivvertragspolitik. Drittens beleuchtet der Beitrag auf
Grundlage des sogenannten Machtressourcenansatzes den Zusammenhang zwischen
der Mindestlohnpolitik und den unterschiedlichen Dimensionen gewerkschaftlicher Macht.
Insbesondere wird untersucht, unter welchen Bedingungen der gesetzliche Mindestiohn
als institutionelle Machtressource der Gewerkschaften fungieren kann.

Schliisselbegriffe: Mindestlohn, Gewerkschaften, Kollektivvertragspolitik, Governance,

Machtressourcen, Europa, internationale Arbeitsbeziehungen
JEL-Codes: E02, E24, J30, J50, J51, J52
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Mindestlohne und Beschaftigung:
Eine Fallstudie zur Fast-Food-Branche
in New Jersey und Pennsylvania*

David Card, Alan B. Krueger**

Wie reagieren Arbeitgeber:innen im Niedriglohnsektor auf eine Anhe-

bung des Mindestlohns? Die Vorhersage herkdmmlicher 6konomischer
Theorien ist eindeutig: Ein Anstieg des Mindestlohns bringt rein wettbe-
werbsorientierte Arbeitgeber:innen dazu, die Zahl der Beschaftigten zu re-
duzieren (Stigler, George J. 1946). Wahrend Studien aus den 1970ern zu
Beschaftigungsquoten von Teenagern diese Vorhersage Ublicherweise
bestatigten,! war dies bei frilheren Studien, die Beschéaftigungszahlen in
von Mindestlohnanderungen betroffenen und nicht betroffenen Betrieben
vergleichen, haufig nicht der Fall (z.B. Lester, Richard A. 1960, 1964). Meh-

*

*%k

Dieser Artikel ist eine Ubersetzung von Card, D./Krueger, A. B. (1994), Minimum Wages

and Employment: A Case Study of the Fast Food Industry in New Jersey and Pennsyl-
vania, American Economic Review 84/4, 772-793. David Card erhielt 2021 gemeinsam
mit Joshua D. Angrist und Guido Imbens den Nobel- Gedachtnispreis fiir Okonomie der
Schwedischen Reichsbank. Alan B. Krueger ist leider 2019 mit nur 59 Jahren verstor-
ben, auch zu seinem Andenken soll diese Ubersetzung ein kleiner Beitrag sein. Dieser
Artikel war Teil der Arbeiten, die sowohl inhaltlich als auch methodologisch einen be-
deutenden Fortschritt in der Forschung zu Mindestléhnen im Speziellen, aber ebenso in
der Okonomie im Allgemeinen brachten. Die Redaktion der WUG entschied sich daher,
diese inzwischen ,klassische® Arbeit auch einem breiteren deutschsprachigen Publikum
naherzubringen. Wir bedanken uns bei David Card sowie der AER fiir die unbirokrati-
sche Erteilung der Genehmigung fiir die Ubersetzung. Die Ubersetzung ist wie in der
WUG Ublich bei Quellenangabe frei verwendbar, allerdings liegt das Recht am Original-
text nach wie vor bei den Autoren und der AER und muss von diesen eingeholt werden.
Die Ubersetzung erfolgte durch Sahra Ritt, Tamara Premrov und die Redaktion der WUG.
Department Volkswirtschaft, Princeton University, Princeton, NJ 085444. Wir bedanken
uns beim Institute for Research on Poverty, University of Wisconsin, fir die finanzielle
Unterstiitzung. Danke an Orley Ashenfelter, Charles Brown, Richard Lester, Gary
Solon, die beiden anonymen Gutachter:innen und die Seminarteilnehmenden in Prince-
ton, Michigan State, Texas A&M, University of Chicago und NBER fur ihre Kommentare
und Vorschlage. Wir danken Susan Belden, Chris Burris, Geraldine Harris und Jonathan
Orszag fiir die fachkundige Forschungsunterstiitzung.

Siehe Brown et al. (1982; 1983) fiir einen Uberblick (iber diese Literatur. Eine kiirzliche
Aktualisierung (Wellington 1991) kommt zu dem Schluss, dass die Beschaftigungsef-
fekte von Mindestléhnen negativ, aber gering sind: Eine zehnprozentige Erhéhung des
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rere neue Studien, die auf einer ahnlichen vergleichenden Methodik auf-
bauen, finden ebenfalls keine negativen Beschéaftigungseffekte hdherer
Mindestldhne. Analysen zur Anhebung des bundesweiten Mindestlohns in
den Jahren 1990-1991 (Katz, Lawrence F. und Krueger, Alan B. 1992;
Card, David 1992b) und einer friiheren Erhéhung des Mindestlohns in Ka-
lifornien (Card, David 1992a) finden keine negativen Beschaftigungseffek-
te. Eine Studie zu den Mindestléhnen in GroRbritannien (Machin, Stephen
und Manning, Alan 1994) kommt zu einem &hnlichen Ergebnis.

Dieser Artikel prasentiert neue Erkenntnisse zu den Auswirkungen von
Mindestldhnen auf die Beschéaftigungszahlen auf der Ebene einzelner Be-
triebe. Wir analysieren die Erfahrungen von 410 Fast-Food-Restaurants in
New Jersey und Pennsylvania nach der Erhéhung des Mindestlohns in
New Jersey von 4,25 $ auf 5,05 $ pro Stunde. Vergleiche der Beschafti-
gung, der Léhne und Preise an den Standorten in Pennsylvania und New
Jersey vor und nach der Erhéhung ermdglichen eine einfache Evaluierung
der Auswirkungen des gestiegenen Mindestlohns. Vergleiche innerhalb
New Jerseys zwischen besser zahlenden Restaurants (die bereits vor
dem Inkrafttreten der Anhebung mehr als den neuen Mindestlohn bezahlt
haben) und anderen Fast-Food-Betrieben bieten eine alternative Schéat-
zung der Effekte des neuen Gesetzes.

Neben der Einfachheit unserer Methodik sind noch einige weitere
Aspekte der Gesetzesanderung in New Jersey sowie unseres Datensat-
zes von Bedeutung. Erstens wurde der Mindestlohn wahrend einer Rezes-
sion erhoht. Beschlossen wurde die Erhéhung schon zwei Jahre zuvor, als
die Wirtschaft des Staates noch relativ gut lief. Bis zum Inkrafttreten des
neuen Gesetzes war die Arbeitslosenquote in New Jersey deutlich gestie-
gen, und politische Eingriffe knapp vor der Reform hatten das Ausmal der
Erhéhung beinahe verringert. Es ist also unwahrscheinlich, dass die Effek-
te der Mindestlohnerhéhung durch einen allgemeinen wirtschaftlichen
Aufschwung Uberlagert wurden.

Zweitens ist New Jersey ein relativ kleiner Staat, dessen Wirtschaft eng
mit jener seiner Nachbarstaaten vernetzt ist. Wir glauben, dass eine Kon-
trollgruppe bestehend aus Fast-Food-Restaurants im 6stlichen Pennsyl-
vania eine logische Basis flr den Vergleich mit den Entwicklungen der
Restaurants in New Jersey darstellt. Die Lohnunterschiede innerhalb New
Jerseys erlauben uns aufierdem, die Erfahrungen von Standorten mit
hohen und niedrigen Lohnen miteinander zu vergleichen und damit die
Validitat der Standorte in Pennsylvania als Kontrollgruppe zu Gberprifen.
Da die saisonalen Muster der Beschéaftigungsentwicklung sowohl in New
Jersey und Pennsylvania als auch an den Hoch- und Niedriglohnstandor-

Mindestlohns senkt die Beschaftigungsquote bei Jugendlichen schatzungsweise um
0,06 Prozentpunkte.
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ten innerhalb New Jerseys ahnlich sind, werden in unserer vergleichenden
Analyse saisonale Beschéaftigungsentwicklungen ,herausgerechnet®.

Drittens konnten wir fast 100% der Standorte, die wir in unserer ersten
Interviewphase direkt vor der Mindestlohnanhebung befragt haben (Fe-
bruar und Marz 1992), auch in der zweiten Phase sieben bis acht Monate
spater (November und Dezember 1992) erreichen. Wir haben vollstandige
Informationen Uber die SchlieBung von Standorten und berlicksichtigen
auch die daraus resultierenden Beschaftigungséanderungen in unserer
Studie. Wir messen damit den Effekt der Mindestlohnerhéhung auf die ge-
samte Beschaftigung in unserer Stichprobe und nicht nur die Auswirkun-
gen auf die jene Betriebe die tatsachlich weiter bestanden.

Da unsere Analyse der Beschaftigungstrends nur Standorte umfasst, die
bereits vor der Erh6hung des Mindestlohns bestanden, klammert sie die
Auswirkungen besagter Erhdhung auf die Zahl der Neuerdffnungen aus.
Um den wahrscheinlichen Umfang dieses Effekts abschatzen zu kénnen,
betrachten wir in einer gesonderten Analyse den Anstieg in der Anzahl von
McDonald’s-Fast-Food-Restaurants in einzelnen Bundesstaaten in Ver-
bindung mit dem relativen Mindestlohn in diesen Staaten.

I. Das Gesetz von New Jersey

Ein im November 1989 verabschiedetes Gesetz erhéhte den staatlichen
Mindestlohn mit April 1990 von 3,35 $ pro Stunde auf 3,80 $ und mit April
1991 ein weiteres Mal auf 4,25 $ pro Stunde. Anfang 1990 ging die Regie-
rung in New Jersey noch einen Schritt weiter und erliel die parallele Erho-
hung des staatlichen Mindestlohns fir 1990 und 1991 und eine Erhéhung
auf 5,05 $ pro Stunde ab 1. April 1992. Die fiir 1992 angesetzte Erhohung
brachte New Jersey den hochsten Mindestlohn in den USA und wurde von
Unternehmensvertreter:innen entschieden abgelehnt (vergl. Bureau of
National Affairs [Hrsg.] 5 May 1990).

In den zwei Jahren von der Verabschiedung des 5,05-$-Mindestlohns
bis zu dessen Inkrafttreten rutschte New Jerseys Wirtschaft in eine Rezes-
sion. Aus Sorge vor den potenziell nachteiligen Auswirkungen eines héhe-
ren Mindestlohns beschloss die Legislative des Bundesstaates im Marz
1992, die 80-Cent-Erh6hung Uber zwei Jahre schrittweise einzuflihren.
Dieser Beschluss erreichte allerdings nicht die notwendige Mehrheit, um
ein Veto des Gouverneurs zu verhindern, sodass dieser in der Lage war,
die Erhohung auf 5,05 $ per 1. April in Kraft zu setzen. Da die legislativen
Gremien nicht riskieren wollten, die bereits in Kraft getretene Mindestlohn-
erhéhung wieder zurtickzunehmen, gaben sie ihren Widerstand dagegen
auf. Die Anhebung des Mindestlohns auf 5,05 $ konnte somit trotz des
starken Gegenwinds wie urspruinglich geplant umgesetzt werden.
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II. Stichprobenziehung und Analyse

Anfang 1992 haben wir beschlossen, die bevorstehende Erhéhung des
Mindestlohns in New Jersey durch eine Befragung von Fast-Food-Restau-
rants in New Jersey und im dstlichen Pennsylvania zu evaluieren.2 Unsere
Wahl der Fast-Food-Branche erfolgte aufgrund mehrerer Faktoren. Ers-
tens zéhlen Fast-Food-Restaurants zu den gréten Arbeitgeber:innen im
Niedriglohnbereich: 1987 beschaftigten die Franchise-Restaurants 25%
aller Arbeitnehmer:innen in der Gastronomie (U.S. Department of Com-
merce [Hrsg.] October 1990.). Zweitens halten sich Fast-Food-Restau-
rants an Mindestlohngesetze, weshalb erwartet werden konnte, dass sie
als Folge der Anhebung des Mindestlohns auch tatsachlich ihre Léhne er-
héhen wirden. Drittens sind die Produkte und Jobprofile von Fast-Food-
Restaurants relativ homogen, sodass vergleichbare Daten zu Beschafti-
gungszahlen, L6hnen und Preisen einfacher zu erheben sind. Das Fehlen
von Trinkgeldern in dieser Branche vereinfacht die Messung von Léhnen
erheblich. Viertens ist es vergleichsweise einfach, eine Stichproben-
Grundgesamtheit von Franchise-Restaurants zu erheben. Flnftens und
letztens legen bisherige Erfahrungen (Katz, Lawrence F. und Krueger,
Alan B. 1992) nahe, dass Fast-Food-Restaurants eine hohe Antwortrate
bei telefonischen Befragungen haben.3

Auf Basis dieser Uberlegungen erstellten wir einen Stichprobenrahmen
fur Fast-Food-Restaurants in New Jersey und im 6stlichen Pennsylvania.
Darin vertreten sind die Ketten Burger King, KFC, Wendy’s und Roy Ro-
gers.* Die erste Phase der telefonischen Befragung war Ende Februar und
Anfang Marz 1992, etwas mehr als einen Monat vor Inkrafttreten der Min-
destlohnerhéhung in New Jersey. Die Interviews umfassten Fragen zu Be-
schaftigungszahlen, Einstiegsléhnen, Preisen und anderen Eigenschaf-
ten der jeweiligen Standorte.5

Tabelle 1 zeigt, dass 473 Restaurants in unserer Grundgesamtheit Gber
funktionierende Telefonanschlisse verfligten, als wir sie im Februar und
Marz 1992 zu erreichen versuchten. Einzelne Standorte wurden bis zu
neun Mal angerufen, um sie zu erreichen. Wir konnten von 410 Standorten
vollstandige Antwortbdgen (mit einzelnen unbeantworteten Fragen) sam-
meln, die Ricklaufquote lag somit bei 87%. Die Ricklaufquote war in New

2 Zu diesem Zeitpunkt war nicht klar, ob die 5,05 $ in Kraft treten oder nicht.

3 In einer Piloterhebung erzielten Katz und Krueger (1992) sehr niedrige Riicklaufquoten
bei McDonald’s-Restaurants. Aus diesem Grund wurden McDonald’s-Restaurants aus
Katz und Kruegers und unserer Stichprobe ausgeschlossen.

4 Die Stichprobe wurde im Februar 1992 aus Telefonblchern fir New Jersey und Penn-
sylvania gezogen.

5 Kopien der in beiden Erhebungswellen verwendeten Fragebdgen sind auf Anfrage bei
den Autoren erhaltlich.
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Tabelle 1: Stichprobendesign und Riicklaufquote

Standorte in:
alle ‘ New Jersey Pennsylvania
Welle 1, 15. Februar-4. Marz 1992:

Anzahl der Standorte im Stichprobenrahmen? 473 364 109

Anzahl der Antwortverweigerungen 63 33 30

Anzahl der Interviews 410 331 79

Rucklaufquote (in %) 86,7 90,9 72,5

Welle 2, 5. November—31. Dezember 1992:

Anzahl der Standorte im Stichprobenrahmen 410 331 79
davon geschlossen 6 5 1
davon in Renovierung 2 2 0
davon temporar geschlossen® 2 2 0

Anzahl der Antwortverweigerungen 1 1 0

Anzahl der Interviews® 399 321 78

a  Nur Standorte mit gliltigen Telefonnummern; 29 Standorte in der urspriinglichen Stich-
probe hatten keine gultige Telefonnummer.

b Einschlief3lich eines Standortes, der aufgrund von Stral’enbauarbeiten, und eines
Standortes, der wegen eines Brandes geschlossen war.

¢ Umfasst 371 Telefoninterviews und 28 personliche Interviews mit Standorten, die eine
erste Anfrage flr ein Telefoninterview ablehnten.

Jersey (91%) héher als in Pennsylvania (72,5%), weil unser:e Intervie-
wer:in bei nicht antwortenden Standorten in Pennsylvania weniger zusatz-
liche Anrufversuche durchfiihrte.® In der untenstehenden Analyse unter-
suchen wir mogliche Verzerrungen durch Probleme in der ersten Befra-
gungsrunde.

Die Befragung der zweiten Phase wurde im November und Dezember
1992 durchgefiihrt etwa acht Monate nach der Erhéhung des Mindest-
lohns. In dieser zweiten Phase wurden nur jene 410 Standorte kontaktiert,
die bereits in der ersten Phase geantwortet hatten. Im November 1992
konnten wir 371 (90%) dieser Standorte telefonisch befragen. Wegen un-
serer Sorge, dass nicht antwortende Restaurants geschlossen haben
kdénnten, engagierten wir eine:n Interviewer:in um die 39 nicht antworten-
den Standorte abzufahren, diese:r sollte feststellen, ob die Standorte noch
geoffnet waren und, falls ja, eine personliche Befragung durchfihren. Der
Interviewer:innen konnte feststellen, dass sechs Restaurants dauerhaft
und zwei vorubergehend geschlossen waren (eines wegen eines Brandes,
das andere wegen StralRenbauarbeiten), und zwei weitere Restaurants

6 Die Antwortquoten pro Anrufversuch waren in beiden Bundesstaaten fast identisch. Von
den Standorten in New Jersey reagierten 44,5% auf den ersten Anruf, und 72,0% rea-
gierten spatestens beim zweiten Anrufversuch. In Pennsylvania haben 42,2% der
Standorte beim ersten Anruf geantwortet, und 71,6% antworteten spatestens beim
zweiten Anrufversuch.
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waren voribergehend fir Renovierungsarbeiten geschlossen.” Von den
29 geodffneten Restaurants beantworteten alle bis auf eines unsere Fra-
gen. Daher haben wir in der zweiten Phase Daten zu 99,8% der Restau-
rants, die in der ersten Phase geantwortet hatten, und Informationen tber
Fortbestand oder Schlieung fiir alle Standorte in der Stichprobe.

Tabelle 2 zeigt die Mittelwerte mehrerer wichtiger Variablen unseres Da-
tensatzes jeweils im Durchschnitt der vorhandenen Antworten. Zur Be-
rechnung des Mittelwertes in der zweiten Phase wird bei Restaurants, die
dauerhaft geschlossen haben, die Zahl der Beschaftigten als 0 angenom-
men, wahrend sie bei vortibergehend geschlossenen Standorten als feh-
lende Antwort gewertet wird. Vollzeitiquivalente (VZA) wurden berech-
net, indem die Zahl der Vollzeitbeschaftigten (einschliellich des Mana-
gements) mit 0,5 mal der Zahl der Teilzeitbeschaftigten zusammenge-
zahlt wurde.® Die Mittelwerte werden fiir Standorte in New Jersey und
Pennsylvania getrennt ausgewiesen. Zudem weisen wir die t-Statistik®
fur die Nullhypothese, dass die Mittelwerte in beiden Staaten gleich sind,
aus.

Die Zeilen 1a—e zeigen die Verteilung der Standorte nach Fast-Food-
Ketten und Eigentumsstruktur (im Eigentum der Kette vs. Franchise). Die
Standorte der Ketten Burger King, Roy Rogers und Wendy’s hatten in un-
serer Stichprobe vergleichbare Preise, Offnungszeiten und Personalstén-
de. Die Restaurants der Kette KFC sind kleiner und haben kiirzere Off-
nungszeiten. Sie bieten auch teurere Hauptspeisen an als die Restaurants
anderer Ketten (Huhn vs. Hamburger).

In der ersten Befragungswelle beschéaftigten Standorte in Pennsylvania
durchschnittlich 23,3 Vollzeitaquivalente, jene in New Jersey 20,4 Vollzeit-
aquivalente. Die Einstiegsgehalter waren in beiden Staaten sehr dhnlich,
der Preis einer ,vollen Mahlzeit* (mittelgrof3e Limonade, kleine Pommes
frites und eine Hauptspeise) war jedoch in New Jersey deutlich héher. Zwi-
schen den beiden Staaten gab es keine deutlichen Unterschiede beim An-

7 Mit April 1993 war der urspriinglich wegen Stralenbauarbeiten geschlossen Standort,
und einer der der wegen Renovierung geschlossen Standorte, wiedererdffnet worden.
Der aufgrund eines Brandes geschlossene Standort war geéffnet, als unser:e Telefonin-
terviewer:in im November 1992 anrief, lehnte aber das Interview ab. Zum Zeitpunkt des
personlichen Nachgesprachs war der Standort erneut wegen eines Brandes im Ein-
kaufszentrum geschlossen.

8 Wir erortern die Sensitivitat unserer Ergebnisse hinsichtlich alternativer Annahmen tber
die Messung der Beschaftigung in Abschnitt I1I-C.

9 Die t-Statistik prift, wie sich die Mittelwerte der beiden Stichproben zueinander verhal-
ten. Je starker die t-Statistik von 0 abweicht, desto eher kann die Nullhypothese, dass
die beiden Mittelwerte gleich sind, verworfen werden. In diesen Berechnungen kann ab
einem t-Wert unter —2 bzw. ab 2 von signifikant (p-Wert <0,05) voneinander abweichen-
den Mittelwerten ausgegangen werden (Anm. der Ubersetzer:innen).
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Tabelle 2: Mittelwerte der Schliisselvariablen

Standorte in:
Variable t
New Jersey Pennsylvania
1. Verteilung der Standorttypen (in %):
a. Burger King 411 44,3 -0,5
b. KFC 20,5 15,2 1,2
c. Roy Rogers 24,8 21,5 0,6
d. Wendy’s 13,6 19,0 -1,1
e. Firmeneigen 34,1 35,4 -0,2
2. Mittelwerte in Welle 1:
a. Vollzeitaquivalente 2(8’21) 2(:13'35) -2,0
b. Prozentsatz Vollzeitbeschaftigte :z?g) ?g% -0,7
c. Einstiegsgehalt (g'g;) (g'gi) -0,4
d. Gehalt = $ 4,25 (Prozentsatz) %gg) ?5232) -0,4
e. Komplettmeniipreis (818451) (8'8;) 4,0
f. Stunden gedffnet (an Werktagen) 1(3‘21) 1(33) -0,3
g. Anwerbungspramie 2(32) 2(?1‘) -1,0
3. Mittelwerte in Welle 2:
a. Vollzeitaquivalente 2(8'22) 2(2)'34) -0,2
b. Prozentsatz Vollzeitbeschaftigte :z?g) ?22) 1,8
c. Einstiegsgehalt (50’0081) (g'gi) 10,8
- 25,3
d. Gehalt = $ 4,25 (Prozentsatz) 0,0 4.9) -
e. Gehalt = $ 5,05 (Prozentsatz) ?gg) (1 ’g) 36,1
f. Komplettmenipreis (8'31) (g'g% 5,0
g. Stunden gedffnet (an Werktagen) 1(3‘2‘) 1(3;) -0,8
. . 20,3 23,4
h. Einstellungspramie 2.3) 4.9) -0,6

Hinweise: Definitionen sind im Flie3text beschrieben. Standardfehler sind in Klammern an-
gegeben.
a Teststatistik fUr die Gleichheit der Mittel in New Jersey und Pennsylvania.

teil der Vollzeitbeschéftigten, den Offnungszeiten oder den Bonuspro-
grammen zur Anwerbung von neuen Arbeitskraften.10

10 Diese Programme bieten Mitarbeiter:innen eine Geldpramie fiir die Anwerbung einer

413



Wirtschaft und Gesellschaft 48. Jahrgang (2022), Heft 3

Der durchschnittliche Einstiegslohn bei Fast-Food-Restaurants in New
Jersey stieg nach der Anhebung des Mindestlohns um 10% an. Weitere
Informationen tiber diese Anderung zeigen wir in Abbildung 1, die die Ver-
teilung von Einstiegsléhnen in den beiden Staaten vor und nach der Min-
destlohnanhebung vergleicht. In Phase 1 waren die Verteilungen in New
Jersey und Pennsylvania sehr ahnlich. Zum Zeitpunkt der zweiten Befra-
gungswelle vermeldeten praktisch alle Restaurants in New Jersey, die
zuvor weniger als 5,05 $ bezahlt hatten, einen Einstiegslohn in der Hohe
des neuen Mindestlohns. Interessanterweise hatte die Anhebung keine of-
fensichtlichen spillover Effekte in Restaurants, die schon zuvor héhere
Léhne bezahlt hatten: Die durchschnittliche Anderung der Gehélter an die-
sen Standorten betrug —3,1%.

Trotz der steigenden Léhne stieg auch die Anzahl der Vollzeitaquivalen-
te in New Jersey relativ zu Pennsylvania an. Waren die Standorte in New
Jersey urspringlich noch kleiner, sorgten ein Stellenzuwachse in New Jer-
sey kombiniert mit Verlusten in Pennsylvania fur kleine, statistisch insigni-
fikante Unterschiede zwischen den beiden Staaten. Nur zwei andere Va-
riablen zeigen eine relative Anderung zwischen den beiden Phasen: der
Anteil von Vollzeitbeschéaftigten und der Preis einer Mahlzeit. Beide Varia-
blen stiegen in New Jersey im Vergleich zu Pennsylvania.

Wir kénnen die Zuverlassigkeit unseres Datensatzes Uberprifen, indem
wir jene elf Standorte betrachten, die in Phase 1 unbeabsichtigterweise
doppelt befragt wurden.’" Unter der Annahme, dass Messfehler in den
doppelt geflihrten Interviews unabhangig voneinander und vom tatsachli-
chen Wert der Variablen sind, bietet uns die Korrelation der beiden Ant-
worten eine Schatzung des ,Verlasslichkeitsquotienten* (das Verhaltnis
der Varianz der erhobenen Werte zu der Varianz zwischen Wert und Wert-
differenz). Dieser geschatzte Verlasslichkeitsquotient ist relativ hoch und
liegt zwischen 0,70 bei den Vollzeitdquivalenten und 0,98 beim Preis einer
Mahlzeit.'2 Wir haben auch Uberprift, ob es Unterschiede zwischen Stand-
orten mit lickenhaften Angaben und solchen mit vollstandigen Antworten
gibt. Dabei konnten wir feststellen, dass Standorte mit fehlenden Antwor-
ten zu Beschaftigungszahlen, Lohnen oder Preisen in anderer Hinsicht
vergleichbar mit Standorten sind, deren Datensatze vollstandig vorliegen.

oder eines neuen Beschéftigten, der oder die fir eine bestimmte Mindestdauer im Un-
ternehmen bleibt. Typischerweise betragt die Pramie 50-75 $. Rekrutierungsprogram-
me, die Anwerber:innen als ,Mitarbeiter:in des Monats" auszeichnen oder mit anderen
Sachpramien belohnen, sind von unseren Aufstellungen ausgeschlossen.

1 Diese Restaurants wurden zwei Mal befragt, weil inre Telefonnummer in mehr als einem
Telefonbuch zu finden war und weder die interviewende Person noch die Befragten
bemerkten, dass sie das Interview bereits geflihrt bzw. gegeben hatten.

12 Ahnliche Verlasslichkeitsquoten wurden fiir sehr dhnliche Fragen von Katz und Krueger
(1992) ermittelt.

414



48.

Jahrgang (2022), Heft 3 Wirtschaft und Gesellschaft

Es besteht ein signifikanter Unterschied der Wahrscheinlichkeit der Schlie-
Rung nach Phase 1 nach der der Restaurants . Die sechs geschlossenen
Standorte waren kleiner als andere Restaurants (mit durchschnittlich nur
12,4 Vollzeitaquivalenten in Phase 1).13

Abbildung 1: Verteilung der Einstiegsiohne
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Eine Probit-Analyse der SchlieBungswahrscheinlichkeit zeigt, dass die urspriingliche

Restaurantgrofle ein signifikanter Pradiktor fur eine SchlieBung ist. Die H6he der Ein-
stiegsléhne hat einen numerisch kleinen und statistisch unbedeutenden Koeffizienten
im Probit-Modell.
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I11. Auswirkungen der Anhebung des Mindestlohns
auf die Beschiftigung

A. Differences in Differences

Tabelle 3 fasst die Anderungen in den Beschaftigungszahlen in unserer
Stichprobe zusammen. Wir stellen unsere Daten getrennt nach Bundes-
staat (Spalte [i] und [ii]) und — fir Restaurants in New Jersey — nach Ein-
stiegsléhnen in der ersten Befragungswelle dar. Restaurants, die genau
4,25 $ pro Stunde bezahlten, finden sich in Spalte (iv), solche, die 4,26 $
bis 4,99 $ pro Stunde bezahlten, in Spalte (v) und solche, die 5,00 $ oder
mehr bezahlten, in Spalte (vi). Wir zeigen die Differenz in der durchschnitt-
lichen Beschéaftigungszahl zwischen Standorten in New Jersey und Penn-
sylvania in Spalte (iii) und zwischen Standorten mit unterschiedlichen Lohn-
héhen innerhalb New Jerseys in den Spalten (vii) und (viii).

Zeile 3 der Tabelle zeigt die Anderungen in den Beschéftigungszahlen
zwischen Phase 1 und Phase 2. Diese Eintrage sind die Differenz zwi-
schen den Durchschnittswerten der beiden Erhebungsphasen (d.h. Zeile
2 minus Zeile 1). Eine alternative Schatzung der Beschaftigungsénderung
wird in Zeile 4 prasentiert. Hier berlcksichtigen wir nur Standorte mit voll-
standigen Beschaftigungsdaten in beiden Befragungswellen. Diese Grup-
pe von Restaurants bezeichnen wir als symmetrische Teilstichprobe. Zeile
5 zeigt schlieBlich die durchschnittliche Anderung der Beschaftigungszah-
len der symmetrischen Teilstichprobe, wenn die Anzahl der Beschaftigten
in den vier voribergehend geschlossenen Restaurants als 0 und nicht als
fehlend angenommen wird.

Wie schon in Tabelle 2 gezeigt, waren Standorte in New Jersey zu Be-
ginn der Erhebung kleiner als jene in Pennsylvania, wuchsen aber nach
der Anhebung des Mindestlohns. Der relative Zugewinn (Difference in Dif-
ferences, also der ,Unterschied der Unterschiede” der Veranderungen in
den Beschaftigungszahlen) betragt 2,76 Vollzeitstellendquivalente (oder
13%) mit einer t-Statistik von 2,03. Eine genauere Betrachtung der Durch-
schnittswerte in den Zeilen 4 und 5 zeigt, dass die relative Veranderung zwi-
schen Restaurants in New Jersey und Pennsylvania praktisch gleich grof3
ist, wenn sich die Analyse auf die symmetrische Teilstichprobe beschrankt,
und sie ist nur marginal geringer, wenn voribergehend geschlossene Stand-
orte in Phase 2 mit 0 Beschaftigten in die Analyse aufgenommen werden.

Innerhalb New Jerseys stieg die Anzahl der Beschéaftigten an Standorten
mit niedrigen Léhnen (diejenigen, die in der ersten Phase 4,25 $ pro Stun-
de bezahlten) und schrumpfte an Standorten, die bereits zuvor 5,00 $ pro
Stunde oder mehr bezahlten. Tatséchlich war die durchschnittliche Ande-
rung der Beschaftigungszahl an Standorten mit hohen Léhnen in New Jer-
sey (2,16 Vollzeitaquivalente) beinahe gleich wie jene in Pennsylvania
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(—2,28 Vollzeitaquivalente). Da Restaurants mit hohen Lohnen in New Jer-
sey von der Anhebung des Mindestlohns nicht betroffen sein sollten, kann
mit diesem Vergleich die Validitat der Vergleichsgruppe, namlich der Res-
taurants in Pennsylvania, bestatigt werden. Unabhangig davon, ob Nied-
riglohn-Standorte in New Jersey mit Restaurants in Pennsylvania vergli-
chen werden oder mit Restaurants in New Jersey, die bereits vorher hohe-
re Lohne zahlten, sind die Auswirkungen des Mindestlohns sehr ahnlich.

Die in Tabelle 3 dargestellten Ergebnisse legen nahe, dass die Zahl der
Beschéftigten in Restaurants, die nicht von der Anhebung des Mindest-
lohns betroffen waren (Restaurants in Pennsylvania und Restaurants in
New Jersey, die schon in Phase 1 der Befragung 5,00 $ oder mehr pro
Stunde zahlten), zwischen Februar und November 1992 zuriickgegangen
ist. Wir nehmen an, dass der Grund fiir diesen Riickgang in der insgesamt
nachlassenden Konjunktur in den Mittelatlantikstaaten'# im Jahr 1992 be-
steht.’> Die Arbeitslosenzahlen in New Jersey, Pennsylvania und New
York stiegen zwischen 1991 und 1993 an. 1992 stieg die Arbeitslosigkeit in
New Jersey starker als in Pennsylvania. Da der Verkauf von Fast Food in
Restaurants prozyklisch verlauft, war zu erwarten, dass gestiegene Ar-
beitslosenquoten ceteris paribus auch mit niedrigerer Beschaftigung im
Fast-Food-Sektor einhergehen.®

B. Regressionsmodelle

Die Vergleiche in Tabelle 3 lassen andere Faktoren, die einen Einfluss
auf die Beschaftigung haben kénnten, unberticksichtigt, wie beispielswei-
se Unterschiede zwischen den Fast-Food-Ketten. Diese werden in die
Schatzungen von Tabelle 4 eingerechnet. Die Eintrage in dieser Tabelle
zeigen Regressionskoeffizienten aus Modellen in der Form von

AEi=a+bXi+cNJi+¢e; oder
AEi=a"+b’X;+Cc'GAP, + €7,
wobei AE; die Veranderungen der Beschaftigung von Welle 1 auf Welle 2

4 Je nach Definition werden hier New York, New Jersey und Pennsylvania, manchmal
auch noch Delaware, Maryland, Washington, D.C., Virginia und West Virginia zusam-
mengefasst (Anm. der Ubersetzer:innen).

5 Eine andere Mdglichkeit ware, dass saisonale Faktoren fir Fast-Food-Restaurants im
Februar und Marz eine hohere Beschéftigung bedingen als im November und Dezem-
ber. Eine Analyse der nationalen Beschaftigungsdaten in der Lebensmittelzubereitung
und im Service zeigt jedoch im vierten Quartal eine hohere durchschnittliche Beschafti-
gung als im ersten Quartal.

16 Zur Untersuchung der Konjunkturabhangigkeit von Fast-Food-Restaurants regressie-
ren wir die jahrliche Veranderung des US-Umsatzes der Restaurantkette McDonald’s
zwischen 1976 und 1991 mit der entsprechenden Veranderung der Arbeitslosenquote.
Die Regressionsergebnisse zeigen, dass ein Anstieg der Arbeitslosenquote um einen
Prozentpunkt den Umsatz mit einer t-Statistik von 3,0 um 257 Millionen $ verringert.
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am Standort i sind, X; eine Reihe von Merkmalen von Standort i und NJ
eine Dummy-Variable, die bei Standorten in New Jersey den Wert 1 hat.
GARP; ist ein alternatives Mal fur die Auswirkungen des Mindestlohns an
Standort i auf der Grundlage des urspriinglichen Lohns an diesem Standort
Whj):

GAP, =0 fiir Standorte in New Jersey mit W1; > $5,05
GAP; = 508 = Whi flir andere Standorte in New Jersey.
1i

GAP; ist dabei der proportionale Anstieg der Léhne in Restaurant /, der
durch die Einfihrung des neuen Mindestlohns notwendig wurde. GAP:
zeigt hier sowohl Unterschiede zwischen New Jersey und Pennsylvania
als auch Unterschiede innerhalb New Jerseys aufgrund unterschiedlicher
Einstiegsgehalter vor der Mindestlohneinfihrung an. GAR, ist ein starker
Prognosewert flr die tatsachliche proportionale Veranderung der Léhne
zwischen den beiden Befragungen (R2 = 0,75), und es gibt konditional auf
GAP; keinen Unterschied in der Lohnentwicklung zwischen Restaurants in
New Jersey und Pennsylvania.l”

Die Schéatzung in Spalte (i) aus Tabelle 4 ist direkt vergleichbar mit den
Differences-in-Differences in den Beschéftigungszahlen aus Spalte (iv),
Zeile 4 von Tabelle 3. Die Differenz zwischen den beiden Schatzungen er-
klart sich aus der eingeschrankten Stichprobe in Tabelle 4. In Tabelle 4
und allen folgenden Tabellen dieses Abschnitts beschranken wir unsere
Stichprobe auf jene Restaurants, die in beiden Phasen der Befragung An-
gaben zur Zahl der Beschaftigten und dem Lohn gemacht haben. Diese
Einschrankung resultiert in einem etwas geringeren Schatzer fur das rela-
tive Beschaftigungswachstum in New Jersey.

Das Modell in Spalte (ii) fihrt vier Kontrollvariablen ein: Dummys flr die
drei Fast-Food-Ketten und eine weitere Dummy-Variable fir Restaurants
im Besitz der Ketten. Wie die Wahrscheinlichkeitswerte in Zeile 6 zeigen,
erhdhen diese Kovariaten den erklarenden Wert des Modells kaum, und
ihre Aufnahme wirkt sich nicht auf den Schéatzer fir den New-Jersey-
Dummy aus.

Die Modellspezifikationen in den Spalten (iii) bis (v) nutzen die GAP-Va-
riable, um die Auswirkung des Mindestlohns zu messen. Diese Variable
ergibt eine etwas bessere Anpassung an die Daten als die Dummy-Varia-
ble fir New Jersey, ihre Implikationen flr den Vergleich zwischen New
Jersey und Pennsylvania sind aber gleich. Der Mittelwert von GAP; unter
Standorten in New Jersey betragt 0,11. Dementsprechend weist die
Schatzung in Spalte (iii) relativ zu Pennsylvania auf einen Anstieg von 1,72
Vollzeitaquivalenten hin.

17 Die Regression der proportionalen Lohnveranderung zwischen Welle 1 und 2 auf GAR,
hat einen Koeffizienten von 1,03.
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Tabelle 4: Reduziertes Modell fiir Verdnderungen in der Beschaftigung

Modell
unabhéngige Variable - ” -
(i) (ii) (iii) (iv) v)
2,33 2,30
1. New-Jersey-Dummy (1.19) (1.20) - - -
. I 15,65 14,92 11,91
2. Differenz Einstiegslohn?2 - - (6.08) (6.21) (7.39)
3. Kontrollvariable fiir Fast-Food-Kette nein ia nein ia ia
und Eigentumsverhaltnis® J ) !
4. Kontrollvariable fir die Region® nein nein nein nein ja
5. Standardfehler der Regression 8,79 8,78 8,76 8,76 8,75
6. Wa_hrscheinlichkeitswert fur Kontroll- _ 034 _ 044 0.40
variabled

Hinweise: Standardfehler sind in Klammern angegeben. Die Stichprobe besteht aus 357

Standorten mit verfligbaren Daten zu Beschéaftigung und Einstiegslohnen aus Welle 1 und

2. Die abhéngige Variable ist in allen Modellen die Verénderung in VZA. Der Mittelwert und

die Standardabweichung der abhangigen Variable sind —0,237 bzw. 8,825. Alle Modelle

enthalten eine unbeschrankte Konstante (keine Angabe).

a  Proportionale Erhéhung des Einstiegslohns, die erforderlich ist, um den Einstiegslohn
auf das neue Mindestniveau anzuheben. Fir Standorte in Pennsylvania ist das Lohnge-
falle 0.

b Drei Dummys fir die Fast-Food-Ketten und eine Variable dafiir, ob der Standort im
Besitz der Kette ist.

¢ Dummys fir zwei Gebiete in New Jersey und zwei Gebiete in Ostpennsylvania.

d  Wabhrscheinlichkeitswert des gemeinsamen F-Tests fur den Ausschluss aller Kontroll-
variablen.

Weil GAP, selbst innerhalb New Jerseys variiert, kbnnen sowohl GAR; als
auch NJ; dem Modell der Beschaftigungsentwicklung hinzugefligt werden.
Der geschatzte Koeffizient des Dummys fir New Jersey liefert dann Aus-
sagen Uber die Kontrollgruppe in Pennsylvania. Wenn wir diese Modelle
schatzen, ist der Koeffizient der Dummy-Variable fiir New Jersey insignifi-
kant (mit einem t-Wert zwischen 0,3 und 0,7). Das deutet darauf hin, dass
der geschatzte Effekt des Mindestlohns ahnlich ist, unabhéngig davon, ob
er im Vergleich zwischen den Bundesstaaten oder zwischen Restaurants
mit unterschiedlichen Einstiegsléhnen in New Jersey gemessen wird.

Eine noch aussagekréftigere Uberpriifung wird in Spalte (v) gezeigt, in
der wir Dummys fir drei Regionen New Jerseys (Norden, Mitte und Su-
den) und zwei in Pennsylvania (Allentown/Easton und die nordlichen Vor-
orte von Philadelphia) aufnehmen. Diese Dummys prifen regionale Nach-
frageschocks und schatzen den Effekt des neuen Mindestlohns, indem sie
Anderungen in den Beschaftigungszahlen zwischen Restaurants mit hé-
heren und niedrigeren Léhnen in den Regionen New Jerseys vergleichen.
Der Wahrscheinlichkeitswert in Zeile 6 zeigt keine Hinweise auf regionale
Effekte in Hinblick auf den Anstieg der Beschaftigungszahlen. Bezieht
man regionale Dummys mit ein, wird der GAP-Koeffizient kleiner, und sein
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Standardfehler steigt. Dadurch ist es nicht mehr méglich, die Nullhypothe-
se, dass sich der Mindestlohn nicht auf die Beschaftigungszahlen aus-
wirkt, zu verwerfen. Eine Erklarung fur diese Abschwachung waren Mess-
fehler bei den Ausgangsléhnen. Auch wenn die Beschaftigungszahlen
keine regionale Komponente haben, flihrt das Hinzuziehen von regionalen
Dummys zu einer Abschwachung der geschatzten GAP-Koeffizienten, so-
fern ein Teil der Variation in GAP durch die Region erklart werden kann.
Tatsachlich weisen Berechnungen auf Basis der geschatzten Verlasslich-
keit der GAP-Variable (aus dem Set der elf doppelt geflihrten Interviews)
darauf hin, dass der Rickgang des geschatzten GAP-Koeffizienten von
Spalte (iv) zu Spalte (v) exakt den wegen Messfehlern zu erwartenden Ab-
weichungen entspricht.8

Wir haben die Modelle in Tabelle 4 auch mit der proportionalen Ande-
rung der Beschéaftigungszahlen in den Restaurants als abhéngige Varia-
ble geschatzt.'® Die geschatzten Koeffizienten der Dummy-Variable fir
New Jersey und der GAP-Variable sind durchgehend positiv, aber gelten
nach herkdmmlichen Standards als nicht signifikant. Die implizierten Aus-
wirkungen des Mindestlohns auf die Beschaftigung sind ebenfalls kleiner,
wenn die abhangige Variable als Proportion ausgedrickt wird. Beispiels-
weise impliziert der GAP-Koeffizient in Spalte (iii) aus Tabelle 4, dass die
Anhebung des Mindestlohns die Beschaftigung in Restaurants in New Jer-
sey, die urspriinglich 4,25 $ pro Stunde bezahlt hatten, um 14% erhoht
hat. Der geschatzte GAP-Koeffizient eines entsprechenden proportiona-
len Modells lasst nur einen Zuwachs von 7% erwarten. Dieser Unterschied
kann auf die unterschiedlichen Auswirkungen des Mindestlohns auf gro-
Rere und kleinere Standorte zurtickgeflhrt werden. Gewichtete Spezifika-
tionen des Modells proportionaler Veranderung (bei denen die urspringli-
chen Beschéftigungszahlen fur die Gewichtung genutzt werden) zeigen
Lohnelastizitaten, die mit den Elastizitaten nach den Schatzungen aus Ta-
belle 4 vergleichbar sind (siehe unten).

C. Spezifikationstest

Die Ergebnisse in den Tabellen 3 und 4 scheinen der Standardhypothe-
se, dass eine Anhebung des Mindestlohns zu Beschaftigungsabbau flihrt,
zu widersprechen. Tabelle 5 zeigt einige alternative Modellspezifikatio-

8 |n einem Regressionsmodell ohne andere Kontrollvariablen ist die erwartete Abschwa-
chung des GAP-Koeffizienten aufgrund von Messfehlern das Zuverlassigkeitsverhaltnis
von GAP (y0), das wir auf 0,70 schatzen. Der erwartete Abschwachungsfaktor, wenn
dem Modell Regionaldummys hinzugefligt, wobei R? die R-Quadratstatistik einer
Regression von GAP auf Regionaleffekte (gleich 0,30) ist. Wir sinkt, wenn die Regional-
dummys einem Regressionsmodell hinzugefligt werden.

19 Die Spezifikationen sind in Tabelle 4 von Card und Krueger (1993) zu finden.
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nen, die die Robustheit dieser Schlussfolgerung genauer untersuchen.
Der Vollstandigkeit halber zeigen wir Schatzergebnisse flr die absolute
Veranderung in Beschaftigung (Spalten [i] und [ii]) und Schatzungen flr
die proportionale Anderung in Beschéftigung (Spalten [iii] und [iv]).2° Die
erste Zeile der Tabelle gibt die ,Basisspezifikation“ aus den Spalten (ii)
und (iv) von Tabelle 4 an. (Zu beachten ist, dass diese Modelle Dummys
fur Fast-Food-Ketten enthalten sowie eine Dummy-Variable fir die Eigen-
tumsstruktur der Standorte.) Zeile 2 zeigt eine alternative Spezifikation,
bei der wir die Beschaftigung aus Phase 2 bei zeitweise geschlossenen
Standorten auf 0 setzten (das erweitert die StichprobengréRe um 4). Die
Anderung hat eine leicht dampfende Wirkung auf den Koeffizienten der
New-Jersey-Dummy-Variable (da sich alle vier Restaurants in New Jersey
befinden), aber weniger Auswirkung auf den GAP-Koeffizienten (da die
GroRe von GAP nicht mit der Wahrscheinlichkeit einer voribergehenden
SchlieBung in New Jersey korreliert). Die Zeilen 3—5 zeigen Schatzergeb-
nisse unter Verwendung von alternativen Messungen von Vollzeitdquiva-
lenten (VZA). In Zeile 3 sind VZA so definiert, dass Fiihrungskrafte ausge-
schlossen sind. Diese Anderung hat keine Auswirkungen auf die Ergeb-
nisse. In den Zeilen 4 und 5 schlief3en wir Fihrungskrafte in die VZA ein,
aber gewichten Teilzeitbeschaftigung mit 40% bzw. 60% der Vollzeitbe-
schaftigung (statt bisher 50%).2! Diese Anderungen haben wenig Einfluss
auf die Modelle fiir das absolute Beschaftigungsniveau, aber flihren zu ge-
ringfligig niedrigeren Punktschatzern in Modellen mit einer proportionalen
Beschaftigungsanderung.

In Zeile 6 prasentieren wir die Ergebnisse fir eine Teilstichprobe, die 35
Standorte in Gemeinden entlang der Kiste von New Jersey ausschlief3t.
Der Ausschluss dieser Standorte, die mdglicherweise ein anderes saiso-
nales Muster als andere Restaurants aufweisen, fuhrt in unserem Beispiel
zu etwas groéfReren Beschaftigungseffekten. Ein ahnlicher Befund ergibt
sich aus Zeile 7, wo wir zusatzliche Dummy-Variablen fur die Woche des
zweiten Interviews hinzufligen.?2

Wie bereits erwahnt, waren die Bemuhungen grol3, in der ersten Befra-

20 Die proportionale Veranderung der Beschaftigung ist definiert als die Veranderung der
Beschaftigung geteilt durch das durchschnittliche Beschaftigungsniveau in den Wellen
1 und 2. Diese fuhrt zu sehr ahnlichen Koeffizienten, aber kleineren Standardfehlern als
die Alternative, bei der durch die Beschaftigung in Welle 1 dividiert wird. Fir geschlos-
sene Standorte setzen wir die proportionale Veranderung der Beschéaftigung auf —1.

21 Die Analyse der aktuellen Bevolkerungserhebung von 1991 zeigt, dass Teilzeitbeschaf-
tigte in der Gastronomie etwa 46% der Stunden von Vollzeitbeschaftigten. Katz und
Krueger (1992) berichten, dass das Verhaltnis der Stunden von Teilzeitbeschaftigten zu
Vollzeitbeschéftigten in der Fast-Food-Branche bei 0,57 liegt.

22 Wir fugten auch Dummys fiir die Befragungstage in der Welle-1-Erhebung hinzu, aber
diese waren nicht signifikant und &nderten die geschatzten Effekte des Mindestlohns
nicht.
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gungswelle Antworten von Standorten in New Jersey zu erhalten. Der An-
teil an Restaurants, die drei Mal oder 6fter angerufen wurden, um Daten zu
erhalten, war in New Jersey hoher als in Pennsylvania. Um die Sensitivitat
unserer Ergebnisse in Bezug auf diese Stichprobenziehung zu Uberpru-
fen, haben wir unsere Modelle mit einer Teilstichprobe neu geschatzt.
Dabei haben wir jene Standorte, die mehr als zwei Mal angerufen wurden,
ausgeschlossen. Die Ergebnisse sind in Zeile 8 dargestellt und der Basis-
spezifikation sehr dhnlich.

Zeile 9 zeigt gewichtete Schatzergebnisse fur die Modelle mit proportio-
nalen Beschaftigungsanderungen, wobei die urspringlichen Beschafti-
gungsniveaus fir die Gewichtung herangezogen werden. Da die propor-
tionale Veranderung der durchschnittlichen Beschaftigung ein nach Be-
schaftigung gewichteter Durchschnitt der proportionalen Anderung an
jedem einzelnen Standort ist, sollte eine gewichtete Version des proportio-
nalen Modells Elastizitdten ergeben, die den impliziten Elastizitdten des
Modells mit den absoluten Anderungen sehr ahnlich sind. Dieser Erwar-
tung entsprechend sind die gewichteten Schatzer gréfier als die unge-
wichteten Schatzer. Sie unterscheiden sich unter Bericksichtigung kon-
ventioneller Grenzwerte deutlich von 0. Die gewichtete Schatzung der
New-Jersey-Dummy-Variable (0,13) impliziert eine 13-prozentige Zunah-
me der Beschaftigung in New Jersey. Das ist der gleiche proportionale Be-
schaftigungseffekt, der in der einfachen Difference-in-Differences-Schéat-
zung in Tabelle 3 impliziert wird. Ahnlich dazu ist die gewichtete Schat-
zung des GAP-Koeffizienten im proportionalen Modell (0,81) nahe an der
impliziten Beschaftigungselastizitat aus der Basisspezifikation in Zeile 1,
Spalte (ii)?3. Diese Ergebnisse legen nahe, dass der proportionale Be-
schaftigungsanstieg durch die Anhebung des Mindestlohns auf grofiere
Standorte konzentriert war.

Eine Erklarung fir unser Ergebnis, dass sich die Erhéhung des Mindest-
lohns positiv auf die Beschaftigung ausgewirkt hat, ist, dass unbeobachte-
te Nachfrageschocks in New Jersey den negativen Beschaftigungseffekt
des Mindestlohns aufgewogen haben. Um diese Annahme zu Uberprifen,
zeigen die Zeilen 10 und 11 Schatzergebnisse auf Basis von Teilstichpro-
ben von Standorten in zwei genau abgegrenzten Gebieten: Stadte um Ne-
wark (Zeile 10) und Stadte um Camden (Zeile 11). In beiden Fallen wird
das Gebiet durch die ersten drei Stellen der Postleitzahl des Standortes
identifiziert.4 Die Anderung in der Beschaftigung korreliert positiv mit der
GAP-Variable, wobei das in keinem der beiden Félle statistisch signifikant

23 Ausgehend von einer durchschnittlichen Beschaftigung von 20,4 in New Jersey, impli-
ziert der GAP-Koeffizient von 14,92 in Zeile 1, Spalte (ii) eine Beschéaftigungselastizitat
von 0,73.

24 Das Postleitzahlengebiet ,070“ um Newark und das Postleitzahlengebiet ,080“ um
Camden verzeichnen bei weitem die grofite Anzahl von Standorten unter den dreistelli-
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Tabelle 5: Spezifizierungstests von Beschaftigungsmodellen in
reduzierter Form

m ey Proportionale Veranderung
Veranderung der Beschaftigung der Beschiftigung
Spezifikation
NJ-Dummy GAP NJ-Dummy GAP
(i) (ii) (iii) (iv)
1. Basisspezifikation 2,30 14,92 0,05 0,34
’ (1,19) (6,21) (0,05) (0,26)
2. mit 4 temporar geschlossenen 2,20 14,42 0,04 0,34
Restaurants als ,geschlossena (1,21) (6,31) (0,05) (0,27)
3. Beschaftigungszahlen ohne 2,34 14,69 0,05 0,28
Management? (1,17) (6,05) (0,07) (0,34)
. . 2,34 15,23 0,06 0,30
4. Teilzeit als 0,4 x Vollzeit® (1.20) (6.23) (0.06) (0.33)
Lo . 2,27 14,60 0,04 0,17
d ) ’ ) ’
5. Teilzeit als 0,6 x Vollzeit (121) (6.26) (0.06) (0.29)
. 2,58 16,88 0,06 0,42
6. ohne Standorte an NJ-Kuste® (1.19) (6.36) (0.05) (0.27)
7. mit Kontrollvariable fir 2,27 15,79 0,05 0,40
Welle-2-Interviewdatumf (1,20) (6,24) (0,05) (026)
8. ohne Standorte, die mehr als 2,41 14,08 0,05 0,31
zwei Mal angerufen wurdend (1,28) (7,11) (0,05) (0,29)
9. Gewichtung nach urspriinglicher _ _ 0,13 0,81
Beschaftigung” (0,05) (0,26)
. x . 33,75 0,90
10. Standorte in Stadten um Newark' - (16.75) - (0.74)
. « . 10,91 0,21
11. Standorte in Stadten um Camden - (14.09) - (0.70)
. ) -0,30 -0,33
k _ , _ ,
12. nur Standorte in Pennsylvania (22.00) (0.74)

Hinweis: Standardfehler sind in Klammern angegeben. Die Eintrage stehen fir den geschatzten

Koeffizienten der New-Jersey-Dummy-Variable [siehe (i) und (iii)] oder der Differenz im Einstiegs-

lohn (ii) und (iv) in den Regressionsmodellen fur die Verdnderung der Beschaftigung oder deren

prozentueller Anderung. Alle Modelle beinhalten auch Fast-Food-Ketten-Dummys und eine Kon-

trollvariable fur Standorte im Besitz der Kette.

a \Welle-2-Beschéaftigung an 4 temporar geschlossenen Standorten ist auf 0 gesetzt (statt fehlend).

b VZA ohne Geschaftsfilhrer:iinnen und deren Stellvertreter:innen.

¢ VZA umfasst Geschéftsfilhrer:innen, deren Stellvertreter:innen und Vollzeitbeschaftigte ohne
leitende Position plus 0,4 mal die Anzahl der Teilzeitbeschaftigten ohne leitende Position.

d VZA umfasst Geschéftsfilhrer:innen, deren Stellvertreter:innen und Vollzeitbeschaftigte ohne
leitende Position plus 0,6 mal die Anzahl der Teilzeitbeschéftigten ohne leitende Position.

e Stichprobe ohne 35 Standorte in Stadten entlang der Kiiste von New Jersey.

f Modell mit drei Dummy-Variablen, die die Woche des Welle-2-Interviews (November—Dezem-
ber 1992) kennzeichnen.

9 Stichprobe ohne 70 Standorte (davon 69 in New Jersey), die fiir das Welle-1-Interview drei Mal
oder ofter kontaktiert wurden.

h Das Regressionsmodell wird durch GLS (gewichtete kleinste Quadrate) mit Beschaftigung in
Welle 1 als Gewicht geschéatzt.

i Teilstichprobe von 51 Standorten in Stadten um Newark.

i Teilstichprobe von 54 Standorten in Stadten um Camden.

k- Teilstichprobe nur mit Standorten in Pennsylvania. Lohnunterschied ist definiert als der erfor-
derliche prozentuelle Anstieg im Einstiegsgehalt, um 5,05 $ zu erhalten.

424



48. Jahrgang (2022), Heft 3 Wirtschaft und Gesellschaft

ist. Sofern andere Charakteristika von Fast-Food-Restaurants in lokalen
Nachbarschaften unverandert geblieben sind, deuten diese Ergebnisse
darauf hin, dass unsere Schatzungen nicht von unbeobachteten Nachfra-
geschocks getrieben sind. Unsere Analyse der Preisdnderungen (siehe
unten) bestatigt diese Schlussfolgerung.

Eine abschlieRende Spezifikationsprifung ist in Zeile 12 von Tabelle 5
dargestellt. In dieser Zeile schliefen wir Standorte in New Jersey aus und
definieren die GAP-Variable fir Pennsylvania (falschlicherweise) als die
proportionale Erhéhung der Léhne, die notwendig ware, um den Lohn auf
5,05 $ pro Stunde zu erhéhen. Im Prinzip sollte die GréRe der Lohnliicke
fur Standorte in Pennsylvania in keinem systematischen Zusammenhang
mit dem Beschéaftigungswachstum stehen. In der Praxis ist dies auch der
Fall. Es gibt daher keinen Hinweis darauf, dass das Lohngefalle falschli-
cherweise im Zusammenhang mit dem Beschéaftigungswachstum steht.

Wir haben zudem untersucht, ob die Differenz zwischen den Beschafti-
gungsniveaus in den beiden Perioden ein geeignetes Mal3 fir das Regres-
sionsmodell ist. Diese impliziert, dass das Niveau der Beschaftigung zum
Zeitpunkt t mit dem vergangenen Beschéaftigungsniveau mit einem Koeffi-
zienten von 1 korreliert. Wenn kurzfristige Beschaftigungsschwankungen
ausgeglichen werden, kénnte der wahre Koeffizient jedoch kleiner als 1
sein. Von einem Koeffizienten mit einem Wert von 1 auszugehen, kann in
so einem Fall zu Verzerrungen fuhren. Um Spezifikation zur Messung der
Beschaftigungsveranderung zu testen, haben wir unsere Modelle neu ge-
schatzt und dabei die Beschaftigung in Phase 1 als zusatzliche erklarende
Variable aufgenommen. Um mechanische Korrelationen zwischen der Be-
schaftigung in Phase 1 und der Anderung in der Beschéaftigung (aufgrund
von Messfehlern) zu vermeiden, haben wir Beschéaftigung in Phase 1
durch Instrumentenvariablen, namlich die Anzahl der Kassen pro Standort
und die Anzahl der Kassen pro Standort, die um 11:00 Uhr geéffnet waren,
ersetzt. In allen diesen Spezifikationen ist der dazugehdrige Koeffizient
der Beschaftigung in Phase 1 fast 0. Beispielsweise ist in der Spezifikation
mit der GAP-Variable, dem Eigentums-Dummy und dem Fast-Food-Ket-
ten-Dummy der besagte Koeffizient 0,04 mit einem Standardfehler von
0,24. Wir schlie3en daraus, dass die Differenzen zwischen den Beschéfti-
gungsniveaus der beiden Befragungswellen ein angemessener Indikator
sind.

D. Vollzeit und Teilzeit

Unsere bisherige Analyse konzentrierte sich auf die Beschaftigung ge-
messen in Vollzeitdquivalenten und ignorierte mdgliche Anderungen in

gen Postleitzahlengebieten in New Jersey und umfassen zusammen 36% aller Restau-
rants in unserer Stichprobe fir New Jersey.
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der Verteilung von Voll- und Teilzeitbeschaftigten. Eine Steigerung des
Mindestlohns kdénnte aus zumindest zwei Grinden zu einem Anstieg der
Vollzeitbeschéftigung relativ zur Teilzeitbeschaftigung flihren. Erstens
wlrde man konventioneller Weise annehmen, dass eine Erhéhung des
Mindestlohns Unternehmen dazu veranlasst, gut ausgebildeter Arbeitneh-
mer:innen und das dafiir erforderliche Kapitals anstelle von Mindestlohn-
beschaftigten einzusetzen. Vollzeitbeschaftigte in Fast-Food-Restaurants
sind in der Regel alter und besitzen durchaus héhere Qualifikationen als
Teilzeitbeschéaftigte. Daher kdnnten Betriebe als Reaktion auf die Anhe-
bung des Mindestlohns den Anteil an Vollzeitkraften erhéhen. Nichtsdes-
toweniger zahlten 81% der Restaurants Vollzeit- und Teilzeitkraften in der
ersten Befragungswelle genau den gleichen Einstiegsstundenlohn.25 Dies
deutet entweder darauf hin, dass Vollzeit- und Teilzeitkrafte die gleichen
Fahigkeiten haben oder dass Gleichstellungsanliegen Restaurants dazu
bewegen, unterschiedlich produktiven Beschaftigten den gleichen Stun-
denlohn zu zahlen. Wenn Vollzeitbeschéftigte (bei gleichem Stundenlohn)
produktiver sind, dann gibt es mdglicherweise einen zweiten Grund, Teil-
zeitbeschaftigte durch Vollzeitbeschéaftigte zu ersetzen. Eine Erhéhung
des Mindestlohns wiirde die Branche fiir Personen, die Vollzeit arbeiten
mochten, attraktiver machen, und gleichzeitig wirden Restaurants natur-
lich vorzugsweise Vollzeitkrafte anstellen sofern diese produktiver sind.
Die erste Zeile in Tabelle 6 zeigt die durchschnittlichen Veranderungen
des Anteils an Vollzeitbeschéaftigten in New Jersey und Pennsylvania zwi-
schen den beiden Befragungswellen sowie die Regressionskoeffizienten
der Veranderung des Anteils der Vollzeitbeschaftigten fiir die Lohnllcke,
die Fast-Food-Ketten-Dummys, den Dummy flr die Eigentumsverhaltnis-
se und die Dummy-Variablen fur die Regionen [in Spalte (vi)]. Die Ergeb-
nisse sind mehrdeutig. Der Anteil der Vollzeitbeschaftigten in New Jersey
hat relativ zu Pennsylvania um 7,3% zugenommen (t-Statistik = 1,84),
aber die Regressionskoeffizienten flr die Lohnllicke zeigen keinen signifi-
kanten Zusammenhang mit dem Anteil von Vollzeitbeschaftigten.26

E. Andere beschiftigungsbezogene Messgrofien

Die Zeilen 2—4 aus Tabelle 6 zeigen Ergebnisse fir weitere Variablen,
von denen wir erwarten, dass sie mit dem Beschaftigungsniveau in Res-
taurants zusammenhangen. Insbesondere prifen wir, ob die Anhebung
des Mindestlohns mit der Anzahl an Stunden, die ein Restaurant unter der
Woche gedffnet hat, mit der Anzahl von Kassen im Restaurant und der An-

25 An den Ubrigen 19% der Standorte werden Vollzeitkrafte besser bezahlt, iblicherweise
um 10%.

26 |In New Jersey stieg der Anteil der Vollzeitbeschaftigten an Standorten mit hGheren und
niedrigeren Lohnen in Welle 1 in etwa gleich schnell.
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zahl der typischerweise um 11:00 besetzten Kassen zusammenhangt. In
Ubereinstimmung mit unseren Ergebnissen zum Beschaftigungsniveau
weist im Vergleich zu Pennsylvania keine dieser Variablen einen statis-
tisch relevanten Rickgang in New Jersey auf. Ebenso liefern Regressio-
nen mit der GAP-Variable keine Hinweise darauf, dass die Mindestlohner-
hdéhung zu einer systematischen Veranderung in einer dieser Variablen
gefihrt hat [siehe Spalten (v) und (vi)].

IV. Lohnzusatzleistungen

Eine Erklarung dafiir, dass ein Anstieg des Mindestlohns die Beschafti-
gung nicht senkt, besteht darin, dass Restaurants die Mindestlohnerhé-
hung durch Kirzungen von Lohnzusatzleistungen ausgleichen. Wenn Be-
schaftigte Lohnnebenleistungen und Lohne gleich werten, kdnnen
Arbeitgeber:innen die Lohnzusatzleistungen in Hohe der Mindestlohner-
hdéhung kirzen, sodass ihre Personalkosten unverandert bleiben. Die
haufigsten Zusatzleistungen flir Beschéftigte in der Fast-Food-Branche
sind kostenlose bzw. ermafligte Speisen. In der ersten Welle unserer Be-
fragung boten etwa 19% aller Fast-Food-Restaurants ihren Mitarbei-
ter:innen kostenlose Mahlzeiten an, 72% boten verglnstigte an und 9%
eine Kombination aus kostenlosen und verglnstigten Mahlzeiten. Ver-
glnstigungen bei Speisen sind eine leicht zu kirzende Zusatzleistung,
wenn eine Mindestlohnerhéhung Restaurants dazu zwingt, héhere Léhne
zu zahlen.

Die Zeilen 5 und 6 in Tabelle 6 zeigen Schatzungen zur Auswirkung der
Mindestlohnerhéhung auf das Angebot von kostenfreien und verglnstig-
ten Mahlzeiten. Der Anteil der Restaurants, die preisreduzierte Speisen
anbieten, ging nach der Mindestlohnreform sowohl in New Jersey als auch
in Pennsylvania zurlick, wobei New Jersey einen etwas starkeren Ruck-
gang verzeichnete. Anders als eine Kompensationstendenz vermuten
liee, ging die Kirzung bei den Vergunstigungsprogrammen mit einer Zu-
nahme von Programmen mit kostenlosem Essen einher. Somit wurden
Lohnzusatzleistungen in New Jersey tendenziell sogar groziigiger ange-
boten (d.h. kostenlose statt ermaRigte Speisen) als in Pennsylvania. Aller-
dings ist die relative Veranderung statistisch nicht signifikant.

In den Spalten (v) und (vi), wo wir den Zusammenhang zwischen der
GAP-Variable und dem Angebot dieser Programme schatzen, finden wir
einen weiteren statistisch nicht signifikanten Effekt der Mindestlohnerho-
hung auf die Wahrscheinlichkeit, kostenlose oder ermaRigte Mahlzeiten
zu erhalten. Die Ergebnisse liefern erneut keinen Hinweis darauf, dass Ar-
beitgeber:innen die Mindestlohnerhéhung durch Kirzungen bei verglns-
tigten oder kostenfreien Mahlzeiten kompensierten.
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Eine andere Mdglichkeit ware, dass Arbeitgeber:innen auf die Erhdhung
des Mindestlohns mit einer Reduktion von Weiterbildungsangeboten am
Arbeitsplatz und einer Abflachung des Lohnschemas (vgl. Mincer, Jacob
und Leighton, Linda 1981) reagieren. Tatsachlich sagte eine Geschéfts-
fUhrerin im Interview in Phase 1, dass ihre Beschaftigten auf regular ge-
plante Erhéhungen verzichten wirden, weil der Mindestlohn in Klirze stei-
ge und dies eine entsprechende Lohnerhéhung fiir alle Beschéftigten
bedeute. Um herauszufinden, ob das 6fter vorkam, analysieren wir die
Antworten der Standortmanager:innen auf unsere Fragen, wie lange es
Ublicherweise dauert, bis eine Lohnerhdhung erfolgt, und wie hoch diese
ublicherweise ausfallt. In Zeile 8 und 9 fassen wir die durchschnittlichen
Anderungen fiir diese beiden Variablen zwischen den beiden Befragungs-
wellen zusammen und stellen zudem die Regressionskoeffizienten von
Modellen, die die Lohnlliickenvariable (GAP) enthalten, dar.2” Die durch-
schnittliche Dauer bis zur ersten Lohnerhéhung in New Jersey ist im Ver-
gleich zu Pennsylvania zwar um 2,5 Wochen gestiegen, die Zunahme ist
jedoch statistisch nicht signifikant. Aulerdem gibt es nur einen minimalen
Unterschied in der relativen Veranderung von Lohnerhéhungen zwischen
Standorten in New Jersey und Pennsylvania.

Zu guter Letzt haben wir eine damit zusammenhéangende Variable, nam-
lich die Steigung der Lohnkurve Uber die Betriebszugehdrigkeit, unter-
sucht, die wir durch das Verhaltnis zwischen dem Ausmalf und der Dauer
bis zur ersten Lohnerhéhung messen. Wie in Zeile 10 dargestellt, ist die
Steigung der Lohnkurve sowohl in New Jersey als auch in Pennsylvania
abgeflacht, wobei es keinen signifikanten Unterschied zwischen den bei-
den Bundesstaaten gibt. Die Veranderung in der Steigung korreliert eben-
falls nicht mit der GAP-Variable. Zusammenfassend stellen wir fest, dass
New Jerseys Arbeitgeber:innen weder ihre Lohnnebenleistungen noch
ihre Lohnschemas geandert haben, um die Anhebung des Mindestlohns
zu kompensieren.28

V. Preiseffekte der Mindestlohnerhohung

Zuletzt untersuchen wir die Wirkung des Mindestlohns auf die Preise der
Mahlzeiten in Fast-Food-Restaurants. Ein Wettbewerbsmodell der Fast-
Food-Branche impliziert, dass die Anhebung des Mindestlohns zu einer

27 In Welle 1 betrug die durchschnittliche Zeit bis zu einer ersten Lohnerhéhung 18,9 Wo-
chen, und der durchschnittliche Betrag der ersten Erhdhung betrug 0,21 $ pro Stunde.

28 Katz und Krueger (1992) stellen fest, dass ein signifikanter Anteil der Fast-Food-Res-
taurants in Texas bei der Erh6hung des Mindestlohns auch die Léhne jener Beschéftig-
ten anhob, die bereits mehr als den neuen Mindestlohn verdienten. Unsere Ergebnisse
stehen im Einklang mit diesen Ergebnissen.
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Erhéhung der Produktpreise flhrt. Wenn wir von konstanten Skalenertra-
gen in der Branche ausgehen, sollte die Preiserhéhung proportional zum
Anteil der Mindestlohnarbeit an den Gesamtfaktorkosten sein. Das durch-
schnittliche Restaurant in New Jersey bezahlte urspringlich etwa der Half-
te seiner Beschaftigten weniger als den neuen Mindestlohn. Wenn der
Lohn fur diese Beschaftigten um etwa 15% gestiegen ist und der Anteil der
Arbeit an den Gesamtkosten 30% betragt, wiirden wir erwarten, dass die
Preise aufgrund der Mindestlohnerhéhung um etwa 2,2% steigen (= 0,15 x
0,5x0,3).29

In beiden Wellen unserer Befragung haben wir Geschaftsfihrer:innen
nach den Preisen von drei Standardartikeln befragt: eine mittelgro3e Limo-
nade, eine kleine Portion Pommes frites und ein Hauptgericht. Die Haupt-
gerichte waren ein einfacher Hamburger bei Burger King, Roy Rogers und
Wendy’s und zwei Stiick Hihnchen in KFC-Restaurants. Wir definieren
den ,Komplettmentipreis“ als den Preis inklusive Steuern fir eine mittel-
grol3e Limonade, eine kleine Portion Pommes frites und ein Hauptgericht.

Tabelle 7 enthalt Schatzungen zu den Auswirkungen der Mindestlohner-
héhung auf Preise in reduzierter Form. Die abhangige Variable in diesen
Modellen ist die Anderung im Logarithmus des Preises einer kompletten
Mahizeit in den Restaurants. Die unabhéngige Variable ist entweder eine
Dummy-Variable, die angibt, ob sich das Restaurant in New Jersey befin-
det, oder die proportionale Lohnerhéhung, die erforderlich ist, um auf den
Mindestlohn zu kommen (die oben definierte GAP-Variable).

Die geschatzte New-Jersey-Dummy-Variable in Spalte (i) zeigt, dass die
Essenspreise nach Steuern zwischen Februar und November 1992 in
New Jersey um 3,2% schneller gestiegen sind als in Pennsylvania.3® Der
Effekt ist etwas groRer, wenn wir auf die Eigentumsverhaltnisse kontrollie-
ren [siehe Spalte (ii)]. Da die Umsatzsteuer in New Jersey zwischen den
beiden Wellen unserer Befragung um einen Prozentpunkt gesunken ist,
suggerieren unsere Schatzungen, dass die Preise vor Steuern als Folge
der Mindestlohnanhebung in New Jersey um 4% schneller gestiegen sind
— etwas mehr als die Erhdhung, die notig ware, um die hdheren Kosten
durch die Mindestlohnerhéhung weiterzugeben.

29 Laut dem McDonald’s-Corporation-Jahresbericht 1991 (McDonald’s Corporation 1991)
entfallen 31,3% der Betriebskosten in unternehmenseigenen Filialen auf Léhne und
andere Vergiitungen. Unsere Berechnung ist nur eine Annaherung, da die Léhne fiir
Beschaftigte, die zum Mindestlohn arbeiten, weniger als die Halfte der Lohnsumme aus-
machen, obwohl sie etwa die Halfte aller Beschéaftigten stellen. Zudem veranlasst ein
hoéherer Mindestlohn Arbeitgeber:innen dazu, auch die Léhne der anderen Beschéftig-
ten anzuheben, um Lohnunterschiede zwischen ihnen aufrechtzuerhalten.

30 Der Effekt ist auf einen 2,0-prozentigen Preisanstieg in New Jersey und einen 1,0-pro-
zentigen Preisriickgang in Pennsylvania zurtickzufiihren.
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Tabelle 7: Reduziertes Modell fiir Verdanderungen beim Preis eines
Komplettmeniis

Abhangige Variable: logarithmierte Preisveranderung des
Unabhéngige Variable Komplettmentis
(i) (if) (iif) (iv) (v)
0,033 0,037
1. New-Jersey-Dummy (0.014) (0.014) - - -
— . 0,077 0,146 0,063
2. Einstiegslohnunterschied? - — (0.075) (0.074) (0.089)
3. Kontrollvariable fiir Fast-Food-Kette nein ia nein ia ia
und Eigentumsverhaltnis® | J J
4. Kontrollvariable fir Region® nein nein nein nein ja
5. Standardfehler 0,101 0,097 0,102 0,098 0,097

Hinweise: Standardfehler sind in Klammern angegeben. Die Eintrédge sind geschatzte

Regressionskoeffizienten fir Modelle zur Schatzung der logarithmierten Preisdnderungen

einer vollstdndigen Mahlzeit (mittelgroRe Limonade, kleine Pommes frites, Hauptspeise).

Die Stichprobe enthalt 315 Standorte mit Daten zu Preisen, Léhnen und Beschéaftigung aus

Welle 1 und 2. Der Mittelwert und die Standardabweichung der abhangigen Variable sind

0,0173 bzw. 0,1017.

a Der Lohnunterschied ist die proportionale Erhéhung des Einstiegslohns, die notwendig
ware, um den neuen Mindestlohn zu erreichen. Fur Standorte in Pennsylvania ist er 0.

b Drei Dummy-Variablen fir die Fast-Food-Kette und die Angabe, ob der Standort in Fir-
menbesitz ist oder nicht, sind inkludiert.

¢ Enthalt Dummys fiir zwei Gebiete in New Jersey und zwei Gebiete im dstlichen Pennsyl-
vania.

Das Muster der Preiserhdhungen innerhalb New Jerseys passt nicht
ganz zu einem einfachen ,Weitergabe“-Ansatz. Tatsachlich sind die Me-
nupreise in Restaurants mit unterschiedlichen Ursprungslohnen in New
Jersey um anndhernd den gleichen Wert gestiegen. Eine Analyse des ge-
schatzten GAP-Koeffizienten in Spalte (v) von Tabelle 7 bestétigt, dass die
GAP-Variable in den Regionen New Jerseys nicht signifikant ist.

Zusammengefasst liefern diese Ergebnisse nur eingeschrankt Hinweise
dass ein héherer Mindestlohn zu héheren Fast-Food-Preisen fiihrt. Die
starksten Hinweise daflr bietet ein Vergleich zwischen Restaurants in
New Jersey und Pennsylvania. Das Ausmal} der Preiserh6hung deckt sich
mit den Vorhersagen eines konventionellen Modells zum Wettbewerbs-
verhalten. Jedoch finden wir keine Hinweise dafiir, dass Preise in Restau-
rants, die am starksten von der Anhebung des Mindestlohns betroffen
waren, schneller gestiegen sind.

Eine mdgliche Erklarung fir den letztgenannten Befund ist, dass Res-
taurants in New Jersey im selben Produktmarkt konkurrieren. Als eine
Konsequenz daraus haben jene Restaurants, die am meisten von der Min-
destlohnanhebung betroffen waren, ihre Preise nicht schneller anheben
kénnen als ihre Konkurrenz. Im Gegensatz dazu konkurrieren Restau-
rants in New Jersey und Pennsylvania auf verschiedenen Markten, wes-
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halb die Preise in New Jersey — relativ zu Pennsylvania — starker erhdht
werden kdnnen, wenn das allgemeine Kostenniveau in New Jersey steigt.
Zu beachten ist, dass diese Erklarung die Mdglichkeit ausschlie3t, dass
restaurantspezifische Nachfrageschocks der Grund fir einen auf3erge-
wohnlichen Beschaftigungsanstieg an Standorten in New Jersey mit nied-
rigeren Ursprungsléhnen sein kénnen.

VI. Standorteroffnungen

Ein weiterer potenzieller Effekt eines hoheren Mindestlohns ist, dass er
Betriebe von der Eréffnung neuer Standorte abhalt. Obwohl unser Stich-
probendesign uns erlaubt, die Effekte des Mindestlohns auf bestehende
Filialen abzuschatzen, kénnen wir den Effekt eines gestiegenen Mindest-
lohns auf potenzielle Neuerdffnungen nicht analysieren.3!' Zur Abschat-
zung des Ausmales eines solchen Effekts haben wir nationale Restau-
rantverzeichnisse der Kette McDonald’s verwendet, um die Anzahl der
bestehenden und der neu eréffneten Restaurants in verschiedenen Bun-
desstaaten zwischen 1986 und 1991 zu vergleichen. Viele Staaten haben
ihre Mindestléhne in dieser Zeit angehoben. Auflerdem wurde der bun-
desweite Mindestlohn in den friihen 1990er Jahren von 3,35 $ auf 4,25 $
erhoéht, was je nach Lohnniveau der einzelnen Staaten unterschiedliche
Effekte zur Folge hatte. Diese Anderungen bieten Gelegenheit, die Aus-
wirkungen des Mindestlohngesetzes auf Restaurantertffnungsraten quer
durch die Vereinigten Staaten zu messen.

Die Ergebnisse unserer Analyse werden in Tabelle 8 prasentiert. Wir re-
gressieren die Veranderung in der Anzahl der McDonald’s-Filialen in
jedem Bundesstaat auf zwei alternative Male flir den Mindestlohn im je-
weiligen Bundesstaat und zwei weitere Kontrollvariablen (Bevélkerungs-
wachstum und Veranderung der staatlichen Arbeitslosenquote). Das erste
Mal fir den Mindestlohn ist der Anteil der Beschaftigten im Einzelhandel
des jeweiligen Staates (1986), deren L6hne zwischen dem bestehenden
bundesweiten Mindestlohn 1986 (3,35 $ pro Stunde) und dem effektiven
Mindestlohn im jeweiligen Staat im April 1990 (das Maximum aus Bundes-
mindestlohns und der jeweiligem staatlichen Mindestléhn ab April 1990)
lagen.32 Das zweite ist das Verhaltnis des effektiven Mindestlohns des

31 Direkte Anfragen bei den Ketten in unserer Stichprobe ergaben, dass Wendy’s 1992
zwei Filialen in New Jersey und eine Filiale in Pennsylvania eréffnet hat. Die anderen
Ketten waren nicht bereit, Informationen Gber Neuerdffnungen zur Verfliigung zu stellen.

32 Wir benutzten die monatliche US-Arbeitskrafteerhebung (Current Population Survey)
1986, um die Mindestlohn-Variablen zu erstellen. Die Mindestlohnsatze der Bundes-
staaten im Jahr 1990 wurden dem "Bureau of National Affairs — Labor Relations Repor-
ter — Wages and Hours Manual" (Bureau of National Affairs irregular) entnommen.
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Staates im Jahr 1990 zum durchschnittlichen Stundenlohn von Einzelhan-
delsmitarbeiter:innen pro Staat im Jahr 1986. Beide Mal3zahlen zielen da-
rauf ab, den Druck flr Lohnerhéhungen zu messen, der von Mindestlohn-
reformen auf Bundes- oder Staatenebene zwischen 1986 und 1990 aufge-
baut wurde.

Tabelle 8: Geschatzter Effekt des Mindestlohns auf die Zahl der
McDonald’s-Restaurants, 1986—1991

Abhiangige Variable: Abhingige Variable:
L i proportionaler Anstieg in der Anzahl neu eréffneter Standorte/
Unabhéngige Variable Anzahl von Standorten Anzahl der Standorte 1986
(i) ‘ (ii) ‘ (iii) ‘ (iv) (v) ‘ (vi) ‘ (vii) ‘ (viii)
Mindestlohnvariable:
1. Anteil an Beschéftigten in der 0,33 0,13 0,37 0,16
betroffenen Lohngruppe 19862 | (0,20) (0,19) (0,22) (0,21)
2 ot st 190
handel 19860 (0,22) (0,22) (0,23) (0,24)
Andere Kontrollvariablen:
3. proportionales Bevdlkerungs- 0,88 1,03 0,86 1,04
wachstum 1986-1991 (0,23) | (0,23) (0,25) | (0,25)
4. Veranderung der Arbeitslosen- -1,78 -1,40 -1,85 -1,40
quote, 1986—-1991 (0,62) | (0,61) (0,68) | (0,65)
5. Standardfehler 0,083 | 0,083 0,071 0,068 | 0,088 | 0,088 0,077 | 0,073

Hinweise: Standardfehler sind in Klammern angegeben. Die Stichprobe enthalt 51 Beob-

achtungen auf Bundesstaatenlevel (einschlief3lich District of Columbia) zur Anzahl geoff-

neter McDonald’s-Standorte 1986 und 1991. Die abhangige Variable in den Spalten (i)—(iv)

ist der proportionale Anstieg gedffneter Restaurants. Der Mittelwert und die Standardab-

weichung der abhéngigen Variable betragen 0,249 bzw. 0,085. Die abhangigen Variablen

in den Spalten (v)—(viii) sind das Verhaltnis von neu eréffneten Standorten zwischen 1986

und 1991 zu den bestehenden Standorten 1986. Der Mittelwert und die Standardabwei-

chung der abhangigen Variable betragen 0,293 bzw. 0,091. Alle Regressionen sind nach
der Bevolkerungszahl des Staates im Jahr 1986 gewichtet.

a Anteil aller Beschaftigten im Einzelhandel nach Bundesstaat im Jahr 1986, die einen
Stundenlohn zwischen 3,35 $ pro Stunde und dem ,tatsachlichen” staatlichen Mindest-
lohnim Jahr 1990 (d.h. das Maximum aus Bundesmindestiohns 1990 (3,80 $) und staat-
lichen Mindestlohns zum 1. April 1990) verdienen.

b Hochstsatz des Mindestlohns auf Landes- und Bundesebene zum 1. April 1990 dividiert
durch den durchschnittlichen Stundenlohn von Einzelhandelsmitarbeiter:innen im Bun-
desstaat 1986.

Die Ergebnisse liefern keinen Hinweis darauf, dass ein héherer Mindest-
lohn (in Relation zu den Einzelhandelsléhnen eines Staates) eine negative
Auswirkung auf die Gesamtanzahl der Restaurants oder die Anzahl von
Neueroffnungen hat. Ganz im Gegenteil, alle Schatzungen zeigen positive
Auswirkungen hoherer Mindestlohne auf die Anzahl der offenen oder neu
eroffneten Restaurants, obwohl sich viele unserer Punktschatzungen nur
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unwesentlich von 0 unterscheiden. Obwohl diese Evidenz beschrankt ist,
schliel3en wir daraus, dass die Auswirkung von Mindestlohnen auf die Er-
offnungsraten von Fast-Food-Restaurants klein ist.

VII. Weitere Daten zur Beschiftigungsveranderung
in New Jersey

Unsere Analyse auf Betriebsebene legt nahe, dass die Anhebung des
Mindestlohns in New Jersey mdglicherweise zu mehr Beschaftigung in der
Fast-Food-Branche geflihrt hat. Ist das nur eine Ausnahme im Rahmen
unserer speziellen Stichprobe oder ein Phanomen, das sich auf die Fast-
Food-Branche beschrankt? Daten aus der monatlichen Bevolkerungerhe-
bung (Current Population Survey, CPS) ermdglichen uns einen Vergleich
zwischen den Beschéftigungstrends in New Jersey und den umliegenden
Staaten, um die Interpretation unserer Daten zu Uberprifen. Anhand der
monatlichen CPS-Daten fir 1991 und 1992 berechneten wir die Erwerbs-
tatigenquoten von Jugendlichen und Erwachsenen (25 Jahre und alter) fir
New Jersey, Pennsylvania, New York und fir die gesamten Vereinigten
Staaten. Da der Mindestlohn in New Jersey am 1. April 1992 erhdht wurde,
berechneten wir die Beschaftigungsquoten fir April-Dezember der Jahre
1991 und 1992. Die relativen Veranderungen der Beschaftigung in New
Jersey und den umliegenden Staaten geben dann einen Hinweis auf die
Auswirkungen des neuen Gesetzes.

Ein Vergleich der Beschéaftigungsquoten von Erwachsenen zeigt, dass
der Arbeitsmarkt in New Jersey im Zeitraum 1991-1992 etwas schlechter
abschnitt als der Arbeitsmarkt US-weit oder jener in Pennsylvania oder
New York (sieheCard, David und Krueger, Alan 1993Tabelle 9).33 Fir Ju-
gendliche war die Arbeitsmarktsituation in New Jersey jedoch besser, da
die Jugendbeschaftigungsquote 1991-1992 um nur 0,7% sank und somit
langsamer als in New York, Pennsylvania und den Vereinigten Staaten
insgesamt. Im Vergleich zu Jugendlichen in Pennsylvania beispielsweise
stieg die Jugendbeschaftigungsquote in New Jersey um 2,0 Prozentpunk-
te. Wahrend diese Punktschatzung sich mit unseren Ergebnissen aus der
Fast-Food-Branche deckt, ist der Standardfehler (3,2%) fir eine zuverlas-
sige Einschatzung zu grof}.

33 Die Beschaftigungsquote von Personen, die 25 Jahre oder alter sind, sank in New Jer-
sey 1991-1992 um 2,6%, wahrend sie in Pennsylvania um 0,3% stieg und in den
gesamten Vereinigten Staaten um 0,2% sank.
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VIII. Interpretation

Wie auch in einer friiheren Studie von Katz, Lawrence F. und Krueger,
Alan B. (1992) sind unsere empirischen Ergebnisse zu den Effekten des
Mindestlohns in New Jersey nicht mit den Vorhersagen eines konventio-
nellen Wettbewerbsmodells der Fast-Food-Branche konsistent. Unsere
Beschaftigungsergebnisse decken sich mit mehreren alternativen Model-
len, wobei jedoch keines dieser Modelle zugleich den offensichtlichen An-
stieg von Fast-Food-Preisen in New Jersey erklaren kann. In diesem Ab-
schnitt fassen wir die Voraussagen des Standardmodells und einiger
alternativer Modelle zusammen und betonen die jeweiligen Widerspriche
zu unseren Ergebnissen.

A. Standard-Wettbewerbsmodell

Ein Standard-Wettbewerbsmodell besagt, dass die Beschaftigung auf
Betriebsebene sinkt, wenn der Lohn exogen erhoht wird. Auf Branchen-
ebene wird als Reaktion auf eine allgemeine Mindestlohnerhéhung ein
Ruckgang der Beschaftigung und ein Anstieg der Preise fir die Produkte
der Branche erwartet. Schatzungen aus der Zeitreihenliteratur zu den
Auswirkungen von Mindestléhnen kdnnen genutzt werden, um einen gro-
ben Uberblick (iber die Elastizitat zwischen Niedriglohnbeschéftigung und
Mindestlohn zu erhalten. Die Studien von Brown, Charles/Gilroy, Cur-
tis/lKohen, Andrew (1982; 1983) kommen zu dem Schluss, dass ein zehn-
prozentiger Anstieg im nach Abdeckungsgrad bereinigten Mindestlohn die
Jugendbeschaftigungsrate um 1-3% verringert. Da dieser Effekt alle Ju-
gendlichen und nicht nur jene im Niedriglohnsektor betrifft, stellt diese
Schatzung gewiss eine Untergrenze fur den Gesamteffekt im Fast-Food-
Sektor dar. Die 18-prozentige Erhdhung des Mindestlohns in New Jersey
lieRe diesem Modell zufolge einen Rickgang der Beschaftigung in der
Fast-Food-Branche um 0,4—1,0 Beschaftigte pro Restaurant erwarten.
Unsere empirischen Ergebnisse widerlegen den oberen Bereich dieser
Schatzungen eindeutig, einen kleinen negativen Effekt kbnnen wir in eini-
gen unserer Spezifikationen jedoch nicht ausschlieRen.

Eine mdgliche Rechtfertigung des Wettbewerbsmodells ist, dass be-
stimmte Standorte in New Jersey von unbeobachteten Nachfrageschocks
betroffen waren — besonders jene, die urspriinglich Léhne unter 5,00 $ pro
Stunde bezahlt hatten. Allerdings sollten solche lokalen Nachfrage-
schocks auch die Produktpreise beeinflussen. (In der Tat wirken in einem
Wettbewerbsmodell Nachfrageschocks auf ein Produkt durch einen Preis-
anstieg.) Obwohl Restaurants mit niedrigeren Lohnen in New Jersey einen
relativen Beschaftigungszuwachs verzeichneten, gab es dort keinen rela-
tiven Preisanstieg. Darlber hinaus hat unsere Analyse der Beschafti-
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gungsentwicklung in zwei grof’en Vorstadtgebieten (um Newark und
Camden) gezeigt, dass selbst innerhalb lokaler Gebiete die Beschaftigung
in jenen Restaurants am schnellsten stieg, die ihre Lohne wegen des
neuen Mindestlohns am starksten erhhen mussten.

B. Alternative Modelle

Eine Alternative zum herkdmmlichen Wettbewerbsmodell ist ein Modell,
in dem Unternehmen Preisnehmer auf dem Produktmarkt sind, aber eine
gewisse Marktmacht auf dem Arbeitsmarkt haben. Wenn Fast-Food-Res-
taurants mit einer steigenden Arbeitsangebotskurve konfrontiert sind,
kann eine Erh6hung des Mindestlohns die Beschaftigung in den betroffe-
nen Unternehmen und in der Branche als Ganzes potenziell erhdhen.34

Zur gleichen grundlegenden Einsicht gelangt man in einem Gleichge-
wichts-Suchmodell, in dem Unternehmen Léhne ausschreiben und Arbeit-
nehmer:innen in den ausgeschriebenen Angebote suchen (vgl. Morten-
sen, Dale T. 1988) Burdett, Kenneth und Mortensen, Dale T. (1989) leiten
die Verteilung des Gleichgewichtslohns fiir ein nicht kooperatives Modell
zu Lohnsuche/Lohnangebot her und zeigen, dass die Einfiihrung eines
verbindlichen Mindestlohns sowohl die Léhne als auch die Beschaftigung
im Vergleich zum urspringlichen Gleichgewicht erhéhen kann. Aul3erdem
besagt ihr Modell, dass der Mindestlohn die Beschaftigung in jenen Unter-
nehmen am starksten erhéht, die zuvor die niedrigsten Lohne zahlten.

Obwohl monopsonistische Modelle und Modelle zur Arbeitsplatzsuche
eine mogliche Erklarung fir die beobachteten Beschaftigungseffekte des
Mindestlohns in New Jersey bieten, kdnnen sie die beobachteten Preisef-
fekte nicht erklaren. Laut diesen Modellen hatten die Preise in New Jersey
im Vergleich zu Pennsylvania (und in Restaurants mit urspringlich niedri-
gen Loéhnen in New Jersey im Vergleich zu Restaurants mit hohen Léhnen
in New Jersey) fallen sollen. Dies hat sich jedoch nicht bestatigt: Tatsach-
lich stiegen die Preise in New Jersey schneller als in Pennsylvania und
entwickelten sich zwischen Hoch- und Niedriglohnrestaurants innerhalb
New Jerseys etwa gleich. Ein weiteres Problem flr Gleichgewichts-Such-
modelle ist das Ausbleiben von Lohnerhéhungen in Unternehmen, die ur-
spriinglich 5,05 $ oder mehr pro Stunde zahlten.

Die enge Verbindung zwischen den Beschaftigungs- und den Preisef-
fekten als Reaktion auf eine Erhéhung des Mindestlohns kdnnte durchbro-
chen werden, wenn Fast-Food-Restaurants die Qualitat ihrer Dienstleis-
tung variieren kdnnen (z.B. die Lange der Warteschlange zu Stol3zeiten
oder die Sauberkeit in den Restaurants). Eine andere Moglichkeit ist, dass

34 Die Studien von Sullivan (1989) und Ransom (1993) prasentieren empirische Ergeb-
nisse fiir Krankenpfleger:innen und Hochschullehrer:innen, die ein monopolartiges Ver-
halten von Arbeitgeber:innen nahelegen.
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die Standorte die relativen Preise ihrer verschiedenen Menlpunkte an-
passen. Vergleiche der Preisanderungen flr die drei in unserer Erhebung
erfassten Artikel zeigen einen leichten Rickgang (—1,5%) der Preise flr
Pommes frites und Limonade in New Jersey im Vergleich zu Pennsylva-
nia, verbunden mit einem relativen Anstieg (8%) der Preise fur Hauptspei-
sen. Diese eingeschrankten Daten deuten auf relative Preisanpassungen
in der Fast-Food-Branche in Folge der Erh6hung des Mindestlohns hin.

Eine M&glichkeit, ein Monopsonmodell zu testen, besteht darin, Restau-
rants zu identifizieren, die urspringlich ,Angebotsbeschrankungen“ auf
dem Arbeitsmarkt unterlagen, und dann den Beschéftigungsanstieg an
diesen Standorten mit anderen Standorten zu vergleichen. Ein potenziel-
ler Indikator fiir Marktmacht ist die Verwendung von Vermittlungsboni. Wie
wir in Tabelle 2 festgestellt haben, boten etwa 25% der Restaurants in
Phase 1 den Mitarbeiter:innen, die bei der Suche nach neuen Mitarbei-
ter:innen behilflich waren, Geldpramien. Wir verglichen die Beschéfti-
gungsanderungen jener Standorte in New Jersey, die in Phase 1 Vermitt-
lungspramien boten, und fligten unseren Modelle zu den Beschaftigungs-
anderungen einen Interaktionskoeffizienten der GAP-Variable mit der
Dummy-Variable zur Vermittlungspramie hinzu. Wir finden kein schnelle-
res (oder langsameres) Beschéaftigungswachstum in den Filialen in New
Jersey, die urspringlich Vermittlungspramien nutzten, und es gibt auch
keine Hinweise darauf, dass die GAP-Variable einen grofieren Effekt auf
Standorte hatte, die solche Boni einsetzten.

IX. Schlussfolgerungen

Im Gegensatz zu der zentralen Vorhersage des Lehrbuchmodells zum
Mindestlohn, aber Ubereinstimmend mit einer Reihe von rezenten Studien
auf der Grundlage von Zeitreihen-Querschnittsvergleichen von betroffe-
nen und nicht betroffenen Markten oder Arbeitgeber:innen finden wir keine
Hinweise darauf, dass die Erhéhung des Mindestlohns in New Jersey die
Beschéftigung in Fast-Food-Restaurants reduziert hat. Unabhangig davon,
ob wir die Standorte in New Jersey, die von der Anhebung des Mindest-
lohns auf 5,05 $ betroffen waren, mit Standorten im 6stlichen Pennsylvania
(wo der Mindestlohn bei 4,25 $ pro Stunde lag) oder mit Standorten in New
Jersey, die bereits urspriinglich 5,00 $ oder mehr zahlten (und vom neuen
Gesetz weitgehend unberihrt waren), vergleichen, stellen wir fest, dass
die Erhéhung des Mindestlohns die Beschaftigung erhéhte. Wir prasentie-
ren zudem eine Vielzahl von alternativen Spezifikationen, um die Robust-
heit unserer Schlussfolgerung zu Uberprifen. Keine der Alternativen zeigt
einen negativen Beschaftigungseffekt. Wir Gberprifen unsere Ergebnisse
fur die Fast-Food-Branche weiters, indem wir die Veranderungen der Ju-
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gendbeschaftigungsquoten in New Jersey, Pennsylvania und New York
im Jahr nach der Erhéhung des Mindestlohns vergleichen. Auch diese Er-
gebnisse deuten auf einen relativen Anstieg der Beschaftigung von Nied-
riglohnempfanger:innen in New Jersey hin. Wir finden au3erdem keine
Hinweise darauf, dass Mindestlohnerhéhungen die Anzahl der neu eroff-
neten McDonald’s-Filialen in einem Bundesstaat negativ beeinflussten.
SchlieRlich stellen wir fest, dass die Preise fir Fast-Food-Mahlzeiten in
New Jersey im Vergleich zu Pennsylvania stiegen, was darauf hindeutet,
dass ein Grofiteil der Belastung durch die Mindestlohnerhéhung an die
Kund:innen abgewalzt wurde. Innerhalb New Jerseys finden wir jedoch
keine Hinweise darauf, dass die Preise an jenen Standorten, die von der
Mindestlohnerhéhung am starksten betroffen waren, starker gestiegen
sind. Zusammengenommen sind diese Ergebnisse nur schwer mit dem
Standard-Wettbewerbsmodell oder mit Modellen, in denen die Arbeitge-
ber:innen Angebotsbeschrankungen unterliegen (z.B. Monson- oder
Gleichgewichts-Suchmodelle), zu erkléren.
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Zusammenfassung

Am 1. April 1992 wurde der Mindestlohn in New Jersey von 4,25 $ auf 5,05 $ pro Stunde
angehoben. Um die Auswirkungen dieser Anderung zu evaluieren, haben wir 410 Fast-
Food-Restaurants in New Jersey und im 8stlichen Pennsylvania vor und nach der Erho-
hung befragt. Vergleiche der Beschéaftigungszahlen in New Jersey und Pennsylvania (wo
der Mindestlohn unverandert blieb) liefern eine einfache Abschatzung zur Auswirkung von
héheren Mindestldhnen. Wir vergleichen zudem die Beschaftigungsentwicklung an Stand-
orten in New Jersey, die schon zuvor héhere Lohne bezahlten (Uber 5,00 $), mit der Ent-
wicklung an Standorten mit niedrigeren Lohnen. Wir finden keine Hinweise darauf, dass
sich eine Anhebung des Mindestlohns negativ auf die Beschaftigung auswirkt.

Schliisselbegriffe: Mindestlohn, Beschaftigungseffekt, New-Jersey Fast Food Industrie
JEL-Codes: J30, J23
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BUCHBESPRECHUNGEN

Wie wir den (weltweiten) Kampf
gegen soziale Ungleichheit
gewinnen

Rezension von: Phillips, Ben (2020).
How to Fight Inequality (and Why That
Fight Needs You). Cambridge,
Polity Press. 150 Seiten. Taschenbuch.
19,50 EUR. ISBN 978-1-509-54309-0.

2020 — am (ersten) Hohepunkt der
Covid-19-Pandemie — verdffentlichte
Ben Phillips, der sich selbst als ,activist
researcher® bezeichnet, sein Buch
,How to Fight Inequality (and Why That
Fight Needs You)“ beim britischen Ver-
lag Polity Press. Es stellt eine nieder-
schwellige Gesamtbetrachtung der
historischen und (potentiell) zuklnfti-
gen Kampfe rund um den Themen-
komplex der sozialen Ungleichheit dar.
Hierfir kann Phillips auf seine langjah-
rige Erfahrung in zahlreichen NGOs,
zivilgesellschaftlichen Bindnissen so-
wie Institutionen (wie der UN) zurtick-
greifen. Er hat bereits auf vier Konti-
nenten gearbeitet und u.a. groRere
Kampagnen fir Organisationen wie
Oxfam oder ActionAid geleitet. Phillips
ist auch Mitbegriinder des globalen
Netzwerkes Fight Inequality Alliance,
zu deren uber 300 Mitgliedsorganisa-
tionen u.a. der britische Equality Trust
(unter Federfihrung von Kate Pickett
und Richard Wilkinson), Oxfam oder
Eurodad z&hlen.

Ziel von Phillips neuestem Buch ist
es explizit nicht, einmal mehr zu be-
schreiben, warum soziale Ungleichheit

ein gesellschaftliches Problem flr uns
alle darstellt. Es ist vielmehr als opti-
mistisches Pladoyer dafir zu lesen,
sich gegen soziale Ungleichheiten aller
Art einzusetzen. Das Werk soll aber
nicht nur Mut und Hoffnung geben,
sondern es den Leser:innen auch er-
mdglichen, von historischen Erfahrun-
gen zu lernen. Phillips skizziert hierfir
die Erfolge und Misserfolge histori-
scher Kampfe flr mehr soziale Gleich-
heit und arbeitet auf dieser Basis rele-
vante Faktoren fur zukinftige Kadmpfe
heraus. Die zentrale Botschaft lautet,
dass staatliche Politik das Ausmal} so-
zialer Ungleichheit immer mitgestalten
kann. Sie macht das aber nur, wenn es
ausreichend Druck ,von unten® gibt.

Phillips erklart zu Beginn, dass wir
uns derzeit in einer paradoxalen Phase
in Hinblick auf den Umgang mit sozia-
ler Ungleichheit befinden: Einerseits
gebe es mittlerweile (im Unterschied
zu vor einigen Jahren) einen bis in den
Mainstream reichenden Konsens,
dass soziale Ungleichheiten ein gesell-
schaftliches wie 6konomisches Pro-
blem darstellen. Andererseits wirden
jedoch kaum Handlungen zu ihrer Re-
duktion gesetzt. Auf diesen Befund
stutzt Phillips seinen Appell, die Debat-
te zu gewinnen sei ,not enough ... we
have to win the fight* (34).

,How to Fight Inequality (and Why
That Fight Needs You)* ist mit 150 Sei-
ten ein relativ dinner Band, der nicht
fur ein akademisches Fachpublikum,
sondern eher fir zivilgesellschaftliche,
gewerkschaftliche oder politische Akti-
vistiinnen geschrieben ist. Der Text ist
zwar gespickt mit Referenzen zur gan-
gigen Ungleichheitsforschung — die Ar-
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beiten von Thomas Piketty, Branko Mi-
lanovi¢, Kate Pickett u.a. werden im-
mer wieder erwdhnt. Er ist aber, wie
der Autor selbst schreibt, eher als ein
,Guide” fir Aktivist:innen zu verstehen.

Nicht nur seine Kompaktheit, auch
der Schreibstil machen das Buch zur
guten Wochenendlektire: Langere
Textpassagen werden mit Quiz, Fotos
oder Ausziigen aus Songtexten (wie
.Power in a Union“ oder ,Solidarity Fo-
rever®) aufgelockert. In vielen Kapiteln
finden sich zudem Textboxen bzw. so-
genannte ,Tagebuchnotizen®, in denen
erfolgreiche Kampagnen beschrieben
oder Auszlge aus Interviews mit Akti-
vistiinnen (u.a. aus dem Umfeld von
Nelson Mandela oder Martin Luther
King) abgedruckt sind. Zwar werden
hierdurch viele Punkte nur angedacht
und nicht systematisch ausgearbeitet,
furden und die interessierte Leserln er-
héhen diese Anekdoten jedoch durch-
aus das Lesevergnilgen.

Das Buch ist in drei Teile gegliedert:
Der erste ist grob der Frage gewidmet,
warum der Kampf gegen soziale Un-
gleichheit aktuell besonders wichtig ist.
Der zweite bietet eine historische Ruck-
schau darauf, wo und wie Kampfe fir
mehr soziale Gleichheit historisch be-
reits gewonnen wurden. Der dritte Teil
gilt der Frage, wie sie in Zukunft wieder
gewonnen werden koénnten.

In Teil eins legt Phillips die bekann-
ten Argumente der 6konomischen und
gesellschaftlichen Konsequenzen so-
zialer Ungleichheit dar (u.a. schade sie
der Chancengleichheit, dem Wachs-
tum, wirke sich negativ auf das Sicher-
heitsgefiihl der Bevdlkerungen aus
und erhdhe das gegenseitige Misstrau-
en). Seiner Ansicht nach ist vor allem
das Machtungleichgewicht zwischen
den ,Eliten® und den ,ordinary people®
daflir ausschlaggebend, dass sich ak-
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tuell wenig an den Ungleichheitsver-
haltnissen andert.

Fur die Notwendigkeit des Aufbaus
kollektiver Macht ,von unten®argumen-
tiert Phillips in Teil zwei mit einem Blick
auf historisch erfolgreiche(re) Phasen
der Ungleichheitsreduktion. Das sind
ihm zufolge zum einen das sogenannte
Golden Age in Nordamerika und Euro-
pa Mitte des 20. Jahrhunderts, zum an-
deren die Entwicklungen in Teilen La-
teinamerikas Anfang der 2000er Jahre.
Waéhrend er Letztere eher kurz am Bei-
spiel von Brasilien und Bolivien skiz-
ziert, widmet er sich dem Golden Age
wesentlich ausfuhrlicher.

Das Golden Age steht fir einen
Ruckgang der sozialen Ungleichheit,
den Ausbau der Sozialstaaten und
eine Erhéhung des Lebensstandards
vieler Bevolkerungsgruppen. Phillips
betont in diesem Zusammenhang,
dass dieser Politikwechsel nicht ,von
selbst* gekommen sei, sondern dass
Organisationen, wie Gewerkschaften
oder Kirchen, und soziale Bewegun-
gen so starken Druck aufgebaut hat-
ten, dass die Politik reagieren musste.
Er zitiert u.a. Passagen aus Interviews
mit Landarbeitergewerkschafter:innen
und Burgerrechtsaktivist:innen, um zu
zeigen, dass deren Einsatz durchaus
auch auf Widerstand (seitens der Be-
volkerungen, der Staatsapparate, des
Kapitals etc.) gestolRen ist. Ein langer
Atem habe sich aber selbst in manch
ausweglos erscheinenden Situationen
ausgezahlt. ,Gescheitert” sind die Be-
wegungen fur mehr Gleichheit seiner
Ansicht nach letztendlich an der Macht
und den geschickten Schachztigen der
Gegenseite: Sei es, wie im Fall Latein-
amerikas, weil das Vermdgen und der
Einfluss reicher Familienclans nicht an-
getastet wurde oder, wie in Europa
oder den USA, weil es die ,neoliberale
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Gegenrevolution® geschafft habe, nicht
nur Politiker:innen in ihrem Sinne zu be-
einflussen, sondern dariber hinaus Mil-
lionen von Menschen hinter dem neu-
en Narrativ der ,Freiheit und der ,Leis-
tungsgerechtigkeit* zu versammeln.

Was lasst sich nun aus der Vergan-
genheit fur die Zukunft lernen? Darauf
geht Phillips in Teil drei seines Buches
naher ein. Er betont, dass drei Elemen-
te erfolgreicher Kampfe gegen soziale
Ungleichheit auch in Zukunft zentral
sein kénnten: (1) die Uberwindung der
»Hochachtung“ vor der Politik und den
Entscheidungstrager:innen (overcome
deference), (2) der Aufbau einer ge-
meinsamen kollektiven Macht (build
power together) und (3) die Schaffung
eines neuen Narrativs (create a new
story).

Punkt 1 (overcome deference) be-
zieht sich auf das Phanomen, dass es
sich — nach Ansicht Phillips — mittler-
weile zu viele NGOs, zivilgesellschaftli-
che Aktivist:innen und progressive Alli-
anzen in ihrer Rolle als Policy Advisors
,{00 cosy“ (92) gemacht hatten und
den offenen Konflikt mit der Gegensei-
te immer mehr scheuen wurden. Am
Beispiel der amerikanischen ,Fight for
$15“-Bewegung (die sich in den USA
fir einen Mindestlohn von 15 $/h ein-
setzt) erklart Phillips, wie wichtig es ge-
wesen sei, die Auseinandersetzung
nicht auf die ersten Zurufe der ,,,sympa-
thetic’ allies in the Obama White Hou-
se“ (94) hin aufzugeben, sondern sie
umso offensiver zu fuhren. Punkt 2
(build power together) bezieht sich auf
einen anerkannten Befund der sozia-
len Bewegungsforschung, welcher da-
von ausgeht, dass Kdmpfe gegen Un-
gleichheit zwar an zahlreichen ver-
schiedenen Stellen gefiihrt, aber auch
bewusst miteinander verknipft werden
mussen. Punkt 3 (create a new story)
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betont die Notwendigkeit einer ,ge-
meinsamen Geschichte der Hoffnung",
die in eine positive Zukunft mit einem
mdglichst guten Leben fir alle weist.
Auch wenn ,How to Fight Inequality
(and Why That Fight Needs You)“ mehr
ein Erfahrungsbericht mit aktivisti-
schen Anekdoten aus aller Welt ist als
eine wissenschaftliche Analyse der
einzelnen Kampfe und Bewegungen
im Sinne einer sozialen Bewegungsfor-
schung darstellt, so ist das Buch — aus
der Perspektive der Ungleichheitsfor-
schung — ein erfrischender Eingriff in
gegenwartige Debatten. Die Verlage-
rung des Themas von der Analyse der
Ursachen und Wirkungen sozialer Un-
gleichheiten hin zu den Kampfen ge-
gen soziale Ungleichheiten bietet zahl-
reiche interessante DenkanstdRe. An
manchen Stellen hatte man sich mehr
analytische Tiefe gewlinscht. Das Wei-
terdenken wird, auch aufgrund der Kur-
ze des Bandes, oftmals den Leser:in-
nen Uberlassen. Der offensive, optimis-
tische Grundton soll ihnen Kraft fr zu-
kiinftige Auseinandersetzungen ge-
ben. Er lauft allerdings zugleich Ge-
fahr, einzelne (positive) Erfahrungen
Uberzubetonen (,campaign hopping®).
Das als ,Guide“ konzipierte Buch
kann seine Wirkung m.E. nach vor al-
lem in Diskussionsveranstaltungen, Or-
ganizing-Workshops etc. entfalten, die
sich an der Ubertragung der zentralen
Ansatze auf die eigenen lokalen bzw.
nationalen Kampfe versuchen. Wie so
viele Vorhaben in den letzten zwei Jah-
ren hat die Pandemie leider auch die-
ses Anliegen etwas ausgebremst. Es
bleibt aber zu hoffen, dass einige der
Denkanséatze von ,How to Fight Ine-
quality (and Why That Fight Needs
You)“kinftig Eingang in die Kdmpfe fur
mehr soziale Gleichheit finden.
Julia Hofmann
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Wie wiitende Arbeiter
ihre Macht organisieren konnen

Rezension von: AngryWorkers (2022).
Class Power! Uber Produktion und
Aufstand. Miinster, Unrast Verlag.

528 Seiten. Taschenbuch. 24,70 EUR.

ISBN 978-3-89771-170-9.

,Class Power!“ dokumentiert die poli-
tische Arbeit der AngryWorkers — eines
Kollektivs in der Peripherie West-Lon-
dons. Das Buch ist thematisch vielfal-
tig, man findet darin die Beschreibung
ihrer konkreten Organisierungsarbeit,
detaillierte Studien der Arbeitsprozes-
se in den Betrieben oder allgemein po-
litischere Uberlegungen, wie eine
nachhaltige Beschaftigtenmacht auf-
gebaut werden kann. Je nach Interes-
senschwerpunkt kénnen sich Leser:in-
nen auf einzelne Teile des 528 Seiten
starken Werkes fokussieren und erhal-
ten trotzdem ein Versténdnis des in-
haltlichen Gesamtzusammenhanges.

Aufgrund der perspektivischen Band-
breite des Buches, in dem jeder Ab-
schnitt fir sich eine gesonderte Be-
sprechung verdienen wuirde, konzen-
triert sich der folgende Text auf das
spezifische Verstandnis gewerkschaft-
licher Klassenpolitik, welches die
Gruppe formuliert.

Von dieser Klassenpolitik geben die
Autor:innen gleich zu Beginn einen at-
mospharischen Eindruck. Sie beschrei-
ben, warum sie in das Industrie- und
Gewerbeviertel Greenford in West-
London zogen. Greenford ist ein Teil
des westlichen Korridors von London,
in dem zehntausende Arbeiter:innen in
der Warenverteilung und Lebensmittel-
verarbeitung beschaftigt sind. Mehr als
die Halfte der Lebensmittel, die die Be-
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volkerung Londons konsumiert, wird in
diesen Vierteln verarbeitet, abgepackt
und ausgeliefert. In unmittelbarer Nahe
zum Flughafen Heathrow mit weiteren
80.000 Beschaftigten manifestiert sich
ein logistischer Knotenpunkt. Hier lie-
gen die ,logistischen Nervenenden der
Stadt®, die raumliche Konzentration po-
tenzieller Beschéftigtenmacht (,Lon-
don ist abhangig von den Logistikparks
seiner Vororte®). Auf der politischen
Landkarte der Londoner Linken
scheint Greenford aber nicht auf.
»Welch ein Kontrast: Auf der einen Sei-
te die strategische Lust, sich auf dieses
potenzielle Juwel einer Arbeiterbewe-
gung einzulassen; auf der anderen
Seite die eingerosteten und abgehobe-
nen Debatten der Labour Party mit ih-
ren internen Machtkampfen. Viele Lon-
doner Linke sind vor allem an Letzte-
rem interessiert.“ Die Autor:innen stel-
len dazu eigene Uberlegungen an und
fuhren es auf die soziale Basis der Lon-
doner Linken zurtick, die sich vor allem
aus Freischaffenden, Studierenden
und akademisch gepragten Milieus re-
krutiert und dadurch weitgehend den
lebensweltlichen Bezug zu den Arbei-
ter:innenmilieus verliert, wohl aber flr
sie spricht. ,Wir kamen 2zu dem
Schluss, dass es einer Klassenpolitik
bedurfte, die starker im Alltagsleben
der Arbeiter*innen verankert ist. Nur so
lassen sich Strategien entwickeln, die
auf konkreten Erfahrungen am Arbeits-
platz und in Arbeitervierteln aufbauen.”

Hier wird ein spezifisches Verstand-
nis von Klassenpolitik deutlich: Einge-
bettet in die Alltagsrealitat der Lohnab-
hangigen unterscheidet sich diese
Sicht von Vertretungsmodellen, in de-
nen gewerkschaftspolitische Entschei-
dungen losgeldst von den Mitgliedern
getroffen werden. Mit Blick auf gewerk-
schaftliche Klassenpolitik ist das Buch
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insbesondere eine Kritik an konsensu-
al-korporatistischen Modellen, in de-
nen Beschaftigte durch birokratisierte
Gewerkschaften vertreten werden.
Strukturell kritisieren die Autor:innen,
dass diese Formen von Gewerkschaft
am erzeugten Profit partizipieren, aber
den grundlegenden Ausbeutungscha-
rakter durch kapitalistische Lohnarbeit
nicht hinterfragen — sofern diese Lohn-
arbeit sozial abgesichert ist. Organisa-
tionell Gbersetzt sich das in eine von
der Belegschaft abgehobene Funktio-
nar:innenschicht, die auf der betriebli-
chen Ebene um gute Beziehungen
zum Management bemuht ist — oftmals
auf Kosten peripherer Segmente der
Arbeiter:innenschaft, wie beispielswei-
se Zeitarbeiter:innen. Gleichzeitig kriti-
sieren die Autor:innen auch syndikalis-
tische Ansatze, also all jene Gewerk-
schaftsformen, die im Gegensatz zu
den Vertretungsmodellen konsensual-
korporatistischen Schlags die unmittel-
bare Mitbestimmung in das Zentrum
des gewerkschaftspolitischen Han-
delns rucken. Diese syndikalistischen
Ansétze neigen in der politischen Pra-
xis oft dazu, die Selbstbestimmung von
Arbeiter:innen Uber direkte Aktionen
derart auf ein Podest zu heben, dass
sie darUber die politische Analyse ver-
gessen und im Ergebnis eine einheitli-
che Klassenlinie unterlaufen.

Das Gegenuber von basisdemokra-
tisch organisierten Gewerkschaften,
die einen Hang zur direkten Aktion ha-
ben, und klassischen Gewerkschaften,
die mehr auf das Aushandeln von
Kompromissen setzen, besteht seit der
Organisierung von Arbeiter:innen mit
Beginn der Industrialisierung. Im Fall
von ,Class Power!* wird dieser Gegen-
satz am Beispiel des logistischen Na-
deléhrs Londons aktuell. Die Autor:in-
nen grenzen sich dabei von beiden
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Auspragungen ab. Zum einen unter-
scheidet sich der Ansatz der Angry
Workers einer unabhangig organisier-
ten Arbeiter:innenbewegung von Ver-
tretungsmodellen, weil diese die unmit-
telbaren Interessen von Beschéftigten
nicht konsequent wahrnehmen, artiku-
lieren und durchsetzen. Zum anderen
orientieren sich die Autor:innen nicht
an syndikalistischen Formen, die an
den unmittelbaren Forderungen ihrer
Mitglieder orientiert sind, sondern an
einem Modell der Klassengewerk-
schaft, das diese Forderungen konse-
quent mit einer politischen Strategie ei-
ner Einheit der Arbeiter:innenklasse
zusammendenkt. ,All das klingt grol3-
artig. Wir bauen Basisgewerkschaften
auf und bilden Arbeitermacht! Wenn es
nur so einfach ware ..."

Um Gewerkschaftspolitik zu befor-
schen und aus der Kritik den eigenen
politischen Zugang zu artikulieren, be-
gaben sich mehrere Mitglieder der An-
gry Workers in die betrieblichen Reali-
taten von Greenford. Sie fuhren Ga-
belstapler in Lagerhdusern, verpack-
ten Hummus oder lieferten Essen aus.
Aus dem Eintauchen in die verschiede-
nen betrieblichen Realitdten ergeben
sich bei der Lektlre zahlreiche Einbli-
cke, zum Beispiel in subtile Arbeits-
kédmpfe ohne Beteiligung der formal
vertretenden Gewerkschaft oder die
Beziehung zwischen gewerkschaftli-
chen Vertrauensleuten und Manage-
ment. Dabei arbeiten die Autor:innen
das kooperative Verhaltnis zwischen
diesen heraus, das bisweilen dazu
fuhrt, dass gewerkschaftliche Vertrau-
ensleute um eine stabile Zusammenar-
beit mit dem Management bemuht sind
und deshalb inoffizielle Aktionen in vie-
len Fallen nicht unterstitzen.

Man erfahrt in dem Buch einiges
Uber die Organisierungskampagne der
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Angry Workers. In diesem Teil finden
Leser:innen eine dichte Beschreibung
industrieller  Arbeitsprozesse, bei-
spielsweise in der Lebensmittelverar-
beitung. Man spurt die Bandgeschwin-
digkeit, fuhlt die Hierarchien und die
niedrigen Léhne, hért den Larm und
bekommt dadurch ein Verstandnis fur
die Isolation, in der sich die hunderten
Arbeiter:innen befinden, obwohl sie in
derselben Halle stehen. Erste Organi-
sierungsversuche (z.B. Gber Flug- oder
Mitteilungsblatter) fruchteten nicht, da-
her wandten sich einige der Angry
Workers der Gewerkschaft zu und wur-
den Vertrauenspersonen. Da die Ge-
werkschaft nur flr Festangestellte zu-
standig ist, sind die zahlreichen Zeitar-
beiter:innen aulerhalb des gewerk-
schaftlichen Vertretungsradius. Es
sind aber die Zeitarbeiter:innen an der
betrieblichen Peripherie, die die unan-
genehmen Tatigkeiten machen mius-
sen und fiir die keine Lohnerhéhungen
durchgefochten werden. Die Konse-
quenz ist eine hohe Fluktuation in die-
sem Segment, klassenpolitisch mani-
festiert sich eine Spaltung innerhalb
der Belegschaft, die von der Gewerk-
schaft hingenommen wird.

Dabei spielt das restriktive britische
Gewerkschaftsrecht eine grof3e Rolle.
Gewerkschaften haben in den Betrie-
ben oftmals keinen grof’en Rickhalt,
und der Weg zur betrieblichen gewerk-
schaftlichen Anerkennung ist lang und
zah. Um als Gewerkschaft in einem
Betrieb formal anerkannt zu werden,
muss mehr als die Halfte der Beleg-
schaft fur diese Gewerkschaft stim-
men, und ein Zehntel muss Gewerk-
schaftsmitglied sein. Daher dauert es
oftmals viele Jahre, bis eine formale
Gewerkschaftsvertretung in einem Be-
trieb Fu fassen kann, sofern sie den
Anerkennungsprozess Uberhaupt be-
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steht. Politisch ziehen die Angry Wor-
kers daraus den Schluss, dass gerade
das Fehlen einer offiziellen Anerken-
nung es Arbeiter:innen leichter macht,
direkte Maflnahmen wie z.B. einen
Streik durchzufiihren, weil sie nicht den
formalen Vorgaben (Streikbeschluss
etc.) entsprechen missen.

In diesem Sinne musste eine Klas-
sengewerkschaft selbstorganisiert
sein, einen klaren Fokus auf den ent-
sprechenden Betrieb haben und kol-
lektive Aktionen in den Mittelpunkt ei-
ner weniger an formal institutionellen
Vorgaben orientierten gewerkschaftli-
chen Klassenpolitik ricken. Zwischen
Vertretungsmodellen und syndikalisti-
schen Formen sehen die Autor:innen
Klassengewerkschaften mit den Sau-
len ,militante” Organisator:innen in den
Betrieben und Selbstorganisierung der
Belegschaft. Neue Formen von Be-
schaftigtenmacht angesichts sich ver-
tiefender neoliberaler Umstrukturierun-
gen sind mdglich. Dabei braucht es
aber auch eine Uber den Betrieb hin-
ausgehende Transformationsperspek-
tive, die die zielgerichtete Organisie-
rung vielfaltiger Gruppen einschlief3t.

Zusammenfassend Iasst sich sagen,
dass die Angry Workers viel Zeit und
Energie in ihre Gewerkschaftsarbeit
steckten und aus dieser Arbeit heraus
eine fundierte Kritik an traditioneller
Gewerkschaftspolitik formulierten, da-
bei aber auch die lokale Situation in
Greenford besser verstanden und ein
Solidaritéatsnetzwerk sowie Kontakte in
zahlreiche Betriebe aufbauten. Gelei-
tet von der Uberzeugung, dass eine
gute Gesellschaft nur durchsetzbar ist,
wenn die Arbeiter:innenklasse organi-
siert ist, stutzt sich das vorgeschlagene
politische Handlungskonzept auf die
Vernetzung diverser selbstorganisier-
ter Gruppen. ,Class Power!” ist ein
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Buch, das insbesondere fir all jene in-
teressant ist, die Interesse an einer
strategischen antikapitalistischen Aus-
richtung haben und erfahren wollen,
wie eine Gruppe aus der Analyse ihrer

Wirtschaft und Gesellschaft

konkreten lokalen politischen Arbeit
eine Strategie flir eine gesellschaftli-
che Veranderung entwickelt, in der die
Vielen ein gutes Leben haben.
Benjamin Herr
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Fiskalpolitik,
die bessere Geldpolitik?

Wie Vertreter:innen der MMT
Vollbeschiftigung schaffen, den Sozial-
staat finanzieren und die Wirtschaft
stabilisieren wollen

Rezension von: Kelton, Stephanie (2020).
The Deficit Myth. Modern Monetary
Theory and How to Build a Better
Economy. London, John Murray.
336 Seiten. Gebundenes Buch.

Ab 24,67 EUR.

ISBN 978-1-529-35252-8.

Stephanie Kelton beschreibt in ihrem
Buch ,The Deficit Myth* die Funktions-
weise des Geldsystems aus Sicht der
Modern Monetary Theory (MMT). Sie
arbeitet sich an der US-amerikani-
schen Staatsschuldendebatte ab, de-
konstruiert gangige Argumentationen
rund um Staatsbudget und Staats-
schulden und erklart, dass monetar
souverane Staaten keinen Geldrestrik-
tionen unterliegen. Staatsschulden sei-
en keine sinnvolle 6konomische Kenn-
ziffer, an der sich Politik orientieren soll-
te, so der Grundtenor des Buches. Das
hat weitreichende Implikationen fur
den Handlungsspielraum der Politik,
fur die Finanzierung des Sozialstaates
und fur die Mdglichkeiten, die 6kologi-
sche Transformation zu meistern.

Kelton schreibt fir ein breites Publi-
kum und verknipft wissenschaftliche
Debatten mit ihren Erfahrungen als
Mitarbeiterin des United States Senate
Committee on the Budget!, wodurch
sie ihre prazisen 6konomischen Erlau-

' Das Senate Budget Committee ist ein
Ausschuss des Senats der Vereinigten
Staaten und fiir die Festlegung und Kon-
trolle des US-Budgets verantwortlich.
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terungen um eine (real)politische Di-
mension bereichert. Durch die Betrach-
tung des Zusammenhangs von Geld-
politik mit Inflation, Handelsbilanzdefi-
ziten und Arbeitslosigkeit aus Sicht der
MMT erlangt das Buch Aktualitat weit
Uber sein Erscheinen im Jahr 2020 hin-
aus.

Staat ist kein Privathaushalt

In Debatten Uber Staatschulden wird
der Staat oft mit Privathaushalten
gleichgesetzt. Im ersten Kapitel ,Don’t
Think of a Household“ argumentiert
Kelton, wieso Staatsschulden nicht mit
Privatschulden gleichzusetzen sind
und wie die MMT Steuern versteht.

Der Unterschied zwischen privater
und offentlicher Verschuldung ist er-
heblich: Wahrend der private Sektor
Geld nutzt, stellt der Staat Geld zur
Verfigung. Der Staat kann sich selbst
alles Geld drucken, das er bendtigt —
zumindest gilt das fur monetéar souve-
rane Staaten wie die USA. Das bedeu-
tet, dass der Staat seine Ausgaben
nicht durch Steuereinnahmen finanzie-
ren muss. Stattdessen, so eine zentra-
le Pramisse der MMT, muss der Staat
Geld ausgeben, bevor er Steuern erhe-
ben kann (24). Nur wenn Geld im Um-
lauf ist, kann der Staat dieses einhe-
ben. Tatsachlich kbnnen auch Banken
Geld in Umlauf bringen, indem sie Kre-
dite vergeben. Doch das ist nur mog-
lich, weil der Staat es erlaubt und in
letzter Instanz garantiert, dass Geld
seinen Wert behalt.

Kelton fihrt aus, dass Steuern in der
MMT nicht zur Finanzierung von
Staatsausgaben dienen. Steuern erfiil-
len andere Funktionen (33ff):

(1) Far Vertreter:innen der MMT be-
grinden sie einen Arbeitsanreiz. Um
Steuern zahlen zu kénnen, muss Geld
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verdient werden. Der Staat hat die
Méglichkeiten, Abgaben einzuheben,
und macht das auch, beispielsweise
um offentliche Guter, Dienstleistungen
und Infrastruktur zur Verfligung zu stel-
len. Im kapitalistischen Geldsystem ge-
schieht das Uber Steuern, die auf den
Grolteil der Geldtransaktionen zu zah-
len sind, namlich auf Lohnarbeit, Kon-
sum und in manchen Landern auch auf
Kapitaleinkommen.

(2) Steuern kdnnen helfen, Inflation
zu bekampfen, indem sie die Nachfra-
ge reduzieren.

(3) Sie erfillen eine Verteilungsfunk-
tion und kénnen die Konzentration von
Einkommen und Vermdgen begren-
zen.

(4) Und schlief3lich haben sie einen
Lenkungseffekt.

Die Frage, wieso sich ein Staat Uiber-
haupt bei Privatpersonen verschuldet,
beantwortet Kelton damit, dass er ih-
nen so eine weitere Anlagemaglichkeit
bietet (36), was wiederum eine zinspo-
litische Funktion erflllen kann. So er-
moglichen es Staatsausgaben, die
Geldmenge zu erhéhen, ohne dass die
Zentralbank den Leitzins — die ,over-
night interest rate“ — andern muss
(116-117).

Geldmenge, Inflation,
Vollbeschiftigung

Im zweiten Kapitel , Think of Inflation®
behandelt Stephanie Kelton das The-
ma Inflation. Anstelle von Geldrestrik-
tionen fur Fiskalpolitik orientiert sich
die MMT dabei an realen 6konomi-
schen Grenzen.

Dass Staatsausgaben bzw. die Aus-
weitung der Geldmenge zu Inflation
fuhrt, wenn ein Wirtschaftssystem un-
ter Vollbeschaftigung operiert, wird
auch von Vertreter:innen der MMT ak-
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zeptiert. Kelton kritisiert jedoch die ver-
einfachte Mainstreamperspektive, wo-
nach Staatsausgaben immer zu Inflati-
on fUhrten. Sie erlautert, dass es fur In-
flation verschiedene Erklarungen gibt
und geht genauer auf angebots- und
nachfrageseitige sowie monetaristi-
sche ein (44ff). Angebotsseitig kommt
es zu Inflation, wenn die Produktions-
kosten steigen, beispielsweise auf-
grund von Lieferengpassen oder durch
Monopolmacht. Steigt hingegen die
Nachfrage, so kénnen Unternehmen
die Produktion erhdhen. Erst bei Voll-
beschéaftigung, wenn alle Produktions-
kapazitaten ausgelastet sind und es
keine Arbeitslosen/potenziellen Ar-
beitskrafte mehr gibt, fihrt eine Erho-
hung der Nachfrage zu Inflation. Folg-
lich kénnen zuséatzliche (Staats-)Aus-
gaben erst bei Vollbeschaftigung zu In-
flation fuhren (47). Geldpolitische Er-
klarungen folgen derselben Logik. Die
Ursache von Inflation wird jedoch in der
Zinspolitik bzw. in expansiver Geldpoli-
tik gesehen. Eine Erhéhung der Geld-
menge fihrt zu mehr Investitionen,
Konsum und zu einem Anstieg der
Nachfrage nach Arbeitskraften und
Gutern.

Keynesianisch  inspirierte  Wirt-
schaftspolitik, wie auch die MMT, sieht
deshalb das zentrale Ziel von Zentral-
banken darin, die Rahmenbedingun-
gen fur Vollbeschaftigung zu schaffen.
Das bedeutet, die Zinsen niedrig zu
halten oder im Fall der MMT mehr Geld
durch Staatsausgaben in den Umlauf
zu bringen, bis Vollbeschéftigung
herrscht. In der Nachkriegszeit orien-
tierte sich die Geldpolitik in ihren Zielen
auch an Vollbeschaftigung. Erst in den
1970ern setzte sich der von Milton
Friedman gepragte Monetarismus
durch. Dieser sieht ebenfalls einen Zu-
sammenhang zwischen Geldpolitik
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und Inflation. Ganz im Geiste der neoli-
beralen Revolution erklart Milton Fried-
man Inflation allerdings aus Lohnent-
wicklung bzw. Gewerkschaftsmacht.
Dabei schuf er eine wissenschaftliche
Erzahlung, die eine geldpolitische Linie
begrindet, welche dazu beitragt, die
Lohnflexibilitat (nach unten) auszuwei-
ten.

Aus Friedmans Uberlegungen leitet
sich das mittlerweile dominante Kon-
zept der Non-Accelerating Inflation
Rate of Unemployment (NAIRU) ab,
das die Geldpolitik bis heute pragt. Die
Theorie der NAIRU besagt im Wesent-
lichen, dass es eine ,natirliche* Ar-
beitslosigkeit gebe. Zu niedrige Ar-
beitslosigkeit fiihre hingegen zu fal-
schen Erwartungen hinsichtlich der
Produktionsmdglichkeiten, und die
Lohnforderungen der Arbeithehmer:in-
nen Uberstiegen die tatsachlichen Pro-
duktionsmdglichkeiten. Sinkende Ar-
beitslosigkeit erhdéhe die Verhand-
lungsmacht von Gewerkschaften, auf-
grund der falschen Erwartungen kom-
me es jedoch zu einer Lohn-Preis-Spi-
rale: Die Unternehmen wirden auf die
unrealistischen Lohnforderungen der
Arbeitnehmer:innen mit héheren Prei-
sen reagieren. Aus diesen Uberlegun-
gen resultiert die ldee der Preisstabili-
tat, welche das Ziel der Vollbeschéfti-
gung als wichtigste Aufgabe der Geld-
politik ersetzte.

Nachdem es viele Ursachen fur Infla-
tion geben kann, kritisiert Kelton, dass
die NAIRU, wenn sie denn Uberhaupt
existiere, willkirlich gesetzt werde
(50ff). In der Praxis kann die NAIRU
nicht beobachtet werden, weil Zentral-
banken intervenieren, bevor Inflation
Uber einen festgelegten Wert steigt.
Kontrar zur herrschenden Doktrin stel-
len Vertreter:innen der MMT die ,Un-
abhangigkeit” der Zentralbanken und
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deren Orientierung an Preisstabilitat in
Frage. Kelton erklart, dass ein Wirt-
schaftssystem besser durch Fiskalpoli-
tik als durch Geldpolitik stabilisiert wer-
den kann. Nach dem Ansatz der
Lfunctional finance® von A. Lerner (59ff)
sollen Defizite zur Bekdmpfung von Ar-
beitslosigkeit akzeptiert werden. Im
Gegensatz zu Lerner verwerfen Vertre-
ter:iinnen der MMT jedoch die Idee,
dass ein ausgeglichenes Budget sinn-
voll oder wiinschenswert sei. Dartber
hinaus werden Staatsausgaben als
notwendig, aber nicht ausreichend an-
gesehen. Die einfachste und direkteste
Moglichkeit, Vollbeschaftigung zu
schaffen, sehen Vertreter:innen der
MMT in einer staatlichen Jobgarantie.
Jeder Mensch, der Arbeit sucht, soll
vom Staat einen Arbeitsplatz zum Min-
destlohn angeboten bekommen. Eine
solche MaRnahme wirde zu Vollbe-
schaftigung fihren, als Mindestlohn
und somit als Preisanker fungieren,
was wiederum Inflation im Zaum halten
wurde.

Staatsschulden konnen jederzeit
zuriickgezahlt werden

Der Staat konnte seine Schulden im
privaten Sektor jederzeit zurlickzahlen.
Dafir ist keine Fiskalkonsolidation not-
wendig. Staatsschulden bedeuten also
nicht, dass zukulnftige Generationen
die Staatsschulden von heute zu zah-
len hatten, wie Kelton im dritten Kapitel
erlautert.

Souverane Staaten wie die USA kon-
nen weder die Kontrolle tUber Kosten
der Staatsanleihen noch tber die Zins-
kosten verlieren — sie konnten auch die
Hohe der Zinsen fur Staatsanleihen
selbst bestimmen. Wie hoch diese aus-
fallen, ist fir Kelton vielmehr eine Fra-
ge der ,politischen Okonomie“. Mone-
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tér souverdne Staaten konnen das
.Marktergebnis® jederzeit Ubertrump-
fen, indem die Zentralbank eine Ober-
grenze fur die Hohe der (langfristigen)
Zinsen fir Staatsanleihen garantiert. In
der Regel operieren Zentralbanken so,
dass sie die sehr kurzfristige ,over-
night-rate“ setzen. Dabei handelt es
sich um einen Zinskorridor, in dem
Banken Geld borgen bzw. bei der Zen-
tralbank anlegen kénnen. Erwartungs-
haltungen und Investitionsentschei-
dungen von Finanzakteur:innen be-
stimmen dann alle weiteren Zinsen
bzw. Preise auf Finanzmarkten, so
auch die Zinsen und Preise fur Staats-
anleihen. Doch die Zentralbank kann,
wenn das politisch gewinscht ist, di-
rekten Einfluss auf die langerfristigen
Zinsen nehmen. Tatsachlich macht die
Bank of Japan (BOJ) genau das, und
zwar mit einer geldpolitischen MafR-
nahme, die als ,yield curve control*
(93ff und 121ff) bekannt wurde. Dabei
legt die BOJ die Zehnjahreszinsen fir
Staatsanleihen unter einem bestimm-
ten Niveau fest, namlich nahe null. Das
hat dazu gefiihrt, dass die BOJ knapp
50% der japanischen Staatsanleihen
halt und, wie Kelton argumentiert, je-
derzeit auch 100% der Staatsanleihen
halten kénnte (94ff).

Seit Beginn der Finanz- und Wirt-
schaftskrise wurde die Steuerung der
langfristigen Zinsen auch Uber Japan
hinaus ein géangiges geldpolitisches In-
strument. Unter dem Begriff ,,Quantita-
tive Easing“ haben mehrere Zentral-
banken, darunter die FED und die
EZB, auf eine Zinspolitik der langfristi-
gen Zinsgestaltung gesetzt und, wenn
auch in eingeschranktem Ausmalf, zur
Finanzierung der Staatsausgaben bei-
getragen.

Abschlieltend nennt Kelton drei Mog-
lichkeiten, wie Staaten ihre Schulden
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auf Finanzmarkten zurtickzahlen kénn-
ten: a) indem sie die Zentralbank an-
weisen, die Staatsanleihen auf den pri-
vaten Markten aufzukaufen, b) indem
sie keine neuen Staatsanleihen auf pri-
vaten Markten kaufen, sondern allmah-
lich auf eine direkte Finanzierung
durch die Zentralbank umstellen, c) gar
nicht, sondern indem Staatsschulden
als das gesehen werden, was sie sind:
eine weitere Investitionsmaglichkeit fur
Wohlhabende und damit eine Form der
Geldpolitik.

Ausgaben auf der einen Seite sind
Einnahmen auf der anderen Seite

Doch verdrangen Staatsausgaben
nicht private Investitionen? Dieses Ar-
gument — auch bekannt als Crowding-
out — wird oft gegen Staatsausgaben
angefuhrt, verkennt aber einen we-
sentlichen Zusammenhang, wie Kelton
im vierten Kapitel schreibt.

Jede Ausgabe muss an anderer Stel-
le eine Einnahme sein. Das wird als
Stock-Flow Consistent bezeichnet.
Wenn der Staat Geld ausgibt und sich
verschuldet, baut der Privatsektor im
selben Ausmal Ricklagen auf. Ein
Staatsdefizit entspricht somit den pri-
vaten Ersparnissen und umgekehrt
(106). Weil der Staat das Geld fiir seine
Ausgaben selbst drucken kann, ver-
drangen Staatsausgaben auch keine
Investitionen, die sonst getatigt wir-
den. Das gilt selbst dann, wenn sich
der Staat Geld am Finanzmarkt borgt.
In dem Fall verkauft er Vermdgenswer-
te bzw. Schuldscheine, und ein Anstieg
des Staatsdefizits fiihrt im selben Aus-
mal zu einem Anstieg der angebote-
nen Vermdgenswerte. Aus Sicht einer
Privatperson werden Geldersparnisse
in Staatsanleihen getauscht (114ff).
Wie erwahnt, kann das als Mdglichkeit
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verstanden werden, die Geldmenge zu
beeinflussen.

Eine Auseinandersetzung damit, in-
wieweit Staatsanleihen private Investi-
tionen in andere Vermdogenstitel (z.B.
Unternehmensaktien)  substituieren,
bleibt Kelton jedoch schuldig. Aller-
dings ist es in vielen Fallen sinnvoll, pri-
vate Investitionen in 6ffentliche Investi-
tionen, beispielsweise in 6ffentliche In-
frastruktur und Dienstleistungen umzu-
leiten.

Handelsbilanzdefizite, Auslands-
schulden und Voraussetzung
fiir monetire Souveranitit

Im flnften Kapitel widmet sich Kelton
dem Thema Handelsbilanzdefizite und
Auslandsverschuldung und geht auf
die Voraussetzungen fir monetare
Souveranitat im globalen Geldsystem
ein. Dabei arbeitet sie sich an dem Ar-
gument ab, Auslandsverschuldung
fuhre zu Arbeitslosigkeit.

Solange nicht auf neoliberale ,Maf3-
nahmen“ zur Verringerung von Han-
delsbilanzdefiziten zuriickgegriffen
wird, stellen diese an sich noch kein
Problem dar. Um auf ein Handelsbi-
lanzdefizit zu reagieren, schlagen neo-
liberale Okonom:innen in der Regel
Strukturreformen vor — also unter an-
derem Lohnkirzungen, um gunstiger
am Weltmarkt konkurrieren zu kénnen.
Doch das ist nicht die einzige Moglich-
keit, Handelsbilanzdefizite zu begrei-
fen und auf sie zu reagieren. Ebenso
ware es moglich, die internationale
Wettbewerbsfahigkeit durch  Wah-
rungsabwertung zu steigern. Aus Sicht
der MMT ist ein Handelsbilanzdefizit
und Auslandsverschuldung kein Pro-
blem, solange es gelingt, Vollbeschafti-
gung im eigenen Land zu garantieren

(131ff).

452

48. Jahrgang (2022), Heft 3

Der Grund dafir, dass alle Lander
die immense Auslandsverschuldung
der USA akzeptieren, ist politisch und
historisch gewachsen. Dem US-Dollar
kommt im globalen Wahrungssystem
eine einzigartige Sonderrolle zu. Ab
1944 fungierte der US-Dollar im soge-
nannten Bretton-Woods-System als
Wahrungsanker, und bis heute wird ein
wesentlicher Teil des internationalen
Handels in Dollar abgewickelt. Deshalb
halten die meisten Lander Dollarreser-
ven. Nur Staaten, die nicht von Impor-
ten abhangig sind (die in letzter Instanz
nur mit Dollar bezahlt werden kénnen),
kénnen auch eine unbeschrankte
Wahrungssouveranitat erlangen. Feh-
lende Souveranitat ist etwa dann der
Fall, wenn ein Land von Nahrungsmit-
telimporten abhangig ist, diese jedoch
nur in Dollar bezahlt werden kénnen.

Monetéare Souveranitat hangt somit
von der ©6konomischen Unabhangig-
keit eines Landes sowie von globalen
politischen Hierarchien ab, die sich in
Waéhrungshierarchien widerspiegeln.
Die politischen Mdglichkeiten, die sich
aus der MMT ableiten, bleiben also auf
monetér souverdne Lander be-
schrankt. Gleichzeitig streicht Kelton
hervor, dass den USA aufgrund ihrer
historisch gewachsenen Rolle im glo-
balen Wirtschaftssystem eine Schlis-
selrolle dabei zukommt, eine neue
Handelsarchitektur zu schaffen und
Abhéngigkeiten aufzulésen.

Finanzierung und Ausbau
des Sozialstaates

Im sechsten Kapitel widmet sich Kel-
ton der Frage, ob das US-amerikani-
sche Sozialversicherungssystem fi-
nanzierbar ist, und sie weist im siebten
Kapitel auf die tatsachlichen Defizite
des US-amerikanischen Sozialstaats
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hin. Dabei geht die Autorin auf die De-
tails des US-amerikanischen Sozial-
versicherungssystems und die domi-
nanten US-amerikanischen Debatten
zum Spannungsverhaltnis zwischen
Einsparungen und unzureichender so-
zialer Absicherung ein.

Erneut bringt sie ihr Kernargument
vor, dass ein ausgeglichenes Budget
kein notwendiges und somit ein unsin-
niges politisches Ziel ist: Wie viel Geld
fur Sozialversicherungsleistungen zur
Verflgung steht, ist eine politische Ent-
scheidung und nur durch die 6konomi-
schen Kapazitdten und 6kologischen
Grenzen eines Wirtschaftssystems be-
grenzt.

Kelton zahlt eine Reihe von politi-
schen Problemfeldern auf, die tatséch-
lichen Defizite des Staates, denen sich
die Politik widmen sollte: ein Defizit an
guten Arbeitsplatzen, ein Defizit an
ausreichend hohen Arbeitseinkom-
men, ein Defizit an Care-Leistungen,
ein Defizit an Bildungsmoglichkeiten,
Defizite in der Infrastruktur, das Defizit
bei Mallnahmen zur Abwendung der
Klimakatastrophe und schliel3lich ein
auf Ungleichheit beruhendes Demo-
kratiedefizit.

Grenzen
fiir politische Entscheidungen?

Abschliel3end skizziert die Autorin ih-
ren Vorschlag fiir eine ,bessere Oko-
nomie“. Sie pladiert daflr, dass es un-
geachtet ihrer vorangegangenen Aus-
fuhrungen wichtig sei, Grenzen fur poli-
tisches Handeln zu setzen, und pla-
diert flr einen alternativen Rahmen fiir
Fiskalausgaben.

Kelton nennt einige Bereiche, in de-
nen es keine fiskalischen Restriktionen
geben sollte: Dazu zahlt sie automati-
sche Stabilisatoren, insbesondere So-
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zialversicherungsleistungen, die in
wirtschaftlichen Krisen die Nachfrage
stabilisieren und eine Abwartsspirale
verhindern kénnen. Ebenso soll die
Beseitigung der genannten tatsachli-
chen Defizite keinen fiskalischen Gren-
zen unterliegen. In Anlehnung an Ler-
ners ,functional finance* argumentie-
ren die Vertreter:innen der MMT, dass
die Okonomie besser durch Fiskalpoli-
tik als durch Geldpolitik stabilisiert wer-
den kann. Weder eine ausgelagerte
Geldpolitik noch arbitrar politisch fest-
gelegte Regeln sollen politische Ent-
scheidungen von demokratisch ge-
wahlten  Reprasentantiinnen  ein-
schranken, sondern Fiskalpolitik soll
an 6konomische und 6kologische Re-
striktionen gebunden werden, um ein
Wirtschaftssystem zu gestalten, das
den Menschen dient und nicht umge-
kehrt.

Fazit

Kelton liefert mit ihrem Buch eine
umfassende Beschreibung der Funk-
tionsweise des Geldsystems. Sie dis-
kutiert Moglichkeiten und Vorausset-
zungen daflr, die technokratische
Ausrichtung von Zentralbanken an der
neoliberalen Geldtheorie aufzuheben
und monetére Grenzen fur Fiskalpolitik
zu beseitigen.

Die Kernaussage des Buches lautet,
dass jeder monetar souverdne Staat
sein eigenes Geld drucken kann — will-
kirlich festgeschriebene Schulden-
grenzen oder ausgeglichene Staats-
haushalte sind keine sinnvollen Ziel-
setzungen fUr politisches Handeln.
Von Bedeutung sind reale 6konomi-
sche Kapazitaten: verfliigbare Arbeits-
kréfte, Technologien und Produktions-
mdglichkeiten, 6kologische Grenzen
und Inflation bei Vollbeschéaftigung.
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Dennoch erachtet die Autorin es als
sinnvoll, politischen Handlungsmdg-
lichkeiten einen Rahmen zu geben.

Obwohl Kelton sich gréRtenteils auf
die Besonderheiten des US-amerikani-
schen Geldsystems und dessen Zu-
sammenhang mit der US-amerikani-
schen Fiskalpolitik konzentriert, ist das
Buch auch fir Politik in anderen Lan-
dern von Interesse. Im Euroraum wur-
de die Umsetzung der Ideen der MMT
einen grundlegenden Richtungswech-
sel erfordern. Es brauchte einen Bruch
mit den neoliberalen Weltvorstellun-
gen, welche die europaische Integrati-
on in den letzten Dekaden malfigeblich
pragten — entweder durch die Entwick-
lung der Eurozone hin zu einer Fiskal-
union, in der die Finanzierung der
Staatshaushalte durch die EZB ermdg-
licht wird, oder durch die Abkehr vom
Euro. Dieses Szenario erfordert unter
anderem eine entsprechende interna-
tionale Koordinierung der Wechselkur-
se und eine Beschrankung der Finanz-
markte. Beides bedarf einer grundle-
genden Verschiebung der aktuellen
Herrschaftsverhaltnisse.

Ohne die Unabhangigkeit der Zen-
tralbanken in Frage zu stellen, kénnten
auch Ansatze wie die goldene Investi-
tionsregel den Handlungsspielraum
demokratisch gewahlter Regierungen
in der Eurozone ausweiten und so ge-
staltet werden, dass eine Politik der
Vollbeschéftigung und die Finanzie-
rung von Sozialstaaten und dringen-
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den Investitionen ermdglicht werden.2
Eine goldene Investitionsregel wirde
alle staatlichen Ausgaben erlauben,
die einen erheblichen zuklnftigen Nut-
zen in Form héheren Wachstums oder
vermiedener Kosten generieren, in-
dem diese Investitionen aus dem Indi-
kator fir Staatsverschuldung des euro-
paischen Staatsausgabenreglements
herausgerechnet werden.

Zu bedenken ist, dass die Vorschla-
ge der MMT eine Verschiebung der
Krafteverhaltnisse bedeuten wirden.
Bei der MMT geht man davon aus,
dass sich durch die Beseitigung von
fiskalischen Restriktionen die Macht-
verhaltnisse hin zu progressiven Kraf-
ten verschieben wirden. Dabei blen-
den ihre Vertreter:innen jedoch staats-
theoretische Machtfragen weitgehend
aus. Beispielsweise vor dem Hinter-
grund in Europa bestehender Sozial-
versicherungssysteme und der darin
etablierten Rolle von Arbeitnehmer:in-
nenvertretungen sowie der Konzepte
der Selbstverwaltung von Sozialversi-
cherungssystemen sollte die MMT
deshalb kritisch reflektiert werden.

Simon Theurl

2 Vgl. Truger, Achim (2015). Die Imple-
mentierung der Goldenen Regel fir
offentliche Investitionen in Europa. On-
line verfigbar unter: https://www.arbei-
terkammer.at/infopool/wien/Studie_Gol-
den_Rule_for_public_investment.pdf
(abgerufen am 12.7.2022).
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Eppur si muove:
Zur vergleichenden
Wohlfahrtsstaatsforschung
nach dem ,,goldenen Zeitalter*

Rezension von: Béland, Daniel/Morgan,
Kimberly J./Obinger, Herbert/Pierson,
Christopher (Hg.) (2021). The Oxford
Handbook of the welfare state. Oxford,
Oxford University Press. 1.024 Seiten.

Gebundenes Buch. 159,90 EUR.
ISBN 978-0-1988-2838-9.

Die eigentliche Herausforderung der
Wohlfahrtsstaatsforschung sei die Er-
klarung von Stabilitat, nicht von Wan-
del, so der Politikwissenschafter Paul
Pierson (Yale) in seinem einflussrei-
chen Artikel ,The New Politics of the
Welfare State” aus dem Jahr 1996.
Wahrend die neoliberale Welle vor kei-
ner Institution Halt zu machen schien,
erwies sich der Bereich der Sozialpoli-
tik als erstaunlich resilient. Trotz des
Endes der Vollbeschaftigungspolitik,
des damit einhergehenden Austeritats-
drucks und der konservativen Regie-
rungsiibernahmen der 1980er-Jahre
konnte die Wohlfahrtsstaatsforschung
nicht den erwarteten radikalen Sozial-
abbau beobachten. Entgegen ihrer
Rhetorik erschien es selbst Margaret
Thatcher schwer méglich, das nationa-
le Gesundheitssystem (NHS) des Ver-
einigten Konigreichs zuriickzufahren
oder gar zu privatisieren, wahrend Hel-
mut Kohl seine liebe Not hatte, Frih-
verrentungsprogramme einzudam-
men, und Ronald Reagan den Bereich
der Social Security (Rentenversiche-
rung) nach gescheiterten Kirzungs-
versuchen aus seinem Regierungspro-
gramm strich. Das Diktum Heraklits,
wonach nichts so bestéandig wie der
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Wandel sei, hatte die seit Mitte der
1970er-Jahre vielbeschworene ,Krise
des Wohlfahrstaates® nicht so recht er-
fassen wollen. Aber warum? Der Wohl-
fahrtsstaat ist nach Pierson in der Be-
volkerung einfach sehr populéar, so-
dass sich die Parteien vor offenkundi-
gen Kirzungen hiten mdussten.
Gleichzeitig hat sich der Wohlfahrts-
staat durch die Ausweitung der Sozial-
quote seine eigene Unterstltzungs-
klientel geschaffen, etwa weil mehr
Menschen als friiher von Sozialleistun-
gen leben oder sie in Form von Trans-
fer- oder Dienstleistungen selbst er-
bringen  (Lehrer:iinnen, Arzt:innen,
Padagog:innen etc.). Und zu guter
Letzt haben auch die Gewerkschaften
durch ihre institutionelle Verankerung
in der Administration des Wohlfahrts-
staates eine gewisse Veto-Macht ge-
gen Sozialabbauversuche erlangt.
Piersons Studie beeinflusste insofern
die vergleichende Wohlfahrtsstaatsfor-
schung, als sie den analytischen Blick
von strukturellen Makrotrends (Globali-
sierung, Deindustrialisierung, Tertiari-
sierung, Frauenerwerbstatigkeit) auf
politische und institutionelle Behar-
rungskrafte lenkte.

Vor diesem Hintergrund ist die
Transformation des Wohlfahrtstaates
der letzten drei Jahrzehnte umso ers-
taunlicher. So zeitigten die kleinen
schrittweisen Anpassungen, die aus
Piersons Sicht noch Stabilitat sugge-
rierten, erst Uber die Zeit einen trans-
formativen Effekt (siehe dazu Streeck
und Thelen 2005), etwa im Bereich der
offentlichen  Rentenversicherungen,
die zugunsten von betrieblichen und
privaten Zusatzrenten in ihrer Genero-
sitdt graduell eingeschrankt wurden.
Gleichzeitig wurden seit den 1990er-
Jahren auch neue Reformen angesto-
Ren, insbesondere im Bereich der so-
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zialen Investitionen (Social Invest-
ment), darunter etwa der Ausbau 6f-
fentlich bereitgestellter Kinderbetreu-
ung zur besseren Vereinbarkeit von
Beruf und Familie (kritisch hierzu die
Literatur zur Crisis of Care, siehe etwa
Fraser 2016). Mit anderen Worten: Die
Dichotomie zwischen ,Abbau“ und
»Ausbau® erfasst die Entwicklung der
Sozialpolitik nur mehr bedingt. Heute
wird nicht mehr primar dartber gestrit-
ten, wie ,groR* der Wohlfahrtsstaat
sein soll, sondern vielmehr, welche
Prioritdten er haben soll und welche
Gruppen davon profitieren dirfen. Da-
bei geht es auch um kulturelle Werte-
fragen und nicht nur um rein materielle
Verteilungsfragen. Sollen etwa Nicht-
staatsburger:innen den gleichen An-
spruch auf Sozialleistungen haben wie
Staatsburger:innen (Stichwort: Wohl-
fahrtschauvinismus)? Sollen Frauen
als Zuverdiener:innen mit Kindergeld-
leistungen unterstitzt oder soll mithilfe
des Ausbaus der Kinder- und Altenbe-
treuung mehr (Frauen-)Vollzeitbe-
schaftigung ermoglicht werden? Sollen
Sozialversicherungsleistungen flr Ar-
beitsmarkt-Insider:innen mit langen
und kontinuierlichen Erwerbsbiogra-
phien verteidigt oder zugunsten von
prekar Beschaftigten und neuen sozia-
len Risikogruppen (z.B. Alleinerziehen-
de, Langzeiterwerbslose) in Mindestsi-
cherungsleistungen umgeschichtet
werden? Pierson hatte schon damit
recht, dass der Wohlfahrtsstaat trotz
der neoliberalen Umbriche in den ent-
wickelten Industriestaaten nicht mehr
wegzudenken sei, aber aufgrund der
oben umrissenen Konfliktlinien sehen
wir mittlerweile sehr viel mehr Wandel
als Stabilitat.

Um der mannigfaltigen Verédnde-
rungsdynamik des Wohlfahrtsstaates
gerecht zu werden, erschien nun nach
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nur zehn Jahren eine Erweiterung,
Uberarbeitung und Aktualisierung des
,Oxford Handbook of the Welfare Sta-
te* (Oxford UP, 2021), herausgegeben
von Daniel Béland (McGill), Kimberly J.
Morgan (Washington), Herbert Obin-
ger (Bremen) und Christopher Pierson
(Nottingham). Anders als das Ur-
sprungswerk wird in der neuen Fas-
sung ein groRerer Schwerpunkt auf so-
ziale Investitionspolitiken gelegt (He-
merijck und Ronchi; Garritzmann et
al.), ebenso finden Fragen zum Ver-
haltnis zwischen Wohlfahrtsstaatlich-
keit und Gender (Hook und Ruppaner)
sowie der Klimakrise (Gough) starker
Berucksichtigung. Ein Wermutstropfen
ist, dass der geographische Fokus auf
Europa, Nordamerika und Australien
beschréankt bleibt, wahrend in der alten
Fassung noch Regionalstudien zu La-
teinamerika, Ostasien und Russland
enthalten waren. Immerhin erweist sich
in diesen Regionen der Wohlfahrts-
staat als Legitimationsinstrument fir
autoritdre Regime und die Erosion der
liberal-konstitutionellen Komponente
der Demokratie (Democratic Backsli-
ding) (Levitsky und Ziblatt 2018).
Ungeachtet der leicht veranderten
Schwerpunktsetzung in der Kapitel-
struktur behalt der rund 1.000 Seiten
starke Band die thematisch umfassen-
de Betrachtung des Wohlfahrtsstaates
aus philosophischer, historischer, poli-
tikwissenschaftlicher, soziologischer
und volkswirtschaftlicher Perspektive
bei. Die ersten beiden Teile widmen
sich philosophischen und historischen
Grundlagen (Part | und Il), gefolgt von
einer Auseinandersetzung mit unter-
schiedlichen methodischen und theo-
retischen Zugangen (Part Ill). Die
nachsten Abschnitte sind vorrangig po-
litikwissenschaftlich orientiert, sie be-
leuchten die wesentlichen Akteur:in-
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nen und Willensbildungsprozesse (Part
IV) und wie sich diese auf die unter-
schiedlichen Politikfelder des Wohl-
fahrtsstaates auswirken (Part V). Von
der Input- und Policy-Ebene geht es
dann zu den sozialen und 6konomi-
schen Auswirkungen des Wohlfahrts-
staates (Outcomes), etwa in Bezug auf
Ungleichheit, Armut, Gender und Wirt-
schaftswachstum (Part VI). Der vor-
letzte Abschnitt fokussiert sich auf die
Entwicklung unterschiedlicher Wohl-
fahrtsmodelle in Form von regionalen
Landerclustern (Part VII), gefolgt von
einer abschlieBenden Diskussion zur
Zukunft des Wohlfahrtsstaates im Hin-
blick auf die Klimakrise (Part VIII).

Aus oOsterreichischer Perspektive ist
das Kapitel von Bruno Palier (Sciences
Po) zur Entwicklung der kontinentaleu-
ropaischen Sozialstaaten konservati-
ven Typs von besonderem Interesse.
Belgien, Deutschland, Frankreich, Os-
terreich und die Niederlande verfiigen
Uber dieses Wohlfahrtsstaatsregime
(Esping-Andersen 1990). In diesen
Landern basiert die Sozialpolitik tradi-
tionell auf Sozialversicherungssyste-
men, die sich bei der Bemessung der
Leistungshéhen am Aquivalenzprinzip
orientieren und durch Sozialversiche-
rungsbeitrage von Arbeitnehmer:innen
und Arbeitgeber:innen finanziert wer-
den. In der Verwaltung dieser Sozial-
versicherungssysteme spielen die Ge-
werkschaften und Arbeitgeber:innen-
vertretungen seit jeher eine wichtige
Rolle. Im Hinblick auf aktuelle Entwick-
lungen analysiert Palier, wie sich die
Problemlagen dieses Wohlfahrts-
staatsregimes geéandert haben. Nach
dem Ende des vermeintlich ,goldenen
Zeitalters* (1945-1975) sahen sich
diese La&nder mit dem Problem kon-
frontiert, dass relativ hohe Lohnneben-
kosten im wachsenden Dienstleis-
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tungssektor beschaftigungshemmend
wirkten, was sich wiederum negativ auf
die Finanzierung der Sozialversiche-
rungssysteme auswirkte (Welfare Wit-
hout Work Problem). Als Reaktion da-
rauf wurden die Arbeitsmarkte und So-
zialsysteme an den Randern liberali-
siert, was zwar die Beschaftigungsquo-
ten erhdhte, aber gleichzeitig wach-
sende Ungleichheiten zwischen Be-
schaftigten im Normalarbeitsverhaltnis
(Vollzeit, unbefristet) und jenen in aty-
pischen Beschaftigungsverhaltnissen
beférderte.

Wéahrend Besserverdienende die
Kirzungen in den o6ffentlichen Sozial-
versicherungen durch private Zusatz-
versicherungen tendenziell kompen-
sieren kénnen (etwa im Pensions- und
Gesundheitsbereich), werden die pre-
karisierten Rander des Arbeitsmarktes
durch die Sozialversicherungssysteme
weniger gut erfasst und sind zuneh-
mend auf neu geschaffene Mindestsi-
cherungssysteme angewiesen, die
eher dem liberalen Typus der anglo-
amerikanischen Wohlfahrtsstaaten
entsprechen. Das Aquivalenzprinzip in
der Sozialversicherung hat zwar tradi-
tionell die am Erwerbsarbeitsmarkt be-
stehenden Einkommensungleichhei-
ten zulasten von Frauen und atypi-
schen Erwerbsverlaufen im Sozialsys-
tem reproduziert, aber rezente Reform-
trends haben diese Problematik eher
noch verscharft. Dementsprechend kri-
tisch fallt das Reslimee des Autors
aus: ,[R]ecent trends have deepened
the divisions and create new social
cleavages: a dual labour market, a dual
welfare system, and a society even
more divided between insiders and
outsiders than it was before” (841). An-
gesichts dessen liegt die politische He-
rausforderung darin, neue, mitunter
prekarere Beschéaftigungsformen ar-

457



Wirtschaft und Gesellschaft

beits- und sozialrechtlich besser abzu-
sichern und sich gleichzeitig vom
mannlichen Erndhrermodell der Nach-
kriegszeit zu verabschieden, um die
Vereinbarkeit von Beruf und Familie
zugunsten von (meist weiblichen) Teil-
zeitbeschéftigten zu erhdhen. Schliel3-
lich zementiert dieses Wohlfahrtsregi-
me durch eine konservative Familien-
politik — mit Schwerpunkt auf Geld-
statt Sachleistungen (siehe Rathgeb
und Wiss 2020 fiir Osterreich) — die
Ungleichheiten zwischen den Ge-
schlechtern am Arbeitsmarkt. Dies
fihrt uns zu einem Bereich, der sich
starker auf Frauen und Kinder konzen-
triert, namlich jenem der sozialen In-
vestitionen.

Dem Paradigma der sozialen Investi-
tionen (Social Investment) wird im neu-
en Band in zwei Kapiteln grolRere Be-
achtung geschenkt (Hemerijck und
Ronchi; Garritzmann). Der Grundge-
danke des Konzepts ist, dass der
Wohlfahrtsstaat den Eintritt sozialer
Risken nicht nur ex post ,reparieren®,
sondern diese ex ante praventiv ver-
hindern soll. Anton Hemerijck (EUI)
und Stefano Ronchi (Mailand) spre-
chen in diesem Zusammenhang von
Jifelong human capital stocks, work-
life-balanced flows, and inclusive buf-
fers® (114). Demzufolge soll erstens
der Wohlfahrtsstaat durch hochwertige
Bildungspolitik Gber den Lebensverlauf
hinweg — Kindergarten, Schulen, akti-
ve Arbeitsmarktpolitik, Berufsbildung,
Universitaten, Weiterbildung — das
Humankapital der Gesellschaft erho-
hen (Lifelong Human Capital Stocks).
Zweitens soll das dadurch gesteigerte
Produktivitatspotenzial tber den Le-
bensverlauf durch offentliche Betreu-
ungs- und Pflegemdglichkeiten zur
besseren Vereinbarkeit von Beruf und
Familie erhalten bleiben (Work-life Ba-
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lance Flows). Und drittens sollen sozia-
le Transferleistungen weniger an Ver-
sicherungsbeitrdge und damit an die
individuelle Erwerbsbiographie ge-
knipft sein, sondern vielmehr inklusiv
und armutsfest reorganisiert werden,
um den volatilen und prekaren Verhalt-
nissen postindustrieller Arbeitsmarkte
gerecht zu werden (Inclusive Buffers).
Mit diesem MaRnahmenbindel un-
terscheidet sich das Sozialinvestitions-
paradigma gemafR den Autoren sowohl
vom Keynesianismus als auch vom
Neoliberalismus und entspricht be-
schaftigungs- und verteilungspolitisch
dem ,idealen® Wohlfahrtsstaat der Wis-
sensOkonomie des 21. Jahrhunderts.
Anhand von quantitativen Indikatoren
und Landerbeispielen wird der Trend in
diese Richtung landeribergreifend do-
kumentiert, gleichzeitig Uberwiegen
aber noch immer landerspezifische
Unterschiede. Die nordischen Lander
gelten als Protagonisten dieses Re-
formtrends, gefolgt vom Vereinigten
Kdnigreich und den Niederlanden, da-
nach die kontinental- und sideuropai-
schen Lander. Deutschland und Spa-
nien fungieren ebenso als Positivbei-
spiele, da sie im Bereich der Bildungs-
und Familienpolitik progressive Refor-
men angesto3en haben, die sie unter
anderem vor den sozialen Verwerfun-
gen der Finanzkrise vergleichsweise
gut wappneten, wahrend in Frankreich
und ltalien soziale Investitionen noch
immer eine eher marginale Rolle spie-
len. So gesehen bietet das Sozialin-
vestitionsparadigma auch eine Erkla-
rung daflir, warum manche Lander sich
besser von der Grofen Rezession er-
holten als andere. Wahrend neoklassi-
sche Ansatze auf die Hohe der Arbeits-
kosten als Erklarungsfaktor abzielen,
verweist die  Wohlfahrtsstaatsfor-
schung auf Unterschiede in der sozial-



48. Jahrgang (2022), Heft 3

politischen Anpassung an die Wis-
sensdkonomie. Tatsachlich entwickel-
ten sich die Ausgaben fir soziale In-
vestitionen in Italien und Frankreich
unterdurchschnittlich, verscharft durch
die fiskalpolitischen Konsequenzen
des Eurokrisenmanagements (Stich-
wort; Fiskalpakt).

Aus politischer Perspektive beflirch-
ten Proponent:iinnen dieses Paradig-
mas, dass die Effekte einer sozialen In-
vestitionspolitik erst langfristig spurbar
und elektoral deshalb kurzfristig
schwerer zu verkaufen sind. Pensio-
nen werden unmittelbar ausgezahilt,
aber honorieren es die Wahler:innen
gleichermalien, wenn ihnen gute Jobs
und soziale Sicherheit durch bildungs-
und familienpolitische MaRnahmen le-
diglich in Aussicht gestellt werden? Re-
zente Forschung deutet allerdings da-
rauf hin, dass vor allem Investitionen in
die frihkindliche Bildung sehr populéar
sind, weshalb diese Befiirchtung zu-
mindest teilweise unbegrindet sein
dirfte (etwa Iversen und Soskice
2019). Ein viel diskutierter Kritikpunkt
ist auch, dass das Sozialinvestitions-
paradigma eine Politik der neuen Mit-
telklasse fiir die neue Mittelklasse ware
und damit einen ,Matthdus-Effekt" er-
zeuge: Wer hat (= neue aufstiegsorien-
tierte Mittelklasse), dem wird gegeben
(= Hochschulbildung und Vereinbarkeit
von Beruf und Familie). Das Kapitel
von Garritzmann et al. geht diesem
Vorwurf auf den Grund und zeigt, dass
die distributiven Effekte sozialer Inves-
titionen letztlich von deren inhaltlicher
Ausgestaltung abhangen. Anhand von
bestehenden Evaluationsstudien stel-
len sie diesen ,Matthaus-Effekt” infra-
ge und verweisen darauf, dass soziale
Investitionspolitik — genauso wie So-
zialtransfers — inklusiv, stratifizierend
oder zielgruppenorientiert wirken kann.
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Social Investment ist ein vielverspre-
chendes wohlfahrtsstaatliches Para-
digma und erscheint auch im Hinblick
auf aktuelle Diskussionen um eine et-
waige ,Ampel-Koalition“* aus SPO,
Grinen und Neos als naheliegende
programmatische Klammer. Es adres-
siert und politisiert wesentliche sozio-
Okonomische Themen des postindu-
striellen Zeitalters, insbesondere Fra-
gen von Chancengleichheit, Verein-
barkeit von Beruf und Familie sowie Ar-
beitsmarktteilhabe. Dabei werden vor
allem die universalistischen Wertehal-
tungen linker und liberaler Wahler:in-
nen berlcksichtigt, indem das soziale
Investitionsparadigma die Problem-
und Bedarfslagen von Frauen, niedrig
Qualifizierten sowie Menschen mit Mi-
grationshintergrund anspricht. Die pri-
maren Adressat:iinnen einer sozialen
Investitionspolitik waren also die aka-
demisierte neue Mittelklasse sowie die
neue Dienstleistungsarbeiter:innen-
klasse (siehe Hausermann et al. 2013;
Beramendi et al. 2015). Soziale Inves-
titionen sind insofern auch liberalen
Parteien vermittelbar, als sie in erster
Linie marktkonform wirken und nicht
marktkorrigierend auf das Kraftever-
haltnis zwischen Arbeit und Kapital ab-
zielen.

Gleichzeitig stoRt das soziale Investi-
tionsparadigma wahlstrategisch und
inhaltlich an gewisse Grenzen. Das tra-
ditionelle Elektorat der Sozialdemokra-
tie — die Industriearbeiter:innenschaft —
wird dadurch namlich weniger gut an-
gesprochen, schlie3lich geht es dieser
Gruppe in der Regel um Statussiche-
rung in Form von Frihpensionen und
Kindigungsschutz, weshalb sie auch
fur die wohlfahrtschauvinistische Pro-
grammatik rechtspopulistischer Partei-
en empfanglich zu sein scheint (Buse-
meyer et al. 2022). Eine weitere Limita-
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tion des Sozialinvestitionsparadigmas
ist, dass es vor allem auf die Beseiti-
gung horizontaler Ungleichheit zwi-
schen sozialen Gruppen abzielt (etwa
nach Geschlecht, Herkunft und Ge-
sundheit), aber die vertikale Ungleich-
heit zwischen der breiten Masse und
den Superreichen im Bereich der Ver-
mdgen eher unberticksichtigt lasst (an-
ders als Piketty 2014). Die Rolle der
Kapitalseite wird generell vernachlas-
sigt, sodass Fragen des Arbeitsrechts,
der Mindestldhne oder der Finanz-
marktregulierung nicht thematisiert
werden. Soziale Risken werden viel-
mehr als Resultat von Defiziten in der
Bildung, Aufrechterhaltung und Mobili-
sierung von Humankapital verstanden,
wahrend die Profitinteressen von Ar-
beitgeber:innen, Manager:innen und
Shareholder:innen als Ursache weni-
ger Beachtung finden. Zusammenfas-
send lasst sich festhalten, dass eine
soziale Investitionspolitik zwar einen
notwendigen Bestandteil einer pro-
gressiven Agenda darstellt, dieser al-
lerdings auf den Bereich der Sozialpoli-
tik beschrankt bleibt, weshalb Fragen
der breiteren makrodkonomischen
Steuerung und der industriellen Bezie-
hungen zu kurz kommen.

Der letzte Beitrag von lan Gough
(LSE) fokussiert sich auf die Rolle des
Wohlfahrtsstaates in den entwickelten
Industriestaaten bei der Bekdmpfung
der Klimakrise. Der Autor diskutiert ein-
zelne Bereiche der sich langsam he-
rausbildenden Literatur zu Eco-social
Policies — wie etwa klimaneutrale Pen-
sionsfonds, = WohnbaumalRnahmen,
CO2-Bepreisungen oder Umschulun-
gen —, doch dariber hinaus entwirft er
eine Utopie zur Verbindung der sozia-
len und 6kologischen Frage auf globa-
ler Ebene. Sie umfasst (1) sozialdkolo-
gische Investitionsprogramme nach
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dem Vorbild des Green New Deal, (2)
universelle soziale Dienstleistungen
bei gleichzeitiger Einschrankung priva-
ten Konsums, (3) eine Strategie zur
Reduzierung und Umverteilung von Kli-
maschadlichen Emissionen sowie (4)
Kapitaltransfers vom globalen Norden
in den globalen Siden zur Finanzie-
rung von sozialen Klimaschutzmal3-
nahmen. Gough beendet seinen Bei-
trag mit einem — vermutlich nicht zu
Unrecht — vernichtenden Urteil Uber
seine Zunftim Hinblick auf die Klimakri-
se: It is remarkable, and shaming, that
since the first edition of the Oxford
Handbook of the Welfare State ten ye-
ars ago, the study of social policy has
hardly stirred itself to confront these
challenges” (916). So gesehen bildet
der Sammelband nicht nur den Fort-
schritt der vergleichenden Wohlfahrts-
staatsforschung seit Ende des ,golde-
nen Zeitalters® ab — insbesondere zu
Fragen von Verteilung, Geschlecht, Mi-
gration und Bildung —, sondern ver-
weist auch auf anhaltende Defizite in
der analytischen Verkniipfung der so-
zialen und 6kologischen Frage.

Philip Rathgeb
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Ein multidisziplinirer Blick auf
die schrumpfende Mittelschicht

Rezension von: Verwiebe, Roland/
Wiesbock, Laura (Hg.) (2021).
Mittelschicht unter Druck. Dynamiken in
der osterreichischen Mitte. Springer VS,
Wiesbaden. 410 Seiten. E-Book.
54,99 EUR. ISBN 978-3-658-31523-8.

Die Mittelschicht rlickte in den letzten
Jahrzehnten in der Forschung ver-
mehrt ins Zentrum der Aufmerksam-
keit, da diese, wie unter anderem eini-
ge Soziolog:innen (z.B. Schimank et al.
2014) hervorheben, in dieser Zeit zu-
nehmend unter Druck geriet. Aufgrund
des immer haufigeren Herausfallens
aus der Mittelschicht in Richtung der
oberen, aber auch der unteren Schicht
ist diese breite Masse in einem
Schrumpfungsprozess begriffen.

Die aus der Soziologie stammenden
Herausgeber:innen Roland Verwiebe
und Laura Wiesbdck griffen die The-
matik in einem Sammelband auf, der
den selben Titel der identifizierten Pro-
blematik ,Mittelschicht unter Druck.
Dynamiken in der 6sterreichischen Mit-
te” tragt und im Jahr 2021 im Springer-
Verlag Wiesbaden verdffentlicht wur-
de. Der Band vereint Beitrage von Au-
tor:innen aus sozial-, geistes- und wirt-
schaftswissenschaftlichen Disziplinen,
wobei der Anteil soziologisch motivier-
ter Beitrage Uberwiegt. Dabei sticht vor
allem die Bindestrichsoziologie hervor,
da allein die Soziologie eine Vielfalt an
thematischen und theoretischen Zu-
géngen zu dieser Problematik abdeckt,
wie beispielsweise durch Ansatze aus
der Religionssoziologie, der Bildungs-
soziologie, der Stadtsoziologie oder
der Wirtschaftssoziologie. Die Heraus-
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geber:innen versammeln in 15 Beitra-
gen multidisziplindre Theorien und em-
pirische Analysen zur Problematik,
dass die Mittelschicht, die in der Anzahl
ihrer Mitglieder als die groRte gesell-
schaftliche Schicht gilt, seit etwa den
1970er Jahren, im Zuge der damaligen
Wirtschaftskrise, aber rasant seit den
1990er Jahren schrumpft, und mach-
ten diese der Offentlichkeit zuganglich.
Neben drei theoretisch ausgelegten
Beitrdgen besteht das Buch Uberwie-
gend aus empirischen Analysen. Der
Fokus der Ausfiihrungen und Analysen
liegt dabei auf der Entwicklung der ds-
terreichischen Mittelschicht mit verglei-
chendem Blick auf europaische Ent-
wicklungstendenzen.

Der Uberwiegende Teil der Autor:in-
nen orientiert sich in der inhaltlichen
Aufbereitung seiner Beitrage stark am
Titel des Bandes und beschreibt und
erklart darin die Problematik in einer
weiten Perspektive, wohingegen in
manchen Beitrdgen mehr ins Detail ge-
gangen wird. Vorwiegend aufgegriffen
wird in den meisten Beitrédgen der Ein-
fluss des soziodkonomischen Status
auf die Schichtzugehoérigkeit und ins-
besondere die Hohe der Wahrschein-
lichkeit, aus der mittleren Schicht auf-
oder abzusteigen, wahrend sich einzel-
ne Autor:innen weniger allgemein, son-
dern mehr mit einer ganz spezifischen
Problematik in der Mittelschicht befas-
sen, wie der parteipolitischen Nutzung
der Abstiegsangste und der damit ver-
bundenen gezielten Manipulation, um
Stimmen zu gewinnen, oder der Abl6-
sung der Religiositat durch Spiritualitat
in Form von Selbstverwirklichung und
Sinnsuche. Das verweist darauf, dass
den Autor:innen seitens der Herausge-
ber:innen geniigend Gestaltungsspiel-
raum fir die Ausgestaltung ihrer Bei-
trage gegeben worden sein dirfte.
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Das zeigt sich auch darin, dass die
Ubergeordnete Thematik, die diesem
Band zugrunde liegt, die soziale Un-
gleichheit ist, was somit groflere Ge-
staltungsmdglichkeiten zu eigener
Schwerpunktsetzung eréffnet hat. Ein
zentrales und wiederkehrendes The-
ma innerhalb des Bandes stellt die Be-
deutung von soziodemographischen
Faktoren, wie Bildung, Geschlecht
oder Migrationshintergrund, im Kontext
sozialer Ungleichheit dar. Aufgrund der
Bildungsexpansion hat allerdings die
Bildung ihre Bedeutung verloren, die
Uber gesellschaftlichen Auf- oder Ab-
stieg entscheidet. Durch die Vielfalt
von Bildungsabschlissen ist ein immer
héherer Bildungsabschluss erforder-
lich, um einen héheren sozialen Status
zu erlangen oder diesen zumindest zu
halten. Der Leistungsdruck innerhalb
der sozialen Strukturen, nicht aus der
eigenen Schicht herauszufallen, ist un-
verkennbar, denn gut abgesichert sind
vor allem nur jene, die in 6konomischer
und kultureller Hinsicht ohnehin bereits
privilegiert sind. Neben den soziode-
mographischen Faktoren wird aber
auch die Veranderung am Arbeits-
markt, insbesondere die Flexibilisie-
rung von Arbeit, als eines der zentralen
Probleme der Mittelschicht identifiziert.
Prekare Arbeitsverhaltnisse erhdhen
die Wahrscheinlichkeit, aus der Mittel-
schicht abzusteigen.

Die Reihenfolge der Beitrdge im
Band ist gut gewahlt. Themenverwand-
te oder disziplingleiche wurden nicht
clusterhaft aneinandergereiht, viel-
mehr wird der Lesefluss durch die Ab-
wechslung disziplinferner und thema-
tisch unterschiedlicher Herangehens-
weisen an die Problematik aufgelo-
ckert. Die gewahlte Reihenfolge legt
nahe, dass die Intention der Herausge-
ber:innen darin bestand, zunachst eine
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theoretische und historische Einfuh-
rung in die Entstehung und das Wesen
der sozialen Mittelschicht zu liefern. Im
Anschluss daran kommen renommier-
te Wissenschafter:innen zu Wort, die
empirische Ergebnisse erlautern und
interpretieren, und schliel3lich prasen-
tieren Nachwuchsforscher:innen ihre
empirischen Analysen. Der erste und
der letzte Beitrag wurden von den He-
rausgeber:innen selbst verfasst und
dienen in ersterem Fall der einleiten-
den Heranflihrung an die Thematik des
Bandes und der Vorstellung der einzel-
nen Autor:innen sowie in letzterem Fall
der Zusammenfassung der wichtigsten
Inhalte der einzelnen Beitrage und der
Prognose der weiteren Entwicklung
der Mittelschicht.

Der erste Fachbeitrag ist einer der
wenigen rein theoretisch angelegten
Texte und liefert eine historische Ein-
bettung des Themas. Er ist - neben
dem einleitenden Beitrag der Heraus-
geber:innen - als inhaltliche Einfihrung
sinnvoll gewahlt, um eine gemeinsame
Ausgangsbasis fir die Thematik zu
schaffen. Dabei wird ein historischer
Blick auf die Entwicklung der Mittel-
schicht in den vergangenen ein bis
zwei Jahrhunderten geworfen. Unter
anderem wird der Ubergang vom ,Mit-
telstand“ bzw. der ,Mittelklasse® zum
heute gebrauchlichen Begriff der ,Mit-
telschicht“ beschrieben. Damit ist ge-
wabhrleistet, dass auch jene Leser:in-
nen, die mit der Thematik nicht vertraut
sind, einen entsprechenden Einstieg in
diese und einen Uberblick erhalten,
wodurch das Buch genauso flir Fach-
fremde, jedoch die Thematik Interes-
sierende geeignet ist.

Auch der nachfolgende Beitrag ba-
siert auf theoretischen Erlduterungen
und setzt die Thematik in einen sozio-
logischen Kontext, indem einerseits
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der in diesem Band oft zitierte Soziolo-
ge Pierre Bourdieu und sein Habitus-
Begriff erstmals angefiihrt werden und
andererseits die primare Problematik
der Mittelschicht, die aus sozialer Auf-
stiegsorientierung und sozialen Ab-
stiegsangsten besteht, benannt wird.
Die breite Mittelschicht ist allerdings
keine einheitliche Bevdlkerungsgrup-
pe, sondern gliedert sich in die obere
Mittelschicht, die eine soziale Auf-
stiegsorientierung aufweist, und die
untere Mittelschicht, die mit sozialen
Abstiegsangsten konfrontiert ist.

Die darauffolgenden Beitrdge umfas-
sen empirische Analysen, wahrend im
letzten wiederum theoretische Uberle-
gungen dargelegt werden. Der Aufbau
der empirisch ausgerichteten Beitrage
ist ahnlich. Zunéchst gibt die Einleitung
einen Uberblick (iber das untersuchte
Phanomen, das mit der unter Druck
stehenden Mittelschicht in Zusammen-
hang steht, und verweist auf die ver-
wendete Mittelschicht-Definition. Der
Grolteil der Autor:innen ist sich dari-
ber einig, dass diese Definition zwar je
nach Disziplin und Anschauung vari-
iert, die Mittelschicht aber stets durch
soziale Aufstiegsorientierung und Ab-
stiegsangste charakterisiert ist. Die
Verfasser:innen der einzelnen Beitra-
ge verweisen jeweils auf die Definition
von ,Mittelschicht®, an der sie sich bei
ihren Ausfiihrungen orientieren.

Je nach wissenschaftlicher Disziplin
wiederholen sich diese Passagen in ei-
nigen Beitrdgen, was den Lesefluss al-
lerdings nicht beeintrachtigt, da es sich
schlieBlich um die Einordnung der
Sichtweise der jeweiligen Autor:innen
auf die Mittelschicht und des zu unter-
suchenden Ph&nomens in ihrem Wis-
senschaftsfeld handelt. Generell wer-
den einige Bereiche wiederkehrend
behandelt, und zwar dann, wenn sich
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die Beitrage disziplindr bzw. inhaltlich
ahneln. In weiterer Folge unterschei-
den sich allerdings Grundthematik und
konkrete Problemstellungen. So be-
steht die Mdoglichkeit, die einzelnen
Beitrdge in unterschiedlicher Reihen-
folge ohne Verlust von Kontext zu le-
sen. Im Anschluss an die Einleitung ei-
nes Beitrags widmet sich jedes Kapitel
zum Forschungsstand dem jeweils
spezifischen Phanomen, das unter-
sucht wurde. Dabei werden je nach
Thematik nationale oder internationale
Datensatze, wie z.B. der European So-
cial Survey (ESS) oder der Soziale
Survey Osterreich (SSO), zur Auswer-
tung herangezogen und die Ergebnis-
se interpretiert. Einige der empirischen
Beitrdge beschéaftigen sich insbeson-
dere mit der Entwicklung der mittleren
Schicht von den 1990er Jahren bis
zum Jahr 2018, was zwar die Entwick-
lung der Problematik in den vergange-
nen Jahrzehnten widerspiegelt, aller-
dings die aktuellen Entwicklungsten-
denzen in den Hintergrund rickt. Es
fallt auf, dass die Herausgeber:innen
trotz des Erscheinens des Bandes im
Jahr 2021 keinen Beitrag ausgewahlt
haben, der sich mit den Auswirkungen
der Covid-19-Krise auf die Mittel-
schicht auseinandersetzt, was jedoch
bezuglich der Entwicklung der unteren
Mittelschicht interessant wéare. Dieser
Umstand kénnte auf einen Mangel an
aktuellen Daten zurickzufiihren sein.
Die empirischen Beitrage schliel3en je-
weils mit einem Resimee und einem
Ausblick auf bzw. Vorschlagen fur wei-
terfihrende Forschungen und Analy-
sen.

Auch wenn der Band nicht unbedingt
in vorgegebener Reihenfolge gelesen
werden muss, ist es durchaus sinnvoll,
die Reihenfolge, die die Herausge-
beriinnen vorgegeben haben, einzu-
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halten, vor allem wenn man mit der
Thematik nicht allzu sehr vertraut ist.
Insgesamt liefert der Band einerseits
einen guten Einstieg in die Thematik
der Entwicklung der Mittelschicht, die
unter Druck geraten ist, andererseits
tragt er zur Aufdeckung sozialer Un-
gleichheit bei, die nicht nur — wie meist
diskutiert — die unterste gesellschaftli-
che Schicht betrifft, sondern auch die
Mittelschicht.

Julia Walter
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Wirtschaft und Kultur.
Die Niederlande im 17. Jh.
global

Rezension von: North, Michael (2021).
Das Goldene Zeitalter global.

Die Niederlande im 17. und 18. Jahr-
hundert. Wien u.a., Bohlau Verlag.
317 Seiten. Gebundenes Buch.
36,— EUR. ISBN 978-3-412-50513-4.

1555 Ubertrug Karl V. die 17 Provin-
zen der Niederlande (etwa den Bene-
lux-Landern entsprechend) der spani-
schen Linie der Habsburger. Flandern
und Brabant (Antwerpen, Brussel)
zahlten neben italienischen Regionen
zu den wirtschaftlich am héchsten ent-
wickelten Gebieten Europas, und dies
in Gewerbe, Handel und Landwirt-
schaft. Antwerpen war das flihrende
Handels- und Finanzzentrum Nord-
westeuropas. Auch der Norden, insbe-
sondere Holland, Seeland und Utrecht,
befand sich auf 6konomisch hohem Ni-
veau, hielt jedoch einem Vergleich mit
den mittleren Provinzen nicht stand.

Koénig Philipp Il. war entschlossen,
den sich rasch ausbreitenden Protes-
tantismus gewaltsam auszuldschen
und die traditionellen Privilegien und
Freiheiten der Provinzen und Stadte zu
beschneiden und geriet so in Konflikt
auch mit der breiten Mehrheit der reli-
giés moderaten Bevodlkerung. 1566
setzte der Aufstand gegen die brutale
Unterdriickung des Protestantismus,
die Militardiktatur, Absolutismus und
Zentralismus ein. Der 80-jahrige Krieg
um die Unabhangigkeit begann.

Bald spaltete sich das Land. 1581 er-
klarte die Utrechter Union die Unab-
hangigkeit der Republik der Vereinig-
ten Niederlande, eines Staatenbunds
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mit burgerlich-aristokratischer Regie-
rung und groRer Selbststandigkeit der
Teilrepubliken und Stadte, aber auch
zentralen Institutionen (Generalstaa-
ten, Staatsrat, Generalstatthalter, Ge-
neralkapitan), die in der politischen und
militdrischen Auseinandersetzung mit
einer Weltmacht unabdingbar waren.
In der Praxis wurde der Staatenbund
durch Regierung und Standeversamm-
lung der wirtschaftlich und demogra-
fisch mit Abstand bedeutendsten Pro-
vinz Holland geflhrt.

In den 1580er-Jahren gelang Spa-
nien die Eroberung von Flandern und
Brabant, 1585 fiel Antwerpen in seine
Héande. Die nérdlichen Provinzen wi-
derstanden jedoch der spanischen In-
vasion, und ab den 1590ern lag die In-
itiative bei der nun aus sieben Provin-
zen bestehenden Repubilik.

Der Krieg hatte bedeutende und
langfristige wirtschaftliche Auswirkun-
gen. Infolge der spanischen Eroberung
und der anschlieRenden Jahrzehnte
wahrenden niederlandischen Kuisten-
blockade verlor Antwerpen seine Posi-
tion als flihrendes europaisches Han-
dels- und Finanzzentrum, und Amster-
dam trat an dessen Stelle. Der Schwer-
punkt des produzierenden Gewerbes
verschob sich nach Norden, von Flan-
dern und Brabant nach Holland. Grol3e
Fluchtwellen aus den spanisch be-
herrschten Niederlanden begunstigten
die Republik, denn mit den rd. 100.000
Flichtlingen kamen gewerbliches,
merkantiles und landwirtschaftliches
Wissen und Fahigkeiten sowie Finanz-
kapital. Schon zwischen 1590 und
1620 stiegen die Niederlande zur flih-
renden Handelsmacht Europas auf
und verzeichneten den hoéchsten Pro-
Kopf-Output des Kontinents.! Die wirt-

1 Malanima (2010, 338): Tab. 11.
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schaftliche und finanzielle Starke so-
wie das mittlerweile gebildete Sozial-
kapital ermdglichten der Republik die
Finanzierung des Krieges am Land
und zur See gegen das mit zunehmen-
den finanziellen Problemen und wie-
derholten Staatsbankrotten konfron-
tierte Spanien. Holland konnte schon
im 16. Jh. Kredite aufnehmen, weil die
Geschaftsleute Vertrauen in die Stan-
deversammlung hatten. Das niederlan-
dische Paradoxon bestand darin, das
v.a. Holland trotz foderaler politischer
Struktur zu sehr glinstigen Bedingun-
gen Anleihen zur Finanzierung der
Verteidigungsanstrengungen aufneh-
men konnte.

Erst 1648 endete der niederlandi-
sche Unabhangigkeitskrieg mit dem
Frieden von Minster, in dem Spanien
die Republik anerkannte. Aufgrund ih-
rer wirtschaftlichen und finanziellen
Leistungsfahigkeit sowie ihrer globalen
Handelsnetze nahmen die Vereinigten
Niederlande fir einige Jahrzehnte den
Rang einer Grolimacht ein.

Landwirtschaft

Wahrend sich die Bevoélkerungszahl
Europas (ohne Russland) in der Fri-
hen Neuzeit um etwa 50% erhohte,
von 70 Mio. 1500 auf Uber 100 Mio.
1700, verdoppelte sich jene der Nie-
derlande, namlich von 0,95 Mio. 1500
auf 1,5 Mio. 1600 und 1,95 Mio. 1700,2
wobei Zuwanderung wie erwdhnt eine
bedeutende Rolle spielte. Gleichzeitig
schritt die Verstddterung sehr rasch
fort. Die Urbanisierungsrate von 17,8%
im Jahr 1500 wurde noch von den sld-
lichen Niederlanden Ubertroffen, 1600
und 1700 verzeichnete die Republik
aber mit 29,5% bzw. 32,5% den jeweils

2 Malanima (2010, 22): Tab. 6.
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mit Abstand héchsten Wert in Europa.?
Noch weit starker expandierte die Be-
volkerung in der Provinz Holland, nam-
lich von 275.000 1514 auf 672.000
1622. Die Einwohnerzahl von Amster-
dam explodierte geradezu, von 11.000
1514 auf 30.000 1565 und 105.000
1622 (Petri u.a. 1991, 59).

Die Bauernschaft war bezUglich ihrer
personlichen und wirtschaftlichen Ent-
scheidungen weitgehend unabhangig,
hielt doch die grof3e Mehrheit ihr Land
im Eigentum oder in Erbpacht, und das
Feudalwesen war schwach.

Aufgrund des hohen Urbanisierungs-
grads, der wachsenden Bevolkerung
und des Mangels an Ackerland war ins-
besondere Holland von Getreideein-
fuhren abhangig. Ab dem spaten 15.
Jh. wurde Getreide per Schiff v.a. aus
Polen importiert, GUber Weichsel und
Ostsee. Das polnische Getreide trug in
der Folge wesentlich zur Ernahrung
von rund einem Drittel der niederlandi-
schen Bevdlkerung bei, weshalb der
Ostseehandel als ,Mutterhandel* (61)
bezeichnet wurde. Der umfangreiche
Getreideimport setzte insbesondere in
der Landwirtschaft der Kistenprovin-
zen (Seeland, Holland, Utrecht, Fries-
land) Ressourcen fir profitablere Pro-
duktionszweige frei.

Das hohe Bevélkerungswachstum,
der auf3erordentliche Urbanisierungs-
grad und die zunehmende Erreichbar-
keit von europaischen Exportmarkten
per Schiff trieben in der zweiten Halfte
des 16. Jh. die Kommerzialisierung, In-
tensivierung, Arbeitsteilung, Speziali-
sierung und Diversifikation in der Land-
wirtschaft voran. Vermehrt kam Lohn-
arbeit zum Einsatz.

Der Nachfrageanstieg in rasch wach-
senden Stadten und Exportmarkten

3 Malanima (2010, 289-291): Tab. 5.
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lieR in der ersten Halfte des 17. Jh. die
Preise landwirtschaftlicher Produkte
steil klettern. Dies veranlasste Kaufleu-
te dazu, z.T. Uber Kapitalgesellschaf-
ten in Kanalbau und die groR¥flachige
Eindeichung und Trockenlegung von
Land mittels Windmuhlen in Nordhol-
land usw. zu investieren. Steigende
Preise und die Sicherheit, welche Ei-
gentum oder Erbpacht der Mehrheit
der Bauernschaft bot, ermutigten diese
ebenfalls zu Investitionen: in Landge-
winnung, bessere Geratschaften und
geeignetere Gebaude, Dinger, Ernte-
rotation ohne Brache, neue oder hoch-
wertigere Saaten und Viehhaltung. Auf
dem entwickelten Kapitalmarkt konn-
ten auch Investitionsbereite aus Bau-
ernkreisen gegen ausreichende Si-
cherheiten (z.B. Erbpacht) Kapital auf-
nehmen.

Kontinuierliche Produkt- und Pro-
zessinnovationen fuhrten dazu, dass
die Republik in vielen agrarwirtschaftli-
chen Produktionszweigen die europa-
weit hdchsten Hektarertrage erzielte,
wie bspw. Seeland im Weizenanbau
(Prak 2005, 91). ,(F)arm families in the
core provinces of the Dutch Republic
attained a standard of living unequalled
in rural Europe of the time* (DuPlessis
2019, 122). Neben England waren die
Niederlande die einzige europaische
Region, wo sich die landwirtschaftliche
Arbeitsproduktivitdt zwischen 1500
und 1800 stark erhohte (35%),* wobei
der Anstieg um 1570 einsetzte.

Produzierendes Gewerbe

Nach Jahrzehnten des Niedergangs
oder der Stagnation begann die nieder-
landische Sachguterproduktion in den
1570er-Jahren zu wachsen. Diese Ex-

4 Malanima (2010, 183): Tab. 6.
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pansion war nachfrageseitig breit fun-
diert, beruhte auf steigender Inlands-
nachfrage ebenso wie auf der Erschlie-
Rung von Exportmarkten, erfolgte in ei-
ner Vielzahl von Branchen, sowohl in
solchen, die Investitionsguter und Halb-
fertigwaren, als auch in solchen, die
Konsumguter herstellten, war mehr ein
urbanes Phanomen, stltzte sich also
Uberwiegend auf stadtische Arbeits-
krafte, und erfasste die meisten Provin-
zen. ,During its Golden Age, which
stretched from the late 1580s to at least
the 1670s, the recently prostrate Re-
public became the greatest industrial
power in Europe“ (DuPlessis 2019,
138). Amsterdam und das nérdlich an-
grenzende Gewerbegebiet am Zaan
(Zaanstreek) stiegen in der ersten Half-
te des 17. Jh. zum modernsten euro-
paischen Zentrum der Sachgiiterpro-
duktion auf. Den HOohepunkt seiner
Prosperitat erreichte das produzieren-
de Gewerbe im dritten Viertel des 17.
Jh., also in einer Zeit des wirtschaftli-
chen Niedergangs in nahezu allen Tei-
len Europas.

Der Anstieg der inléandischen Sach-
guternachfrage beruhte erstens auf
der starken Zunahme der Stadtbevdl-
kerung und dem vergleichsweise sehr
hohen Einkommensniveau der Ober-
(Kauf- und Finanzleute, Unternehmer-
schaft) und Mittelschichten (Gewerbe-
treibende, Handwerksleute). Zweitens
stiegen die Realléhne der stadtischen
Arbeiterschaft im Zeitraum von 1580
bis 1620 zwischen 20 und 40% — ganz
entgegen dem europaischen Trend —
und hielten in der Folge etwa das er-
reichte Niveau (Prak 2005, 139). Aus-
schlaggebend dafiir war die Arbeits-
krafteknappheit aufgrund des hohen
Bedarfs von Gewerbe, Handel, Land-
wirtschaft und Militar sowie der mas-
senhafte Import preisglinstigen polni-
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schen Getreides. Drittens fragte der in-
folge der erfolgreichen Kommerziali-
sierung wohlhabende Teil der Landbe-
volkerung ein breites Spektrum ge-
werblicher Produkte nach. Und vier-
tens schitzten Zélle zeitweilig Teile der
inlandischen Produktion vor Import-
konkurrenz.

Die dramatische Expansion der Han-
delsnetze erdffnete dem produzieren-
den Gewerbe neue Exportmarkte,
Rohstoffmarkte und Importprodukte
(wie Seide, Baumwolle). Auf zahlrei-
chen dieser Exportmarkte genoss es
privilegierten und — aufgrund der enorm
steigenden Schifffahrtsproduktivitat —
zunehmend preisglnstigen Zugang.

Unter den angebotsseitigen Fakto-
ren, welche den gewerblichen Aufstieg
ermdglichten, ist die Verfugbarkeit von
kostengulnstiger Energie in Form von
Torf und Windkraft (durch die Nutzung
von Windmuhlen) zu nennen. Kapital
zur Finanzierung von grof3en Investi-
tionsvorhaben war reichlich und sehr
billig vorhanden. Personen, die uber
Kapital verfigten, schlossen sich zu
Partnerschaften (,rederijen“) zusam-
men, und an diesen Gesellschaften be-
teiligten sich durchaus auch mittlere
Gewerbetreibende und Personen aus
der Bauernschaft und dem Handwerk.

Die Wirtschaftspolitik der Stadte und
Provinzen trug ebenfalls wesentlich zur
gewerblichen Dynamik bei (DuPlessis
2019, 159). Diese offentlichen Korper-
schaften veranlassten die Errichtung
und Instandhaltung kritischer Infra-
strukturen, insbesondere von Hafen-
anlagen, Kanadlen und schiffbaren
Flussen, und beschlossen Institutionen
(Gesetze, stadtische Verordnungen),
welche die wirtschaftliche Entwicklung
forderten bzw. nicht behinderten. Fer-
ner sorgten sie wie erwahnt fir die
steuerliche Finanzierung des Heeres
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und jene der Kriegsflotte aus den Zoll-
erlésen. Stadte bemuhten sich auler-
dem, attraktive Bedingungen fiir Be-
triebsansiedlungen sowie fir human-
kapital- und finanzkraftige Zuwande-
rung zu bieten, u.a. durch Subventio-
nen, Steuerbefreiungen sowie den
Verzicht auf Zunftzwang und Birger-
schaftsgebuhren.

Schlisselbranchen fiir die Expansi-
on der Sachgiterproduktion waren die
Textilienerzeugung, der Schiffbau, der
Windmdihlenbau, die Bauwirtschaft,
das Metallgewerbe und die Herstellung
von Rustungsgutern.

Die Zahl der Windmuhlen erreichte in
den Niederlanden, wo die Winde stetig
sind, im 17. Jh. 3.000 bis 4.000. Eine
Windmuhle erbrachte damals eine
Leistung von rd. 60 kWh pro Tag, so
viel wie 100 Manner (Malanima 2010,
98). Der Grolteil der Windmihlen
diente der Entwéasserung von einge-
deichtem Land. Die ersten Windmuh-
len fir gewerbliche Zwecke wurden
1582 gebaut. Die meisten gelangten
als Feinschnittsagemuhlen zur Anwen-
dung, seit 1592 in Holland die Umset-
zung der zirkularen Bewegung einer
Mdihle mittels Kurbelwelle in die hori-
zontalen Bewegungen einer Sage er-
funden worden war. Von da an konnten
Planken, Bretter, Masten, Dauben und
Dielen als vorgefertigte Teile fiir Schiff-
bau, Bauwirtschaft und Gewerbe zuge-
sagt werden. Windmdhlen dienten fer-
ner als Getreide-, OI- und Papiermiih-
len, und sie wurden benitzt, um Baum-
wolle zu spinnen, Tuch zu walken, Le-
der zu stofden, SchieBpulver herzustel-
len und Tabak zu verarbeiten. Die
Windmuhlentechnik ist ein Musterbei-
spiel nicht nur fir den arbeitssparen-
den technischen Fortschritt im nieder-
landischen produzierenden Gewerbe
des 16. und 17. Jh., sondern auch fir
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energiesparenden technischen Fort-
schritt, denn Windmuhlen waren we-
sentlich effektiver und effizienter als
Wassermuhlen.

Zwischen 1625 und 1700 wurden
jahrlich 400 bis 500 Hochseeschiffe
gebaut, vorwiegend um den hohen Be-
darf an Frachtraum zu decken, aber
ebenso um eine ausreichende Gréfle
der Kriegsflotte zu gewahrleisten. Im
Schiffbau im Zaanstreek waren Uber
10.000 Arbeitskrafte beschaftigt (Prak
2005, 101). Fir Handelszwecke auf in-
traeuropaischen Routen wurde haupt-
sachlich ein standardisierter Schiffstyp
gebaut, die Fluyt, die sich durch gerin-
ge Baukosten (um 40% je t niedriger
als bei vergleichbaren Schiffen), gro-
Ren Laderaum (500—-600 t) und einen
nur halb so hohen Mannschaftsbedarf
auszeichnete (Malanima 2020, 235).
,The shipyards of the Zaanstreek,
which used techniques developed and
diffused among many competing and
complementary producers within a
physically limited area, epitomize
Dutch innovation (DuPlessis 2019,
161). Die vergleichsweise aulleror-
dentlich hohe Produktivitat der mit Kra-
nen und anderen Ausristungen und
Anlagen ausgestatteten Schiffswerften
fur Fluyten wurde erreicht durch Stan-
dardisierung, welche Skalenertrage er-
mdglichte, und durch Verwendung von
in Sagemihlen vorgefertigten Teilen,
weiters durch weitgehende Arbeitstei-
lung, insbesondere die Heranziehung
von Subunternehmen fiir einzelne Tei-
le (bspw. Rollen und Masten), und
durch die raumliche Nahe von Sage-
muhlen (welche zudem die Lagerkos-
ten erheblich senkte) und von Neben-
gewerben wie Segelmachereien, Sei-
lereien und Ankerschmieden.

Viele Branchen des produzierenden
Gewerbes zeichneten sich in hdherem
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Male als ihre europaische Konkurrenz
durch Produktinnovationen, Qualitats-
steigerungen, arbeitssparende und
teilweise auch energiesparende Pro-
zessinnovationen sowie stetige Bemdu-
hungen um technische und organisato-
rische inkrementelle Verbesserungen
aus (DuPlessis 2019, 161). ,Only the
Dutch, who increasingly commanded
key market segments, introduced pro-
ductivity enhancements widely“ (ebd.
176). In zahlreichen Gewerbezweigen
wurde freilich weiterhin mit arbeitsin-
tensiven Methoden produziert. Und
Produktionserhéhungen erfolgten dort
auf der Grundlage bestehender Tech-
niken.

Handel

Handel und Schifffahrt bildeten den
Wirtschaftssektor mit der starksten Dy-
namik. Auf der Grundlage des intensi-
ven Ost- und Nordseehandels waren
die Kaufleute und Reedereien seit lan-
gem spezialisiert auf Handel mit bzw.
Transport von Massengitern wie Ge-
treide und Holz.

Die Fluyten erforderten eine ver-
gleichsweise sehr kleine Besatzung
(neun bis zehn Mann je 200-t-Schiff).
Auch zu Lande erfolgten wichtige Bei-
trage zur Erhéhung der Produktivitat:
Professionelle Makler, spezialisierte
Hafenarbeiter und die Ausstattung der
Hafenanlagen mit Krénen etc. sorgten
fur rascheren und kostenglnstigeren
Warenumschlag. All diese Faktoren er-
mdglichten den niederlandischen Ree-
dereien, die weltweit niedrigsten
Frachtraten anzubieten. Diese wieder-
um sicherten hohe Auslastungsgrade
der Schiffskapazitaten. Das Resultat:
,By the early seventeenth century,
Dutch shipping productivity ranked far
above that of second-placed England
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and every other commercial fleet* (Du-
Plessis 2019, 82). Kaufleute, Handels-
gesellschaften und Reedereien verfiig-
ten zudem Uber Informationsvorspriin-
ge in Bezug auf Handelsrouten und
-netze, Navigationsbedingungen und
Markte.

Amsterdam entwickelte sich zwi-
schen 1570 und 1620 zum weltweit be-
deutendsten Umschlagplatz fir Han-
delswaren und dominierenden Finanz-
zentrum, und die Niederlande stiegen
zur fihrenden Handelsnation zunachst
in Europa und dann weltweit auf.

Zwischen Handel, produzierendem
Gewerbe und Landwirtschaft bestan-
den enge wechselseitige Verbindun-
gen, die Sachgulterproduktion war
stark exportorientiert. Die positiven
Entwicklungstendenzen der drei Sek-
toren verstarkten einander gegensei-
tig. Kaufleute aus Amsterdam, Rotter-
dam, Vlissingen usw. konnten ein brei-
tes Spektrum attraktiver inlandischer
gewerblicher und landwirtschaftlicher
Produkte sowie die Importe aus dem
Nord- und Ostseeraum nutzen, um
neue Markte im Mittelmeerraum zu er-
schlielRen.

Von entscheidender Bedeutung war
schlieBlich die Zusammenfuhrung der
alten (Nord- und Ostsee) und neuen
(Mittelmeer) intraeuropdischen See-
handelsrouten und der mitteleuropai-
schen Fluss- und Landhandelsrouten
mit den neu erschlossenen und eta-
blierten Uberseeischen Seehandels-
routen nach Asien und Amerika zu ei-
nem globalen Handelsnetz mit dem
Zentrum in Amsterdam. Uberseeische
Produkte lieRen sich mit hohen Ge-
winnspannen in vielen Regionen Euro-
pas verkaufen.

»1he transformation of Amsterdam’s
commercial position ... was brought
about by active merchants backed by
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strategic government assistance® (Du-
Plessis 2019, 81). Die Generalstaaten
betrieben eine strategisch angelegte
Handelspolitik, indem sie die Grin-
dung von mit gewissen Souveranitats-
rechten ausgestatteten Monopolhan-
delsgesellschaften initiierten und — wo
immer erforderlich — fir den militari-
schen Schutz der etablierten Handels-
netze durch eine Kriegsflotte ausrei-
chender Grofle sorgten. Niederlandi-
sche Kaufleute erlangten auf diese
Weise bevorzugten Zugang zu vielen
Markten. Die privilegierten Handelsge-
sellschaften errichteten einige Kolo-
nien in Regionen, von wo lukrative
landwirtschaftliche Produkte (Pfeffer,
Gewirze, Zucker, Tee, Kaffee) ausge-
fuhrt werden konnten.

Den Ostseehandel dominierten die
niederlandischen Kaufleute und Ree-
dereien. Aus dem Ostseeraum impor-
tierten sie neben Getreide aus Polen
und Holz aus Skandinavien die Beipro-
dukte Pech, Teer und Asche flr den
Schiffbau sowie Kupfer und Eisen aus
Schweden fir das Metallgewerbe und
die Rdustungsproduktion. Exportiert
wurden inlandische Fertigwaren, v.a.
Textilien, und landwirtschaftliche Pro-
dukte, westeuropaische Luxuswaren
und Uberseeische Guter wie Gewlrze,
Seide, Baumwollstoffe und Porzellan.

In den 1590er-dJahren begannen
Kaufleute aus der Republik direkt mit
dem karibischen Raum zu handeln.
1621 wurde die privilegierte Westin-
dienkompanie (WIC) gegriindet. Wich-
tigstes Exportprodukt aus den von der
WIC errichteten Kolonien in NO-Brasi-
lien, Guyana und der Karibik war Rohr-
zucker. Die WIC beteiligte sich auch
am transatlantischen Sklavenhandel.
Der Amerikahandel hatte freilich fur die
Niederlande bei Weitem nicht jene Be-
deutung wie der Asienhandel. Die ers-
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te WIC wurde 1674 hoch verschuldet
aufgelost.

In Asien handelten die niederlandi-
schen Kaufleute Uberwiegend in Re-
gionen mit hoch entwickelter Wirt-
schaft, die in der Lage waren, auf die
starke Nachfrage nach ihren landwirt-
schaftlichen (Pfeffer, Gewilrznelken,
Muskatnisse, Muskat, Zimt, Kaffee,
Tee usw.) und gewerblichen Produkten
(Porzellan, Lackwaren, Seide, Baum-
wollstoffe) zu reagieren. In Sud-, Sud-
ost- und Ostasien fanden sie seit Jahr-
hunderten bestehende, dichte Han-
delsnetze vor, die von einheimischen
Kaufleuten und Seefahrerdynastien
dominiert wurden. Einige dieser Han-
delsrouten befuhren die niederlandi-
schen Kaufleute und trugen zur Inten-
sivierung der betreffenden Warenstré-
me bei, u.a. indem sie auf einigen wich-
tigen Routen regelmalige, auf be-
stimmte Monate festgelegte Handels-
fahrten etablierten. Weiters trieben sie
an ihren Stutzpunkten Handel mit asia-
tischen Kaufleuten und Schiffern, die in
die regionalen Handelsnetze integriert
waren, bspw. mit chinesischen Kauf-
leuten, die Waren aus China nach Ba-
tavia, Malakka, Manila, Formosa und
Hoi An (Vietnam) brachten.

Der Asienhandel wurde in den
1590er-Jahren aufgenommen. Auf Ini-
tiative der Generalstaaten einigten sich
die an diesem Handel beteiligten Ge-
sellschaften 1602 auf die Griindung ei-
ner mit dem Monopol fiir den Asien-
handel ausgestatteten Aktiengesell-
schaft, der Ostindienkompanie (VOC).
In dieser privilegierten Kompanie wur-
den die Fihrung der Handelsgeschéfte
und die Finanzierung getrennt. Fir alle
Teilhabenden galt beschrankte Haf-
tung, ein scharfer Bruch mit der friihe-
ren Praxis der unbeschrankten Haf-
tung fur Verbindlichkeiten. Im Laufe
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des 17. Jh. bilrgerte sich der Handel
mit VOC-Anteilen an der Amsterdamer
Borse ein. Die Generalstaaten bevoll-
méachtigten die VOC mit einigen Sou-
veranitatsrechten. Sie war bspw. be-
fugt, Vertrage Oberhauptern von aus-
landischen Furstentimern und Rei-
chen abzuschlieRen. Das Hauptquar-
tier der VOC in Asien wurde in Batavia
(heute Jakarta) eingerichtet. Die VOC
stellte als AG und als eine Form korpo-
rativer Staatlichkeit in zweifacher Hin-
sicht eine institutionelle Innovation dar.
»(B)y the 1630s the VOC had become
far and away the leading European tra-
der in Asia, outstripping not just the
Portuguese but even the rival EIC
[East India Company]* (DuPlessis
2019, 74). Das Handelsbilanzdefizit im
Asienhandel musste die VOC durch
Edelmetalle und Kupfer aus Amerika,
Europa, Persien und Japan ausglei-
chen.

Der Anteil von VOC und zweiter WIC
am Gesamtwert des niederlandischen
AuBenhandels Ende des 17. Jh. wird
auf rd. ein Zehntel geschéatzt (Prak
2005, 121). Der wertmaRig bei Weitem
grolte Anteil entfiel auf den intraeuro-
paischen Handel zur See, auf Fllissen
und Uber Land. Zu berlcksichtigen ist
allerdings, dass die Produkte aus
Ubersee zur Entstehung neuer Gewer-
bezweige in der Republik flihrten und
sie es den niederlandischen Kaufleu-
ten ermdglichten, neue Méarkte in Euro-
pa zu erschlieen. Insbesondere Ge-
wirze und Luxuswaren konnten mit
sehr hohen Gewinnmargen verkauft
werden.

Handel und kultureller Austausch

Im vorliegenden Buch befasst sich
Michael North, Professor fiir Geschich-
te der Neuzeit an der Universitat Greifs-
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wald, spezialisiert u.a. auf die Ge-
schichte der Niederlande und des Ost-
seeraums, mit den kulturellen Auswir-
kungen der weltweiten Handelsaktivi-
taten niederlandischer Kaufleute in der
wirtschaftlichen und kulturellen Blite-
zeit der Republik im 17. Jh. in einigen
Knotenpunkten dieses Handelsnetzes
und in den Vereinigten Niederlanden
selbst.

Behandelt werden zum einen die
Rolle und Rezeption der niederlandi-
schen Malerei und materiellen Kultur in
Hafenstadten bzw. Regionen, in denen
Personen aus der Republik handelten
und lebten, sowie die dortigen kulturel-
len Austauschprozesse. Zum anderen
untersucht North die Auswirkungen
dieser Interaktionen mit den Gesell-
schaften der Handelsregionen auf die
Kultur in den Niederlanden.

Auf diese Weise werden Erkenntnis-
se Uber die Perspektive der Bewohner-
schaft der betreffenden Regionen auf
das ,Goldene Zeitalter* gewonnen
ebenso wie eine differenziertere Sicht
auf die einheimische Bevolkerung der
Handelsregionen: ,Sie agierte nicht nur
als Gegner, Konkurrent und Vermittler,
sondern auch als Rezipient und Produ-
zent materieller und immaterieller Gu-
ter* (19). Im Mittelpunkt der Untersu-
chung stehen Menschen, die kulturelle
Guter und kiinstlerische Ideen von ei-
ner Welt in die andere vermittelten.

Die wichtigen niederléandischen Han-
delsregionen, mit denen sich North be-
fasst, sind der Ostseeraum, die Neuen
Niederlande, Curagao, Surinam, Per-
nambuco, Kapstadt, Batavia, Ceylon,
Japan und China. Die Bedingungen
des kulturellen Austauschs waren je-
weils sehr unterschiedlich, abhangig
vor allem davon, welchen Status die
aus den Niederlanden angereisten
Personen innehatten. Formen der Be-
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gegnung mit einheimischen Oberh&up-
tern von Firstentimern und der Bevol-
kerung reichten von Handelskontakten
und umfassenderer Kooperation bis zu
Unterwerfung und Unterdriickung. In
den Hafenstadten, wo Kaufleute spo-
radisch Handel trieben, und in den
Handelsstltzpunkten (wie Danzig, Ma-
nila oder Deshima), wo Kaufleute und
Reedereien Niederlassungen errichte-
ten und lebten, waren sie willkommene
Partner fUr wirtschaftliche Transaktio-
nen und Dienstleistungen. In den Kolo-
nien (wie Batavia, Malakka, NO-Brasi-
lien, Curacao usw.) hingegen Ubten
Beauftragte der Generalstaaten bzw.
der privilegierten Handelsgesellschaf-
ten die politische Macht aus. Und in
Weltgegenden wie dem Reich der
Ming bzw. ab 1644 der Qing, mit dem
die Kaufleute nur indirekt handeln
konnten, waren sie lediglich durch ihre
Waren prasent.

»1he Netherlands’ trading imperium
had the inadvertent side effect of dis-
seminating Dutch culture around the
globe, allowing it to mingle with the cul-
tures of other continents® (Prak 2005,
121). Die Handelsregionen wurden
Orte der transkulturellen Vermittlung.
Die Waren und die kulturellen Guter
aus den Niederlanden veranderten die
sie empfangenden Gesellschaften,
und die Bedeutung dieser Guter wan-
delte sich im kulturellen Austauschpro-
zess. Durch Rezeption und Adaption
erhielten die Bilder, Objekte und Prakti-
ken in jedem Kontext eine neue Funkti-
on. Diese konnte vom Geschenk oder
Repréasentationsobjekt bis zur Han-
delsware und zum Einrichtungsgegen-
stand reichen.

In Hafenstadten des Nord- und Ost-
seeraums war die niederlandische Kul-
tur aufgrund der Intensitat der wirt-
schaftlichen Verbindungen pragend.
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Aber selbst in Kolonien wie Batavia
hatte die Machtausibung keine kultu-
relle Dominanz zur Folge.

So wie im Spatmittelalter die hansi-
sche Kultur viele Stadte an Nord- und
Ostsee wesentlich beeinflusst hatte, so
erfolgte im spaten 16. und im 17. Jh.
eine ,Niederlandisierung“ (253) von
Stadten an der Ostsee wie Kopenha-
gen, Stockholm, Danzig, Elbing, Pillau,
Koénigsberg, Memel und Riga. Perso-
nengruppen, welche niederlandische
Kultur und Wissen in den Ostseeraum
brachten, waren neben Kaufleuten,
Faktoren und Bankiers auch Personen
aus Kunst, Handwerk und Bauern-
schaft. Das o6ffentliche Bauen der Nie-
derlande galt in Danemark und Schwe-
den als vorbildlich. Sehr intensiv war
die Rezeption niederlandischer Archi-
tektur dartiber hinaus in Polen, beson-
ders in Danzig, aber durch Kontakte im
Rahmen des Getreidehandels ebenso
bis weit in den Siidosten der Adelsre-
publik.

Die bedeutenden Handelsstadte an
der Ostsee waren nicht nur Orte der
kulturellen Rezeption und Interaktion,
sondern auch Orte des Wissenstrans-
fers. Dieser erfolgte durch niederlandi-
sche Fachleute in den Bereichen
Schiffbau, Schifffahrt und Navigation,
Wasserbau, Landwirtschaft, Textilge-
werbe usw., ferner verkérpert in Form
von Windmduhlen, Schiffen und Web-
stihlen, aufllerdem mittels Buchpro-
duktion. Im 17. Jh. wurden in den Wis-
senszentren Amsterdam und Leiden

474

48. Jahrgang (2022), Heft 3

Bicher in vielen Sprachen und auf vie-
len Wissensgebieten publiziert. Die
Leidener Universitat bildete den Hoch-
schullehrernachwuchs von protestanti-
schen Landern aus.

In den Niederlanden wiederum be-
wirkte die umfangreiche Einfuhr von
Waren aus Asien, insbesondere von
Porzellan, Seide und Baumwolle, ne-
ben zahlreichen Produktionsverande-
rungen auch einen Wandel des kultu-
rellen Geschmacks.

North hat einen wichtigen Beitrag
zum transkulturellen Austausch wéah-
rend der Globalisierung in der Frihen
Neuzeit geleistet, der sowohl bei Wirt-
schafts- als auch bei Kulturhistori-
ker:innen und bei Fachleuten der Ge-
schichte der Globalisierung grofRes In-
teresse finden wird.

Michael Mesch
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Konzerne an die Kette

Bohrn Mena, Sebastian/Bohrn Mena,
Veronika (2021). Konzerne an die Kette!
So stoppen wir die Ausbeutung von
Umwelt und Menschen. Wien,
Brandstatter Verlag. 208 Seiten.
Gebundenes Buch. 20,00 EUR.
ISBN 978-3-7106-0560-4.

Vor wenigen Monaten wurde auf EU-
Ebene ein Lieferkettengesetz be-
schlossen. Die endgultige Version hat
zwar grof3e Licken und gilt nur fir we-
nige groRe Unternehmen, wird aber
dennoch als ein erster Erfolg der EU-
weiten Kampagne fiir mehr Verantwor-
tung in der Lieferkette gesehen. In
Frankreich wurde schon 2017 das ver-
gleichsweise strenge ,Loi de Vigilance*®
beschlossen, und auch im Deutschen
Bundestag einigte man sich 2021 auf
ein Lieferkettengesetz. Die Frage, wer
fur arbeitsrechtliche Versté3e und Um-
weltzerstérung in einer globalisierten
Welt haften muss, hat in den letzten
Jahren an Bedeutung gewonnen.

Die Debatte hat auch Osterreich er-
reicht, und seit 2020 setzt sich unter
anderem die ,Initiative Lieferkettenge-
setz" fur eine bessere Konzernhaftung
ein. Als Begrunder:innen der Initiative
haben Veronika und Sebastian Bohrn
Mena sich in Form eines Buchs mit
dem treffenden Titel ,Konzerne an die
Kette!* mit dem Thema befasst.

In ,Konzerne an die Kette!“ beschafti-
gen sich die beiden Autor:innen auf
rund 200 Seiten mit den Missstanden,
die in der Produktion entlang globaler
Lieferketten unter anderem durch un-
durchsichtige Konzernstrukturen, Steu-
erflucht und fehlende Regulatorien be-
stehen. Angefangen bei katastropha-
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len Arbeitsbedingungen in der Fleisch-
industrie Uber die Zerstérung der Bo-
den durch Monokulturen bis hin zum
Abbau seltener Erden bleibt nach dem
Lesen des Buchs wenig von der von
Konzernen gerne propagierten heilen
Welt Ubrig. Dabei analysieren die bei-
den Autor:innen diese Missstédnde an-
hand von drei Waren — einer Tiefkihl-
pizza, einem Handy und Turnschuhen.

Die Tiefkihlpizza wird dafur in ihre
Teile zerlegt — Salami, Tomaten, Kése
und Weizenteigboden —, und Veronika
und Sebastian Bohrn Mena nehmen
ihre Leser:innen mit auf den Weg zum
Ursprung des jeweiligen Produkts.
Uber die Tomaten erfahren wir, dass
auf den italienischen Plantagen viele
Arbeiter:innen ohne Dokumente arbei-
ten. Oft sind es Wanderarbeiter:innen,
die Vertrage in Sprachen, die nicht ihre
Muttersprache sind, vorgelegt bekom-
men und schamlos ausgebeutet wer-
den. 15-Stunden-Tage sind keine Sel-
tenheit. Wie schon andere Recherchen
Uber Erntehelfer:innen aufgedeckt ha-
ben, mussen die Arbeiter:iinnen auch
noch Zahlungen fir katastrophale Un-
terklinfte leisten und bekommen einen
Hungerlohn. Ahnlich fiirchterlich sind
die  Arbeitsbedingungen in den
Schlachthéfen, denen man bei der Sa-
lamipizza als nachstes auf die Spur
kommt. Neben der Ausbeutung der
Menschen stellen die Autor:innen hier
auch das Tierleid ins Zentrum und ma-
chen deutlich, welche Folter industriel-
le Massentierhaltung fiir die Nutztiere
bedeutet. Gleichzeitig arbeiten sie he-
raus, welch profitables Geschaft das
fir Fleischproduzenten wie Tonnies
oder Lebensmittelfirmen wie Nestlé
oder die Rewe Group ist. Ahnlich scho-
nungslos wird mit der Milchindustrie
und der Agrarproduktion abgerechnet.
Am Ende ist klar, dass in der Herstel-
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lung einer Salamipizza Arbeiter:innen
und Umwelt auf dem ganzen Globus
ausgebeutet werden, wahrend sich die
Manager:innen an der Spitze der Lie-
ferkette eine goldene Nase verdienen.

Wenig Uberraschend zeigt auch die
Handyproduktion kein anderes Bild.
Die Produktionsstrukturen von Sam-
sung und Apple werden unter die Lupe
genommen und die Handyproduktion
vom Schirfen seltener Erden im Kon-
go bis hin zu den Fabriken von Fox-
conn in China seziert. Die Autor:innen
betonen dabei stets, dass in der Mar-
ketingwelt der Grol3konzerne zwar die
Erfinder:innen personlich ins Rampen-
licht gestellt werden, der eigentliche
Produktionsprozess jedoch im Dun-
keln bleibt. Abgerundet wird die Schil-
derung durch das Aufzeigen der Profi-
te, die Apple nicht nur mit der Ausbeu-
tung der Arbeiter:innen in der Lieferket-
te, sondern auch in Steueroasen macht.

Als letztes Beispiel dient den Au-
tor:innen die Sportschuhproduktion.
Wahrend auf den Websites der groRen
Markenfirmen zwar davon zu lesen ist,
dass die Unternehmen seit Jahren ihr
Engagementim Bereich Nachhaltigkeit
verbessern, entlarvt sich das nach kur-
zer Recherche als Marketing-Gag. Von
der Produktion der Stoffe in Fabriken in
Vietnam Uber die Entsorgung des Plas-
tikmulls, der unsachgemal ins Meer
gekippt wird, bis hin zur Bearbeitung
von Leder mit giftigen Gerbstoffen wird
klar, dass der Traum von den neuesten
Sneakern fur andere Akteur:iinnen in
der Lieferkette viel eher einem Alb-
traum gleicht. Neben den problemati-
schen Produktionsbedingungen neh-
men sich die Autor:iinnen auch noch
die Logistik und die Industrieschifffahrt
vor und zeigen auf, wie Frachtschiffe
die Okosysteme der Meere konse-
quent zerstoren.
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Nach der Lektire von ,Konzerne an
die Kette!“ kdnnen vermutlich die we-
nigsten Leser:innen gut einschlafen.
Ohne Beschénigung wird man damit
konfrontiert, unter welchen Bedingun-
gen Produkte des alltaglichen Lebens
hergestellt werden und welche Folgen
das flr die Arbeiter:innen am Beginn
der Warenketten hat. Wahrend die
Auseinandersetzung mit Arbeitsbedin-
gungen in der Peripherie zwar selten
leichte Kost ist, liegt das Gefiuhl von
Ohnmacht, das sich beim Lesen auftut,
auch am fehlenden Konnex zwischen
Analyse und Forderungen, eine Leer-
stelle, die bei ,Konzerne an die Kette!"
leider zurlckbleibt.

Veronika und Sebastian Bohrn Mena
liefern einen eindriicklichen Einblick in
die Arbeitsbedingungen am unteren
Ende globaler Produktionsnetzwerke.
Mit dieser Leistung ist das Buch vor al-
lem fur Neuinteressierte sicher eine
Empfehlung wert. Schonungslos wer-
den die Folgen des globalisierten Kapi-
talismus aufgezeigt und die Leser:in-
nen ungeschdont damit konfrontiert,
dass vieles an unserer Lebens- und
Produktionsweise flir andere Ausbeu-
tung bedeutet.

Doch gleichzeitig bleiben bei den Le-
ser:iinnen durch viele Leerstellen Fra-
gen offen. Zwar beschreiben die bei-
den im Abschlusskapitel die Mdglich-
keiten, die ein Lieferkettengesetz brin-
gen koénnte, doch dies wirkt kaum mit
der schonungslosen Analyse davor
verbunden. So gehen die Autor:innen
in ihren drei Fallbeispielen intensiv auf
die ungleiche Wertverteilung und die
enormen Gewinne ein, die Grof3kon-
zerne einfahren (in der Giiterkettenfor-
schung oft mit der ,Smile-Kurve® be-
schrieben, die aufzeigt, dass die héch-
sten Gewinne an einer Ware am An-
fang — Design — und am Ende — Ver-
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trieb — gemacht werden), doch in den
Forderungen geht es abschlielRend pri-
mar um einen juristischen Rahmen,
der gewisse besonders problemati-
sche Produzent:iinnen in die Schran-
ken weisen, aber die Machtverteilung
innerhalb der globalen Warenketten
nicht grof3 verandern wirde.

Uber weite Strecken bleibt offen, wie
ein Lieferkettengesetz die geschilder-
ten katastrophalen Zustande unterbin-
den kann. Immer wieder schreiben die
Autor:innen von einem Mangel an
Transparenz, den es zu beheben gelte.
Gleichzeitig bleibt unklar, wie Transpa-
renz etwas an der Situation andern
kénnte. Ahnlich vage bleiben die Aus-
fihrungen darlber, wie genau besse-
res Monitoring und die Sanktionierung
von Unternehmen, die gegen das Ar-
beitsrecht verstof3en, funktionieren
sollten und wie sich dadurch die Pro-
duktionsbedingungen fundamental an-
dern wirden. Das liegt aber nicht etwa
daran, dass ein Lieferkettengesetz
grundsatzlich zahnlos ware, sondern
daran, dass die Autor:innen auf weiter
Strecke auf der deskriptiven Ebene
bleiben und Erkenntnisse zu Machtver-
haltnissen und Akteurskonstellationen,
die die (gewerkschaftsnahe) Forschung
zu globalen Produktionsnetzwerken
und transnationaler Organisierung her-
vorgebracht hat, nicht in das Buch ein-
flieRen.! Moglichkeiten zur globalen

1 Beispiele hierfir waren etwa die For-
schung von Mark Anner, der sich mit
verschiedenen Formen von Allianzen in
globalen Produktionsnetzwerken befasst
(Anner, M. (2015). Worker resistance in
global supply chains: Wildcat strikes,
international accords and transnational
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Kooperation werden zwar angeschnit-
ten, aber nicht weiter vertieft.

Die groRte Schwache von ,Konzerne
an die Kette!“ ist daran anschlielRend
der unklare Umgang mit Verantwor-
tung und Solidaritat. Wahrend zu-
nachst zwar betont wird, dass es nicht
um Konsumkritik gehe und die Grof3-
konzerne mit ihren Geschaftspraktiken
zur Verantwortung gezogen werden
missen, appellieren Veronika und Se-
bastian Bohrn Mena schlussendlich
doch an uns, dass wir uns in unserer
Rolle als Konsument:innen dafiir ein-
setzen, etwa Uber ein Lieferkettenge-
setz bessere Arbeitsbedingungen in
globalen Lieferketten zu erreichen.

Ungeachtet der Forderung nach so
einem Gesetz scheint hier durch, dass
wir uns nicht als Arbeitende oder als
Teil einer globalen Gewerkschaftsbe-
wegung solidarisieren sollen, sondern
als Kaufer:innen der Endprodukte. Das
fuhrt jedoch letztlich dazu, dass man
sich selbst nur als Konsument:in und
damit zwangslaufig als Ausbeuter:in
angesprochen fihlt und der gemeinsa-
me Kampf gegen die Macht der Grol3-
konzerne als das Verbindende ausge-
klammert bleibt. Fir globale gerechte
Arbeitsbedingungen wird es aber

ebendiesen gemeinsamen Kampf
brauchen.

Miriam Frauenlob

campaigns. International Journal of

Labour Research 7 (1/2), 17) oder das
aktuelle ,Journal fiir Entwicklungspolitik*
(JEP) zum Thema ,Scaling up? On the
possibilities and limits of transnational
labor organized in globalized produc-
tion*“.
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Kompass im Zeitenbruch

Rezension von: Aulenbacher,
Brigitte/Deppe, Frank/Dorre, Klaus/
Ehlscheid, Christoph/Pickshaus, Klaus
(Hg.) (2021). Mosaiklinke Zukunftspfade.
Gewerkschaft — Politik — Wissenschaft.
Miinster, Verlag Westfalisches
Dampfboot. 418 Seiten. 41,20 EUR.
ISBN 978-3-89691-064-6.

Es sind im wahrsten Sinn existentiel-
le Krisen, die sich gerade Uberschla-
gen. Die Rede von der ,Polykrise” oder
.Permakrise” versucht mitunter, diese
einzigartige Verflechtung von Klimaka-
tastrophen, Covid-19-Pandemie, Teu-
erung, Krieg u.v.m. auf den Punkt zu
bringen. Doch welche gesellschaftli-
chen Perspektiven, die Uber einen ver-
unsicherten und pessimistischen Blick
in die Zukunft hinausweisen, kénnen
daraus erwachsen? Wenn — nach Ber-
tolt Brecht — Denken etwas ist, das ,auf
Schwierigkeiten folgt und dem Handeln
vorausgeht®, dann stellt sich nicht zu-
letzt die Frage: Wo versammelt sich
dieses kritische Denken, wo findet der
zugehdrige Austausch Uberhaupt statt?
Welche produktiven Anlasse gibt es fiir
diesbezilgliche Nachdenkpausen —ge-
rade angesichts des hohen Tempos im
aktuellen Krisengeschehen und not-
pragmatischer Rettungsversuche?

Der vorliegende Sammelband ist in
dieser Vielfachkrise ein wichtiges Fo-
rum fir Fragen nach den Perspektiven
und der Transformationsfahigkeit einer
Mosaiklinken. In solch einer gesell-
schaftlichen Kraft missten sich — wie
Hans-Jurgen Urban zuletzt rund um
die Covid-19-Krise und ihre europapo-
litischen Auswirkungen festhielt — ,un-
terschiedliche Organisationen, Bewe-
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gungen und Personlichkeiten unter
Beibehaltung ihrer Identitdten zusam-
menfinden und sich auf ein sozial-6ko-
logisches Reformprojekt verstandi
gen“'. Ohne diese Fahigkeit zu einen-
der Vielfalt drohe eine Wiederholung
vormaliger Krisenerfahrungen: ,Wie-
der einmal schwéchelt der neoliberale
Kapitalismus, und wieder einmal fehlt
eine Kraft, die die Gunst der Stunde
nutzen und die Gesellschaft auf einen
progressiven Pfad drangen koénnte“2.
Vor diesem Hintergrund bietet der
Sammelband ,Mosaiklinke Zukunfts-
pfade. Gewerkschaft — Wissenschaft —
Politik“ reichhaltiges Material firr einen
produktiven Umgang mit den Wider-
sprichen, Gemeinsamkeiten und
Lernerfahrungen, die mit der Frage
nach der Allianzfahigkeit fur ein derart
gegenhegemoniales Projekt verbun-
den sind. Der unmittelbare Anlass der
Publikation — die Wirdigung Hans-Jur-
gen Urbans 60. Geburtstags — erinnert
keineswegs an verunglickte Umset-
zungen des Genres Festschriften. In-
trospektive  Selbstbeweihraucherung
ist darin also nicht angesagt. Vielmehr
gelingt der positive Kontrast, indem
Hans-Jurgen Urbans Interventionen
als Gewerkschafter, politisch Enga-
gierter und Wissenschafter an sechs
Themenstationen diskussionsfreudig
aufgegriffen, kritisch gewdirdigt und so-
lidarisch weiterentwickelt werden. Die
Interventionen der versammelten Au-
tor:innenschaft (mehr als 70) lassen
sich folglich selbst als lebhafter Beitrag
daflr verstehen, ein mosaiklinkes Pro-
jekt voranzubringen.

1 Urban 2020, 8.
2 Ebd.
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Erweiterung gewerkschaftlicher
Machtressourcen

Daflr haben die Herausgeber:innen
Brigitte Aulenbacher (Univ. Linz), Frank
Deppe (Univ. Marburg, em.), Klaus
Dérre (Univ. Jena), Christoph Ehl-
scheid (IG Metall) und Klaus Pickshaus
(vormals IG Metall, freier Publizist) the-
matisch eine kluge Struktur gewahlt.
Sie vermag es, die politisch-intellektu-
ellen Beweggrinde des Jubilars an-
hand seiner zentralen Wirkungsberei-
che gut einzufangen. Den Einstieg bil-
det eine eingehendere Auseinander-
setzung damit, was die Mosaiklinke
sein kann, was sie fordert und vor wel-
chen Bewahrungsproben sie kunftig
stehen wird (1. Zur Zukunft der Mosai-
klinken). Anschlief3end richtet sich das
Augenmerk auf die gesellschaftliche
.Homebase“ von Hans-Jurgen Urban:
seine Verdienste um ein erweitertes
Verstandnis gewerkschaftlicher Mach-
tressourcen, deren Weiterentwicklung
im Zeichen der ,6konomisch-6kologi-
schen Zangenkrise“ (Dérre) und die
Rolle der Gewerkschaften als transfor-
mative Kraft (2. Zum politischen Man-
dat der Gewerkschaften). Der dritte
Abschnitt knlpft direkt daran an, indem
er die Perspektiven demokratischen
Wirtschaftens, Widersprichlichkeiten
von sog. Systemrelevanz in kapitalisti-
schen Krisen und die Gefahr rechter
Gegenbewegungen zur ,Marktgesell-
schaft® (Polanyi) beleuchtet (3. Trans-
formation, Rechtspopulismus und Wirt-
schaftsdemokratie im 21. Jahrhun-
dert). Der Folgeteil widmet sich wieder-
um einer ,unverzichtbaren Institution
zur Humanisierung und Demokratisie-
rung unserer Gesellschaft® (Urban):
dem Sozialstaat. Dieser wird — mit vor-
nehmlichem Bezug auf Deutschland —
hinsichtlich seiner zuletzt pandemiebe-
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dingt besonders stark geforderten Si-
cherungsfunktionen und seiner Rolle in
einer sozial-6kologischen Wende ver-
handelt (4. Zur Aufgabe der sozial-
staatlichen Erneuerung). Darauf folgt
die vorletzte Themenstation, die den
Fokus auf die zunehmenden Belastun-
gen in der Arbeitswelt und notwendige
Weiterentwicklungen im Arbeitsschutz
legt. In diesem gewerkschaftlichen
Kerngebiet dienen mitunter Digitalisie-
rung und Corona-Pandemie als Brenn-
glas fiir aktuelle Herausforderungen (5.
Aufgaben einer Arbeitspolitik). Der
Schlussteil dieses Streifzugs durch
wichtige Wirkungsfelder des ,belese-
nen Gewerkschaftsintellektuellen (so
die Charakterisierung Hans-Jirgen Ur-
bans durch Klaus Ddérre) widmet sich
seinem europapolitischen Aktionsradi-
us. Damit erfahrt nicht nur sein langjah-
riger Einsatz fur einen sozial-6kologi-
schen Paradigmenwechsel der EU
eine kritische Wirdigung. Hier bietet
sich auch die Gelegenheit, das Span-
nungsverhaltnis zwischen einem radi-
kalisierten deutschen Exportregime
und einer internationalistisch orientier-
ten Mosaiklinken zu diskutieren (6.
Aufgaben der Europapolitik).

Mosaiklinke Verstindigungsarbeit

Der reichhaltige Sammelband liest
sich weder zigig ,in einem Stiick“ noch
eignet er sich als Einstiegslektire. Da-
fur ist womaoglich einer der vielen Zeit-
schriften- und Blogartikel Urbans (oder
Interviews mit ihm) die bessere Wahl.
Diese sind mit einem Besuch auf sei-
ner Homepage® auch schnell gefun-
den, ebenso wie ein Uberblick zu sei-
nem Schriftenverzeichnis (worauf der
Sammelband verzichtet). Zugleich |adt

3 www.hans-juergen.urban.de
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.Mosaiklinke Zukunftspfade“ aus der
Perspektive von 2021 — also noch vor
der volligen Eskalation des Ukraine-
Kriegs — dazu ein, angesichts der dra-
matisch beschleunigten Krisen innezu-
halten und Uber mdgliche Orientie-
rungshilfen in diesem Zeitenbruch zu
reflektieren. Dafir missen an dieser
Stelle zwei Auszlige aus dem umfang-
reichen Diskussionsmaterial genlgen.

Wenn etwa Brigitte Aulenbacher in
ihrem Aufschlag zur ,,Mosaik-Linken’
in der Transformation des Kapitalis-
mus“ hervorhebt, dass Letzterer eine
»Strukturell sorglose Gesellschaftsfor-
mation® sei, dann gewinnt dieser Be-
fund in der kriegsbedingt verscharften
Vielfachkrise nochmals an Deutlich-
keit: Die Folgen dieser Sorglosigkeit
wurden in der Corona-Krise zuletzt
markant als ,beklatschte Systemrele-
vanz“4 auf den Begriff gebracht. Dieses
Verdrangen gesellschaftlicher Repro-
duktionsfragen aus der 6konomischen
und staatlichen Wahrnehmung zeigt
sich nicht nur in der austeritatspoliti-
schen Beschadigung, Privatisierung
und (Re-)Familiarisierung von Sorge-
arbeit in Bereichen wie etwa Gesund-
heit, Pflege, Bildung oder Kinderbe-
treuung. Dazu kommt die Brutalitat, mit
der diese Sorglosigkeit das gerade
auch energiepolitisch strauchelnde Eu-
ropa einholt: Das verdrangte Zersto-
rungspotential der fossilistischen Ab-
hangigkeiten und Verwundbarkeiten
zeigt sich in den katastrophalen Folgen
der vertieften Klimakrise. Hinzu tritt ak-
tuell auBerdem noch die energiepoliti-
sche Kriegsfiihrung mit Kohle, Ol und
Gas, die Europa drastisch seine wirt-
schaftlichen und sozialen Schwach-
stellen vor Augen fiihrt. Aulenbachers
Pladoyer fur einen mosaiklinken Zu-

4 Haim/Mader/Schultheil? 2021
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kunftspfad, der ,gesellschaftliche Sor-
genverantwortung und Wirtschaftsde-
mokratie“ zusammenfihrt, gewinnt so
nochmals an Dringlichkeit. In diesem
Zusammenhang sind zum einen Ur-
bans langjahrige Arbeiten fir ein er-
neuertes Konzept von Wirtschaftsde-
mokratie hochrelevant: Etwa wenn es
um die gesellschaftliche Ruckbindung
wirtschaftspolitischer Entscheidungen,
die Offensivkraft gewerkschaftlicher
Verteilungspolitik in diesen zugespitz-
ten Transformationskonflikten und Ein-
griffe in Verfugungsrechte fossilisti-
scher GroRkonzerne fiir einen Uber-
gang zu einer ,6ko-sozialen Wirt-
schaftsdemokratie*> geht. Zum ande-
ren erinnert Aulenbachers Intervention
daran, dass das mosaiklinke Projekt
zwar vielfach vom Ideal einer neu be-
grindeten Kooperationskultur  zwi-
schen unterschiedlichen gesellschaftli-
chen Arbeitsbereichen sowie feldiber-
greifender Alltagserfahrung und Exper-
tise getragen ist. Doch dieses sich ge-
genseitig ermachtigende Potential soll
nicht verdecken, dass das mosaiklinke
Projekt zugleich selbst von der de-
struktiven Kehrseite der real existieren-
den ,sorglosen® gesellschaftlichen Ar-
beitsteilung betroffen ist. Das kann sich
nicht zuletzt am Gefalle in der politi-
schen Interessensorganisation und in
der Deutungshoheit Uber gegenhege-
moniale Prioritadten zeigen. Der Um-
gang mit dieser ,Sorglosigkeit* fordert
die Mosaiklinke umso mehr auch in ih-
ren eigenen Reihen, wenn z.B. die
niedrige Anerkennung sowie Entloh-
nung von Arbeit am Menschen in Sor-
gesektoren wie Gesundheit und Pflege
auf die hoher gratifizierte Arbeit in tech-
nologieintensiven Exportsektoren trifft
(samt gegensatzlicher Erfahrungswer-

5 Urban 2022
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te, z.B. in der Corona-Krise). Die For-
derung nach einem gréReren gesell-
schaftlichen Einfluss auf ,die Wirt-
schaft” muss nach Aulenbacher vor al-
lem deren alltaglichen (re)produktiven
Grundlagen, die Rickbindung an ihre
,Lebensdienlichkeit* und den ,Bruch

mit allen Herrschaftsverhaltnissen®
einschlielRen.
Orientierungshilfe

in briichigen Zeiten

An dieses Pladoyer fir ein konse-
quentes Zusammenfihren von ,gesell-
schaftlicher Sorgeverantwortung und
Wirtschaftsdemokratie® lasst sich die
Diskussion zu Urbans strategischer In-
tervention in die sog. Wachstumsde-
batte gut anschlieRen: Diese beruht
auf seiner Diagnose, dass kapitalisti-
sche Gegenwartsgesellschaften nicht
nur als ,Uberfluss-“, sondern auch als
,Defizitgesellschaften*® zu verstehen
sind. Daraus resultiert wiederum die
Orientierung an einem selektiven
Wachstumsbegriff: Damit riickt die Fra-
ge in den Vordergrund, welche gesell-
schaftlichen Bereiche in der sozial-
Okologischen Transformation notwen-
digerweise rick- und welche gezielt
ausgebaut werden mussen. Diesbe-
zuglich teilt Ulrich Brand in seinem Bei-
trag ,Wohlstand statt Wachstum!“ zwar
die Perspektive eines notwendigen
Ausbaus in ,defizitdren” Bereichen wie
etwa Gesundheit, Pflege, Bildung, er-
neuerbare Energien, 6ffentlicher Ver-
kehr u.v.m. Auch Uberschneiden sich
die beiden Sichtweisen naheliegender-
weise dort, wo es um ein anderes
Wohlstandsverstandnis geht. Doch fir
kiinftige Auseinandersetzungen ware
es durchaus aufschlussreich, einen

6 Urban 2019
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~produktiven Dissens” Uber die Wider-
spriiche zu vertiefen, die aus einem
derart strategisch selektiven Wachs-
tumsverstéandnis erwachsen koénnen.
So hebt Brand etwa hervor, dass sich
die Postwachstums-Perspektive nicht
auf eine Dekarbonisierung der indu-
striellen Wertschdpfung beschrankt.
Aber wie weit reicht in diesem Zusam-
menhang das geteilte Verstandnis flr
notwendige Eingriffe in gesellschaftli-
che Macht- und Eigentumsverhaltnis-
se? Erweiterte Klarungsarbeiten und
Konfliktfahigkeit stehen hier — auch in
den Reihen einer Mosaiklinken — bei-
spielsweise noch an, wenn es um die
Kriterien fir und die Entscheidungs-
macht Uber einen — so Brand — ,not-
wendigen Rulckbau industrieller Ver-
sorgungssysteme insbesondere in den
hochindustrialisierten Landern“ geht.
Damit verbunden sind nicht zuletzt die
drdngenden Fragen nach einer ge-
rechten globalen Verteilung klimapoli-
tisch beschrankter Produktionskapazi-
taten zwischen Nord und Sid, nach
der (Uber-)Nutzung noch vorhandener
nattrlicher Ressourcen, der Verfu-
gungsmacht Uber kritische Rohstoffe
der Dekarbonisierung (z.B. Lithium,
Kobalt) und nach den Grenzen aktuel-
ler Rufe nach ,strategisch autonomer*
Versorgungssicherheit auf einem bren-
nenden Planeten. Wie tragfahig ist
eine mosaiklinke Perspektive auf die
(Post-)Wachstumsdiskussion,  wenn
deren globale Dimension tatsachlich
konsequent bericksichtigt wird? Da-
von sind geradewegs auch die sozial-
Okologischen Grenzen des exportis-
tisch-merkantilistischen  Wachstums-
modells Deutschlands und seiner euro-
paischen Ableger berihrt. Diese The-
men bei der Suche nach Alternativen
zu einer weiteren Verscharfung geo-
O6konomischer Standortrivalitdten zu

481



Wirtschaft und Gesellschaft

vertiefen, ware jedenfalls eine weiter-
fihrende Debatte wert.

Bruch mit der politokonomischen
Erblast

Unlangst war in der deutschen ,Wirt-
schaftswoche” zu lesen, dass den Ex-
portweltmeister gerade ,eine Sinnkri-
se“? plage. Angesichts der explodie-
renden Energiekosten wird eine ,Kran-
ker-Mann-Falle* fur ,made in Germa-
ny“ befirchtet. Kann die Mosaiklinke
diese Sinnkrise fir einen Bruch mit al-
ten  Pfadabhangigkeiten  nutzen?
Hans-Jurgen Urban hebt in einem ak-
tuellen Beitrag® hervor, dass sein Pla-
doyer fiir eine ,,6ko-soziale Wirtschafts-
demokratie“ gerade als Kontrast zu ei-
ner bloRen ,grinen Modernisierung
des gegenwartigen Wachstumsmo-
dells® zu verstehen ist. Doch was be-
deutet die neuerliche Radikalisierung
der globalen ,Poly-“ und ,Permakrise”
fur die Durchsetzungschancen eines
mosaiklinken Projekts? Daflr ist der
Sammelband zwar in entscheidenden
Strategiefeldern eine Orientierungshil-
fe. Ob das Projekt einer Mosaiklinken
in dieser einzigartigen Krisenkonstella-
tion genuigend Konfliktfahigkeit und ge-

7 Wirtschaftswoche vom 26.8.2022, 3.
8 Urban 2022, 341.
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genhegemoniale Strahlkraft entwickeln
kann — das kann die Aufsatzsammlung
freilich nicht beantworten. Uber das Ob
und Wie I&sst sich aber anhand der da-
rin reichlich aufgegriffenen ,produkti-
ven Provokationen* Hans-Jirgen Ur-
bans vortrefflich diskutieren und auch
streiten.

Oliver Prausmiiller
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Gewinne ohne Investitionen
und ohne Innovation —
der Aktionir:innenkapitalismus
zerstort seine Grundlagen
in der realen Wirtschaft

Gelles, David (2022). The Man Who
Broke Capitalism. How Jack Welch
Gutted the Heartland and Crushed the
Soul of Corporate America —and How to
Undo His Legacy. New York, Simon &
Schuster. 272 Seiten. Gebundenes Buch.
28 EUR. ISBN 978-1-98-217644-0.

So wurde die Herrschaft der
Aktienbesitzenden gerechtfertigt

Sowohl in den USA wie auch in Euro-
pa waren die sogenannten Nach-
kriegsjahrzehnte — die Jahre zwischen
1950 und 1970 — von rasch steigen-
dem und breit gestreutem Wohlstand
gepragt. Seither hat sich das Wachs-
tum der Wirtschaft verlangsamt. Von
diesem geringeren Wachstum haben
vor allem die schon Reicheren profi-
tiert. Die Ungleichheit in Einkommen
und Vermdgen hat zugenommen —
langsam in Europa, drastisch in den
USA. Dort sind heute die Einkommen
annahernd so ungleich verteilt wie in
Lateinamerika, das fur seine grof3en
Unterschiede zwischen Arm und Reich
bekannt ist. In den Unternehmen hat
sich die Kluft zwischen den reich ent-
lohnten Vorstandsmitgliedern und den
Arbeitnehmer:innen deutlich vergro-
Rert.

Die durchschnittliche jahrliche Ent-
lohnung der Vorstandsmitglieder der
groRen amerikanischen Unternehmen
betrug 1978 1,85 Millionen US-Dollar.
Das war das 50-fache des damaligen
Durchschnittseinkommens einer Arbei-
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terin bzw. eines Arbeiters. Vierzig Jah-
re spater, im Jahre 2018, bezogen die
Vorstandsmitglieder von US-GrofRRun-
ternehmen im Durchschnitt eine jahrli-
che Entlohnung von 21,5 Millionen Dol-
lar. Gegenulber 1978 ist das eine Stei-
gerung um 940%, und die Vorstands-
bezlige Ubersteigen das Durch-
schnittseinkommen der US-Arbeiter:in-
nen um das 368-fache.!

Das Wachstum der US-Wirtschaft ist
in den letzten Jahren in Form von Ak-
tienriickkaufen und Dividenden in ho-
hem Malf} Aktienbesitzer:innen zugute-
gekommen. Zwischen 2003 und 2012
flossen die Gewinne von Aktiengesell-
schaften zu 54% (!) in Aktienrtickkaufe
und zu 37% in Dividenden. Das lie® nur
wenig Ubrig fur Investitionen, For-
schung und Entwicklung sowie Lohn-
steigerungen. Waren die Gewinne an-
ders verwendet und grofteils an Ar-
beitnehmer:innen weitergegeben wor-
den, dann hatten durchschnittliche US-
Arbeitnehmer:innen jeweils Uber ein
Jahreseinkommen von 102.000 US-
Dollar verfiigen kénnen. lhr heutiges
tatsachliches Einkommen ist aber nur
halb so hoch.?

Die Privilegierung der Aktienbesit-
zer:innen hat die US-Industrie nicht ge-
starkt. Die Industrieproduktion hat
2020 lediglich 11% zum US-National-
produkt beigetragen (gegeniiber 27%
in China, 20% in Japan, 18% in
Deutschland und 19%3 in der Schweiz).

Zwar sinkt mit wachsendem Wohl-
stand tendenziell der Anteil der Indus-
trie an der Wertschopfung,* aber wie

1 Mishel, Lawrence/Wolfe, Julia (2019).
CEO Compensation has grown 940%
since 1978. Economic Policy Institute.

2 William Lazonick (2014). Profits without
prosperity. Harvard Business Review.

3 Daten der Weltbank 2020.

4 Der Industrieanteil am BNP in Oster-
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das Beispiel der reichen Schweiz zeigt,
ist das nicht zwingend. Ein hoher Indu-
strieanteil ist jedenfalls maRgeblich fir
den internationalen Rang und Stellen-
wert eines Staates. Die industrielle
Produktion erfolgt namlich Uberwie-
gend im sogenannten exponierten
Sektor der Volkswirtschaft, also in je-
nem Teil der Wirtschaft, der mehr als
andere der internationalen Konkurrenz
ausgesetztist. Die Grofie, Produktivitat
und Konkurrenzfahigkeit einer heimi-
schen Industrie bestimmt damit groR3-
teils den aulReren Wert einer Landes-
wahrung und damit die Wirtschafts-
macht eines Landes.

Wie im Vereinigten Kdnigreich, wo
die Industrieproduktion nur mehr 9%
des Nationalprodukts ausmacht, war
der Prozess der Deindustrialisierung
auch in den USA ein rascher. Das legt
nahe, dass dies nicht zuletzt Folge des
beiden Staaten gemeinsamen Wirt-
schaftsmodelles sein konnte. Diese
Form der Wirtschaftspolitik (das Modell
des sogenannten Shareholder Value)
privilegiert Aktienbesitzer:innen vor al-
len anderen, die ebenfalls an der Wirt-
schaft beteiligt sind.

Diese Privilegierung der Aktienbesit-
zer:innen steht im Widerspruch zu Un-
tersuchungen dartber, welche Fakto-
ren tatsachlich zum Wirtschaftswachs-
tum beitragen. Die traditionelle Natio-
naldkonomie hat nur zwei Treiber der
wirtschaftlichen Entwicklung erkennen
wollen, namlich die Arbeitskrafte auf
der einen Seite und das Finanzkapital

reich war 2020 mit 17% im internationa-
len Vergleich immer noch relativ hoch,
doch es sollte zu denken geben, dass er
geringer ist als der Industrieanteil im
schweizerischen BNP und dass der
Anteil der Industrieproduktion am &ster-
reichischen BNP Uberdies rasch gesun-
ken ist: 1980 lag er noch bei 22%.
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auf der anderen. Dabei wurde aber vie-
les andere Ubersehen, das fir das
Wachstum der Wirtschaft sorgt. Diese
zusatzlichen Treiber von wirtschaftli-
chem Wachstum sind unter dem Be-
griff ,Gesamtfaktorproduktivitat® (Total
Factor Productivity — TFP) zusammen-
gefasst. Hinter dieser Bezeichnung
verbirgt sich etwa der Beitrag durch die
bessere Ausbildung und Qualifikation
der Arbeitskrafte (Human Capital), der
Beitrag durch staatliche Vorleistungen
wie Infrastruktur und vor allem aber der
Beitrag, den technischer Fortschritt
zum Wachstum der Wirtschaft leistet.

Die Gesamtfaktorproduktivitat ist in
hohem Mal} gesellschaftlich/politisch
bestimmt. Sie tragt mehr zur Steige-
rung der gesamtwirtschaftlichen Pro-
duktivitét bei als zusatzliche Arbeits-
krafte oder zusatzliches Kapital. Der
Beitrag, den zusatzliches Kapital zum
Wirtschaftswachstum leistet, ist mit
hochstens einem Viertel relativ gering.
Trotzdem wurde in der Praxis — vor-
nehmlich in den USA — dem Kapital die
fuhrende Rolle in der Wirtschaftspolitik
und auch in Unternehmen zuerkannt.
Die Aktienbesitzer:iinnen, die das Fi-
nanzkapital bereitstellen, waren als
LPrinzipale® die allein verantwortlich
Herrschenden iber das Wirtschaftsge-
schehen. Alle anderen und selbst die
Vorstdnde der Unternehmen sollten
sich ihnen als bloRRe ausfiihrende, die-
nende ,Agentinnen® und ,Agenten® un-
terordnen.

Vieles hat dazu beigetragen, dass
sich diese Anspriiche der Aktienbesit-
zer:iinnen durchgesetzt haben und
dass deren Herrschaft als legitim hin-
genommen wurde: die wachsende Un-
gleichheit der US-Einkommen, die un-
verhédltnismalig groBe  politische
Macht der Reichen, ohne deren Unter-
stltzung US-Politiker:innen ihre Wahl-
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kadmpfe nicht finanzieren kénnen, und
schlieBlich die Tatsache, dass Pensio-
nen und Gesundheitsversicherung in
den USA weitgehend durch Aktienbe-
sitz abgesichert sind, so dass ein gro-
Rer Teil der US-Bevdlkerung daran in-
teressiert ist, dass Dividenden und Ak-
tienkurse hoch sind und noch hdher
steigen. Sie stlitzen daher die Herr-
schaft der Aktienbesitzer:innen.

Diese Herrschaft musste auch ideo-
logisch so untermauert werden, dass
sie als natlrlich und unabdingbar hin-
genommen wird. Das besorgte die Chi-
cagoer Schule der Nationaldkonomie
und beispielhaft deren prominentester
ideologischer Anwalt Milton Friedman.
Er stiitzte sich dabei auf die Osterrei-
chische Schule der Nationalékonomie
und insbesondere auf Friedrich Hayek.
Dieser sah die wirtschaftliche Entwick-
lung als einen ergebnisoffenen evolu-
tionaren Prozess, in dem sich — wie in
der biologischen Entwicklung — jene
gegenuber der Konkurrenz durchset-
zen konnen, die die ihnen jeweils zu-
gangliche Marktnische — gleichsam
eine dkologische Nische — am besten
ndtzen. Um optimal wirksam zu sein,
sollte der Wettbewerb frei und unge-
hindert ablaufen, ungehindert insbe-
sondere von staatlichen und politi-
schen Eingriffen.5

Als Wortflhrer in der neoliberalen

5 Die grundlegende Frage nach der Natur
dieser wirtschaftlichen Konkurrenz und
danach, was sie erfolgreich macht, lasst
Hayek weitgehend unbeantwortet. Sind
es die Unternehmen an sich? Sind es
die Personen, die die Unternehmen lei-
ten? Oder sind es die Ressourcen, wel-
che Unternehmen/Unternehmenden zur
Verfligung stehen? Oder ist es entgegen
dem Glaubensbekenntnis Hayeks doch
eher ein Amalgam aus Gesellschaft,
Staat und Unternehmen?
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Okonomie legte Milton Friedman dies
1970 in einem richtungsweisenden
Essay im Magazin der ,New York Ti-
mes“® in quasinormativer Weise fest.
Es sei nicht Aufgabe der Unterneh-
mer:innen, sich diese oder jene soziale
Verantwortung, etwa fir das Wohl der
Arbeitnehmer:innen, die Interessen
der Standortgemeinde oder die Sorge
um die Umwelt aufzublrden. Das sei
Aufgabe der Politik, die fir entspre-
chende Regelungen und Steuern zu
sorgen habe. Die Fihrung groRer Un-
ternehmen und die Politik seien zwei
Bereiche, die voneinander getrennt
bleiben sollten. Maligeblich fir die Lei-
tung von Unternehmen seien lediglich
die Interessen des ,Prinzipals®, also
die Interessen der Aktienbesitzer:in-
nen. Als bloRer Diener dieses ,Prinzi-
pals“ habe sich das Management nach
deren Winschen zu richten, das heif3t
nach deren alles andere ausschlie3en-
dem Wunsch nach maximalem Ge-
winn.”

Durch diese Priorisierung der Inter-
essen von Aktienbesitzer:innen kam es
zu einer Wende in der bis dahin guilti-
gen amerikanischen Unternehmens-
praxis und Unternehmenskultur.

Der Aktionir:innenkapitalismus
zerstort sich selbst —
Das Beispiel General Electric unter
seinem Vorstand Jack Welch

Unter ihrem neuen Alleinvorstand
Jack Welch setzte die US-Traditionsfir-
ma General Electric (GE) die Fried-

6 New York Times vom 13.11.1970.

7 Jedes von dem Streben nach Gewinn-
maximierung  fur  Aktienbesitzende
abweichende Verhalten zwinge die Wirt-
schaft unter die ,eiserne Faust‘ der
Blrokratie. Damit wiirden die Grundla-
gen einer freien Gesellschaft zerstort.
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man’sche ldeologie als erstes US-
Groflunternehmen praktisch und radi-
kal um. Der angesehene Wirtschafts-
journalist der ,New York Times* David
Gelles analysiert in dem hier bespro-
chenen Buch die tatsachlichen Ergeb-
nisse und Folgen der ausschliel3lich an
den Interessen der Aktienbesitzer:in-
nen ausgerichteten Unternehmensfih-
rung durch Jack Welch.

Zunachst geht der Autor auf die Ge-
schichte der Firma ein. General Elec-
tric war vom Erfinder Thomas Edison
gegriindet worden und entwickelte in
der Folge u.a. Generatoren, Elektro-
motoren, den Toaster und den Ventila-
tor, das fluoreszierende Licht und die
dieselelektrische Lokomotive. Die Fir-
ma produzierte den ersten amerikani-
schen Duisenantrieb, erfand verform-
bares Plastik und 1962 den Laser.

Als Jack Welch 1981 den Vorstand
von General Electric Ubernahm, war
die Firma hochst erfolgreich. Sie be-
schaftigte 400.000 Arbeitnehmer:in-
nen, erzeugte 1% des US-Nationalpro-
duktes und investierte 10% ihres Ge-
winns in Forschung und Entwicklung.
Von den Ubrigen Gewinnen ging nur
ein kleiner Teil an die Besitzer:innen
der GE-Aktien; weitaus mehr erhielten
die Arbeitnehmer:innen. Profitabler als
General Electric waren damals ledig-
lich neun der in Fortune 500 gelisteten
groRten US-Unternehmen.

Bei GE war man ob dieser Erfolge
wahrscheinlich selbstzufrieden gewor-
den. Andere Staaten —und damals vor-
nehmlich Japan — hatten bereits die
Fuhrung in der Entwicklung vieler neu-
er Industrieprodukte und -zweige Uber-
nommen. Jack Welch schlug Alarm.
Aber statt die US-Industrie zu sanieren
und wieder an die Weltspitze zu brin-
gen, haben er und seine Gefolgsleute
diese dann ausgehohlt und damit der
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starkeren internationalen Konkurrenz
ausgeliefert.

In einer Rede kurz nach seinem Amt-
santritt hatte Jack Welch sich offent-
lichkeitswirksam das Ziel gesetzt, Ge-
neral Electric zum ,weltweit konkur-
renzfahigsten Unternehmen® zu ma-
chen. Die Werkzeuge, die er daflir ein-
gesetzt hat, waren allerdings nicht nur
ungeeignet, sondern auch kontrapro-
duktiv — ebenso wie der Malstab, an
dem die Konkurrenzféhigkeit gemes-
sen werden sollte.

MaRstab fir die Konkurrenzfahigkeit
war aus Sicht des neuen GE-Vorstan-
des namlich die Hohe der den Aktien-
besitzer:innen (und Vorstandsmitglie-
dern) zuflieRenden Gewinne. Diese lie-
Ren sich zum einen durch die Senkung
von Produktionskosten erwirtschaften
und zum anderen durch Manipulation
der Aktienkurse, Kauf und Verkauf von
Unternehmen und eine Schwerpunkt-
verlagerung von industrieller Produkti-
on zu Finanzgeschéaften.

Die Senkung der Produktionskosten
sollte durch drei MaRnahmen erreicht
werden: durch Downsizing, Outsour-
cing und Offshoring — also durch
® die Kindigung von Arbeitskraften

nach dem starren und brutalen

Schema von ,Rank and Yank* jahr-

lich (!) sollten demnach in jedem GE-

Unternehmen 10% der am wenigs-

ten produktiven Arbeitnehmer:innen

gekiindigt werden;?8
® die Auslagerung von Aufgaben (wie
etwa Buchhaltung, Reinigungs- oder

8 Kritische Stimmen haben das als
,Kampf gegen Loyalitat* verurteilt. In
den 1930er Jahren hatten Vorstandsvor-
sitzende von GE sich noch damit
gebrustet, wie viele neue Arbeitsplatze
sie geschaffen hatten. Jack Welch bris-
tete sich mit der Zahl der von ihm ver-
nichteten Arbeitsplatze.
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Wachdiensten etc.) an Subunter-
nehmen mit schlechter bezahlten Ar-
beitnehmer:innen;

® die Verlagerung von Industriepro-

duktion in Niedriglohngebiete der
USA oder Uberhaupt ins Ausland.
Jack Welch zufolge sollte man ,In-
dustriebetriebe idealerweise auf
seetlichtige Lastschiffe setzen, die
dort vor Anker gehen, wo die Pro-
duktionsbedingungen die glinstigs-
ten sind“. Er zeichnet damit ein Ideal
von Unternehmen, die frei sind von
jeglicher Bindung an und Verantwor-
tung fiir lokale Gemeinschaften oder
das staatliche Gemeinwesen.

Um Aktienkurse auf hohem Niveau
zu halten, muss Anleger:innen der Er-
werb von im Verhéaltnis zu den Rendi-
ten bereits hochpreisigen Aktien durch
die Hoffnung auf stetig und gleichblei-
bend gute Renditen schmackhaft ge-
macht werden. Jack Welch ist das in
seiner Zeit als Vorstand von GE in der
Tat gelungen. Er konnte die Aktienren-
diten Uber alle Zyklen der US-Konjunk-
tur hinweg konstant hoch halten.

Die Leser:innen werden wohl anneh-
men, dass dieser Erfolg nicht sehr
wahrscheinlich und teuer erkauft war.
Denn man muss davon ausgehen,
dass sich eine Rezession der gesam-
ten US-Wirtschaft auf ein so breit auf-
gestelltes Unternehmen wie GE
zwangslaufig negativ auswirkt, so dass
man den Aktienbesitzer:innen nicht
Uber zwanzig Jahre hinweg alle Viertel-
jahre und trotz Einbrichen in der ge-
samten US-Wirtschaft gleichbleibend
hohe Renditen ausschitten kann. Zu-
dem sollte man vermuten, dass die Ge-
winne eines solch breit aufgestellten
Unternehmens auf Dauer nicht stets
und deutlich Uber dem Zuwachs der
Produktivitat in der gesamten US-Wirt-
schaft liegen kénnen.
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Wie also konnte General Electric ge-
maRk den Schilderungen Gelles in der
zwanzigjdhrigen Phase, in der Jack
Welch das Unternehmen geleitet hat,
so weit und so grundlegend von der
Entwicklung der realen amerikani-
schen Wirtschaft abweichen? Wie
konnte es sich sozusagen den Geset-
zen der wirtschaftlichen Schwerkraft
entziehen?

Man kann ausschlie3en, dass Gene-
ral Electric deshalb so erfolgreich war,
weil es in dieser Zeit laufend neue Pro-
dukte entwickelt und damit als Innovat-
ions- und zeitweiliger Marktfhrer Gber-
durchschnittliche Gewinne realisiert
hatte.® Unter Jack Welch hat GE im
Gegenteil keine wirklichen Neuheiten
entwickeln und anbieten kénnen. Sym-
bolisch fir diese Zukunftsblindheit war
die Tatsache, dass gleich nach dem
Amtsantritt Jack Welchs die GE Abtei-
lung fUr Strategische Planung einge-
spart wurde. Als das US-Paradeunter-
nehmen RCA gekauft wurde, hat man
dessen weltberGthmtes Forschungs-
und Entwicklungslabor in der Universi-
tatsstadt Princeton abgestolRen. Wo-
her, wenn nicht von neuen Produkten,
kamen also die hohen, Giber 80 Quarta-
le konstanten Gewinne des Unterneh-
mens?

Sie stammen zum Teil aus dem lau-
fenden An- und Verkauf von Unterneh-
men. GE hat unter Jack Welch etwa
tausend (!) solche Unternehmenskaufe
getatigt. Sie haben es ermdglicht, Er-
trage und Verluste zwischen den Un-
ternehmen (oft nur buchwertig) zu ver-
schieben und damit auszugleichen
oder manchmal auch nur Gewinne vor-
zutduschen. In betrachtlichem Aus-

9 Nach Joseph Schumpeter entstehen
Gewinne — hohe Gewinne — durch eine
Quasimonopolstellung bei der Einfih-
rung neuer Produkte.
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mal resultierten sie zudem aus Ankau-
fen eigener Aktien, wie sie spater in
US-Aktiengesellschaften allgemein Ub-
lich wurden.0

Vor allem aber kamen die hohen Ge-
winne General Electrics aus der
Schwerpunktverlagerung von der Indu-
strieproduktion hin zum Finanzsektor.
Das Vehikel daftir war GE Capital. Die-
ses Unternehmen war urspriinglich ge-
grindet worden, um den Kund:innen
von GE den Erwerb von Kihlschran-
ken und anderen elektrischen Kon-
sumgutern zu finanzieren. Spater ent-
wickelte sich GE Capital aber zu einer
Quasibank mit Tatigkeiten auch in risi-
koreichen Bereichen wie Hypothekar-
krediten und Versicherungsunterneh-
men. Dort lieRen sich Gewinne leichter
und schneller erzielen als durch Inves-
titionen in teure Fabriken und kostspie-
lige Arbeitskrafte. Am Gipfel dieser Fi-
nanzialisierung von GE erwirtschaftete
GE Capital 40% des Umsatzes und

10 Das geht zu Lasten der Unternehmen.
Durch Riickkaufe eigener Aktien werden
Gelder abgezogen, die sie fur ihre wei-
tere Entwicklung bendtigen wirden. Ein
Kommentator prangert das als ,eating
your mother an. Mit Jack Welch begann
die Ara massiver Aktienriickkaufe. 1980
wurden dafir in den gesamten Vereinig-
ten Staaten 50 Milliarden US-Dollar auf-
gewendet. Als sich Welch 20 Jahre spa-
ter von der Fihrung General Electrics
zurlickzog, waren es schon 350 Milliar-
den US-Dollar, die fur Aktienriickkaufe
aufgewendet und damit den Unterneh-
men entzogen wurden. Das ist wohl der
schlagende Beweis dafiir, dass sich die
Interessen von Aktienbesitzer:innen
(entgegen dem Dogma Friedmans) nicht
mit den Interessen der Unternehmen
decken. Aktienrtickkaufe waren in den
USA 1933 verboten worden. Seit einer
Entscheidung im Jahre 1982 sind sie
dort wieder mdglich. Sie werden, wie
erwahnt, reichlich genutzt.
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60% der Gewinne des Mutterunterneh-
mens.

Solche Praktiken haben General
Electric seinem urspringlichen Cha-
rakter als fihrendes, innovatives Indu-
strie-Musterunternehmen entfremdet.
Aber genau diese Praktiken haben es
Jack Welch andererseits ermdglicht,
sein ehrgeiziges Ziel zu erreichen: Im
Jahre 1993 war General Electric ge-
messen an seinem Buchwert tatséch-
lich zum weltweit reichsten Unterneh-
men aufgestiegen.!"

Jack Welchs Nachfolger haben des-
sen Kurs fortgefuhrt. Schlussendlich
musste die Konstruktion, die aufgrund
mangelnder Innovationen und unzurei-
chender realer Investitionen vollig an
Substanz verloren hatte, jedoch ein-
stirzen. Ausléser war die US- und
Weltfinanzkrise der Jahre 2007—-2011.
Ihren Ausgang genommen hatte diese
Krise vom drastischen Einbruch des
US-Hypothekenmarktes. GE Capital
hatte gerade in diesen Markt investiert,
und zwar ausgerechnet in dessen risi-
koreichsten Teil;'2 Prasident Obama
musste General Electric mit einer
Uberbriickungshilfe von 139 Milliarden
US-Dollar unterstiitzen.'3 Spater wur-
den Teile des GroRunternehmens
schrittweise abgestol3en, bis sich die
Tatigkeiten schlieBlich auf die Herstel-

11 Wartzman, Rick (2017). The End of Loy-
alty: The Rise and Fall of Good Jobs in
America. United States Public Affairs,
263.

12 Subprime Mortgages: Hypothekarkre-
dite an zahlungsschwache Kund:innen
zum Erwerb Uberteuerter Realitaten.

13 Kritisch muss festgehalten werden, dass
Obama zwar den Banken geholfen hat,
die Hypothekarkredite leichtfertig verge-
ben hatten, nicht aber jenen, die ihre
Hauser verloren hatten, weil sie diese
Kredite nicht hatten bezahlen konnen.
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lung von Disenantrieben reduziert hat-
ten.

Symboltrachtiger Schlusspunkt war
2018 der Beschluss der New Yorker
Borse, General Electric nicht mehr un-
ter jenen Unternehmen zu listen, die in
einem Durchschnittsindex fiir die US-
Industrie zusammengefasst sind. Die-
se Entscheidung ist nachvollziehbar,
denn 2017 waren die GE-Aktienkurse
um 55% eingebrochen, wahrend sich
der Dow-Jones-Index (der an der Wall-
street gelisteten Unternehmen) um
50% erhoht hatte.

Ahnlich erging es Gelles zufolge je-
nen Unternehmen, die von einstigen
Mitarbeiter:innen Jack Welchs geleitet
worden waren. In den Jahren nach
2000 hatten finf der 30 machtigsten
US-Unternehmen Vorstandsmitglieder
die einst in prominenten Positionen bei
General Electric tatig gewesen waren.
Die Bestellung dieser ,Wunderkinder®,
die sogleich eingeleiteten radikalen
MaRnahmen zur Kostensenkung und
die Manipulationen, welche sie bei Ge-
neral Electric gelernt hatten, hatten die
jeweiligen Aktienkurse zunachst stei-
gen lassen. Mit der Zeit aber nahmen
die Unternehmen unter dieser alleini-
gen Ausrichtung auf Kurs- und Rendi-
tengewinne Schaden.

Ein drastisches Beispiel daflr ist das
US-Paradeunternehmen Boeing, das
damals aufeinanderfolgend von zwei
ehemaligen Mitarbeitern Jack Welchs
geleitet worden war. Entsprechend der
GE-Praxis setzten diese Vorstandsmit-
glieder vor allem auf eine Senkung der
Produktionskosten. Mitarbeiter:innen
wurden gekundigt. Die Eigenprodukti-
on von Komponenten wurde vermehrt
durch Zukaufe ersetzt. Um Steuern zu
sparen, wurde der Firmensitz vom an-
gestammten Seattle nach Chicago ver-
legt und ein Teil der Produktion von Se-
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attle nach South Carolina, wo es keine
Gewerkschaften gibt, die Lohnforde-
rungen durchsetzen kénnten. Um Kos-
ten zu minimieren, traf man eine fol-
genschwere strategische Fehlent-
scheidung. Statt die in die Jahre ge-
kommene Boeing 737 durch einen vol-
lig neuen Flugzeugtyp zu ersetzen, hat
man sie lediglich etwas modernisiert.
Fatalerweise wurde dabei statt der
sonst standardmaRig erforderlichen
zwei Sensoren fur den Flugwinkel nur
einer eingebaut. Auch wurde die ent-
sprechende Software nicht mit dem
Cockpit verknupft. Die Folge waren
zwei Abstlrze, bei denen alle In-
sass:innen ums Leben kamen. Die
neue 737 musste flr l[Angere Zeit aus
dem Verkehr gezogen werden.
SchlieBlich ist der damalige Weltmarkt-
fUhrer Boeing hinter seinen wichtigsten
Konkurrenten Airbus zuriickgefallen.
Kostenreduktion allein halt einen offen-
sichtlich nicht an der Weltspitze — und
bringt auch niemanden dorthin.

So weit also der Befund Gelles Uber
das Regime des wie ein Star verehrten
Managers Jack Welch und seiner
Adept:innen.

Das Ende der Herrschaft
der Aktienbesitzer:innen —
Schein oder Wirklichkeit?

Die zunehmenden Unterschiede in
den Einkommen und Vermoégen, die
Sorge um die damit einhergehenden
gesellschaftlichen und politischen Ver-
werfungen, die negativen Folgen einer
vorschnellen Deindustrialisierung und
die Furcht vor der Zerstdrung der biolo-
gischen/6kologischen Grundlagen der
Gesellschaft haben weite Teile der Of-
fentlichkeit gegen eine ausschlieRlich
an den Gewinnen der Aktienbesit-
zer:innen orientierte Unternehmens-
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fuhrung mobilisiert. Viele Unterneh-
men haben darauf reagiert. Alle gro-
Ren Aktiengesellschaften haben inzwi-
schen zum Beispiel eigene Abteilun-
gen, die gesellschaftlich verantwortli-
ches Handeln sicherstellen sollen
(Corporate Social Responsibility —
CSR).

Folgt man den 6ffentlichen Ankindi-
gungen, so scheint die absolute Herr-
schaft der Aktionar:innen tber die Wirt-
schaft heute bereits gebrochen zu sein
und die Ara von Manager:innen des
Typs Jack Welch beendet. Der ein-
flussreiche amerikanische Business
Roundtable, der 1997 noch erklart hat-
te, dass es die oberste Pflicht des Ma-
nagements sei, die Interessen der Ak-
tionar:innen zu bedienen (,The para-
mount duty of management [...] is to
the corporation’s stockholders®), hat
mittlerweile radikal umgeschwenkt:
2019 forderte er die Bericksichtigung
aller Stakeholder, also der Arbeitneh-
mer:innen, der Gemeinden und Stadte,
in denen das Unternehmen tétig ist,
den Schutz der Umwelt etc.

AuRerdem gibt es inzwischen Aktien-
gesellschaften, die sich nicht von den
kurzfristigen Interessen der Aktienbe-
sitzer:innen leiten lassen und die dabei
Uberdurchschnittlich erfolgreich sind,
wie etwa Unilever oder Paypal. Es gibt
die Familienunternehmen; es gibt Un-
ternehmen, deren Aktien im Besitz ih-
rer Mitarbeiter:innen sind; es gibt ge-
nossenschaftlich organisierte Unter-
nehmen. Die meisten dieser alternativ
aufgesetzten Unternehmen sind lang-
lebiger und erfolgreicher als Aktienge-
sellschaften (oder Private Equity
Fonds). Damit durfte der Totalitatsan-
spruch der Aktienbesitzer:innen ent-
kraftet sein.

Auch die Europaische Union ver-
sucht, die Anspriche der Aktionar:in-
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nen und die daraus resultierenden
Auswichse des Aktionar:innenkapita-
lismus einzuschranken. Das geschieht
zum Beispiel durch Vorschriften, die
darauf abzielen, Exzessen in der auf
Aktienkurse und Renditen ausgerichte-
ten Entlohnung der Vorstandsmitglie-
der einen Riegel vorzuschieben.*
Fur die USA macht Gelles dazu fol-
gende konkrete Vorschlage:
® Beteiligung der Mitarbeiter:innen am
Stammkapital und den Gewinnen,
Weiterbildung der Arbeitskrafte
® Arbeitnehmer:innen in den Auf-
sichtsrat
® cine langfristig ausgerichtete Unter-
nehmensstrategie, Erhéhung des
Mindestlohns
® VVermogenssteuern?®
® verscharftes Vorgehen gegen Kar-
telle
® Deckelung der Entlohnung von Vor-
standsvorsitzenden
Einiges davon ist in Europa schon
umgesetzt worden. Das hat aber offen-
bar auch hier den Vormarsch des Ak-
tionar:innenkapitalismus nicht aufhal-
ten kdénnen. Trotz der inzwischen un-
verkennbaren, massiven wirtschaftli-
chen und sozialen Schaden, die Jack
Welch und seine amerikanischen und
weltweiten  Nachfolger:iinnen  und

14 Weitere einschlagige Vorkehrungen der
EU: Einschrankung des Ruckkaufs von
Aktien; Beschrankungen des Leveraged
Buy-outs, bei dem eine feindliche Uber-
nahme von Unternehmen mit hochver-
zinsten Krediten finanziert wird.

15 Eine jahrliche Abgabe von 2% auf Ver-
mdgen zwischen 50 Millionen US-Dollar
und einer Milliarde US-Dollar sowie eine
Abgabe von 5% auf Vermdgen uber
einer Milliarde. Diese Steuer wirde in
den USA im Verlauf von zehn Jahren
den stolzen Betrag von 3,7 Billionen
(das sind 3.700 Milliarden) US-Dollar an
Staatseinnahmen bedeuten.
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Schiler:innen verursacht haben, trotz
aller Bemuhungen um eine Kehrtwen-
de bleibt in der tatsachlichen Praxis der
westlichen Wirtschaftsweise ein auf
den kurzfristigen finanziellen Erfolg
ausgerichtetes Modell der Unterneh-
mensfihrung nach wie vor bestim-
mend. Dies zeigt ein markantes Bei-
spiel aus Osterreich.

. Wem dient
die Osterreichische Post?

Die Osterreichische Post wurde
2006 von einem o&ffentlichen Dienst-
leister in eine Aktiengesellschaft umge-
wandelt, an der der Bund nur mehr
eine knappe Mehrheit von 52,7% halt.
Die Ubrigen Aktien sind im Besitz von
in- wie auslandischen (etwa britischen
und amerikanischen) Aktionar:innen.

Gemal der zweiten EU-Aktionars-
richtlinie muss die Post AG jahrlich de-
tailliert berichten,'® wie und nach wel-
chen Kriterien ihre drei Vorstandsmit-
glieder entlohnt werden.

Diese Entlohnung war 2020 recht
groRzugig. Jeder der drei Vorstande
der Osterreichischen Post AG erhielt
eine Vergutung von 2,4 Millionen Euro.
Begrindet wird das im Bericht im We-
sentlichen damit, dass sie die Aktio-
nar:innen gut bedient hatten. Das sei,
dem Bericht zufolge, ihre hauptsachli-
che Aufgabe. Die Post AG hat namlich,
so heildt es ebenfalls in diesem Bericht,
.Seit dem Borsengang 2006 das Ziel,
75% der Nettoergebnisse als Dividen-
den auszuschitten®. Diese Dividen-
denauszahlungen sollten — wie bei Ge-
neral Electric — mdglichst berechenbar,
also konstant sein. Das impliziert, dass
die Dividenden auch in schlechten Jah-

16 Vergltungsbericht fir die Mitglieder
des Vorstandes und des Aufsichtsrates*.
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ren und selbst zum Nachteil des Unter-
nehmens hoch gehalten werden mus-
sen.

Die interne Entlohnungs-Richtlinie
der Post AG erzwingt diese Bindung an
Aktienkurse und Dividenden. Sie legt
fest, dass sich die Entlohnung aus drei
Elementen zusammensetzt:
® cinem fixen Teil mit einer Entloh-

nung, die der durchschnittlichen Ent-

lohnung der Vorsandsmitglieder eu-
ropaischer Logistikunternehmen ent-
spricht, sowie zwei variablen Ele-
menten, die fur die Berechnung des
weit grofReren Teils der Besoldung
herangezogen werden, namlich

® einem variablen langfristigen Kriteri-
um: Es soll den langfristigen Leistun-
gen der Vorstandsmitglieder ent-
sprechen und ,einen Gleichklang mit
den Interessen der Aktionare an ei-
ner positiven Entwicklung der Ak-
tienkurse sicherstellen“. Gemessen
wird dieser Gleichklang im Wesentli-
chen an der Entwicklung der Kurse
und Dividenden in den vorangegan-
genen drei Jahren. Die Auszahlung
dieses Teils der Vergutung erfolgt
nach drei Jahren.

® cinem variablen, auf das Kurzfristige
ausgerichteten Kriterium entspre-
chend dem Ergebnis des vorange-
gangenen Jahres. Das bemisst sich

im Wesentlichen am Umsatz, an den

letzten Aktienkursen und Dividen-

den. Auf- oder abgewertet wird die-
ses kurzfristige Kriterium mit einem

Modifikator von 50% bis 150%. Er

soll Erfolg oder Misserfolg im Be-

reich der gesellschaftlichen Verant-
wortung — Social Responsibility — der

Post AG messen und bericksichtigt

daflr die Aspekte Kund:innenzufrie-

denheit, Umwelt, Soziales wie Gen-
der-Gerechtigkeit und Diversitat etc.

Erstaunlicherweise misst der Multi-
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plikator aber nicht den Erfolg oder

Misserfolg der Post in der Erflllung

ihres Kernauftrages einer flachende-

ckenden, verlasslichen und preis-
werten logistischen Versorgung der

Osterreichischen Bevolkerung. Un-

bertcksichtigt und nicht negativ ge-

wertet bleibt zum Beispiel die Tatsa-
che, dass die Post AG Uber Subun-
ternehmen massenhaft billige Leih-
arbeiter:innen beschéftigt, dass die

Fluktuation unter den Arbeitneh-

mer:innen grol ist, dass man Post-

amter schlieRt und Briefkasten ab-
montiert. 2020 war der Modifikator
mit 1,01 leicht positiv, hat also die an

Umsatz, Dividenden und Aktienkur-

sen bemessene Vergltung kaum

verandert.

Fazit: Selbst in einem Unternehmen,
das aus einem Offentlichen Versor-
gungsunternehmen hervorgegangen
ist, selbst im sozialpartnerschaftlich
gepragten Osterreich und trotz der
Vertretung der Arbeitnehmer:innen im
Aufsichtsrat hat — wie dieses Beispiel
zeigt — Stakeholder Value sich selbst
hier nicht an die Stelle von Shareholder
Value gesetzt. Man folgt im Wesentli-
chen noch immer den Interessen der
Aktienbesitzer:innen.

Das steht im Gegensatz zu den Be-
stimmungen des dsterreichischen Ak-
tienrechts. Entsprechend diesem Ge-
setz und anders als von US-Ideolog:in-
nen behauptet, sind die Aktienbesit-
zer:innen nicht die ,Prinzipale” und da-
mit die Eigentimer:innen des Unter-
nehmens. Als juristische Person gehort
eine Aktiengesellschaft sich selbst, so
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wie ein Mensch als Person auch sich
selbst und niemand anderem gehdrt.

Vertreten wird diese juristische Per-
son durch den Vorstand. Gemél3 § 70
des Osterreichischen Aktienrechtes hat
der Vorstand ,unter eigener Verant-
wortung die Gesellschaft so zu leiten,
wie das Wohl des Unternehmens unter
Berlcksichtigung der Interessen der
Aktionare und der Arbeithehmer sowie
des offentlichen Interesses es erfor-
dert”.

Bemerkenswerterweise sind diesem
Text zufolge die Interessen der Arbeit-
nehmer:innen und das o6ffentliche In-
teresse den Interessen der Aktionar:in-
nen gleichgestellt. Die Aktionar:innen
sind demnach lediglich beschrankt haf-
tende Investor:iinnen. |hre Hauptver-
sammlung dient (dem Gesetz entspre-
chend) der ,Vertretung ihrer — eng defi-
nierten — Interessen® und nicht der
Gangelung'” der Vorstandsmitglieder.

Thomas Nowotny

17 Der Nobelpreistrager Joseph Stiglitz hat
in einleuchtender Weise erklart, dass
Aktienbesitzer:innen nicht qualifiziert
sind, ein Unternehmen zu leiten. Aktien
werden oft nur kurzfristig gehalten, und
die Aktien an einem Unternehmen, die
eine Aktionarin, ein Aktionar besitzt, sind
oft nur Teil eines breiteren Portfolios
bestehend aus noch vielen weiteren
Aktien. Banken, die ein Unternehmen
statt Uber Aktien Uber Kredite finanzie-
ren, haben zumeist einen tieferen Ein-
blick in dessen Geschéftstatigkeit und
sind daher auch in ihrer beschrankten
Rolle als Geldgeber wirtschaftsnaher als
Aktionar:innen.
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Michael Wagner-Pinter 19482022

Am 14. Juni dieses Jahres ist Michael Wagner-Pinter im 74. Lebens-
jahr verstorben.

An der Universitat Wien studierte er ab 1968 Volkswirtschaftslehre
und promovierte 1974 mit einer Arbeit Gber 6konomische Modelltheo-
rie, 1979 erfolgte die Habilitation. 1993 wurde ihm von der Universitat
Wien der Titel eines a.o. Professors verliehen. Seine berufliche Lauf-
bahn als Okonom begann Michael Wagner-Pinter als Assistent am In-
stitut fir Héhere Studien. Es folgten eine Stelle als Leiter der Abteilung
Okonomie an der Verwaltungsakademie des Bundes, mehrfach Pro-
fessuren und Forschungsaufenthalte an Universitaten in Deutschland,
England und USA. 1986 griindete er die Synthesis Forschung Gesell-
schaft mbH und wurde damit selbstandig tatiger wissenschaftlicher Un-
ternehmer.

Michael Wagner-Pinters wissenschaftliche Schwerpunkte waren viel-
faltig. Von der 6konomischen Theorie und Methodologie her kommend,
widmete er sich zunachst der Wirtschaftsgeschichte und spater zuneh-
mend der empirischen Arbeitsmarkt- und Verteilungsforschung. Auf
diesem Gebiet entwickelte Synthesis Methoden zur Bearbeitung gro-
Rer Massen von Individualdaten, vor allem der Sozialversicherung und
des AMS. Damit konnten neue Einblicke in die Vielfalt der Beschafti-
gungsformen und in die Fluktuation auf dem Arbeitsmarkt gewonnen
werden. Auf diesem Gebiet ergab sich eine langfristige Kooperation mit
der Arbeiterkammer. Michael Wagner-Pinter hat damit der Arbeits-
marktforschung weiterwirkende neue Impulse gegeben, er war Proto-
typ eines innovativen und engagierten Wissenschaftlers.

Gunther Chaloupek, Michael Steiner

Artikel und Rezensionen in Wirtschaft und Gesellschaft

Wagner, Michael (1976). Multiplikator, Relation und Wirkungskoeffizient. Zur Analyse
expansiver Ausgabenpolitik in Keynes' ,Allgemeiner Theorie“. Wirtschaft und Ge-
sellschaft 2 (3), 63-82.

Wagner, Michael (1978). Einkommenschancen im Lebenszyklus. Wirtschaft und Ge-
sellschaft 4 (4), S. 393—414.

Wagner, Michael (1981). Angebotsorientierte Fiskalpolitik. Wirtschaft und Gesellschaft
7 (3), S. 249-288.

Christl, Josef/Wagner, Michael (1982). Die Stellung der Frau in der Osterreichischen
Lohn- und Gehaltspyramide. Wirtschaft und Gesellschaft 8 (1), S. 79-98.

Pichelmann, Karl/Wagner, Michael (1984). Die Struktur steigender Arbeitslosigkeit in
Osterreich. Wirtschaft und Gesellschaft 10 (2), S. 189—220.

Fischer, Georg/Wagner, Michael (1985). Gestaffelte Einkommenstransfers. Die Vertei-
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Gesellschaft 11 (2), S. 231-242.
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Wagner, Michael (1982). Rezension von: Osterreichische Bankenpolitik in der Zeit der
groBen Wende 1913-1923: Am Beispiel der Creditanstalt fir Handel und Gewerbe
(Méarz, Eduard). Wirtschaft und Gesellschaft 8 (1), S. 113—-115.
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Verlag.
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Verlag.

Wagner, Michael/Tomanek, Peter (1983). Bankiers und Beamte: Hundert Jahre Oster-
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Chaloupek, Gunther/Eigner, Peter/Wagner, Michael (Hg.) (1991). Wien Wirtschaftsge-
schichte 1740-1938. 2 Bande.Wien, Jugend und Volk.
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