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Aktuelle Stellungnahmen aus dem Institut Arbeit und Qualifikation

Gerhard Bosch

Hohe Lohnsteigerungen ohne
Beschaftigungsverluste — aber noch
nicht jeder bekommt den Mindestlohn
Stellungnahme zur schriftlichen Anh6érung
der Mindestlohnkommission im Mai 2020

Kurz gefasst

Der Mindestlohn ist eine Erfolgsstory: Er hat zu zweistelligen Lohnerhéhun-
gen in den untersten Lohngruppen gefiihrt, ohne dass — wie von der Mehrheit
der Okonomen vorausgesagt — die Beschiftigung zuriickging.

Uber eine Million Beschéftigte bekommen allerdings den ihnen zustehenden
Mindestlohn noch nicht.

Die Finanzkontrolle Schwarzarbeit beim Zoll, die die Einhaltung des Mindest-
lohns kontrollieren soll, ist strategisch schlecht aufgestellt. Eine unabhéngige
Organisationsuntersuchung dieser Kontrollbehoérde ist dringend erforderlich.

Eine Verschiebung oder Aussetzung der nadchsten Mindestlohnerhéhung
wegen der Corona-Krise ist abzulehnen. Die Erhéhungen des Mindestlohns
orientieren sich nachlaufend an den schon gezahlten durchschnittlichen
Tariferhéhungen. Wenn der Anschluss an die allgemeinen Tariferhohungen
unterbrochen oder gar ausgesetzt wird, kommt es zu einer mindestens zeit-
weiligen Absenkung des relativen Niveaus des Mindestlohns. Eine solche
Benachteiligung gerade von Geringverdiener*innen in der Corona-Krise ver-
scharft nur die soziale Ungleichheit.

Aus Angst vor Beschaftigungsverlusten wurde der Mindestlohn bei seiner Ein-
flihrung 2015 zu niedrig angesetzt. Eine Erhdhung nach der Corona-Krise in
mehreren Schritten auf 12 € ist ohne Beschéftigungsrisiken machbar.
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1. Deutliche Lohnerhéhungen am unteren Ende der Einkommens-

verteilung

Der Mindestlohn und auch seine erste Erhohung zum 1.1.2017 haben zu tiberdurchschnittli-
chen Lohnsteigerungen in den unteren Dezilen der Einkommensverteilung gefithrt. Zwischen
2014 und 2016 legten die Lohne im untersten Dezil um 13% zu. Das ist ein doppelt so hoher
Wert, wie das Lohnwachstum im dritten bis sechsten Dezil. In den beiden oberen Dezilen stie-
gen die Lohne in diesem Zeitraum demgegentiber nur um 3% (Abb. 1). Fiir den Zeitraum 2014
bis 2017 sind die Unterschiede der Lohnsteigerungen nach Dezilen deutlich geringer. Der Ein-
maleffekt auf die unteren Lohne durch die Einfithrung des Mindestlohns ist noch erkennbar,
allerdings wurde er abgeschwicht, da die erste Erh6hung des Mindestlohns von 8,50 € auf 8,84
€ bereits dem Trend der durchschnittlichen Tariferh6hungen folgte, von denen auch die mitt-
leren Einkommensdezile profitierten.

Detaillierte Auswertungen aus unterschiedlichen statistischen Quellen belegen weit tiberdurch-
schnittliche Steigerungen der Stundenl6hne in den Bereichen mit hohen Anteilen von Niedrig-
lohnléhnen wie in Ostdeutschland, in kleinen Betrieben, in typischen Niedriglohnbranchen wie
dem Einzelhandel, fiir Personen ohne Berufsausbildung und fiir Frauen (z.B. Zilius/Bruttel
2018).

Die Monatslohne sind in den unteren Dezilen allerdings nicht so stark gewachsen wie die Stun-
denlShne, da zum Teil die Arbeitszeit reduziert wurde (Zilius/Bruttel 2018). In welchem Aus-
maf$ die Erh6hungen von Stunden- und Monatslohnen voneinander abweichen, ist noch um-
stritten. Bossler/Gerner (2019) errechneten mit dem Betriebspanel eine Zunahme des Monats-
lohns von 10,6%, Ahlfeldt/Roth/Seidel (2018) haben mit Daten aus dem Mikrozensus eine Zu-
nahme von 6% gemessen, wihrend Caliendo et al. (2018) mit den Daten des sozio-6konomi-
schen Panels nur auf eine Zunahme von 0,1% kamen. Die Dimensionen der Arbeitszeitverkiir-
zungen sind also nicht sehr klar. Wenn sie auf freiwilliger Basis erfolgten und man in kiirzerer
Arbeitszeit das gleiche oder mehr als zuvor verdient, zeigen sie eine Verbesserung der Arbeits-
bedingungen an. Wenn allerdings Uberstunden nicht bezahlt wurden, blieben im Extremfall
Stundenlohn und Arbeitszeit unveridndert, womit wir beim Thema Compliance wéren.
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Abb. 1: Nominales Wachstum des vereinbarten Stundenlohns nach Dezilen 2014-2017
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Quelle: Fedorets/Grabka/Schréder 2019: 486 (Berechnungen auf Basis des SOEP v34)

2. Viele Beschaftigte bekommen den Mindestlohn noch nicht

Mehrere Erhebungen belegen, dass der Mindestlohn einem nicht unerheblichen Anteil der Be-
schaftigten nicht in vollem Umfang gezahlt wird. Die Grofienordnungen der ermittelten Nicht-
einhaltung variieren allerdings nach Erhebungsmethode nicht unbetréchtlich. Fragt man die
Beschiftigten direkt nach ihrem Stundenlohn, erhielten 2017 nach Berechnungen des DIW
rund 1,3 Millionen Personen im Hauptjob und 500.000 im Nebenjob weniger als 8,84 € pro
Stunde. Berechnet man die Stundenléhne aus den Angaben der Beschiftigten zur Arbeitszeit
und zu den Lohnen, gelangt man in der gleichen Befragung zu héheren Werten (insgesamt 2,4
Millionen) (Fedorets/Grabka/Schroder 2019: 487). Die Unterschiede kénnen sich aus variablen
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Arbeitszeiten ergeben, die fiir die Forschung, aber auch fiir die Beschiftigten selbst exakte An-
gaben zu den Stundenldhnen erschweren.

Zu deutlich geringeren Zahlen der Nichteinhaltung kommt die Verdienststrukturerhebung
(VSE), die auf einer Unternehmensbefragung beruht. Danach zahlten die Unternehmen 2018
rund 509.000 Personen einen Stundenlohn unterhalb des Mindestlohns (Destatis 2020). Es
kann allerdings als gesichert gelten, dass Unternehmen ihre Regelverletzungen - zumindest,
wenn sie ihnen bewusst sind - in Befragungen eher nicht offenlegen, so dass diese Zahl nicht
zuverldssig ist.

Die DIW-Zahlen grenzen demgegeniiber mit grofier Wahrscheinlichkeit den Anteil der Be-
schiftigten, die weniger als den Mindestlohn erhalten, ganz gut ein. Abzuziehen wiren aller-
dings die Personen, die keinen Anspruch auf den Mindestlohn haben. Da die Sonderregelungen
fiir Zeitungszusteller*innen und abweichende Ubergangstarife, etwa in der Fleischindustrie,
ausgelaufen sind, handelt es sich hier um die iiberschaubare Gruppe von Jugendlichen unter 18
Jahren, Praktikant*innen, die langer als 3 Monate arbeiten, und Langzeitarbeitslosen in den
ersten 6 Monaten ihrer Beschiftigung. Die Ausnahmeregelung fiir Langzeitarbeitslose wird zu-
dem in der Praxis kaum genutzt (Borschlein/Bossler 2019).

Uberdurchschnittlich hoch war der Anteil der Non-Compliance bei Minijobs (50,8%), befristet
Beschiftigten (19,7%), Beschiftigten ohne Berufsausbildung (16%) sowie in Betrieben mit bis
zu vier Beschiftigten (25,9%) und Betrieben mit 5-9 Beschiftigten (22,7%) (Fedo-
rets/Grabka/Schroder 2019: 488). Selbst die tiberdurchschnittlichen Lohnsteigerungen fiir diese
Beschiftigungsgruppen reichten offensichtlich nicht aus, um alle Beschaftigten tiber die Min-
destlohnschwelle zu bringen. Dies zeigt, wie extrem ausgefasert die deutsche Lohnstruktur vor
Einfiihrung des gesetzlichen Mindestlohns war.

Fallstudien und Interviews in unterschiedlichen Branchen zeigen, dass die meisten Betriebe in-
zwischen eine ,,saubere Aktenlage haben und fiir die vertragliche Arbeitszeit den gesetzlichen
Mindestlohn bezahlen (Bosch/Hiittenhoff/Weinkopf 2019). Nicht vergiitet werden aber héaufig
Uberstunden iiber die vertragliche Arbeitszeit hinaus — und zwar insbesondere in Kleinstbe-
trieben ohne Betriebsrite und bei Beschiftigtengruppen mit geringer Verhandlungsmacht. Bei
den Minijobs kommt die Nichtbezahlung von Urlaubs- und Krankheitstagen hinzu. Mehrere
Untersuchungen konnten feststellen, dass solche Regelverletzungen bei Minijobs weit verbrei-
tet sind (z.B. Bachmann et al. 2017; Fischer et al. 2015; Bosch/Weinkopf 2017), was die obliga-
torischen Aufzeichnungspflichten der Arbeitszeit bei Minijobs (aufler in Privathaushalten) un-
abdingbar macht.
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3. Auswirkungen des Mindestlohns auf die Beschaftigung

3.1 Der internationale Forschungsstand wurde in Deutschland ignoriert

Die neuere internationale empirische Mindestlohnforschung kommt seit dem bahnbrechenden
Werk von Card/Kruger (1995) mit ihren verfeinerten Methoden iiberwiegend zu dem Ergebnis,
dass Mindestlohne keine signifikanten Auswirkungen auf die Beschéftigung haben — weder von
Erwachsenen noch von Jugendlichen. In einzelnen Untersuchungen werden leicht negative, in
anderen neutrale oder leicht positive Wirkungen gemessen. Der wohl umfangreichste Litera-
turiiberblick wurde von Belman/Wolfson (2014) erarbeitet. Sie haben die Ergebnisse von 200
englischsprachigen Studien, die seit 2000 erschienen sind, umfassend analysiert und eine Meta-
Analyse der Datensdtze von 23 dieser Studien durchgefiihrt. Die Autoren fassen ihre Schlussfol-
gerung wie folgt zusammen:

... overall elasticities for the United States are both statistically insignificant and very
close to zero, even when restricting the focus to teenagers and young adults” (Bel-
man/Wolfson 2014: 402).
Die Evaluationen von acht Branchenmindestlohnen in Deutschland sind ebenfalls tibereinstim-
mend zu dem Ergebnis gekommen, dass die Mindestlohnregelungen der Beschiftigung nicht
geschadet haben (Bosch/Weinkopf 2012; Moller 2012).

Der internationale Forschungstand wurde in Deutschland von fithrenden Okonomen ignoriert.
So schrieben z.B. die Prasidenten und Direktoren der grofien Wirtschaftsforschungsinstitute in
einem gemeinsamen Aufruf vom 12. Mérz 2008:

,50 oder so — der Mindestlohn fiihrt zu erheblichen Beschaftigungsverlusten. Diese Be-

schaftigungsverluste sind im Westen unseres Landes erheblich. Im Osten werden sie er-

schiitternde Ausmafe annehmen.” (Blum et al. 2008)
Diese und die vielen anderen drastischen Warnungen vor Einfithrung eines gesetzlichen Min-
destlohns basierten auf Modellrechnungen, deren Ergebnisse von den Autor*innen durch die
Modellparameter weitgehend selbst gestaltet wurden. Die grof3e Streuung der Ergebnisse kann
daher nicht erstaunen. Ragnitz/Thum (2007) etwa legten ihrer Berechnung eine negative
Lohnelastizitit von -0,75 zugrunde. Dies bedeutet, dass eine Lohnerhéhung um 1% im Nied-
riglohnsektor zu einer Verringerung der Beschéftigung von 0,75% fiihrt. In dieser Schreibtisch-
Rechnung ergab sich quasi automatisch bei der Einfiihrung eines Mindestlohns in Hohe von
7,50 € ein Verlust von 1,1 Millionen Arbeitspldtzen. Bachmann et al. (2008) kamen in ihrer
Modellrechnung, die sich ebenfalls auf einen Mindestlohn von 7,50 € bezieht, sogar auf einen
Verlust von 1,22 Millionen Arbeitsplatzen. Zwei Studien des Deutschen Instituts fiir Wirt-
schaftsforschung (DIW) prognostizierten demgegeniiber deutlich geringere negative Beschaf-
tigungseffekte in Hohe von 141.000 bzw. 291.000 Personen (Miiller 2009; Miiller/Steiner 2008).
Arnietal. (2014: 14) wiederum sagten einen Verlust von 570.000 Arbeitspldtzen bei Einfithrung
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eines Mindestlohns von 8,50 € voraus. Sie bestdtigten, dass ihr Modell nicht - wie echte empi-
rische Forschung - ergebnisoffen angelegt war, wenn sie schreiben:

,Dabei ist zu beachten, dass diesen Mikrosimulationen ein kompetitives Arbeitsmarkt-
modell (also kein Monopsonmodell) zugrunde liegt, so dass eine Lohnerh6hung immer
zu negativen Beschéftigungseffekten flihren muss. Eine Beschaftigungszunahme ist mo-
delltheoretisch nicht moéglich® (Arni et al. 2014: 12).
Knabe/Schob/Thum (2014: 32f) haben neben dem Standardszenario eines neoklassischen Ar-
beitsmarktes auch ein zweites Szenario mit monopsonistischen Strukturen bei Lohnen unter
7,50 € berechnet. Niedriglohne zwischen 7,50 € und 8,50 € wurden daher als Ergebnis freiwilli-
ger Verhandlungen ohne Machtgefille definiert. Im Standard-Szenario wurden die Arbeits-
platzverluste auf knapp 911.000 Arbeitspldtze, im Monopson-Szenario auf 426.000 Arbeits-
platze beziffert.

,Die Einfuhrung des gesetzlichen Mindestlohns ist ein groBes, mit vielen sozialpoliti-

schen Risiken verbundenes Experiment” (Knabe/Schéb/Thum 2014: 37).
Hitte man stattdessen die Marktmacht der Unternehmer auf der Nachfrageseite (Monopson)
bis zur Hohe des neuen Mindestlohns oder in allen nichttarifgebundenen Niedriglohnbetrieben
unterstellt, wiren die Ergebnisse ganz anders ausgefallen. Die abnehmende Tarifbindung und
sinkende Vertretung durch Betriebsrite, die Auslagerung der Beschiftigung in lange Subunter-
nehmerketten, die Zunahme prekarer Beschiftigung mit geringer Verhandlungsmacht, die
wachsende Anzahl entsandter Arbeitskrifte, die ihre Rechte nicht kennen und die deutsche
Sprache nicht beherrschen, und vieles mehr waren zum Zeitpunkt dieser Modellrechnungen
jedoch schon uniibersehbare Indikatoren der Entwicklung von Parallelwelten auf dem Arbeits-
markt (Holst/Singe 2013) und der Herausbildung grofler Arbeitsmarksegmente, in denen Un-
ternehmer einseitig die Lohne oft weit unterhalb eines Gleichgewichtslohns setzen. Auch in den
Wirtschaftswissenschaften war dieser Wandel des Arbeitsmarkts bekannt. Kénig/Moller (2007:
2) schrieben zum Beispiel:

»Je segmentierter, differenzierter und intransparenter der Arbeitsmarkt ist, (...) desto

dirftiger wird das fir einen einzelnen Arbeitnehmer relevante Angebot an Jobs. In sol-

chermalien ,ausgediinnten’ Segmenten des Arbeitsmarktes (thin labour markets) (Man-

ning 2003) kénnen sehr wohl auch kleinere Unternehmen tiber Marktmacht verfiigen.”
Erickson/Mitchell (2007) bezeichnen ,,monopsony“ sogar als Metapher fiir Arbeitsmarkte ohne
Gewerkschaften. Sie sehen die Notwendigkeit, dass die Rechte der Beschiftigten u.a. durch
Mindestlohne wieder gestarkt werden, um unerwiinschte Folgen wie eine zunehmende Lohn-
ungleichheit zu korrigieren.

Der britische Okonom Manning (2005: 338) kommt nach einer Literaturauswertung zu der Er-
kenntnis, dass viele Okonom*innen Schwierigkeiten haben, auch nur die Moglichkeit in Erwi-
gung zu ziehen, dass Mindestlohne nicht Beschiftigung zerstoren, fast so, als wolle man gesi-
cherte wissenschaftliche Grundlagen wie etwa das Gesetz iiber die Schwerkraft in Frage stellen.
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Ganz kann das nicht tiberraschen, da mit einer solchen Erkenntnis ganze Theoriegebaude zu-
sammenfallen wiirden und man frithere Fehleinschdtzungen zugeben miisste.

Die Einfithrung des gesetzlichen Mindestlohns war also nicht nur eine zentrale wirtschafts- und
sozialpolitische Reform, sie ermoglicht auflerdem auch den Test 6konomischer Wettbewerbs-
modelle, die die deutsche und internationale Wirtschaftspolitik seit den 90er Jahren beherrsch-
ten. Es geht also nicht zuletzt um die Frage, ob der mit den Hartz-Gesetzen geforderte Niedrig-
lohnsektor die notwendige Voraussetzung fiir die positive Beschéftigungsentwicklung seit 2004
war. Wenn das der Fall wire, hitte der in dieser Logik der Mindestlohn — wie prognostiziert -
den Beschiftigungsaufbau unterbrechen oder riickgiangig machen miissen.

3.2 Keine negativen Beschaftigungseffekte erkennbar

Seit 2004 wéchst die Zahl der beschiftigten Arbeitnehmer kontinuierlich. Selbst in der Finanz-
krise konnte infolge der Umverteilung der Arbeitszeit noch ein geringfligiger Zuwachs ver-
zeichnet werden. Die Einfithrung des gesetzlichen Mindestlohns hatte keinen erkennbaren ne-
gativen Einfluss auf diesen Trend — eher im Gegenteil. Zwischen 2014 und 2019 stieg die Zahl
der Arbeitnehmer um weitere 2,840 Millionen Personen. Bemerkenswert ist vor allem, dass seit
2014 die Zahl der Vollbeschiftigten mit 1,442 Millionen starker zulegte als die der Teilzeitbe-
schaftigten (+1,398 Millionen). In dem erheblich ldngeren Zeitraum zuvor (2004 bis 2014) ent-
fiel hingegen der Zuwachs tiberwiegend auf Teilzeitbeschiftigte (+2,905 Millionen), wéihrend
die Vollzeitbeschiftigung um 0,201 Millionen nur geringfiigig wuchs. Der Beschiftigungsauf-
bau in Kopfzahlen seit Einfithrung des Mindestlohns ging daher auch mit einem deutlichen

Aufbau des Arbeitsvolumens, also der Zahl der insgesamt gearbeiteten Stunden, um insgesamt
2,893 Milliarden Stunden einher (Tabelle 1).

Tabelle 1: Beschiftigte Arbeitnehmer*innen in 1.000 (insgesamt, Vollzeit, Teilzeit) und Ar-
beitsvolumen in Mrd. Stunden 2014-2019

2014 2015 2016 2017 2018 2019
Beschiftigte Arbeitnehmer 38.262 38.717 39.313 39.976 40.631 41.102
davon: Vollzeit 23.814 23.999 24.271 24.602 24.999 25.256
Teilzeit 14.448 14.718 15.042 15.374 15.632 15.846
Arbeitsvolumen in Mrd./Std. 59,827 60,405 60,888 61,564 62,344 62,720

Quelle: IAB. Daten zur Entwicklung der Arbeitszeit und ihrer Komponenten
https://www.iab.de/de/daten/arbeitsmarktentwicklung.aspx abgerufen am: 09.03.2020
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Nur in der geringfiigigen Beschiftigung, sofern sie als Hauptjob ausgeiibt wurde, kam es zu
geringen Beschiftigungsverlusten. Diese Abnahme war zu erwarten, da ein gesetzlicher Min-
destlohn von 8,50 € pro Stunde eine implizite Stundengrenze in den 450-Euro-Jobs von gegen-
wartig rund 48 Stunden im Monat setzt. Die Stundengrenze ist durch die Erh6hungen des Min-
destlohns zwischen 2015 und 2020 um rund 4,5 Stunden gesunken. Hinzu kommt, dass der Zoll
die Mindestlohne kontrolliert und fiir Minijobs besondere Dokumentationspflichten gelten.
Durch die Stundengrenze und die Gefahr der Aufdeckung von Schwarzarbeit in dieser miss-
brauchsanfilligen Beschiftigungsform sind Minijobs fiir einige Unternehmer unattraktiv ge-
worden.

Beschiftigungsverluste wurden gerade in den Niedriglohnbranchen, die die hochsten Lohnstei-
gerungen durch die Einfithrung des Mindestlohns zu verkraften hatten, vorausgesagt. Abb. 2
belegt, dass jedoch in diesen Branchen die Beschiftigung sogar iiberdurchschnittlich zunahm
(Abb. 2). Da die Mindestlohnerh6hungen nicht ganz durch eine Steigerung der Produktivitat
aufgefangen wurden, sind die Kunden offensichtlich bereit gewesen, auch hohere Preise in die-
sen Branchen hinzunehmen. Zudem haben die Gewerkschaften, nicht zuletzt gestirkt durch
die Abnahme der Arbeitslosigkeit, auch hohere Tariflohne durchsetzen konnen. Diese Kauf-
kraftsteigerung hat sich offensichtlich auch positiv auf die Niedriglohnbranchen ausgewirkt.

Noch zu wenig beachtet wird die Beschaftigungsdynamik im Niedriglohnsektor. Wenn Unter-
nehmen, deren Geschiftsmodell auf der Kombination von niedrigen Lohnen mit geringer Pro-
duktivitdt beruht, sich nicht reorganisieren, werden sie vom Markt verschwinden. Wenn gering
produktive Arbeitspldtze verschwinden und die freigesetzten Arbeitskrifte auf offene Stellen in
besser bezahlenden Betrieben mit hoherer Produktivitit wechseln konnen, bleibt die gesamt-
wirtschaftliche Beschiéftigung unverandert, wahrend gleichzeitig die Produktivitit wéchst. Zu-
dem ist eine solche Mobilitdt auch ein wichtiger Beitrag zur Verringerung des Fachkréifteman-
gels. Dustmann et. al (2020) haben dies untersucht. Sie konnten feststellen, dass viele Niedrig-
lohnbeschiftigte ihren Lohn durch den Wechsel in einen anderen Betrieb erhoht haben. Etwa
ein Viertel des gesamten durch den Mindestlohn induzierten Lohnanstiegs fithren sie auf solche
Arbeitsmarktbewegungen zuriick.
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Abb. 2: Beschaftigungsentwicklung in Niedriglohn- und Nicht-Niedriglohnbranchen 2012-
2017
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Die bisherige Bewertung der Beschiftigungseffekte des Mindestlohns stiitzte sich auf deskrip-
tive Statistiken zur Beschéftigungsentwicklung. Diese werden auch nach Vorliegen der Evalua-
tionen des Mindestlohns in Deutschland weiterhin einen hohen Erkenntniswert haben. Der
Mindestlohn wurde in Deutschland flaichendeckend eingefiihrt, so dass sich keine Kontroll-
gruppen wie in naturwissenschaftlichen Experimenten finden lassen, die nicht auch von der
Einfiihrung des Mindestlohns beeinflusst worden sind. In den USA war die Situation anders.
Dort lief3 sich die Beschiftigung in den wirtschaftlich eng verbundenen Landkreisen an den
Grenzen der einzelnen Staaten, die unterschiedliche Mindestlohne hatten, vergleichen
(Dube/Lester/Reich 2010). Die ersten Evaluationsstudien in Deutschland helfen sich mit Hilfs-
konstruktionen. So wird mit dem Differenz-von-Differenzen-Ansatz die Beschiftigungsent-
wicklung in Regionen, Branchen, Berufen oder Betrieben mit unterschiedlichen Niedriglohn-
anteilen miteinander verglichen oder es werden Beschiftigte, die weniger als den Mindestlohn
verdienten, mit Beschiftigten verglichen, die hohere Lohne hatten (Baumann et al. 2019; Brut-
tel/Baumann/Diitsch 2019). Methodisch lésst sich einwenden, dass es durch die Verflechtung
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der Wirtschaft durchaus wechselseitige Beeinflussungen der Treatment- und der Kontrollgrup-
pen gibt. So weiff man inzwischen ganz gut, dass Lohnerhdhungen im unteren Bereich oft
Lohnerhdhungen in den dariiber liegenden Lohngruppen nach sich ziehen, weil Unternehmen
die Lohnabstdnde zwischen unterschiedlichen Qualifikationsgruppen wiederherstellen wollen.
Zum Teil sind diese Effekte auch durch tarifliche Lohngitter institutionalisiert, die insgesamt
angehoben werden konnen. Man spricht hier von ripple-Eftekten (Bosch/Weinkopf 2013), die
auch bei anderen Kontrollgruppen nicht auszuschlief}en sind.

Die bisherigen Differenz-von-Differenzen-Berechnungen bestitigen die empirische Evidenz
aus der deskriptiven Statistik. Die Ergebnisse sind bereits an anderer Stelle gut zusammenge-
fasst worden (z.B. Bruttel/Baumann/Ditsch 2019; Borschlein/Bossler 2019). Alle diese Studien
haben keine signifikanten Beschéftigungseffekte im Bereich der sozialversicherungspflichtigen
Beschiftigung festgestellt.

Schliefllich ist zu beriicksichtigen, dass makro-6konomische Wirkungen des Mindestlohns mit
dem Differenz-von-Differenzen-Ansatz nicht erfasst werden. Die Einfithrung des Mindest-
lohns kann aus keynesianischer Sicht {iber eine Zunahme der Konsumnachfrage zu Beschifti-
gungswachstum fithren (Herr et.al. 2017). Da die Geringverdiener*innen nicht sparen konnen
und daher eine hohe Konsumquote haben, sind die Nachfrageeffekte eines Mindestlohns hoher
als etwa Steuersenkungen im gleichen Volumen. Zudem war die Preiselastizitit der Giiter und
Dienstleistungen in den vom Mindestlohn besonders betroffenen Branchen nach Berechnun-
gen von Heise/Pusch (2019) unterdurchschnittlich. Das bedeutet, dass die Kostenerhéhungen
zum Teil an die Kund*innen weitergeben werden konnten. Zu einem anderen Teil wurden sie
durch Produktivitatssteigerungen aufgefangen. Auch die Gewinne gingen leicht zuriick. Sofern
es sich um ungerechtfertigte Extragewinne aufgrund von Arbeitgebermacht auf dem Arbeits-
markt handelte, ist das nur zu begriif3en.

3.3 Meinungswandel bei den Okonomen durch die neue Mindestlohnforschung

steht noch aus

In den angelsichsischen Landern haben solche Forschungsergebnisse die Meinung vieler Oko-
nom*innen zu Mindestléhnen grundlegend verandert. Alan Blinder, Professor in Princeton
und ehemaliger stellvertretender Préasident des Board of Governors of the Federal Reserve Sys-
tem in den USA, sagte hierzu:

»Mein Denken hat sich dramatisch verandert. Die Fakten scheinen gegen die einfache
Theorie zu sprechen, dass ein geringer Anstieg des Mindestlohns substantielle Beschaf-
tigungsverluste verursacht“! (zitiert nach Chipmann 2006).

! Das Orginalzitat lautet: “My thinking on this has changed dramatically. The evidence appears to be against the
simple minded theory that a modest increase in the minimum wage causes substantial job losses.” (Chipmann
2006)
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Diese Meinungsidnderung hatte praktische Konsequenzen. In der 10. Auflage des populdren
Lehrbuchs der Volkswirtschaft von Baumol/Blinder heif3t es nun im Gegensatz zu der fritheren
Ablehnung von Mindestlohnen (Baumol/Blinder 1979):

“Elementary economic reasoning (...) suggests that setting a minimum wage (...) above
the free-market wage (...) must cause unemployment. (...) Indeed, earlier editions of this
book, for example, confidently told students that a higher minimum wage must lead to
higher unemployment. But some surprising economic research published in the 1990s
cast serious doubt on this conventional wisdom” (Baumol/Blinder 2006: 493).
Dies ist keine Einzelmeinung! Uber 650 amerikanische Okonom*innen, darunter 5 Nobelpreis-
trager und 6 ehemalige Vorsitzende der American Economic Association unterzeichneten im
Jahr 2006 einen Aufruf mit der Kernaussage, dass eine Erhéhung der Mindestlohne in den USA
die Lebenslage von Geringverdienern und ihren Familien verbessern kann, ohne die nachteili-
gen Auswirkungen, die Kritiker/innen behaupten (Economic Policy Institute 2006). O’Neill
(2015) hat die Einstellung amerikanischer Okonom*innen zum Mindestlohn untersucht. Da-
nach stehen Arbeitsokonom*innen, die die neuere Evaluationsforschung kennen, dem Min-
destlohn tiberwiegend positiv gegentiber. Auf eine solche Sikularisierung der deutschen Volks-
wirtschaft warten wir noch. Ausreden, dass der Mindestlohn sich erst noch in einer Wirtschafts-
krise bewdahren muss, verschweigen, dass die Horrorprognosen fiir alle Konjunkturlagen abge-
geben wurden. Zudem kann man die zyklischen Wirtschaftskrisen wohl kaum auf den Min-
destlohn zurtickfithren.

4. Kontrollen des Mindestlohns noch unzureichend

Mindestlohne werden in Deutschland seit 1997 mit der Vereinbarung der ersten Branchenmin-
destlohne nach dem Arbeitnehmer-Entsendegesetz im Bauhauptgewerbe kontrolliert. Die Kon-
trollaufgaben haben sich durch die schrittweise Offnung des Arbeitnehmer-Entsendegesetzes
fiir Branchenmindestlohne in anderen Branchen erweitert. Die Einfithrung des flichendecken-
den Mindestlohns im Jahre 2015 hat die Kontrollaufgaben vervielfacht. Mit der Verabschie-
dung des Mindestlohngesetzes entschied das Parlament, den Personalbestand bei der Finanz-
kontrolle Schwarzarbeit (FKS) wegen der Aufgabenerweiterung um 1.600 Personen bis 2022
aufzustocken. Im Friihjahr 2019 beschloss das Parlament eine weitere Aufstockung um 3500
Personen bis 2030.

Grundlage der Kontrollen der Priiftatigkeit ist das 2004 verabschiedete Schwarzarbeitsbekdmp-
fungsgesetz, das u.a. die Befugnisse des Zolls bei seinen Priifungen, die Buf3gelder und Strafen
bei Verstof3en sowie die besonderen Pflichten in bestimmten Branchen, die zuvor durch iiber-
durchschnittlich hdufige Gesetzesverstof3e aufgefallen sind, regelt. Dazu gehort in mittlerweile
12 Branchen die Ausweispflicht fiir alle dort titigen Personen. Durch das Mindestlohngesetz
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sind fiir diese Branchen und fiir alle Beschéftigte in Minijobs (aufler in Privathaushalten) Pflich-
ten zur Aufzeichnung der Arbeitszeit hinzugekommen.

4.1 Derindividuelle Rechtsweg funktioniert nicht

Das Wort ,Mindestlohn® sucht man im Schwarzarbeitsbekdmpfungsgesetz allerdings vergeb-
lich. In § 1, der die Ziele des Gesetzes beschreibt, wird Schwarzarbeit u.a. als Nichterfiillen der
»sozialversicherungsrechtlichen Melde-, Beitrags- oder Aufzeichnungspflichten® und der sich
»auf Grund der Dienst- oder Werkleistungen ergebenden steuerlichen Pflichten® bezeichnet.
Der Priifauftrag bei der Lohnzahlung beschrénkt sich also auf die dem Staat oder den Sozial-
versicherungen zufliefSenden Beitrage und Steuern. Den Nettolohn durchzusetzen, bleibt indi-
viduelle Aufgabe der einzelnen Beschiftigten, wozu ihnen rechtlich der Klageweg offensteht.

Von Mindestlohnverstofien betroffene Beschiftigte in Deutschland werden noch nicht einmal
dariiber informiert, wenn die FKS bei Kontrollen Verstofle festgestellt hat. Hautig schrecken
die Beschiftigten vor rechtlichen Schritten gegen ihren Arbeitgeber aus Angst, entlassen zu
werden zuriick. Somit miissen Betriebe keine ernsthaften Konsequenzen fiir vorenthaltende
Lohnanspriiche befiirchten. Der Bundesrechnungshof hat in volliger Verkennung der Macht-
und Ausbeutungsstrukturen an den Randern des Arbeitsmarktes vorenthaltene Lohne als ,,im
Grunde private ,Vermogenseinbuflen’, die beim Arbeitnehmer - tiberwiegend mit dessen Ein-
willigung - entstehen, daher jedenfalls keinen Schaden 6ffentlicher Kassen darstellen®, bezeich-
net (Bundesrechnungshof 2008: 23).

Vorstellungen, dass Beschiftigte ihren Arbeitsplatz nach ihren Praferenzen auswéhlen, mit den
Unternehmen auf Augenhohe verhandeln und bei ungiinstigen Arbeitsbedingungen Verbesse-
rungen einfordern oder den Arbeitsplatz wechseln, mag die Realitit am oberen Ende des Ar-
beitsmarktes mit verhandlungsstarken und hoch qualifizierten Beschiftigten widerspiegeln.
Alle Untersuchungen, die sich mit der Wahrnehmung individueller Rechte befassen, finden am
unteren Ende des Arbeitsmarktes jedoch massive Machtungleichgewichte mit eingeschiichter-
ten und wenig informierten Beschiftigten vor, die Angst haben, die ihnen zustehenden Ansprii-
che einzuklagen. Dieser Weg wird — wenn iiberhaupt — meistens erst nach Beendigung eines
Arbeitsverhiltnisses und oft nur mit externer Hilfe (etwa gewerkschaftlicher Rechtsschutz)
wahrgenommen (z.B. Dickens 2009; Kocher 2012).

Die Machtlosigkeit der einzelnen Beschiftigten war einer der Hauptgriinde, der zur Einfithrung
des gesetzlichen Mindestlohns fiihrte. Gerade deshalb sollten die betroffenen Beschiftigten
auch bei seiner Durchsetzung nicht im Stich gelassen werden. Einige europiische Nachbarstaa-
ten gehen bei der Unterstiitzung der Beschiftigten wesentlich weiter. In Frankreich und Spa-
nien konnen die Arbeitsinspektionen z.B. auch direkte Anordnungen gegeniiber Betrieben zur
Erfillung solcher Arbeitgeberpflichten treffen, ohne die Beschaftigten auf den privaten Rechts-
weg verweisen zu miissen. Zudem werden die Beschiftigten in einigen Lindern auch stirker bei

12



IA \_Standpunkt 2020-03

der Durchsetzung ihrer Anspriiche unterstiitzt. In Polen etwa beridt die staatliche Arbeitsin-
spektion Beschiftigte tiber ihre Rechte und nimmt Beschwerden entgegen, denen sie selbst
nachgeht. In Belgien und Grof8britannien werden die Beschiftigten bei Klagen vor Gericht von
den Kontrollbehérden unterstiitzt und in Lindern wie den Niederlanden und Frankreich haben
die Gewerkschaften das Recht zur Verbandsklage (Bosch/Hiittenhoft/Weinkopf 2019, Kapitel
9).

4.2 Unabhangige Organisationsuntersuchung der FKS erforderlich

Mit der Reform von 2004 wurden die zuvor getrennten Kontrolltitigkeiten der Bundesagentur
fir Arbeit und des Zolls in einer Einheit zusammengefiihrt, womit man Schnittstellen verrin-
gern und die Kontrollen effektiver gestalten wollte. Eines der Argumente fiir die Konzentration
der Aufgaben beim Zoll war, dass dort die Kompetenz und die Ausriistung fiir vollzugspolizei-
liche Aufgaben, die zur Durchfithrung von Kontrollen notwendig sind, bereits verfiigbar waren.

Das 2019 novellierte Schwarzarbeitsbekdmpfungsgesetz soll spatestens 5 Jahre nach Inkrafttre-
ten durch die Bundesregierung selbst evaluiert werden (Deutscher Bundestag 2019: 38). Ein von
der Aufsichtsbehorde abgefasster Bericht kann jedoch kaum als unabhingige Evaluierung gel-
ten.

Aus mehreren Griinden erscheint eine sofortige unabhiangige Evaluierung der FKS notwendig
(Bosch/Hiittenhoff/Weinkopf 2019):

1) Die FKS kann die ihr zugewiesenen Stellen nicht besetzen. Obgleich zwischen 2015 und
2018 1.297 Nachwuchskrifte eingestellt wurden, erhohte sich aufgrund einer hohen Fluk-
tuation der Personalstand nur geringfiigig. Der Bundesrechnungshof berichtet iiber eine
Fehlquote von 23% der Planstellen in 2019. Besonders hoch war die Unterbesetzung in Bal-
lungsraumen mit hoher Beschiftigungsdichte. So lag die Fehlquote 2019 in Berlin bei 25%,
in Hamburg bei 26%, in Koln bei 32% und in Miinchen sogar bei 39% (Bundesrechnungs-
hof 2019). Die Folge ist eine abnehmende Kontrolldichte. Sicherlich sind die hohen Miet-
kosten in den Ballungsraumen eine Erkldarung. Offensichtlich dominieren aber interne
Griinde. Dazu zéhlt erstens die Auflosung des Streifendienstes mit der Organisationsre-
form des Zolls von 2014, in dem zuvor etwa ein Viertel aller Beschiftigten tatig war. Damit
wurden gut funktionierende Teams zerschlagen und in den Innendienst integriert. Es
scheint, dass viele Beschiftigte mit dieser Reform und dem neuen Aufgabenzuschnitt un-
zufrieden waren und sich auf andere Stellen wegbewarben, wodurch sehr viel Kontroller-
fahrung verloren ging. Zweitens deuten die hohen Unterschiede in den Fehlquoten zwi-
schen gut und weniger gut gefithrten Hauptzollamtern auf interne Fithrungsprobleme hin.
Eine hohe Fluktuation ist ein aussagekraftiger Krisenindikator fiir den Zustand einer Be-
horde. Daher miissen die Griinde dieser Fluktuation dringend untersucht werden, um ahn-
liche Fehlentwicklungen in der Zukunft zu verhindern. Besonders besorgniserregend ist,
dass nach Angaben der Generalzolldirektion Vergleichszahlen der Unterbesetzung in den
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2)

3)

unterschiedlichen Bereichen des Zolls nicht vorliegen. In jeder gut gefithrten Organisation
ist eine zuverldssige Personalstatistik die Grundlage einer vorausschauenden Personalpla-
nung.

Die Steuerung der FKS erfolgt vor allem tiber quantitative Kennziffern. Die Hauptzollamter
erhalten quantitative Vorgaben tiber die Zahl der Arbeitgeberpriifungen. Der Bericht des
Bundesrechnungshofs und auch Interviews im Zoll (Bosch/Hiittenhoff/Weinkopf 2019)
deuten darauf hin, dass diese Zahlen zum Teil durch oberflichliche Alibikontrollen am Jah-
resende auf das gewiinschte Soll gebracht werden. Der inhaltliche Erfahrungsaustausch
tiber die Qualitit der Kontrollen und die gemeinsame Weiterentwicklung strategischer
Vorgaben sind unterentwickelt. Die Hauptzollimter haben mangels strategischer Koordi-
nierung eine hohe Autonomie, so dass im Ergebnis die Qualitdt der Priifung sehr unter-
schiedlich ist. Die Versaulung der FKS geht soweit, dass zum Beispiel anders als bei der
Polizei bei wichtigen Anldssen keine iibergreifenden Sonderkommissionen aus benachbar-
ten Hauptzollimtern eingerichtet werden. Eine solche Sonderkommission wire beispiels-
weise fiir Kontrollen in der Fleischindustrie in NRW und Niedersachsen angesagt gewesen.

Der Zoll verfiigt mit der FKS und der Zollfahndung tiber zwei parallele Fahndungsdienste,
die vielfach dhnliche Aufgaben haben und vergleichbare Ressourcen (z.B. fiir die Telefon-
tiberwachung, die IT-Ausstattung und den Fuhrpark) benétigen. Diese Separierung der bei-
den Dienste zieht sich durch alle Hauptzollamter. Es ist zu vermuten, dass die Patchwork-
Organisation des Zolls einen effizienten Mitteleinsatz verhindert. Dieses Problem kann sich
mit dem geplanten Aufbau einer eigenen Einsatzunterstiitzung bei der FKS verschirfen.
Bislang hat die FKS die Einsatzunterstiitzung der Zollfahndung genutzt. Nach einem Erlass
aus dem Finanzministerium vom 9. Oktober 2019 darf die FKS den Begriff ,,Einsatzunter-
stiitzung“ nicht verwenden, um den Eindruck von Doppelstrukturen zu vermeiden. Die Sy-
nergiepotenziale einer engeren Kooperation der beiden Fahndungsdienste miissen drin-
gend iiberpriift werden.

Die Nachwuchsausbildung halt trotz der zunehmend differenzierten Anforderungen wei-
terhin an dem Leitbild eines universellen Zollners fest, der fiir so unterschiedliche Aufga-
benbereiche von der Erhebung der Kfz-Steuer bis hin zur Zollfahndung und Bekimpfung
der organisierten Kriminalitdt auf dem Arbeitsmarkt eingesetzt werden kann. Die Forde-
rung des Bundesrechnungshofs nach einer Stufenausbildung, die nach einem Grundstu-
dium eine Spezialisierung auf unterschiedliche Aufgabenbereiche vorsieht, scheint drin-
gend geboten.

Hinzu kommen offensichtlich noch erhebliche Probleme der Modernisierung der IT und ih-

rer Kompatibilitit mit der Zollfahndung und den Zusammenarbeitsbehorden.
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5. Reformvorschlage

Nach Beendigung der Amtszeit der ersten Mindestlohnkommission (Ende 2019) lassen sich die
Wirkungen des Mindestlohns und seiner Erhéhungen so gut einschitzen, so dass man auch
tiber Reformen nachdenken sollte. Zunichst ist dringend zu empfehlen, Erh6hungen des Min-
destlohns jéhrlich und nicht alle zwei Jahre zu beschliefien. Vor allem, wenn wir in eine tiefe
Krise geraten — wie das jetzt mit dem Corona-Virus der Fall ist - muss man schneller reagieren
konnen. Die Mindestlohnkommission hat mit ihrer letzten Entscheidung, den Mindestlohn in
zwei Etappen zu erhohen, schon in diese Richtung gedacht.

Eine Verschiebung oder Aussetzung der nidchsten Mindestlohnerh6hung wegen der Corona-
Krise ist allerdings abzulehnen. Die Erh6hungen des Mindestlohns orientieren sich ja nachlau-
fend an den schon gezahlten durchschnittlichen Tariferh6hungen. Wenn der Anschluss an die
allgemeinen Tariferh6hungen unterbrochen oder gar ausgesetzt wird, kommt es zu einer min-
destens zeitweiligen Absenkung des relativen Niveaus des Mindestlohns. Eine solche Benach-
teiligung gerade von Geringverdiener*innen in der Coronakrise ist abzulehnen.

Weiterhin ist zu empfehlen, die Werte des Mindestlohns immer auf gerade Betrédge, die man
sich leicht merken kann, aufzurunden. Einprigsame Werte des Mindestlohns férdern die Be-
kanntheit des Mindestlohns und auch das Self-enforcement.

Vor allem sollte der Mindestlohn in mehreren Schritten deutlich stiarker erhoht werden, als es
die im Gesetz fixierte Formel der nachlaufenden Orientierung an den Tarifvertragen heute vor-
sieht. Schliefilich ist die Regierung 2015 aus der berechtigten Sorge vor Arbeitsplatzverlusten in
Ostdeutschland mit 8,50 € im Vergleich zu unseren westlichen Nachbarlandern relativ niedrig
eingestiegen. Der relative Wert des deutschen Mindestlohns in Relation zum Medianlohn, der
so genannte Kaitz-Index, lag 2018 bei 45,6% und damit im unteren europiischen Mittelfeld.
Deutlich héhere Werte hatten Frankreich mit 61,6% und Grofibritannien mit 54,5% (Schul-
ten/Liibker 2020).

Die neutralen Beschiftigungseftekte des Mindestlohns belegen zudem, dass es hier Handlungs-
spielrdume gibt. Eine Anhebung auf die in der Diskussion stehenden 12 € wire moglich, miisste
aber in mehreren Schritten erfolgen. Vor allem muss man den Tarifpartnern Zeit geben, die
untersten Tarifgruppen schrittweise anzuheben. 2019 lagen nach Angaben des WSI-Tarifar-
chivs etwas tiber 20% aller Tarifgruppen unterhalb von 12 €. Zudem sollte man die iiber den
normalen Anpassungsmechanismus hinausgehenden auflerordentlichen Erhéhungen nicht in
einer tiefen Krise beginnen.

Nach solchen Erh6hungen sollte man zu dem im Gesetz verankerten Anpassungsmechanismus
der nachlaufenden Orientierung an den Tarifsteigerungen zuriickkehren. Dass Tarifvertrage
der Taktgeber von Lohnerhohungen sind, stirkt die Tarifautonomie. Sie ist eine wichtige ge-
sellschaftspolitische Botschaft, die allerdings auch durch eine Stirkung der Tarifbindung unter-
futtert werden muss.
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Die einseitige Fixierung der offentlichen Debatte tiber geringe Lohne und Armutsbekdmpfung
auf den Mindestlohn ohne jede Erwihnung der Tarifpolitik ist hochst problematisch. Ein ge-
setzlicher Mindestlohn ist nur eine Untergrenze, die nicht fiir alle Beschiftigten eine faire Ent-
lohnung garantieren kann. Auch ein héherer Mindestlohn reicht nicht aus, die Mittelschicht
wieder zu stirken. Dies kann nur durch eine Stirkung der Tarifvertrage mit ihren differenzier-
ten Lohngittern gelingen.

Wiinschenswert wire, dass dies den Tarifpartnern ohne Unterstiitzung des Staates geldnge. In
der zunehmend locker organisierten Dienstleistungsgesellschaft halte ich das inzwischen fiir
mehr als unwahrscheinlich, so unverzichtbar die Stirkung der Tarifbindung iiber eigene An-
strengungen der Sozialpartner auch ist. An einer stirkeren Nutzung von Allgemeinverbindlich-
keitserklarungen fithrt daher kein Weg vorbei, wenn man die mittleren Einkommensgruppen
wieder stiarken, den Niedriglohnsektor austrocknen und den gender pay gap wirkungsvoll ver-
ringern will.

Wenn es gelingt, die Tarifbindung deutlich zu erh6hen, nimmt man auch den Druck aus der
Diskussion, mit Mindestlohnerhéhungen alle Verteilungsprobleme l6sen zu wollen, was ohne-
hin unrealistisch ist. Der Gesetzgeber sollte in Ergdnzung des mit dem Mindestlohn verabschie-
deten Tarifautonomiestarkungsgesetzes klare Vorgaben zur Definition eines 6ffentlichen Inte-
resses an einer Allgemeinverbindlicherklarung von Tarifvertrigen entwickeln. Ein tiberdurch-
schnittlicher Anteil von Geringverdienenden in einer Branche konnte ein solcher Indikator
sein. Auch den Unternehmen niitzen allgemeinverbindliche Tarifvertrige, da damit fiir alle Un-
ternehmer auf dem Arbeitsmarkt die gleichen Spielregeln gelten. Vor allem wird das Interesse
an einer Berufsausbildung wieder geweckt, wenn man garantieren kann, dass Fachkrifte auch
einen Fachkriftelohn erhalten. Es ist nichtlegitim, tiber Fachkréftemangel zu klagen, wenn man
diese nicht gut bezahlt.

Schliefllich haben die deutschen Lohndebatten angesichts der nicht nachhaltigen deutschen
Zahlungsbilanziiberschiisse eine europdische Dimension. Lohnerhéhungen durch eine Anhe-
bung des Mindestlohns und eine Erh6hung der Tarifbindung sind in Verbindung mit einer
Erhéhung der 6ffentlichen Investitionen geeignete Instrumente zur Verringerung dieser Uber-
schiisse. Sie stirken den européischen Zusammenhalt und die deutsch-franzosische Freund-
schaft, um die es nicht so gut bestellt ist. Es wire Zeit fiir ein solches Zeichen aus Deutschland.
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