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|7|Vorwort

Robert M. Solow 
Unter Verwendung einer der gebräuchlichen Definitionen von »Niedriglohnarbeit« arbeitet etwa ein Viertel aller Beschäftigten in den USA für einen Niedriglohn. Der entsprechende Anteil ist in anderen vergleichbar entwickelten kapitalistischen Ländern geringer, mitunter sogar deutlich geringer. Diese Tatsache ist nicht gut für das Selbstbildnis der Amerikaner. Sie ist sicherlich auch nicht gemeint mit »crown(ing) thy good with brotherhood, from sea to shining sea.«1 Dieses Paradox, wenn dies der richtige Ausdruck ist, war der Ausgangspunkt für eine umfassende Studie, zu der dieses Buch einen wichtigen Beitrag leistet. Wie sehen die Vergleichszahlen aus, was bedeuten sie und warum haben sie sich so entwickelt?
Eine Stiftung wie die Russell Sage Foundation, seit ihrer Gründung der »Verbesserung der Arbeits- und Lebensbedingungen in den Vereinigten Staaten von Amerika« gewidmet, muss sich für Armut, ihre Ursachen, ihren Wandel, ihre Folgen und ihre mögliche Verringerung interessieren. Niedriglohnarbeit ist nicht gleichbedeutend mit Armut, noch weniger mit lebenslanger Armut. Manche Niedriglohnbeschäftigte leben in Familien mit mehreren Erwerbstätigen und teilen mit ihnen den gemeinsamen Lebensstandard, so dass sie nicht unbedingt arm sind. Andere Niedriglohnbeschäftigte sind auf einem sicheren Weg, der sie in absehbarer Zeit in besser bezahlte Beschäftigung bringen wird, so dass sie nicht lebenslang arm sein werden. Aber es gibt auch Beschäftigte, die über längere Zeit keinen Ausweg aus gering bezahlter Arbeit gefunden haben. Für sie bedeutet Niedriglohnarbeit Armut inmitten des Wohlstands.
Selbstverständlich kann das Ausmaß von Armut durch Transferzahlungen außerhalb des Arbeitsmarktes verringert werden. Gleichwohl ist in einer Gesellschaft, in der Selbstvertrauen wichtig ist und in der Erwerbsarbeit Identität und Selbstwertgefühl sowie die Anerkennung der anderen |8|verleiht, eine Umverteilung von Einkommen, die nicht oder unzureichend mit Arbeit verknüpft ist, nicht die beste Lösung, außer in besonderen Fällen. In solchen Gesellschaften wird andauernde Niedriglohnarbeit als besonderes soziales Problem empfunden. Sie muss allerdings erst verstanden werden, um geeignete Ansatzpunkte zu finden, ihr Ausmaß zu verringern oder ihre Folgen zu mildern.
Eine offensichtliche Ursache für niedrige Löhne ist zu geringe Produktivität, die vorrangig in der Person begründet sein mag, wie häufig einfach unterstellt wird, sich aber ebenso aus der Art des Arbeitsplatzes ergeben kann. Wenn sie ein Charakteristikum des Arbeitsplatzes ist, kann man Fairness erreichen, indem jeder mal diese Arbeit ausübt, etwa so wie langweilige Gremientätigkeit oder den Wehrdienst, so dass es nicht zu kumulativen Effekten kommt. Worin auch immer die Ursache für niedrige Löhne liegt, eine Steigerung der Produktivität bietet einen doppelten Nutzen: Sie verringert das Ausmaß niedrig bezahlter Arbeit, die getan werden muss, und sie vermehrt die nützlichen Erträge der gesamten Wirtschaft.
Geringe Produktivität, und deswegen auch Niedriglohnarbeit, tendiert dazu, sich von Generation zu Generation zu reproduzieren. Das ist ein zusätzlicher wichtiger Grund, warum ein hoher Anteil von Niedriglohnbeschäftigung ein »sozialer Tatbestand« ist, der unbedingt verbessert werden muss. In einer Familie aufzuwachsen, in der dauerhaft niedrige Löhne verdient werden, begrenzt den Zugang zu guter Bildung, Gesundheitsversorgung und anderen Wegen zum sozialen Aufstieg. Deshalb ist ein dauerhaft hoher Niedriglohnanteil, der sich auf eine bestimmte soziale Gruppe konzentriert, mit dem weithin akzeptierten Ziel sozialer Gerechtigkeit nicht vereinbar.
Dies sind einige der Gründe, warum die Russell Sage Foundation im Jahre 1994 ein großes Forschungsprogramm zum Wesen, den Ursachen und Folgen von Niedriglohnarbeit und den Perspektiven von gering bezahlten Beschäftigten eingeleitet hat. Diese Initiative trat an die Stelle eines erfolgreichen, aber eher konventionellen Programms zur Armut. Sie wurde ziemlich umfassend »Future of Work« genannt, weil eines der wichtigsten Motive darin bestand, zu verstehen, wie sich gering qualifizierte Beschäftigte in einer Wirtschaft zurechtfinden, in der die meisten Arbeitsplätze technologisch anspruchsvoller werden und höhere Anforderungen an die kognitiven Fähigkeiten und fachlichen Kenntnisse stellen.
Der Programmtitel sollte offensichtlich die Aufmerksamkeit sowohl auf die Beschäftigten als auch auf die Arbeitsplätze lenken, in der Erwartung, |9|dass einfache Arbeitsplätze schneller verschwinden können als gering qualifizierte Beschäftigte. Dies birgt die Gefahr, dass sich die gering Qualifizierten in einer Wirtschaft wieder finden, die keine Verwendung mehr für sie hat. Der Forschungsauftrag wurde also sehr breit verstanden.
Das Forschungsprogramm »Future of Work« war selbstverständlich auf die USA ausgerichtet. Es brachte eine große Menge nützlicher und neuer Ergebnisse hervor, die teilweise dargestellt und zusammengefasst sind in dem 2003 erschienenen Buch »Low-Wage America: How Employers Are Reshaping Opportunity in the Workplace«, das von Eileen Appelbaum, Annette Bernhardt und Richard Murnane herausgegeben worden ist. Einige der wohltuenden Neuerungen dieser Studien waren, dass die Zwänge und die Möglichkeiten der Unternehmen ebenso wie die Fähigkeiten und Motivation der Beschäftigten einbezogen wurden.
Eine interessante Hypothese aus diesen Arbeiten war die Erkenntnis, dass Unternehmen beachtliche Gestaltungsspielräume bei der Organisation des Einsatzes von gering qualifizierten Beschäftigten haben, je nachdem, welchen Wert sie auf Beschäftigungsstabilität und Produktivität ihres Personals legen. Die Extreme wurden mit den Begriffen »low-road« und »highroad« der Arbeitsorganisation bezeichnet. Das low-road Extrem ist z.B. die Autowäsche, in der Beschäftigte als Gelegenheitsarbeiter angesehen werden, die unter normalen Arbeitsmarktbedingungen von heute auf morgen von der Straße rekrutiert und jederzeit ersetzt werden können. Andere Strategien bringen für die Unternehmer keine Vorteile. Am anderen Ende des Spektrums sind Unternehmer, die ihre gering qualifizierten Beschäftigten als einen Aktivposten ansehen, dessen produktiver Wert durch Qualifizierung und eine längere Betriebsbindung gesteigert werden kann.
Wichtiger noch als diese Unterscheidung ist die Überzeugung, dass in manchen Marktsituationen beide Optionen gangbar sind. Die Position eines Unternehmens in diesem Spektrum wird nicht allein durch Technologien und Intensität des Wettbewerbs auf dem Produktmarkt bestimmt. Auskömmliche Gewinne können mit unterschiedlichen Strategien erzielt werden; in einigen Branchen stehen solche unterschiedlichen Strategien nebeneinander.
Natürlich sind Technologien und Wettbewerbsintensität in einer Branche wichtige Bestimmungsgründe der Ergebnisse des Arbeitsmarktes. Daran besteht kein Zweifel. In manchen Situationen jedoch besteht Spielraum für unterschiedliche Lohnhöhen und Qualitäten der Arbeitsplätze von gering Qualifizierten. Hier ist es sehr wichtig darauf hinzuweisen, dass die Qualität |10|der Arbeitsplätze mehr umfasst als das aktuelle Niveau der Löhne und Sozialleistungen. Sie schließt auch die Reichweite und den Verlauf der internen Lohnskala, das Ausmaß der Beschäftigungssicherheit, Weiterbildungsangebote, Aufstiegsmöglichkeiten, kleinere Annehmlichkeiten ein sowie Rhythmus, Autonomie und Ergonomie der Arbeit. Alle diese Aspekte sind Kosten für das Unternehmen und Nutzen für die Beschäftigten, wobei beides nicht immer zusammengeht.
Es muss nicht weiter begründet werden, dass diese Aspekte der Qualität von Arbeit für die Zufriedenheit der Beschäftigten und ihr Selbstwertgefühl wichtig sein können. Die Herausforderung für die Forschung besteht darin, die unterschiedlichen Faktoren zu verstehen, die die Strategiewahl der Arbeitgeber maßgeblich beeinflussen. Diese können etwa durch historische Vorbilder, Gesetzgebung, das Bildungssystem, Tarifverträge und andere »institutionelle« Rahmenbedingungen geprägt sein.
An dieser Stelle werden die Vorteile internationaler Vergleiche deutlich. Die meisten institutionellen Einflussfaktoren können empirisch nicht allein in den USA untersucht werden, weil sie sich dort im Zeitablauf nur langsam verändern und es wenig regionale Unterschiede gibt. Man kann ihre Wirkungen also nicht durch eine Momentaufnahme erfassen. Man kann spekulieren und Gedankenexperimente vornehmen, aber das ist nicht das Gleiche. So entwickelte sich 2003 die Idee in der Russell Sage Foundation, dass es sehr nützlich sein könnte, systematisch zu untersuchen, wie sich das Schicksal von Niedriglohnbeschäftigten in ausgewählten Ländern in Europa unterscheidet. Nicht jedes Land kam hierfür in Frage: Man suchte Länder mit zwar unterschiedlichen, aber nicht gänzlich anderen politischen und ökonomischen Gegebenheiten und sie sollten etwa auf dem gleichen wirtschaftlichen Entwicklungsstand wie die USA sein, damit die Lehren aus dem Vergleich für die USA nützlich sein können. Schließlich wurden die drei unverzichtbaren großen Länder Frankreich, Deutschland und Großbritannien sowie die beiden kleineren nördlichen Länder Dänemark und Niederlande ausgewählt. Die Auswahl wurde bewusst auf Europa beschränkt, um die Komplikation grundsätzlicher Unterschiede der sozialen und politischen Systeme zu umgehen. Nach einer Ausschreibung wurde für jedes der fünf Länder ein Forscherteam ausgewählt.
Die Planer haben das Projekt so ausgestaltet, dass Schlussfolgerungen aus den internationalen Vergleichen erleichtert wurden. Am wichtigsten war es, fünf Tätigkeiten auszuwählen, die intensiv untersucht werden sollten, und zwar dieselben in jedem der beteiligten Länder. Diese waren |11|(i) Pflegehilfs- und Reinigungskräfte in Krankenhäusern, (ii) Zimmerreinigungspersonal in Hotels, (iii) Kassierer/innen und ähnliche Tätigkeiten in Supermärkten und im Elektro-Einzelhandel, (iv) Beschäftigte in der Verpackung und Produktion in zwei Teilbranchen des Ernährungsgewerbes (nämlich Süßwaren und Fleisch) und (v) Beschäftigte, die in Call Centern eher einfache Aufgaben bearbeiten. (Für die Einbeziehung der letztgenannten Branche sprach, dass man von einer bereits laufenden internationalen Call Center-Studie profitieren konnte). Bei allen genannten Tätigkeiten handelt es sich in den USA um Niedriglohnjobs. Die Tatsache, dass manche der Tätigkeiten in einigen der fünf Länder keine Niedriglohnarbeitsplätze sind, unterstreicht den Wert des internationalen Vergleichs. Denn diese Tatsache lädt dazu ein oder fordert sogar dazu heraus zu fragen: Warum nicht?
Jedes Länderteam war gefordert, einen statistischen Überblick über die Niedriglohnbeschäftigung in seinem Land zu geben – und zwar insbesondere, aber nicht ausschließlich mit Blick auf die fünf untersuchten Tätigkeiten. Außerdem sollten diese Datenauswertungen durch eine Übersicht der historischen, gesetzlichen, bildungspolitischen sowie weiterer institutioneller Rahmenbedingungen komplettiert werden, die einen Einfluss auf die jeweilige Ausgestaltung von einfachen Arbeitsplätzen am unteren Rand des Arbeitsmarktes und den Umgang mit gering Qualifizierten haben. Ein wichtiger Bestandteil der Länderberichte waren Betriebsfallstudien zur Untersuchung der ausgewählten Tätigkeiten, die Interviews mit den Unternehmern, Vorgesetzten, Beschäftigten und anderen Beteiligten einschlossen. (Falls Zeitarbeitskräfte auf den relevanten Arbeitsplätzen eingesetzt wurden, sollten sie wenn immer möglich ebenfalls einbezogen werden). Die Teams aus den fünf Ländern haben sich während der Studie mehrmals getroffen und ihre Forschung koordiniert. Dieses Buch ist der Abschlussbericht des deutschen Teams.
Eine kohärente Geschichte über Deutschland zu erzählen, wird durch die Wiedervereinigung des Landes nach dem Fall des Kommunismus erschwert. Die Produktivität und das Lohnniveau in Ostdeutschland waren (und sind) deutlich niedriger als in Westdeutschland. Sie in einen Topf zu werfen, würde das Bild verzerren, da viele Beschäftigte in Ostdeutschland deutlich weniger als den nationalen Median-Lohn verdienen. Die vorliegende Studie unterscheidet wenn notwendig nach Ost und West.
Das generelle Bild zeigt, dass zwischen 1980 und 1995 der Niedriglohnanteil in Westdeutschland leicht zurückging von gut 15 Prozent auf etwas |12|über 14 Prozent. Von 1995 bis 2003 ist der Niedriglohnanteil auf gut 17 Prozent angewachsen. In Ostdeutschland liegt der Niedriglohnanteil gemessen an der ostdeutschen Niedriglohnschwelle deutlich höher und ist auch in den vergangenen Jahren stärker angestiegen.
Das deutsche Team führt dies vor allem auf grundlegende Veränderungen im gesamten deutschen Produktionssystem zurück. In der Zeit des Wirtschaftswunders nach dem zweiten Weltkrieg führte Westdeutschland ein System ein, das häufig als »diversifizierte Qualitätsproduktion« charakterisiert wird und Deutschland zu einem der führenden Güterproduzenten und Exporteure werden ließ. Zwei wichtige Elemente dieses Systems sollen hier erwähnt werden. Zum einen wurde der hohe Finanzbedarf zum Wiederaufbau der deutschen Wirtschaft von großen Banken zur Verfügung gestellt, die bereit waren, sich auf moderate längerfristige Erträge und nicht auf kurzfristige Profite zu konzentrieren, und deren Vertretung in den Aufsichtsräten es ihnen auch erlaubte, ihre langfristigen Ziele zu verfolgen. Zum anderen nahmen die großen Gewerkschaften vor allem im verarbeitenden Gewerbe Quasi-Managementaufgaben war – über ihre Betriebsräte und ihre Vertretung in Aufsichtsräten – in einem System der Unternehmensführung, das als »Mitbestimmung« bekannt ist. Dieses System ermöglichte Produktivitätssteigerungen und eine relativ geringe Lohnspreizung zumindest im Produktionsbereich; Renten und Gesundheitsversorgung wurden durch lohnbezogene Beiträge zur Sozialversicherung finanziert. Die Gewerkschaftsbewegung war in der Lage, viele dieser Vorteile auch auf andere Branchen außerhalb des Kerns der überwiegend exportorientierten diversifizierten Qualitätsproduktion zu übertragen.
Dieses System ist nun aus einer Reihe von Gründen unter Druck geraten: dazu zählen das unvermeidliche Wachstum des Dienstleistungssektors, der weniger geeignet für diese Art des Governance ist und dessen häufig geringere Löhne dazu tendieren, das Arbeitsangebot zu verringern, eine graduelle Schwächung der gewerkschaftlichen Durchsetzungsfähigkeit und ein Trend zur Verlagerung der Tarifverhandlungen von der nationalen auf die regionale oder betriebliche Ebene; hinzu kommen die zunehmende Konkurrenz insbesondere aus Osteuropa, einschließlich einer Erleichterung der Verlagerung, und nach dem Beitritt zur EU auch der Import billiger Arbeitskräfte zu den Arbeitstandards ihrer Heimatländer – insgesamt sinkt der Glaube an korporativistische Ideen. Ein zusätzliches Problem besteht darin, dass das deutsche Wohlfahrtssystem nach wie vor Relikte der Bismarckschen Zentrierung auf (männliche) Einverdiener-Haushalte enthält. |13|Das deutsche Team setzt sich mit der dahinter liegenden Frage auseinander, ob und inwieweit dieses System unter veränderten Bedingungen tragfähig ist (und aufrechterhalten werden soll). Es kommt zu dem Ergebnis, dass diese Entscheidung noch offen ist und letztendlich nicht alleine durch aktuelle Entwicklungen in Deutschland, sondern auch durch Weichenstellungen auf der europäischen Ebene beeinflusst wird. Das ist eine sehr umfassende Frage.
Bezogen auf 2003 lag der Niedriglohnanteil in Westdeutschland bei 17,3 Prozent und damit höher als in den anderen kontinental-europäischen Ländern, die an der Studie beteiligt waren. Besonders betroffen waren, wie erwartet, Beschäftigte im Dienstleistungssektor und in kleinen Betrieben sowie gering Qualifizierte, Frauen, Jüngere und Ausländer/innen. Die Unterschiede zwischen Männern und Frauen sind besonders ausgeprägt: Unter Vollzeitbeschäftigten liegt der Niedriglohnanteil von Männern nur bei 10 Prozent, während fast jede dritte Frau geringe Löhne erhält. Insgesamt stellen Frauen 36,8 Prozent der Vollzeitbeschäftigten, aber 64,1 Prozent derjenigen mit Löhnen unterhalb der Niedriglohnschwelle.
Eine Besonderheit in Deutschland sind die so genannten Minijobs – mit kurzer Arbeitszeit, in der großen Mehrheit gering bezahlt und häufig instabil, die vorwiegend von Frauen mit Familie und Jüngeren ausgeübt werden. Für die Beschäftigten sind sie besonders attraktiv, weil die Abgaben niedriger als bei anderen Arbeitsverhältnissen sind. Dahinter steht das doppelte Motiv, das Arbeitsangebot für gering bezahlte Arbeitsplätze zu erhöhen und zugleich Frauen den Eintritt in die (wenn auch gering bezahlte) Erwerbsarbeit zu erleichtern. Ganz offensichtlich stellt sich die Frage, ob diese Institution eine tragfähige Langzeit-Lösung in einer modernen Wirtschaft ist.
Der Bericht enthält eine interessante Auseinandersetzung mit dem aktuellen Stand und den Zukunftsperspektiven des besonderen Berufsbildungssystems in Deutschland, das schulische und betriebliche Elemente kombiniert. Die Ursprünge dieses Systems liegen im produzierenden Gewerbe, aber es ist zunehmend auch auf den Dienstleistungssektor ausgeweitet worden. Aktuell besteht jedoch ein Mangel an Ausbildungsplätzen, obwohl versucht worden ist, das System an aktuelle wirtschaftliche Strukturen anzupassen. Offensichtlich entstehen weitere Probleme aus der Absicht, die Hochschulausbildung auszubauen. Es wird befürchtet, dass dies dem Berufsausbildungssystem die fähigsten Bewerber/innen entziehen könnte. Dies könnte dazu führen, dass sich das Qualifikationsniveau im  |14|gewerblichen Bereich verschlechtert und damit das System der diversifizierten Qualitätsproduktion beeinträchtigt werden könnte. Das Thema einer ausgewogenen Balance zwischen Berufsausbildung und akademischer Ausbildung sollte auch für Amerikaner/innen von besonderem Interesse sein, weil in den USA eine deutliche Verschiebung hin zur akademischen Bildung erfolgt ist.
 
New York, N.J., im August 2007


|15|Einleitung

Gerhard Bosch/Claudia Weinkopf 
»Arbeiten für wenig Geld? Doch nicht in Deutschland!« – so ist man möglicherweise versucht zu antworten. Galt Deutschland doch über lange Jahre als ein Land, das im internationalen Vergleich eine besonders geringe Einkommensspreizung aufwies – also relativ kleine Unterschiede zwischen sehr niedrigen und sehr hohen Löhnen, zwischen arm und reich. Gewährleistet wurde dies vor allem über eine hohe Tarifbindung und starke Gewerkschaften insbesondere in den Branchen mit hohen Exportanteilen, deren Tarifvereinbarungen auch auf andere Branchen ausstrahlten. Das deutsche Modell hatte aber schon zu seinen besten Zeiten Bereiche, in denen keine existenzsichernden Löhne bezahlt wurden. Vor allem Dienstleistungstätigkeiten mit hohen Frauenanteilen waren betroffen. Im alten Familienmodell wurde dies überwiegend nicht als problematisch angesehen – waren Frauen, wenn denn überhaupt erwerbstätig, entweder jung und auf der Suche nach einem Partner zur Gründung einer Familie oder bereits verheiratet und höchstens darauf aus, etwas zum Einkommen des Ehemanns, der vorrangig für die Existenzsicherung der Familie zuständig war, hinzu zu verdienen.
Erst seit den neunziger Jahren wird verstärkt über Niedriglohnbeschäftigung in Deutschland diskutiert, wobei zunächst vor allem beschäftigungspolitische Fragen eine zentrale Rolle spielten – insbesondere: Müssen wir am unteren Rand des Arbeitsmarkts Löhne weiter senken, um Beschäftigung zu fördern und Arbeitslosigkeit (insbesondere von gering Qualifizierten) zu verringern? Und müsste oder sollte eine solche Strategie vom Staat flankiert oder gefördert werden – etwa durch eine Subventionierung der Sozialversicherungsabgaben im Niedriglohnbereich oder andere »Kombilöhne«? Solche Ansätze wurden seit Ende der neunziger Jahre in diversen Modellprojekten und -programmen erprobt – mit eher enttäuschenden Ergebnissen, wie die begleitenden Evaluationen zeigten. Auch Modellrechnungen und Simulationen zu den Wirkungen flächendeckender |16|Subventionen im Niedriglohnbereich kamen überwiegend zu dem Ergebnis, dass die Beschäftigungseffekte eher gering, die Kosten aber sehr hoch sein würden.
Die Frage, wie groß der Niedriglohnsektor in Deutschland bereits ist und wie er sich auch ohne politische Interventionen entwickelt hat, spielte damals überraschenderweise kaum eine Rolle. Man sprach immer von der »Einführung« eines Niedriglohnsektors, obwohl die Modellrechnungen zu den Kosten von Kombilöhnen darauf hindeuteten, dass es ihn längst gab, da eine nicht unerhebliche Zahl von bereits Beschäftigten bei Einführung von Niedriglohnsubventionen Anspruch auf Unterstützung gehabt hätte. Diesen Niedriglohnsektor und vor allem sein rasches Wachstum schaute sich aber kaum jemand genauer an. Solche Analysen hätten nur die These von der Notwendigkeit der »Einführung« eines Niedriglohnsektors gestört und womöglich den Blick auf die neuen sozialen Probleme gelenkt. Auch die Frage nach der Qualität solcher Arbeitsplätze wurde nicht aufgeworfen – »Sozial ist, was Arbeit schafft« war gleichermaßen politische Parole im Bundestagswahlkampf 2005 wie auch Leitlinie der meisten Diskussionen in Deutschland.
Vor diesem Hintergrund stieß die Ausschreibung der Russell Sage Foundation mit Sitz in New York zur Untersuchung der Niedriglohnbeschäftigung im internationalen Vergleich, die uns im Spätsommer 2003 erreichte, bei uns auf großes Interesse. In fünf europäischen Ländern – neben Deutschland auch in Dänemark, Frankreich, Großbritannien und den Niederlanden – sollten das Ausmaß, die Entwicklung und Struktur der Niedriglohnbeschäftigung untersucht werden. Im Mittelpunkt stand dabei nicht die Frage nach den Beschäftigungswirkungen von Niedriglohnarbeit, sondern auch und vor allem die Qualität dieser Arbeitsplätze und wodurch sie beeinflusst wird: Welche Rolle spielen die jeweiligen institutionellen Rahmenbedingungen, die sich von Land zu Land unterscheiden? Welche Spielräume haben Unternehmen, Arbeitsplätze am unteren Rand des betrieblichen Lohn- und Qualifikationsspektrums zu gestalten? Um dies zu beantworten, sollten die quantitativen Analysen durch qualitative Studien ausgewählter Tätigkeiten in mehreren Branchen ergänzt werden. In der Ausschreibung wurden Call Center, Einzelhandel, Ernährungsindustrie, Hotels, Krankenhäuser und Zeitarbeit genannt – allesamt Branchen, in denen niedrige Löhne in den USA eine große Bedeutung haben, wie die Studien im Rahmen des vorangegangenen Forschungsprogramms »Future of Work« der Russell Sage Foundation ergeben hatten.
|17|Es stand für uns rasch außer Frage, dass wir uns an dieser Ausschreibung beteiligen würden, reizten doch nicht nur die spannenden Fragestellungen, sondern auch die Absicht der Russell Sage Foundation, die Arbeit der Länderteams in Europa eng miteinander abzustimmen, um eine möglichst hohe Vergleichbarkeit der Ergebnisse zu erzielen. Die Entscheidung über die Vergabe der Länderstudien in Deutschland, Frankreich, Großbritannien, den Niederlanden und Dänemark erfolgte Anfang 2004 nach einem umfangreichen Begutachtungsverfahren. In zahlreichen Treffen der europäischen Teams mit den Verantwortlichen der Russell Sage Foundation und deren Beraterkreis wurden die Fragestellungen und die Vorgehensweise präzisiert und aufeinander abgestimmt sowie Zwischenergebnisse diskutiert.1 Die fünf Ländermonographien werden in den USA im Frühjahr 2008 veröffentlicht. Die gemeinsame Arbeit ist damit jedoch noch nicht abgeschlossen. Bis Anfang 2008 steht in einer zweiten Projektphase der internationale Vergleich der Ergebnisse im Mittelpunkt. Hierfür wurden kleinere Arbeitsteams zum Vergleich der Branchen- und Länderergebnisse gebildet.
In diesem Buch stellen wir die Ergebnisse der deutschen Länderstudie vor. Unsere Analyse zeigt, dass Niedriglohnbeschäftigung in Deutschland seit Mitte der neunziger Jahre erheblich zugenommen und inzwischen ein beträchtliches Ausmaß erreicht hat. Der Niedriglohnanteil in Deutschland liegt inzwischen fast auf dem Niveau der USA und Großbritanniens, während er insbesondere in Frankreich und Dänemark deutlich niedriger ist. In keinem der anderen Länder standen in den letzten Jahren die Löhne am unteren Rande so sehr unter Druck wie in Deutschland und ist die Ausdifferenzierung der Löhne nach unten so ausgeprägt. Rund 5 Prozent aller Beschäftigten verdienen in Deutschland weniger als 5 Euro pro Stunde, was etwa einem Drittel des mittleren deutschen Lohnes, des so genannten Medianlohnes, entspricht. In keinem der anderen europäischen Länder, die |18|an der Studie beteiligt waren, müssen so viele Beschäftigte für so wenig Geld arbeiten, weil gesetzliche Mindestlöhne (in Frankreich, Großbritannien und den Niederlanden) oder aber eine hohe Tarifbindung und starke Gewerkschaften (wie in Dänemark) dies unterbinden. Selbst der im internationalen Vergleich sehr niedrige staatliche Mindestlohn in den USA setzt am unteren Rande eine deutliche Schranke. Auch die Chancen, aus niedrig bezahlter Arbeit in besser bezahlte Beschäftigung aufzusteigen oder Armut zu überwinden, sind in Deutschland besonders gering. Ein solches für die soziale Marktwirtschaft in Deutschland wenig schmeichelhaftes Ergebnis hatten wir nicht erwartet. Uns ist bewusst, dass bei einer Gesamtbewertung im internationalen Vergleich die unterschiedlichen Sozialsysteme und -leistungen der Länder ebenso einbezogen werden müssen wie das Niveau der Lebenshaltungskosten. Dies wird eine zentrale Herausforderung in der wieteren vergleichenden Arbeit sein. Gleichwohl unterstreichen auch einige weitere Ergebnisse unserer Analysen deutlich, dass in Deutschland Handlungsbedarf besteht. So liegt zum Beispiel der Anteil der Erwerbstätigen, die von Armut betroffen sind, in Deutschland über dem europäischen Durchschnitt.
In den drei Jahren, in denen wir uns intensiv mit dem Thema Niedriglohnbeschäftigung im Rahmen dieser Studie befasst haben, hat sich auch die öffentliche und politische Wahrnehmung und Diskussion dieses Themas in Deutschland stark verändert. Es wird inzwischen kaum noch bestritten, dass gering bezahlte Arbeit und zum Teil unwürdige Arbeitsbedingungen relativ weit verbreitet sind. Höchst umstritten ist aber nach wie vor, ob und wenn ja welcher Handlungsbedarf hieraus abzuleiten ist. Dies zeigen die heftigen Debatten darüber, ob Mindestlöhne auch in Deutschland notwendig sind oder aber großen Schaden auf dem Arbeitsmarkt anrichten würden, sehr deutlich. Diese Debatte lässt sich durch einen Blick ins europäische Ausland objektivieren. Die guten Arbeitsmarktbilanzen in Dänemark, Großbritannien und den Niederlanden zeigen, dass man die schwere Arbeit im Niedriglohnsektor auch anständig bezahlen kann, ohne die Beschäftigung zu gefährden.
Dieses Buch ist wie folgt aufgebaut: In Kapitel 1 wird ein Überblick zur Entwicklung der Niedriglohnbeschäftigung, ihrem Ausmaß und ihrer Struktur gegeben und analysiert, welche Veränderungen im deutschen Beschäftigungsmodell es ermöglicht haben, dass Niedriglohnarbeit in Deutschland zugenommen hat. In den folgenden Kapiteln stehen die Ergebnisse der Branchen- und Betriebsfallstudien im Mittelpunkt, wobei der besondere |19|Fokus auf den jeweils ausgewählten eher »einfachen« Tätigkeiten liegt: der Kundenservice in Call Centern, die in den Bereichen Energieversorgung und Finanzdienstleistungen arbeiten (Kapitel 2), Produktions- und Verpackungstätigkeiten im Ernährungsgewerbe an Beispielen aus der Fleisch- und Süßwarenindustrie (Kapitel 3), Pflegehilfs- und Reinigungstätigkeiten in Krankenhäusern (Kapitel 4), die Zimmerreinigung in Hotels (Kapitel 5) sowie Kassen- und Verkaufstätigkeiten im Lebensmittel- und Elektro-Einzelhandel (Kapitel 6). In Kapitel 7 fassen wir die Ergebnisse unserer Studie zusammen und leiten hieraus Schlussfolgerungen zum politischen Handlungsbedarf ab.


|20|1. Niedriglöhne in Deutschland – Zahlen, Fakten, Ursachen

Gerhard Bosch/Thorsten Kalina 


1 Einleitung

Lange Zeit galt Deutschland als ein Land mit vergleichsweise geringer Einkommensungleichheit. Entgegen dem internationalen Trend nahm nach Untersuchungen der OECD (1996; 1997) die Einkommensungleichheit in Deutschland von 1980 bis 1995 sogar noch ab. Nur die skandinavischen Länder hatten eine geringere Einkommensspreizung und niedrigere Anteile an gering bezahlten Beschäftigten als Deutschland. Überdies waren die Chancen der gering Bezahlten in Deutschland, auf einen besser bezahlten Arbeitsplatz aufzusteigen, deutlich günstiger als in den USA oder in Großbritannien (OECD 1997: 31). Dieses rosige Bild von Deutschland hat sich mittlerweile jedoch geändert. Seit Mitte der neunziger Jahre wächst der Anteil der Beschäftigten mit niedrigen Löhnen und liegt mittlerweile über dem Durchschnitt der EU-Länder. Es ist unübersehbar, dass das deutsche Beschäftigungsmodell anders als in der Vergangenheit nicht mehr in der Lage ist, eine Expansion von Niedriglohnbeschäftigung zu verhindern.
In der umfangreichen Literatur zum traditionellen deutschen Beschäftigungs- und Produktionsmodell wurde die geringe Einkommensungleichheit bis Mitte der neunziger Jahre auf das besondere Produktportfolio der deutschen Wirtschaft, die so genannte »diversifizierte Qualitätsproduktion« (Streeck 1991), und die hohe Produktivität der Beschäftigten zurückgeführt. Finegold/Soskice (1988) sprachen von einem »high skill equilibrium«, das im Unterschied zu Ländern mit einem »low skill equilibrium« (zum Beispiel Großbritannien1 ) eine gute Bezahlung auch in den mittleren und unteren Lohngruppen ermöglicht. In dieser Literatur wurde Deutschland als ein Beispiel einer koordinierten Marktwirtschaft oder eines korporativistischen |21|Modells bezeichnet, in dem unterschiedliche Akteure langfristige Innovationsstrategien entwickeln können.
Voraussetzung dafür ist auf der Kapitalseite zunächst einmal ein »geduldiges Kapital«, das an langfristiger Rendite interessiert ist. Die »Geduld« des Kapitals ist Folge stabiler Besitzverhältnisse, die sich aus enger Kapitalverflechtung zwischen großen Aktienunternehmen untereinander und mit ihren Hausbanken, dem hohen Anteil von Unternehmen im Familienbesitz im so genannten Mittelstand und der großen Bedeutung öffentlicher Unternehmen ergeben. Die Qualitätsorientierung der Produktion wurde durch hohe Investitionen in Forschung & Entwicklung, die Kooperation von Ingenieuren mit im dualen System der Berufsausbildung gut ausgebildeten Facharbeitern, zahlreiche Qualitätsstandards auf den Produktmärkten und die sukzessive Spezialisierung deutscher Unternehmer in den hochpreisigen Qualitätssegmenten der Märkte gefördert.
Auf den Arbeitsmärkten dominierten langfristige Vertragsbeziehungen, die Folge eines ausgebauten Kündigungsschutzes, hoher Investitionen in die Berufsausbildung der Stammbelegschaften und enger Kooperationsbeziehungen zwischen Kapital und Arbeit über flächendeckende Tarifverträge und Mitbestimmung in den Aufsichtsräten und über Betriebsräte sind. Die durch den Kündigungsschutz und die Mitbestimmung garantierte hohe Beschäftigungssicherheit förderte »Produktivitätskoalitionen« bei der Modernisierung der Berufsbildung und der Reorganisation von Unternehmen. Obligatorische Sozialversicherungen für Krankheit, Pflege (seit 1995), Unfall, Arbeitslosigkeit und Alter schufen ein dichtes soziales Sicherheitsnetz. Die Arbeitsbeziehungen und das soziale Netz ermöglichten betriebliche Innovationen im Austausch gegen soziale Sicherheit. Die hohe Bedeutung beruflicher Arbeitsmärkte und die Übertragbarkeit der Ansprüche an die Sozialversicherungen bei einem Betriebswechsel förderten die zwischenbetriebliche Mobilität. Dies war nicht nur eine Voraussetzung für eine hohe Diffusion von Innovationen, sondern erleichterte bei Strukturwandel auch die Wiederbeschäftigung in einem anderen Unternehmen.
In den fast ausschließlich auf die exportorientierten Teile des Produktionssektors konzentrierten Analysen des deutschen Beschäftigungsmodells findet man wenig Aussagen zu einfachen Produktions- und Dienstleistungstätigkeiten, die auch in den besten Zeiten des deutschen Modells deutlich schlechter bezahlt waren als die Tätigkeiten in der Industrie. Es wurde implizit immer unterstellt, dass man die in der Exportindustrie beobachteten Strukturen und Akteurskonstellationen für das Ganze nehmen |22|könnte. Diese Unterstellung hatte lange Zeit auch eine gewisse Berechtigung. Öffentliche Unternehmen spielten im Dienstleistungssektor eine große Rolle. Eisenbahn, Post, Nahverkehr, Elektrizitäts-, Gas- und Wasserversorgung waren ebenso in öffentlicher Hand wie viele Krankenhäuser oder Kindergärten. Diese Bereiche waren gewerkschaftlich gut organisiert und räumten den Gewerkschaften oft ähnlich weitgehende Mitbestimmungsrechte wie in der Montanindustrie ein.2 Viele Sozialeinrichtungen (Krankenhäuser, Kindergärten etc.) wurden überwiegend vom Staat finanziert, aber von Wohlfahrtseinrichtungen getragen und lehnten sich an die öffentlichen Gehaltsstrukturen an. Diese öffentlichen oder quasi-öffentlichen Unternehmen waren also ähnlich wie viele Unternehmen im verarbeitenden Gewerbe mit ihrem geduldigen Kapital von kurzfristigem Marktdruck entlastet. Löhne wurden auch in diesen Branchen durch flächendeckende Tarifverträge, die zum Teil allgemein verbindlich erklärt wurden, weitgehend aus dem Wettbewerb genommen. Die Tarifvereinbarungen in der Metallindustrie wirkten auch für die Branchen mit schwächeren Gewerkschaften als Zugpferd, was durch das hohe Beschäftigungsniveau und die Arbeitskräfteknappheit begünstigt wurde. Schließlich beschränkte sich das duale System der Berufsbildung nicht auf das Handwerk und die Produktion, sondern wurde in fast alle Dienstleistungsbereiche ausgedehnt. Deutschland hatte somit in fast allen Branchen einen deutlich höheren Anteil ausgebildeter Fachkräfte als die meisten anderen OECD-Länder. Nicht zuletzt gelten die Arbeitsgesetze und Sozialversicherungen flächendeckend für die Beschäftigten aller Branchen.
In die gelegentlich fast euphorische Typisierung des deutschen Beschäftigungsmodells, vor allem in der angelsächsischen Literatur, mischten sich erst Anfang der neunziger Jahre erste kritische Töne. Es überrascht nicht, dass sie von einem dänischen Autor stammen, der sich nicht für die Kernbereiche der Industrie, sondern für den Wohlfahrtsstaat und soziale Dienstleistungen interessierte. Die Frauenerwerbstätigkeit war in den meisten entwickelten Industriestaaten zu diesem Zeitpunkt bereits stark angewachsen. Die skandinavischen Länder hatten ihre Wohlfahrtsstaaten, insbesondere die Familienpolitik, reformiert. Durch die Finanzierung neuer Dienstleistungen für die Familie (Kinderbetreuung, Ganztagsschulen und Pflege) förderten sie nicht nur die Frauenerwerbstätigkeit, sondern konnten |23|gleichzeitig für diese Frauen auch neue Beschäftigungsfelder bei den sozialen Dienstleistungen erschließen. Esping-Andersen (1990) sah Deutschland als Musterbeispiel für einen konservativen Wohlfahrtsstaat, der solche Reformen versäumt hatte und weiterhin auf den männlichen Alleinverdiener zugeschnitten war. In diesem Modell erwerben viele Frauen ihre soziale Sicherung über die Erwerbstätigkeit des Ehepartners und der Staat setzt starke finanzielle Anreize für Nichterwerbstätigkeit oder marginale Teilzeitbeschäftigung (Minijobs). Mit der Zunahme der Frauenerwerbstätigkeit erwies sich die Nichtreform des Wohlfahrtsstaats geradezu als Einfallstor für die Zunahme schlecht bezahlter marginaler Teilzeitarbeit, was in Deutschland zunächst nicht weiter auffiel, da die gut bezahlten Industriearbeiter und auch viele Frauen selbst nur einen Zuverdienst, nicht aber einen existenzsichernden Lohn erwarteten.
Lange wurde das deutsche Beschäftigungssystem in der etwas zu funktionalistisch angelegten Literatur für seine Stabilität bewundert. Dafür gab es gute Gründe. Bis Mitte der neunziger Jahre überwogen im deutschen Beschäftigungssystem die beschriebenen Zentripetalkräfte, die den Anteil der gering Bezahlten trotz zunehmenden internationalen Wettbewerbs, hoher Zuwanderung ausländischer Arbeitskräfte, der Expansion des Dienstleistungssektors und zunehmender Frauenerwerbstätigkeit konstant hielten. Ab Mitte der neunziger Jahre sind aber offensichtlich die Zentrifugalkräfte stärker geworden. Seitdem steigt der Anteil der gering Bezahlten und die Lohnabstände zwischen dem industriellen Kern und der Peripherie des deutschen Arbeitsmarktes werden größer. Das Band zwischen der weiterhin erfolgreichen und relativ gut bezahlenden Exportindustrie und anderen Branchen ist offensichtlich erheblich elastischer geworden als in der Vergangenheit.
In der kontroversen Debatte über die Gründe der Zunahme der Arbeitslosigkeit und der gering bezahlten Beschäftigung wird eine Vielzahl unterschiedlicher Erklärungen angeboten. Kitschelt und Streeck (2004) etwa sehen Deutschland mit seiner »diversified quality production« in einer »high quality trap« mit schrumpfenden Märkten gefangen. Berthold (1997) weist auf den Preisverfall einfacher Arbeit infolge der Automatisierung einfacher Arbeit (skill-bias des technischen Fortschritts) und der drastischen Zunahme des Angebots an einfacher Arbeit durch die Entstehung globaler Märkte hin. Er argumentiert mit der Mehrheit der deutschen Ökonom/innen, dass Deutschland nur die Wahl zwischen Gleichheit oder Arbeitslosigkeit habe und daher seinen Arbeitsmarkt deregulieren müsse, um das Beschäftigungsniveau |24|zu erhöhen. Andere Autoren (zum Beispiel Scharpf 2000) orten die Ursache für die hohe Arbeitslosigkeit in Deutschland vor allem in der unzureichenden Entwicklung sozialer Dienstleistungen, deren Expansion sie durch die zu wenig ausdifferenzierte Lohnstruktur gebremst sehen. Scharpf stützt sich dabei auf Baumols (1967) Theorie der Kostenkrankheit von sozialen Dienstleistungen. Danach sind soziale Dienstleistungen gegen Rationalisierung resistent, was bei arbeitsintensiven Dienstleistungen in einer Volkswirtschaft mit einer egalitären Einkommensverteilung zu einem zunehmenden Druck auf die Löhne führt – vor allem, wenn die Nachfrage nach diesen Dienstleistungen sehr elastisch auf Preisveränderungen reagiert.
Die drei genannten Erklärungsansätze thematisieren wichtige Entwicklungen, die ohne Zweifel egalitäre Lohnsysteme unter Druck setzen. Andere Autoren zeigen, dass man egalitäre Lohnsysteme durch die Gestaltung der politischen und ökonomischen Rahmenbedingungen sowie den Umbau von Institutionen stabilisieren kann. Bofinger (2005) und Müller (2004) weisen etwa darauf hin, dass die hohen Exportüberschüsse der letzten Jahre die Thesen von Kitschelt, Streeck und auch Berthold widerlegen. Beide Autoren sehen die Gründe für die hohe Arbeitslosigkeit in den Folgen der deutschen Wiedervereinigung und einer restriktiven Geld- und Finanzpolitik. Gegen die These vom Preisverfall einfacher Arbeit wird eingewendet, dass ein Großteil der gering Bezahlten in Deutschland über eine gute Qualifikation verfügt und dass es gegen den Rückgang der Nachfrage nach einfacher Arbeit eine Gegenmedizin auf der Angebotsseite, nämlich die Höherqualifizierung der Arbeitskräfte, gibt. Freeman/Schettkat (1999) zeigen, dass die Löhne der deutschen Beschäftigten bei gleichem Kompetenzniveau nicht über denen der USA liegen. Im Anschluss an Esping-Andersen argumentieren Bosch/Wagner (2005), dass die Erhöhung der Erwerbsquote von Frauen im konservativen deutschen Wohlfahrtsstaat als eine Art eingebauter Deregulator des traditionellen gut bezahlten Normalarbeitsverhältnisses funktioniert. Die Kostenkrankheit sozialer Dienstleistungen könne wirkungsvoller als durch Lohnsenkungen über einen Umbau des Wohlfahrtsstaates überwunden werden. Sie plädieren dafür, nicht mehr Hausarbeit, sondern stattdessen Dienstleistungen über verschiedene Instrumente, wie Steuern, Umlagen oder Dienstleistungsgutscheine an Geringverdiener, zu finanzieren, wie es die skandinavischen Ländern mit ihren großen Dienstleistungssektoren vorgemacht haben.
|25|Im Folgenden werden wir die Zunahme von Niedriglöhnen, ihre Auswirkungen auf die Arbeitsbedingungen der Beschäftigten und ihre Ursachen untersuchen. Bei den Erklärungsversuchen sind wir auf beträchtliche methodische und theoretische Schwierigkeiten gestoßen. In den letzten Jahren hat sich in Deutschland so viel gleichzeitig verändert, dass es schwierig ist zu beurteilen, worauf die Zunahme gering bezahlter Beschäftigung zurückzuführen ist. Viele der angebotenen Erklärungsversuche – auch die oben genannten – helfen alleine nicht weiter, da sie sich nur auf einen von mehreren Erklärungsfaktoren konzentrieren und oft wichtige Gegentendenzen unbeachtet lassen. Wir sind davon überzeugt, dass die Interaktionen zwischen diesen Faktoren und deren Veränderungen im Zeitverlauf von zentraler Bedeutung sind (Solow 1985). Die zentrale Frage ist daher, warum der heutige Mix von Institutionen in Deutschland im Unterschied zu der Zeit vor 1995 einen Anstieg von Niedriglohnbeschäftigung nicht mehr verhindert. Wir sehen die Gründe erstens in der besonderen gesamtwirtschaftlichen Situation Deutschlands nach der Wiedervereinigung mit ihren vielfältigen Auswirkungen auf die Staatsfinanzen und die Sozialsysteme in Verknüpfung mit einer restriktiven Wirtschaftspolitik. Zweitens haben sich zentrale Institutionen des traditionellen deutschen Beschäftigungsmodells unter dem Druck der hohen Arbeitslosigkeit, aber auch durch gezielte politische Eingriffe geändert, wodurch die Schleusen für Niedriglohntätigkeiten geöffnet wurden. Zu beachten ist auch, dass Institutionen ihren Charakter nicht nur durch Reformen, sondern auch durch Nicht-Reformen in einer veränderten Umwelt wandeln, was insbesondere für das deutsche Familienmodell mit weitreichenden Auswirkungen auf die Bezahlung von Frauen gilt.
Im Folgenden werden wir zunächst auf der Basis eigener Datenanalysen die Entwicklung gering bezahlter Beschäftigung, ihre Struktur, die Chancen eines Aufstiegs aus gering bezahlten Tätigkeiten (die so genannte Einkommensmobilität) sowie den Zusammenhang zwischen Armut und Niedriglöhnen in Deutschland untersuchen (Abschnitt 2). Die Lohndaten unserer Auswertungen beziehen sich auf Bruttolöhne pro Arbeitsstunde oder Monat. Dadurch wird aber der sich aus diesen Bruttolöhnen ergebende Lebensstandard nur teilweise erfasst. Dieser hängt von der Arbeitszeit und zu einem nicht unbeträchtlichen Maße auch von weiteren an ein Beschäftigungsverhältnis gebundenen Leistungen ab, wie etwa Ansprüche auf bezahlten Urlaub oder Sozialleistungen. Umfang und Entwicklung dieser an den Lohn gebundenen sozialen Leistungen werden mit besonderem |26|Blick auf Niedriglohnbeschäftigte in Abschnitt 3 untersucht. Dabei werden auch die Unterschiede zu den USA thematisiert, um ins Bewusstsein zu rufen, welch hohe Bedeutung allgemeine soziale Standards gerade im Niedriglohnsektor haben. Im weiteren Teil unserer Analyse erklären wir die Zunahme der Niedriglohnbeschäftigung, ihre hohe Konzentration auf bestimmte Beschäftigtengruppen, Branchen, Betriebe und Tätigkeiten sowie die Abnahme der Einkommensmobilität. Die Auswirkungen der Wiedervereinigung und der makro-ökonomischen Politik auf Beschäftigung und Arbeitslosigkeit sind Thema von Abschnitt 4. Anschließend analysieren wir den institutionellen Umbau wichtiger Pfeiler des deutschen Beschäftigungsmodells. Dabei konzentrieren wir uns auf Veränderungen der Governance-Strukturen der Unternehmen, der industriellen Beziehungen und des dualen Berufsausbildungssystems sowie der Struktur betrieblicher und beruflicher Arbeitsmärkte und der Familienpolitik (Abschnitt 5).
Wir gehen davon aus, dass sich die Zunahme der Niedriglohnbeschäftigung in Deutschland seit Mitte der neunziger Jahre nur durch das Zusammenspiel eines extremen externen Schocks (Wiedervereinigung), der makro-ökonomischen Entwicklung und Politik sowie der durch Institutionen geprägten Strukturen der deutschen Produkt- und Arbeitsmärkte erklären lässt. Von zentraler Bedeutung sind Interaktionen zwischen diesen Einflussfaktoren und ihre historische Veränderung, die das deutsche Beschäftigungsmodell umgestaltet haben. Dabei ist noch offen, ob sich das alte Beschäftigungsmodell auflöst und der Niedriglohnsektor weiter wächst oder ob es sich unter neuen Bedingungen wieder festigt und der Anteil der gering Bezahlten wieder zurückgeht. Für beide Szenarien gibt es gute Argumente, die wir zum Abschluss thematisieren (Abschnitt 6).


2 Umfang und Struktur der Niedriglohnbeschäftigung in Deutschland

Seit Mitte der neunziger Jahre nimmt der Anteil der gering Bezahlten in Deutschland zu. Nach einer Studie der Europäischen Kommission auf der Basis des Europäischen Haushaltspanels (European Commission 2004) ist der Anteil der gering Bezahlten (mit Löhnen von bis zu zwei Dritteln des jeweiligen länderspezifischen Medians) zwischen 1995 und 2000 in Deutschland von 14,3 Prozent auf 15,7 Prozent angestiegen (Abbildung |27|1.1). Während Deutschland 1995 noch unter dem EU-Durchschnitt lag, wies es im Jahre 2000 einen überdurchschnittlich hohen Anteil von gering Bezahlten auf. Deutschland und die Niederlande waren die einzigen EU-Länder, in denen der Anteil der Niedriglohnbeschäftigten zwischen 1995 und 2000 zugenommen hat. In den anderen EU-Ländern ist der Anteil teilweise deutlich zurückgegangen – besonders in Spanien, Portugal, Irland und Großbritannien. Deutlich geringere Niedriglohnanteile als in Deutschland finden sich in Dänemark (8,6 Prozent), Italien (9,7 Prozent), Finnland (10,8 Prozent) und Portugal (10,9 Prozent). Höhere Niedriglohnanteile wurden demgegenüber für Großbritannien (19,4 Prozent), Irland (18,7 Prozent) und die Niederlande (16,6 Prozent) ermittelt.
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Abbildung 1.1: Niedriglohnanteil (zwei Drittel des nationalen Medianlohns) in EU-Ländern (in %), 1995 und 2000 (Beschäftigte mit mehr als 15 Stunden Wochenarbeitszeit) 

Quelle: European Commission 2004: 168 – eigene Darstellung 



Um die Ursachen der Zunahme von Niedriglohnbeschäftigung in Deutschland aufzuspüren, ist es notwendig, ihre Struktur, ihre Verteilung auf Wirtschaftszweige, Tätigkeiten und Unternehmen unterschiedlicher Größe zu untersuchen. Weiterhin sind lange Zeitreihen erforderlich, aus denen die Entwicklungsdynamik der Niedriglohnbeschäftigung in diesen unterschiedlichen Bereichen erkennbar wird. In den folgenden Analysen verwenden wir die Definition der OECD, die die Niedriglohnschwelle bei zwei Drittel des jeweiligen nationalen Medianlohnes zieht. Wir gehen also |28|entsprechend dem internationalen Standard von einem relativen Konzept geringer Bezahlung aus. Dabei ist uns wohl bewusst, dass ein geringer Lohn in Deutschland – auch gemessen in Kaufkraftparitäten – in weniger entwickelten Ländern ein sehr hoher Lohn sein würde. Mit einem relativen Konzept zur Definition von Niedriglöhnen kann man aber messen, wie gleich oder ungleich die Verteilung der Einkommen am unteren Rand der Einkommensverteilung ist. Mit einer solchen standardisierten Messgröße ist auch ein internationaler Vergleich möglich.
Wir haben den Anteil der Niedriglohnbeschäftigten in Deutschland auf der Basis von zwei Datenquellen berechnet. Der größere Datensatz der Bundesagentur für Arbeit basiert auf Stichproben aller sozialversicherungspflichtig Beschäftigten in Deutschland (Kasten 1). Ausgeschlossen sind Beamte und Selbständige. Dieser Datensatz lässt wegen seiner Größe auch repräsentative Auswertungen für die Tätigkeiten, die im Mittelpunkt unserer Studie stehen, nach Branchen zu. Allerdings sind Auswertungen nur für Vollzeitbeschäftigte möglich, da für Teilzeitbeschäftigte keine Angaben zur Zahl der Arbeitsstunden verfügbar sind. Es ist aber davon auszugehen, dass Niedriglohnbeschäftigte unter Teilzeitbeschäftigten stärker vertreten sind als unter Vollzeitbeschäftigten (Marlier/Ponthieux 2000; Bollé 1997). Daher haben wir zusätzliche Auswertungen mit dem Sozioökonomischen Panel (SOEP) – einer Panelbefragung, die seit 1984 durchgeführt wird (Kasten 3) – vorgenommen. Im Unterschied zu den BA-Daten enthält das SOEP genauere Informationen zur Arbeitszeit und erlaubt somit die Berechnung von Stundenlöhnen auch für Teilzeitbeschäftigte. Aufgrund geringerer Fallzahlen sind detailliertere Analysen für einzelne Tätigkeiten aber nur begrenzt möglich.
Bei allen Auswertungen haben wir Auszubildende und Personen in Weiterbildung ausgeschlossen. Ausbildungsvergütungen sind ebenso wie Unterhaltsgelder bei Weiterbildung nicht als reine Löhne zu betrachten. Während der Aus- oder Weiterbildung sind die Betroffenen in der Regel weniger produktiv und beteiligen sich an den Kosten der Aus- und Weiterbildung durch Verzicht auf Lohn. Hinzu kommt, dass Deutschland mit seinem dualen System der Berufsausbildung mit 6 Prozent der sozial versicherungspflichtig Beschäftigten erheblich mehr Jugendliche in einer betrieblichen Ausbildung hat als andere Länder. Ihre Einbeziehung würde daher internationale Vergleiche verzerren. Gesellschaftliche Investitionen in Ausbildung würden dann fälschlicherweise als soziales Problem erscheinen.

|29|Kasten 1: Datensätze der Bundesagentur für Arbeit

 

Das BA-Beschäftigungspanel deckt etwa 80 Prozent aller Beschäftigten ab. Selbständige und Beamte sind nicht enthalten. Beim BA-Beschäftigtenpanel handelt es sich um anonymisierte Quartalsdaten aus der Beschäftigtenstatistik der Bundesagentur für Arbeit (BA). Wir nutzen drei verschiedene Datensätze der BA, welche unterschiedliche Zeiträume – zum Zeitpunkt unserer Berechnungen bis Ende 2003 – abdecken. Die IAB-Beschäftigtenstichprobe ist ein Datensatz zur wissenschaftlichen Nutzung, der anonymisierte Daten von einem Prozent aller sozialversicherungspflichtig Beschäftigten über einen Zeitraum von 21 Jahren (1975–1995) enthält. Fast acht Millionen Beschäftigungsmeldungen dokumentieren die Beschäftigungsbiografie von etwa 560.000 Personen. Einige Betriebsinformationen, die im Rahmen der Sozialversicherungsmeldungen erfasst werden, sind ebenso wie Informationen über Zeiten des Leistungsbezugs enthalten (Bender u.a. 2000). Weiterhin wurden die IAB-Regionalstichprobe (IABS-R01), die den Zeitraum von 1975 bis 2001 abdeckt, und das BA-Beschäftigtenpanel3 , welches ähnliche Informationen wie die anderen beiden Datensätze über 1,92 Prozent aller sozialversicherungspflichtig Beschäftigten für den Zeitraum 1998 bis 2003 umfasst, genutzt. Alle drei Datensätze enthalten sehr umfassende Informationen und erlauben eine Differenzierung der Auswertungen nach Branchen, einzelnen Wirtschaftszweigen und Berufen – zumindest für solche mit einer ausreichend großen Beschäftigtenzahl (zum Beispiel Verkäufer/innen). Die enthaltene Einkommensinformation bezieht sich auf das Brutto-Monatseinkommen.
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