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Die EU-Mindestlohnrichtlinie:
Ein Paradigmenwechselin der
EU-Arbeitsmarktpolitik?

Thomas Paster

Zusammenfassung

Die Europdische Union hat tm Herbst letzten Jahres eine Richtlinie iiber angemessene Min-
destlohne in der EU verabschiedet. Diese verfolgt zwei Ziele: die Starkung von Tarifvertrigen
und die Definition von Kriterien fiir die Festlegung von gesetzlichen Mindestlohnen. Diese
Richtlinie fiihrte zu Kontroversen auch unter den europdischen Gewerkschaflen. Fiir manche
signalisiert sie einen Paradigmenwechsel hin zu einem sozialen Europa, andere sehen in ihr
die Gefabr einer Schwichung bestehender, gut funktionierender nationaler Tarifsysteme.
Dieser Debattenbeitrag bewertet vor diesem Hintergrund die zu erwartenden Auswirkungen
der Richtlinie. Die Richtlinie stellt eine weiche Form europdischer Gesetzgebung dar, welche
die Mitgliedsstaaten zu wenig verpflichtet und vermutlich weder die Hoffnungen threr Be-
frirworter:innen erfiillen noch die Befiirchtungen ibrer Kritiker:innen bestdtigen wird.

1. Einleitung

Im Herbst 2022 hat der Rat der Europiischen Union eine Richtlinie tiber angemessene
Mindestlohne in der EU angenommen (Richtlinie (EU) 2022/2041). Der Vorschlag der
Kommission fir diese Richtlinie sorgte fur Kontroversen nicht nur unter den Mitglieds-
lindern, sondern auch unter den europaischen Gewerkschaften. Wahrend die Arbeit-
geberverbande in Europa uberwiegend gegen die Richtlinie sind, spaltet die Richtlinie
die Gewerkschaften. Die Gewerkschaften in den beiden skandinavischen Mitglieds-
staaten, Danemark und Schweden, stellen sich klar gegen die Richtlinie, wahrend die
meisten Gewerkschaften in den tbrigen Mitgliedsstaaten die Richtlinie unterstitzen
(Ozols et al. 2022; Dingeldey/Nussbaum Bitran 2023; Furaker/Seldén 2013; Seeliger
2019). Die skandinavischen Gewerkschaften begrinden ihre Ablehnung mit der Be-
furchtung, dass die Richtlinie das skandinavische Modell der Arbeitsbeziehungen unter-
grabt, da dieses ohne gesetzliche Mindestlohne auskommt. Doch sind diese Befurch-
tungen begrindet? Wie weitreichend greift die Richtlinie in nationale Modelle der
Arbeitsbeziehungen ein und mit welchen zu erwartenden Wirkungen?

2. Zentrale Zielsetzungen der Mindestlohnrichtlinie
Die Europaische Kommission begrindete die Notwendigkeit fur die Richtlinie (Euro-
pean Commission 2020) mit Bezug auf Grundsatz 6 der Europaischen Saule sozialer

Rechte, welcher faire Arbeitsbedingungen behandelt (siehe auch Vesan/Corti 2019). Die
Richtlinie verfolgt primir zwei Ziele: (a) Die Forderung von Lohnfestsetzung durch
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Tarifvertrage, insbesondere durch Manahmen zur Erh6hung der Tarifdeckung (Artikel
4 der Richtlinie); sowie (b) die Sicherstellung der Angemessenheit von gesetzlichen
Mindestlohnen in jenen Mitgliedslandern, wo solche bestehen (Artikel 5). Das erste
Ziel, die Forderung von Lohnfestsetzung per Tarifvertrag, soll durch Nationale Aktions-
plane (NAPs) erreicht werden, welche Linder mit einer Tarifdeckung von weniger als
809% der Arbeitnehmer:innen vorlegen mussen.

Das zweite Ziel, die Angemessenheit von gesetzlichen Mindestlohnen, wird durch
die Anwendung von Richtwerten bei der Festlegung der Mindestlohne verfolgt. Lander
ohne gesetzliche Mindestlohne werden durch die Richtlinie nicht zu deren Einfihrung
verpflichtet. Lander mzt gesetzlichen Mindestlohnen werden hingegen durch die Richt-
linie verpflichtet, diese so festzulegen, dass sie einen angemessenen Lebensstandard
ermoglichen, und diese regelmaflig anzupassen. Sie konnen jedoch die fir die Bewer-
tung der Angemessenheit verwendeten Richtwerte frei wahlen. Die Richtlinie empfiehlt,
als Richtwerte entweder 60% des Medianeinkommens oder 50% des Durchschnitts-
einkommens zu verwenden. Die Mitgliedsstaaten konnen allerdings auch andere Richt-
werte verwenden, sofern diese die Angemessenheit der Mindestlohne sicherstellen
(Council of the European Union 2022).

Da in einigen mittel- und osteuropaischen Landern die gesetzlichen Mindestlohne
unter 609% des Medians liegen, darunter u.a. in Litauen, Lettland und Ungarn (Lubker/
Schulten 2022), kann die Richtlinie jedoch den Gewerkschaften in diesen Lindern
durchaus als Argument fir deren Anhebung dienen. Aufgrund der flexiblen Bestim-
mungen der Richtlinie und der hohen Bandbreite an Lohnniveaus in der EU ist jedoch
insgesamt keine Harmonisierung von Lohnniveaus zu erwarten.

3. Die Mindestlohnrichtlinie als weiche Gesetzgebung

Obwohl die Rechtsform einer Richtlinie rechtliche Verbindlichkeit impliziert, hat die
Mindestlohnrichtlinie inhaltlich die Zige von soff law. Die Richtlinie verpflichtet die
Mitgliedsstaaten zu recht wenig. Sie verpflichtet die Mitgliedsstaaten zur Erhebung von
Daten, zur Berichterstattung an die Europaische Kommission, zur Definition von Kri-
terien bei der Festlegung der Hohe gesetzlicher Mindestlohne und zur Erstellung von
NAPs, wenn die Tarifdeckung unter 80 9% liegt. Die Entscheidung uber die Einfihrung
(oder Abschaffung) von gesetzlichen Mindestlohnen liegt weiterhin bei den Mitglieds-
staaten ebenso wie deren Festlegung, solange die Mitgliedsstaaten deren Angemessen-
heit bewertet haben.

Dieser weiche Charakter der Richtlinie ist das Resultat von zwei Faktoren: erstens, der
fragilen primarrechtlichen Grundlage der Richtlinie, da die Festlegung von Lohnen nicht
zu den Kompetenzfeldern der EU gehort, was die Verwendung weicher Politikinstrumen-
te nahelegt. So fihrt die Richtlinie als Vertragsgrundlage Artikel 153.1 b des Vertrags tber
die Arbeitsweise der Europaischen Union (AEUV), also ,Arbeitsbedingungen®, an. Zwertens
ist der weiche Charakter der Richtlinie dem Spannungsfeld unterschiedlicher Positionen
in erster Linie im Rat geschuldet, was zu Zugestandnissen an die Kritiker, vor allem Schwe-
den und Danemark, fihrte. Diese Zugestandnisse zeigen sich sowohl im Kommissions-
entwurf selbst als auch in den darauffolgenden Verhandlungen im Rat, welche insbeson-
dere wahrend dem portugiesischen und slowenischen Vorsitz stattfanden.
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Der weiche Charakter der Bestimmungen der Richtlinie wirft die Frage auf, ob
durch diese tatsachlich die von Befiirworter:innen angestrebte Konvergenz von Lohnen
innerhalb des sehr heterogenen Wirtschaftsraums, welchen die EU darstellt, erzielt
werden kann. Unwahrscheinlich erscheint es wegen des weichen Charakters der Be-
stimmungen, dass die Kommission ein Vertragsverletzungsverfahren beim Europai-
schen Gerichtshof (EuGH) gegen einen Mitgliedsstaat wegen mangelhafter Umsetzung
der Richtlinie einreichen wird. Der Wirkmechanismus der Richtlinie wird in der Pra-
xis primar darin bestehen, Gewerkschaften und politische Akteur:innen, welche Min-
destlohne erh6hen und Tarifverhandlungen starken wollen, in innerstaatlichen De-
batten zu starken, da diese die Bestimmungen der Richtlinie als Argumente far Re-
formbedarf mobilisieren konnen. Diese Uberlegung ist auch einer der Griinde, warum
Gewerkschaften in vielen Landern die Richtlinie unterstiitzen (Ozols et al. 2022). Die
Wirksamkeit der Richtlinie durfte daher stark von den Strategien der politischen Ak-
teur:innen im jeweiligen Land abhangen. So konnen Gewerkschaften beispielsweise
auf die Bestimmungen der Richtlinie zur Forderung von Tarifvertragen verweisen, um
von Regierungen die verstairkte Anwendung von Allgemeinverbindlicherklarungen
zu fordern.

4. Uberzogene Befiirchtungen: Schwichung von Tarifvertrigen?

Gleichzeitig dirften jedoch auch die Befirchtungen der skandinavischen Gewerkschaf-
ten uberzogen sein. Diese befurchten eine Schwachung von Tarifvertragen durch staat-
liche Interventionen, welche die Autonomie der Tarifpartner untergraben wirde. So
konnten beispielsweise Unternehmen gesetzliche Mindestlohne als Vorwand fiir einen
Austritt aus dem Tarifsystem ntitzen, wie von Vertreter:innen der schwedischen Gewerk-
schaften argumentiert wird (siehe z.B. Bender/Kjellberg 2021). Im Unterschied zu den
Gewerkschaften in den meisten anderen EU-Landern sehen die skandinavischen Ge-
werkschaften die Richtlinie also als Bedrohung fiir ihr Modell der Arbeitsbeziehungen.
Trotz weitreichender Zugestandnisse durch die EU behielten jedoch die beiden skan-
dinavischen Mitgliedslander ihre Ablehnung bei und stimmten im Rat als die beiden
einzigen Lander gegen die Richtlinie. Danemark verlieh seiner Ablehnung durch die
Einreichung einer Annullierungsklage beim EuGH zusatzlich Nachdruck (Beskftigel-
sesministeriet [Danisches Ministerium fir Beschaftigung] 2023).

Obwohl die Richtlinie Mitgliedsstaaten nicht zur Einfuhrung von gesetzlichen
Mindestlohnen verpflichtet, befiirchten die skandinavischen Gewerkschaften, dass
zukiinftige Entscheidungen des EuGHs indirekt zu einer solchen Verpflichtung fithren
konnten. Vertreter:innen dieser Argumentationslinie sehen diese Gefahr dann, wenn
die Tarifdeckung unter 80 % fallen sollte und ein Land daher zur Vorlage von NAPs
zur Starkung der Tarifbindung verpflichtet ware. Dabei konnte beispielsweise die
Anwendung von Allgemeinverbindlicherklarungen ein Teil solcher NAPs sein, welche
funktional aquivalent mit Branchenmindestlohnen ist, da sie alle Arbeitgeber:innen
innerhalb des Geltungsbereichs eines Tarifvertrags zur Zahlung der Kollektivlohne
verpflichtet (Sjodin 2022). Da der Mechanismus der Politikkoordinierung durch NAPs
jedoch, mit Ausnahme des Stabilitats- und Wachstumspakets fir die Eurolander, nicht
an Sanktionsinstrumente gekntpft ist und NAPs bisher in den meisten Politikfeldern

Kurswechsel 2/2023: 81-85 www.kurswechsel.at



84 Aktuelle Debatte

als weiches Politikinstrument verwendet wurden, erscheinen die Befirchtungen der
skandinavischen Gewerkschaften letztlich einen spekulativen Charakter zu haben.

5. Fazit

Insgesamt ist zu erwarten, dass die Richtlinie weder die Hoffnungen der Befurworter:in-
nen erfillen noch die Befirchtungen der Kritiker:innen bestatigen wird. Vielmehr
scheint wahrscheinlich, dass die Mitgliedstaaten lediglich geringfiigige Adaptierungen
vornechmen werden. Die Richtlinie ist Ausdruck von Gegensatzen innerhalb des Projekts
der Europaischen Integration, welches durch konkurrierende, gegenlaufige Bestrebun-
gen und Dynamiken gekennzeichnet ist. Das Bestreben mancher Akteur:innen, der EU
eine starkere Rolle in der Sozial- und Arbeitsmarktpolitik zukommen zu lassen, welches
bereits mit der Einfithrung der Europaischen Saule sozialer Rechte 2017 zum Ausdruck
kam, stofSt auf Bestrebungen anderer Akteur:innen, nationale Modelle in der Arbeits-
markt- und Sozialpolitik zu verteidigen, und resultiert, als Zusammenspiel dieser gegen-
satzlichen Krafte, in der Verwendung von weichen Politikinstrumenten (sof? law). Zwar
kommt durch die Mindestlohnrichtlinie ein Paradigmenwechsel auf Ebene der Politik-
ziele zum Ausdruck, von marktliberalen zu sozialen Zielsetzungen; in ihrer Umsetzung
birgt die Richtlinie jedoch das Risiko, ein zahnloser Papiertiger zu bleiben, sofern sie
nicht von politischen Akteur:innen als Instrument zur Mobilisierung fir Reformmaf-
nahmen genutzt wird.
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