
Auf einen Blick

Von einer Neuordnung des 
Niedriglohnsektors sollte 
man kein Beschäftigungs-

wunder erwarten. Es geht 
eher um sozial- und gesell-

schaftspoliti sche Korrekturen. 
Auch die beste Arbeitsmarkt-

politik kann eine aktive 
Beschäftigungspolitik nicht 

ersetzen.

Seit vielen Jahren nehmen in Deutschland sowohl 
die Langzeitarbeitslosig keit, vor allem der gering 
Quali fi  zier ten, als auch der Umfang der Niedriglohn-
be schäf ti gung zu. Der in der Ver fassung verankerte 
 Sozialstaatsgedanke und die wirtschaftliche Vernunft 
verlan gen eine Beschäftigungs- und Arbeitsmarktpoli-
tik, die eine sinnvolle Nutzung des Beschäftigungs-
poten zials mit einer menschenwürdigen  Entlohnung 
verbindet. 

Durch Lohnspreizung zur Vollbeschäftigung?

Die anhaltende  Massenarbeitslosigkeit ist offensicht-
lich das zentrale wirtschafts- und sozialpolitische 
Problem Deutschlands. Die klassische Ökono mie hielt 
eine einfache Diagnose und Therapie bereit. Arbeits-
losigkeit entstehe, wenn die Lohnerwartun gen der 
Arbeitslosen und die Produktivitätserwartungen der 
Arbeitgeber auseinander fallen, also die sog. „An-
spruchslöhne“ zu hoch und die zu erwartende Pro-
duktivität, vor allem wegen geringer oder überholter 
Qualifi kation, zu niedrig sind. Die Lösung bestünde 
dann in niedrigeren Löhnen und bestenfalls mittel-
fristig in Nachqualifi zierung. Empirisch wurde die-
ser theoretische Befund gern mit Hinweisen auf die 
USA und Großbritannien untermauert. Dort sei die 
Lohnspreizung größer und dafür die Arbeitslosigkeit 

Die Neuordnung des Niedriglohnsektors 
in Deutschland

Michael Dauderstädt 1 

wisoFebruar 2007

Analysen und Konzepte zur 
Wirtschafts- und Sozialpolitik direkt



niedriger, während in Deutschland dank hoher 
sozialer Sicherung und starker Gewerkschaften 
die Lohnsprei zung gering und die Arbeitslosig-
keit hoch sei.

So einleuchtend diese holzschnitt artige Erklä-
rung auf den ersten Blick erscheint, so lückenhaft 
sind bei genauerer Betrachtung sowohl die theo-
retischen Grundannahmen wie die em pirisch 
festzustellenden Fakten. Die erwartete Produkti-
vität eines Arbeitnehmers hängt stark von der 
Nachfrage ab. Die physische Produ ktivität (Out-
put/Arbeitszeit) hängt nämlich von der Kapital-
ausstattung ab, wobei sich die Investition nur bei 
entsprechender Nachfrage lohnt. Die entschei-
den de monetäre Produktivität ( Wertschöpfung/Ar-
beits zeit) hängt von den Preisen ab, die ihrerseits 
von der Nachfrage abhängen. Beispiel: Wenn we-
gen hoher Ölpreise der Holzpreis steigt, steigt 
auch die Produktivität des Holzfällers. Es lohnt 
sich dann, sowohl in die Kapitalausstattung sei-
nes Arbeitsplatzes (Motorsäge statt Axt) zu inves-
tieren und so zusätzlich die physische Produkti-
vität zu erhöhen als auch einen an sich schlech-
teren Holz fäller (mit geringerer physischer Pro-
duktivität) zum normalen Lohn einzustellen oder 
einen gleich produktiven zu höherem Lohn2. 
Auch in der Empirie hakt es: Die skandinavischen 
Länder haben höhere Beschäftigungsraten und 
geringere Ar beitslosigkeit trotz (?) starker Wohl-
fahrtsstaaten und Gewerkschaften und entspre-
chend geringer Lohnspreizung. Die Lohnsprei-
zung in den USA oder in Großbritannien ist übri-
gens auch nicht viel größer als in Deutschland 
und spiegelt wahrscheinlich vor allem eine grö-
ßere Spreizung der Qualifi kationen in der Er-
werbsbevölkerung wider. Letztlich dürften für die 
niedrigen Löhne am unteren Ende eher der von 
der Massenarbeitslosigkeit ausgelöste Angebots-
druck als ein Gleich gewicht von Grenzproduktivi-
tät und Marktlohn verantwortlich sein.

Die Entwicklung des Niedriglohnsektors 
in Deutschland 

Schon heute gibt es einen großen Niedriglohn-
sektor in  Deutschland, der seit Ende der 1990er 
Jahre deut lich zugenommen hat, vor al lem in 
Ostdeutschland. Der Anteil der niedrig Entlohn-
ten unter den Voll zeitbeschäftigten liegt bei 19%, 
wenn man als  Niedriglohnschwelle zwei Drittel 
des Medianlohnes (= 1637 € brutto/Monat) an-
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setzt. Während die Quote im Westen bei 14,9% 
liegt, ist die Quote im Osten mit 36% mehr als dop-
pelt so hoch. Bei getrennt berechneten Schwell-
werten nähern sich die Quoten allerdings wieder 
deutlich an. Berücksichtigt man Teilzeitkräfte und 
geringfügig Beschäftigte, so steigt der Anteil wei-
ter an, schließt aber – wenn auch in geringem 
Um fang – relativ hoch entlohnte Beschäftigte mit 
geringerer Stundenzahl ein.3 

Die Expansion des Niedriglohn sektors und 
die damit verbundene steigende Lohnspreizung4 
in Deutschland hat aber keineswegs zur erhoff-
ten Senkung der Arbeitslosigkeit geführt. Die Be-
schäftigung in Deutschland hat zwischen 1998 
und 2004 – abgesehen von einer konjunkturellen 
Erholung um 2001 – nicht zugenommen. Vor al-
lem der Anteil der Langzeitarbeitslosen – und un-
ter ihnen der gering Qualifi zierten – wuchs weiter. 
Neue Jobs entstanden weniger durch die Beschäf-
tigung bisher Arbeitsloser in sozialversicherungs-
pfl ichtigen Normalarbeitsverhältnissen als im Be-
reich subventionierter geringfügiger Beschäftigung 
(Mini-Jobs etc.), wobei umstritten ist, inwieweit sie 
regu läre oder informelle Beschäftigung ersetzt ha-
ben. Bemerkenswert ist der  ho he Anteil von Haus-
frauen, Rent nern, Studenten unter den Minijobs, 
die oft nicht zum Kreis der gering Qualifi zier ten 
gehören.

Die Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik seit 1989 
hat diese Entwick lung eher gefördert. Die Wieder-
vereinigungspolitik der Regierung Kohl hat zu-
nächst die Sozialversicherungssysteme massiv mit 
den Kosten der deutschen Einheit belastet. Die Ar-
beitslosenversicherung, deren beitragsfi nanzierte 
Versicherungskomponente durch die zunehmen-
de Massenarbeitslosigkeit seit 1975 schon tenden-
ziell überfordert war, brach unter der Last der ex-
plodierenden ostdeutschen und langsam zuneh-
menden westdeutschen Arbeitslosigkeit zusam-
men. Steigende Beiträge zur Arbeitslosenversiche-
rung erhöhten die Lohnnebenkosten. Erst mit 
  Wir kung ab 2007 konnte im Zuge der Reformen 
der Agenda 2010 wieder eine relative Balance zwi-
schen der beitragsfi nanzierten Versicherungs kom-
ponente und der steuerfi nanzierten Sozialkom po-
nen te hergestellt werden. Trotzdem haben  stei gen de 
Lohnnebenkosten und die Entlastungen be stimm-
ter Beschäftigungsverhältnisse die Umschich tung 
der Beschäftigung aus sozialversicherungspfl ich ti-
gen Nor  malarbeitsverhältnissen in Formen suven-
 tionierter geringfügiger Beschäftigung gefördert.2
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Modelle der Neuordnung des 
Niedriglohnsektors 

In der Diskussion sind  gegenwärtig eine Reihe von 
Vorschlägen, auf die ausführlich einzugehen den 
Rah men dieses Kurzpapiers sprengen würde. Es 
seien daher nur einige der wichtigeren Konzepte 
im Feld der Kombi- und Mindestlohnkonzepte 
diskutiert, die auch Extrempunkte defi nieren.
• Gegenwärtige Regelungen: Sie be stehen aus 

einem Flickenteppich spezifi scher Lösungen. Sie 
versuchen einerseits, real einen Mindestlohn 
durch das Niveau der Grundsicherung (ALG II) 
sowie durch staatliche Festlegung von Tarifl öh-
nen (z.B. Bauindustrie) zu etablieren. Anderer-
seits versuchen sie, niedrig entlohnte Beschäfti-
gungsverhältnisse durch unterschiedliche For-
men der Subventionierung attraktiver zu ma-
chen. Zu den letzteren zählen u.a. der partielle 
Weiterbezug des ALG II bei Beschäftigung (Hin-
zuverdienstregelung), Arbeitsgelegenheiten mit 
Mehraufwands entschädigung („Ein-Euro-Jobs“), 
die Steuer- und Abgabenbefreiung von Minijobs, 
Einstiegsgeld, Kinderzuschlag und die progres-
sive Einkommensbesteuerung. Daneben exis-
tiert eine Fülle regionaler Kombilohn-Modelle. 
Sie alle erlauben Einkommen aus Arbeitsver-
hältnissen, deren Belastung durch Steuern oder 
Abgaben redu ziert ist.5 

• Gesetzlicher Mindestlohn: Gro ße Teile der Ge-
werkschaften und der SPD treten für einen ein-
heitlichen gesetzlichen Mindestlohn in Höhe 
von 7,50 €/Stunde ein. Da von einem hohen 
Mindestlohn viele Experten erwarten, dass er 
vor allem die Beschäftigung gering Qualifi zier-
ter (etwa Jugendlicher) erschwere, ist alter nativ 
ein niedrigerer  Mindestlohn von 4,50 € (z. B. im 
folgenden Bofi nger-Walwei-Vorschlag) im Ge-
spräch. Eine andere  Anpassung an regionale und 
sektorale Arbeitsmarktsituationen wäre ein diffe-
renzierter tarifvertraglicher Mindestlohn, der ggf. 
per Verord nung für die betreffenden Branchen 
oder Regionen allgemeinverbindlich erklärt wird. 

• Bofi nger-Walwei: Ziel des für die sächsische Re-
gie rung entwickelten Vorschlags ist die  Zunahme 
von sozialversicherungspfl ichtigen Vollzeitjobs. 
Deshalb sollen die Anreize für geringfügige Be-
schäftigung (Hinzuverdienstmög lichkeiten, Mini-
jobs) abgeschafft oder reduziert werden. Gleich-
zeitig sollen die niedrigen  Löhne bei Neuaufnah-
me einer Beschäftigung nicht nur von Steuern, 

sondern auch von  Sozialabgaben befreit wer-
den, um den Abstand zwischen Transfereinkom-
men und Nettoarbeitsein kommen zu verrin-
gern. Ein Mindestlohn von 4,50 € soll verhin-
dern, dass Unternehmen Subventionen durch 
gezielte Niedrigentlohnung mitnehmen.

• Eekhoff: Der Vorschlag „Schaffensdrang“6 geht 
davon aus, dass Arbeitslose Beschäftigung nicht 
nur wegen des höheren Einkommens suchen 
und ein Recht auf staatliche Unterstützung nur 
in dem Maße besteht, wie sonst unvermeidbare 
Armut verhindert werden kann. Daher sollen 
(kommunale) Trägerorgani satio nen Arbeitslose 
in Jobs vermitteln, auch ohne dass die Beschäf-
tigten einen Lohn erhalten (außer einer Erstat-
tung direkter Arbeitskosten wie Fahrgeld oder 
Kleidung). Dieser Aspekt entspricht weitgehend 
der bestehenden Pra xis bei den Ein-Euro-Jobs. 
Die Arbeitgeber zahlen dem Träger eine Überlas-
sungsgebühr, die aus zu han deln ist und den Pro -
duk  ti vitätserwartungen entspricht. Ar beitgeber 
sollen nicht nur ge meinnützige Einrichtungen, 
sondern auch privatwirtschaftliche Unterneh-
men sein.

• Sachverständigenrat: Dieser in ähnlicher Form 
auch von Sinn (ifo-Institut) vorgeschlagene An-
satz will das ALG II um 30% kürzen und die 
Arbeitsaufnahme durch entsprechende Regeln 
für den Transferentzug und eine Geringfügig-
keitsschwelle  attrakti ver machen. Gleichzeitig 
sollen 700.000 Jobs angeboten werden, um ei-
nen sonst absehbaren Absturz einer großen 
Zahl Arbeitslo ser in die Armut zu verhindern.

• CDU/CSU: Um die Anreize zur Übernahme von 
Vollzeitjobs zu verbessern, soll die bestehende 
SGB II-Freibetragsregelung für niedrige Einkom-
men (bis zu 400 €) verschärft werden. Weiter ist 
bei niedrigen Löhnen (kein Mindest lohn) ein 
Zuschuss („Job-Bonus“) mit einer Laufzeit bis zu 
drei Jahren und einer Höhe bis zu 40% des Brut-
tolohns für die Einstellung älterer (über 50) und 
jüngerer (unter 25) Arbeitsloser vorgesehen.

• Bürgergeld/Grundeinkommen: Alle Bürger er-
halten bedingungslos ein steuerfi nanziertes Ein-
kommen, das die meisten traditionellen Ein-
kom mensersatz leis tungen (Rente, Arbeitslosen- 
und Krankengeld, Sozialhilfe) zumin dest im 
Grundsicherungsbereich ersetzt. Nachteil sind 
die hohen Kosten, der Wegfall der aktiven Un-
terstützung bei der berufl ichen Integration und 
der Mangel an Anreizen zur Jobsuche. 3
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1 Der Autor, Leiter der Abteilung Wirtschafts- und Sozialpolitik der FES, dankt den Referenten und Teilnehmern des Kocheler Kreises vom 
5.–7. 1.2007, deren Vorträge und Diskussionsbeiträge Anregungen und Grundlage dieses Papiers geliefert haben.

2 De facto haben bis 1990 die deutschen Unternehmen solche Investitionen auch durchgeführt, um die Produktivität gering Qualifi zierter zu 
erhöhen (vgl. Winfried Koeniger und Marco Leonardi „Wage Inequality, investment and skills“ in Economic Policy, January 2007, S. 72-116)

3 Vgl. Präsentation Walwei in Kochel 
 (http://fesportal.fes.de/pls/portal30/docs/FOLDER/BERATUNGSZENTRUM/WIPO/Kochel/2007/walwei.ppt) sowie Gerhard Bosch/Claudia 

Weinkopf „Gesetzliche Mindestlöhne auch in Deutschland?“ FES Bonn 2006
4 Vgl. Ronald Schettkat „Lohnspreizung: Mythen und Fakten“ HBS Düsseldorf 2006
5 Vgl. Karen Jaehrling / Claudia Weinkopf „Kombilöhne in Deutschland: neue Wege, alte Pfade, Irrweg?“ FES Bonn 2006
6 Vgl. Vera Bünnagel, Johann Eekhoff und Steffen J. Roth „Mit Schaffensdrang in Arbeit“ vbw München 2006
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Perspektiven der Neuordnung

Eine Neuordnung des Niedriglohn sektors sollte 
folgende gesellschafts- und wirtschaftspolitische 
Ziele berücksichtigen:
• Soziale Gerechtigkeit: Das Ar beits einkommen 

von Vollzeitbeschäftigten sollte über der Armuts-
grenze liegen und ein Leben entsprechend der 
soziokulturel len Standards in Deutschland er-
möglichen. Sie sollten daher auch nicht zur Of-
fenlegung ihrer sonstigen Einkommens- und 
Vermögensverhältnisse gezwungen sein. Die Um-
schichtung von Beschäftigung aus nicht exis-
tenz sichernden Jobs hinein in existenzsichern de 
sollte erleichtert werden.

• Beschäftigung: Die Hürden für eine Beschäfti-
gung vor allem gering Qualifi zierter sollten ab-
gebaut werden – sowohl durch Absenken der 
Arbeitskosten für die potenziellen Arbeitgeber 
als auch durch eine spürbare Differenz zwi-
schen Transfereinkommen (i.d.R. Arbeitslosen-
geld II) und dem Nettoarbeitseinkommen.

• Vermeidung von Mitnahmeeffek ten: Die Um-
wandlung von sozial versicherungspfl ichtigen 
Normal arbeitsverhältnissen in Formen sub ven-
tio nierter geringfügiger Be schäftigung sollte ent-
mutigt werden. Zu vermeiden ist weiter, die  Ar-
beitsverhältnisse von Mitgliedern nicht bedürf ti-
ger Bedarfsgemeinschaften (z. B. die Ehe män ner/ 
-frauen von erfolgreichen  Selbständigen wie An-
wält/inn/en oder Ärzt/inn/en für die Mit ar beit in 
der gemeinsamen Praxis) zu subventionieren.

Es ist fraglich, ob alle drei Ziele im Zuge einer 
Neuordnung des Niedriglohnsektors erreicht wer-
den kön nen. Die meisten Wirkungsana lysen ge-
hen von eher bescheidenen  Beschäftigungseffekten 
aus. Daher sollte man sich eher darauf konzentrie-
ren, Regelungen zu fi nden, die es erleichtern, die 

beiden ande ren Ziele zu erreichen. Dabei ist die 
Wirkung von vier Keilen zwischen dem Arbeitslo-
senentgelt und einem möglichen Arbeitseinkom-
men zu verringern, die Mitnahmeeffekte erlauben 
und sozial unerwünschte Wirkungen auslösen:
1. Der Sozialversicherungskeil: Wer ALG II be-

zieht, ist sozialversichert. Bei Aufnahme einer 
Beschäftigung fallen Beiträge in Höhe von ca. 
20% des Loh nes an.

2. Der Kinderkeil: Wer ALG II bezieht, erhält ne-
ben  dem  Kin der geld  einen  Zuschlag  von  ca. 
54 € pro Kind, der bei  Aufnahme einer Beschäf-
tigung wegfällt.

3. Der Wohnungskeil: Wer ALG II bezieht, be-
kommt die Kosten einer angemessenen Woh-
nung voll erstattet. Bei Aufnahme einer Beschäf-
tigung greift lediglich die pauschale Wohn-
geld regelung.

4. Der Steuerkeil: Dieser Keil ist der relativ unpro-
blematischste, da die Einkommenssteuer pro-
gressiv gestaltet ist.

Eine präzis zugeschnittene nega tive Einkommens-
steuer könnte diese Keile überwinden, womit Ziel 
1 zu erreichen wäre. Zur verwaltungsmäßigen 
Um setzung ist sorgfältig zu prüfen, ob eher die Fi-
nanz-, die Arbeits- oder die Wohn geldverwaltung 
für die Umsetzung geeignet ist. In jedem Fall ist die 
Neuregelung mit einem Mindestlohn zu fl ankie-
ren, um eine massive steuerfi nanzierte Subventio-
nierung der Unternehmen mit entsprechenden 
Substitutionseffekten zu verhindern. Die Höhe 
des Mindestlohnes wird den fi skalischen  Aufwand 
weitgehend bestimmen. Unabhängig davon be-
stünde der wichtigste Beitrag zur Neuordnung 
des Niedriglohnsektors in einer erfolgreicheren Bil-
dungspolitik, die den Nachwuchs an gering quali-
fi zierten Jugendlichen eindämmt, die derzeit jähr-
lich etwa 20% jedes Jahrgangs ausmachen.

4 Impressum: © Friedrich-Ebert-Stiftung   Herausgeber: Abteilung Wirtschafts- und Sozialpolitik 
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