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Bundesministerium fir Arbeit und Soziales tibernimmt insbesondere keine Gewahr fir die
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Kurzbeschreibung

Das Gesetz zur Regelung eines allgemeinen Mindestlohns (MiLoG) ist zum 1. Januar 2015 in Kraft
getreten und hat fur Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer in Deutschland eine bindende
Lohnuntergrenze eingefiihrt. Mittlerweile liegen zahlreiche Studien zu den Auswirkungen des
gesetzlichen Mindestlohns vor, die fur die vorliegende Gesamtevaluation nach 823 MiLoG
systematisch ausgewertet wurden. Die Mindestlohnforschung umfasst neben guantitativen
Kausalanalysen auch deskriptive und qualitative Untersuchungen und nutzt dabei verschiedene
Datengrundlagen. Nach derzeitigem Forschungsstand hat der Mindestlohn seit seiner Einflihrung
zum Schutz der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer vor Niedrigstléhnen beigetragen, war dabei
weitgehend beschéftigungsneutral und hatte kaum Auswirkungen auf den Wettbewerb zwischen
Unternehmen. Reduzierte Arbeitszeiten deuten allerdings darauf hin, dass Betriebe bzw.
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer infolge der Mindestlohneinfiihrung einen alternativen
Anpassungskanal zur Steuerung ihres Arbeitsvolumens genutzt haben. Die identifizierten Effekte
resultieren im Wesentlichen aus der Einflihrung, nicht aus der Erh6hung des Mindestlohns. Kaum
messbar ist bislang das AusmaR der Nichteinhaltung: Der gesetzliche Mindestlohn wird in einer
unbekannten Zahl an Betrieben mit teilweise rechtswidrigen Praktiken umgangen. Hier, ebenso wie
mit Blick auf die mittel- und langfristigen Auswirkungen des Mindestlohns, besteht weiterer
Forschungsbedarf.

Abstract

On January 1, 2015, a law governing a general minimum wage (MiLoG) introduced a mandatory lower
wage limit for employees in Germany. In the meantime, there have been numerous studies on the
effects of the statutory minimum wage that were systematically evaluated for the current full-scale
evaluation according to Section 23 of the MiLoG. In addition to quantitative causal analysis research
on the minimum wage covers descriptive as well as qualitative studies and uses different data sets.
According to current state of research, the minimum wage has contributed to protecting workers
from the lowest wages, has been largely employment-neutral, and has had little impact on
competition between companies. However, reduced working hours indicate that, as a result of the
introduction of the minimum wage, employers or employees have been rerouting, using an
alternative channel to control the volume of work. The effects identified mainly result from the
introduction of the minimum wage and not from its increase. The extent of non-compliance can
hardly be quantified: The statutory minimum wage is being circumvented by an unknown number of
companies using partially illegal practices. In this respect further research is needed as well as with
regard to the medium and long-term effects of the minimum wage.
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Zusammenfassung

Das Gesetz zur Regelung eines allgemeinen Mindestlohns (MiLoG) ist zum 1. Januar 2015 in Kraft
getreten und hat fur Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer in Deutschland eine bindende
Lohnuntergrenze eingefiihrt. Mittlerweile liegen zahlreiche wissenschaftliche Analysen zu den
Auswirkungen des gesetzlichen Mindestlohns vor, die fiir die vorliegende Gesamtevaluation
ausgewertet wurden. Dabei wurden analog zu den zentralen Zielen der Mindestlohneinfihrung drei
Wirkungsfelder unterschieden: (1) Arbeitnehmerschutz, (2) Arbeitsmarkt und (3) Wettbewerb.

(1) Arbeitnehmerschutz: Gemaél der verfugbaren Forschungsliteratur hat der Mindestlohn bisher
erfolgreich dazu beigetragen, die Arbeitnenmerinnen und Arbeitnehmer in Deutschland vor
Niedrigstlohnen zu schiitzen. Der Mindestlohn hat nachweislich die Stundenléhne im unteren
Bereich der Lohnverteilung steigen lassen (zwischen 2014 und 2016 um rund 6,5 %), die
Lohnungleichheit gesenkt und die Zufriedenheit der Beschaftigten erhoht. Allerdings weisen mehrere
Untersuchungen auf eine Reduktion der vertraglichen Arbeitszeiten aufgrund der
Mindestlohneinfiihrung hin (je nach Abgrenzung zwischen -0,6 % und -5,1 % im Jahr 2015). Die
Erhéhung der Stundenl6hne schlagt sich darum nicht in gleichem Mal3e in steigenden Monatsléhnen
und Haushaltseinkommen nieder. Weil die Hohe des Haushaltseinkommens nicht allein vom
Stundenlohn abhéngt, hat der Mindestlohn das Armutsrisiko nicht nennenswert gesenkt bzw. senken
kénnen. Auch auf verschiedene Bereiche des Tarifgeschehens (Tarifbindung, Bereitschaft zu
Tarifverhandlungen, weitere Tarifinhalte) hat sich der gesetzliche Mindestlohn nach aktuellem
Forschungsstand kaum ausgewirkt. Die Wechselwirkungen von Mindestlohn und Tarifléhnen
variieren aber je nach Branche. Konzeptionelle Untersuchungen beschéftigen sich dartiber hinaus mit
verschiedenen absoluten oder relativen Mafen, die als Orientierungspunkt fur die Festlegung der
Hohe des Mindestlohns im Sinne einer materiellen oder soziokulturellen Existenzsicherung dienen
konnten. Auf Basis dieser Analysen ergibt sich flr das Jahr 2020 ein Korridor zwischen 9,78 Euro und
12,07 Euro, der als angemessene Hohe des gesetzlichen Mindestlohns angesehen wird.

(2) Arbeitsmarkt: Die von vielen Okonominnen und Okonomen im Vorfeld befiirchteten negativen
Beschaftigungseffekte infolge der Einfihrung des gesetzlichen Mindestlohns sind nicht eingetreten.
Der Mindestlohn hat die Gesamtbeschaftigung und die Arbeitslosigkeit in Deutschland nicht bzw. nur
in sehr geringem Male beeinflusst. Zwar zeigen sich in der kurzen Frist splrbare Ruckgéange bei der
geringfuigigen Beschéftigung um 70.000 bis 200.000 Beschaftigungsverhaltnisse. Dieser Riickgang
lasst sich jedoch in weiten Teilen durch eine vermehrte Umwandlung in sozialversicherungspflichtige
Beschéftigungsverhéltnisse erklaren. Ausweichreaktionen tber Personengruppen, die vom
Mindestlohn ausgenommen sind - Auszubildende, bestimmte Praktikantinnen und Praktikanten,
ehemals Langzeitarbeitslose sowie unter 18-Jahrige ohne abgeschlossene Berufsausbildung - kénnen
bisher ebenfalls nicht nachgewiesen werden. Infolge der Mindestlohneinfiihrung gesunken sind
dagegen die durchschnittlichen vertraglichen Arbeitszeiten. In den Betrieben scheint statt einer
Anpassung des Personalbestands also ein anderer Anpassungskanal genutzt worden zu sein, um das
Arbeitsvolumen vor dem Hintergrund des gesetzlichen Mindestlohns zu steuern.

(3) Wettbewerb: Die im Vergleich zu Arbeitnehmerschutz und Arbeitsmarkt Gberschaubare Literatur
im Bereich Wettbewerb zeigt, dass der Mindestlohn in diesem Wirkungsfeld kaum Veranderungen
gebracht hat. Mindestlohninduzierte Effekte finden sich weder auf die Arbeitsproduktivitit oder das
Investitionsverhalten von Betrieben noch auf die Unternehmensdynamik oder den
Wettbewerbsdruck. Auf betrieblicher Ebene zeigt sich allerdings, dass vom Mindestlohn betroffene
Unternehmen zur Kompensation gestiegener Lohnkosten teilweise ihre Preise angehoben haben. Fir



bestimmte Betriebe hat das MiLoG aufRerdem die Dokumentationspflichten erweitert und damit zu
Mehraufwand gefuhrt.

Mit entscheidend fur die Auswirkungen des gesetzlichen Mindestlohns auf Lohne, Beschaftigung und
Wettbewerb ist das Ausmaf seiner Umsetzung (Compliance). Die Literatur verweist auf
verschiedene, teils illegale Praktiken zur Umgehung des gesetzlichen Mindestlohns, von einer
luckenhaften Arbeitszeiterfassung tber die ungerechtfertigte Anrechnung von Sachbeziigen oder
anderen Leistungen bis hin zu einer — wenngleich wohl nur in wenigen Fallen - vereinbarten
Entlohnung unter dem Mindestlohn. Wie viele Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer in Deutschland
von diesen Praktiken betroffen sind bzw. unter Mindestlohn vergtitet werden, ist nicht bekannt.
Schatzungen gehen von 483.000 bis 2,4 Millionen Beschaftigungsverhaltnissen im Jahr 2018 aus, die
mindestlohnberechtigt sind, aber einen Stundenlohn unterhalb des Mindestlohnniveaus erhalten.
Diese Schatzungen basieren jedoch auf Datensatzen, die eine valide Messung von Stundenléhnen nur
sehr eingeschréankt erlauben. Administrative Daten liegen dazu nicht vor. Die Einhaltung des MiLoG
wird im Rahmen aufwandiger Priifverfahren von der Zollverwaltung kontrolliert. Mit gut 55.000
Arbeitgeberpriifungen im Jahr 2019 wird aber nur ein Bruchteil der Betriebe in Deutschland
Uberpruft. Bei diesen Kontrollen wird neben der Einhaltung des gesetzlichen Mindestlohns u. a. auch
die Einhaltung der Dokumentationspflichten Gberpriift, die im Zuge des MiLoG fur bestimmte
Betriebe ausgeweitet wurden. Fir Betriebe mit Beschaftigten, fir die die Arbeitszeit nach § 17 MiLoG
aufgezeichnet wurde, ergibt sich insgesamt ein zeitlicher bzw. finanzieller Zusatzaufwand in Héhe
von 11,2 Millionen Arbeitsstunden bzw. 290 Millionen Euro fir das Jahr 2019 fur die
Arbeitszeiterfassung sowie die Aufbewahrung von Unterlagen.

Die bislang nachgewiesenen Effekte des Mindestlohns resultieren im Wesentlichen aus der
Einfiihrung des gesetzlichen Mindestlohns im Jahr 2015. Sie wirken teilweise mehrere Jahre nach. Die
erste Mindestlohnerh6hung im Jahr 2017 hatte nach derzeitigem Kenntnisstand kaum Folgen fur
Arbeitnehmerschutz, Arbeitsmarkt und Wettbewerb, wurde bisher aber auch nur in wenigen
Evaluationen untersucht. Ganzlich unerforscht sind bislang die zweite und dritte Erh6hung des
Mindestlohns in den Jahren 2019 und 2020, denn die notwendigen Daten werden in der Regel erst
mit einer Verzdgerung von ein bis zwei Jahren veroffentlicht.

Waéhrend also zahlreiche Studien zu den kurzfristigen Auswirkungen des gesetzlichen Mindestlohns
vorliegen, wurden seine mittelfristigen Effekte bislang kaum erforscht. Die bisherigen Analysen
beziehen sich damit auf 6konomische Entwicklungen, die sich in einer Phase guter Konjunktur
vollzogen haben. Die Mindestlohnforschung zeigt, dass in diesen Jahren der gesetzliche Mindestlohn
zum Schutz der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer vor Niedrigstldhnen beigetragen hat, in Bezug
auf den Personalbestand weitgehend beschaftigungsneutral war und kaum Auswirkungen auf den
Wettbewerb zwischen Unternehmen hatte, gleichzeitig aber von einer unbekannten Zahl an
Betrieben mit teilweise rechtswidrigen Praktiken umgangen wird und seine Einhaltung durch den
Zoll nur vereinzelt kontrolliert werden kann. Mit der Rezession infolge von COVID-19 lassen sich die
Auswirkungen des gesetzlichen Mindestlohns in Deutschland erstmals in einer Phase des
wirtschaftlichen Abschwungs beobachten. Welche Folgen der Mindestlohn in einer kontraktiven
Konjunkturphase fur Arbeitnehmerschutz, Arbeitsmarkt und Wettbewerbsbedingungen haben wird,
bleibt daher abzuwarten.
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Gesamtbericht zur Evaluation des allgemeinen gesetzlichen Mindestlohns nach §23 Mindestlohngesetz

1. Vorhaben und Zielsetzung

1.1 Untersuchungsgegenstand

Zum 1. Januar 2015 ist das Gesetz zur Regelung eines allgemeinen Mindestlohns (MiLoG) in Kraft
getreten. Damit gilt in Deutschland seit Jahresbeginn 2015 ein gesetzlicher Mindestlohn, der
zundchst auf 8,50 Euro pro Stunde festgelegt und seitdem schrittweise erhdht wurde (Abbildung 1.1).
Bis Juli 2022 wird der gesetzliche Mindestlohn in vier halbjahrlichen Stufen weiter steigen — zum

1. Januar 2021 zunachst auf 9,50 Euro brutto je Zeitstunde, zum 1. Juli 2021 auf 9,60 Euro brutto je
Zeitstunde, zum 1. Januar 2022 auf 9,82 Euro brutto je Zeitstunde und zum 1. Juli 2022 auf 10,45 Euro
brutto je Zeitstunde (Dritte Mindestlohnanpassungsverordnung, die von der Bundesregierung am

28. Oktober 2020 beschlossen wurde und voraussichtlich zum 1. Januar 2021 in Kraft tritt).

Abbildung 1.1 EinfUhrung und Veranderung des gesetzlichen Mindestlohns seit 2015

| EinfUhrung des Erhdhung des
! gesetzlichen gesetzlichen
1 Mindestlohns Mindestlohns auf
l'i. H. v. 8,50 Euro

Erhéhung des | Erhéhung des |

gesetzlichen : gesetzlichen :

Mindestlohns auf 8,84 1 Mindestlohns auf 1

Euro : 9,35 Euro :

Quelle: Eigene Darstellung Prognos.

Uber die Anpassung der Mindestlohn-Hohe entscheidet die eigens dafiir eingerichtete
Mindestlohnkommission in einem Turnus von zwei Jahren. Der Mindestlohnkommission gehéren
Vertreterinnen und Vertreter von Arbeitgebern wie auch Gewerkschaften an. GemaB ihrem
gesetzlichen Auftrag prift sie

»im Rahmen einer Gesamtabwégung, welche Hohe des Mindestlohns geeignet ist, zu einem
angemessenen Mindestschutz der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer beizutragen, faire und
funktionierende Wettbewerbsbedingungen zu ermdglichen sowie Beschéftigung nicht zu gefahrden. Die
Mindestlohnkommission orientiert sich bei der Festsetzung des Mindestlohns nachlaufend an der
Tarifentwicklung.“ (§ 9 MiLoG)

Die Absicherung von Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern vor unangemessen niedrigen Léhnen ist
damit laut Gesetzesbegriindung das zentrale Ziel der Mindestlohneinfiihrung (Deutscher Bundestag
2014). Der gesetzliche Mindestlohn soll auRerdem zu fairen Wettbewerbsbedingungen zwischen
Unternehmen und zur finanziellen Stabilitat der Sozialversicherungssysteme beitragen und
gleichzeitig das Gebot der Beschéaftigungsneutralitat erfullen.

Anspruch auf den gesetzlichen Mindestlohn haben alle in Deutschland beschéftigten
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer. Davon ausgenommen sind

¢ Jugendliche unter 18 Jahren ohne abgeschlossene Berufsausbildung
¢ Auszubildende in betrieblicher Ausbildung



Vorhaben und Zielsetzung

e Ehrenamtlich Téatige

¢ Ehemals Langzeitarbeitslose in den ersten sechs Monaten nach Arbeitsaufnahme

o Praktikantinnen und Praktikanten, die (1) ein Pflichtpraktikum oder (2) ein freiwilliges Praktikum
mit einer Dauer von bis zu drei Monaten zur Berufsorientierung oder wéhrend einer
Berufsausbildung oder eines Studiums absolvieren.

Bereits vor Einflihrung des gesetzlichen Mindestlohns existierten in Deutschland zahlreiche
Branchen-Mindestlohne. Um die entstehenden Wechselwirkungen zwischen gesetzlichem
Mindestlohn und den Branchen-Mindestléhnen als auch den Tariflohnen generell zu steuern und
eine Konkurrenzsituation zu vermeiden, wurde einerseits festgelegt, dasss sich die
Mindestlohnkommission an der Tarifentwicklung orientiert (8 9 MiLoG). Andererseits gab es in den
ersten Jahren nach Einflihrung des MiLoG eine Ubergangsregelung fiir Branchen mit tariflichen
Mindestlohnen unterhalb von 8,50 Euro gemaR § 24 Abs. 1 MiLoG. Von dieser Ubergangsregelung
Gebrauch gemacht haben sechs Branchen: Fleischwirtschaft, Frisérhandwerk, Land- / Forstwirtschaft
und Gartenbau sowie ausschlieBlich fiir Ostdeutschland Textil und Bekleidung,
Wéschereidienstleistungen im Objektkundengeschaft und Arbeitnehmeriiberlassung, also die
Leiharbeit.! Flr Zeitungszustellerinnen und Zeitungszusteller wurde in § 24 Abs. 2 MiLoG auBerdem
eine gesetzliche Ausnahmeregelung fiir eine Ubergangsphase bis zum 31. Dezember 2017 definiert.
Danach betrug der Mindestlohnanspruch von Zeitungszustellerinnen und Zeitungszustellern in der
Zeit vom 1. Januar bis zum 31. Dezember 2015 zun&chst 75 Prozent und vom 1. Januar bis zum

31. Dezember 2016 85 Prozent des in diesem Zeitraum geltenden Mindestlohns. Vom 1. Januar bis
zum 31. Dezember 2017 hatten Zeitungszustellerinnen und Zeitungszusteller einen
Mindestlohnanspruch in Hohe von 8,50 Euro brutto je Zeitstunde.. Seit dem 1. Januar 2018 ist die
Ubergangsphase abgelaufen.? Branchenspezifische Mindestléhne diirfen den gesetzlichen
Mindestlohn seidem nicht mehr unterschreiten.

In anderen Wirtschaftszweigen gelten Branchenmindestléhne, die den gesetzlichen Mindestlohn
tberschreiten. Das trifft aktuell auf elf Branchen zu (Stand: 1. November 2020), darunter u. a. das
Bauhauptgewerbe und die Pflegebranche. Uber dem gesetzlichen Mindestlohn liegen auch die
sogenannten Vergabemindestlohne einiger Bundesléander. Auftragnehmerinnen und Auftragnehmer
sind bei 6ffentlichen Auftrdgen verpflichtet, ihren Beschéftigten mindestens diesen Lohn zu zahlen.

Fir einen wirksamen Mindestlohn miissen die Vorschriften des Mindestlohngesetzes eingehalten und
der festgesetzte Mindestlohn von den Arbeitgebern gezahlt werden. Die Mindestlohnkommission
(2020b) nennt hierfir als Grundvoraussetzungen Klarheit und Transparenz Uber die geltenden
Regelungen, deren Akzeptanz bei den betroffenen Betrieben und Beschéftigten sowie eine effektive
Kontrolle und Sanktionsmdglichkeiten.

1 Einige Branchen differenzieren ihre Tariflohne nach Ost- und Westdeutschland. Bei Textil und Bekleidung, Waschereidienstleistungen
im Objektkundengeschaft und Arbeitnehmeriberlassung lag lediglich der fir Ostdeutschland vereinbarte tarifliche Mindestlohn in den
ersten Jahren nach der Mindestlohneinfiihrung unter 8,50 Euro pro Stunde.

2 Bis zum 31. Dezember 2017 waren vom gesetzlichen Mindestlohn abweichende Regelungen im Rahmen bundesweit geltender
Tarifvertrage moglich. Bereits ab dem 1. Januar 2017 - zu diesem Zeitpunkt galt infolge der ersten Mindestlohnerhéhung ein
gesetzlicher Mindestlohn von 8,84 Euro — mussten diese Regelungen aber mindestens einen Stundenlohn von 8,50 Euro vorsehen
(Mindestlohnkommission 2020b). Als Ende der Ubergangsfrist wird darum haufig der Jahreswechsel von 2016 auf 2017 betrachtet.
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1.2 Ausgangssituation vor Einflihrung des gesetzlichen Mindestlohns

Makrookonomisch betrachtet fiel die Einflihrung des gesetzlichen Mindestlohns im Jahr 2015 in eine
Phase guter Konjunktur: Seit dem Jahr 2010 sind Wirtschaftsleistung, Beschaftigung, Investitionen
und privater Konsum in Deutschland kontinuierlich gestiegen. Eine positive gesamtwirtschaftliche
Dynamik war bereits in den 2000er Jahren zu beobachten. Die weltweite Wirtschafts- und Finanzkrise
2008/2009 hat diesen Trend kurzzeitig durchbrochen. Das gilt auch fur den kontinuierlichen Anstieg
der Arbeitsproduktivitat. Ahnlich wie in vielen anderen Industrienationen schwacht sich dessen
Wachstum allerdings langfristig ab.

Der Arbeitsmarkt profitierte in den funf Jahren vor der Mindestlohneinfiihrung besonders von einem
Zuwachs an sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung. Mit 42,7 Millionen Erwerbstétigen und
einer Arbeitslosenquote von 6,7 Prozent im Jahr 2014 war der deutsche Arbeitsmarkt von einem
hohen Beschaftigungsstand geprégt, als der gesetzliche Mindestlohn in Kraft getreten ist
(Mindestlohnkommission 2016, 2020). Der Beschéftigungsanstieg war aber vor allem durch eine
Zunahme von Teilzeiterwerbsumféngen gepréagt, sodass die durchschnittliche Arbeitszeit der
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern stetig abgenommen hat.

Ein genauerer Blick in die Lohn- und Beschaftigungsstrukturen zeigt zudem: Seit Mitte der 1990er
Jahre ist der Niedriglohnsektor in Deutschland deutlich gewachsen (Kalina und Weinkopf 2020) und
mit einer steigenden Lohnungleichheit einhergegangen (Fedorets et al. 2020). Diese Entwicklung l&sst
sich auf ein Bindel an verschiedenen Einflussfaktoren zurlickfihren, von der wirtschaftlichen
Globalisierung uber die Deregulierung des deutschen Arbeitsmarkts bis hin zu der Aufwertung
hoherer im Vergleich zu niedrigeren Qualifikationen als Anpassung an die gestiegenen Kompetenz-
Anforderungen durch den technologischen Fortschritt (Caliendo et al. 2017).

Vor allem aber ist es den Tarifvertragsparteien seit Mitte der 1990er Jahre nicht mehr gelungen
diesen Entwicklungen aus eigener Kraft entgegenzuwirken. Die Fragmentierung der
Arbeitsbeziehungen hat insbesondere im Bereich einfacher Tatigkeiten, durch die Aufldsung
traditioneller Branchengrenzen und die zunehmende internationale Mobilitat von Arbeitskréften zu
einem deutlichen Riickgang der Tarifbindung geftihrt (Deutscher Bundestag 2014).
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Abbildung 1.2 Kaitz-Index fur Deutschland, nach Arbeitsmarktregionen, 2014
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Quelle: Statistisches Bundesamt.

Trotz stabiler Lage auf dem Arbeitsmarkt und der seit dem Jahr 2011 kontinuierlich gestiegenen
(nominalen) Arbeitsentgelte verdienten im Jahr 2014 kurz vor Einflihrung des gesetzlichen
Mindestlohns laut Auswertungen der Verdienststrukturerhebung (VSE) rund 4 Millionen Beschéftigte
die nach den Vorgaben des MiLoG anspruchsberechtigt wéren, weniger als 8,50 Euro brutto pro
Stunde (Mindestlohnkommission 2020b). Besonders hoch war deren Anteil in Ostdeutschland. Die
regionalen Unterschiede fiir deutsche Arbeitsmarktregionen im Jahr vor der Mindestlohneinfuhrung
verdeutlicht der Kaitz-Index, der das Verhéltnis von Mindestlohn und durchschnittlichem
monatlichen Bruttolohn eines Vollzeitbeschéftigten misst (Abbildung 1.2).

1.3 Wirkungskanale des Mindestlohns

Die hohe Zahl an Anspruchsberechtigten macht den gesetzlichen Mindestlohn zu einer der gréf3ten
Reformen des Arbeitsmarkts seit der Agenda 2020 (Caliendo 2020). Ausgehend von den gesetzlichen
Vorgaben flr die Bruttostundenléhne kann sich die Einfuhrung des gesetzlichen Mindestlohns tber
unterschiedliche Kanéle auf die Situation am Arbeitsmarkt sowie andere 6konomische Entwicklungen
auswirken. Dabei kdnnen analog zu den zentralen Zielen der Mindestlohneinfiihrung zunéchst drei
Wirkungsfelder unterschieden werden, die sich in unterschiedliche Wirkungskanéle unterteilen: (1)
Arbeitnehmerschutz, (2) Arbeitsmarkt und (3) Wettbewerb. Die Effekte auf alle drei Wirkungsfelder
sind jedoch mafigeblich von der Durchsetzung und Kontrolle der gesetzlichen Vorgaben abhéngig
(turkiser Teil in Abbildung 1.3).
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Abbildung 1.3 Wirkungsfelder und Wirkungskanéle des gesetzlichen Mindestlohns

Mindestlohn

Durchsetzung und Kontrolle
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Quelle: Eigene Darstellung Prognos.

Im Wirkungsfeld Arbeitnehmerschutz stehen zunéchst die Auswirkungen des gesetzlichen
Mindestlohns auf die Verdienste von Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern im Fokus (grauer Teil in
Abbildung 1.3). Davon ausgehend kann der Mindestlohn den Status der Beschéftigten vom sozialen
Sicherungssystem verandern und sich auf die fiskalischen Ausgaben und Einnahmen auswirken.
Dariber hinaus sind Wechselwirkungen zwischen dem gesetzlichen Mindestlohn und dem
Tarifgeschehen zu erwarten. Der gesetzliche Mindestlohn kann aufRerdem die Arbeitszufriedenheit
von Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern beeinflussen, wenn sich infolge des Mindestlohns die
finanziellen oder strukturellen Rahmenbedingungen der Beschéaftigungsverhéltnisse andern.

Auf dem Arbeitsmarkt (hellblauer Teil in Abbildung 1.3) kann der Mindestlohn die
Gesamtbeschéftigung, die Arbeitslosigkeit und die Anzahl offener Stellen beeinflussen.
Anpassungsreaktionen auf der Arbeitgeber- oder Arbeitnehmerseite tiber die Arbeitszeit der
Beschaftigten sind ebenfalls moglich. AuRerdem kann es infolge der Mindestlohneinfihrung zu
Verschiebungen bei den Beschaftigungsformen kommen, etwa zwischen sozialversicherungspflichtig
und geringfugig Beschaftigten. Davon kdnnen auch Personengruppen betroffen sein, die selbst nicht
in den Geltungsbereich des gesetzlichen Mindestlohns fallen wie Selbststandige, Auszubildende oder
bestimmte Praktikantinnen und Praktikanten.

Fir die vom Mindestlohn betroffenen Arbeitgeber kénnen steigende Lohnkosten infolge des
Mindestlohns den Kostendruck erhéhen und damit ggf. die wettbewerblichen Rahmenbedingungen
veréndern (dunkelblauer Teil in Abbildung 1.3). Neben Anpassungsreaktionen lber die Beschaftigung
oder die Arbeitszeit kdnnen die Unternehmen versuchen, gestiegene Arbeitskosten durch héhere
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Preise oder eine reduzierte Investitionstétigkeit auszugleichen. Héhere Preise wiederum kdnnen sich
auf den Privaten Konsum auswirken, der im Zuge mindestlohninduzierter Lohnsteigerungen
prinzipiell gestarkt wiirde. Sofern die gestiegenen Arbeitskosten die finanzielle Leistungsfahigkeit von
Unternehmen nachhaltig Gberfordern, ist deren Geschéaftsmodell und Fortbestand geféhrdet.

Alle skizzierten potenziellen Wirkungskanaéle sind in den letzten Jahren intensiv untersucht worden,
um die tatsachlichen Effekte des gesetzlichen Mindestlohns zu evaluieren. In Summe kénnen diese
Einzeleffekte die Wirtschaftsleistung als Ganzes beeinflussen. Die Ubergreifenden
gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen sind allerdings nicht Gegenstand des vorliegenden Berichts,
der sich auf die Evaluation der im MiLoG formulierten Ziele konzentriert.

GESAMTWIRTSCHAFTLICHE EFFEKTE DES MINDESTLOHNS

Eine Mdglichkeit, die gesamtwirtschaftlichen Effekte des gesetzlichen Mindestlohns zu
quantifizieren, stellen makrookonomische Simulationen dar, die auf Grundlage empirisch gestutzter
Annahmen die Wirkungen des Mindestlohns unter sonst gleichen Bedingungen analysieren (Kapitel
2.4). Weil diese makrotkonomischen Modelle je nach theoretischer Perspektive verschiedene
volkswirtschaftliche Wirkungszusammenhdange zugrunde legen, unterscheiden sich entsprechend
auch die ermittelten Effekte des Mindestlohns auf Beschaftigung, Arbeitsproduktivitat,
Lohnstiickkosten, Investitionen, Preise, Konsum und Unternehmensgewinne.

Bisher liegt eine solche Simulationsstudie aus neoklassischer (Braun et al. 2017) und eine aus
keynesianisch gepragter (Herr et al. 2017) Perspektive vor. Wahrend nach neoklassischer Vorstellung
davon ausgegangen wird, dass infolge des Mindestlohns mehr Arbeit angeboten wird, wahrend die
Unternehmen gleichzeitig weniger Arbeitskrafte nachfragen, bestimmen sich in keynesianischen
Modellen Arbeitsnachfrage und Beschaftigungsniveau nicht tber die Lohnhéhe, sondern (iber die
Guternachfrage (Kapitel 5.1.1). Fiir die langfristige Perspektive von zehn Jahren ermitteln Braun et al.
(2017) auf Basis ihres neoklassischen Modells je nach Szenario Effekte auf das Bruttoinlandsprodukt
in Hohe von -3,3 bis +1,2 Prozent infolge der Mindestlohneinfiihrung. Mit Hilfe des keynesianischen
Modells kommen Herr et al. (2017) hingegen auf ausschlief3lich positive Effekte des Mindestlohns auf
die reale Entwicklung des Bruttoinlandsprodukts, die je nach Szenario langfristig zwischen 0,27 und
0,66 Prozent liegen.

14 Forschungsauftrag zur Evaluation des gesetzlichen Mindestlohns

Die vorliegende Untersuchung beschreibt die Auswirkungen des gesetzlichen Mindestlohns in
Deutschland, indem sie deskriptive und kausale Analysen zu den Effekten des gesetzlichen
Mindestlohns auf alle zuvor dargestellten Wirkungsfelder und -kanéle zusammenfuhrt. Der Bericht
dient damit der Evaluation des Mindestlohns, die in § 23 MiLoG fur das Jahr 2020 festgeschrieben ist.
Die Evaluation erfolgt gemaf Forschungsauftrag im Sinne einer Metastudie, basiert also auf
bisherigen Untersuchungen der Mindestlohnforschung. Grundlage der Evaluation bilden empirische
Befunde zum gesetzlichen Mindestlohn in Deutschland seit dem Jahr 2015. Die fiir diese Evaluation
verwendete Literatur lasst sich in drei Gruppen unterteilen:
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1. Vom BMAS eigens beauftragte Forschungsprojekte:

e Entwicklung von Schwarzarbeit und illegaler Beschéftigung seit der Einfiihrung des
gesetzlichen Mindestlohns zum 1. Januar 2015 - Qualitative Erhebung (Fuchs et al.
2020)

e Allgemeiner gesetzlicher Mindestlohn: seine Kontrolle und Durchsetzung sowie
burokratische Kosten fur Arbeitgeber (Boockmann et al. 2020)

o Entwicklung des Tarifgeschehens vor und nach der Einflihrung des gesetzlichen
Mindestlohns (Bispinck et al. 2019) inklusive der Sonderauswertung des Statistischen
Bundesamts (Statistisches Bundesamt 2019a)

o Der gesetzliche Mindestlohn und Arbeitnehmerschutz (Weinkopf und Kalina 2020)

e Fiskalische Wirkungen der Einfuhrung eines gesetzlichen Mindestlohns (Ehrentraut
et al. 2020a)

o Auswirkungen des gesetzlichen Mindestlohns auf Praktikumsverhaltnisse (Ehrentraut
et al. 2020b)

2. Die Berichte der Mindestlohnkommission aus den Jahren 2016, 2018 und 2020. Sie dienen
geman dem Gesetzesauftrag der Mindestlohnkommission (§ 9 Abs. 4 MiLoG) dazu,
Auswirkungen des gesetzlichen Mindestlohns vor dem Hintergrund etwaiger Anpassungen in
der Hohe des Mindestlohns zu evaluieren.

3. Drittforschung zum gesetzlichen Mindestlohn in Deutschland: Fir die Erstellung des
vorliegenden Gesamtberichts wurden zusatzlich deutsch- und englischsprachige empirische
Untersuchungen rund um das Thema Mindestlohn gesammelt, die zwischen Januar 2015 und
Juni 2020 verdffentlicht wurden.

Die Literatur wurde systematisch gesammelt, priorisiert, ausgewertet, verglichen und
zusammengefiihrt. Die Aufbereitung der Forschungsergebnisse ist wie folgt gegliedert:

Da bei dem Vergleich der verschiedenen Forschungsergebnisse die Methodik eine wichtige Rolle
spielt, werden in Kapitel 2 zunéchst Gibergeordnet die methodischen Aspekte der
Mindestlohnforschung erléutert. Die Nutzung verschiedener Datensatze und Methoden kann zu
unterschiedlichen Ergebnissen fuhren, was beispielsweise bei der Berechnung von Stundenléhnen
deutlich wird.

Kapitel 3 enthalt eine Zusammenfassung der rechtlichen Vorgaben zur Kontrolle und Durchsetzung
des Mindestlohns. In welchem MaRe der gesetzliche Mindestlohn eingehalten wird - in der Literatur
Ublicherweise unter dem Begriff der Compliance bzw. Non-Compliance diskutiert — ist von zentraler
Bedeutung fur seine Wirkungen. Hierzu werden neben den rechtlichen Vorgaben die vorliegenden
empirischen Erkenntnisse vorgestellt.

Die Zusammenstellung der empirischen Befunde erfolgt anschlieRend nach Wirkungskanélen
getrennt (Kapitel 4 bis 6). Um die empirischen Forschungsergebnisse, die im Fokus der Evaluation
stehen, besser einordnen zu kdnnen, werden in jedem Unterkapitel zundchst die theoretischen
Wirkungszusammenhdnge der Mindestlohneinfiihrung aufbereitet und konkrete ZielgroRen zur
Messung der Effekte abgeleitet. Fur jede Zielgrél3e werden dann die vorliegenden deskriptiven und
kausalen Forschungsergebnisse® beschrieben. Dabei werden Unterschiede in Bezug auf die jeweilige

8 Sofern nicht anders beschrieben, handelt es sich bei allen kausal-analytischen Effekten um statistisch signifikate Effekte mit einem
Signifikanzniveau von mindestens 5 Prozent.
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Datengrundlage, Methodik oder auch den Betrachtungszeitraum erldutert. AbschlieRend erfolgt fir

jeden Wirkungskanal eine Zusammenfassung des Forschungsstands differenziert nach den
untersuchten ZielgroRen.

Im Rahmen einer Synopse werden die Evaluationsergebnisse der einzelnen Wirkungskanéle am Ende
der Untersuchung zusammengefuhrt (Kapitel 7). Die Zusammenschau liefert als Gesamtfazit einen
Uberblick tber die empirisch nachgewiesenen Wirkungen des gesetzlichen Mindestlohns. Die
Synopse zeigt darliber hinaus Forschungsbedarfe auf und rundet die Evaluation ab.
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2.  Methodische Aspekte der Mindestlohnforschung

2.1 Zentrale Datenquellen

Die Mindestlohnforschung bedient sich einer Vielzahl an Datenséatzen, die unterschiedliche
thematische Schwerpunkte besitzen und sich in Erhebungsverfahren, Betrachtungsebene und
Datenstruktur teilweise grundlegend unterscheiden. Tabelle 2.1 fasst die Charakteristika dieser
Datenguellen zusammen. Zu den zentralen Datenquellen zahlen

- Haushaltsbefragungen wie das Sozio-oekonomische Panel (SOEP) des Deutschen Instituts
fur Wirtschaftsforschung (DIW) oder das Panel Arbeitsmarkt und soziale Sicherung (PASS)
des Instituts fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB),

- Betriebsbefragungen wie die Verdienststrukturerhebung (VSE), die Verdiensterhebung (VE)
bzw. die Vierteljahrliche Verdiensterhebung (VVE) des Statistischen Bundesamts oder das
IAB-Betriebspanel,

- administrative Daten der Bundesagentur fiir Arbeit oder die Zusammenfuhrung
verschiedener administrativer Daten in den Integrierten Erwerbsbiografien (IEB) des 1AB oder
dem IAB-Arbeitsmarktspiegel.

In der Mindestlohnforschung vereinzelt ebenfalls Verwendung finden das Linked-Personnel-Panel
(LPP) des IAB zur simultanen Analyse von Angebot und Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt, die 1AB-
QUEST-Befragung von Betrieben des I1AB, der Mikrozensus des Statistischen Bundesamts, das
Mannheimer Unternehmenspanel (MUP) des Zentrums fir Européische Wirtschaftsforschung

(ZEW) oder der Projektspezifische Arbeitnehmer-Arbeitgeber-Datensatz (PAAD) auf Basis der
Integrierten Erwerbsbiografien des 1AB. Weitere Informationen zu den einzelnen Datenquellen bietet
der aktuelle Bericht der Mindestlohnkommission (2020b).

Die Evaluation des gesetzlichen Mindestlohns umfasst bislang einen Betrachtungszeitraum von sechs
Jahren. Dieser Zeitraum von 2015 bis 2020 muss bei der Interpretation der Ergebnisse berticksichtigt
werden. Denn zum einen sind Daten, auf Basis derer mindestlohninduzierte Effekte ermittelt werden
kdnnen, haufig erst ein bis zwei Jahre spater verfuigbar. Die jingsten Mindestlohn-Erhéhungen aus
den Jahren 2019 und 2020 - ebenso wie die jingsten Entwicklungen auf dem Arbeitsmarkt im Zuge
von COVID-19 - sind aufgrund eingeschrankter Datenverfligbarkeit somit in den bisherigen
Untersuchungen in der Regel nicht erfassst. Zum anderen werden politische MaRnahmen wie die
Einflhrung des gesetzlichen Mindestlohns ggfs. erst mit einer gewissen Verzdgerung wirksam.

Hinzu kommt, dass bis Ende 2016 eine Ubergangsregelung fiir bestimmte Branchen mit
Branchenmindestlohnen unterhalb des gesetzlichen Mindestlohns galt. In Analysen bis einschlieBlich
2016 werden diese Branchen h&ufig génzlich ausgeschlossen. Studien mit einem
Betrachtungsszeitraum (iber das Ende der Ubergangsfrist hinaus erfassen diese Branchen je nach
Fragestellung unterschiedlich. Teilweise werden die Branchen tiber den gesamten Zeitraum aus der
Stichprobe ausgeschlossen (z. B. Bachmann et al. 2020) teilweise werden sie ab dem Jahr 2017 in die
Analyse integriert (z. B. Fedorets et al. 2019).
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Tabelle 2.1 Ubersicht tiber zentrale Datenquellen der Mindestlohnforschung
Datensatz Datentyp Datenform Betrachtungs- Betrachtungs- Stichprobengrofe Indikatoren Anmerkungen
zeitraum ebene

Bundesagentur fur Arbeit Administrative Daten Querschnitt / monatlich seit Regionen  Vollerhebung aller Beschaftigung,

(BA) (diverse Statistiken) Panel 1950 Beschaftigten  Arbeitslosigkeit, offene Stellen
IAB-Arbeitsmarkt- Administrative Daten Querschnitt / 2012 bis 2018 Regionen  Vollerhebung aller Beschéftigung, 2018 eingestellt, weil die
spiegel (Statistiken der BA) Panel Beschaftigten Arbeitslosigkeit, Informationen iber
Leistungsbezug andere Datenquellen
abgedeckt sind
IAB-Betriebspanel Befragung Panel jahrlich seit 1993 Betriebe ca. 16.000 Betriebliche Beschaftigungs- ohne Betriebe mit
Betriebe entwicklung, Léhne  ausschlieBlich geringfligig
Beschéftigten
Linked Personnel Befragung Panel zweijahrlich seit Betriebe, ca. 800 Betriebe, Simultane Betrachtung von Einzelne
Panel (LPP) 2013 Personen ca. 7.000 Arbeitgeber- und Wirtschaftszweige und
Beschéftigte Beschéftigtenperspektive  Betriebe mit unter 50 MA
nicht erfasst; Stichprobe
auf Basis des IAB-
Betriebspanels
IAB-QUEST-Befragung Befragung Querschnitt einmalig 2016 Betriebe  ca. 1.500 Betriebe Beschaftigung, Arbeitszeiten Eigener Befragungsteil
zum Mindestlohn
Integrierte Administrative Daten Panel jahrlich seit 1975 Personen  Vollerhebung aller Beschaftigungsdauer, Keine Angaben zu
Erwerbsbiografien (IEB) Beschaftigten Arbeitslosigkeit, Bezug von Arbeitszeiten sowie
Sozialleistungen Beamtlinnen,
Selbststandigen und
Nicht-Erwerbstatigen
Projektspezifischer Administrative Daten Panel 2010 bis 2018 Betriebe, ca. 50.000 Betriebliche Keine Angaben zu
Arbeitnehmer- von IEB und (projekt-spezifisch) Personen Betriebe und Beschaftigtenstrukturen, Arbeitszeiten sowie
Arbeitgeber-Datensatz Beschéftigtenstatistik deren Beschéftigte Beschéftigungsfliisse BeamtlInnen,
(PAAD) der BA Selbststandigen und

Nicht-Erwerbstatigen
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Mannheimer Unternehmens- Panel (halb-)j&hrlich seit Unternehmen ca. 8 Mio. Umsatz, Produktivitdt, =~ Unternehmensdaten von
Unternehmenspanel datenbank 1992 Unternehmen Wettbewerb der Kreditauskunftei
(MUP) Creditreform
Mikrozensus Befragung Querschnitt / jahrlich seit 1957 Haushalte ca. 370.000 Informationen u. a. zu Keine Berechnung von
rotierendes Haushalte Arbeitsmarkt, Stundenléhnen maglich;
Panel Erwerbstatigkeit, Aushildung Auskunftspflicht
Panel Arbeitsmarkt und Befragung Panel jahrlich seit 2007 Haushalte ca. 9.000 Informationen fur Fokus auf Haushalte mit
soziale Sicherung (PASS) Haushalte Arbeitsmarkt-, Armuts- und ALG-I1-Bezug,
SGB-I1-Forschung
Sozio-oekonomisches Befragung Panel jahrlich seit 1984 Personen, ca. 30.000 Informationen u.a.zu  Strukturelle Unterschiede
Panel (SOEP) Haushalte Personen, ca. Verdienst, Arbeitszeit, zur VSE, Direktabfrage
15.000 Haushalte Beschéftigungsform des Stundenlohns seit
2017
Verdienststruktur- Befragung Querschnitt (seit 1951) Betriebe ca. 60.000 Verdienste, Arbeitszeiten  Strukturelle Unterschiede
erhebung (VSE) vierjahrlich seit (Personen) Betriebe, ca. zum SOEP;
2006 1 Mio. Beschéfti- Auskunftspflicht fur
gungsverhdltnisse teilnehmende Betriebe
Verdiensterhebung Befragung Querschnitt 2015, 2016, 2017, Betriebe  ca. 6.000 bis 8.000 Verdienste, Arbeitszeiten Erhebung in den Jahren
(VE) 2019 (Personen) Betriebe, ca. ohne VSE
70.000 bis 80.000
Beschaftigungs-
verhdltnisse
Vierteljahrliche Befragung Querschnitt vierteljahrlich seit Betriebe ca. 40.000 Verdienste ~ Ohne Landwirtschaft und
Verdiensterhebung (VVE) 2007 Betriebe Betriebe mit unter 5 bzw.

10 Beschaftigten;
Auskunftspflicht; uber
Beschaftigtengruppen

aggregierte Angaben von
Betrieben

Quelle: Eigene Darstellung Prognos auf Basis von Caliendo et al. (2019), Mindestlohnkommission (2020b).
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VSE / VE und SOEP z&hlen zu den am haufigsten genutzten Quellen in der Mindestlohnforschung.
Ihre Stichproben reprasentieren in ihrer Grundgesamtheit — unabhéngig von dem
mindestlohnberechtigten Personenkreis — nahezu die Gesamtheit aller Beschaftigten in Deutschland
(Mindestlohnkommission 2020b). Analysen auf Basis der beiden Datensatze kommen aber zu
teilweise unterschiedlichen Ergebnissen. Ein wichtiger Grund dafir liegt in den verschiedenen
Erhebungskonzepten von VSE / VE und SOEP (Tabelle 2.2). Sie gilt es bei der Interpretation der
Ergebnisse zu bertcksichtigen.

Beim SOEP handelt es sich um eine jahrliche reprasentative Bevolkerungsbefragung auf freiwilliger
Basis, bei VSE /VE um eine reprasentative Betriebsbefragung durch die Statistischen Amter von Bund
und Landern. Betriebe, die an der VSE teilnehmen, sind auskunftspflichtig. Die VSE wird alle vier
Jahre durchgefiihrt, u. a. im Jahr 2014 kurz vor der Mindestlohneinfiihrung und im Jahr 2018. Fir die
Jahre seit Einfihrung des Mindestlohns, in denen keine VSE-Daten erhoben wurden, liegen VE-Daten
vor. Die VE basiert jedoch auf einer deutlich kleineren Stichprobe als die VSE und einer freiwilligen
Teilnahme der Betriebe. Relevant ist auch der Befragungszeitraum innerhalb des jeweiligen
Erhebungsjahrs: Die Erhebung von VSE / VE findet im April statt, wéhrend sich die Erhebung im
SOEP (iber das gesamte erste Halbjahr eines Jahres mit Schwerpunkt April zieht. Spath et al. (2018)
weisen darauf hin, dass Saisonbeschéaftigung von VSE / VE tendenziell untererfasst wird, weil der
April kein Hochsaisonmonat ist. Von Saisonarbeitsverhaltnissen betroffen sind insbesondere die
Land- und Forstwirtschaft sowie das Hotel- und Gaststéattengewerbe, wo zusammengenommen
jedes zehnte Beschaftigungsverhéltnis Saisonarbeit ist (Spéth et al. 2018).

Tabelle 2.2 Erhebungskonzepte von VSE / VE und SOEP im Vergleich

Datensatz VSE / VE SOEP
Befragungsebene Betriebe Personen / Haushalte
Befragungszeitraum April 1. Halbjahr mit Schwerpunkt

April
Befragungsturnus alle vier Jahre jahrlich
Datenform Querschnitt Panel
Auskunftspflicht ja (VSE), nein (VE) nein
Umfang der Beschéftigten- ca. 1 Mio. Beschaftigungs- ca. 14.000 Beschéaftigte
Stichprobe verhaltnisse (VSE),

ca. 70.000 bis 80.000
Beschaftigungsverhéltnisse (VE)

Erfassung von Haupt- und beides enthalten, keine Fokus auf Haupttéatigkeit
Nebentétigkeiten Differenzierung moglich

Erfassung von geringfiigiger alle geringfligigen nur ausschlie3lich geringfiigig
Beschaftigung Beschaftigungsverhéltnisse Beschaftigte (bis 2016)
Erfassung von privaten Haushalten nicht enthalten enthalten
als Arbeitgeber

Identifikation von Ausnahmen des weitgehend moglich weitgehend moglich
MiLoG

Quelle: Eigene Darstellung Prognos auf Basis von Mindestlohnkommission (2016, 2020b), Bachmann et al. (2020).

Die Datenquellen unterscheiden sich dartiber hinaus in ihrer Erfassung von Haupt- und
Nebentatigkeiten: So betrachten VSE / VE Beschaftigungsverhaltnisse in Betrieben in Haupt- und
Nebentétigkeiten, eine Differenzierung nach Haupt- und Nebentatigkeiten ist hier nicht mdglich. Im
SOEP lassen sich Nebentétigkeiten zwar prinzipiell darstellen, allerdings nicht konsistent zu den
Haupttatigkeiten und nicht Giber den gesamten Beobachtungszeitraum seit der
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Mindestlohneinfiihrung.* Analysen auf Grundlage des SOEP basieren darum haufig allein auf
Beschaftigungsverhaltnissen in Haupttatigkeit (Mindestlohnkommission 2016, 2020b). Das hat
insbesondere Folgen fur die Untersuchung von geringfiigiger Beschaftigung: Geringfligige
Beschéftigung ist im SOEP lediglich als ausschlief3lich geringfligige Beschaftigung, in VSE / VE
dagegen als geringfugige Haupt- und Nebentétigkeit erfasst. Weitere Unterschiede zwischen den
beiden Datensatzen bestehen in der Erhebung von Beschéftigungsverhéltnissen in privaten
Haushalten. Sie sind in der VSE nicht bertcksichtigt, im SOEP dagegen schon. Knapp 50.000
sozialversicherungspflichtig und knapp 300.000 geringfiigig Beschéftigte zahlte dieser
Wirtschaftszweig laut BA im Jahr 2018 (Mindestlohnkommission 2018b).

2.2 Berechnung von Stundenléhnen

Der gesetzliche Mindestlohn definiert eine Untergrenze fiir den Bruttostundenlohn. Fiir die
Evaluation des MiLoG ist darum entscheidend, wie und auf welcher Datengrundlage diese GrofRe
gemessen wird. Denn explizit und in einem vollstandigen Langsschnitt seit dem Jahr 2015
ausgewiesen sind Bruttostundenléhne bislang in keinem der verfiigbaren Datensatze.® Keine dieser
Datenquellen wurde speziell fiir die Untersuchung von mindestlohninduzierten Effekten oder der
(Nicht-)Einhaltung des Mindestlohns konzipiert.

In der Mindestlohnforschung werden Stundenléhne im Wesentlichen auf Basis von VSE / VE oder
SOEP berechnet. Informationen zu monatlichem Verdienst und Arbeitszeit, die direkt abgefragt
werden, werden dafiir in Beziehung zueinander gesetzt und auf Stundenebene heruntergerechnet.
Die Datensatze bieten teils detaillierte Informationen zu unterschiedlichen Lohnbestandteilen und
Arbeitszeit-Konzepten, so dass die genaue Abgrenzung dieser Gréf3en von Bedeutung fiir die
Vergleichbarkeit und Interpretation der berechneten Stundenlthne ist. Tabelle 2.3 fasst die
Abgrenzung der relevanten GroR3en fur die Berechnung der Stundenléhne zusammen.

4 Seit der SOEP-Welle 2017 werden Nebentétigkeiten differenzierter abgefragt.

5 Inder SOEP-Welle 2017 wurde der Stundenlohn erstmals direkt abgefragt. Weil diese Abfrage in den Vorjahren allerdings nicht Teil
der SOEP-Befragung war, lassen sich diese Informationen zur Evaluation des gesetzlichen Mindestlohns seit seiner Einfiihrung im Jahr
2015 nicht nutzen. AuBerdem zeigen Analysen von Schrdder et al. (2020b) , dass auch diese Grofze mit Messfehlern behaftet sein kann
und methodischen Einschrankungen unterliegt.
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Tabelle 2.3 Berechnung des Stundenlohns in VSE / VE und SOEP im Vergleich

Datensatz VSE / VE SOEP
Lohngroéfie Monatlicher Bruttoverdienst im Monatlicher Bruttoverdienst im Vormonat der
Berichtsmonat ohne Entgelte fir ~ Befragung inklusive Entgelten fiir Uberstunden

Uberstunden und ohne Zuschlage und ohne Sonderzahlungen

Arbeitszeit Bezahlte monatliche Arbeitsstundenim 1. Vertragliche wdchentliche Arbeitsstunden
Berichtsmonat ohne Uberstunden ohne Uberstunden zum

Befragungszeitpunkt

2. Durchschnittliche tatsachliche
wochentliche Arbeitsstunden inklusive
Uberstunden zum Befragungszeitpunkt

Faktor 4,345 4,33
Wochen pro

Monat

Quelle Angaben der befragten Betriebe Individuelle Angaben der Befragten

Quelle: Eigene Darstellung Prognos auf Basis von Mindestlohnkommission (2018b, 2020b). Der Faktor misst die Anzahl an
Wochen in einem Monat, um wochentliche auf monatliche Arbeitsstunden umrechnen zu kénnen.

In VSE / VE werden Bruttoverdienst und bezahlte Arbeitsstunden in gleicher Abgrenzung - im
Berichtsmonat und ohne die Berticksichtigung von Uberstunden - abgefragt. Die Angaben der
befragten Unternehmen basieren in der Regel auf deren Lohnbuchhaltung. Gerade die Verdienst-
Angaben dieser Datensétze gelten somit als relativ genau (Diitsch et al. 2019). Auf die Arbeitsstunden
trifft das weniger zu, weil sie in der betrieblichen Praxis nicht immer vollstandig dokumentiert
werden. Zusatzlich kénnen die Angaben aus VSE / VE gewissen Verzerrungen unterliegen, wenn
Unternehmen gesetzeswidrige Léhne unterhalb des Mindestlohns nicht berichten
(Mindestlohnkommission 2020b).6

Das Statistische Bundesamt weist in seinen VSE / VE-Abschlussberichten in der Regel Stundenléhne
in 10-Cent-Intervallen aus. So wurde im Jahr 2015 der Mindestlohnbereich definiert als Intervall von
Bruttostundenléhnen zwischen 8,45 bis bis 8,54 Euro (Statistisches Bundesamt 2017a). Mit der
Erhéhung des gesetzlichen Mindestlohns hat sich dieses Intervall entsprechend verschoben. Das
Statistische Bundesamt orientiert sich damit an dem Vorgehen der Low Pay Commission, die fiir die
Umsetzung des britischen Mindestlohns zusténdig ist (Mindestlohnkommission 2020b).

Anders als bei VSE / VE basieren die Angaben im SOEP auf den Antworten der befragten
Beschaftigten. Ein mdglicher Bias hin zu gesetzeskonformen Stundenléhnen besteht damit im SOEP
zwar weniger. Gleichwohl kdnnen Selbstauskiinfte dieser Art mit Messfehlern behaftet sein. Sie
entstehen etwa bei Rundungsfehlern der Einkommensgréf3en, bei unterschiedlichen Verfahren zur
Vergiitung von Uberstunden oder bei fehlerhaften Abgrenzungen der Arbeitszeit, etwa im Falle von
Pausenzeiten (Schroder et al. 2020b). Studien auf Basis des SOEP verwenden zur Definition der
Mindestlohnbetroffenheit meist den exakten Wert des Stundenlohns - teilweise unter Ausweis eines
Konfidenzintervalls - und damit eine etwas engere Abgrenzung als VSE / VE, die den
Mindestlohnbereich als 10-Cent-Intervall definieren.

6 Die im Rahmen der freiwilligen VE ermittelten Stundnenéhne im unteren Bereich der Lohnverteilung konnten im Vergleich zur
verpflichtenden VSE verzerrt sein, sofern Betriebe, die vom Mindestlohn betroffen waren, weniger hdufig an der VE teilnehmen. Ein
Vergleich der Ergebnisse aus den VE-Daten mit den jingsten Befunden aus der VSE 2018 unterstitzt diese These allerdings nicht
(Statistisches Bundesamt 2020a, Mindestlohnkommission 2020b).
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Das SOEP ermdglicht prinzipiell eine Stundenlohn-Berechnung auf Basis von zwei verschiedenen
Arbeitszeit-Konzepten: der vertraglich vereinbarten Arbeitszeit und der tatsachlichen Arbeitszeit. Die
tatsachliche Arbeitszeit erfasst bezahlte ebenso wie unbezahlte Uberstunden, ist im Vergleich zur
vertraglichen Arbeitszeit damit aber auch unpraziser und anfalliger fir Messfehler. In der
Mindestlohnforschung hat sich darum durchgesetzt, die vertragliche Arbeitszeit fur die Stundenlohn-
Berechnung zu nutzen (Mindestlohnkommission 2020b).

Zur Berechnung des Stundenlohns im SOEP wird die Arbeitszeit in Relation zum Bruttoverdienst
gesetzt. Allerdings erfolgt die Abfrage dieser beiden GréRen in Bezug auf Uberstunden und Referenz-
Zeitpunkt im SOEP nicht einheitlich (Tabelle 2.3). Umfang und Zeitpunkt bezahlter Uberstunden
lassen sich somit nicht genau ablesen. Weil die tatsachliche Arbeitszeit vielfach hdher ausfallt als die
vertragliche, liegen Stundenléhne, die mithilfe der tatséchlichen Arbeitszeit berechnet werden, in der
Regel unterhalb der vertraglichen Stundenléhne. In der Tendenz kann die Verwendung der
vertraglichen Arbeitszeit eine Uberschatzung und die Verwendung der tatséchlichen Arbeitszeit eine
Unterschatzung des Stundenlohns begiinstigen (Schroder et al. 2020b).

Die auf Basis von VSE / VE und SOEP ausgewiesenen Stundenléhne weisen deutliche Unterschiede
auf. Damit héngen z. B. auch die Befunde zur Non-Compliance - der Nicht-Einhaltung des
Mindestlohns - entscheidend davon ab, auf welcher Datengrundlage die Zahl an
Beschaftigungsverhaltnissen mit einem Stundenlohn unterhalb des Mindestlohns ermittelt wurde
(Kapitel 3.3).

Gerade am unteren Rand der Verteilung fallen die Stundenléhne im SOEP niedriger aus als in VSE /
VE. Unterschiede in Lohnhdhe und Lohnverteilung zwischen den beiden Datensétzen betreffen somit
insbesondere Beschaftigungsverhaltnisse an oder unterhalb der Mindestlohnschwelle. In der
Lohnverteilung von VSE / VE zeigt sich ab dem Jahr 2015 erwartungsgemaR eine deutliche Ballung
der Stundenldhne knapp oberhalb und eine Verringerung der Stundenléhne unterhalb des
gesetzlichen Mindestlohns. Das SOEP weist dagegen keine derartige Ballung der Stundenléhne bei
8,50 Euro aus und auch die Verlagerungen im niedrigsten Stundenlohnbereich in Richtung hoherer
Stundenldhne fallen moderat aus. Dennoch bedeuten diese Unterschiede laut Bachmann et al. (2020)
nicht, dass Non-Compliance in VSE / VE systematisch untererfasst oder im SOEP systematisch
Uberschatzt werden. Denn unter bestimmten Annahmen kdnnten sich die unterschiedlichen
Ergebnisse aus den Besonderheiten von VSE / VE und SOEP ergeben, ohne sich zu widersprechen.

Die Unterschiede in den Stundenléhnen zwischen VSE / VE und SOEP resultieren zum einen aus den
zuvor beschriebenen Abgrenzungen der Lohn- und Arbeitszeitgré3en, die in VSE / VE anders
vorgenommen werden als im SOEP. Zum anderen tragen die verschiedenen Erhebungskonzepte zu
diesen Unterschieden bei, die in Kapitel 2.1 beschrieben sind. Ein Vergleich beider Datensatze zeigt,
dass sowohl VSE / VE als auch das SOEP mit potenziell groRen Messfehlern behaftet sind und die
unterschiedlichen Lohnniveaus unter der Mindestlohnschwelle auf systematische Unterschiede
zwischen beiden Datensatzen zuriickgehen kdnnten, die bereits vor der Mindestlohneinfuhrung
vorhanden waren (Bachmann et al. 2020).

Die Mindestlohnkommission (2020b) schlussfolgert, dass eine exakte Ermittlung von Stundenléhnen
im Sinne des Mindestlohngesetzes letztlich weder mit VSE / VE noch mit dem SOEP mdglich ist und
die verflgbaren Datensétze damit nur begrenzt Aussagen tber den Umfang der Nicht-Einhaltung
erlauben (siehe dazu ausfiihrlicher Kapitel 3.3.3). Datenquellen, die eine Verknuipfung von
administrativen Daten mit individuellen Befragungsdaten zulassen und dadurch verlasslichere
Einschatzungen gerade zur Non-Compliance ermdglichen wiirden, liegen bislang nicht vor
(Bachmann et al. 2020).
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2.3 Vom Mindestlohn hoch betroffene Branchen

Im Rahmen der Evaluation der Wirkungen des Mindestlohns stellt sich in bestimmten Analysen die
Frage, welche Wirtschaftsbereiche vom gesetzlichen Mindestlohn besonders und welche weniger
stark betroffen sind. Dazu erfolgt in der Forschungsliteratur eine Abgrenzung nach Stundenléhnen im
Jahr 2014 vor der Mindestlohneinfiihrung. Die Mindestlohnkommission (2020b) berechnet den Anteil
an Beschéftigungsverhéltnissen mit Stundenléhnen von unter 8,50 Euro in den einzelnen
Wirtschaftszweigen auf Basis der VSE 2014, mit den unter Kapitel 2.2 erlauterten methodischen
Limitationen.

Zu den vom Mindestlohn hoch betroffenen Branchen z&hlen in der Abgrenzung der
Mindestlohnkommission (2020b) die 20 Wirtschaftszweige mit den héchsten Anteilen (Abbildung
2.1). Diese Wirtschaftszweige umfassen unterschiedlich viele Beschaftigte. In Abbildung 2.1
abgetragen ist darum nicht nur der Anteil der betroffenen Beschéaftigungsverhéltnisse je
Wirtschaftszweig (Balkenldnge), sondern auch die relative GroR3e der einzelnen Wirtschaftszweige in
Relation zu den 20 vom Mindestlohn hoch betroffenen Wirtschaftszweigen insgesamt (Prozentwert
am Balkenende). In der Taxi-Branche beispielsweise wurden im Jahr 2014 fast 70 Prozent aller
Beschéftigungsverhéltnisse mit einem Stundenlohn von weniger als 8,50 Euro vergutet. Auf die Taxi-
Branche entfallen aber lediglich 2 Prozent aller Beschaftigungsverhéltnisse in den 20 vom
Mindestlohn hoch betroffenen Wirtschaftszweigen. Nahere Erlauterungen zur Abgrenzung finden
sich in Info-Box 3 der Mindestlohnkommission (2020b).
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Abbildung 2.1 Vom Mindestlohn hoch betroffene Wirtschaftszweige nach ihren Anteilen
betroffener Beschaftigungsverhéltnisse in %, 2014

Betrieb von Taxis I 20
Spiel-, Wett- und Lotteriewesen I 1%
Gastronomie I 15%
Sonstige Post-, Kurier- und Expressdienste I 6%
Sonstige Uiberwiegend personliche Dienstleistungen I 600
Land- und Forstwirtschaft, Fischerei I 4%
Dienstleistungen aus Sport, Unterhaltung und Erholung I 300
Beherbergung NN 6%
Private Wach- und Sicherheitsdienste I 20,
Durchschnitt der 20 hoch betroffenen Wirtschaftszweige I
Herstellung von Back- und Teigwaren IS 4%
Call Center NG 1%
Herstellung, Verleih und Vertrieb von Filmen etc.; Kinos I 1%
Sonstige wirtschaftliche Dienstleistungen I 3%
Werbung IS 2%
Hausmeisterdienste I 1%
Reparatur von Gebrauchsgiutern I 0%
Verlagswesen (ohne Software) I 2%
Einzelhandel (ohne Kfz-Handel) HEms 36%
Schlachten und Fleichverarbeitung I 2%
Durchschnitt Gesamtwirtschaft ==

0% 20% 40% 60% 80%

Quelle: Eigene Darstellung Prognos auf Basis von Mindestlohnkommission (2020b).

Erlauterung:  Die Balkenlange gibt den Anteil an Beschaftigungsverhéltnisse mit Stundenléhnen unter von 8,50 Euro je
Wirtschaftszweig an. Die Prozentzahl am Ende des Balkens weist den Anteil an Beschéaftigungsverhéltnissen
des jeweiligen Wirtschaftszweigs an allen Beschéftigungsverhaltnissen in den vom Mindestlohn hoch
betroffenen Wirtschaftszweigen aus: Mehr als ein Drittel aller Beschéftigungsverhéltnisse in den vom
Mindestlohn hoch betroffenen Branchen entfallen demnach auf den Einzelhandel (ohne Kfz-Handel).

2.4 Kausal-analytische Methoden

Bei den methodischen Ansétzen zur Evaluation des gesetzlichen Mindestlohns greift die Forschung
auf Erkenntnisse aus der internationalen Mindestlohnforschung sowie aus der Evaluation der
Branchenmindestldhne in Deutschland zurtick (dazu tbergreifend Fitzenberger und Doerr (2016),
Mindestlohnkommission (2016), Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung (2015)).

Um den Effekt des gesetzlichen Mindestlohns von etwaigen anderen Einflussfaktoren isolieren und
damit eindeutig bestimmen zu kénnen, werden idealerweise kausal-analytische Methoden eingesetzt.
Deskriptive Zeitreihenevidenz, also die im Zeitablauf beobachtbare Verdnderung einer Zielgréfie bei
Einfihrung des Mindeslohns, ist dafiir nicht ausreichend, auch wenn kausale Wirkungsanalysen vor
dem Hintergrund der deskriptiven Entwicklung zu betrachten sind (Fitzenberger und Doerr 2016).

Je nach Datenstruktur und Fragestellung sind verschiedene kausal-analytische Verfahren mdglich, die
nachfolgend naher beschrieben werden (Abbildung 2.2). Zu den quantitativen Methoden zéhlen im
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Kontext der Mindestlohnforschung vor allem der Differenz-von-Differenzen-Ansatz sowie
Simulationsmodelle und sehr vereinzelt Regressions-Diskontinuitétsanalysen. Qualitativ lassen sich
kausale Effekte im Rahmen von leitfadengestutzen Interviews ermitteln.

Abbildung 2.2 Methoden der Mindestlohnforschung

Deskriptive Analyse

Kausalanalyse

a) Differenz-von-Differenzen-Ansatz d) Leitfadengestiitzte Interviews
b) Simulationsmodell
c) Regressions-Diskontinuitatsanalyse

Quelle: Eigene Darstellung Prognos angelehnt an Mindestlohnkommission (2020b).

Quantitative Methoden zur kausalen Analyse der Auswirkung einer PolitikmaRnahme basieren in der
Regel auf kontrafaktischen Wirkungsanalysen. Die beobachteten Ergebnisse, die infolge der
politischen MaRnahme im Markt eingetreten sind, werden mit einer Situation verglichen, die ohne
diese politische Malinahme eingetreten ware (Mattes und Heimeshoff 2017). Diese Situation ist
jedoch naturgeman nicht beobachtbar. Die methodische Herausforderung bei der Evaluierung
kausaler Effekte politischer Manahmen wie des flachendeckenden gesetzlichen Mindestlohns
besteht somit darin, diese kontrafaktische Situation stattdessen mit geeigneten Methoden
abzuschatzen bzw. zu berlcksichtigen.

a) Differenz-von-Differenzen-Ansatz

Der Differenz-von-Differenzen (DiD)-Ansatz ist ein quantitatives Verfahren zur Ex-post-Abschétzung
kausaler Effekte und die am haufigsten genutzte Methode in der Mindestlohnforschung. Der Ansatz
erfordert in der Regel Paneldaten. Auf Basis reiner Querschnittsdaten wie etwa der VSE (Tabelle 2.2)
sind solche Kausalanalysen nicht mdéglich (Burauel et al. 2018).”

Der DiD-Ansatz isoliert den Effekt einer politischen Manahme wie der Einflihrung des
Mindestlohns, indem zwei &hnliche Gruppen (etwa Branchen oder Regionen) beztiglich einer
ZielgroRRe miteinander verglichen werden. Die eine Gruppe (Treatmentgruppe) ist von der Malinahme
betroffen und die andere Gruppe (Kontrollgruppe) nicht. Die relevante ZielgréRRe - z. B.
Beschaftigung - wird in beiden Gruppen vor und nach Einfiihrung der MaRnahme gemessen.
Definition und Abgrenzung der Vergleichsgruppen sind dabei von zentraler Bedeutung, um keine
verzerrten Schatzer zu erhalten.

Der Unterschied in der Verdnderung dieser Grol3e tiber die Zeit zwischen den Vergleichsgruppen -
also die zweifache Differenzenbildung - wird als kausaler Effekt dieser MaRnahme interpretiert und
quantifiziert (Abbildung 2.3). Strukturelle Einfliisse oder zeitliche Trends, die beide Gruppen in
gleichem Male betreffen, werden durch die Differenzenbildung herausgerechnet. Die
Wirkungsanalyse zielt somit auf relative, nicht auf absolute Anderungen ab. Vor diesem Hintergrund

7 Auf Empfehlung der Mindestlohnkommission ist eine Neukonzeption der verschiedenen Verdiensterhebungen des Statistischen
Bundesamts geplant, die zum Jahresbeginn 2022 eingefiihrt werden soll (Mindestlohnkommission 2020b).
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stellen die zuvor beschriebenen Unterschiede in der absoluten Lohnhéhe zwischen SOEP und VSE
kein grundsatzliches Problem der Validiat derartiger Kausalanlysen dar (Mindestliohnkommission
2020b).

Abbildung 2.3 Schematische Darstellung des Differenz-von-Differenzen-Ansatzes fir die
ZielgroRe Beschéaftigung

Beschaftigung
A
—~ ‘f--'
e
Mnﬂo\\%‘f_‘_‘i{,_------ .
o e L Effekt der
P ,/,,/ B MaRnahme
,/,, - -'_ N
,’/, _..--"_’.
/,,/’ T Hypothetische
_— e — Veranderung ohne
";L;Y'\ent%‘upp MaRnahme
s ed
o 1 _
—» Zeijtt
2014 2016
Vor Einfahrung der MaBnahme Nach Einfuhrung der MaBnahme

Quelle: Eigene Darstellung Prognos auf Basis von Kugler et al. (2014).

Bei Einfuihrung einer flachendeckenden Mal3nahme wie im Falle des MiLoG ist die Anwendung des
klassischen DiD-Ansatzes allerdings weitgehend ausgeschlossen, weil keine Kontrollgruppe zur
Verfligung steht, die von dieser Malinahme nicht betroffen ist. Methodische Modifikationen des DiD-
Ansatzes sind notig, um dieses Verfahren der Kausalanalyse zur Evaluation des gesetzlichen
Mindestlohns in Deutschland anwenden zu kbnnen. Variationen in dem Grad der
Mindestlohnbetroffenheit oder ein Vergleich von Beschaftigten, die vor der Einfihrung des MiLoG
unter und knapp ber Mindestlohn verdient hatten, lassen sich als alternative Varianten zur
Identifikation kausaler Effekte nutzen (Mindestlohnkommission 2020b):

Der inkrementelle (oder stufenweise) DiD-Ansatz basiert darauf, dass Regionen, Branchen, Betriebe
oder Berufsgruppen in unterschiedlichem Male von Einfiihrung und Anhebung des gesetzlichen
Mindestlohns betroffen sind. Verglichen werden in den Analysen beispielsweise Regionen mit
unterschiedlicher Eingriffstiefe des Mindestlohns, also unterschiedlichen ,,Bites“. Um den Effekt des
Mindestlohns kausalanalytisch bestimmen zu kénnen, muss auf andere Einflussfaktoren kontrolliert
werden, die die betrachtete Zielgrof3e in den Gruppen im Zeitverlauf unterschiedlich beeinflusst
haben konnten. Auf Ebene der Regionen gilt das beispielsweise fir die regionale Wirtschaftsstruktur.
Diese zusatzlichen EinflussgroRen miissen bekannt, voneinander abgrenzbar, in ihren
Wirkungsrichtungen eindeutig und datenseitig abdeckbar sein, um sie aus dem ermittelten kausalen
Effekt herausrechnen zu kdnnen. Regionale DiD-Ansdtze zéhlen in der Mindestlohnforschung zu
einem der haufigsten Untersuchungsdesigns. Neben der Mindestlohnbetroffenheit von Regionen

(z. B. Kreisen oder Arbeitsmarktregionen) werden DiD-Analysen auf der Ebene von Branchen,
Betrieben oder Berufsgruppen durchgefiihrt.

Als MaRgroRe fiir die Eingriffstiefe des Mindestlohns greifen die Untersuchungen je nach Daten und
Fragestellung auf verschiedene Indikatoren zuriick (Bonin et al. 2018; Mindestlohnkommission
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2020b). Dazu z&hlt zum einen der in Abbildung 1.2 dargestellte Kaitz-Index, der die Hohe des
Mindestlohns als Anteil am Medianlohn beschreibt. In einer Region, in der der Mindestlohn

50 Prozent des Medianlohns betrégt, liegt der Kaitz-Index bei 0,5. Als weiterer Indikator wird der
Anteil der Mindestlohnbezieherinnen und -bezieher genutzt, so wie etwa bei der Abgrenzung vom
Mindestlohn hoch betroffener Wirtschaftszweige (Kapitel 2.3). Er quantifiziert den Anteil der
Beschéftigten, die - je nach Definition - einen Stundenlohn in Hohe des Mindestlohns oder weniger
erhalten, an allen Beschéftigten. Die Lohnliicke bildet den dritten Indikator, der in der Literatur als
MaRgroéfie flr die Eingriffstiefe des Mindestlohns verwendet wird. Sie misst die (durchschnittliche)
absolute Differenz zwischen der Héhe des Mindestlohns und dem Stundenlohn fir Stundenléhne
unter Mindestlohn-Niveau.

Die zweite Variation des DiD-Ansatzes, der sogenannte ,within“-Ansatz, setzt an bei
Lohnunterschieden um die Mindestlohnschwelle vor Einfiihrung des Mindestlohns im Jahr 2015.
Verglichen wird eine Gruppe von Beschéftigten, die vor 2015 weniger als 8,50 Euro pro Stunde
verdient hatte, mit einer Gruppe von Beschéftigten, die vor 2015 knapp Uber 8,50 Euro pro Stunde
verdient hatte und von der Einfiihrung des gesetzlichen Mindestlohns somit nicht betroffen war.
Auch bei dieser Variante des DiD-Ansatzes miissen andere Einflussgréf3en herausgerechnet werden,
um den kausalen Effekt des Mindestlohns ableiten zu kdnnen. Im weiteren Verlauf des Berichts wird
dieses Untersuchungsdesign als individuelle Identifikationsstrategie des DiD-Ansatzes beschrieben.

Die Nutzung von DiD-Ansatzen fiir Kausalanalysen ist neben der notwendigen Kontrolle anderweitig
verursachter empirischer Zusammenhénge nur dann zulédssig, wenn zwei zentrale Annahmen
zutreffen (Mindestlohnkommission 2020b): Die Annahme paralleler Trends in den
Vergleichsgruppen, wenn die Malinahme nicht eingetreten ware, sowie die Nicht-Beeinflussung der
Kontrollgruppe durch die Mal3nahme. Die Validitat der beiden Annahmen kann mithilfe von
theoretischen Uberlegungen, deskriptiven Analysen oder empirischen Verfahren wie Placebo-Tests
und Robustheitsanalysen abgeschéatzt werden (Fitzenberger und Doerr 2016; Aretz et al. 2011).

ANNAHME 1: COMMON TREND ASSUMPTION

Gemal der Annahme paralleler Trends haben sich die Vergleichsgruppen in Bezug auf die ZielgroRRe
ohne die politische Malinahme parallel entwickelt. Wird beispielsweise der Effekt des Mindestlohns
auf die Beschéaftigung untersucht, so erfordert die Nutzung des DiD-Ansatzes, dass die
Beschéftigungsentwicklung in Treatment- und Kontrollgruppe ohne den Mindestlohn in beiden
Gruppen parallel verlaufen wére (Abbildung 2.3).

Grundlegend unterschiedliche Entwicklungen zwischen Treatmentgruppe und Kontrollgruppe
konnen im DiD-Ansatz zu einer Verzerrung des geschatzten kausalen Effekts des Mindestlohns
fUhren. Sie lassen sich ggf. mithilfe des Differenz-von-Differenzen-von-Differenzen (DiDiD)-Ansatzes
kontrollieren, den einige Studien wie Burauel et al. (2018) als Erweiterung der ,,within“-Variante des
DiD-Ansatzes nutzen (Mindestlohnkommission 2020b). Burauel et al. (2018) greifen daftr auf einen
erweiterten Betrachtungszeitraum vor Einfiihrung des Mindestlohns zurtick und messen die
Veranderung der ZielgroRe.® Die Annahme paralleler Trends wird damit modifiziert: EinflussgroRen -
abgesehen vom gesetzlichen Mindestlohn — mussen Treatmentgruppe und Kontrollgruppe ebenfalls
in gleichem MaRe betreffen. Im Rahmen des DiDiD-Ansatzes muss diese Annahme aber iber einen
langeren Zeitraum gultig sein (Burauel et al. 2018).

8 Im Rahmen der Evaluation der Branchenmindestlohne wurde der Differenz-von-Differenzen-von-Differenzen-Ansatz mit einem
anderen methodischen Fokus diskutiert. Die erweiterte Differenzenbildung ergab sich dort aus einer zusatzlichen Kontrollgruppe
(Aretz et al. 2011, Aretz et al. 2013).
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ANNAHME 2: STABLE UNIT TREATMENT VALUE ASSUMPTION

Treatment- und Kontrollgruppe mussen dartiber bei der DiD-Methode hinaus klar voneinander
abgrenzbar sein. Die Einfuhrung der politischen MaRnahme in der Treatmentgruppe darf die
Kontrollgruppe nicht beeinflussen. Dementsprechend kann die Analyse kausaler Effekte des
Mindestlohns auf die Léhne je nach Forschungsdesign verzerrte Ergebnisse liefern, sofern das MiLoG
nicht nur die Lohne von Beschéftigten angehoben hat, die bislang weniger als 8,50 Euro verdient
hatten, sondern auch die Léhne von Beschéftigten in h6heren Lohngruppen (sogenannter Spillover-
Effekt). Die Annahme, dass Treatment- und Kontrollgruppe klar voneinander abgegrenzt sind, ist
somit bei Spillover-Effekten nicht erftlit.

Diese beiden methodisch begriindeten Annahmen flihren u. a. dazu, dass sich Treatment- und
Kontrollgruppe strukturell mdglichst &hnlich sein miissen und dass Antizipationseffekte die
Verwendung des DiD-Ansatzes einschranken. Antizpationseffekte liegen vor, wenn es bereits vor
Einfiihrung oder Erh6hung des Mindestlohns zu Anpassungsreaktionen bei Betrieben oder
Beschaftigten kommt. Sie diirfen dann nicht mehr ohne Weiteres der nicht vom Mindestlohn
betroffenen Kontrollgruppe zugeordnet werden (Bossler et al. 2020).

Die ldentifikationsstrategie des DiD-Ansatzes unterliegt also zahlreichen Annahmen. Trotz dieser
Einschrankungen wird der Ansatz in der Mindestlohnforschung tbereinstimmend als ,,beste
Anndherung® an die kausalen Effekte des Mindestlohns erachtet (Bruckmeier und Becker 2018, S. 67).
Laut Mindestlohnkommission (2016) sind methodische Kompromisse erforderlich, um auf Grundlage
der verfligbaren Daten und methodischen Ansétze eine Evaluation des gesetzlichen Mindestlohns
durchfiihren zu kénnen.

b) Simulationsmodelle

Simulationsmodelle stellen ein weiteres quantitatives Verfahren zur kausalen Wirkungsanalyse des
Mindestlohns dar und kommen tberwiegend bei Ex-ante-Untersuchungen oder der expliziten
Modellierung komplexer Wirkungszusammenhénge zum Einsatz. Mithilfe von Simulationsmodellen
lassen sich beispielsweise die makrookonomischen Effekte des Mindestlohns oder dessen
Auswirkungen auf die sozialen Sicherungssysteme beschreiben.

Modellierungen dieser Art basieren auf theoriegeleiteten Annahmen, die bei der Interpretation der
Ergebnisse bericksichtigt werden missen. In der Mindestlohnforschung relevant ist z. B. die
Modellannahme zur Reaktion von Betrieben und Beschéftigten auf hohere Lohne
(Mindestlohnkommission 2020b).

c) Regressions-Diskontinuititsanalyse

Im Rahmen einer Regressions-Diskontinuitatsanalyse (RD) lassen sich kausale Effekte einer
MaRnahme ebenfalls quantifizieren. Ein solches RD-Design ist méglich, wenn die Zuteilung in die
Treatment- und Kontrollgruppe anhand eines Schwellwerts erfolgen kann. Mit dessen Uberschreiten
tritt die MaRnahme ein, bei Unterschreiten bleibt sie aus. Dabei kann es sich - je nach politischer
Malinahme - etwa um eine bestimmte Zahl an Mitarbeitenden in einem Unternehmen handeln, um
eine regionale Grenze oder eine Altersgrenze. Die dem RD-Design zugrunde liegende Annahme ist,
dass sich die beiden Gruppen unterhalb und oberhalb dieses Schwellwerts abgesehen von der
politischen MalRnahme nicht oder nur unwesentlich unterscheiden (Aretz et al. 2013; Kugler et al.
2014). Falls die ZielgroRe in der Regressionsschétzung genau an diesem Schwellwert einen Sprung
aufweist, l&sst sich dies als kausaler Effekt der MalRnahme interpretieren.
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Regressions-Diskontinuitatsanalysen setzen laut Sachversténdigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2015) im Vergleich zu DiD-Ansétzen weniger Annahmen voraus
und bendtigen im Gegensatz zu DiD-Ansétzen keine Paneldaten.’ In der Mindestlohnforschung wird
diese Methode trotzdem kaum genutzt. Bereits bei der Evaluation der Branchenmindestléhne war
dieser Ansatz mangels geeigneter Schwellwerte mit erheblichen Identifikationsproblemen verbunden
(Aretz et al. 2013). Auch bei einem geeigneten Schwellwert fiihrt eine Fehlspezifikation der
funktionalen Form der Regressionsgleichung zu einem falschen Ruickschluss bezuiglich des kausalen
Effekts. Diese generelle Schwierigkeit der Spezifikation gilt bei RD-Designs in besonderem Mal3e.

Umkehrer und vom Berge (2020) greifen auf das Design der Regressions-Diskontinuitétsanalyse
zurlick, um die Auswirkungen der MiLoG-Ausnahmeregelung fir Langzeitarbeitslose zu untersuchen.
Als langzeitarbeitslos gelten Arbeitslose, die ein Jahr oder langer arbeitslos sind. Diesen Schwellwert
von einem Jahr Arbeitslosigkeit nutzen Umkehrer und vom Berge (2020) fiir ihre Analyse. Bei
Uberschreitung dieses Schwellwerts konnen die Personen gemaR der gesetzlichen Regelung eine
Beschaftigung mit einer Vergltung unterhalb des Mindestlohns aufnehmen.

d) Leitfadengestiitzte Interviews

Neben den zuvor beschriebenen gquantitativen Verfahren greift die Mindestlohnforschung in Form
von leitfadengestitzten Experteninterviews auch auf qualitative Verfahren zurck.

Qualitative Untersuchungen konnen ein breites Spektrum moglicher Verhaltensweisen in den Blick
nehmen und vertiefende Informationen tUber Zusammenhange liefern, die a priori ggfs. nicht
bertcksichtigt wurden (Koch et al. 2018). Dazu zéhlen beispielsweise Anpassungsreaktionen auf den
Mindestlohn (Ehrentraut et al. 2020b) und deren akteursspezifische Beweggriinde oder relevante
Rahmenbedingungen bei der Umsetzung (Ohlert und Bruttel 2018). Gerade angesichts des breiten
Spektrums an Anpassungsstrategien, mit denen Betriebe und Beschéftigte auf die Einfuhrung des
gesetzlichen Mindestlohns reagiert haben (Bruttel 2020), bieten leitfadengestiitze Interviews einen
wichtigen methodischen Baustein in der Mindestlohnforschung. Statistisch reprasentative Aussagen
lassen sich mithilfe qualitativer Untersuchungen allerdings nicht treffen.

Die Interviews werden Ublicherweise mit Beschéftigten oder Betrieben (Betriebsleitung, Betriebsréte,
Personalverantwortliche) unterschiedlicher Branchen bzw. Branchenvertreterinnen und
Branchenvertretern auf Arbeitnehmer- und Arbeitgeberseite gefiihrt (Mindestlohnkommission
2020b), teilweise differenziert nach Regionen. Die Einsch&tzungen in den Interviews basieren auf der
(subjektiven) Sichtweise der einzelnen Interviewpartnerinnen und Interviewpartner und sind vor dem
Hintergrund ihrer individuellen institutionellen Zugehdrigkeit zu betrachten.

9  Die Anwendung des DiD-Ansatzes auf Daten wiederholter Querschnittserhebungen (repeated cross section) fiihrt nur dann zu validen
Schatzergebnissen, wenn keine unbeobachtete Heterogenitat zwischen den Untersuchungseinheiten vorliegt. Diese Annahme ist in der
nicht-experimentellen Sozialforschung in der Regel aber kaum erfillt. Querschnittsdaten wie die VSE eignen sich darum nur sehr
eingeschrénkt fur Kausalanalysen mithilfe des DiD-Ansatzes (Burauel et al. 2018).
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3.  Kontrolle und Durchsetzung des Mindestlohns

3.1 Gesetzliche Vorgaben

Das Mindestlohngesetz (MiLoG) enthélt in 88 13 bis 17 eine Reihe von Vorgaben und Pflichten, die
zur Durchsetzung des Mindestlohns von den Arbeitgebern einzuhalten sind. In § 13 MiLoG wird die
Haftung des Auftraggebers fiir die Zahlung des Mindestlohns bei Werk- oder Dienstleistungen
durch Subunternehmer festgelegt. Nach § 17 MiLoG werden die Pflichten der Arbeitszeiterfassung
und Dokumentation geregelt und bestimmt, welche Branchen und welche Beschaftigten von diesen
Regelungen betroffen sind. Die Dokumentation der Arbeitszeit dient der Kontrolle des gesetzlichen
Mindestlohns, fur die gemal: § 14 MiLoG die Zollbehérden zustandig sind. Arbeitgeber sind nach

8 15 MiLoG verpflichtet, bei Prifungen des Zolls mitzuwirken. Zudem gelten in bestimmten
Branchen Meldepflichten fiir im Ausland ansassige Arbeitgeber (§ 16 MiLoG).

3.1.1  Haftung des Auftraggebers nach § 13 MiLoG

Das Mindestlohngesetz sieht nach § 13 eine Auftraggeberhaftung vor, die bei Werk- oder
Dienstleistungen durch Subunternehmer in Kraft tritt, wenn der Subunternehmer seine Beschéftigten
nicht mit dem Mindestlohn vergtitet. In § 13 MiLoG wird zur Begriindung der Haftung auf § 14
Arbeitnehmerentsendegesetz (AEntG) verwiesen. Die Regelung zur Haftung des Auftraggebers zielt
darauf ab, eine Umgehung des Mindestlohns durch Werkvertrags- und Subunternehmerketten zu
vermeiden. Betroffene Beschaftigte kdnnen dadurch ihren Mindestlohnanspruch zivilrechtlich nicht
nur bei inrem Arbeitgeber, sondern auch bei einem hoher gestellten Auftraggeber geltend machen
(Boockmann et al. 2020).

Im Rahmen der qualitativen Untersuchungen von Boockmann et al. (2020) zur Kontrolle und
Durchsetzung des gesetzlichen Mindestlohns wurden Arbeitnehmer- und Arbeitgebervertretungen
sowie Betriebe in Interviews zu ihren Erfahrungen mit dem Thema Auftraggeberhaftung nach § 13
MiLoG befragt. Die Interviews liefern Hinweise, dass sich in einigen Betrieben dadurch zusétzlicher
Verwaltungsaufwand ergeben hat. Hierunter fallen u. a. das Einholen von Bestétigungen uber die
Zahlung des Mindestlohns beim Subunternehmer, Einschrankungen bei der Nutzung von
Subunternehmen oder die Anpassung innerbetrieblicher Ablaufe, beispielsweise bei der
Vertragskontrolle. Diese MalRnahmen dienen in der Regel dazu, das Risiko zivilrechtlicher
Haftungsanspriiche nach § 13 MiLoG zu minimieren.’ Jedoch ist es nach Aussage der Befragten fir
einen Auftraggeber schwer feststellbar, ob bei einem nachgelagerten Unternehmen ein
MindestlohnverstoR vorliegt, da in der Regel keine aussagekraftigen Unterlagen vorliegen, um die
Einhaltung des Mindestlohns bei Subunternehmen wirksam kontrollieren zu kénnen. Einige der
Befragten kritisieren die fehlenden Kontrollmdoglichkeiten und die beschrankte Wirkung der
gesetzlichen Regelung.

Boockmann et al. (2020) kommen bei einer Befragung von Arbeitgebern, die von §§ 13 bis 17 MiLoG
betroffen sind, auBerdem zu dem Ergebnis, dass nicht alle dieser Betriebe gleichermalen tber die
Regelungen nach 8§ 13 MiLoG informiert sind. Tendenziell ist die Informationslage in kleineren
Betrieben schlechter als in gréfReren. Einem Teil der Befragten ist die Auftraggeberhaftung bei der
Zusammenarbeit mit Subunternehmern bekannt, gleichzeitig gibt es Akteure, die ein geringeres
Bewusstsein fir die Bedeutung dieser Regelungen ausdriicken bzw. fehlerhaftes Wissen tber die

10 Neben zivilrechtlichen Haftungsanspriichen kénnen sich ordnungsrechtliche Anspriiche nach § 21 Abs. 2 MiLoG ergeben, siehe dazu
Kapitel 3.2.
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eigene Betroffenheit offenbaren. Auch bei den befragten Beschaftigten ist ein Informationsdefizit
bezuglich ihres zivilrechtlichen Anspruchs festzustellen. Generell gibt es bislang wenig
Erfahrungswissen tiber die Nutzung und Auswirkungen des zivilrechtlichen Anspruchs.

3.1.2  Dokumentationspflichten nach § 17 MiLoG

Arbeitgeber sind nach § 17 Abs. 1 und 2 MiLoG verpflichtet, die Arbeitszeit von geringfigig
Beschéftigten sowie von allen Beschéftigen in Branchen, die in § 2a
Schwarzarbeitbekdmpfungsgesetz (SchwarzArbG) genannt werden, zu dokumentieren.™ Es sind
innerhalb von sieben Tagen'? Beginn, Ende und Dauer der Arbeitszeit festzuhalten. ™ Diese
Aufzeichnungen missen fir mindestens zwei Jahre aufbewahrt und fir Kontrollen zur Verfligung
gestellt werden. Dies gilt gleichermaRen fir von Zeitarbeitsunternehmen Uberlassene Beschaftigte.
Die Art der Umsetzung liegt im Verantwortungsbereich der Betriebe.

Die gesetzlichen Regelungen des MiLoG zur Dokumentationspflicht entsprechen den Regelungen der
Branchenmindestléhne nach dem AEntG sowie dem Arbeitnehmeriiberlassungsgesetz (AUG). Diese
Dokumentationspflichten gelten laut der Mindestlohndokumentationspflichtenverordnung
(MiloDokV) vom 29. Juli 2015 jedoch nicht fiir die Gruppe der Beschaftigten, deren verstetigter
Montatslohn 2.958 Euro brutto tberschreitet oder innerhalb der letzten zw6lf Monate nachweislich
Uber 2.000 Euro brutto liegt. Von den Dokumentationspflichten befreit sind zudem im Rahmen eines
Arbeitsverhaltnisses arbeitende Ehegatten, eingetragene Lebenspartner, Kinder und Eltern des
Arbeitgebers.

Fir das Jahr 2018 waren nach Schétzungen des IAB insgesamt rund 6,65 Millionen geringfligig
Beschaftigte von der Dokumentationspflicht nach dem Mindestlohngesetz betroffen. Ebenfalls
betroffen waren 2,72 Mio sozialversicherungspflichtig Beschéftigte in den in § 2a SchwarzArbG
genannten Branchen, wobei fiir den GroRteil dieser Personen (1,95 Mio. oder knapp 72 %) die
Dokumentationspflicht durch das Mindestlohngesetz neu eingefiihrt wurde. Fir die Gbrigen rund
30 Prozent sahen die Regelungen zu den Branchenmindestlohnen bereits Dokumentationpflichten
vor (vom Berge et al. 2020).

BETROFFENHEIT UND MEHRAUFWAND

Grundsatzlich zeigen die qualitativen Untersuchungen von Koch et al. (2018), Koch et al. (2020) und
Boockmann et al. (2020), dass die notwendigen Anpassungsreaktionen durch die
Dokumentationspflichten nach § 17 MiloG zu unterschiedlichen Reaktionen in den Betrieben gefuihrt
haben und stark von der Art der Arbeitszeitdokumentation vor Einflihrung des Mindestlohns
abhéngen (Abbildung 3.1). Eine von Boockmann et al. (2020) durchgefiihrte repréasentative Befragung
von 3.000 Vertreterinnen und Vertretern von vom MiLoG betroffenen Betrieben ermittelt, dass in

57 Prozent der von der Erweiterung der Dokumentationspflicht betroffenen Betriebe die Arbeitszeit
bereits vor Einfihrung des gesetzlichen Mindestlohns den Vorgaben nach § 17 MiLoG entsprechend
erfasst wurde. In 21 Prozent der Betriebe musste im Rahmen der Mindestlohneinfuihrung die Art der

1 Das Schwarzarbeitsbekdampfungsgesetz nennt in §2a folgende Branchen: Baugewerbe, Gaststatten- und Beherbergungsgewerbe,
Personenbefrderungsgewerbe, Speditions-, Transport- und die damit verbundenen Logistikgewerbe, Schaustellergewerbe,
Unternehmen der Forstwirtschaft, Gebaudereinigungsgewerbe, Unternehmen, die sich am Auf- und Abbau von Messen und
Ausstellungen beteiligen, Fleischwirtschaft, Prostitutionsgewerbe, Wach- und Sicherheitsgewerbe.

2 Arbeitgeber und Entleiher der Fleichwirtschaft sind verpflichtet, die Arbeitszeit jeweils am Tag der Arbeitsleistung aufzuzeichnen
(Gesetz zur Sicherung von Arbeitnehmerrechten in der Fleischwirtschaft).

13 Bereits vor Einflihrung des gesetzlichen Mindestlohns bestand die Pflicht zur Aufzeichnung von Mehrarbeit nach § 16 Abs. 1
Arbeitszeitgesetz (ArbZG) sowie zur Einhaltung einer taglichen Hochstarbeitszeit von zehn Stunden nach § 3 ArbZG.
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Aufzeichnung veréndert oder eine Dokumentation eingefiihrt werden. 22 Prozent der Betriebe haben
vor Einfuhrung des Mindestlohngesetzes dagegen keine Arbeitszeiterfassung vorgenommen.

Abbildung 3.1 Betroffenheit der Betriebe durch die Dokumentationpflichten nach

8 17 MiLoG
* Betrieb von Dokumentationspflichten nach * Keine Arbeitszeitdokumentation vor
§ 17 MiLoG nicht betroffen EinfGhrung des Mindestlohns
* Eine der Dokumentationspflicht nach * Arbeitszeitdokumentation vor Einfihrung
§ 17 MiLoG entsprechende des Mindestlohns entsprach nicht dem
Arbeitszeitdokumentation bereits vor aktuell gesetzlich vorgegebenen Detailgrad

Einfiihrung des Mindestlohns

$ $

Kein Mehraufwand durch die Mehraufwand durch die
Dokumentationspflichten nach § 17 MiLoG Dokumentationspflichten nach § 17 MiLoG

Quelle: Eigene Darstellung Prognos auf Basis von Koch et al (2020).

Bezogen auf die Unternehmensgrofie deuten die von Koch et al. (2018) durchgefiihrten
leitfadengestitzten Interviews mit Verantwortlichen der betrieblichen Entscheidungsebene sowie
Beschaftigten und Betriebsraten aus vom Mindestlohn betroffenen Betrieben daraufhin, dass gréfiere
Betriebe tendenziell haufiger bereits vor Einflilhrung des MiLoG entsprechende
Zeiterfassungssysteme genutzt haben und somit im Rahmen der Mindestlohneinfiihrung keine
Anpassungen notig waren.** Im Vergleich dazu haben mittelgrof3e Betriebe haufiger technische und
organisatorische Strukturen neu aufgebaut. In kleinen Betrieben erfolgten nach Aussage der
betrieblichen Entscheidungstréager weniger organisatorische Anpassungen. Zu dieser Einschéatzung
kommen auch (Boockmann et al. 2020).

In der Nachfolgeuntersuchung mit vergleichbarem Studienaufbau kommen Koch et al. (2020) zu dem
Ergebnis, dass sich in den Betrieben mit der Zeit eine Routine bezlglich der Dokumentationspflichten
entwickelt hat. Dennoch wird insbesondere von kleineren, teilweise auch von mittleren Betrieben
berichtet, dass die Einhaltung der Bestimmungen zur Arbeitszeiterfassung einen deutlichen und
anhaltenden Aufwand mit sich bringt. Die Information und Sensibilisierung der Beschéftigten fur das
Thema Arbeitszeiterfassung sowie die Kontrolle obliegen in kleinen Betrieben dabei haufiger der
Geschéftsfiihrung bzw. der Inhaberin oder dem Inhaber. In welchem Umfang die
Dokumentationspflicht ursachlich fiir den in den Interviews geschilderten Aufwand ist, lasst sich laut
der Autorinnen und Autoren aus den Interviews nicht ableiten.

Im Rahmen der VE 2015 geben 42 Prozent der betroffenen Betriebe an, dass es durch die
Dokumentationspflichten zu erheblichem Mehraufwand im Bereich der Arbeitszeitdokumentation
gekommen ist (Statistisches Bundesamt 2017a). Ein Drittel der befragten Betriebe stimmte in der
reprasentativen Erhebung von Boockmann et al. (2020) im Jahr 2019 der Aussage zu, dass der
Zeitaufwand der Arbeitszeiterfassung durch das MiLoG gestiegen ist. Der Mehraufwand héngt vor
allem von der Art der Arbeitszeitdokumentation vor Einfiihrung des Mindestlohns ab. Mehraufwand
ergab sich laut den Befragten durch die Anpassung von Arbeitschritten und anderen
Verwaltungsprozessen und insbesondere dann, wenn die Arbeitszeit zuvor gar nicht oder weniger

4 Koch et al. (2018, 2020) nutzen folgende Differenzierung beziiglich der UnternehmensgroRe: kleine (1 bis 20 Beschaftigte), mittlere (21
bis 200 Beschaftigte) und grofie Betriebe (mehr als 200 Beschéftigte).
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genau erfasst wurde als im MiLoG vorgeschrieben. Jedoch zeigt die Untersuchung auch, dass Betriebe
teilweise nicht ausschlief3lich fur Beschéftigte, die der gesetzlichen Verpflichtung unterliegen,
sondern fir alle Beschéaftigten die Arbeitszeit konform nach § 17 MiLoG erfassen.

Der auf die erweiterten Dokumentationsplichten (fur Arbeitszeitaufzeichnung und die Aufbewahrung
der Unterlagen) zuriickzufiihrende zeitliche und damit auch finanzielle Mehraufwand liegt nach den
Berechnungen von Boockmann et al. (2020) in den in § 2a SchwarzArbG genannten Branchen bei

1,3 Arbeitsstunden und 32 Euro jeweils pro Jahr und Beschéftigtem. In den anderen vom
Mindestlohn betroffenen Branchen wird ein Wert von 0,3 Arbeitsstunden und 8 Euro jeweils pro Jahr
und Beschéaftigtem ermittelt. Die Daten fiir diese Berechnungen basieren auf den Einschatzungen und
Kenntnissen der befragten Betriebe und berticksichtigen zudem die unterschiedlichen
BetriebsgroRen.

FUr die Betriebe mit Beschéftigten, fiir die die Arbeitszeit nach § 17 MiLoG aufgezeichnet wurde,
ergibt sich insgesamt ein zeitlicher und finanzieller Zusatzaufwand in Héhe von 11,2 Millionen
Arbeitsstunden bzw. 290 Millionen Euro flr das Jahr 2019 fiir die Arbeitszeiterfassung sowie die
Aufbewahrung, wobei 60 Prozent des Aufwands in den Branchen aus §2a SchwarzArbG angefallen
sind. Setzt man diese Zahlen mit dem Gesamtaufwand flr Arbeitszeiterfassung und Dokumentation
ins Verhdaltnis, betragt der mindeslohninduzierte Mehraufwand etwa sieben Prozent. (Boockmann et
al. 2020).%

INFORMATION UND AKZEPTANZ

Die von Boockmann et al. (2020) befragten Arbeitgeber, die entweder zu den in § 2a SchwarzArbG
genannten Branchen gehdren oder geringfiigig Beschéftigte haben, fiihlen sich insgesamt
mehrheitlich gut bzw. sehr gut Gber die Pflichten zur Erfassung der Arbeitszeit (72 %) sowie Uber die
Aufbewahrungspflichten (69 %) informiert. Jedoch schatzen immer noch 25 bzw. 23 Prozent ihre
Informationslage als eher schlecht / sehr schlecht ein, wobei dies fiir kleinere Betriebe haufiger
zutrifft als fir groRere Betriebe. Die deutliche Mehrheit der befragten Arbeitgeber bewertet die
Pflichten zur Zeiterfassung (88 %) und Aufbewahrung (94%) jedoch als sehr gut / eher gut umsetzbar
(Abbildung 3.2) (Boockmann et al. 2020).

15 Basierend auf einer Befragung von 150 von der Dokumentationspflicht betroffenen Unternehmen schétzt das Statistische Bundesamt
die auf zusatzliche Dokumentionspflichten zuriickzufiihrenden Biirokratiekosten auf 236 Millionen Euro im Jahr. Der Berechnung liegt
ein zusatzlicher Zeitaufwand von 1,3 Minuten pro Beschéaftigten und Arbeitstag zugrunde (Deutscher Bundestag 2019). Jedoch lassen
sich die dieser Schatzung zugrunde liegenden Berechnungsweisen und Annahmen nicht im Detail nachvollziehen. Abweichungen im
Vergleich zu Boockmann et al. (2020), bspw. beim beriicksichtigten zusétzlichen Zeitaufwand, lassen sich so nicht eindeutig erkldren.
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Abbildung 3.2 Informiertheit der Arbeitgeber tber die Pflichten nach § 17 MiLoG und
Einschatzung der Umsetzbarkeit

Einschatzungen der Informationslage

autbenahrungspiciven |

Einschatzungen zur Umsetzbarkeit

Erassung der Abeisze o

0% 20% 40% 60% 80% 100%

msehr gut / eher gut = eher schlecht / sehr schlecht m keine Angabe

Quelle: Eigene Darstellung Prognos auf Basis von Boockmann et al (2020). n=3.000

3.2 Mindestlohnkontrolle

Mit Einfiihrung des MiLoG im Jahr 2015 wurde der Aufgabenbereich der Zollverwaltung, die fur die
Bekdmpfung von Schwarzarbeit und illegaler Beschéaftigung zusténdig ist, um die Prufung der
Einhaltung des Mindestlohngesetzes erweitert (88 14, 15 MiLoG). Der generelle Prifauftrag der
Finanzkontrolle Schwarzarbeit (FKS) basiert auf § 2 Abs. 1 SchwarzArbG. Die FKS kontrolliert bereits
seit 1997 die Einhaltung der Branchenmindestléhne nach dem AEntG und seit dem Jahr 2012 die
Lohnuntergrenzen nach dem AUG. Die Kontrolle anderer tariflich vereinbarter Mindestléhne wird
von den Tarifpartnern selbst durchgefiihrt (Boockmann et al. 2020).

PRUFVERFAHREN

Bei dem von der FKS angewendeten Prifverfahren handelt es sich um ein ganzheitliches
Prifverfahren, das im Rahmen einer Arbeitgeberpriifung in der Regel alle in Frage kommenden
rechtlichen Regelungen abdeckt, wie z. B. Anmeldung der Beschéftigten zur Sozialversicherung,
Prufung erforderlicher Aufenthaltstitel oder eben die Einhaltung der Mindestléhne. Die Einhaltung
der Vorgaben des MiLoG ist somit ein Aspekt eines umfassenderen Prifverfahrens. Ausnahmen sind
sogenannte Schwerpunktprifungen, die sich vorrangig auf ausgewahlte Priifaspekte konzentrieren.
Laut Boockmann et al. (2020) sind Mindestléhne nach MiLoG, AEntG oder AUG Gegenstand bei etwa
80 Prozent der Prifungen, die von der FKS durchgefiihrt werden. Besteht auf Grundlage der
Arbeitgeberpriifung der konkrete Verdacht einer Straftat oder einer Ordnungswidrigkeit, leitet die
FKS ein Ermittlungsverfahren ein.

Das Prufverfahren der FKS Iasst sich laut Boockmann et al. (2020) in drei Prozessschritte gliedern: der
Prufanlass, die Vorbereitung und die Durchfiihrung der Priifung (Abbildung 3.3). Als Priifanlass gehen
bei der FKS einerseits Hinweise aus der Bevdlkerung, von Beschéftigten oder kooperierenden
Behdrden wie der Deutschen Rentenversicherung oder den Finanzamtern ein. Andererseits gibt es
nicht hinweisbezogene Priifanlésse (etwa die oben genannten Schwerpunktprifungen). Bei der
Auswabhl aller Prifanlésse verfolgt die FKS ein risikoorientiertes Verfahren, d. h. die Auswahl von
Prufobjekten richtet sich nach der Wahrscheinlichkeit der Vergehensentdeckung. Der Fokus liegt
dabei auf Arbeitgebern in Branchen, die besonders von Schwarzarbeit betroffenen sind sowie der
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Verfolgung organisierter Schwarzarbeit und schwerwiegenden Verstd3en (Deutscher Bundestag
20164, 2016b; Mindestlohnkommission 2020b).

Im Fall eines hinweisbezogenen Prifanlasses wird dieser von den Mitarbeitenden der FKS im
nachsten Schritt verifiziert, und es wird bewertet, ob der Hinweis eine Prufung rechtfertigt. Ist dies
der Fall, erfolgt analog zu einem nicht hinweisbezogenen Priifanlass die Einholung zusétzlicher
Informationen tber die Priifobjekte (z. B. bei der Deutschen Rentenversicherung) und die Planung
der Durchfuhrung der Prifung (Zeitpunkt, Personalstarke, Anmeldung der Prifung etc.). Soll im
Rahmen der Priifung eine Personenbefragung stattfinden, wird diese direkt in den Betrieben mit
einem strukturierten Fragebogen durchgefiihrt. Zusatzlich oder alternativ zur Personenbefragung
erfolgt die Priifung der Geschaftsunterlagen (Boockmann et al. 2020).

Abbildung 3.3 Prifverfahren der Finanzkontrolle Schwarzarbeit

Hinweisbezogener Prufanlass MBS S S

1. Prufanlass Prifanlass Risiy,
. o-
OVr/ent,'erteS
orgehen
Verifizierung Informationsverdichtung
2. Vorbereitung
der Prufung
Planung der Durchfuhrung

3. Durchfuhrung Personenbefragung und / PrUfung der
der Priifung oder Geschaftsunterlagen

Quelle: Eigene Darstellung Prognos auf Basis von Boockmann et al (2020).

Das ganzheitliche Priifvorgehen der FKS erweist sich nach den qualitativen
Untersuchungsergebnissen von Boockmann et al. (2020) als sehr komplex und erfordert daher
umfangreiches Wissen der Priiferinnen und Prifer. Mit Einflihrung des gesetzlichen Mindestlohns
wurden zwar flr die Umsetzung des zusétzlichen Priifauftrags vom Deutschen Bundestag mehr
Personalressourcen bewilligt und aufgebaut. Von den vorgesehenen Planstellen konnten bislang
jedoch nur etwa 80 Prozent besetzt werden (Stand: 2020) (Mindestlohnkommission 2020b).6

Ergeben sich infolge einer Priifung Beanstandungen aufgrund von Formalverstof3en oder Verstofien
wegen Nicht-Gewahrung des gesetzlichen Mindestlohns, kann durch die FKS ein
Ermittlungsverfahren eingeleitet werden.

Ordnungswidrigkeiten im Sinne des MiLoG nach § 21 umfassen die Nicht- oder nicht rechtzeitige
Zahlung des Mindestlohns, VerstdRRe gegen die Mitwirkungspflicht bei Kontrollen, Verst6lie gegen
die Meldepflicht, Aufzeichnungs- und Aufbewahrungspflichtverstof3e und zudem die bewusste oder
fahrl&ssige Beauftragung eines Subunternehmers, der seine Beschéftigten nicht nach Mindestlohn
bezahlt (Boockmann et al. 2020).

1% Vor dem Hintergrund der teilweise als unattraktivempfundenen Arbeitsbedingungen (u. a. Arbeitszeit, Vergtitung) bestand auch ohne
die zusétzlichen Prufaufgaben des MiLoG bereits ungedeckter Personalbedarf in der FKS dies zu einem nicht gedeckten
Personalbedarf.
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Die Nichtzahlung des Mindestlohns kann neben einer Ordnungswidrigkeit auch ein Strafverfahren
nach sich ziehen. Die Ahndung von Strafverfahren bei Vorenthalten und Veruntreuen von
Arbeitsentgelt nach § 266a StGB kann seit Juli 2019 von der Staatsanwaltschaft an die FKS
Ubertragen werden (88§ 14a, 14b SchwarzArbG). Die strukturellen Anpassungsbedarfe, die sich daraus
innerhalb der Zollverwaltung ergeben haben, sind noch in der Umsetzung (Boockmann et al. 2020).

ENTWICKLUNG DER ARBEITGEBERPRUFUNGEN UND ERMITTLUNGEN

Im Jahr der Mindestlohneinfuihrung sowie im Folgejahr 2016 flhrte die FKS mit knapp 44.000 bzw.
gut 40.000 Arbeitgeberprifungen deutlich weniger Priifungen durch als noch im Jahr 2014
(Abbildung 3.4). Die Anzahl der Prifungen stieg anschliel3end tiber die Jahre an und lag im Jahr 2019
bei rund 55.000 Arbeitgeberpriifungen, womit das Niveau von 2014 jedoch noch nicht wieder erreicht
wurde. Rund 34 Prozent der gepruften Arbeitgeber fallen gemali den Daten des Zolls
schwerpunktmaRig unter das AEntG oder das AUG, 66 Prozent der Priifungen auf Branchen, in denen
schwerpunktmaRig der gesetzliche Mindestlohn gilt (Mindestlohnnkommission 2020b).*

Boockmann et al. (2020) kommen zu dem Ergebniss, dass sich die Wahrscheinlichkeit fur Betriebe,
vom Zoll geprift zu werden, seit 2014 reduziert hat. Lag die Anzahl der Prifungen im Jahr 2014 bei
0,053 Prufungen pro Betrieb, waren es 2017 nur noch 0,030 Priifungen pro Betrieb. Nach Aussage der
FKS l&sst sich die geringere Anzahl von Arbeitgeberpriifungen seit 2014 auf die strategische
Umstellung auf das risikoorientierte Priifverfahren zurtickfuhren (Mindestlohnkommission 2020Db).

In den Interviews von Boockmann et al. (2020) wird von den befragten Vertreterinnen und Vertretern
der FKS durchweg berichtet, dass die Priifungen der FKS mehrheitlich trotz der Risikoorientierung
ohne Beanstandung enden, was sich auch in der Zollstatistik zeigt. Allerdings nimmt der Anteil der
Prifungen, die zu einer Beanstandung fiihren, seit 2014 kontinuierlich zu. Fuhrten 2015 noch knapp
13 Prozent der Prifungen zur Feststellung von UnregelméRigkeiten, lag der Anteil im Jahr 2019 bei
ca. 20 Prozent (Abbildung 3.4) (Mindestlohnkommission 2020b).

Abbildung 3.4 Arbeitgeberpriufungen der FKS insgesamt, 2014 bis 2019
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Anzahl Prifungen Anteil der Prifungen mit Beanstandung
Quelle: Eigene Darstellung Prognos auf Basis von Mindestlohnkommission (2020b).

Laut Zollstatistik wurden im Jahr 2019 insgesamt rund 146.000 Ermittlungsverfahren aufgrund von
Prufungsbeanstandungen eingeleitet, bei knapp 7.000 Verfahren (5 %) handelte es sich um

17 Bei der Zollstatistik handelt es sich um eine Arbeitsstatistik. Die quantitative Analyse der verfolgten Delikte ist somit nur beschrankt
moglich (Mindestlohnkommission 2020b).
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Ordnungswidrigkeitsverstdl3e gegen das MiLoG.* Insgesamt iberwiegen die Verfahren wegen
ungerechtfertigter Inanspruchnahme von Leistungen nach dem SGB Il und SGB Ill,
Beitragsvorenthaltungen nach § 266a StGB oder Ermittlungsverfahren aufgrund von fehlenden
Aufenthaltstiteln, die alle in den Aufgabenbereich der FSK fallen.*

Seit Einfihrung des gesetzlichen Mindestlohns haben die Ordnungswidrigkeitsverfahren nach MiLoG
kontinuierlich zugenommen und betreffen hauptsachlich die Nichtzahlung des Mindestlohns und
FormalverstoRe gegen Dokumentationspflichten (Abbildung 3.5) (Mindestlohnkommission 2020b). 2

Abbildung 3.5 Ordnungswidrigkeitsverfahren nach MiLoG, 2015 bis 2019
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VerstdRe gegen Dokumentationspflichten mmmm Nichtzahlung Mindestlohn
Sonstiges —— Anzabhl erledigte Ordnungswidrigkeitverfahren

Quelle: Eigene Darstellung Prognos auf Basis von Mindestlohnkommission (2020b).

Da die MiloDokV die Dokumentationspflicht auf diejenigen Beschaftigten beschrankt, deren
Bruttomonatslohn unter der Schwelle von 2.000 Euro liegt und die in Branchen arbeiten, die im
Schwarzarbeitsbekdmpfungsgesetz genannt sind, verweisen vom Berge et al. (2020) darauf, dass
Betriebe und Branchen, die keine Dokumentation der Arbeitszeit vorhalten missen, nur schwer zu
kontrollieren sind.

Neben der Dokumentationspflicht und der Nichtzahlung des Mindestlohns werden nur auBerst
selten andere VerstdRe in Verbindung mit dem MiLoG durch den Zoll geahndet. Dies betrifft z. B.
Verst6l3e gegen die Auftraggeberhaftung. Bei der Priifung der Bestimmungen des § 13 MiLoG kann
die FKS ein Ordnungswidrigkeitsverfahren einleiten, wenn ein Auftraggeber ein Subunternehmen zur
Erbringung von Werk- oder Dienstleistungen beauftragt, das seine Beschéftigten nicht mit
Mindestlohn bezahlt. Hierflr missen Hinweise gefunden werden, die eine bewusste oder fahrléssige
Vergabe an nachgelagerte Unternehmen belegen. Die Durchsetzung der zivilrechtlichen Haftung des
Mindestlohns gehért jedoch nicht zu den Aufgaben der FKS und muss von den Beschaftigten selbst
wahrgenommen werden (Kapitel 3.1.1). Jedoch wurde in den Interviews mit Beschéftigten der FKS
angemerkt, dass der Sachverhalt nach § 21 Abs. 2 MiLoG nur schwer prifbar ist und somit nach § 13
MiLoG nur sehr vereinzelt Beanstandungen festgestellt werden (Boockmann et al. 2020).

Die GeldbufRen der im Jahr 2019 durch den Zoll abgeschlossenen Verfahren lagen bei 12,1 Millionen
Euro insgesamt und im Durchschnitt bei 2.750 Euro je Ordnungswidrigkeit, wobei je nach Umfang

18 Hierbei ist zu beriicksichtigen, dass Einleitung und Abschluss der Verfahren in unterschiedliche Jahre fallen kénnen.

19 In der Regel werden Verfahren bei Verdacht auf Ordnungswidrigkeiten nach § 21 MiLoG und Strafverfahren wegen
Beitragsvorenthaltung nach § 266a StGB separat gezahlt (Mindestlohnkommission 2020b).

2 Die Einleitung und der Abschluss eines Verfahres konnen in unterschiedliche Jahre fallen.

45



46

Gesamtbericht zur Evaluation des allgemeinen gesetzlichen Mindestlohns nach §23 Mindestlohngesetz

und Schwere des VerstoRes die BuRgeldzahlungen stark variieren. Im Jahr der
Mindestlohneinfiihrung lag die Summe der Buf3gelder bei 300.000 Euro und ist tber die Jahre
deutlich gestiegen. Verst6l3e gegen die Dokumentationpflicht wurden im Jahr 2019 durchschnittlich
mit 970 Euro geahndet, die Nichtzahlung des Mindestlohns mit durchschnittlich 5.570 Euro. Die
Schadenssumme aus vorenthaltenen Lohnzahlungen belduft sich fur das Jahr 2019 auf 10,5 Millionen
Euro (Mindestlohnkommission 2020b).

Neben dem Zoll fuhrt auch die Deutsche Rentenversicherung eine regelmaRige Betriebsprifung der
Entgeltabrechnungen auf Einhaltung des gesetzlichen Mindestlohns und der Branchenmindestiéhne
auf Basis der arbeitsvertraglich festgelegten Arbeitszeiten durch. Im Jahr 2018 wurden bei der
Deutschen Rentenversicherung 393.000. Betriebsprifungen und im Jahr 2019 etwa 404.000
Betriebsprifungen durchgefiihrt. Bei 0,3 Prozent dieser Priifungen wurden VerstoRe gegen das
MiLoG erfasst (Mindestlohnkommission 2020b).

3.3 MindestlohnverstdRe und Schwarzarbeit

Ob der Mindestlohn trotz bestehender gesetzlicher Vorgaben und Kontrollen flachendeckend
umgesetzt wird, ist fir die Mindestlohnforschung eine entscheidende, aber nicht einfach zu
beantwortende Frage. Um sich dem Thema zu néhern, werden zumeist die Art der
Umgehungspraktiken untersucht sowie die Auswirkungen des Mindestlohns auf die Schwarzarbeit.
Eine weitere Perspektive auf den Grad der Umsetzung (Stichwort: Non-Compliance) bieten zudem
die Ergebnisse von représentativen Datenerhebungen.

3.3.1 Umgehungspraktiken

Zur Art der Umgehungspraktiken liegen verschiedene qualitative Forschungsprojekte (Fuchs et al.
2020; Koch et al. 2020; Koch et al. 2018; Glemser et al. 2017), branchenspezifische Fallstudien (Bosch
2020) und gewerkschaftliche Publikationen (Falk 2018; Falk und Riedel 2017) vor. Bereits vor
Einflhrung des MiLoG wiesen zudem einige qualitative Studien auf grundlegende
Umgehungspraktiken bei Branchenmindestléhnen hin (Béhlke und Schulten 2014). Tabelle 3.1 fasst
die beobachteten Praktiken zur Umgehung des Mindestlohns auf Basis der Literatur zusammen.
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Tabelle 3.1 Beobachtete Praktiken zur Umgehung des Mindestlohns

Umgehungstatbesténde Beispiele
Lickenhafte Erfassung der Arbeitszeiterfassung o lllegale Vergutung von nicht dokumentierter
Arbeitszeit

o Nichterfassung von Arbeit und
Dokumentation zu einem spateren Zeitpunkt

¢ Nicht-Vergltung geleisteter Arbeitszeit z. B.
von Uberstunden

Arbeitsverdichtung e Vereinbarung unrealistischer Zielvorgaben
z. B. Stlick- und Akkordlohn, Zeitvorgaben
e Pauschalvergiitung ohne Berlicksichtigung

der Arbeitszeit
Mit dem Mindestlohn e Ungerechtfertigte Anrechnung von Kost und
unkonforme Lohnmodelle Logis oder anderer Leistungen z. B.

Trinkgelder, Weichnachts- und Urlaubsgeld

auf den Mindestlohn

e Unzuldssige Verrechnung der Arbeitsstunden
mit Konsumeinkdaufen, Sachbeziigen und
Gutscheinen

¢ Nicht-Vergltung bestimmter Arbeitszeiten,
z. B. von Rist- oder Fahrzeiten

Ungerechtfertigte Inanspruchnahme von e Ungerechtfertigte Inanspruchnahme von
Ausnahmetatbestianden gesetzlichen Ausnahmetatbestanden fir
reguldr Beschaftigte, z. B.

Praktikantenregelungen

Falschdeklaration von Beschaftigungsverhaltnissen e Scheinselbststédndigkeit

Vereinbarte Entlohnung unter Mindestlohn e Vereinbarung von Stundenléhnen unterhalb
des Mindestlohns

Quelle: Eigene Darstellung Prognos auf Basis Mindestlohnkommission (2020b), Koch et al. (2020), Fuchs et al. (2020).

Im Rahmen der qualitativen Untersuchung von (Koch et al. 2020) zu den Verhaltensmustern von
Betrieben und Beschéftigten im Kontext des gesetzlichen Mindestlohns wird von den Befragten die
unkorrekte Ausfiihrung der Arbeitszeiterfassung als gangigste Umgehungspraxis hervorgehoben.
Durch eine liickenhafte Erfassung der Arbeitszeit ergibt sich eine Diskrepanz zwischen tatsachlicher
und dokumentierter Arbeitszeit. Dies kann bedeuten, dass Arbeitszeit zwar vergitet, jedoch nicht
dokumentiert wird. In einigen Betrieben kommt es vor, dass Mehrarbeit bei der Dokumentation nicht
am Tag des Arbeitsaufwands, sondern zu einem anderen Zeitpunkt erfasst wird (z. B. bei
Arbeitsspitzen) oder dass Arbeitszeit weder dokumentiert noch vergutet wird (ebd.).

Weitere Umgehungspraktiken sind die Vereinbarung unrealistisch hoher Leistungsvorgaben oder die
Berticksichtigung von Sachbeziigen, Kost und Logis, Trinkgeldern etc. bei der Bemessung des Lohns.
Fuchs et al. (2020) verweisen darauf, dass dieser Tatbestand in vielen Branchen eine Rolle spielt. Auch
durch Scheinselbststandigkeit oder ungerechtfertigte Inanspruchnahme gesetzlicher
Ausnahmetatbesténde, wie z. B. durch die unzutreffende Deklaration von Arbeitsverhéltnissen als
Praktikum, wird effektiv unter Mindestlohn bezahlt (Koch et al. 2020, Fuchs et al. 2020,
Mindestlohnkommission 2020b).

Kaum Hinweise gibt es daflr, dass Betriebe mit ihren Beschéftigten explizit Stundenlthne unterhalb
des Mindestlohns vereinbaren (Bosch et al. 2019, Mindestlohnkommission 2020b). Auch die
Betriebspriifungen der Deutschen Rentenversicherung deuten auf dieses Ergebnis hin. Eine
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Entlohnung unterhalb des Mindestlohns scheint somit insgesamt eher auf andere Formen der
Umgehung zurlickzufiihren zu sein (Mindestlohnkommission 2020b).

Laut den von Koch et al. (2020) befragten Betrieben und Beschéftigen gibt es bestimmte
Kontextfaktoren, die haufig mit Umgehungspraktiken einhergehen. In Bezug auf die Art der
Arbeitszeiterfassung sind beispielsweise manuelle Formen der Erfassung anfalliger fiir VerstoR3e als
digitale Verfahren. Zudem wird die Art der Finanztransaktionen in den Betrieben als relevant
eingeschatzt, da eine hohe Bargeldzirkulation schwerer zu kontrollieren sei.

Als Motivation fiir die Umgehung des Mindestlohns nennen die meisten befragten Betriebe und
Beschaftigten die Maximierung von Gewinnen, teilweise auch Wettbewerbsdruck. Existenzangst
infolge der gestiegenen Lohnkosten wird als weiterer Grund angeftihrt. Die Ergebnisse der
Befragungen zeigen, dass sich die Motive der Beschaftigten von den Motiven der Betriebe
unterscheiden. Am haufigsten werden von Beschaftigen eine schwache Verhandlungsposition, Angst
und Druck, als Grund fur deren Beteiligung an der Umgehung des Mindestlohns genannt. Auch sind
den Beschéftigten oftmals ihre personlichen Rechte nicht bekannt. Einige Befragte berichten davon,
dass Beschaftigte Mindestlohnumgehungen aus Loyalitat zum Betrieb zustimmen oder aus
finanziellem Eigeninteresse akzeptieren. Hier spielen bestimmte Verdienstgrenzen, wie
beispielsweise beim Bezug von Transferleistungen (Kapitel 4.4) eine Rolle (Koch et al. 2020).

3.3.2  Schwarzarbeit und illegale Beschéaftigung

Einige der in Kapitel 3.3.1 aufgefuihrten Umgehungspraktiken sind eng mit Schwarzarbeit und
illegaler Beschaftigung verbunden. Als Schwarzarbeit wird gemaR § 1 Abs. 2 SchwarzArbG das
Erbringen von Werks- oder Dienstleistungen fir eine nicht deklarierte steuer- bzw. abgabenpflichtige
Gegenleistung bezeichnet. Anreiz fir Arbeitgeber und Beschaftigte ist hierbei gleichermal3en, Steuern
und Abgaben zu vermeiden. Gesamtgesellschaftlich fiihrt Schwarzarbeit zu einem Verlust legaler
Arbeitsplatze, unfairem Wettbewerb und einem verringerten Aufkommen an Steuern und Abgaben
(Mindestlohnkommission 2020b). Da durch die Einflihrung oder Erhéhung von Mindestléhnen die
Preise fur Arbeitsleistungen steigen, kann theoretisch ein vermehrter Einsatz von Schwarzarbeit
angenommen werden, um Arbeitskosten zu senken (Verbeek et al. 2020).

Zu Umfang und Entwicklung von Schwarzarbeit in Deutschland liegen keine aussagekraftigen Daten
vor. Es gibt jedoch Hinweise, dass lohnintensive Wirtschaftszweige und Niedriglohnbranchen starker
von Schwarzarbeit betroffen sind. Nach Einsch&tzungen des Zolls handelt es sich dabei besonders um
die in § 2a SchwarzArbG sowie in § 28a Abs. 4 SGB IV genannten Branchen (Mindestlohnkommission
2020b; Bundesregierung 2017). In der Forschung wurden bislang zwei unterschiedliche methodische
Herangehensweisen genutzt, um das Ausmald von Schwarzarbeit zu schétzen (Verbeek et al. 2020).
Dies erfolgte bisher einerseits tiber direkte Befragungen (Feld und Larsen 2012) oder administrative
Daten. Andererseits konnen indirekte Schatzungen mittels statistischer Modelle auf Grundlage von
Makrodaten durchgefiihrt werden (Schneider und Boockmann 2020).

Verbeek et al. (2020) fihren eine Bestandsaufnahme vorhandener Methoden und Datensétze durch
und kommen zu dem Ergebnis, dass diese nicht fir eine empirisch valide Abschatzung der
Auswirkungen des Mindestlohns auf Schwarzarbeit genutzt werden kénnen. Wahrend
Primarerhebungen zum Zweck der Messung der Schwarzarbeit nicht fir den Zeitpunkt vor
Mindestlohneinfuhrung vorliegen, kdnnen existierende Erhebungen wie das SOEP oder die EVS die
Schwarzarbeit nicht valide und in geeigneter Form tber den Zeitverlauf erfassen. Administrative
Daten der FKS oder der Finanzverwaltung sind hingegen nicht reprasentativ.
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Als indirekte Methode wird von (Schneider und Boockmann 2015, 2020) ein Simulationsmodell fir
die Entwicklung der Schattenwirtschaft genutzt. Auf Basis des Modells und der Modellannahmen
beziffern die Autoren den mindestlohnbedingten Effekt auf die Schattenwirtschaft auf 1,5 Mrd. Euro
pro Jahr. Da die Lohne nach Berechnungen auf SOEP-Daten fiir eine vollstdndige Einhaltung der
Mindestléhne um 7 Mrd. Euro pro Jahr erhéht werden missten, schlussfolgern die Autoren, dass nur
ein Teil der notwendigen Lohnerh6hungen durch ein Ausweichen in die Schattenwirtschaft
umgangen worden ist. Verbeek et al. (2020) kritisieren diesbeziiglich, dass indirekte Methoden h&ufig
nicht Schwarzarbeit an sich, sondern die umfassendere Schattenwirtschaft messen und auf stark
aggregierte Daten und damit restriktive Modellannahmen zurtickgreifen.

Einen alternativen Ansatz stellen qualitative Forschungsmethoden wie leitfadengestitzte Interviews
dar (Kapitel 2.4). Auf dieser Basis sind zwar keine reprasentativen Aussagen moglich. Aber sie liefern
Hintergriinde und beleuchten den grundsétzlichen Zusammenhang von Schwarzarbeit und
Mindestlohn. Koch et al. (2020) haben in einer solchen Studie unterschiedliche Formen von
Schwarzarbeit identifziert: Nicht angemeldete Vergiitung von Arbeitszeit und Anmeldung eines
geringfugigen Beschaftigungsverhaltnisses, obwohl bereits vorab klar ist, dass die
Geringflgigkeitsgrenze Uberschritten wird. Dariiber hinaus wird beobachtet, dass Beschéftigte neben
ihrer abhé&ngigen Beschaftigtung im privaten Umfeld Dienstleistungen erbringen. In einigen Fallen
wird zudem ein expliziter Zusammenhang zwischen einem vermehrten Auftreten von Schwarzarbeit
und dem Mindestlohn benannt. Ein konkretes Ausmal? an Effekten des Mindestlohns auf die
Schwarzarbeit Iasst sich hieraus jedoch nicht ableiten.

Auch Fuchs et al. (2020) finden in ihrer qualitativen Untersuchung keine relevanten Hinweise auf
einen systematischen Zusammenhang zwischen der Einfiihrung des Mindestlohns und dem Ausmal}
an Schwarzarbeit und illegaler Beschaftigung. Vielmehr scheinen spezifische Merkmale sowie die
Motivlagen beteiligter Akteure (z. B. Gewinnerzielungsabsicht) und Branchen (z. B. Fleischwirtschaft)
zentrale Einflussfaktoren zu sein. Zudem zeigt sich, dass geringfiigig Beschéftigte besonders haufig
betroffen sind.

3.3.3  Messung der Nichteinhaltung des Mindestlohns

Die meisten der geschilderten Umgehungspraktiken (Kapitel 3.3.1) sowie der potenziellen
Ausweichreaktionen in die Schwarzarbeit (Kapitel 3.3.2) lassen sich mit den verfligbaren
reprasentativen Daten kaum messen. Die beiden Datensétze, die dafurr grundsétzlich infrage
kommen, — VSE und SOEP - sind weder mit Blick auf die Zielsetzung noch auf die konkret
abgefragten Informationen zur Messung der Nichteinhaltung des gesetzlichen Mindestlohns
geeignet (Mindestlohnkommission 2020b). Dies gilt umso mehr, weil die Forschungsergebnisse zu
den Umgehungspraktiken gezeigt haben, dass diese nur selten in Form von vertraglich vereinbarten
Stundenléhnen unterhalb der gesetzlichen Mindestlohngrenze erfolgen, sondern vielmehr durch
unbezahlte Mehrarbeit. Sowohl auf Basis der VSE als auch des SOEP wird aber vorrangig der
vereinbarte Stundenlohn gemessen (Kapitel 2.2).

Ein Vergleich der vorliegenden Schatzungen zur Nichteinhaltung bzw. Non-Compliance des
gesetzlichen Mindestlohns im Jahr 2018 macht deutlich, dass die Werte je nach Datengrundlage bzw.
Variablen deutlich voneinander abweichen (Tabelle 3.2). Das Statistische Bundesamt schatzt fiir das
Jahr 2018 auf Basis der VSE, dass 483.000 Beschéftigte eine Vergiitung unter Mindestlohn erhielten,
was einer Non-Compliance-Rate von 1,3 Prozent entspricht (Mindestliohnkommission 2020b).
Basierend auf Daten des SOEP schétzen Fedorets et al. (2020) sowie Schroder et al. (2020a) fir das
Jahr 2018 eine Non-Compliance-Rate von 6,8 Prozent, wenn die vertragliche Arbeitszeit der
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer zugrunde gelegt wird. Somit verdienten 2,4 Millionen
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Beschaftigte weniger als den Mindestlohn. Basierend auf der Direktabfrage des Stundelohns im SOEP
liegt der ermittelte Wert hingegen bei 2,1 Prozent und 745.000 Beschaftigungsverhaltnissen.
Unabhéngig von der gewahlten Datenquelle zeigen sich jedoch mit Blick auf die
Beschaftigungsformen &hnliche Muster: Léhne unterhalb der Mindestlohnschwelle sind bei
geringfugig Beschaftigten deutlich haufiger festzustellen als bei sozialversicherungspflichtig
Beschaftigten (Mindestlohnkommission 2020b).

Tabelle 3.2 Anzahl von Beschéftigungsverhaltnissen unterhalb des gesetzlichen
Mindestlohns im Jahr 2018

Datenquelle Vorgehen Zentrale Ergebnisse
Absolut In%
VSE Berechnung Stundenlohn auf Basis der bezahlten Stunden 483.000 13
Berechnung Stundenlohn auf Basis der vereinbarten Arbeitszeit ~ 2.416.000 6,8

SOEP .
Direktabfrage des Stundenlohns 745.000 2,1

Quelle: Eigene Darstellung Prognos auf Basis von Mindestlohnkommission 2020b.

Neben den bereits in Kapitel 2.2 aufgefihrten Unterschieden zwischen VSE und SOEP nennt die
Mindestlohnkommission (2020b) weitere Ursachen fur deren Abweichungen mit Blick auf die
Nichteinhaltung des Mindestlohns. Diese kénnen im Fall der VSE auf undifferenzierten Abfragen des
Erhalts von Zulagen, der Erfassung des Geburtsjahres statt des Geburtstags, der ausschlieBlichen
Erfassung von Beschaftigungsverhaltnissen, die tiber den gesamten Erhebungsmonat Bestand hatten,
sowie der Nicht-Erfassung von Beschéftigungsverhéltnissen in privaten Haushalten resultieren. Fiir
das SOEP werden als Ursachen fiir die abweichenden Ergebnisse genannt: Die Filterfrage bei der
direkten Abfrage des Stundenlohns, die fehlende Abfrage vereinbarter Arbeitszeiten fiir Nebenjobs
sowie unterschiedliche Abgrenzungen der Grundgesamtheit Uiber die Jahre.

Bachmann et al. (2020) stellen mittels eines strukturellen Abweichungsmodells? fest, dass die
beobachteten markanten Unterschiede zwischen VSE und SOEP bei der Nichteinhaltung auf
systematische Unterschiede zwischen den Datensatzen zurlickgehen kénnten, die bereits vor der
Mindestlohneinflihrung existierten. Als mégliche Erklarungsfaktoren priifen sie systematische
Unterschiede in der Lohnverteilung aufgrund (1) des Erhebungsdesigns, (2) klassischer Messfehler
wie z. B. infolge von Rundungen sowie (3) sogenannter Mittelwertriickkehrer, die die Neigung der
Befragten erfasst, niedrige Léhne systematisch zu hoch und hohe Lohne systematisch zu niedrig
anzugeben. Unter der Annahme, dass diese systematischen Unterschiede auch nach Einflihrung des
Mindestlohns Bestand haben, schlussfolgern die Autorinnen und Autoren, dass die abweichenden
Ergebnisse auf Basis von SOEP und VSE zur Nichteinhaltung des Mindestlohns keinen unerklarbaren
Widerspruch darstellen massen. Die Unterschiede kdnnen iberwiegend oder sogar vollstdndig durch
eine Kombination der genannten Erklarungsfaktoren zustande kommen.

Die Problematik der Quantifizierung von Non-Compliance erschwert die Evaluation des gesetzlichen
Mindestlohns insofern, als sich keine quantitativ einheitlichen Schlussfolgerungen zum Ausmaf?
seiner Nicht-Einhaltung ziehen lassen. Kausalanalysen mithilfe der Giblichen DiD-Methode zu

2 Die Modellierung beruht auf der Annahme, dass die Stundenlohnverteilung auf Basis der SOEP-Daten erreicht werden kann, indem die
Stundenlohnverteilung auf Basis der VSE 2014 mit einer Verteilung von strukturellen Abweichungen tberlagert wird. Fiir ndhere
Informationen zur Modellierung siehe Bachmann et al. (2020).
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mindestlohninduzierten Effekten ermdglichen — unter Berlcksichtigung ihrer prinzipiellen
methodischen Einschrankungen und Voraussetzungen- laut Mindestlohnkommission (2020b)
dennoch valide Befunde. Denn DiD-Analysen zielen auf relative Verdnderungen ab (Kapitel 2.4).
Bachmann et al. (2020) kommen in ihren SOEP-Analysen ebenfalls zu dem Schluss, dass die kausalen
Ergebnisse nicht bzw. nur einem in sehr geringem MalR3e durch das Vorhandensein von Messfehlern
beeinflusst werden. Unabhéngig von der Methodik weisen Caliendo et al. (2019) darauf hin, dass
Non-Compliance die tatsachlichen und gemessenen Auswirkungen des Mindestlohns dampfen kann,
weil er in diesen Fallen de facto nicht umgesetzt wurde.
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4.  Auswirkungen des Mindestlohns auf den Schutz
von Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern

4.1 Diskussion der H6he von Mindestlohnen

Die Auswirkungen des gesetzlichen Mindestlohns auf den Arbeitnehmerschutz ebenso wie auf die
beiden anderen Wirkungsbereiche Arbeitsmarkt (Kapitel 5) und Wettbewerb (Kapitel 6) hdngen -
abgesehen von den gesetzlichen Rahmenbedingungen (Kapitel 3) — primar von der Héhe des
Mindestlohns ab. Vor diesem Hintergrund haben Weinkopf und Kalina (2020) unterschiedliche
Kriterien fir die H6he von Mindestléhnen aus der Perspektive der Arbeitnehmerschutzwirkung
untersucht. Dafur wurden theoretische Konzepte analysiert und internationale Vergleiche angestellt.
Deren Befunde werden nachfolgend erldutert und den Forschungsergebnissen zur Akzeptanz und
Bekanntheit des Mindestlohns in der Bevolkerung gegeniibergestelit.

KRITERIEN FUR DIE HOHE VON MINDESTLOHNEN

Als mdgliche Orientierungspunkte zur Festlegung der Hohe eines nationalen Mindestlohns haben
Weinkopf und Kalina (2020) neben absoluten Maf3en (Pfandungsfreigrenze, Grundsicherung fir
Arbeitsuchende, Altersrente tiber dem Grundsicherungsniveau, steuerfreies Existenzsminimum) auch
relative MaR3e (Niedriglohnschwelle, Armutsgefdhrdungsschwelle, Europdische Sozialcharta)
untersucht und gepruft, inwiefern diese zur materiellen oder soziokulturellen Existenzsicherung
beitragen. Fur die Einfiihrung des Mindestlohns wurde die Pfandungsfreigrenze als
Orientierungswert fur die Anfangshohe zugrunde gelegt (Deutscher Bundestag 2014). Der im Jahr
2015 eingefuihrte Mindestlohn in Héhe von 8,50 Euro hat entsprechend bei einer durchschnittlichen
Wochenarbeitszeit eines Vollzeitbeschéaftigten zu einem Monatslohn gefiihrt, der knapp oberhalb der
damaligen Pfandungsfreigrenze lag. Fur alle untersuchten Orientierungspunkte aus der Literatur
berechnen Weinkopf und Kalina (2020) abschliel3end die sich ergebenden Stundenléhne fir den
jeweils aktuellsten Zeitpunkt und schreiben diese zudem fir das Jahr 2020 fort (Tabelle 4.1).%

Je nachdem, welche MaRzahl und auf welche Haushaltskonstellation angelegt wird, reichen die
Stundenléhne im jeweiligen Bezugsjahr von 6 Euro (steuerfreies Existenzminimum flr einen Single)
bis zu 13,90 Euro (Ausscheiden aus dem SGB I1-Bezug fiir einen Alleinerziehenden mit einem Kind).
Auf Grundlage der im Rahmen der Studie durchgefuihrten Aktualisierung auf das Jahr 2020 erweitert
sich die Spannbreite am oberen Rand auf 14,14 Euro (Ausscheiden aus dem SGB I1-Bezug fir einen
Alleinerziehenden mit einem Kind). Die Autorinnen und Autoren definieren auf Basis ihrer Analysen
flr das Bezugsjahr 2020 einen Korridor zwischen 9,78 Euro (Pfandungsfreigrenze) und 12,07 Euro
brutto pro Stunde (Europdische Sozialcharta, OECD-Daten) als angemessene Hohe des gesetzlichen
Mindestlohns. Sie argumentieren weiter, dass ein Mindestlohn einen angemessenen Lebensstandard
nicht nur fur Singles, sondern auch fir Alleinerziehende sicherstellen sollte.

22 Fir detaillierte Erlauterungen zur Berechnungsmethodik sieche Weinkopf und Kalina (2020).
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Tabelle 4.1 Kriterien fir eine angemessene Mindestlohnhdhe (aktuellste Werte)

Kriterium Bezugsjahr Notwendiger Notwendiger =~ Anmerkungen zur

Mindestlohn im Mindestlohn Berechnung

Bezugsjahr 2020%

Pfandungsfreigrenze 2020 9,78 € 9,78 € 37,7
(Single) Wochenstunden
Rente Uber Grund- 2017/ 12,63 € 13,36 € Grundsicherungs-
sicherungsniveau 2018 niveau 2017 und

Rentenniveau 2018

Ausscheiden aus dem 2019 8,39 € 8,53 € 37,7

SGB I1-Bezug (Single) Wochenstunden

Ausscheiden aus dem 2019 13,90 € 14,14 € 37,7

SGB I1-Bezug Waochenstunden
(Alleinerziehend, 1 Kind)

Steuerfreies Existenz- 2020 6,01 € 6,01 € 37,7

minimum (Single) Wochenstunden

Niedriglohnschwelle 2018 11,21 € 11,62 € Alle abhangig

Beschéftigten,

tatsachliche

Arbeitszeit,

bundeseinheitliche

Schwelle

Armutsrisikoschwelle 2018 8,41 € 8,72 € 37,7

(Single) Wochenstunden

Européische 2018 11,23 € 11,64 € Alle abhangig

Sozialcharta (60% des Beschaftigten,

arithmetischen Mittels) (eigene

Berechnung)

Européische 2018 11,64 € 12,07 € Vollzeitbeschéftigte

Sozialcharta (60% des (OECD-Daten)

arithmetischen Mittels)*

Quelle: Eigene Darstellung Prognos auf Basis von Weinkopf und Kalina (2020).

Zusatzlich fihren Weinkopf und Kalina (2020) eine vergleichende Analyse von gesetzlichen
Mindestléhnen und Mindestlohnsystemen in EU-L&ndern durch. Zum Zeitpunkt der
Mindestlohneinfuhrung in Deutschland verfiigten 22 von 28 EU-L&ndern ebenfalls tber einen
gesetzlichen Mindestlohn, wobei sich die Mindestlohnsysteme damals wie heute von Land zu Land
unterscheiden. Ein Vergleich der nominalen gesetzlichen Mindestl6hne zeigt, dass die héchsten
Mindestléhne in Luxemburg (14,86 Euro flr qualifizierte Beschéftigte und 12,38 Euro fiir Beschaftigte

2 Annahmen: Die Entwicklung orientiert sich an den Mindestlohnerhéhungen der Jahre 2017 bis 2020. Die Erhéhung Anfang 2019 von
8,84 Euro auf 9,19 Euro lag bei rund 4 Prozent. Verteilt auf zwei Jahre entspricht dies einer jahrlichen Wachstumsrate von 1,96 Prozent
in den Jahren 2017 auf 2018 bzw. 2018 auf 2019. Die Erhéhung Anfang 2020 von 9,19 Euro auf 9,35 Euro betragt 1,7 Prozent. Die
jeweiligen Werte aus den in der Tabelle genannten Ausgangsjahren wurde mit den entsprechenden Zuwachsen auf 2020
fortgeschrieben.

24 Damit definiert die Europaische Kommission eine ZielgroRRe firr den nationalen Kaitz-Index.
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ohne Berufsabschluss) gelten und in Bulgarien mit 1,87 Euro pro Stunde der geringste Mindestlohn in
Kraft ist. Deutschland liegt gemeinsam mit dem Vereinigten Konigreich auf Rang sechs, allerdings mit
deutlichem Abstand zu Spanien mit 5,76 Euro auf Rang sieben.?®

Gemessen am Kaitz-Index (in Prozent des Medians) féllt der deutsche Mindestlohn mit 45,6 Prozent
des Medianlohns von Vollzeitbeschaftigten im europdischen Vergleich deutlich zuriick und landet auf
Rang 16 (Tabelle 4.2). Von dem auf européischer Ebene anvisierten Zielniveau von mindestens

60 Prozent ist Deutschland damit noch erkennbar entfernt.

Tabelle 4.2 Gesetzliche Mindestléhne in den EU-Landern gemessen am Kaitz-Index (in %
des Medians), 2018

Nr. Land Kaitz 2018 (Median)
1 Frankreich 61,6
2 Portugal 61,4
3 Slowenien 58,7
4 Ruménien 58,4
5 Vereinigtes Konigreich 54,5
6 Luxemburg 53,8
7 Polen 531
8 Ungarn 51,8
9 Litauen 51,2
10 Lettland 48,3
11 Slowakei 48,0
12 Griechenland 47,5
13 Irland 475
14 Niederland 47,0
15 Belgien 46,3
16 Deutschland 45,6
17 Estland 43,1
18 Tschechien 41,8
19 Spanien 40,2

Quelle:  Weinkopf und Kalina (2020).

% In den meisten Landern mit Ausnahme von Deutschland, Frankreich, Irland, Malta und im Vereinigten Kénigreich werden die
Mindestléhne als monatliches Brutto-Mindesteinkommen von Vollzeitbeschaftigten und nicht als Mindestlohn pro Stunde
ausgewiesen. Zur besseren Vergleichbarkeit werden in der Tabelle jedoch die (teils rechnerischen) gesetzlichen Mindestléhne pro
Stunde ausgewiesen.
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Auf Grundlage ihrer Analysen aus der Perspektive der Arbeitnehmerschutzwirkung des Mindestlohns
halten Weinkopf und Kalina (2020) einen gesetzlichen Mindestlohn von 12 Euro fiir ,,machbar und
moglich“ (Weinkopf und Kalina 2020, S. 92).

AKZEPTANZ DES MINDESTLOHNS

Eine Umfrage des Deutschen Gewerkschaftsbundes (DGB) im Juli 2017 hat ergeben, dass sich

85 Prozent der Bevolkerung fur den Mindestlohn aussprechen (Infratest dimap 2017). Analysen des
SOEP fur die Jahre 2015 und 2016 zeigen, dass unterschiedliche subjektive Einstellungen, die
Zustimmung zum Mindestlohn begriinden (Fedorets und Schroder 2017). Die Uberzeugung, dass der
Mindestlohn positive Verteilungseffekte haben kann und die individuelle wirtschaftliche Lage
verbessert, ist demnach ausschlaggebend fir die hohe Akzeptanz des Mindestlohns in Deutschland.

Im Rahmen von Fokusgruppengesprachen sind Heiden und Himmelreicher (2018) den Fragen
nachgegangen, wie Geringverdienerinnen und Geringverdiener den Mindestlohn wahrnehmen und ob
dieser in ihren Augen zu mehr Lohngerechtigkeit fihrt. Die Analysen der Fokusgruppen ergeben, dass
ein Mindestlohn von 8,50 Euro als zu gering empfunden wird und das Prinzip der
Bedarfsgerechtigkeit verletzt. Das Setzen einer allgemeingltigen Lohnnuntergrenze zur Vermeidung
von Dumping- und Niedrigstléhnen wird jedoch grundsétzlich in Zusammenhang mit mehr
Leistungsgerechtigkeit gebracht. Insgesamt wird der Mindestlohn somit positiv eingeschatzt,
wenngleich Ausnahmeregelungen und Umgehungsstrategien als ungerecht wahrgenommen werden.

BEKANNTHEIT DES MINDESTLOHNS

Eine représentative Beschéftigtenbefragung zeigt, dass rund 95 Prozent der Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmer wissen, dass es in Deutschland einen gesetzlichen Mindestlohn gibt. Unter den
Geringverdienerinnen und Geringverdienern ist der Anteil etwas niedriger (91 %). Die exakte Hohe
des gesetzlichen Mindestlohns kann weniger als ein Finftel der Befragten nennen. Von den befragten
Beschaftigten aus dem Niedriglohnsektor kennen 13 Prozent die exakte Mindestlohnhdhe (Ipsos
2020).

4.2 Verdienste

Die Einfuhrung des Mindestlohns in Deutschland erfolgte in einer Zeit steigender Lohnungleichheit
(Fedorets et al. 2020). Als zentrale Griinde werden dafir in der Literatur die Globalisierung, die
relative Aufwertung hoherer Qualifikationen durch den technologischen Fortschritt, eine Abnahme
des gewerkschaftlichen Organisationsgrads und die Deregulierung des deutschen Arbeitsmarkts
genannt (Caliendo et al. 2017). In der Folge ist der Anteil der Niedriglohnbezieherinnen und -bezieher
in Deutschland seit Mitte der 1990er Jahre stetig angestiegen und verharrte seitdem auf hohem
Niveau (Kalina und Weinkopf 2020).

Laut Auswertungen der VSE verdienten in Deutschland vor Einfihrung des gesetzlichen
Mindestlohns im Jahr 2014 11,3 Prozent aller anspruchsberechtigten Beschaftigten (rund 4 Millionen
Personen) weniger als 8,50 Euro brutto pro Stunde (Mindestlohnkommission 2020b). Besonders hoch
lag der Anteil bei Frauen, in kleineren Unternehmen, bei ungelernten oder angelernten
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern sowie bei befristeten, nicht tariflichen oder geringfiigigen
Beschéftigungsverhéltnissen (Mindestlohnkommission 2020b). In Ost- und Westdeutschland zeigte
sich ein sehr &hnliches Muster der Mindestlohnbetroffenheit mit Blick auf diese strukturellen
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Merkmale der Beschéftigten, in Ostdeutschland jedoch durchgéngig auf einem héheren Niveau
(Kapitel 1.2).

42.1  Wirkungszusammenhénge

Das zentrale Ziel der Mindestlohneinfiihrung in Deutschland war die Erhéhung der
Bruttostundenléhne von Niedriglohnbezieherinnen und -beziehern durch das Setzen einer regionen-
und branchentbergreifenden Lohnuntergrenze von 8,50 Euro pro Stunde (Burauel et al. 2020b). Ob
diese Wirkung tatséchlich eintritt, hangt entscheidend von der gesetzeskonformen Umsetzung ab
(Kapitel 3). Dartiber hinaus profitieren die betroffenen Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer nur
dann vom Mindestlohn, wenn es nicht zu betrieblichen Anpassungsreaktionen kommt und sie z. B.
ihre Beschéftigung verlieren (Kapitel 5.4). Neben beschéftigungsrelevanten Anpassungsreaktionen
kann es zu Veradnderungen der Arbeitszeiten (Kapitel 5.2) kommen, was wiederum zur Folge hat, dass
aus einem hoheren Stundenlohn nicht automatisch steigende Monatsgehélter der betroffenen
Beschéftigten resultieren. Neben den Stundenléhnen und Monatsgehéltern sind die Effekte auf
Haushaltsnettoeinkommen von Interesse, weil die Verbesserung der materiellen Situation von
Niedriglohnbezieherinnen und -beziehern sowie die Reduktion des Transferbezugs als ausdrickliches
Ziel der Mindestlohneinfiihrung galten und der Transferbezug vom verfiigharen
Haushaltseinkommen abhéngt (Kapitel 4.4)

Mit Blick auf die Lohnverteilung ist zundchst davon auszugehen, dass eine bindende
Lohnuntergrenze die Lohnverteilung am unteren Ende abschneidet. Dartiber hinaus kann die
Einfiihrung des Mindestlohns zu Spillover- und Kompressions-Effekten fiihren und damit weitere
Teile der Lohnverteilung beeinflussen (Mindestlohnkommission 2020b). Wahrend es bei Spillover-
Effekten im Rahmen der Mindestlohneinfuihrung zu einer Anhebung der Stundenléhne oberhalb der
Mindestlohngrenze kommt, spricht man von Kompressions-Effekten im Falle einer Ballung der
Stundenléhne am oder im Bereich des Mindestlohns sowie im Falle einer Stauchung der
innerbetrieblichen Lohnspannen (Kapitel 4.2). Ob die mindestlohninduzierten Anderungen der
Lohnverteilung sich auch in einer Veranderung der Lohnungleichheit niederschlagen, hangt ebenfalls
maRgeblich von der Umsetzung des Mindestlohns (Compliance) ab.

Darlber hinaus kann der Mindestlohn die Lohnmobilitat beeinflussen, also die Veranderung der
individuellen Léhne Uber die Zeit. Dabei ist es einerseits méglich, dass der Mindestlohn als
gesetzliche Lohnuntergrenze die Abwartsmobilitat von Beschéftigten verringert. Andererseits tragt er
damit dazu bei, dass der Anreiz zur beruflichen Weiterbildung sinkt, womit die Aufwértsmobilitat
ebenfalls abnimmt (Bachmann et al. 2020).

4.2.2 Evaluation

Flnf Jahre nach Einflihrung des gesetzlichen Mindestlohns liegen vielfaltige Analysen zu den
Effekten auf die Entwicklung und Verteilung der Stunden- und Monatsléhne in Deutschland vor,
deren deskriptive und kausale Ergebnisse in den nachfolgenden Kapiteln 4.2.2.1 und 4.2.2.2 néher
erlautert werden.

Kausale Effekte des Mindestlohns auf Lohnentwicklung und Lohnverteilung wurden bislang in neun
zentralen Studien untersucht. Tabelle 4.3 bietet zunéchst einen Uberblick iber deren Methodik,
Datenquellen, Betrachtungszeitraum und zentrale (statistisch signifikante) Ergebnisse.?®

% Nahere Informationen zu den genannten Datensatzen und Methoden sind in Kapitel 2 zusammengefasst.
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Die Ubersicht zeigt: Alle Autorinnen und Autoren haben DiD-Ansatze fiir ihre Untersuchungen
gewadhlt (Kapitel 2.4). Methodische Unterschiede bestehen jedoch bei der Identifikation der vom
Mindestlohn betroffenen Beschéftigten (Teilnehmendengruppe), die entweder auf individueller
Ebene anhand der HOhe des Stundenlohns oder auf Ebene von Regionen, Branchen oder Betrieben
anhand des jeweiligen Betroffenheitsgrades (,,Bite®) erfolgt.

Die kausalen Analysen zu mindestlohninduzierten Lohneffekten basieren entweder auf dem SOEP
oder auf unterschiedlichen Datensétzen des 1AB. Drei der neun Studien untersuchen neben den
Effekten der Mindestlohneinfiihrung bis zum Jahr 2016 auch die Effekte der Erhdhung des
Mindestlohns zum 1. Januar 2017 auf 8,84 Euro pro Stunde.

In Tabelle 4.3 zu Lohnentwicklung und Lohnverteilung nicht aufgefihrt ist die Studie von (Schroder
et al. 2020a), die sich mit den Haushaltseinkommen befasst. Die Autoren ermitteln auf Basis des
SOEP mithilfe eines DiD-Ansatzes auf Haushaltsebene fiir den Betrachtungszeitraum von 2014 bis
2016 einen Anstieg des Haushaltsnettoeinkommens um 4,3 Prozent aufgrund der
Mindestlohneinflihrung.
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Tabelle 4.3 Literatur-Ubersicht zu quantitativen Kausalanalysen auf Lohnentwicklung und Lohnverteilung

Autor (Jahr) Methode®

Gesamtbericht zur Evaluation des allgemeinen gesetzlichen Mindestlohns nach §23 Mindestlohngesetz

Datenquelle

Zeitraum Ergebnisse

Stundenl6hne

Monatsléhne

Ahlfeldt et al. DiD-R IEB 2011-2016  Entwicklung
(2018) e mindestlohnbedingter Anstieg um ca. 6 %
Verteilung
e Mindestlohn hat 2015 zu rdumlicher Lohnkonvergenz
gefuhrt
Bachmann et al. DiD-I SOEP 2014-2017  Entwicklung Entwicklung
(2020) (DiDID) e  Lohnanstieg um 5 % (2016) bzw. 6 % (2017), besonders e  keine kausalen Effekte
bei Frauen, Ostdeutschen und Vollzeitbeschéftigten
e positiver Effekt flr tatséchliche Lohne erst 2017
e  kein Effekt bei Beschéftigten, die ausschlieflich von
Mindestlohnerhdhung betroffen sind
Verteilung
e  keine Spillover-Effekte
Bossler und DiD-B IAB-Betriebspanel 2011-2016 Entwicklung
Gerner (2019) e  Anstieg der betriebsdurchschnittlichen
Bruttomonatsléhne um 4 % bis 6 %
Bossler und DiD-R IEB 2000-2017 Entwicklung
Schank (2020) e  positive Effekte bis in den mittleren Bereich

der Monatslohnverteilung

Verteilung

e Mindestlohn ist fur die Halfte des
Rlckgangs der Ungleichheit verantwortlich

27 R =Regional, B = Betriebsebene, | = Individuell, O = Berufe. (*) Kombinationen aus R, B, | und andere wie Alter, Geschlecht
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Bossler et al. DiD-B |AB-Betriebspanel 2011-2018 Entwicklung
(2020) e Mindestlohn flihrt in betroffenen Betrieben
zu 4 % bis 6 % stérkerer
Bruttolohnsummensteigerung je
Beschaftigtem (2015-2018)
Burauel et al. DiD-1 SOEP 2012-2016  Entwicklung Entwicklung
(2018) (DiDID) e  Anstieg um 6,5 % bei vertraglichen Lohnen von e negativer Effekt auf die Arbeitszeit, daher
Niedrigverdienenden, v. a. bei Vollzeitbeschéftigten kein Effekt auf Monatslohne
(2014-2016)
Verteilung
e  keine Spillover-Effekte
Burauel et al. DiD-I SOEP 2010-2016  Entwicklung Entwicklung
(2020a) (DiDID) e  Anstieg um 6,5 % bei vertraglichen Loéhnen, v.a. bei e marginal siginifikanter Effekt in Héhe von
Vollzeitbeschéftigten (2014-2016) 6,6 % (2014-2016)
Verteilung
e  keine Spillover-Effekte
Caliendo et al. DiD-R SOEP 2012-2015  Entwicklung Entwicklung
(2017) e  positiver Effekt am unteren Ende der Lohnverteilungin e negativer Effekt auf Arbeitszeit, daher kein
2015 (rund 6,5 % Lohnsteigerung im 1. Quintil) Effekt auf Monatslohne
e starkere Effekte bei vertraglichen als bei tatsachlichem
Stundenlohn
Dustmann et al. DiD-1 1AB- 2011-2016  Entwicklung Entwicklung
(2020) Arbeitsmarktspiegel e  positiver Effekt am unteren Rand der Lohnverteilung: o leicht starkerer Effekt auf Tagesl6hne als

6,7 % hoherer Lohnanstieg 2014 bis 2016 verglichen
mit 2011 bis 2013

Verteilung

e Hinweise auf Spillover-Effekte bis zu Stundenléhnen
von 12,50 Euro

e erhohte Mobilitat von Beschaftigten im Niedriglohn-
bereich in groRere Betriebe mit héherem Lohnniveau

auf Stundenléhne

Quelle: Eigene Darstellung Prognos angelehnt an Caliendo et al. (2019).
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4.2.2.1 Entwicklung der Stundenléhne und Verdienste?

STUNDENLOHNE

Ein deskriptiverVergleich der Stundenlohnentwicklung in der Gesamtwirtschaft mit der
Stundenlohnentwicklung in vom Mindestlohn hoch betroffenen Branchen?® auf Basis der VVE zeigt in
den Jahren vor der Mindestlohneinfiihrung eine unterdurchschnittliche Lohnentwicklung, die sich
nach der Einfiihrung jedoch verringert hat (Mindestlohnkommission 2020b). In Ostdeutschland ist in
den Branchen mit hoher Mindestlohnbetroffenheit im Jahr 2015 ein sehr deutlicher Lohnanstieg der
Stundenverdienste zu erkennen.

Deskriptive Befunde auf Basis von VSE undd VE-Daten liefert die Mindestlohnkommission (2020b)
aulRerdem fiir die Verdienstentwicklung von Beschaftigten im Mindestlohnbereich (Abbildung 4.1).%
Unmittelbar nach Einfiihrung des Mindestlohns zwischen 2014 und 2016 hebt sich die
Lohnentwicklung im Mindestlohnbereich mit 14,1 Prozent deutlich von der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung (2,9 %) ab. Fir den Zeitraum zwischen den Jahren 2016 und 2018 liegen die
Verénderungsraten wieder ndher beieinander mit Anstiegen um 6,7 Prozent im Mindestlohnbereich
und 8,2 Prozent in der Gesamtwirtschaft.

Abbildung 4.1 Verénderung der Stundenléhne im Mindestlohnbereich und bei allen
Beschaftigungsverhaltnissen, in %, 2014 bis 2018
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Quelle: Eigene Darstellung Prognos nach Mindestlohnkommission (2020b) auf Basis von VSE (2014, 2018), VE (2016).

Erlauterung:  Beschaftigungsverhaltnisse im Mindestlohnbereich sind fiir das Jahr 2014 solche mit einem Stundenlohn
von unter 8,50 Euro, fiir das Jahr 2016 von unter 8,55 Euro und fiir das Jahr 2018 von unter 8,84 Euro.

Analysen auf Basis des SOEP zeigen ebenfalls ein positives Lohnwachstum zwischen 2014 und 2017,
das oberhalb der Vorjahresentwicklung liegt und im untersten Dezil Gberdurchschnittlich ausféllt
(Bachmann et al. (2020), Fedorets et al. (2020), Burauel et al. (2018)). Besonders stark sind die Effekte
fur diejenigen, die tendenziell niedrigere Lohne erhalten, wie Frauen, Geringqualifizierte oder
Beschaftigte in Ostdeutschland (Burauel et al. 2018). Im unteren Lohnbereich fallt das Wachstum im
SOEP dabei etwas schwacher aus als in der VSE/VE, da im SOEP auch nach Einfuhrung des
Mindestlohns deutlich mehr Beschaftigungsverhaltnisse mit einem Stundenlohn von unter 8,50 Euro
enthalten sind (Bachmann et al. 2020, Kapitel 2.2).

2 Die folgenden Analysen beschranken sich auf den Zeitraum bis 2018, weil fiir die Situation nach der Mindestlohnerhéhung 2019 bisher
nur vereinzelt Daten verfugbar sind. Fur erste Auswertungen der VE-Daten siehe Mindestlohnkommission (2020b, 55f.).

29 Zu Branchen mit hoher Mindestlohnbetroffenheit zahlen solche, die im Jahr 2014 den hochsten Anteil an Beschaftigungsverhéltnissen
mit Stundenléhnen unter 8,50 Euro aufgewiesen haben, siehe Kapitel 2.3.

30 Als Beschéftigte im Mindestlohnbereich wurden dabei Beschéftigungsverhaltnisse mit Verdiensten bis zu 8,54 Euro (2016) bzw. 8,88
Euro pro Stunde (2018) definiert (Mindestlohnkommission 2020b, S. 46 f).
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Unabhéngig von der Datengrundlage verdeutlichen die deskriptiven Analyen also
Uberdurchschnittliche Lohnsteigerungen bei den Beschaftigungsverhéltnissen im Mindestlohnbereich
im Zuge der Mindestlohneinfiihrung. Nach der ersten Erh6hung des Mindestlohns zum 1. Januar
2017 zeigen sich hingegen nur noch durchschnittliche Lohnsteigerungen. In diesem Befund spiegelt
sich die Orientierung der Mindestlohnerhéhung an der Tarifentwicklung wider, die in etwa der
allgemeinen Verdienstentwicklung entspricht (Mindestlohnkommission 2020b).

Alle vorliegenden kausalen Wirkungsanalysen bestatigen, dass der Mindestlohn die
Stundenlohnentwicklung positiv beeinflusst hat (Ahlfeldt et al. 2018, Bachmann et al. 2020, Burauel
et al. 2020b, Burauel et al. 2018, Caliendo et al. 2017, Dustmann et al. 2020). Die
Mindestlohneinfiihrung hat demnach zwischen 2014 und 2016 zu einem zusatzlichen Lohnanstieg
um rund 6,5 Prozent im unteren Bereich der Lohnverteilung gefuhrt, unabhéngig davon, welche
Datenquelle zugrunde gelegt und welche Identifikationsstrategie im Rahmen des DiD-Ansatzes
angewendet wird (Tabelle 4.3). Bachmann et al. (2020) belegen, dass der mindestlohninduzierte
Lohnanstieg in Ostdeutschland, bei Frauen und bei Vollzeitbeschaftigten besonders deutlich
ausgefallen ist. Mit Blick auf die Vollzeitbeschéftigten wird dieser Befund auch durch Burauel et al.
(2018) bestétigt. Keine statistisch signifikanten Auswirkungen sind hingegen von der ersten
Mindestlohnanpassung im Jahr 2017 ausgegangen. Die einzige Studie, die diesen Effekt bereits
explizit untersucht, ist die Analyse von Bachmann et al. (2020) auf Basis des SOEP.

MONATSLOHNE

Ob die beobachtbaren Entwicklungen der Stundenl6hne sich in den Monatsléhnen der Beschéftigten
widerspiegeln, hédngt von der Entwicklung der Arbeitszeit ab (Kapitel 5.2). Deskriptive Auswertungen
der Mindestlohnkommission (2020b) auf Basis der VSE zeigen, dass die Monatsléhne im
Mindestlohnbereich zwischen 2014 und 2018 mit einem Zuwachs um 10,8 Prozent nur etwa halb so
stark gestiegen sind wie die Stundenléhne mit rund 21,8 Prozent. Vor allem bei geringfiigig
Beschaftigten bleiben die Verdnderungen der Monatsléhne deutlich hinter denen der Stundenléhne
zurlick (Abbildung 4.2). Aufgrund der festen Verdienstgrenze von 450 Euro haben steigende
Stundenldhne dort zu merklichen Riickgéngen der Arbeitszeit gefiihrt (Kapitel 5.2). Fir Voll- und
Teilzeitbeschaftigte entwickeln sich die Monatsléhne hingegen sehr &hnlich wie die Stundenlthne.
Die Zuwaéchse fallen in Ostdeutschland jeweils starker aus als in Westdeutschland.
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Abbildung 4.2 Veranderung der Stunden- und Monatsléhne im Mindestlohnbereich, in %,
2014 bis 2018
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Quelle:  Eigene Darstellung Prognos nach Mindestlohnkommission (2020b) auf Basis von VSE (2014, 2018).

Erlauterung:  Beschaftigungsverhaltnisse im Mindestlohnbereich sind fir das Jahr 2014 solche mit einem Stundenlohn
von unter 8,50 Euro, flir das Jahr 2016 von unter 8,55 Euro und fiir das Jahr 2018 von unter 8,84 Euro.

Grabka und Schroder (2018) zeigen anhand deskriptiver Analysen des SOEP ebenfalls, dass die
Monatsléhne im untersten Dezil kaum angestiegen sind, da dort die Arbeitszeit bei stark gesunken ist.

Die Ergebnisse der Kausalanalysen zu den Mindestlohneffekten auf die Monatsléhne unterscheiden
sich je nach Datengrundlage. Wahrend Studien auf Basis des SOEP (Bachmann et al. 2020; Burauel et
al. 2018; Burauel et al. 2020b; Caliendo et al. 2017)) infolge von negativen Effekten auf die
Arbeitszeiten keine statistisch signifikanten Auswirkungen auf die Monatsl6hne feststellen, finden
Studien auf Basis von IAB-Daten (Bossler und Gerner 2019; Bossler und Schank 2020; Bossler et al.
2020) auch mindestlohninduzierte Anstiege der Monatsléhne.

Bossler und Gerner (2019) ermitteln auf Grundlage des |AB-Betriebspanels einen
mindestlohninduzierten Anstieg der betriebsdurchschnittlichen Bruttomonatslohne im Zeitraum
2015 / 2016 in H6he von 4 bis 6 Prozent. Diese Ergebnisse bestétigen Bossler et al. (2020) mit der
gleichen Datengrundlage bis zum Jahr 2018, lediglich im Jahr 2016 sinkt der Wert auf 3 Prozent, was
flr vergleichsweise geringe Lohnanpassungen im Jahr nach der Mindestlohneinfihrung in vom
Mindestlohn betroffenen Betrieben spricht. Bossler und Schank (2020) finden anhand regionaler DiD-
Analysen auf Basis der IEB ebenfalls wenig Veranderungen der Effekte im Jahr 2016 im Vergleich zu
2015, dafur aber eine leichte Steigerung im Zuge der Mindestlohnerh6hung im Jahr 2017.

SONDERZAHLUNGEN

Bei der Analyse der Stundenldhne werden Sonderzahlungen wie Weihnachts- oder Urlaubsgeld in
der Regel nicht in die Betrachtung einbezogen, kdnnen im Zuge der Mindestlohneinfiihrung jedoch
ebenfalls von den Arbeitgebern angepasst werden.

Die Literaturtibersicht der Mindestlohnkommission (2020b) zeigt, dass die Hohe solcher
Sonderzahlungen im unteren Lohnbereich sehr gering ausfallt. Entsprechend niedrig ist der Effekt
des Mindestlohns auf die Sonderzahlungen, unabhéngig von der genutzten Datengrundlage. Gleiches
gilt fur Sachleistungen wie Rabatte, Gutscheine oder Zuschiisse zu Fahrtkosten, Essen und
Arbeitskleidung. Laut der Literaturanalyse der Mindestlohnkommission (2020b) kommen
Sachleistungen bei Beschaftigten im Mindestlohnbereich selten vor und haben sich im Zuge der
Mindestlohneinfiihrung kaum verandert.
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HAUSHALTSEINKOMMEN

Uber die Stunden- bzw. Monatslohne kann der Mindestlohn die verfiigbaren
Haushaltsnettoeinkommen von Mindestlohnempfangerinnen und -empféangern beeinflussen. Sowohl
im deutschen als auch im internationalen Kontext wurden Effekte auf Haushaltsebene bisher jedoch
kaum untersucht, was vor allem daran liegen kann, dass die Zusammenhé&nge auf Haushaltsebene
deutlich komplexer sind und von den Lohnen aller Haushaltsmitglieder abhangen (Schroder et al.
2020). Veranderungen des Haushaltsnettoeinkommens sind flr weiterfiihrende Analysen der
Mindestlohneffekte aber von zentraler Bedeutung, gerade mit Blick auf Transferbezug und
Armutsgefahrdung (Kapitel 4.4) sowie den privaten Konsum (Kapitel 6.4).

Deskriptive Analysen auf Basis des SOEP von Backhaus und Mdller (2019) finden fur die
Haushaltsnettoeinkommen Hinweise auf Steigerungen am unteren Ende der Einkommensverteilung.
Um vom Mindestlohn betroffene Beschaftigte in den Daten zu identifizieren, nutzen die Autorinnen
und Autoren statt der Stundenldhne vor Mindestlohneinfiihrung eine Abgrenzung uber die relative
Position in der Lohnverteilung. Damit lassen sich die Effekte von Messfehlern bei den Stundenléhnen
ebenso wie die Effekte von Arbeitsplatzwechseln reduzieren. Schréder et al. (2020) zeigen mithilfe
von SOEP und EVS, dass vom Mindestlohn beeinflusste Haushalte, in denen 2014 mindestens ein
anspruchsberechtigtes Haushaltsmitglied einen Bruttostundenverdienst unterhalb von 8,50 Euro
aufwies, einen starkeren Anstieg des Haushaltsnettoeinkommens verzeichneten als nicht vom
Mindestlohn beeinflusste Haushalte. Sie kommen dartiber hinaus zu dem Ergebnis, dass mit
gestiegenen Bruttostunden- und Monatsléhnen ein — wenn auch unterproportionaler — Anstieg der
Haushaltsnettoeinkommen einhergeht.

Die gefundenen deskriptiven Effekte kénnen Schroder et al. (2020a) kausalbestétigen: Sie ermitteln
eine mindestlohninduzierte Steigerung der Haushaltsnettoeinkommen um 4,3 Prozent von 2014 auf
2016. Vergleichbare Effekte aufgrund der Mindestlohnerhéhung lassen sich nicht feststellen.

4.2.2.2 Entwicklung der Lohnverteilung

Die Verteilung der Beschaftigten nach Bruttostundenléhnen bis 15 Euro hat sich zwischen 2014 und
2018 infolge der gestiegenen Bruttostundenldhne im unteren Lohnbereich merklich nach rechts
verschoben (Abbildung 4.3). Vor allem VSE / VE zeigen deskriptiveine deutliche Konzentration um
die jeweils geltende Mindestlohnschwelle (Mindestlohnkommission 2020b): So ist eine Zunahme der
Beschaftigungsverhaltnisse im Jahr 2016 nach der Mindestlohneinflihrung am starksten zwischen
8,25 und 8,74 Euro sowie zwischen 9,75 und 10,24 Euro zu beobachten; im Jahr 2018 nach der ersten
Mindestlohnerh6hung zwischen 8,75 und 9,24 Euro sowie zwischen 10,25 und 11,24 Euro.

Die SOEP-Daten zeigen diese Ballung am Mindestlohnniveau nicht in gleichem Male und weisen
zudem selbst 2018 noch deutlich mehr Beschéftigte unterhalb der Mindestlohnschwelle aus als die
VSE / VE (Kapitel 2.2), was u. a. auf strukturelle Unterschiede zwischen beiden Datensatzen
zurlckzufuhren ist. Die Verschiebung der Stundenlohnverteilung tritt gerade bei Frauen und
Beschéftigten in Ostdeutschland auf, deren Stundenléhne vor der Mindestlohneinfiihrung besonders
haufig unter 8,50 Euro lagen (Mindestlohnkommission 2018b).
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Abbildung 4.3 Verteilung von Beschéaftigungsverhéltnissen bzw. Beschaftigten im unteren
Lohnbereich auf Basis von VSE / VE und SOEP, 2014, 2016 und 2018
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Quelle: Eigene Darstellung Prognos nach Mindestlohnkommission (2020b) auf Basis von VSE (2014, 2018), VE (2016),
SOEP v35.
Erlauterung:  Angaben beruhen auf Lohnintervallen in 10-Cent-Schritten. VSE / VE-Stundenl6hne basieren auf bezahlten

Stunden, die des SOEP auf der vereinbarten Arbeitszeit. Im SOEP sind nur Beschaftigte in Haupttatigkeit
enthalten. Umrandet sind fiir 2016 und 2018 die Lohnbereiche, die den jeweiligen Mindestlohn umfassen.

KOMPRESSIONSEFFEKTE

Die sich deskriptivbesonders auf Basis von VSE / VE abzeichnende Konzentration der Stundenléhne
um die jeweils geltende Mindestlohnschwelle deutet auf Kompressionsenseffekte im Zuge der
Mindestohneinfiihrung hin. Darlber hinaus zeigen die Analysen zu den Wechselwirkungen zwischen
Mindestlohn und Tarifléhnen in Kapitel 4.3, dass es im Zuge der Mindestlohneinfiihrung in einigen
Branchen zu einer Stauchung der Lohnstruktur gekommen ist. In diesem Zusammenhang stellt das
Statistisches Bundesamt (2019a) fiir einige vom Mindestlohn stark betroffene Branchen®! eine
Annéherung der niedrigsten und héchsten Tarifverdienste iber die Zeit fest.

3L In der Analyse wurden die folgenden Branchen untersucht, weil dort eine hohe Betroffenheit durch den Mindestlohn vermutet wird:
Landwirtschaft, Schlachten und Fleischverarbeitung, Herstellung von Back- und Teigwaren, Einzelhandel, Sonstige Post-, Kurrier- und
Expressdienste, Beherbergung und Gastronomie, Private Wach- und Sicherheitsdienste, Call Center, Friseur- und Kosmetiksalons.
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Zusétzlich weisen viele der im Rahmen der qualitativen Untersuchung von Koch et al. (2020)
befragten Betriebe auf mindestlohninduzierte Veranderungen der innerbetrieblichen Lohnstruktur
hin. Die Mindestlohneinfiihrung hat in erster Linie zu Anpassungen der Léhne von Beschéftigten
gefiihrt, die zuvor unterhalb der Mindestlohnschwelle lagen, wodurch innerbetriebliche
Lohnabstande geringer geworden oder verschwunden sind. Dies hat zwar in einigen Féallen die
Unzufriedenheit der Beschaftigten erhoht (Kapitel 4.5), allerdings war die Wiederherstellung der
ursprunglichen Lohnabsténde nur in Einzelfallen mdglich, da in vielen Betrieben aufgrund der
wirtschaftlichen Lage die Mittel dazu nicht vorhanden waren (sind).

Die GroRe des Niedriglohnsektors ist ein weiterer Indikator fir Verdnderungen der Lohnverteilung.
Dass der durchschnittliche Stundenlohn im Niedriglohnbereich laut SOEP von 73 Prozent der
Niedriglohnschwelle® im Jahr 2013 auf gut 75 Prozent der Niedriglohnschwelle im Jahr 2018
angestiegen ist, bestatigt zwar, dass es im Rahmen der Mindestlohneinfiihrung zu einer gewissen
Kompression der Lohnstruktur unterhalb der Niedriglohnschwelle gekommen ist. Die Entwicklungen
reichen jedoch nicht aus, um die GréRRe des Niedriglohnsektors entscheidend zu verringern, wie in
den folgenden Absatze ausgefuhrt wird (Kalina und Weinkopf 2020).

SPILLOVER-EFFEKTE

Fir eine Verkleinerung des Niedriglohnsektors ist es notwendig, dass Beschaftigten infolge von
Lohnsteigerungen die Uberwindung der Niedriglohnschwelle gelingt. Da die Niedriglohnschwelle in
Deutschland mit 9,97 Euro im Jahr 2014 deutlich oberhalb des Mindestlohns lag, bedarf es hierfur
Lohnsteigerungen oberhalb des Mindestlohnniveaus (Spillover-Effekte).

Wie die deskriptiven SOEP-Analysen von Kalina und Weinkopf (2020) zeigen, stagnierte der
Niedriglohnanteil bis 2017 bei fast 23 Prozent. Erst drei Jahre nach Einfiihrung des Mindestlohns ist
der Anteil der Niedriglohnbeschéftigten in Deutschland erkennbar auf 21,8 Prozent gesunken. In
Ostdeutschland lasst sich ein Riickgang bereits seit 2011 ausmachen. Der Mindestlohn hat diese
Entwicklung weiter beschleunigt. Der Sprung Uber die Niedriglohnschwelle ist dabei vor allem den
Beschéftigten gelungen, deren Stundenlohn bereits vor der Mindestlohneinfuihrung nur knapp
unterhalb der Niedriglohnschwelle lag. Das war meist bei besser Qualifizierten und
Vollzeitbeschéftigten der Fall.

Die vorliegenden Kausalanalysen kommen mit Blick auf Spillover-Effekte zu unterschiedlichen
Ergebnissen. Wéhrend Untersuchungen auf Basis des SOEP keine Hinweise fur Spillover-Effekte
finden (Bachmann et al. 2020, Burauel et al. 2020b, Burauel et al. 2018), zeigen Dustmann et al. (2020)
mithilfe des IAB-Arbeitsmarktspiegels, dass der Mindestlohn sehr wohl zu Lohnsteigerungen bei
Beschaftigten mit Stundenléhnen bis zu 12,50 Euro gefiihrt hat. Und auch Bossler und Schank (2020)
finden bei ihren Analysen der IEB Hinweise auf mindestlohninduzierte Effekte bis in den mittleren
Bereich der Monatslohnverteilung.

LOHNUNGLEICHHEIT

Wie sich die Mindestlohneinfiihrung und -erh6hung auf die Lohnungleichheit auswirken, hangt
einerseits von den beschriebenen Effekten auf unterschiedliche Abschnitte der Lohnverteilung ab.
Andererseits kann es zu unbeabsichtigten Reduktionen in Folge von Beschaftigungsverlusten im
Minijob-Bereich kommen, die bisher aber eher moderat ausfallen (Kapitel 5.4). Einige Studien
untersuchen deskriptivdie Entwicklung der Stunden- und der Monatslohnungleichheit im Zuge der

% Die Niedriglohnschwelle liegt laut OECD-Defintion bei zwei Dritteln des mittleren Stundenlohns (Median) (Kalina und Weinkopf 2020).
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Mindestlohneinfiihrung und -erhéhung. Sie greifen dabei auf unterschiedliche Datensétze und Mal3e
zur Messung von Ungleichheit zurick.

Fedorets et al. (2020) kommen auf Basis des SOEP unter Darstellung unterschiedlicher
Perzentilverhéltnisse zu dem Ergebnis, dass die Lohnungleichheit in der unteren Hélfte der
Lohnverteilung seit 2006 zurtickgeht. Mit dem selben Datensatz und den selben Maf3zahlen zeigen
Grabka und Schroder (2018), dass im Gegensatz zu den Entwicklungen der Bruttostundenl6hne bei
den Bruttomonats- und -jahresléhnen lediglich eine Stagnation der Lohnungleichheit seit 2014 zu
verzeichnen ist. Mit Blick auf die Stundenléhne bestatigen die Ergebnisse die Befunde von Burauel et
al. (2018) und Burauel et al. (2020b), die dieselbe Datengrundlage, aber ein anderes Mal? zur Messung
von Ungleichheit nutzen.

Bachmann et al. (2020) analysieren die Entwicklungen anhand des SOEP sowie der VSE / VE. Sie
messen die Stundenlohnungleichheit anhand der mittleren logarithmierten Abweichung und zeigen,
dass diese in beiden Datenbasen sinkt. Mit Blick auf die Monatslohnungleichheit finden sie auf
Grundlage beider Datensatze ebenfalls eine Reduktion in Zusammenhang mit dem Mindestlohn.
Diese Effekte fallen auf Basis der VSE / VE jedoch stérker aus, insbesondere im Jahr 2015.

Die bisher einzige kausale Analyse nehmen Bossler und Schank (2020) fiir Monatslohne auf Basis des
IEB-Datensatzes mittels eines regionalen DiD-Ansatzes vor. Sie konnen belegen, dass der Riickgang
der gesamtdeutschen Lohnungleichheit in den Jahren 2012 bis 2017 zu einem signifikanten Anteil
durch den Mindestlohn verursacht wurde. Ein Riickgang der Beschéaftigung im unteren Bereich der
Lohnverteilung ist daftir nicht ursdchlich. Vielmehr ist der Effekt auch fur bereits bestehende
Beschaftigungseffekte nachzuweisen.

LOHNMOBILITAT

Zur Untersuchung der Effekte des Mindestlohns auf die Entwicklung der individuellen Léhne tber die
Zeit - also der Lohnmobilitat - fiihren Bachmann et al. (2020) verschiedene deskriptive Analysen auf
Basis des SOEP durch, da die Erstellung von sinnvollen Kontrollgruppen fiir eine Kausalanalyse nicht
maoglich erscheint. Sie kommen zu dem Ergebnis, dass die Lohnmobilitat in Deutschland von Anfang
bis Ende der 2000er Jahre zurtickgegangen ist und sich danach wenig verandert hat. Ein Vergleich der
Jahre vor Einfuhrung des Mindestlohns (2012 bis 2014) mit den Jahren nach der Einfuhrung (2015 bis
2017) zeigt einen erneuten leichten Riickgang der Lohnmobilitat. Die Autorinnen und Autoren flihren
dies darauf zuriick, dass Beschaftigte, die infolge des Mindestlohns hohere Lohne erhalten, eine
geringere Wahrscheinlichkeit haben, weiter in der Lohnverteilung aufzusteigen.

Burauel et al. (2018) fokussieren in ihren deskriptiven Analysen des SOEP auf Personen in den
Lohnsegmenten unterhalb des Mindestlohns und zeigen, dass die Aufwértsmobilitat von Personen
mit niedrigem Verdienst leicht angestiegen ist und vor Einfuhrung des Mindestlohns (2012 bis 2014)
geringer war als nach der Einfihrung (2014 bis 2016). Grabka und Schroder (2019) machen auf Basis
ihrer deskriptiven Auswertungen jedoch deutlich, dass sich langfristig gesehen auch die Entwicklung
der Lohnmobilitdt am unteren Ende der Lohnverteilung zwischen den Jahren 2014 und 2017 kaum
von den Entwicklungen Mitte der 90er Jahre unterscheidet. Sofern der Aufstieg in ein hdheres
Lohnsegment stattgefunden hat, handelt es sich vorwiegend um das direkt dartiber liegende. GroRere
Sprunge schaffen vor allem Personen, die im Rahmen ihrer Ausbildung niedrige Lohne erhalten und
mit Einstieg in ihren erlernten Beruf dann deutlich besser bezahlt werden.

Im Rahmen ihrer kausalen Analysen zu den Reallokationseffekten des Mindestlohns finden
Dustmann et al. (2020) jedoch heraus, dass der Mindestlohn dazu gefiihrt hat, dass Beschéaftigte mit
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niedrigen Léhnen von kleinen Betrieben mit geringem Lohnniveau zu grof3eren Firmen mit htheren
Loéhnen gewechselt haben.

423  Zusammenfassung

Umfassende und eindeutige empirische Evidenz liefern die bisherigen Studien fur positive Effekte der
Mindestlohneinfliihrung auf die Entwicklung der Stundenléhne. Mit Blick auf die Monatsléhne haben
die Ausflihrungen gezeigt, dass die Befunde auch von den zugrunde gelegten Daten abhéngen.
Gleiches gilt fur die Evidenz zu Spillover-Effekten. Die Auswirkungen des Mindestlohns auf
Lohnungleichheit als auch die Haushaltseinkommen sind bisher kaum kausal untersucht worden. Die
wenigen vorliegenden Analysen dazu deuten darauf hin, dass der gesetzliche Mindestlohn die
Haushaltseinkommen erhoht und die Lohnungleichheit gesenkt hat. Hier besteht weiterhin
Forschungsbedarf. Mit Blick auf die Lohnmobilitét zeichnen sich nur sehr geringe Effekte des
Mindestlohns ab, wobei hier kausale Analysen methodisch schwierig sind. Tabelle 4.4 fasst die
bisherigen Forschungsergebnisse fiir die einzelnen Zielgrél3en zusammen.

Tabelle 4.4 Ubersicht tiber ZielgroRen und Evaluationsergebnisse zu Lohnentwicklung
und Lohnverteilung

ZielgréRe Kausaler mindestlohninduzierter Effekt
positiv kein Effekt negativ
LOHNENTWICKLUNG
Stundenldhne Ahlfeldt et al. (2018)

Bachmann et al. (2020)
Burauel et al. (2018)
Burauel et al. (2020b)
Caliendo et al. (2017)
Dustmann et al. (2020)

Monatsléhne Bossler und Gerner Bachmann et al. (2020)
(2019) Burauel et al. (2018)
Bossler und Schank Burauel et al. (2020a)
(2020) Caliendo et al. (2017)
Bossler et al. (2020)
Haushaltseinkommen Schroder et al. (2020a)
LOHNVERTEILUNG
Kompression bisher liegen keine (quantitativen) Kausalanalysen vor
Spillover Bossler und Schank Bachmann et al. (2020)
(2020) Burauel et al. (2018)
Dustmann et al. (2020) Burauel et al. (2020b)
Lohnungleichheit Bossler und Schank
(2020)
Lohnmobilitat Dustmann et al. (2020)

Quelle: Eigene Darstellung Prognos.

4.3 Tarifgeschehen

Nach fast 50 Jahren erfolgreicher Tarifpartnerschaft mit autonomen Lohnverhandlungen ist der
Niedriglohnsektor in Deutschland seit Mitte der 1990er Jahre deutlich gewachsen und es ist den
Tarifvertragsparteien nicht mehr gelungen, diesen Entwicklungen aus eigener Kraft
entgegenzuwirken. Die Fragmentierung der Arbeitsbeziehungen hat insbesondere im Bereich
einfacher Tatigkeiten, durch die Auflésung traditioneller Branchengrenzen und die zunehmende
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internationale Mobilitat von Arbeitskraften zu einem deutlichen Riickgang der Tarifbindung gefiihrt
(Deutscher Bundestag 2014).

Auswertungen des 1AB-Betriebspanels zeigen, dass die Tarifbindung der Beschéftigten zwischen
1998 und 2014 in Ost- wie Westdeutschland um 16 Prozentpunkte zuriickgegangen ist (Statistisches
Bundesamt 2020b). Laut Auswertungen der VSE waren vor Einfihrung des gesetzlichen Mindestlohns
im Jahr 2014 46 Prozent aller Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer in einem tariflichen
Arbeitsverhaltnis beschaftigt. Dabei war (und ist) die Tarifbindung in Ostdeutschland etwas
schwécher ausgeprégt und auch zwischen einzelnen Branchen bestehen grof3e Unterschiede
(Statistisches Bundesamt 2019a). Besonders gering war die Tarifbindung 2014 in den
Wirtschaftszweigen Landwirtschaft (10 %) und sonstige wirtschaftliche Dienstleistungen (16 %). Vor
diesem Hintergrund sprachen sich auch die Gewerkschaften schlussendlich fiir die Einfiihrung eines
allgemeinen gesetzlichen Mindestlohns aus, in der Hoffnung, dadurch eine Starkung der
Tarifverhandlungen zu erreichen.

Mit Blick auf die HOohe des 2015 eingefiihrten Mindestlohns von 8,50 Euro pro Stunde machen
Sonderauswertungen des Statistischen Bundesamts (2019a) jedoch deutlich, dass zu diesem
Zeitpunkt lediglich 3 Prozent aller bestehenden Tarifvertrdge Stundenléhne unterhalb der neuen
gesetzlichen Mindestlohngrenze vorsahen. Da die meisten Tarifvertrdge 2015 somit bereits
Stundenldhne oberhalb der Mindestlohngrenze enthielten, fielen die Mindestlohnbetroffenheit und
damit auch der unmittelbare Handlungsbedarf in der Tariflandschaft grundsétzlich sehr gering aus.
Allerdings zeigten sich deutliche Unterschiede zwischen den Branchen: In der Landwirtschaft war die
Mindestlohnbetroffenheit sehr hoch, im Gastgewerbe, bei Wach- und Sicherheitsdiensten sowie
Detekteien eher gering.

4.3.1  Wirkungszusammenhange

Das 2014 in Kraft getretene Mindestlohngesetz war Teil eines groReren Gesetzespakets — dem
Tarifautonomiestarkungsgesetz —, womit das politische Ziel unterstrichen wurde, den Mindestlohn
zur Starkung der Tarifverhandlungen zu nutzen. Um die entstehenden Wechselwirkungen zwischen
Mindestlohn und Tarifvertragen zu steuern und eine Konkurrenzsituation zu vermeiden, wurde im
Rahmen des Mindestlohngesetzes (§ 9 Abs. 2) festgelegt, dass sich die Mindestlohnkommission ,,bei
der Festsetzung des Mindestlohns nachlaufend an der Tarifentwicklung® orientiert. Im Rahmen ihrer
selbstgewahlten Geschaftsordnung haben die Sozialpartner dariiber hinaus festgelegt, dass von
dieser Regelung nur mit einer Zwei-Drittel-Mehrheit der stimmberechtigten Kommissionsmitglieder
abgewichen werden kann, weshalb von einer ,Quasi-Indexierung“ des deutschen Mindestlohns
gesprochen wird (Bosch et al. 2019). Mit Blick auf die Wechselwirkungen von Mindestlohn und
Tarifléhnen zeigt dies, dass der Mindestlohn in Deutschland de jure stark durch die Sozialpartner und
das Tarifgeschehen beeinflusst wird. Dartiber hinaus wurden fur die Tarifvertragsparteien der
betroffenen Branchen bis zum 31. Dezember 2017 Ubergangsregelungen (§ 24 MiLoG) geschaffen,
die es erlaubten, in den Tarifvertragen geringere Lohne als den Mindestlohn zu vereinbaren.

Im Rahmen von Tarifvertrdgen werden neben Lohnen auch Arbeitszeiten und weitere
Arbeitsbedingungen geregelt. Theoretisch kann der Mindestlohn die Tarifverhandlungen
beeinflussen und die Verhandlungsposition von Gewerkschaften starken, da er eine Untergrenze fir
die Lohnverhandlungen setzt und nur noch tiber Zusatzbetrage verhandelt wird (Bellmann et al.
2018). Ob dies im Ergebnis jedoch zu einer erhéhten Tarifbindung fuhrt, bleibt unklar. So fassen
Bellmann et al. (2018) zusammen, dass der Mindestlohn einerseits die Bereitschaft,
Tarifverhandlungen beizutreten, vonseiten der Unternehmen erhéhen kann, da die Grenzkosten der
Partizipation durch das Setzen einer allgemein verbindlichen Lohnuntergrenze sinken. Andererseits
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reduziert der Mindestlohn aber damit auch den Grenznutzen der Tarifbindung, weil ein alternativer
Mindeststandard gesetzt wird, der die Notwendigkeit von Verhandlungen reduziert.

In Bezug auf die Tarifpolitik, also den Zusammenhang zwischen dem Mindestlohn und den im
Rahmen der Tarifvertrage ausgehandelten MaRnahmen zur Gestaltung der Arbeitsbedingungen,
stellt die Mindestlohnforschung unterschiedliche Effeke fest: Bosch et al. (2019) zeigen auf Basis
international vergleichender Analysen®, dass die Wechselwirkungen zwischen Mindestlohn und
Tarifvertragen von der Architektur der industriellen Beziehungen und von den Lohnsystemen
abhéngen. Diese fallen in Deutschland aufgrund der grol3en Heterogenitét der Tarifvertrdge und den
verbreiteten Branchenmindestlohnen je nach Wirtschaftszweig sehr unterschiedlich aus. Aufbauend
auf der Arbeit von Bosch und Weinkopf (2013) unterscheiden Bosch et al. (2019) funf
unterschiedliche Typen von Wechselwirkungen zwischen Mindestlohn und Tariflohnen: Zur direkten
Interaktionvon Mindestléhnen und Tariflohnen kommt es in Branchen, in denen der Abstand
zwischen Mindestléhnen und Tarifléhnen eher gering ist - mit jeder Mindestlohnanpassung
verschieben sich die Tarifgitter nach oben. Im Fall der diistanzierten Koexistenz liegen die Tariflohne
deutlich uber dem Mindestlohn und werden nicht durch Anpassungen der gesetzlichen
Lohnuntergrenze beeinflusst. Vom /solierten Mindestlohinwird im Fall geringer Tarifbindung
gesprochen. Ein extensiver Mindest/ohn liegt vor, wenn der Gesetzgeber den Mindestlohn als Ersatz
fur fehlende Tarifstrukturen etabliert. Von autonomer Tarifpolitik wird gesprochen, wenn bei hoher
Tarifbindung der Tariflohn als Mindestlohn fungiert.

Mit Blick auf die in Deutschland bestehende sehr heterogene Tariflandschaft ergeben sich
entsprechend auch vielfaltige Wechselwirkungen zwischen Mindestlohn und Tarifgeschehen.

43.2 Evaluation

Insgesamt sind die Wechselwirkungen von Mindestlohn und Tarifgeschehen in Deutschland mit
Ausnahme der eher konzeptionellen Analysen von Kathmann (2017), Dingeldey (2019) und Bosch et
al. (2019), die alle an die Erkenntnisse von Bosch und Weinkopf (2013) anknupfen, bisher wenig
erforscht. Die Auswirkungen des Mindestlohns auf das Tarifgeschehen aus Sicht der Arbeitgeber
beleuchtet lediglich Lesch (2017) auf Basis qualitativer Experteninterviews. Die
mindestlohninduzierte Anderung der Tarifbindung untersuchen Bellmann et al. (2018) als einzige
Kausalanalyse auf Basis des |AB-Betriebspanels anhand eines DiD-Ansatzes.

Ziel der Untersuchungen von Bispinck et al. (2019) war die Analyse der ,strategischen
Handlungsweisen der Hauptakteure der Tarifpolitik“ vor dem Hintergrund verénderter

institutioneller Rahmenbedingungen im Zuge der Mindestlohneinfiihrung (Bispinck et al. 2019, S. 29).

Hierzu wurden neun klassische Niedriglohnbranchen®* mithilfe von deskriptiv-quantitativen und
qualitativen Methoden untersucht. Das Statitistische Bundesamt hat Sonderauswertungen zur
Entwicklung des Tarifgeschehens vor und nach Einfihrung des gesetzlichen Mindestlohns vorgelegt
(Statistisches Bundesamt 2019a)*, die bereits von Bispinck et al. (2019) genutzt wurden.

3 Siehe dazu u. a. Bosch und Weinkopf (2012a) und Bosch und Weinkopf (2012b).

3 Fleischwirtschaft (Schlachten und Fleischverarbeitung), Backerhandwerk, Einzelhandel, Post-, Kurrier- und Expressdienste,
Gastronomie und Beherbergung, private Wach- und Sicherheitsdienste, Systemgastronomie und Friseurhandwerk

35 Landwirtschaft, Schlachten und Fleischverarbeitung, Herstellung von Back- und Teigwaren, Einzehandel, Sonstige Post-, Kurrier- und
Expressdienste, Beherbergung und Gastronomie, Private Wach- und Sicherheitsdienste, Call Center und Frisieur- und Kosmetiksalons.
Es handelt sich damit nicht um die in Kapitel 2.3 dargestellte Abgrenzung der 20 hoch betroffenen Wirtschaftszweige, auch wenn es
deutliche Uberschneidungen gibt.
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Vor dem Hintergrund der sehr heterogenen branchenspezifischen Tariflandschaft ergeben sich
ebenso differenzierte Evaluationsergebnisse. Um die Darstellung dennoch bersichtlich zu halten,
wird im Folgenden beispielhaft auf einzelne Branchen eingegangen, fiir eine detaillierte
branchenspezifische Ergebnisdarstellung sei hingegen auf die jeweiligen Studien verwiesen.

TARIFVERHANDLUNGEN

Bispinck et al. (2019) kommen auf Basis ihrer quantitativen und qualitativen Analysen zu dem Schluss,
dass sich der Mindestlohn kaum auf die Bereitschaft, Tarifverhandlungen zu fiihren, ausgewirkt hat
- weder auf Seiten der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer noch auf Arbeitgeberseite. Auch das
Auslaufen der Ubergangsregelungen zum 31.12.2017 hat die Tarifverhandlungsbereitschaft nicht
erkennbar verandert. Bosch et al. (2019) finden im Rahmen ihrer Analysen ebenfalls keine Anzeichen
fur eine Schwéchung der Tarifverhandlungen durch den gesetzlichen Mindestlohn. Obwohl sich die
Effekte je nach Branche zum Teil deutlich unterscheiden, kommen sie zu dem Schluss, dass der
Mindestlohn in vielen Féllen die Untergrenze erhéht hat. Lesch (2017) kommt auf Basis qualitativer
Experteninterviews mit Vertreterinnen und Vertretern von Arbeitgeberverbénden hingegen zu dem
Ergebnis, dass der Mindestlohn die Verhandlungsbereitschaft auf Arbeitgeberseite in einigen
Branchen negativ beeinflusst und in keiner der untersuchten Branchen die Tarifverhandlungen belebt
hat.

Die Verhandlungsstrategien der Tarifparteien wurden laut den Untersuchungen von Bispinck et al.
(2019) durch den Mindestlohn spiirbar beeinflusst. Die Gewerkschaften sind vielfach dafir
eingetreten, die Tarifléhne mit einem deutlichen Abstand oberhalb des Mindestlohns festzulegen. In
einigen Tarifvertragen wird in den untersten Lohngruppen explizit auf den Mindestlohn verwiesen.
Kathmann (2017) zeigt mit seinen Branchenanalysen, dass sich die branchenspezifischen
Unterschiede in den Auswirkungen des Mindestlohns auf die Akteursstrategien und Positionen
widerspiegeln. Je nach Ausgangslage traten einige Gewerkschaften beispielsweise aufgrund eines
hohen Niedriglohnanteils und einer geringen Tarifbindung von Anfang an stark fur den Mindestlohn
ein (etwa ver.di im Einzelhandel), andere Branchen, die bereits vorher eine hohe Tarifbindung
aufzuweisen hatten, setzten hingegen auf die Weiterentwicklung des Branchenmindestlohns (u. a. 1IG
BAU in der Geb&udereinigung).

Von den Ubergangsregelungen nach § 24 MiLoG machten laut Bispinck et al. (2019) drei der neun
von ihnen untersuchten Branchen Gebrauch (Landwirtschaft, Fleischwirtschaft und
Friseurhandwerk). Dariiber hinaus zeigt Lesch (2017), dass die Ubergangsregelungen auch in der
Textil- und Bekleidungsindustrie sowie im Wirtschaftszweig Waschereien im Objektkundengeschaft
genutzt wurden und den Anpassungsprozess erleichtert haben.

TARIFBINDUNG

Deskriptive Auswertungen der Tarifstatistik des Statistischen Bundesamts und der VSE zur Anzahl
der Tarifabschliisse und zur durchschnittlichen Laufzeit geben keine Hinweise auf relevante Einflisse
im Zuge der Mindestlohneinfiihrung oder -erhéhungen, was vor dem Hintergrund der geringen
Mindestlohnbetroffenheit in der deutschen Tariflandschaft jedoch wenig tiberrascht (Statistisches
Bundesamt 2019a). Bispinck et al. (2019) kénnen auf Basis ihrer quantitativen Analysen der
Tarifvertrage und Entgelttabellen sowie Fachgespréchen ebenfalls keinen Effekt des Mindestlohns
auf die Tarifbindung feststellen. Sehr &hnlich fallen die Ergebnisse von Lesch (2017) auf Grundlage
qualitativer Interviews mit Vertreterinnen und Vertretern von Arbeitgeberverbanden aus acht
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Branchen® aus: Der Mindestlohn hat die Tarifbindung demnach nur geringfiigig beeinflusst und nur
vereinzelt zu mindestlohnbedingten Austritten gefihrt.

Bellmann et al. (2018) kommen anhand von DiD-Analysen auf Basis des |AB-Betriebspanels hingegen
zu dem Schluss, dass die Mindestlohneinflihrung die Tarifbindung eher geschwacht hat: Die
Wahrscheinlichkeit, die Tarifbindung zu verlassen, ist bei Betrieben, die vom Mindestlohn betroffen
sind, signifikant hoher als bei nicht betroffenen Betrieben.

TARIFPOLITIK (TARIFLOHNSTRUKTUR UND TARIFLOHNDYNAMIK)

Deskriptive Analysen der Tarifstatistik des Statistischen Bundesamts und der VSE zeigen, dass die
Mindestlohnbetroffenheit in der deutschen Tariflandschaft im Zuge der Mindestlohneinfiihrung
deutlich zuriickgegangen ist von 3 Prozent im Jahr 2014 auf knapp 1 Prozent im Jahr 2018 (Abbildung
4.4) (Statistisches Bundesamt 2019a). Eine Reduktion der Mindestlohnbetroffenheit erfolgt, wenn die
Vergutung der niedrigsten Entgeltgruppe im Zuge von neuen Tarifverhandlungen das
Mindestlohnniveau tbersteigt. Im Gegenzug kann es durch eine Erh6hung des Mindestlohns zu einer
Uberschreitung des Lohnniveaus der untersten Entgeltgruppe kommen, wodurch die
Mindestlohnbetroffenheit steigt. Zeitweise war dies in der Landwirtschaft, der Fleischwirtschaft, dem
Béackerhandwerk (Berlin und Brandenburg) und im Friseurhandwerk (Nordrhein-Westfalen und beim
bundesweiten Branchenmindestlohn) der Fall (Bispinck et al. 2019).

Abbildung 4.4 Mindestlohnbetroffenheit deutscher Tarifvertréage, in %, 2012 bis 2018
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Quelle: Eigene Darstellung Prognos auf Basis von (Statistisches Bundesamt 2019a).

Laut Bispinck et al. (2019) haben sich in den untersuchten Branchen sehr unterschiedliche
Tariflohnstrukturen herausgebildet. Wéhrend sich im Einzelhandel und den Privaten Wach- und
Sicherheitsdiensten eine Lohnstruktur oberhalb des Mindestlohns - mit meist ausreichend Abstand -
herausgebildet hat, knlpft die Tariflohnstruktur im Béacker- und Friseurhandwerk oder der
Landwirtschaft am Mindestlohn an, was die Tariflohnentwicklung entsprechend beeinflusst. Bispinck
et al. (2019) finden keinen Fall, bei dem der Mindestlohn die Tarifvertrage vollstandig ersetzt hat.

Bosch et al. (2019) finden wie Bispinck et al. (2019), dass die Wechselwirkungen von Mindest- und
Tarifléhnen sehr heterogen sind und ordnen diese den von Bosch und Weinkopf (2013) identifizierten
Typen von Wechselverhéltnissen zu. Laut ihren Analysen setzen die Sozialpartner in Kernbranchen
wie dem Offentlichen Dienst und groRen Teilen des Verarbeitenden Gewerbes auf Tarifvertrége, die
deutlich tber dem Mindestlohn liegen und daher auch nicht vom Mindestlohn beeinflusst werden
(distanzierte Koexistenz). In typischen Niedriglohnbranchen mit geringer Tarifbindung hat der
Mindestlohn hingegen die Léhne der Beschaftigten deutlich angehoben (/isolierter Mindestlohn). In

% Backerhandwerk, Fleischwirtschaft, Frisérhandwerk, Hotel- und Gaststattengewerbe, Land- und Forstwirtschaft, Systemgastronomie,
Textil- und Bekleidungsindustrie, Waschereien im Objektkundengeschaft
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Branchen, in denen der Abstand zwischen Mindestlohn und Tarifléhnen eher gering ausfiel, wie
beispielsweise in der Systemgastronomie, hat der Mindestlohn in der Regel zu einer Stauchung der
Lohnstruktur geflihrt (direkte Interaktion). In einigen Branchen mit Branchenmindestléhnen, etwa in
der Gebdudereinigung oder dem Dachdeckerhandwerk, wurde infolge des Mindestlohns ein zweiter
Mindestlohn fur Fachkrafte etabliert und damit ein vorsichtiger Schritt in Richtung eines tariflichen
Lohngitters unternommen (extensiver Mindestfohn). Die von Kathmann (2017) und Dingeldey (2019)
durchgefuhrten Analysen und Typisierungen unterscheiden sich im Ergebnis nicht wesentlich von
denen von Bosch et al. (2019). Alle Autorinnen und Autoren attestieren eine grof3e Heterogenitét an
Interaktionen und bewerten die Einfihrung des Mindestlohns mit Blick auf die Tarifpolitik sowie das
Tarifgeschehen insgesamt als positiv. Dingeldey (2019) weist allerdings darauf hin, dass die
Einflhrung des Mindestlohns bzw. die derzeitige Praxis der Anpassung Uber den Tarifindex nur
bedingt dazu beitragen, den Niedriglohnbereich einzuschrénken.

Und auch die Arbeitgeberbefragung von Lesch (2017) kommt zu dem Ergebnis, dass der Mindestlohn
der untersuchten Branchen hdufig die untersten Tarifentgelte entweder direkt oder indirekt Giber die

Branchenmindestlohne verdrangt hat und in diesen Fallen die Tariflohndynamik vorgab (Lesch 2017).
Aus Arbeitgebersicht wird diese aus der Mindestlohneinfiihrung resultierende Lohnstauchung jedoch
als problematisch empfunden.

Eine Analyse der Breite der Lohnverteilung der Tarifvertrage gemessen als Quotient der Verdienste
aus hochster und niedrigster Tarifvergilitung zeigt fiir vom Mindestlohn stark betroffene Branchen®
Uber die Zeit entweder konstante relative Entgeltspannen oder eine Ann&herung der niedrigsten und
hochsten Tarifverdienste (Statistisches Bundesamt 2019a). Werden die Verdienste der niedrigsten
Entgeltstufe hingegen ins Verhaltnis zum allgemeinen Mindestlohn gesetzt, steigt dieser Quotient in
den betrachteten Branchen uber die Zeit. Die Anstiege der niedrigsten Entgeltstufe fallen also hoher
aus als die Mindestlohnerh6hungen (Statistisches Bundesamt 2019a). Eine Orientierung des
Tarifgeschehens am Mindestlohn kann auf Basis von Statistisches Bundesamt (2019a) nicht
festgestellt werden, da zwischen dem ersten Quartal 2015 und dem ersten Quartal 2017 die
Zuwachse der Tarifverdienste mehrheitlich ber den Mindestlohnerhéhungen lagen.

Die Untersuchungen des Statistischen Bundesamts (2019a) kommen auf Basis deskriptiver Analysen
der Tarifstatistik und der VSE zudem zu dem Schluss, dass sich durch den Mindestlohn kaum
Anderungen weiterer Tarifinhalte (z. B. vermdgenswirksame Leistungen, Urlaub, Weihnachtsgeld)
ergeben haben und die Tariflandschaft auf die Mindestlohneinfiihrung und -erh6hung kaum mit
KompensationsmaBnahmen reagiert hat. Laut Bispinck et al. (2019) kam es lediglich in der
Systemgastronomie fir die Gruppe der neu eingestellten Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter zu einer
expliziten Kompensation mindestlohnbedingter Tariferhdhungen in Form einer Absenkung des
Urlaubs- und Weihnachtsgelds. Zu den gleichen Ergebnissen kommt die Arbeitgeberbefragung
(Lesch 2017).

433  Zusammenfassung

Die vorliegenden deskriptiven Analysen zeigen, dass der Mindestlohn weder die grundsétzliche
Bereitschaft, Tarifverhandlungen zu fuhren, noch die Tarifbindung mafgeblich veradndert hat.
Allerdings finden sich Hinweise fiir Anpassungen der Verhandlungsstrategien der

8 Landwirtschaft, Schlachten und Fleischverarbeitung, Herstellung von Back- und Teigwaren, Einzehandel, Sonstige Post-, Kurrier- und
Expressdienste, Beherbergung und Gastronomie, Private Wach- und Sicherheitsdienste, Call Center und Frisieur- und Kosmetiksalons.
Es handelt sich damit nicht um die in Kapitel 2.3 dargestellte Abgrenzung der 20 hoch betroffenen Wirtschaftszweige, auch wenn es
deutliche Uberschneidungen gibt.
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Tarifvertragsparteien im Zuge der Mindestlohneinfiihrung. Bei der Tarifbindung kommt die einzige
Kausalanalyse hingegen zu dem Ergebnis, dass bei vom Mindestlohn betroffenen Betrieben die
Wahrscheinlichkeit steigt, aus der Tarifbindung auszusteigen. Aufgrund der sehr hetrogenen
Tariflandschaft fallen die Wechselwirkungen von Mindestlohn und Tariflohnen unterschiedlich aus.
Diese heterogenen Strukturen in den Branchen kdnnen es erschweren, gemeinsam solidarische Ziele
zu verfolgen und diese durchzusetzen, um das Tarifsystem weiter zu stabilisieren (Kathmann 2017).

4.4 Soziale Sicherung

Neben dem starken Riickgang der Tarifbindung (Kapitel 4.3) und einem wachsenden
Niedriglohnsektor (Kapitel 4.3) kann der Mindestlohn auch als eine Antwort auf die fundamentale
Umgestaltung des sozialen Sicherungssystems im Rahmen der Hartz-Reformen gesehen werden
(Bruckmeier und Bruttel 2020). Die Schaffung eines neuen sozialen Sicherungssystems flr
erwerbstatige Hilfebeduirftige (SGB 11) und das im Zuge dessen aufgebaute Berichtssystem der
Bundesagentur fir Arbeit haben insbesondere den Zusammenhang von Erwerbstatigkeit und
Leistungsbezug bzw. die erwerbstétigen Leistungsbezieherinnen und -beziehern in den Fokus der
sozial- und arbeitsmarktpolitischen Diskussion gertickt (Bruckmeier und Becker 2018).

Aufgrund der seit 2005 stark verbesserten Arbeitsmarktsituation und der allgemein positiven
Beschaftigungsentwicklung hat sich die Zahl der abhangig erwerbstatigen Leistungsberechtigten
(sogenannte Aufstockerinnen und Aufstocker) jedoch bereits vor Einflhrung des Mindestlohns tber
mehrere Jahre leicht rlicklaufig entwickelt und lag laut der Statistik der Bundesagentur fur Arbeit im
Jahr 2014 bei rund 1,2 Millionen, was fast 30 Prozent aller erwerbsfahigen Leistungsberechtigten
entsprach (Bruckmeier und Becker 2018). Die riicklaufige Entwicklung wurde dabei von
Ostdeutschland gepragt, wahrend in Westdeutschland im selben Zeitraum ein leichter Anstieg der
Zahlen zu beobachten war.

Die Armutsrisiokoquote, die den Bevolkerungsanteil mit einem Einkommen unterhalb von 60 Prozent
des Mediandquivalenzeinkommens misst und primar ein Mal} der Einkommensungleichheit darstellt,
verharrte hingegen seit 2005 trotz guter wirtschaftlicher Lage und Beschaftigungszuwachsen auf
etwa gleichem Niveau (Bundesministerium fur Arbeit und Soziales 2018). Auf Basis der PASS-Daten
lag die Armutsgefahrdungsquote in Deutschland insgesamt im Jahr 2014 bei 15,9 Prozent
(Bruckmeier und Becker 2018). Nur etwa halb so hoch fiel die Armutsgefdhrdung mit 8,2 Prozent
hingegen bei Erwerbstatigen aus.

441  Wirkungszusammenhange

Vor Einflhrung des Mindestlohns bestand die Hoffung, dass es durch die Einflihrung einer
allgemeinen Lohnuntergrenze mehr Menschen gelingen kénnte, den Bezug von staatlichen
Transferzahlungen zu tberwinden. Im Fokus standen dabei vor allem die Aufstockerinnen und
Aufstocker im SGB 11 (Bruckmeier und Becker 2018). In der Begriindung des
Tarifautonomiestérkungsgesetzes, im Rahmen dessen der Mindestlohn eingefiihrt wurde, wird
jedoch lediglich das Ziel formuliert, dass sich die Einkommenssituation von in Vollzeit Erwerbstétigen
durch den héheren Stundenlohn verbessern soll.*® Ob infolge des Mindestlohns der Transferbezug

38 [Ein] Arbeitsentgelt von brutto 8,50 Euro je Zeitstunde erméglicht es einem alleinstehenden Vollzeitbeschaftigten, bei
durchschnittlicher Wochenarbeitszeit ein Monatseinkommen oberhalb der Pfandungsfreigrenze gemaR § 850c Absatz 1 Satz 1 ZPO zu
erzielen. Die Pfandungsfreigrenze stellt ein auf die Situation der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer zugeschnittenes pauschaliertes
Existenzminimum dar, welches ihnen einen moderaten Selbstbehalt sichert“ (Deutscher Bundestag 2014, S. 28).
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tatsachlich verlassen werden kann, ist neben dem Stundenlohn mal3geblich vom Erwerbsumfang, der
Haushaltskonstellation und den Wohnkosten abhéngig. Eine Veranderung der Zahl der
Aufstockerinnen und Aufstocker kann zudem auch aus vermehrten Ubergéngen in ausschlieRlichen
SGB-11-Leistungsbezug ohne Erwerbstétigkeit - infolge negativer Beschaftigungseffekte (Kapitel 5.1)
- resultieren.

Mit dem Mindestlohn wird vielfach die Vorstellung verbunden, dass die eigene Erwerbstatigkeit
ausreichen muss, um Armut zu verhindern. Vor diesem Hintergrund ist neben dem ALG-11-Bezug
auch die Armutsgefahrdung als Zielgréf3e in den Blick zu nehmen. Die Einfiihrung des Mindestlohns
kann die Armutsgefahrdung reduzieren, wenn die resultierende Lohnerh6hung der erwerbstétigen
Haushaltsmitglieder ausreicht, um den Haushalt Uber die Armutsschwelle zu heben. Wie beim
Transferbezug ist die mogliche Uberwindung der Armutsgefahrdung nicht nur vom Stundenlohn,
sondern maf3geblich von Erwerbsumfang und Haushaltskonstellation abhangig.

Neben den genannten Effekten des Mindestlohns auf Personen, die Transferleistungen erhalten oder
armutsgefahrdet sind, kann es infolge mindestlohninduzierter Lohnsteigerungen zu indirekten
Effekten auf die sozialen Sicherungssyteme kommen. Die Bundesregierung argumentierte in der
Gesetzesbegriindung, das Fehlen eines gesetzlichen Mindestlohns kdnne ein Anreiz sein, einen
Lohnunterbietungswettbewerb zu Lasten der sozialen Sicherungssysteme zu fiihren, weil nicht
existenzsichernde Arbeitsentgelte durch staatliche Leistungen aufgestockt werden. Hierdurch
entstehen neben Kosten fur die Grundsicherung auch Einnahmeausfalle fir die Sozialversicherung
mit negativen Folgen fur die Alterssicherung der Beschaftigten (Deutscher Bundestag 2014).

4.4.2 Evaluation

Die Auswirkungen der Mindestlohneinfiihrung und -erh6hung auf die soziale Sicherung wurden
bisher lediglich im Rahmen von zwei kausalen Wirkungsanalysen in den Blick genommen. Bruckmeier
und Becker (2018) untersuchen unter Anwendung eines individuellen DiD-Ansatzes* sowohl die Zu-
und Abgénge von Aufstockerinnen und Aufstockern auf Basis des I1AB-Arbeitsmarktspiegels als auch
die Effekte auf das Armutsrisiko auf Grundlage des PASS. Den Effekt auf den Transferbezug hat
zudem Schmitz (2019) in einem regionalen DiD-Ansatz mithilfe von Daten der Beschéftigten- sowie
der Verdienststatistik der Bundesagentur fur Arbeit analysiert. Beide Studien konzentrieren sich auf
den Zeitpunkt der Mindestlohneinfiihrung. Eine Ergdnzung der quantitativen Analysen liefert mit
Blick auf die Aufstockerinnen und Aufstocker zudem die qualitative Untersuchung von Koch et al.
(2020).

Die fiskalischen Effekte des Mindestlohns, mit besonderem Fokus auf die Ausgaben der sozialen
Sicherungssysteme, wurden im Rahmen einer Mikrosimulationsstudie von Ehrentraut et al. (2020a)
untersucht. Zusétzlich haben Ehrentraut et al. (2019) die indirekten Effekte der
Mindestlohneinfliihrung auf die Gesetzliche Rentenversicherung mittels Simulationsrechnungen
analysiert.

SGB 11
Anhand von Modellrechnungen fir verschiedene Typen von Bedarfsgemeinschaften machen

Bruckmeier und Becker (2018) deutlich, dass der Leistungsbezug neben dem Stundenlohn
insbesondere vom Erwerbsumfang, der Haushaltskonstellation und der Hohe der Wohnkosten

3 Da die Stundenléhne in den adminstrativen Daten nicht gemessen werden kénnen (Kapitel 2.1), erfolgt die Einteilung in Treatment und
Kontrollgruppe anhand anderer verfligbarer Merkmale, wie der Kategorisierung in Branchen bzw. Regionen nach ihrem Lohnniveau.
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abhangig ist. Entsprechend kann die Bedurftigkeit bei einer erwerbsféahigen Person im Haushalt in der
Regel erst bei Erwerbsumféagen von deutlich mehr als 38 Wochenstunden vermieden werden.
Gleichzeitig sind unter den erwerbstatigen Leistungsbeziehenden jedoch geringfiigige Beschaftigung
und Teilzeitbeschaftigung weit verbreitet. Alleinstehende Vollzeitbeschaftigte, fur die ein
Stundenlohn in Héhe des aktuellen Mindestlohns ausreicht, um den Bezug von Arbeitslosengeld Il zu
tberwinden, machen lediglich 3 Prozent aller erwerbstétigen Arbeitslosengeld-I1-Bezieherinnen und
-Bezieher aus (Abbildung 4.5).

Abbildung 4.5 Verteilung der abhangig erwerbstétigen Leistungsberechtigten nach dem SGB
I1, nach Beschéaftigungsform und Typ der Bedarfsgemeinschaft, April 2019

Single 26 30 112
Alleinerziehend f4ilo) 82
Partner ohne Kind kR 47

Partner mit Kind 64 13 101

0 50 100 150 200 250 300 350

mVollzeit ®Ausbildung = Teilzeit AusschlieBlich geringfiigige Beschéftigung

Quelle: Eigene Darstellung Prognos nach Mindestlohnkommission (2020b) auf Basis der Statistik der Bundesagentur fir
Arbeit.

Deskriptive Analysen der Mindestlohnkommission (2020b) auf Basis der Statistiken der
Bundesagentur fr Arbeit zeigen, dass der durchschnittliche jahrliche Riickgang der Anzahl abhangig
beschéftigter Arbeitslosengeld-11-Bezieherinnen und -Bezieher nach Einfihrung des Mindestlohns
(2015 bis 2019) mit 4,3 Prozent deutlich tiber dem Durchschnitt von 1,5 Prozent in den Jahren vor
Einflhrung des Mindestlohns (2011 bis 2014) liegt. Die deutlichsten Riickgange nach Inkrafttreten
des MiLoG sind in den Jahren 2015 (-4,7 %) und 2019 (-7,2 %) zu verzeichnen. Unmittelbar nach
Mindestlohneinfuhrung gilt, dass die Anzahl der Aufstockerinnen und Aufstocker dort am starksten
rucklaufig war, wo besonders viele Beschaftigte vom Mindestlohn profitieren: Ostdeutschland,
Single-Bedarfsgemeinschaften, Partner-Bedarfsgemeinschaften ohne Kinder und ausschlieBlich
geringfugig Beschéftigte. In den Folgejahren zeigt sich dieses Muster nicht mehr so deutlich.
Allerdings bleibt es dabei, dass Ostdeutschland im Vergleich zu Westdeutschland sowohl prozentual
als auch absolut die groeren Riickgéange an Aufstockerinnen und Aufstockern verzeichnet. Und auch
die Riickgénge der ausschlieBlich geringfugig beschéftigten Aufstockerinnen und Aufstocker fallen
seit 2015 in allen Jahren besonders deutlich aus.

Kausale DiD-Analysen von Bruckmeier und Becker (2018) auf Basis des 1AB-Arbeitsmarktspiegels
kdnnen diese beobachteten Entwicklungen allerdings nicht auf die Mindestlohneinfiihrung
zurlckfihren. Demnach hat der Mindestlohn weder zu einem haufigeren Verlassen des SGB 11-
Leistungsbezugs gefuhrt noch zu veranderten Chancen auf eine Beschaftigungsaufnahme. Vor allem
fur Westdeutschland finden Bruckmeier und Becker (2018) jedoch Hinweise darauf, dass die
Mindestlohneinfiihrung im Jahr 2015 zu haufigeren Wechseln von geringftgiger in
sozialversicherungspflichtige Beschéaftigung innerhalb des Leistungsbezugs gefuhrt hat (Kapitel 5.1).

Zu einem anderen Ergebnis kommt Schmitz (2019) auf Basis der Verdienststatistik der Bundesagentur

fir Arbeit. Er nutzt ebenfalls die regionale Mindestlohnbetroffenheit auf Kreisebene zur
Identifikation kausaler Effekte im Rahmen des DiD-Ansatzes. Gemél seinen Berechnungen hat sich
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die Zahl der Aufstockerinnen und Aufstocker durch die Mindestlohneinfihrung im Jahr 2015 um rund
38.000 Personen reduziert. Als Ursache werden einerseits Einkommenssteigerungen aufgefuhrt,
andererseits Beschaftigungsverluste. Dabei sei bei Aufstockerinnen und Aufstockern mit ,,Midijobs*
der Riickgang deutlicher ausgefallen als bei ,Minijobs“.*> Ausgehend von einem héheren Lohn fihrt
der Mindestlohn mit héherer Wahrscheinlichkeit zum Verlassen des Transferbezugs.

Die qualitativen Befunde von Koch et al. (2020) zeigen, dass bei einigen befragten Akteuren der
Leistungsbezug aufgrund des Mindestlohns verlassen werden konnte. In den Interviews wird jedoch
deutlich, dass die Freibetragsgrenze beim Bezug von Arbeitslosengeld 11 als Problem wahrgenommen
wird, die dem Ziel einer Beschéaftigungsaufnahme entgegensteht und zu Arbeitszeitreduzierung fihrt.

ARMUTSGEFAHRDUNG

Armutsgefahrdung wird in der Regel anhand der relativen Einkommensarmut gemessen. Ebenso wie
beim Transferbezug werden bei der Armutsgefédhrdung die Haushaltsebene und damit auch die
Einkommen anderer Haushaltsmitglieder in die Betrachtung miteinbezogen. Zur Berechnung der
Armutsgefahrdungsschwelle wird das verfiigbare Haushaltseinkommen zugrunde gelegt, wodurch
neben den Bruttoverdiensten weitere Einkommenskomponenten sowie Umverteilungseffekte des
Steuer- und Transfersystems berticksichtigt werden (zu den Auswirkungen des Mindestlohns auf
Haushaltseinkommen siehe Kapitel 4.2). Ein Haushalt gilt als armutgefahrdet, wenn das
entsprechend der Anzahl und dem Alter der Personen im Haushalt gewichtete
Haushaltsnettoeinkommen weniger als 60 Prozent des Medianeinkommens der Gesamtbevdlkerung
betragt. Die bisherige Forschung findet nur minimale Effekte des Mindestlohns auf das Armutsrisiko.

Deskriptive Analysenvon Bruckmeier und Bruttel (2020) auf Basis des PASS-Datensatzes zeigen
einen leichten Riickgang der Armutsrisikoquote der Gesamtbevolkerung zwischen 2014 und 2017
von 15,9 auf 15,6 Prozent. Die Zahl der armutsgeféahrdeten Personen ist hingegen nicht
zurlickgegangen. Fur die erwerbstatige Bevolkerung ist die Armutsrisikoquote im relevanten
Betrachtungszeitraum zwar deutlicher gesunken (8,1 auf 7,2 Prozent), allerdings waren diese
Entwicklungen bereits vor Einfuhrung des Mindestlohns zu beobachten, sodass unklar bleibt, ob und
wenn ja, welcher Effekt tatsdchlich mindestlohninduziert ist.

Flr eine kausale Analyse nutzen Bruckmeier und Becker (2018) ebenfalls PASS-Daten und
vergleichen mittels eines DiD-Ansatzes die Entwicklung des Armutsrisikos von Erwerbstétigen im
Jahr 2015, deren Stundenlohn im Vorjahr unterhalb von 8,50 Euro lag, mit Personen, die einen
Stundenlohn von mehr als 8,50 Euro verdienten. Die Ergebnisse liefern schwache Hinweise auf einen
armutsreduzierenden Effekt der Mindestlohneinfuhrung. Die Analysen sind jedoch noch nicht
abschliel3end, da in den genutzten Daten der Mindestlohn noch nicht vollstandig umgesetzt war.

Bruckmeier und Bruttel (2020) sehen verschiedene Griinde fur die geringen Effekte des Mindestlohns
auf das Armutsrisiko: Erstens ist nur rund ein Funftel aller armutsgefahrdeten Personen in
Deutschland erwerbstétig und kann damit Gberhaupt von einem hdheren Stundenlohn profitieren.
Zweitens leben Niedriglohnbezieherinnen und -bezieher nicht zwangslaufig in armutsgeféahrdeten
Haushalten. Laut PASS-Daten traf dies im Jahr 2014 auf lediglich 27 Prozent der Beschéftigten mit
einem Stundenlohn von weniger als 8,50 Euro zu. Drittens ist Armutsgefahrdung eher eine Folge
niedriger Erwerbsumfénge als niedriger Stundenldhne. Wahrend 2014 das Armutsrisiko von

40 Als Minijobs werden geringfiigige Beschaftigungsverhéltnisse mit einem (regelméaRigen) Monatsentgelt von bis zu 450 Euro bezeichnet.
Bei Midijobs handelt es sich um Beschéaftigungsverhaltnisse im Ubergangsbereich zwischen 450 Euro und derzeit 1.300 Euro. Zum 1.
Juli 2019 wurde die Einkommensobergrenze fur Midijobs von 850 Euro auf 1.300 Euro angehoben.
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Vollzeitbeschéftigten bei gerade mal 3,5 Prozent lag, war jede dritte ausschlief3lich geringfiigig
beschéftigte Person von Armut bedroht. Simulationsrechnungen von Backhaus und Miller (2019)
zeigen, dass vor diesem Hintergrund auch ein Mindestlohn von 12 Euro keine maRRgebliche Reduktion
der Armutsgefédhrdung in Deutschland ausldsen wiirde.

SOZIALE SICHERUNGSSYSTEME

Ehrentraut et al. (2020a) untersuchen die fiskalischen Wirkungen der Einfiihrung des gesetzlichen
Mindestlohns. Sie fuhren Berechnungen mit Hilfe eines Mikrosimulationsmodells auf Basis von
SOEP-Daten fiir den Zeitpunkt unmittelbar nach Mindestlohneinfuhrung durch. Dabei werden
kontrafaktische Stundenléhne und Arbeitszeiten ermittelt, um die Entwicklung der Arbeitsverdienste
im Jahr 2015 fur eine hypothetische Situation ohne Einfuhrung des gesetzlichen Mindestlohns
abzuschatzen. Die kontrafaktischen Werte stellen die Datengrundlage fiir die Modellrechnung ,,ohne
Mindestlohn“ dar, die als Referenzpunkt fiir weitere Modellrechnungen dient. Neben der realen
Situation ,,mit Mindestlohn“ wird dieser Referenzpunkt unter anderem einer Situation mit voll
bindender Lohnuntergrenze gegeniibergestellt, um abzuschatzen, welche GréRRenordnung an
fiskalischen Effekten — entgegen den Beobachtungen im SOEP - bei vollstandiger Compliance
entstehen konnte. Flr das Transfersystem werden so mindestlohninduzierte Entlastungen in Hohe
von ca. 510 bis 810 Millionen Euro ermittelt. Dabei werden die Entlastungen im Bereich ALG Il und
Sozialgeld teilweise durch zusatzliche Belastungen bei Wohngeld und Kinderzuschlag aufgewogen.
Bei den Beitrdgen zu den gesetzlichen Sozialversicherungen kommt es unter den getroffenen
Annahmen durch die Mindestlohneinflihrung zu Einnahmensteigerungen in Héhe von 0,8 bis 1,4 Mrd.
Euro.

Neben den Effekten auf das soziale Sicherungssystem ermitteln Ehrentraut et al. (2020a)
mindestlohninduzierte Einnahmensteigerungen bei der Lohn- und Einkommensteuer (etwa 200 bis
490 Millionen Euro) sowie den indirekten Steuern (rund 290 bis 530 Millionen Euro). Andererseits
entstehen durch den Mindestlohn Einnahmenminderungen bei der Unternehmenssteuer (0,4 bis
1,2 Mrd. Euro).** Der fiskalische Gesamteffekt belduft sich laut den Berechnungen von Ehrentraut et
al. (2020a) auf gut 1,1 bis 2,6 Mrd. Euro gegeniiber der Situation ohne Mindestlohn. Im Vergleich zu
Ex-ante-Schétzungen fallen die Effekte vergleichsweise gering aus, allerdings sind die Ergebnisse
aufgrund unterschiedlicher Betrachtungszeitpunkte, methodischer Herangehensweisen und
getroffener Annahmen nur eingeschrénkt vergleichbar.*

Im Rahmen verschiedener Simulationsrechnungen priifen Ehrentraut et al. (2019) die Auswirkungen
des gesetzlichen Mindestlohns auf die Rentenentwicklung. Sie analysieren dabei zum einen die
potenziellen Effekte des Mindestlohns auf das Rentensystem insgesamt und zum anderen die Effekte
auf individuelle Rentenanspriiche. Im Ergebnis zeigen sie, dass sich selbst unter der Annahme einer
vollstdndigen Umsetzung des gesetzlichen Mindestlohns in der mittleren und langen Frist nur sehr
kleine Effekte ergeben. Die Rentenfinanzen bleiben gemessen an Beitragssatz und Sicherungsniveau
quasi unberthrt (+/- 0,1 Prozentpunkte). Und auch auf individueller Ebene zeigt sich ein begrenzter
Einfluss des Mindestlohns: Zwar kénnen die Rentenanwartschaften der Mindestlohnbeziehenden

41 Fir die Effekte auf die Unternehmenssteuern wurde bei den Simulationsrechnungen ein Korridor fiir die Effekte des Mindestlohns auf
die Unternehmensgewinne zugrunde gelegt. Zunéchst wurde als Obergrenze angenommen, dass sich der Arbeitskostenanstieg
proportional in einer Gewinnschmalerung niederschlagt. Zusétzlich wurde ein Szenario unter der Annahme berechnet, dass sich
lediglich 50 Prozent des Arbeitskostenanstiegs in Gewinnschmalerungen niederschlagen. Die mittlerweile vorliegenden Erkennntnisse
von Bossler et al. (2020) bestétigen, dass es im Zuge der Mindestlohneinfiihrung zu GewinneinbuBen gekommen ist (Kapitel 6.5). Wie
hoch der Riickgang im Verhéltnis zu den mindestlohninduzierten Lohnkostenanstiegen ausgefallen ist, I&sst sich auf dieser Grundlage
jedoch nicht abschatzen. Im Falle eines Riickgangs von weniger als den angenommenen 50 Prozent wiirde der fiskalische Gesamteffekt
entsprechend hoher ausfallen.

42 Fir einen Uberblick zu den Ex-ante-Schétzungen siehe Ehrentraut et al. (2020a).
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(abh&ngig von ihrem vorherigen Lohn) deutlich erhdht werden. Bei langjahriger bzw. dauerhafter
Beschaftigung im Niedriglohnsektor wirden allein durch die Mindestlohneinfihrung und -erhéhung
aber keine armutsvermeidenden Renten erzielt. Dabei ist zu berticksichtigen, dass die Analysen auf
Basis stilisierter Erwerbsbiografien durchgefuhrt wurden und vor allem die Mechanik illustrieren.

443  Zusammenfassung

Die Effekte des Mindestlohns auf die soziale Sicherung in Deutschland sind noch wenig erforscht
(Tabelle 4.5). Die wenigen vorliegenden Kausalanalysen dazu deuten darauf hin, dass der gesetzliche
Mindestlohn die Armutsgefahrdung nicht nennenswert verandert hat, wahrend der Effekt auf den
SGB Il-Leistungsbezug nicht eindeutig ist. Es bleibt zu vermuten, dass unabhéngig von
Datengrundlage, Methodik oder Betrachtungshorizont die Effekte gering bleiben. Fiir den Bezug von
Arbeitslosengeld-11 trotz Erwerbstatigkeit sind weniger die Stundenldhne, sondern viel mehr die
geringe Wochenarbeitszeit, die Zahl der nicht erwerbstétigen Haushaltsmitglieder (zumeist Kinder)
sowie die regional stark unterschiedliche Hohe der Wohnkosten entscheidend (Bruttel 2020). Ein
ahnliches Muster zeigt sich auch mit Blick auf die armutsreduzierende Wirkung des Mindestlohns.
Der Mindestlohn ist damit nur in sehr begrenztem MaRe zur Uberwindung des Transferbezugs oder
des Armutsrisikos geeignet (Bruttel 2020).

Tabelle 4.5 Ubersicht tiber ZielgroRen und Evaluationsergebnissen zu sozialer Sicherung
ZielgréRe Kausaler mindestlohninduzierter Effekt
positiv kein Effekt negativ
SGB Il Bruckmeier und Becker Schmitz (2019)
(2018)
Armutsgefahrdung Bruckmeier und Becker
(2018)

Quelle: Eigene Darstellung Prognos.

Die bisher vorliegenden Simulationsstudien zu den indirekten Effekten auf die sozialen
Sicherungssysteme zeigen unter den getroffenen Annahmen kurzfristig ddmpfende Effekte auf die
Transferausgaben sowie positive Effekte auf die Einnahmenseite der Sozialversicherungen. Auf die
mittel- bis langfristige Rentenentwicklung wirkt sich der Mindestlohn jedoch kaum aus.

4.5 Arbeitsplatzqualitat

Hohere Lohne aufgrund des gesetzlichen Mindestlohns kdnnen die Zufriedenheit der Beschaftigten
bzw. die Arbeitsplatzqualitat erhohen. Die Vergutung bildet dabei aber nur einen Faktor, der die
Arbeitsplatzqualitit beeinflusst. Weitere Arbeitsbedingungen wie z. B. Weiterbildung spielen
ebenfalls eine Rolle.

451  Wirkungszusammenhénge

Mit Blick auf die Auswirkung von hdheren Léhnen auf die Arbeitsplatzqualitat, stehen sich in der
6konomischen Theorie zwei Ansatze gegentiber. Wahrend die Theorie der ausgleichenden
Lohnunterschiede (Compensating Wage Differentials) einen negativen Zusammenhang zwischen
Entlohnung und Arbeitsplatzqualitét sieht, erwartet die High-/Low-Road-Theorie einen positiven
Zusammenhang (Pusch und Rehm 2017). High-Road-Unternehmen setzen entsprechend stérker auf
Qualitatsfuhrerschaft, Innovation, héhere Lohne und langfristige Beschéaftigungsverhéltnisse, Low-
Road-Unternehmen optimieren im Kern Kosten.
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Arbeitsplatzqualitdt kann entweder anhand objektiver Indikatoren wie Léhnen (Kapitel 4.2) oder
Arbeitszeit (Kapitel 5.2) gemessen werden oder anhand subjektiver Indikatoren wie der
Arbeitszufriedenheit (Pusch und Rehm 2017). Effekte auf die Zufriedenheit mit der Entlohnung, der
Arbeit oder dem Leben insgesamt hdngen entscheidend davon ab, wie sich das Arbeitsumfeld bzw.
die Arbeitsbedingungen verandern. Dazu z&hlen auch Weiterbildungsmafinahmen. Aus Sicht der
Unternehmen kdnnen die gestiegenen Arbeitskosten in Folge der Mindestlohneinfiihrung entweder
dazu flhren, dass sie weniger in ihre Beschaftigten investieren, um weitere Kosten zu sparen, oder
aber Anreiz sein, die Qualifikation der Beschaftigten umso mehr zu férdern, um Effizienzreserven zu
heben und mindestlohninduzierte Kostenanstiege auszugleichen. Sowohl die Arbeitsbedingungen als
auch die Arbeitszufriedenheit beeinflussen mittel- bis langfristig die Gesundheit der Beschéftigten.

452  Evaluation
Die Mindestlohneffekte auf die Zufriedenheit der Beschaftigten sind bereits im Rahmen mehrer

kausaler Wirkungsanalysen untersucht worden, die alle einen DiD-Ansatz nutzen und auf
unterschiedlichen Datenquellen beruhen (Tabelle 4.6).
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Tabelle 4.6 Literatur-Ubersicht zu quantitativen Kausalanalysen zur Arbeitsplatzqualitat
Autor (Jahr) Methode* Datenquelle Zeitraum Ergebnisse
ZUFRIEDENHEIT
Bossler und DiD-1 LPP 2013-2015 geringe, aber positive
Broszeit (2017) Effekte auf Entlohnungs-

und Arbeitszufriedenheit
Pusch und DiD-I PASS 2014-2015  positiver Effekt auf Lohn-
Rehm (2017) und Arbeitszufriedenheit
Gulal und DiD-I SOEP 2012-2016 positive Effekte auf
Ayaita (2018) Arbeits-, Entlohnungs-
und Lebenszufriedenheit
Bachmann et al. DiD-1 SOEP 2014-2017 positive Effekte auf
(2020) (DIDID) Zufriedenheit,
insbesondere im unteren
Lohnbereich
ARBEITSBEDINGUNGEN
Bellmann et al. DiD-B IAB-Betriebspanel 2011-2015 kein Effekt auf
(2017b) betriebliches
Weiterbildungsangebot,
geringe Reduktion der
Weiterbildungsintensitat
Bossler et al. DiD-B IAB-Betriebspanel 2011-2016 kein Effekt auf
(2018) betriebliche
Weiterbildungsaktivititen
Bachmann et al. DiD-1 SOEP 2014-2017 keine Effekte auf
(2020) Weiterbildungsbeteiligung
der Beschéftigten
Bossler et al. DiD-B IAB-Betriebspanel 2011-2018 kein Effekt auf
(2020) betriebliche
Weiterbildungsaktivititen
GESUNDHEIT
Hafner und DiD-1 PASS 2012-2015 positive Effekte auf
Lochner (2019) selbsteingeschatzte
Gesundheit
Quelle: Eigene Darstellung Prognos in Anlehnung an Caliendo et al. (2019).

Mit Blick auf die Auswirkungen auf die Arbeitsbedingungen liegen kausale Analysen ausschlieflich zu
Inanspruchnahme und Angeboten von Weiterbildungsmafnahmen vor. Einen weiteren Blick auf
Veranderungen der Arbeitsbedingungen liefern die qualitativen Studien von Koch et al. (2018; 2020),
die zudem den Einfluss des Mindestlohns auf die Zufriedenheit der Beschaftigten untersuchen.
Mdgliche Implikationen des Mindestlohns auf die Gesundheit der Beschaftigten wurden fir

Deutschland bisher kaum untersucht.
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R = Regional, B = Betriebsebene, | = Individuell, O = Berufe. (*) Kombinationen aus R, B, | und andere wie Alter, Geschlecht
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ZUFRIEDENHEIT

Bachmann et al. (2020) zeigen anhand deskriptiver Auswertungen des SOEP nach der regionalen
Eingriffsintensitat (Kaitz-Index) des Mindestlohns, dass sich die Entwicklung der allgemeinen
Zufriedenheit mit dem Leben insgesamt kaum unterscheidet. Unabhangig von der regionalen
Eingriffsintensitat stieg die allgemeine gegenwartige Zufriedenheit von 2014 bis 2016 an und ging
danach bis 2017 etwas zuruck. Die hdchsten Zufriedenheitswerte allerdings werden von den
Befragten aus Regionen mit geringer Mindestlohnbetroffenheit erreicht.

Bossler und Broszeit (2017) untersuchen im Rahmen ihrer kausalen Analyse mittels eines DiD-
Ansatzes auf Basis des Linked Personnel Panels (LPP) des 1AB den Einfluss des Mindestlohns auf die
Entlohnungs- und die Arbeitszufriedenheit. Fur Personen, die von der Mindestlohneinfuhrung
betroffen waren, stellen sie im Vergleich zur Kontrollgruppe einen Anstieg der
Entlohnungszufriedenheit und in geringerem Ausmal auch der Arbeitszufriedenheit fest. Einen
Anstieg der Zufriedenheit mit dem Lohn, ihrer Arbeit insgesamt sowie der Vereinbarkeit von Familie
und Beruf finden zudem Pusch und Rehm (2017) auf Basis von Analysen des PASS. Als mdgliche
Griinde fir die hdhere Zufriedenheit identifizieren sie die Jobaufwertung in der Arbeitsorganisation
und eine Personalpolitik, die auf Motivation setzt.* Gleichzeitig zeigen die Autorinnen und Autoren,
dass die Anforderungen an die Beschéftigten, die vom Mindestlohn betroffen waren, als auch deren
Arbeitsbelastung zugenommen haben. Mittels DiD-Schatzungen auf Grundlage des SOEP bestétigen
auch Gulal und Ayaita (2018), dass der Mindestlohn signifikante positive Effekte auf die Lebens-,
Arbeits- und Entlohnungszufriedenheit hat.

Koch et al. (2018) finden in ihrer qualitativen Studie jedoch verschiedene Beispiele, dass die
Stauchung der Lohnverteilung durch die Einfihrung des Mindestlohns bei Beschaftigten, die bereits
vorher einen Lohn oberhalb der Mindestlohngrenze bezogen haben, zu einer relativen
Verschlechterung ihrer Lohne und damit zu Unzufriedenheit gefuhrt hat. Dies bestatigt sich auch in
der jungeren Untersuchung von Koch et al. (2020): Furr Personen, die direkt vom Mindestlohn
betroffen sind, hatte die hthere Entlohnung positive Effekte auf Leistungsbereitschaft,
Arbeitszufriedenheit und Betriebsklima. Fiir Personen, die nicht direkt vom Mindestlohn betroffen
sind, hat die schlechtere relative Entlohnung hingegen eine Verringerung der Leistungsbereitschaft
nach sich gezogen. Und auch aktuelle quantitative Analysen von Bachmann et al. (2020) auf Basis des
SOEP bestétigen, dass sich die positiven Auswirkungen des Mindestlohns auf die Zufriedenheit vor
allem auf die Beschéftigten im unteren Bereich der Lohnverteilung konzentrieren und damit eher auf
solche, die selbst vom Mindestlohn profitieren. Fiir Personen, die gerade nicht mehr von der
Mindestlohneinfuhrung profitieren, zeigen sich hingegen negative Effekte.

Die Sicht der Unternehmen auf die Arbeitsmotivation ihrer Beschéftigten gibt ein etwas anderes Bild:
Im Rahmen der IAB-QUEST-Befragung gibt die tberwiegende Mehrheit der Betriebe an, dass der
Mindestlohn die Arbeitsmotivation der betroffenen Beschéftigten nicht verandert habe (Bossler und
Jaenichen 2017). Sofern Verdnderungen beobachtet wurden, deuten diese eher auf eine im Zuge der
Mindestlohneinfuhrung gesunkene Motivation hin.

ARBEITSBEDINGUNGEN

Bachmann et al. (2020) vergleichen im Rahmen einer deskriptiven Analyse auf Basis des SOEP die
Entwicklung verschiedener Indikatoren zur Messung der Arbeitsbedingungen fiir drei

4 Gleichzeitig zeigen die Autorinnen und Autoren, dass sowohl die Anforderungen an die Beschaftigten, die vom Mindestlohn profitiert
haben, als auch deren Arbeitsbelastung zugenommen haben.
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Beschaftigtengruppen mit unterschiedlicher regionaler Mindestlohnbetroffenheit (Kaitz-Index).
Kaum Unterschiede zwischen den drei Gruppen zeigen sich mit Blick auf die Entwicklung der
Arbeitsintensitat im Vergleich zum Vorjahr sowie das Empfinden von Eile und Zeitdruck und die
Teilnahme an Weiterbildungsangeboten. Allerdings fallt fur die Beschaftigten in Regionen mit einer
hohen Mindestlohnbetroffenheit die Zunahme der Anzahl an besuchten Weiterbildungen am
deutlichsten aus, was als Hinweis auf einen Mindestlohneffekt gewertet werden kann.

Zahlreiche der von Koch et al. (2018) befragten Betriebe berichten, dass Verdnderungen der
Arbeitsorganisation u. a. bei der Zuordnung der Aufgabenbereiche und der Arbeitsablaufe
vorgenommen wurden. Die befragten Beschaftigten und Betriebsrate empfinden die betrieblichen
MaRnahmen zur Effizienzsteigerung nicht selten als eine Steigerung des Arbeitsdrucks. In der
neueren qualitativen Untersuchung von Koch et al. (2020) berichtet die Mehrheit der Beschaftitgen
jedoch, dass es durch den Mindestlohn keine Veranderungen der Arbeitsbedingungen im Sinne einer
Belastung gegeben habe.

Mit Blick auf die betriebliche Weiterbildung finden Kausalanalysenvon Bellmann et al. (2017b) auf
Basis des IAB-Betriebspanels zwar keine signifikanten Effekte des Mindestlohns auf die Anzahl an
Weiterbildungsmafnahmen von Betrieben. Sie konnen aber negative Effekte auf die
Weiterbildungsintensitét - also den Anteil weitergebildeter Beschaftigter an allen Beschéftigten - fir
Betriebe mit hohem Konkurrenzdruck nachweisen. Differenziert nach Qualitfikationsniveau zeigt
sich, dass der Anteil der weitergebildeten Beschaftigten weniger bei den Geringqualifizierten
zurlickgegangen ist, sondern vor allem bei Beschéaftigten mit mittlerer oder hoher Qualifikation.

Bossler et al. (2018) konnen im Rahmen ihrer Analysen ebenfalls auf Basis des |1AB-Betriebspanels fir
die kurze Frist keine Effekte des Mindestlohns auf die betrieblichen Weiterbildungsaktivitaten
feststellen. Und auch im Rahmen ihrer aktuellen Studie (Bossler et al. 2020), die die Effekte der ersten
Mindestlohnerh6hung mit in den Blick nimmt, zeigen sich keine signifikanten
mindestlohninduzierten Effekte — weder auf die Weiterbildungsaktivitdten noch auf die Bereitschaft
zur Kostentibernahme durch die Betriebe. Allerdings zeigen sich in den Daten unabhéngig vom
Mindestlohn strukturelle Unterschiede in den Weiterbildungsaktivitaten von Betrieben: Nicht vom
Mindestlohn betroffene Betriebe fuhren im Durchschnitt mehr Weiterbildungsmafinahmen fiir ihre
Belegschaft durch und tibernehmen dabei haufiger die Kosten. Mit Blick auf die
Weiterbildungsbeteiligung der Beschaftigten finden auch Bachmann et al. (2020) auf Basis des SOEP
keine Effekte der Mindestlohneinfiihrung. Fir die anderen Indikatoren zur Messung der
Arbeitsbedingungen sind aufgrund geringer Fallzahlen keine kausalen Analysen méglich.

Die Erkenntnisse der Kausalanalysen decken sich mit den Ergebnissen von Koch et al. (2018), die auf
Basis ihrer qualitativen Untersuchung ebenfalls keine konkreten Zusammenhénge feststellen, es wird
lediglich vereinzelt von Verdnderungen des betrieblichen Weiterbildungsangebots berichtet.

GESUNDHEIT

Neben den Auswirkungen auf die Zufriedenheit und die Arbeitsbedingungen werden in der
internationalen wissenschaftlichen Literatur die Mindestlohnwirkungen auf die Gesundheit
untersucht. Fr Deutschland liegt bisher keine systematische Untersuchung zu den
Mindestlohneffekten vor.

Bachmann et al. (2020) zeigen jedoch anhand deskriptiver Auswertungen des SOEP, dass sich die
Zufriedenheit mit der eigenen Gesundheit bei Personen in Regionen mit hoher und mittlerer
Mindestlohnbetroffenheit zwischen 2014 und 2017 verschlechtert und in Regionen mit geringer
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Betroffenheit verbessert hat. Diese Entwicklungen kénnen jedoch nicht auf den Mindestlohn
zurlickgefuhrt werden. Im Gegensatz dazu zeigen die kausalen Analysen von Hafner und Lochner
(2019), dass mit der Einfihrung des Mindestlohns bei Mindestlohnberechtigten die
Wahrscheinlichkeit, die eigene Gesundheit als gut oder sehr gut einzuschéatzen, signifikant
angestiegen ist. Sie finden zudem Hinweise darauf, dass dieser Effekt auf die sinkende
Wochenarbeitszeit zurtickzufuhren ist. Die Analysen basieren auf den Daten des PASS in
Verkniuipfung mit adinistrativen Daten des IAB.

453  Zusammenfassung

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass die vorliegenden kausalen Evaluationsergebnisse
Ubereinstimmend positive mindestlohninduzierte Effekte auf die Zufriedenheit der Beschéftigten
finden (Tabelle 4.7). Mit Blick auf die Arbeitsbedingungen liegen kausale Analysen bisher
ausschlief3lich zur Inanspruchnahme und zum Angebot von Weiterbildungsmal3nahmen vor, die
mehrheitlich keine Effekte der Mindestlohneinfiihrung oder -erhéhung feststellen. Allerdings weisen
Bellmann et al. (2017b) daraufhin, dass Weiterbildungsentscheidungen eher langfristig getroffen
werden und die Effekte des Mindestlohns eventuell durch andere Einflussfaktoren tberlagert
wurden. Inwieweit der Mindestlohn oder die veranderten Arbeitsbedingungen den
Gesundheitszustand der Beschéftigten beeinflusst haben, wurde fur Deutschland bislang kaum
untersucht. Hier besteht Forschungsbedarf. Die einzige Studie, die sich bisher damit auseinander
gesetzt hat, sieht einen positiven Zusammenhang zwischen der Einfiihrung des Mindestlohns und
dem selbsteingeschétzen Gesundheitszustand, was vor dem Hintergrund der ebenfalls positiven
Effekte auf die Zufriedenheit der Beschéftigten als auch der negativen Effekte auf die Arbeitszeit
plausibel erscheint.

Tabelle 4.7 Ubersicht tiber ZielgroRen und Evaluationsergebnisse zur Arbeitsplatzqualitat
ZielgréRe Kausaler mindestlohninduzierter Effekt
positiv kein Effekt negativ
Zufriedenheit Bossler und Broszeit
(2017)

Gulal und Ayaita (2018)
Pusch und Rehm (2017)
Bachmann et al. (2020)
Arbeitsbedingungen Bellmann et al. (2017b)
Bachmann et al. (2020)
)
)

Bossler et al. (2020
Bossler et al. (2018

Gesundheit Hafner und Lochner
(2019)

Quelle: Eigene Darstellung Prognos.
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5. Auswirkungen des Mindestlohns auf den
Arbeitsmarkt

5.1 Beschéftigung

Seit dem Jahr 2010 war der wirtschaftliche Aufschwung nach der globalen Wirtschafts- und
Finanzkrise 2008/2009 auf dem Arbeitsmarkt spilrbar, so dass die Gesamtbeschéaftigung in
Deutschland bis 2014 stetig gewachsen ist (vom Berge et al. 2018; Mindestlohnkommission 2016).
Einzig die geringfugige Beschaftigung in Ostdeutschland hat im Zeitraum von 2010 bis 2014 leicht
abgenommen, wahrend sie in Westdeutschland ann&hernd konstant geblieben ist
(Mindestlohnkommission 2016). Eine positive Wachstumsdynamik der sozialversicherungspflichtigen
Beschaftigung in beiden Regionen fiihrte aber dazu, dass die Beschaftigung insgesamt sowohl in Ost-
als auch Westdeutschland in den flinf Jahren vor der Mindestlohneinfiihrung gestiegen ist.

51.1  Wirkungszusammenhange

Ein Ziel des MiLoG war es, die Beschaftigung in Deutschland nicht zu beeintrachtigen (Deutscher
Bundestag 2014). Genau dies befiirchteten einige Okonominnen und Okonomen, die teilweise
BeschaftigungseinbufZen von bis zu einer Million Arbeitsplatzen vorher gesagt hatten (Arni et al.
2014; Knabe et al. 2014; Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung 2014). Ihre Berechnungen beruhten auf der Annahme, dass Betriebe aufgrund des
Mindestlohns gestiegene Lohnkosten ausgleichen mussen.* In der 6konomischen Theorie besteht
allerdings kein Konsens dariber, ob ein Mindestlohn automatisch zu Beschaftigungsverlusten fuhrt.

Ein auf neoklassischen Annahmen beruhendes Arbeitsmarktmodell prognostiziert in der Regel
negative Beschéaftigungswirkungen eines Mindestlohns (Mindestlohnkommission 2018b; Braun et al.
2017). Hier wird der Markt ublicherweise als friktionslos angenommen, sodass sich der bezahlte Lohn
im Marktgleichgewicht von Arbeitsangebot und -nachfrage einstellt. Ein Mindestlohn, der (iber dem
Gleichgewicht liegt, steigert die Lohnkosten pro Arbeitnehmer und senkt somit die nachgefragte
Arbeit, was einen negativen Beschéaftigungseffekt nach sich zieht.

In einem abgewandelten Wettbewerbsmodell - dem Monopsonmodell - wird zusétzlich von diversen
Marktfriktionen wie imperfekter Marktinformation auf Arbeitnehmerseite oder eingeschrénkter
Pendelbereitschaft ausgegangen (Boeri und van Ours 2013). Dadurch entstehen
Machtungleichgewichte, die zu einer Lohnsetzungsmacht aufseiten der Arbeitgeber filhren kénnen.
Damit konnten Arbeitgeber den Lohn unter das Gleichgewicht driicken. Ein Mindestlohn, der das
Lohnniveau wieder an das Marktgleichgewicht annédhert, kann durch die dann gestiegene angebotene
Arbeit die Beschaftigung erhéhen. Analog zum Wettbewerbsmodell ohne Friktionen senkt ein
Mindestlohn auch im Monopsonmodell die Beschaftigung, wenn er iber dem Marktpreis liegt.

Eine génzlich andere Perspektive bieten keynesianische Arbeitsmarktmodelle
(Mindestlohnkommission 2018b; Herr et al. 2017): Hier wird die Arbeitsnachfrage nicht direkt im
Arbeitsmarkt bestimmt. Vielmehr ergibt sich die Arbeitsnachfrage aus der Produktion, die wiederum

4 Neben erhéhten Lohnkosten kann die Einflihrung des Mindestlohns auch zu erhéhten Kosten infolge zusétzlicher
Dokumentationspflichten fiihren (Kapitel 3.1). Empirische Hinweise auf diesen Kostenfaktor finden sich lediglich in den Befragungen
von Garming (2016) und Spath et al. (2018), die mit Land- und Forstwirtschaft, Hotel- und Gaststattengewerbe sowie dem Garten- und
Landschaftsbau Branchen mit einem hohen Anteil an Saisonarbeiterinnen und Saisonarbeitern in den Blick nehmen. Die Befunde
deuten darauf hin, dass im Zuge der Mindestlohneinfuhrung die geforderten Dokumentationspflichten einige Betriebe in diesen
Branchen vor groRere Herausforderungen stellen als Lohnerhéhungen.
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von der Nachfrage auf dem Gutermarkt abhangt. Gleichzeitig entsteht durch allgemeine
Unsicherheiten bei Entscheidungen sowie imperfektem Wettbewerb ein gewisser Spielraum fir
Unternehmen bei der Preissetzung auf dem Gitermarkt. Dadurch kann der Mindestlohn sogar einen
positiven Effekt haben, weil die Einflihrung erst die gesamtwirtschaftliche Nachfrage und damit auch
die Produktion erh6ht, was wiederum zu héherer Arbeitsnachfrage flhren kann. Gleichzeitig kbnnen
hohere Lohnkosten moglicherweise durch hohere Preise auf dem Gltermarkt ausgeglichen werden.

Abbildung 5.1 Konzeptioneller Uberblick tiber Arbeitsangebot und Arbeitsnachfrage

Arbeits- :
Erwerbspersonenpotenzial
angebot
Erwerbstatige (realisiertes Potenzial) Beschaftigungslose
Erwerbspersonenangebot

Stille
Beschéaftigte Arbeitnehmerinnen und Reserve

Arbeitnehmer Selbst- Regis- im

) standige trierte engeren
Sozialver- Aus- u. Mit- Arbeits- Sinne
sicherungs- schliefllich
pflichtig geringflgig

Beschaftigte Beschéaftigte

helfende lose

Offene Stellen
(nicht
realisierte
Nachfrage)

Besetzte Stellen (realisierte Nachfrage)

Quelle: Eigene Darstellung Prognos auf Basis von (IAQ 2020).

Demnach zeigt die Theorie zwei entgegengesetzte Beschéftigungseffekte des Mindestlohns auf:
Betriebe konnten einerseits ihre Beschaftigung senken, um auf gestiegene Lohnkosten zu reagieren.
Diese Strategie kann auf zwei unterschiedlichen Wegen umgesetzt werden: zum einen in einer
reduzierten Beschaftigtenzahl gegenuiber einem Szenario ohne Mindestlohn und zum anderen in
Form einer reduzierten Arbeitszeit pro Beschaftigtem (Kapitel 5.2). Andererseits kbnnte die
Beschaftigung nach Einfiihrung eines Mindestlohns steigen. Denn im keynesianischen Modell erhdht
eine hohere Nachfrage auf dem Gutermarkt die Produktion und somit die betriebliche
Arbeitsnachfrage. Ist das Arbeitsangebot entsprechend hoch, erhéht sich daraufhin die
Beschaftigung. Kann das Arbeitsangebot die Nachfrage nicht bedienen, wéachst die Anzahl offener
Stellen - die nicht-realisierte Arbeitsnachfrage (Abbildung 5.1, siehe auch Kapitel 5.3).

Die Beschéftigungswirkung héngt von weiteren Anpassungsmechanismen ab. Sofern ein Betrieb
Preissetzungsspielraum hat, kann er die gesteigerten Lohnkosten (teilweise) an seine Kunden
weitergeben (Kapitel 6.3). Zudem kann ein Betrieb seine Investitionen reduzieren (Kapitel 6.2) oder
Gewinneinbuf3en (Kapitel 6.5) in Kauf nehmen, statt die Beschaftigung anzupassen. Wie auch die
Lohneffekte sind die Beschaftigungseffekte davon abhéngig, ob der Mindestlohn gesetzeskonform
umgesetzt wird (Kapitel 3).

Dariiber hinaus kann es infolge der Mindestlohneinfuhrung zu Verschiebungen zwischen den
Beschéftigungsformen kommen: Bei geringfugiger Beschéftigung kann die Geringfugigkeitsgrenze
von 450 Euro pro Monat dazu fuhren, dass eine mindestlohnbedingte Lohnerh6hung bei gleicher
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Arbeitszeit eine Umwandlung in ein sozialversicherungspflichtiges Beschaftigungsverhaltnis nach
sich zieht. Dies wirde sich entsprechend in der jeweiligen Beschéaftigungsentwicklung
niederschlagen. Alternativ kann die Arbeitszeit verringert werden, um den Monatslohn bei
steigendem Stundenlohn konstant zu halten und damit weiter unterhalb der Geringfugigkeitsgrenze
zu bleiben. In der Folge kdnnte es zu Mehreinstellungen kommen, weil die Arbeitszeit nun auf
mehrere Beschaftigte verteilt werden muss.

Die Auswirkungen des Mindestlohns kdnnen also die Fluktuation der Beschéftigten beeinflussen.
Das Konzept der Beschaftigtenfluktuation driickt die Haufigkeit von Zu- und Abgéngen beschaftigter
Personen in Betrieben aus. Die Fluktuation steigt, wenn die Anzahl der Zu- und Abgénge steigt. Unter
Annahme eines mindestlohninduzierten Beschaftigungsriickgangs kann die Fluktuation zunehmen,
wenn sich der Rickgang durch vermehrte Entlassungen zeigt. Andererseits kdnnen weniger Zugange
aufgrund einer vorsichtigeren Neueinstellungspolitik zu einer Minderung der Fluktuation fuhren.

5.1.2 Evaluation

Seit Inkrafttreten des MiLoG haben diverse Studien die Auswirkungen des gesetzlichen Mindestlohns
auf die Beschéaftigung analysiert. Die meisten Untersuchungen betrachten nicht nur die Effekte auf
die Beschaftigung insgesamt, sondern differenzieren nach Beschaftigungsformen, Regionen oder
soziodemografischen Merkmalen. Als Datengrundlage dienen im Wesentlichen VSE / VE-Daten, das
IAB-Betriebspanel oder administrative Daten der Bundesagentur fiir Arbeit. SOEP-Daten, die auf
Haushaltsbefragungen beruhen und in anderen Bereichen der Mindestlohnforschung haufig zum
Einsatz kommen, werden zur Untersuchung von Beschaftigungseffekten kaum genutzt.*®

Kausale Effekte des Mindestlohns auf die Beschéftigung wurden bisher in 14 Studien untersucht, die
in Tabelle 5.1 differenziert nach Methodik, Datenquelle, Betrachtungszeitraum und zentralen
(statistisch signifikanten) Ergebnissen aufgelistet sind. Diese Untersuchungen stiitzen sich, ahnlich
wie in anderen Wirkungsbereichen, im Wesentlichen auf Differenz-von-Differenzen (DiD)-Ansétze
(Kapitel 2.4). Mit Bossler et al. (2020), Friedrich (2020) und Pestel et al. (2020) decken mittlerweile drei
Studien einen erweiterten Betrachtungszeitraum ab, der die erste Mindestlohnerhéhung zum

1. Januar 2017 miteinschlief3t.

4 Caliendo et al. (2018) nutzen das SOEP fur Robustheitschecks.



Auswirkungen des Mindestlohns auf den Arbeitsmarkt

Tabelle 5.1 Literatur-Ubersicht zu quantitativen Kausalanalysen zur Beschiftigung
Autor (Jahr) Methode* Datenquelle Zeitraum Ergebnisse
Gesamtbeschéftigung Weitere Beschéftigungseffekte
Ahlfeldt et al. (2018) DiD-R IEB 2011-2016 Mindestlohneinfihrung
e Minimal positiver Effekt auf die Beschaftigung
Bonin et al. (2018) DiD-R/B VSE, BA, PAAD 2013-2016 Mindestlohneinfihrung Mindestlohneinfihrung
e Geringer negativer Beschaftigungseffekt (-0,5 %) e  Erhéhte Umwandlung geringfiigiger in
e Ruckgang der geringfligigen, kein Effekt auf sozialversicherungspflichtige
sozialversicherungspflichtige Beschéftigung Beschéftigung
Bossler und Broszeit DID-1 LPP 2013-2015 Mindestlohneinfiihrung
(2017) e  Keine Verdnderung des Wechselwillens
von Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmern
Bossler und Gerner DiD-B IAB-Betriebspanel 2011-2016 Mindestlohneinfiihrung Mindestlohneinfiihrung
(2019) e Beschéftigungsriickgang von 1,7 Prozent in e Beschéftigungsriickgang in
betroffenen Betrieben Ostdeutschland, kein Effekt in
Westdeutschland
Bossler et al. (2020) DiD-B |AB-Betriebspanel 2011-2018 Mindestlohneinfihrung Mindestlohneinfiihrung

e Rickgang um 88.000 Beschaftigungsverhaltnisse
Mindestlohnerhéhung
e  Zuwachs um 39.000 Beschaftigungsverhéltnisse

e  Beschaftigungsriickgang getrieben durch
ostdeutsche Betriebe und solche mit
hohem Wettbewerbsdruck

Mindestlohnerhéhung

e  Beschaftigungsanstieg in
Westdeutschland

e  Leicht erhohte Beschaftigtenfluktuation

47 R =Regional, B = Betriebsebene, | = Individuell, O = Berufe. (*) Kombinationen aus R, B, | und andere wie Alter, Geschlecht
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Caliendo et al. (2018) DiD-R VSE 2012-2015 Mindestlohneinfihrung Mindestlohneinfihrung
e  Geringer negativer Beschéftigungseffekt von o Negativer Beschéftigungseffekt um
0,4 Prozent (140.000 Beschaftigungsverhaltnisse) 180.000 geringfiigige
Beschaftigugnsverhéltnisse (-2,8 %)
e  Leicht negativer, aber nicht robuster
Effekt auf sozialversicherungspflichtige
Beschaftigung
Dustmann et al. (2020) DiD-1 IAB-Arbeitsmarktspiegel 2011-2016 Mindestlohneinfihrung Mindestlohneinfihrung
e  Kein Effekt auf die Gesamtbeschéftigung e  Mindestlohnbeschéftigte wechseln
héufiger von kleinen in gréRere Betriebe
mit hdherer Vergiitung
Friedrich (2020) DiD-O IEB, VSE 2012-2017 Mindestlohneinfiihrung Mindestlohneinfiihrung
e 110.000 zusatzliche sozialversicherungspflichtige e  Ricklaufige geringfiigige Beschéaftigung in
Beschéftigungsverhaltnisse Ostdeutschland
o  Kein Effekt auf geringfiigige Beschéftigung Mittelfristige Effekte
Mittelfristige Effekte e  Zunehmend ricklaufige geringfiigige
o  Kein Effekt, weder auf geringfligige noch auf Beschéftigung in Ostdeutschland
sozialversicherungspflichtige Beschéftigung
Garloff (2019) DiD-R (*) BA 2013-2015 Mindestlohneinfihrung Mindestlohneinfihrung
e Hoheres Wachstum bei e Negative Beschaftigungsffekte besonders
sozialversicherungspflichtiger, niedrigeres Wachstum hoch in den Altersgruppen der 25- bis 34-
bei geringfligiger Beschaftigung Jahrigen und der 55- bis 64-Jahrigen
e Kein (robuster) Effekt auf Gesamtbeschéftigung
Holtemdller und Pohle  Panel-Schétzung IAB-Arbeitsmarktspiegel 2010-2015 Mindestlohneinfihrung Mindestlohneinfihrung
(2020) mit Mindestlohn- e  Mindestlohnbedingter Riickgang der geringfiigigen e  Keine Hinweise auf Umwandlung von
»Bite“ Beschaftigung um 67.000 bis 129.000 geringflgiger in
e Zuwachs der sozialversicherungspflichtigen sozialversicherungspflichtige
Beschaftigung um 47.000 bis 74.000 Beschaftigung
Link (2019) DID-R/B ifo-Geschaftsklimaindex 2011-2017 Mindestlohneinfihrung

o  Kein Effekt auf die Beschéaftigung
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Pestel et al. (2020) DiD-R/B VSE, BA, PAAD 2013-2019 Mindestlohneinfihrung Mindestlohneinfihrung
Leichter Beschaftigungsriickgang getrieben von e  Regionen mit schwécherer
spurbarem Rickgang der ausschlief3lich Wachstumsdynamik stérker von
geringfligigen Beschaftigung Beschaftigungsriickgangen betroffen
Kein Effekt auf geringfiigige Beschéaftigung im e  Hinweise auf Umwandlung von
Nebenjob geringflgiger in
Mindestlohnerhéhung sozialversicherungspflichtige
o  Keine zusétzlichen Effekte auf die Beschéftigung Beschaftigung vor allem in kleinen und
mittleren Betrieben
Schmitz (2019) DiD-R BA 2012-2015 Mindestlohneinfihrung
e  Deutlicher Riickgang der geringfiigigen
Beschéaftigung um 200.000 Jobs, kein robuster Effekt
auf sozialversicherungspflichtige Beschaftigung
Stechert (2018) DiD-R (*) BA 2010-2015 Mindestlohneinfiihrung Mindestlohneinfihrung
o  Aufbau sozialversicherungspflichtiger und deutlicher e negativer Beschéftigungseffekt in der
Abbau geringfligiger Beschaftigung Altersgruppe der 15- bis 24-Jahrigen
e  geringer positiver Effekt auf Gesamtbeschéftigung
Quelle: Eigene Darstellung Prognos.
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GESAMTBESCHAFTIGUNG

Deskriptive Analysen zeigen, dass sich der positive Trend der gesamtwirtschaftlichen
Beschaftigungsentwicklung nach der Mindestlohneinfiihrung fortgesetzt hat (Abbildung 5.2). GemaR
Daten der Bundesagentur flr Arbeit lag das Beschaftigungswachstum im Jahr 2015 mit 1,4 Prozent
auf einem sehr ahnlichen Niveau wie in den beiden Vorjahren (Mindestlohnkommission 2020b). In
den drei darauffolgenden Jahren erhdhte sich das Wachstum weiter bis auf 2,0 Prozent. Erst 2019
und damit nach der zweiten Mindestlohnerh6hung fiel die Wachstumsrate wieder auf 1,3 Prozent.

Abbildung 5.2 Gesamtbeschéaftigung in Deutschland, absolut in Millionen (links) und als
Anderungsrate in % (rechts), 2010 bis 2019
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Quelle:  Eigene Darstellung Prognos nach Mindestlohnkommission (2020b) auf Basis der Statistik der Bundesagentur fur
Arbeit.

Allerdings verbergen sich hinter dieser positiven Dynamik der Gesamtbeschéaftigung unterschiedliche
Trends der einzelnen Beschaftigungsformen: Wahrend die ausschlieRlich geringfligige Beschaftigung
seit 2015 dauerhaft zurlickgegangen ist - mit dem starksten Riickgang (3,1 %) unmittelbar nach der
Mindestlohneinfiihrung - hat sich die sozialversicherungsflichtige Beschéftigung positiv entwickelt.
Gestiegen ist auch die Zahl der Menschen, die im Nebenjob gerinfiigig beschaftigt waren.*®

4 Menschen mit geringfiigiger Beschaftigung im Nebenjob werden nicht in der Gesamtzahl der geringfiigig Beschaftigten mitgezahlt,
weil sie bereits in der Zahl der sozialversicherungpflichtig Beschéaftigten enthalten sind.
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Abbildung 5.3 Veranderung der Beschaftigung nach Beschaftigungsform, in % zum Vorjahr,
2015 bis 2019
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Quelle: Eigene Darstellung Prognos nach Mindestlohnkommission (2020b) auf Basis der Statistik der Bundesagentur fur
Arbeit.

Die Beschaftigungsentwicklung 2015 und 2016 unterscheidet sich nach Mindestlohnbetroffenheit
der Branchen* (Mindestlohnkommission 2020b). In den stark vom Mindestlohn betroffenen
Branchen lagen die Wachstumsraten der sozialversicherungspflichtigen Beschéftigung héher als in
wenig betroffenen Branchen. Gleichzeitig sank die geringfuigige Beschaftigung in den hoch
betroffenen Branchen stérker. Diese Beobachtung machen auch Frentzen et al. (2018) auf Basis des
Beschaftigtendatenspeichers® und der VSE. Die Befunde bestatigen sich, wenn statt nach der
Mindestlohnbetroffenheit von Wirtschaftszweigen nach der Mindestlohnbetroffenheit von Betrieben
differenziert wird (Frentzen et al. 2018). Seit 2017 ndhern sich laut den Daten der Bundesagentur fir
Arbeit die Wachstumsraten zwischen hoch und wenig betroffenen Branchen wieder an.

Die Ergebnisse der kausalen Studien decken sich weitgehend mit den deskriptiven Befunden. Alle
Studien mit Ausnahme von Friedrich (2020) finden negative und in ihren EffektgroRen teils starke
Auswirkungen auf die geringfiigige Beschéftigung. Die gefundenen Effekte variieren zwischen
67.000 und 200.000 geringfligigen Beschéaftigungsverhaltnissen. Die starksten Effekte finden Studien,
die den DiD-Ansatz auf regionaler Ebene mithilfe von VSE-Daten anwenden. Dass der Riickgang der
geringfugigen Beschéftigung sich im Zuge der Mindestlohnerh6hung verstérkt hat, lasst sich nicht
nachweisen. Pestel et al. (2020) identifizieren zwar auch tber das Jahr 2016 hinaus einen Riickgang
der geringfligigen Beschéftigung, der aber primar aus den mittelfristigen Auswirkungen der
Mindestlohneinfiihrung resultiert. Friedrich (2020) findet dagegen keine Effekte ausgehend von der
Einfihrung und der Erhéhung des Mindestlohns auf die geringfugige Beschaftigung in Deutschland.
Er untersucht die Wirkung des Mindestlohns als einzige Studie anhand von Berufsgruppen, wahrend
die Ubrigen Analysen die unterschiedliche Relevanz des Mindestlohns auf der Ebene von Regionen,
Betrieben oder Beschéftigten fiir ihre Evaluationen nutzen (Tabelle 5.1).

In Bezug auf mindestlohninduzierte Verédnderungen der sozialversicherungspflichtigen
Beschaftigung sind die Evaluationsergebnisse weniger eindeutig. Hier ermitteln die vorliegenden
Studien positive, negative und auch statistisch insignifikante Effekte des Mindestlohns. Bonin et al.
(2018), Pestel et al. (2020) sowie Schmitz (2019) kommen in ihren methodisch vergleichbaren

49 Zu Branchen mit hoher Mindestlohnbetroffenheit zahlen solche, die im Jahr 2014 den héchsten Anteil an Beschéaftigungsverhaltnissen
mit Stundenldhnen unter 8,50 Euro aufgewiesen haben, siehe Kapitel 2.3 auf Basis von Mindestlohnkommission (2020b, Info-Box 3).

0 Bei dem Beschéftigtendatenspeicher handelt es sich um eine Datenbank, in die monatlich Beschaftigtenangaben der Bundesagentur fiir
Arbeit eingespielt werden Frentzen et al. 2018).
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Analysen - sie nutzen VSE-Daten (Bonin et al. 2018; Pestel et al. 2020)>* bzw. BA-Daten (Schmitz
2019) und einen regionalen DiD-Ansatz - zu dem Ergebnis, dass der Mindestlohn sich nicht auf die
sozialversicherungspflichtige Beschéaftigung ausgewirkt hat. Dies gilt laut Pestel et al. (2020) sowohl
fir die Einfuhrung 2015 als auch fir die Erhéhung des Mindestlohns im Jahr 2017. Die regionalen
DiD-Analysen von Caliendo et al. (2018) auf gleicher Datenbasis fur die kurze Frist deuten dagegen
auf eine negative Wirkung des Mindestlohns auf die sozialversicherungspflichtige Beschaftigung hin,
die allerdings nicht robust ist.

Die ubrigen Studien finden positive mindestlohninduzierte Effekte. Sie nutzen Daten der
Bundesagentur fir Arbeit (Garloff 2019; Stechert 2018) bzw. des darauf aufbauenden 1AB-
Arbeitsmarktspiegels (Holtemdller und Pohle 2020). Friedrich (2020) differenziert auf Basis der VSE
nach vom Mindestlohn betroffene Branchen und berechnet einen kurzfristigen Effekt von zusétzlich
110.000 sozialversicherungspflichtig Beschéftigten, der bis 2017 aber wieder verschwindet. Gemessen
an rund 29 Millionen sozialversicherungspflichtig Beschéftigten fallt aber auch dieser Effekte gering
aus.

Die Forschungsergebnisse zu den mindestlohninduzierten Effekten auf die Gesamtbeschéftigung,
die sich aus sozialversicherungspflichtiger und ausschlief3lich geringfligiger Beschaftigung
zusammensetzt, spiegeln die obigen Befunde wider. Die Mehrheit der Studien identifiziert keine
statistisch signifikanten oder geringe negative Auswirkungen des gesetzlichen Mindestlohn auf die
Beschaftigung in Deutschland insgesamt.®> Negative Beschaftigungseffekte ergeben sich vor allem
aus dem identifizierten Riickgang der geringftigigen Beschaftigung aufgrund des Mindestlohns. Ein
leicht negativer Beschaftigungseffekt lasst sich sowohl in Studien auf regionaler (Pestel et al. 2020;
Bonin et al. 2018; Caliendo et al. 2018) als auch auf betrieblicher Ebene (Bossler und Gerner 2019;
Bossler et al. 2020) unter Verwendung von VSE, SOEP und 1AB-Betriebspanel nachweisen. Den
darunter starksten Riickgang berechnen Caliendo et al. (2018) mit 140.000
Beschaftigungsverhaltnissen. Einen leichten Beschéftigungsriickgang deuten qualitativ auferdem
(Koch et al. 2018; Koch et al. 2020) an.

Pestel et al. (2020) und Bossler et al. (2020) bestétigen den negativen Beschéaftigungseffekt auch fir
die mittlere Frist. Wahrend dieser Befund laut Pestel et al. (2020) aus den mittelfristigen
Auswirkungen der Mindestlohneinfiihrung resultiert, ermitteln Bossler et al. (2020) einen Zuwachs
von 39.000 Beschaftigungsverhaltnissen infolge der Mindestlohnerhéhung im Jahr 2017 und einen
negativen Nettobeschéftigungseffekt von 49.000 Beschaftigungsverhaltnissen bis zum Jahr 2018
durch Verrechnung mit den Beschéftigungsverlusten infolge der Mindestlohneinfiihrung. Neben
unterschiedlichen Datenquellen und Identifikationsstrategien greifen die beiden Studien dabei auf
verschiedene Indikatoren fur die Betroffenheit der Mindestlohnerhéhung zurtick. Wahrend Pestel et
al. (2020) aufgrund datenseitiger Beschrankungen die regionale Betroffenheit von der
Mindestlohneinfiihrung auf Grundlage der VSE 2014 nutzen, greifen Bossler et al. (2020) auf Angaben
der Betriebe zu deren Betroffenheit von der Mindestlohnerh6hung aus dem 1AB-Betriebspanel 2017
zurick.

Weitere Studien ermitteln keine oder leicht positive Auswirkungen des Mindestlohns auf die
Gesamtbeschéftigung. Sie greifen auf andere Datenquellen zurtick. So finden Link (2019) auf Basis
des ifo-Geschaftsklimaindex® fiir die mittlere Frist sowie Garloff (2019) und Dustmann et al. (2020)

51 Bonin et al. (2018) und Pestel et al. (2020) nutzen in ihrer Analyse auch weitere Daten (Tabelle 5.1). Die VSE-Daten werden zentral zur
Berechnung der Mindestlohnrelevanz benutzt.

52 Ahlfeldt et al. (2018) finden einen signifkanten positiven Beschaftigungseffekt, der in seiner EffektgroRe aber sehr gering ausfallt.

58 Der ifo-Geschaftsklimaindex ist ein Friihindikator fiir die konjunkturelle Entwicklung in Deutschland, der auf Basis einer monatlichen
Befragung deutscher Unternehmen vom ifo Institut erstellt wird.
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auf Basis von Daten der Bundesagentur fir Arbeit bzw. des IAB-Arbeitsmarktspiegels fir die kurze
Frist keinen statistisch signifikanten Beschaftigungseffekt. Positive Beschéaftigungseffekte ermitteln
wiederum Stechert (2018) auf Grundlage von Daten der Bundesagentur fiir Arbeit und Ahlfeldt et al.
(2018) mithilfe von IEB-Daten. Die in den beiden Studien gefundenen Effektstérken fallen gleichwohl
gering aus. In der Analyse von Stechert (2018) Uibersetzt sich der mindestlohninduzierte Anstieg der
sozialversicherungspflichtigen bei gleichzeitigem Riickgang der geringfligigen Beschaftigung damit in
einen leicht postiven Effekt auf die Gesamtbeschéftigung.

UBERGANGE ZWISCHEN GERINGFUGIGER UND SOZIALVERSICHERUNGSPFLICHTIGER BESCHAFTIGUNG

Der Mindestlohn hat also zu einem Riickgang der geringfiigigen, aber nicht in gleichem Mal3e zu
einem Riickgang der Gesamtbeschéftigung gefiihrt. Deskriptive ebenso wie kausale Untersuchungen
deuten darauf hin, dass sich dieser Befund zumindest in Teilen mit vermehrten Ubergangen aus
geringfugiger in sozialversicherungspflichtige Beschaftigung erklaren lasst.

Deskriptive Analysen auf Basis des 1AB-Arbeitsmarktspiegels zeigen, dass sich die Zahl der
Ubergénge von geringfligiger in sozialversicherungspflichtige Beschaftigung im Jahr der
Mindestlohneinfuhrung relativ zum Vorjahr verdoppelt hat (Mindestlohnkommission 2020Db). In der
Folgezeit pendelte sich die Anzahl der monatlichen Ubergange wieder auf das Niveau vor der
Mindestlohneinfiihrung ein (vom Berge et al. 2018). Der 1AB-Arbeitsmarktspiegel zeigt, dass die
Ubergénge zu groRen Teilen innerhalb eines Betriebs vorkommen. Dartiber hinaus wird deutlich, dass
die Jobs in der neuen Beschéftigungsform besténdig sind (vom Berge et al. 2016a; vom Berge et al.
2017). Es wird davon ausgegangen, dass die Geringfugigkeitsgrenze entscheidend ist fur die erhohte
Zahl an Ubergangen (vom Berge et al. 2017).

Ubergénge zwischen geringfiigiger und sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung werden
Uberwiegend deskriptiv untersucht. Mit den Studien von Bonin et al. (2018) und Pestel et al. (2020)
liegen auRerdem zwei kausale DiD-Analysen basierend auf Daten des PAAD vor. Bonin et al. (2018)
zeigen, dass die Einflhrung des gesetzlichen Mindestlohns innerbetrieblich zu einer betréchtlichen
Umwandlung von geringfugiger in sozialversicherungspflichtige Beschéaftigung gefiihrt hat und ein
groRer Anteil der Ubergange in einem Bruttomonatsgehalt von tiber 850 Euro, also oberhalb der
damals geltenden Gleitzone fur Midijobs, resultiert. Pestel et al. (2020) bestatigen diese Ergebnisse
auf individueller Ebene der Beschéftigten. Da sich in beiden Analysen keine verstarkten Abgange in
die Arbeitslosigkeit zeigen (Kapitel 5.4), deuten die Kausalanalysen darauf hin, dass die Reduzierung
der geringfligigen Beschéaftigung eher eine Zunahme der sozialversicherungspflichtigen
Beschéftigung als eine Zunahme der Arbeitslosigkeit nach sich gezogen hat.

Diese Anpassungsreaktion bestatigt sich in den beiden qualitativen Studien von (Koch et al. 2018;
Koch et al. 2020): In manchen Betrieben wurde die Arbeitszeit der geringfugig Beschaftigten
reduziert, damit das Monatsgehalt unterhalb der Geringftigigkeitsgrenze blieb. Infolgedessen stellten
einige Betriebe mehr Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter ein. Andere Betriebe berichten, dass ihre
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter die Beschaftigungsform wechselten und nun
sozialversicherungspflichtig angestellt sind, damit die Arbeitszeit konstant gehalten werden kann.

FLUKTUATION DER BESCHAFTIGTEN

Die Betriebe in Deutschland haben auf die Einfiihrung des gesetzlichen Mindestlohns tendenziell
nicht mit Entlassungen, aber mit weniger Neueinstellungen reagiert. Das bestétigen Befragungen von
Betrieben im Rahmen des 1AB-Betriebspanels (Bellmann et al. 2016) ebenso wie die qualitativen
Studien von (Koch et al. 2018; Koch et al. 2020). Die Kausalanalysenvon Pestel et al. (2020)
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unterstiitzen diese Befunde, weil ihrer Untersuchung zufolge der mindestlohninduzierte Riickgang
der geringfiigigen Beschiftigung nachweislich nicht mit erhéhten Ubergangen aus geringfligiger
Beschéftigung in die Arbeitslosigkeit einhergegangen ist. Sie liefern damit Hinweise auf eine
geringere Fluktuation.

Zu einem anderen Ergebnis kommen Dustmann et al. (2020). Sie untersuchen auf Basis des I1AB-
Arbeitsmarktspiegels die Beschéaftigtenfluktuation zwischen Betrieben und identifizieren dabei
Reallokationseffekte von Mindestlohnbeschéftigten von sehr kleinen Unternehmen mit geringer
Entlohnung zu groReren Betrieben mit einem hoheren Anteil sozialversicherungspflichtig
Beschéftigter und héherer Entlohnung. Hintergrund dieser Entwicklung sind laut Dustmann et al.
(2020) mindestlohninduzierte BetriebsschlieBungen besonders von Kleinstbetrieben (Kapitel 6.6).
Bossler et al. (2020) sowie Bossler und Gerner (2019) finden mit anderer Datengrundlage und anderer
Identifikationsstrategie - beide nutzen das IAB-Betriebspanel und einen DiD-Ansatz auf
Betriebsebene - dagegen kaum mindestlohninduzierten Veranderungen von FluktuationsmaRen®
und der Reallokation von Beschéftigten.

Dazu passt, dass Bossler und Broszeit (2017) in ihrer Analyse zur Arbeitszufriedenheit auf Basis des
LPP keinen Einfluss des Mindestlohns auf den Willen von Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern
finden, den Arbeitsplatz zu wechseln. Indizien fur eine Abschwéchung des Wechselwillens liefert die
qualitative Studie von Koch et al. (2020). Mehrere befragte Beschéftigte berichten, dass der finanzielle
Anreiz zu wechseln aufgrund des Mindestlohns gesunken ist. Fiir manche Befragte bieten nun aber
einige Arbeitsplatze eine neue Wechselperspektive, da sie durch den Mindestlohn iberhaupt erst zu
einer finanziellen Alternative wurden. Insgesamt erlauben die Forschungsergebnisse zur
Beschaftigtenfluktuation keine eindeutigen Schlussfolgerungen zu den Wirkungen des Mindestlohns.

BESCHAFTIGUNG NACH REGIONEN

Deskriptive Auswertungen zeigen, dass im Jahr der Mindestlohneinfuihrung die Beschéftigung in
Ostdeutschland mit 0,7 Prozent nur halb so schnell gewachsen ist wie in Westdeutschland
(Mindestlohnkommission 2020b). Die Zuwachsraten der Beschéftigung in Ostdeutschland fielen in
den letzten zehn Jahren stets schwécher aus als in Westdeutschland, die Unterschiede waren sonst
aber deutlich geringer. Auch in den Jahren der Mindestlohnerh6hungen 2017 und 2019 zeigen sich
kaum Unterschiede in der Besché&ftigungsdynamik beider Regionen. Das geringere
Beschéftigungswachstum im Jahr der Mindestlohneinfiihrung in Ostdeutschland ergibt sich zu einem
grofRen Teil aus dem Riickgang der geringfuigigen Beschaftigung, der im Jahr 2015 in Ost- deutlich

5 Laut Bossler et al. (2020) hatte die Einfiihrung des Mindestlohns im Gegensatz zu dessen erster Erhdhung keine Auswirkungen auf die
Beschéftigtenfluktuation. Die Mindestlohnerh6hung hat demnach zu einem Anstieg der Einstellungs- und Fluktuationsraten gefihrt.
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starker als in Westdeutschland ausfiel. Zudem fokussiert sich der Riickgang in Ostdeutschland auf die
vom Mindestlohn betoffenen Branchen.*®

Abbildung 5.4 Veranderung der Beschéftigung nach Region, in %, 2011 bis 2019
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Quelle: Eigene Darstellung Prognos nach Mindestlohnkommission (2020b) auf Basis der Statistik der Bundesagentur fur
Arbeit.

Diese deskriptiven Befunde werden in den vorliegenden Kausalanalysenim Wesentlichen bestatigt.
Friedrich (2020) untersucht mindestlohninduzierte Besché&ftigungseffekte in Ost- und
Westdeutschland auf Grundlage von IEB und VSE anhand von Berufsgruppen. Er nennt
Ostdeutschland den ,Verlierer der Mindestlohnreform (2020, S. 285), weil die laut seinen Analysen
daraus resultierenden kurzfristigen Zuwéchse in der sozialversicherungspflichtigen Beschéftigung auf
Westdeutschland beschrankt sind. Gleichzeitig findet er in den neuen Bundeslédndern einen
mindestlohninduzierten Riickgang der geringfiigigen Beschaftigung, der nach der
Mindestlohneinflihrung weiter steigt von knapp 20.000 (2015) auf gut 50.000 verlorene Arbeitspléatze
im Jahr 2017. Friedrich (2020) bestatigt mit seinen Ergebnissen die Befunde von Bossler et al. (2020),
die den leicht negativen Beschaftigungseffekt bis 2018 auf Bundesebene hauptsachlich auf
Beschaftigungsverluste in ostdeutschen Betrieben mit hohem Wettbewerbsdruck zurtickfihren.

Befragungen von Betrieben in Sachsen und Sachsen-Anhalt weisen trotz der belastbaren kausal-
analytischen Befunde darauf hin, dass weniger ein Abbau von Arbeitsplatzen die zentrale
Anpassungsreaktion darstellt.>® Vielmehr wurden Arbeitszeiten reduziert oder die Arbeit verdichtet
(Bellmann et al. 2017a), Neueinstellungen reduziert (Schubert et al. 2016) oder Preise erhéht
(Brautsch und Schultz 2017), um die gestiegenen Lohnkosten infolge der Mindestlohneinfiihrung zu
kompensieren.

BESCHAFTIGUNG NACH SOZIODEMOGRAFISCHEN MERKMALEN
Desriptive Auswertungen zeigen in Bezug auf bestimmte Altersgruppen, Qualifikationsstufen,

Staatsangehdrigkeiten oder das Geschlecht der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer keine
Auffélligkeiten im Zusammenhang mit der Einfiihrung des Mindestlohns. Unterschiede zwischen den

% Zur Abgrenzung vom Mindestlohn hoch betroffener Branchen siehe Kapitel 2.3 auf Basis von Mindestlohnkommission (2020b).

% Mit Bellmann et al. (2017a), Schubert et al. (2016) bzw. Brautsch und Schultz (2017) liegen drei Betriebsbefragungen vor, die
landerspezifische Beschaftigungswirkungen des Mindestlohns in Sachsen bzw. in Handwerksbetrieben Sachsen-Anhalts untersuchen.
Bei Bellmann et al. (2017a) handelt es sich um eine Abfrage im Rahmen des |AB-Betriebspanels, bei Schubert et al. (2016) um eine
Betriebsbefragung der regionalen Industrie- und Handelskammern und bei Brautsch und Schultz (2017) um eine Befragung der
Handwerksbetriebe in Sachsen-Anhalt durch die regionalen Handwerkskammern.
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einzelnen Gruppen ergeben sich laut (Mindestlohnkommission 2020b) eher aus anderen Faktoren wie
dem demografischen Wandel.

Auch die vorliegenden Kausalanalysenkommen mit Blick auf altersgruppenspezifische Effekte des
Mindestlohns zu keinem eindeutigen Ergebnis. Stechert (2018) identifziert nur flr die 15- bis 24-
Jahrigen negative Auswirkungen des Mindestlohns auf sozialversicherungspflichtige Beschéaftigung
und Gesamtbeschéftigung. Im Gegensatz dazu spricht die Analyse von Garloff (2019) eher dafir, dass
25- bis 34-Jahrige und 55- bis 64- Jahrige die starksten negativen Beschéftigungseffekte infolge der
Mindestlohneinfuhrung verzeichneten. Als mogliche Erklarung fur die unterschiedlichen Befunde
fihrt Garloff (2019) eine unterschiedliche Abgrenzung nicht-mindestlohnberechtigter Personen an,
zu denen auch unter 18-Jahrige ohne abgeschlossene Berufsausbildung und Auszubildende zahlen.
Bonin et al. (2018) und Pestel et al. (2020) nutzen ebenfalls die regionale Mindestlohnbetroffenheit
zur Identifikation, kombinieren in ihren Analysen aber Daten der BA mit der VSE. Ihren
Untersuchungen zufolge hatte der Mindestlohn keine eindeutigen altersspezifischen
Beschaftigungswirkungen. Nennenswerte geschlechtsspezifische Effekte deuten die Analysen von
Bonin et al. (2018) sowie Pestel et al. (2020) ebenfalls nicht an. Zu diesem Ergebnis kommt auch
(Garloff 2019).

Fachkrafte und damit Personen mit mittlerem Qualifikationsniveau sind besonders betroffen von
negativen Beschaftigungseffekten, gerade in geringfugigen Beschaftigungsverhaltnissen (Pestel et al.
2020). Dass der Mindestlohn - wie teilweise erwartet - zu einem Riickgang an Arbeitsplatzen gerade
far Personen mit geringer Qualifikation gefiihrt hat, zeigen die bisherigen Forschungsergebnisse
somit nicht. Auch ein kausaler Zusammenhang zwischen dem Mindestlohn und dem Anteil
routineintensiver und damit prinzipiell automatisierbarer Tatigkeiten innerhalb von Betrieben ist laut
Pestel et al. (2020) nicht feststellbar. Ebenso wenig hat sich der gesetzliche Mindestlohn in
besonderem Maf3e auf Menschen mit ausléandischer Staatsbirgerschaft ausgewirkt (Bonin et al.
2018).

ARBEITSMARKTINTEGRATION VON GEFLUCHTETEN

Auf dem Arbeitsmarkt zeichnet sich seit dem Jahr 2017 ein Beschéftigungswachstum Gefllichteter ab.
Diese deskriptive Entwicklung spiegelt zeitversetzt die zwischen 2008 und insbesondere 2015
gestiegene Zahl gefliichteter Menschen wider, die nach Deutschland kamen. 300.000 Menschen aus
den Hauptasylherkunftslandern gingen im Dezember 2018 einer sozialversicherungspflichtigen
Beschaftigung nach (Bruttel und Ohlert 2020). Dazu kommen rund 70.000 geringfiigig Beschaftigte.
Im Gegensatz zu anderen Beschéftigten arbeiten Gefliichtete Gberdurchschnittlich haufig im
Niedriglohn- und Mindestlohnbereich, fast die Halfte davon geht einer Helfertétigkeit nach. Dadurch
sind Gefliichtete iberdurchschnittlich haufig vom Mindestlohn betroffen.

Eine kausale Evaluation der Auswirkungen des Mindestlohns auf die Arbeitsmarktintegration
Gefluchteter ist aus methodischen Griinden kaum méglich (Ohlert und Bruttel 2018). Erstens gibt es
keine Vergleichsgruppe von Gefliichteten, fir die der Mindestlohn nicht gilt, und auch die
Identifizierung einer moglichst &hnlichen Vergleichsgruppe ist hier mit erheblichen Einschrankungen
verbunden. Zweitens féllt die Mindestlohneinfiihrung zeitlich mit dem Héhepunkt der Zuwanderung
zusammen, so dass die Ergebnisse vermutlich verzerrt werden. Qualitative Untersuchungen deuten
gleichwohl darauf hin, dass der Mindestlohn keine zentrale Hirde im Integrationsprozess
Gefluchteter darstellt (Bruttel und Ohlert 2020). Grdl3ere Probleme bereiten Sprachbarrieren und
nicht nachweisbare oder nicht vergleichbare Qualifikationen der Gefliichteten.
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513  Zusammenfassung

Der gesetzliche Mindestlohn hatte — entgegen der vor Einfihrung des Mindestlohns erstellten
Prognosen einiger Okonominnen und Okonomen - kaum Folgen fr die Beschaftigung in
Deutschland: Die meisten Studien weisen fir die Gesamtbeschéftigung entweder einen statistisch
insignifikanten oder einen geringen negativen Effekt aus. Damit lasst sich weder die Theorie des
neoklassischen oder des Monopsonmodells empirisch bestétigen noch die des keynesiansichen
Modells. Der einzige eindeutige Effekt ist im Rlckgang der geringfligigen Beschéftigung
festzustellen, vor allem in Ostdeutschland. Ein nennenswerter Teil dieses Rlckgangs kann mit
Ubergangen in sozialversicherungspflichtige Beschaftigung erklart werden. Es gibt Hinweise darauf,
dass negative Beschéftigungseffekte weniger aus Entlassungen als vielmehr aus weniger
Neueinstellungen resultieren. Die in ihrer Quantitét geringen identifizierten Beschaftigungseffekte
lassen sich im Wesentlichen auf die Mindestlohneinfiihrung im Jahr 2015 zuriickfihren. Sie wirken
teilweise bis in die mittlere Frist nach. Fir die erste Erh6hung des gesetzlichen Mindestlohns im Jahr
2017, die bislang aufgrund der Datenverfuigbarkeit nur von wenigen Studien abgedeckt wird,
ermitteln die meisten Untersuchungen keine Auswirkungen auf die Beschaftigung in Deutschland.
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Tabelle 5.2 Ubersicht tiber ZielgréRen und Evaluationsergebnisse zur Beschéftigung
ZielgroRe Kausaler Effekt auf die Beschéftigung
positiv kein Effekt negativ
KURZE FRIST BIS 2016 — EINFUHRUNG DES MINDESTLOHNS
Geringfugige Friedrich (2020) Bonin et al. (2018)
Beschaftigung Caliendo et al. (2018)
Garloff (2019)
Holtemoller und Pohle (2020)
Pestel et al. (2020)
Schmitz (2019)
Stechert (2018)
Sozialversicherungs- Friedrich (2020)% Bonin et al. (2018) Caliendo et al. (2018)
pflichtige Beschéaftigung Garloff (2019) Pestel et al. (2020)
Holtemdller und Schmitz (2019)

Pohle (2020)

Stechert (2018)
Gesamtbeschaftigung Ahlfeldt et al. (2018) Dustmann et al. Bonin et al. (2018)
Stechert (2018) (2020) Bossler und Gerner (2019)
Garloff (2019) Bossler et al. (2020)
Caliendo et al. (2018)
Pestel et al. (2020)
MITTLERE FRIST BIS MAXIMAL 2019 — ERHOHUNG DES MINDESTLOHNS
Geringfugige Friedrich (2020) Pestel et al. (2020)
Beschaftigung
Sozialversicherungs- Friedrich (2020) %’
pflichtige Beschéaftigung Pestel et al. (2020)
Gesamtbeschaftigung Link (2019) Bossler et al. (2020)%

Pestel et al. (2020)%°

Quelle: Eigene Darstellung Prognos.

5.2 Arbeitszeit

Fir das Jahr 2014 kurz vor Einfihrung des gesetzlichen Mindestlohns hat die
Mindestlohnkommission (2020b) auf Basis des SOEP fiir Personen mit einem Stundenlohn von unter
8,50 Euro brutto eine durchschnittliche vertragliche Arbeitszeit von 38,0 Stunden und eine
durchschnittliche tatséchliche Arbeitszeit von 40,3 Stunden pro Woche ermittelt. Seit 1991 ist die
durchschnittliche Wochenarbeitszeit bis 2014 in Deutschland stetig gesunken, um insgesamt etwa
drei Stunden (Mindestlohnkommission 2016). Diese Entwicklung ist hauptsachlich auf eine
gestiegene Teilzeitquote zurlckzufiihren. Das gesamtwirtschaftliche Arbeitsvolumen blieb trotz
sinkender Durchschnittsarbeitszeit in der ersten Halfte der 2010er Jahre konstant, was sich durch die
in Kapitel 5.1 beschriebenen Beschaftigungszuwachse erklart (Fuchs et al. 2017).

7 Positiver Effekt auf sozialversicherungspflichtige Beschaftigung lediglich in der kurzen, nicht in der mittleren Frist.

% Bossler et al. (2020) berechnen einen Zuwachs von 39.000 Beschaftigungsverhéltnissen infolge der Mindestlohnerhéhung. Verrechnet
mit den Effekten der Mindestlohneinfiihrung ergibt sich in der mittleren Frist insgesamt aber ein negativer Beeschaftigungseffekt.

5 Pestel et al. (2020) identizieren eine mittelfristigen Beschaftigungsriickgang, aber praktisch keinen zusatzlichen Effekt in der mittleren
gegenuber der kurzen Frist nach Einfihrung des Mindestlohns. Die Autoren fihren ihre Befunde zu den mittelfristigen Auswirkungen
des gesetzlichen Mindestlohns darum im Wesentlichen auf die Mindestlohneinfiihrung zurtick.
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52.1  Wirkungszusammenhange

Die Veranderung der Arbeitszeit als Anpassungsreaktion auf den Mindestlohn gehért aus
theoretischer Sicht zu den Beschéftigungseffekten. Um das Arbeitsvolumen seiner Belegschaft
anzupassen, kann ein Betrieb entweder die Anzahl (Kapitel 5.1) oder die Arbeitszeit der Beschaftigten
(dieses Kapitel) verdndern. Demnach ist der Effekt eines Mindestlohns auf die Arbeitszeit aus
theoretischer Sicht nicht eindeutig (Kapitel 5.1.1). Zu unterscheiden ist der Effekt auf die vertraglich
vereinbarte und die tatsachliche Arbeitszeit. Betriebe kbnnten die vertragliche Arbeitszeit aufgrund
des Mindestlohns herabsetzen, aber die gleiche Arbeitsleistung fordern, sodass es zu einer Reduktion
der bezahlten Arbeitszeit bei gleichzeitigem Anstieg der unbezahlten Uberstunden kommen kann.
Arbeitszeit-Anpassungen vonseiten der Arbeitgeber sind, wie schon bei den Beschéftigtenzahlen,
davon abhangig, ob und inwieweit weitere Anpassungsmafnahmen etwa in Bezug auf Preise (Kapitel
6.3), Investitionen (Kapitel 6.2) oder Gewinne (Kapitel 6.5) den Lohnkostendruck reduzieren.

Doch auch von Arbeitnehmerseite sind Anpassungen méglich: Beschéftigte konnten sich dank der
héheren Stundenléhne fur mehr Freizeit bei gleichem Monatslohn entscheiden. Auf der anderen
Seite kdnnten Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer mit reduziertem Pensum, etwa in Teilzeit, auf
Grund der héheren Stundenléhne ggf. ihre Arbeitszeit erhdhen wollen. Dabei ist die
Geringfligigkeitsgrenze zu beachten: Im Falle der geringfligigen Beschaftigung kann der Mindestlohn
bei gleicher Arbeitszeit den Monatslohn (iber die Geringfugigkeitsgrenze von 450 Euro im Monat
heben. Das Uberschreiten dieser Grenze - und damit die Pflicht zur Zahlung von
Sozialversicherungsbeitréagen - lasst sich mit reduzierter Arbeitszeit vermeiden.

5.2.2 Evaluation

Die Auswirkungen des gesetzlichen Mindestlohns wurden bereits im Rahmen mehrerer Evaluationen
untersucht. Finf Studien haben mindestlohninduzierte Effekte auf die Arbeitszeit mithilfe von DiD-
Ansatzen analysiert (Tabelle 5.3). Die Studien basieren auf dem SOEP oder dem IAB-Betriebspanel,
die sich aufgrund verschiedener Erhebungsverfahren in den abgeleiteten Arbeitszeiten unterscheiden
konnen (Kapitel 2.1). Die erste Mindestlohnerh6hung im Januar 2017 ist lediglich in den Analysen von
Bachmann et al. (2020) abgedeckt. Alle anderen Studien bilden nur die Effekte der
Mindestlohneinfiihrung in der kurzen Frist ab.
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Tabelle 5.3 Literatur-Ubersicht zu quantitativen Kausalanalysen zur Arbeitszeit
Autor (Jahr) Methode®® Datenguelle Zeitraum Effekte auf die Arbeitszeit
Bachmann et DiD-R SOEP 2014-2017 e  Geringer Riickgang der
al. (2020) (DiDiD) vertraglichen und der

tatséchlichen Arbeitszeit mit
steigender regionaler

Eingriffstiefe des Mindestlohns

e  Stérkere Effekte bei Erhdhung als
bei Einfiihrung des Mindestlohns

e Unklare Befunde bei
Uberstunden

o  Kein Effekt bei DiD-I bis 2017

Bonin et al. DiD-I SOEP
(2018)

2013-2016 e Rickgang der vertraglichen
Arbeitszeit sozialversichererungs-

pflichtig Beschéftigter um

5 Prozent (1,7 Stunden) im Jahr

2015, aber kein Effekt bis zum

Jahr 2016

o  kein Arbeitszeit-Effekt bei

geringfugiger Beschaftigung

o tatséchliche Arbeitszeit

unveréndert

Bossler und DiD-B  1AB-Betriebspanel
Gerner (2019)

2011-2016 e Rickgang der vertraglichen
Arbeitszeit von

Vollzeitbeschaftigten um

0,4 Prozent (9 Minuten) in

betroffenen Betrieben

e Kein Effekt im Jahr 2016

Burauel et al. DiD-I SOEP
(2018) (DiDID)

2012-2016 e Rickgang der vertraglichen
Arbeitszeit sozialversicherungs-

pflichtig Beschéaftigter um

5 Prozent 2015, aber kein Effekt

bis 2016

Caliendo et al. DiD-R SOEP
(2017)

2012-2015 e Rickgang der vertraglichen
Arbeitszeit um 3,5 Prozent bei

Beschaftigten im untersten

Quintil der Lohnverteilung

e Kein eindeutiger Effekt auf

tatsachliche Arbeitszeit

Quelle: Eigene Darstellung Prognos.

Die deskriptiven Analysen der Mindestlohnkommission (2020b) auf Basis des SOEP zeigen fur
Beschaftigte im Mindestlohnbereich lediglich geringe Verédnderungen der Arbeitszeit im Jahr der
Mindestlohneinfihrung. Ein kontinuierlicher Riickgang der vereinbarten wie auch der tatséchlichen
Arbeitszeit ist zwischen den Jahren 2014 und 2019 bei den geringfuigig Beschaftigten zu beobachten.
Einen deutlich stérkeren Riickgang der bezahlten Arbeitsstunden um das Jahr der

8 R =Regional, B = Betriebsebene, I = Individuell, O = Berufe. (*) Kombinationen aus R, B, I und andere wie Alter, Geschlecht
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Mindestlohneinfiihrung weisen die VSE / VE-Daten aus (Mindestlohnkommission 2020b). Demnach
reduzierte sich selbst bei Vollzeitbeschéaftigten im Mindestlohnbereich im Jahr 2015 die
durchschnittliche Arbeitszeit mit drei Stunden pro Woche merklich. Im Jahr 2018 erreichte dieser
Werte aber wieder das Niveau von 2014. Durchgehend riicklaufig ist dagegen die Arbeitszeit
geringfugig Beschaftigter. Dieser Befund deckt sich mit den deskriptiven Ergebnissen auf Basis des
SOEP. Die Arbeitszeiten werden in den beiden Datensatzen unterschiedlich ermittelt, auf3erdem wird
der Mindestlohnbereich unterschiedlich abgegrenzt (Kapitel 2.2).

Abbildung 5.5 Arbeitszeit von Beschaftigten mit Stundenléhnen im Mindestlohnbereich auf
Basis des SOEP, in Stunden, 2014 bis 2018

Vertragliche Wochenarbeitszeit

Geringfligige Beschaftigung 13,1

12,9
I 131
0 5 10 15 20 25 30 35 40 45

m2014 m2015 ®2016 2017 =2018

Quelle: Eigene Darstellung Prognos nach Mindestlohnkommission (2020b) auf Basis des SOEP.

Erlauterung:  Beschaftigte im Mindestlohnbereich sind fir das Jahr 2014 solche mit vertraglichen Stundenl&hnen unter
8,50 Euro, in den Jahren 2015 und 2016 sind es Beschaftigte im Lohnintervall bis zu 8,54 Euro pro Stunde, in
den Jahren 2017 und 2018 im Lohnintervall bis zu 8,88 Euro pro Stunde.

Die Mindestlohnforschung liefert mit Bachmann et al. (2020), Pusch und Rehm (2017), Wanger und
Weber (2016) sowie Bellmann et al. (2016) weitere deskriptive Analysen zur Entwicklung der
Arbeitszeiten. Sie weisen trotz unterschiedlicher Datenquellen Ubereinstimmend auf einen Riickgang
im Jahr der Mindestlohneinfiihrung 2015 hin und nehmen dabei unterschiedliche Personengruppen
in den Blick. Auch qualitative Studien (Koch et al. 2018; Koch et al. 2020) deuten darauf hin, dass eine
Senkung der Arbeitszeiten zu den haufigeren Anpassungsreaktionen gehort. In einigen Féllen wird
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die Geringfuigigkeitsgrenze als Grund fiir die Arbeitszeitreduktion angegeben (Koch et al. 2018). Die
Befunde auf Basis des SOEP von Bachmann et al. (2020) geben Hinweise darauf, dass kurzfristige
Arbeitszeitsenkungen von Beschéaftigten mit Stundenldhnen unterhalb der Mindestlohnschwelle in
den Folgejahren in Teilen womdglich wieder riickgéngig gemacht wurden.

Die deskriptiven Befunde der Arbeitszeitreduktion im Jahr der Mindestlohneinfiihrung lassen sich in
Kausalanalysennur teilweise auf den gesetzlichen Mindestlohn zurickfihren. Belastbare empirische
Evidenz gibt es fiir einen mindestlohninduzierten Riickgang der vertraglichen Arbeitszeit im Jahr
2015. Dass der Mindestlohn die vertragliche Arbeitszeit im Jahr der Mindestlohneinfiihrung gesenkt
hat, belegen Bonin et al. (2018) und Burauel et al. (2018) fur sozialversicherungspflichtig Beschaftigte
(- 5,1 %) auf individueller Ebene, Caliendo et al. (2017) fir den unteren Bereich der Lohnverteilung

(- 3,5 %) auf regionaler Ebene sowie Bossler und Gerner (2019) fiir Vollzeitbeschéaftigte (-0,6 %) auf
Betriebsebene. Ein Rlickgang der Arbeitszeit geringfiigig Beschéftigter aufgrund des gesetzlichen
Mindestlohns lasst sich dagegen nicht nachweisen. Allerdings sind solche Berechnungen aufgrund
geringer Fallzahlen mit methodischen Einschrankungen verbunden (Bonin et al. 2018; Bachmann et
al. 2020).

Weder Bonin et al. (2018), Burauel et al. (2018) noch Bossler und Gerner (2019) finden
mindestlohninduzierte Effekte auf die vertragliche Arbeitszeit im Jahr 2016. Ihre Befunde deuten also
darauf hin, dass Arbeitszeitverklirzung eine rein kurzfristige Anpassungsreaktion ohne mittelfristige
Auswirkungen war. Zu einem anderen Ergebnis kommen Bachmann et al. (2020) in ihren DiD-
Analysen auf regionaler Ebene. Sie finden einen negativen mindestlohninduzierten Effekt auf die
vertragliche Arbeitszeit der Beschéftigten in vom Mindestlohn starker betroffenen Regionen, der
nicht nur in der kurzen, sondern auch in der mittleren Frist signifikant ist und mit der Erhdhung des
Mindestlohns im Jahr 2017 sogar weiter steigt. Er resultiert vor allem aus einem Riickgang der
Arbeitszeit bei jenen Beschéftigten, die in Teilzeit arbeiten oder den unteren 40 Prozent der
Verteilung des Monatseinkommens angehéren. Unter Anwendung eines individuellen statt
regionalen Ansatzes bestatigen sich diese Schatzergebnisse nicht. Bachmann et al. (2020) finden fur
Personen mit einem Stundenlohn unterhalb des Mindestlohnniveaus keine Effekte auf die
vertragliche Arbeitszeit, weder durch die Einfuhrung noch durch die Erh6hung des gesetzlichen
Mindestlohns.

Im Gegensatz zu den anderen Studien identifizieren Bachmann et al. (2020) dariiber hinaus negative
Auswirkungen auf die tatsachliche Arbeitszeit. Sie sinkt aufgrund des Mindestlohns stéarker als die
vertragliche Arbeitszeit. Bonin et al. (2018) sowie Caliendo et al. (2017), die die tatsachliche
Arbeitszeit ebenfalls auf Basis des SOEP untersuchen, finden fiir diese Zielgro3e hingegen keine
Effekte. Ihre Datenbasis reicht anders als bei Bachmann et al. (2020) nur bis maximal 2016.

Die Differenz der vertraglichen und der tatséchlichen Arbeitszeit im SOEP interpretieren Bachmann
et al. (2020) und Bonin et al. (2018) als MaR fiir die geleisteten Uberstunden. Die Ergebnisse von
Bachmann et al. (2020) deuten somit auf einen Riickgang der Uberstunden hin, wihrend der Befund
von Bonin et al. (2018), dass die Mindestlohneinfuhrung zwar die vertragliche, nicht aber die
tatsachliche Arbeitszeit reduziert hat, als Hinweis auf eine erhéhte Zahl an Uberstunden interpretiert
werden konnte. Kausal nachgewiesen werden konnen diese Hinweise allerdings nicht. Uberstunden
lassen sich generell nur schwer messen.

Mindestlohninduzierte Senkungen der tatséchlichen Arbeitszeit kobnnten sich auf das
gesamtwirtschaftliche Arbeitsvolumen auswirken. Laut Fuchs et al. (2017) hat sich das
Arbeitsvolumen auch nach der Mindestlohneinfiihrung erhoht, was als Folge steigender
Beschaftigungszahlen interpretiert wird. Kausale Ergebnisse liegen dazu bislang nicht vor. Bonin et al.
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(2018) und Bachmann et al. (2020) berechnen anhand ihrer Befunde zur Arbeitszeitverkiirzung einen
- wenngleich aufgrund unterschiedlicher Abgrenzungen nicht direkt vergleichbaren - kurzfristigen
Riickgang um umgerechnet 13.500 bis 79.000 Vollzeitstellen. Beschéaftigungseffekte (Kapitel 5.1)
werden in diesen Berechnungen nicht beriicksichtigt. Die Mindestlohnkommission (2020b) rechnet
vor dem Hintergrund der bislang ermittelten, allenfalls niedrigen Beschaftigungs- und
Arbeitszeiteffekte lediglich mit leicht negativen Auswirkungen des Mindestlohns auf das
Arbeitsvolumen.

523  Zusammenfassung

Die Mindestlohneinfuhrung hatte einen negativen Effekt auf die vertragliche Arbeitszeit. Das
bestatigen nahezu alle vorliegenden Kausalanalysen und zeigen damit, dass Arbeitszeitreduktion in
Betrieben eine wichtige Anpassungsstrategie an den gesetzlichen Mindestlohn war. Die Forschung
liefert bislang aber keine eindeutigen Ergebnisse, inwieweit es sich bei der Arbeitszeitanpassung um
eine rein kurzfristige oder eine mittelfristige Reaktion handelte und inwieweit auch die tatsachliche
Arbeitszeit betroffen war. Die Auswirkungen der Mindestlohnerhéhung sind bislang lediglich in der
Analyse von Bachmann et al. (2020) berticksichtigt und damit kaum erforscht. Bachmann et al. (2020)
ermitteln je nach Identifikationsstrategie fir die Mindestlohnerhéhung einen negativen bzw. einen
neutralen Effekt auf die vertragliche Arbeitszeit. Schlussfolgerungen tiber mindestlohninduzierte
Effekte auf Uberstunden und Arbeitsvolumen lassen sich auf Basis der bisherigen Untersuchungen
kaum treffen.

Tabelle 5.4 Ubersicht iber ZielgréRen und Evaluationsergebnisse zur Arbeitszeit
ZielgréRe Kausaler Effekt auf die Beschaftigung
positiv kein Effekt negativ
Vertragliche Arbeitszeit Bachmann et al. (2020)  Bachmann et al. (2020) mit
mit DiD-I DiD-R

Bonin et al. (2018)

Bossler und Gerner (2019)

Burauel et al. (2018)

Caliendo et al. (2017)

Tatséchliche Arbeitszeit Bonin et al. (2018) Bachmann et al. (2020)
Caliendo et al. (2017)

Quelle: Eigene Darstellung Prognos.

5.3 Offene Stellen

Offene Stellen sind ein Mal3 fiir die nicht realisierte Arbeitsnachfrage. Im Jahr 2014 waren 485.000
offene Stellen gemeldet, etwa jede Fiinfte davon in vom Mindestlohn hoch betroffenen Branchen.®
In den beiden Jahren vor Einfuhrung des MiLoG ist die Zahl der offenen Stellen gestiegen
(Mindestlohnkommission 2020b). Das gilt sowohl fiir Ost- als auch Westdeutschland und tber alle
Qualifikationsstufen hinweg.

61 Zur Abgrenzung vom Mindestlohn hoch betroffener Branchen siehe Kapitel 2.3.
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53.1  Wirkungszusammenhange

Wenn das Arbeitsangebot der Erwerbspersonen die Arbeitsnachfrage von Unternehmen nicht
bedienen kann, steigt die Zahl der offenen Stellen. In der 6konomischen Theorie ist der Effekt des
Mindestlohns auf die Zahl der offenen Stellen nicht eindeutig und ergibt sich - in Abhangigkeit von
der Compliance (Kapitel 3.3) — aus dem Zusammenspiel von Arbeitsangebot und Arbeitsnachfrage
(Kapitel 5.1.1). Im neoklassischen Modell wiirde ein Mindestlohn, der oberhalb des
Gleichgewichtslohns liegt, die Arbeitsnachfrage senken und damit tendenziell auch die Zahl der
offenen Stellen. Hebt der Mindestlohn im Monopsonmodell das Lohnniveau wieder auf den
Gleichgewichtslohn an, steigt damit das Arbeitsangebot, so dass mehr freie Stellen besetzt werden
kénnen. Ausgehend von einer aufgrund des Mindestlohns erhéhten Arbeitsnachfrage im
keynesianischen Modell kdnnte die nicht-realisierte Arbeitsnachfrage andererseits steigen, wenn die
Nachfrage nach Arbeitskraften nicht gedeckt werden kann.

Neben der Konjunktur hangt die Arbeitsnachfrage u. a. von der Arbeitszeit (Kapitel 5.2) und der
Arbeitsproduktivitat (Kapitel 6.1) ab. Zudem kann der Mindestlohn zu Rigiditaten im
Einstellungsprozess fuhren (Bossler et al. 2018). Wenn Lohnsteigerungen im Zuge des Mindestlohns
mit hoheren Anforderungen an die Bewerberinnen und Bewerber einhergehen, erschwert dies die
Besetzung offener Stellen und lasst deren Zahl tendenziell steigen. Auf der anderen Seite macht der
Mindestlohn offene Stellen, die bislang geringer vergltet wurden, attraktiver. Wenn dadurch mehr
Bewerberinnen und Bewerber Interesse an einer offenen Stelle haben, lassen sich diese schneller
besetzen.

5.3.2 Evaluation

Die Auswirkungen des gesetzlichen Mindestlohns auf offene Stellen wurden bislang kaum
untersucht. Deskriptive Analysen der Mindestlohnkommission (2020b) anhand von Daten der
Bundesagentur fir Arbeit zeigen einen positiven Trend in der Zahl offener Stellen zwischen den
Jahren 2014 und 2019 fur alle Qualifikationsniveaus. Die Zahl der offenen Stellen ist im Zeitraum von
2013 his 2019 schneller gewachsen als die Beschéaftigung und hat im Vergleich dazu vor allem im Jahr
2016 an Dynamik gewonnen. Letzteres zeigen Bossler et al. (2020) auf Basis der 1AB-
Stellenerhebung.®?

6 Im Rahmen der 1AB-Stellenerhebung werden Betriebe zu ihrer letzten Neueinstellung eines sozialversicherungspflichtig Beschaftigten
befragt. Bei dieser Erhebung handelt es sich um eine représentative Betriebs-Befragung des 1AB, die Informationen zu
Arbeitsnachfrage und betrieblichen Rekrutierungsprozessen liefert (Bossler et al. 2019).
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Abbildung 5.6 Entwicklung des Bestands an gemeldeten offenen Stellen, April 2013 bis 2019
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Quelle: Eigene Darstellung Prognos nach Mindestlohnkommission (2020b) auf Basis der Statistik der Bundesagentur fir
Arbeit.

In den hoch betroffenen Branchen zeigt sich ein leicht unterdurchschnittlicher Anstieg im Jahr der
Mindestlohneinfuhrung wie auch in den Jahren, in denen der gesetzliche Mindestlohn erhdht wurde
(Mindestlohnkommission 2020b). Knapp jede flinfte offene Stelle entfiel in den vergangenen Jahren
auf diese Wirtschaftszweige. Besonders in Ostdeutschland kénnen brancheniibergreifend immer
mehr Stellen nicht besetzt werden. In beiden Regionen wurde der gro3te Anstieg fur Helferinnen und
Helfer verzeichnet. Absolut betrachtet ist die nicht-realisierte Arbeitsnachfrage mit rund zwei
Dritteln allerdings am gréf3ten fur die Qualifikationsstufe der Fachkrafte.

Auf Grundlage der 1AB-Stellenerhebung liefern Giirtzgen et al. (2016) deskriptive Evidenz dafir, dass
die geforderte Qualifikation von Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern auf Mindestlohnniveau nach
der Mindestlohneinfuhrung gestiegen ist. Bei Stellen mit einer Vergiitung von 8,50 Euro pro Stunde
haben sich demnach sowohl das vonseiten der Betriebe geforderte formale Qualifikationsniveau wie
auch dartber hinaus gehende Anforderungen nach oben verschoben.

Bossler et al. (2020) bieten die bisher einzige Kausalanalyse zu mindestlohninduzierten Effekten auf
offene Stellen. Auf Basis der IAB-Stellenerhebung kdnnen sie mithilfe eines regionalen DiD-Ansatzes
keine Evidenz finden, dass der Mindestlohn Auswirkungen auf die Entwicklung offener Stellen in
Deutschland hatte. Das gilt sowohl fiir deren absolute Zahl als auch das Verhaltnis zwischen offenen
Stellen und Beschéftigung.

533  Zusammenfassung

Der derzeitige Forschungsstand deutet darauf hin, dass der Mindestlohn keine Auswirkungen auf die
Zahl der offenen Stellen in Deutschland hatte. Dieser Befund scheint vor dem Hintergrund der
geringen Beschaftigungseffekte des Mindestlohns (Kapitel 5.1) plausibel. Gleichwohl wurde dieser
Wirkungszusammenhang erst in einer Kausalanalyse untersucht. Empirisch lassen sich maégliche
Rigiditadten im Einstellungsprozess infolge des Mindestlohns somit ebenso wenig nachweisen wie
Veranderungen der nicht-realisierten Arbeitsnachfrage infolge etwaiger angebots- und
nachfrageseitiger Verschiebungen.

5.4 Arbeitslosigkeit

2,9 Millionen Menschen waren im April 2014 arbeitslos gemeldet (Mindestlohnkommission 2020b).
Die Zugénge aus sozialversicherungspflichtiger Beschéftigung in die Arbeitslosigkeit nahmen in den
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Jahren 2013 und 2014 unter Berlicksichtigung saisonaler Trends leicht ab, weil es in den wenig vom
Mindestlohn betroffenen Branchen weniger Ubergénge dieser Art gab.% In den hoch betroffenen
Branchen bleibt der Wert der Ubergange auf gleichem Niveau. Ubergange von Arbeitslosigkeit in
Beschéftigung werden im MiLoG in manchen Fallen als Ausnahmeregelung definiert: Um die
Beschaftigungschancen von Langzeitarbeitslosen nicht zu beeintréchtigen, gilt der Mindestlohn in
den ersten sechs Monaten der Beschéftigung nicht fur Arbeitsverhéltnisse von solchen
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern, die unmittelbar vor Beginn der Beschéftigung langer als ein
Jahr arbeitlos waren (8 22 Abs. 4 MiLoG).

54.1  Wirkungszusammenhange

Die registrierten Arbeitslosen ergeben zusammen mit den Erwerbstétigen und der sogenannten
stillen Reserve das Erwerbspotenzial, also das gesamtwirtschaftliche Arbeitsangebot (Abbildung 5.1).
Demnach kann ein Mindestlohn - sofern vollstandig umgesetzt (Kapitel 3.3) - sowohl iber die
Arbeitsnachfrage als auch Uiber das Arbeitsangebot die Zahl der Arbeitslosen beeinflussen. Im Falle
negativer (positiver) Beschaftigungseffekte des Mindestlohns (Kapitel 5.1.2), erhéht (senkt) sich bei
gleichbleibendem Arbeitsangebot die Arbeitslosigkeit. Ein Beschaftigungsriickgang wiirde die
Ubergange aus Beschéftigung in Arbeitslosigkeit steigen lassen. Auf der anderen Seite kann der
Mindestlohn das Arbeitsangebot verandern. Der Mindestlohn kénnte Personen, die vor der
Mindestlohneinfiihrung der stillen Reserve angehdrten und damit weder beschaftigt noch als
arbeitslos registriert waren, einen Anreiz zur Arbeitssuche bieten. Dies ware vor allem dann der Fall,
wenn der bisherige Lohn im Gegensatz zum Mindestlohn nicht den individuellen Anspriichen genligt
hat (Mindestlohnkommission 2016).

Fur Langzeitarbeitslose besteht dieser finanzielle Anreiz zumindest in den ersten sechs Monaten
nach Besché&ftigungsaufnahme aufgrund der Ausnahmeregelung nicht. Denkbar wéren sogenannte
Drehtireffekte, wenn neu eingestellte, ehemals Langzeitarbeitslose nach sechs Monaten entlassen
und durch neue Langzeitarbeitslose ersetzt wiirden, um die Mindestlohnpflicht zu umgehen (vom
Berge et al. 2016b).

54.2 Evaluation

Neben deskriptiven Analysen beschéftigen sich funf Studie mit den kausalen Effekten des
Mindestlohns auf die Arbeitslosigkeit (Pestel et al. 2020; Bonin et al. 2018; Garloff 2019; Schmitz
2019; Anlfeldt et al. 2018). Wie in der Mindestlohnforschung tblich stiitzen sie sich auf DiD-Ansétze.
Einzig (Umkehrer und vom Berge 2020) nutzen in ihrer Untersuchung zur Ausnahmeregel fur
Langzeitarbeitslose eine Regressionsdiskontinuitatsanalyse (RD-Analyse, Kapitel 2.4).

83 Zur Abgrenzung vom Mindestlohn hoch betroffener Branchen siehe Kapitel 2.3 auf Basis von Mindestlohnkommission (2020b).

106



Auswirkungen des Mindestlohns auf den Arbeitsmarkt

Tabelle 5.5 Literatur-Ubersicht zu quantitativen Kausalanalysen zu Arbeitslosigkeit
Autor (Jahr) Methode® Datenquelle Zeitraum Ergebnisse
Ahlfeldt et al. DiD-R IEB 2011-2016 Ricklaufige
(2018) Arbeitslosenguote in

Regionen mit hoher
Mindestlohnbetroffenheit

Bonin et al. (2018) DiD-R

VSE, BA, PAAD

2013-2016

Kein Effekt auf Zahl der
Arbeitslosen und Abgénge
in Arbeitslosigkeit

Garloff (2019) DiD-R (*)

BA

2013-2015

Kein robuster positiver
Effekt auf Arbeitslosigkeit

Pestel et al. (2020) DiD-R/B

VSE, BA, PAAD

2013-2019

Arbeitslosigkeit
unverandert infolge der
Mindestlohneinfiihrung

und -erh6hung

Schmitz (2019) DiD-R

BA

2012-2015

Kein Effekt auf nicht-
erwerbstétige Personen
mit ALG-11-Bezug

Umkehrer und vom RD, DiD
Berge (2020)

BA

2011-2015

Kein Effekt auf
Beschéftigungssituation
Langzeitarbeitsloser

Quelle: Eigene Darstellung Prognos.

Deskriptive Auswertungen von Daten der Bundesagentur fur Arbeit zeigen kontinuierlich ricklaufige
Arbeitslosenzahlen zwischen 2014 und 2019 (Mindestlohnkommission 2020b), In den Jahren 2015
und 2016 sank die Zahl der Arbeitslosen um 3,4 bzw. 3,5 Prozent. In den Jahren danach fiel der

Riickgang mit negativen Anderungsraten von iiber 6 Prozent noch starker aus. Dieser Trend zeigt sich
in den neuen ebenso wie in den alten Bundeslandern, féallt in Ostdeutschland aber deutlich héher aus

als in Westdeutschland.

Abgange aus sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung in die Arbeitslosigkeit waren vor ebenso
wie nach der Mindestlohneinfiihrung riicklaufig (Mindestlohnkommission 2020b). Dieser Riickgang
speist sich auch aus einer Abnahme in vom Mindestlohn wenig betroffenen Branchen®, wahrend die
Abgange in Arbeitslosigkeit in den hoch betroffenen Branchen konstant blieben. Veranderungen
dieser ZielgroéRe in vom Mindestlohn hoch betroffenen Wirtschaftszweigen zeigen sich in den Jahren
von dessen Einfuhrung und Erh6hung also nicht. Auch nach Qualifikationsniveau getrennt gibt es
keine Auffalligkeiten. Die deskriptiven Statistiken — weder zu Arbeitslosenzahlen noch zu Abgangen
in die Arbeitslosigkeit - geben insgesamt also keine Hinweise auf mindestlohnbedingte

Verénderungen.

8 R =Regional, B = Betriebsebene, I = Individuell, O = Berufe. (*) Kombinationen aus R, B, I und andere wie Alter, Geschlecht
8 Zur Abgrenzung vom Mindestlohn hoch betroffener Branchen siehe Kapitel 2.3 auf Basis von Mindestlohnkommission (2020b).
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Tabelle 5.6 Arbeitslosigkeit nach soziodemografischen Merkmalen, Bestand und als Veranderung zum Vorjahresmonat in %, 2014 bis 2019

Deutschland Bestand (April), in Tausend Verdnderungen zum Vorjahresmonat (April), in %
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2015 2016 2017 2018 2019
Insgesamt 2.938 2.837 2.737 2.562 2.378 2.224 -3,4 -35 -6,4 -7,2 -6,5
Westdeutschland 2.090 2.040 2.000 1912 1.782 1.684 -2,4 -2,0 -44 -6,8 -5,5
Ostdeutschland 848 797 738 650 596 540 -6,0 -7,5 -11,9 -8,3 -9,5
Geschlecht Frauen 1.340 1.289 1.224 1.142 1.060 981 -3,8 -51 -6,7 -71 -75
Manner 1.597 1.549 1514 1421 1.318 1.243 -3,1 -2,2 -6,2 -7,2 -5,7
Alter 15-17 Jahre 6 6 6 6 6 5 -2,9 16,8 -1,8 -9,5 -9,6
18-24 Jahre 251 228 228 219 199 189 -9,0 -0,1 -4,0 -9,4 -4,7
25-54 Jahre 2.095 2.024 1.939 1.807 1.665 1541 -3,4 -4,2 -6,8 -7,9 -7.4
55-64 Jahre 588 579 564 528 505 482 -1,4 -2,7 -6,3 -4,3 -4,5
65 Jahre und &lter 4 5 6 8 9 11 35,2 8,4 32,5 20,9 21,8
Staatsange- Deutsch 2.405 2.269 2.108 1.896 1.739 1.599 -5,6 -7,1 -10,1 -8,3 -8,0
horigheit EU 163 180 192 189 178 173 10,0 6,9 -1,8 -5,7 -2,8
Nicht-EU 365 383 432 471 455 445 4,8 12,6 9,2 -3,5 -2,2

Quelle: Mindestlohnkommission (2020b) auf Basis der Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit.
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Inwieweit der Mindestlohn kausale Effekte hatte, haben bislang finf Studien mithilfe von Differenz-
von-Differenzen-Analysen untersucht. Sie bestatigen im Wesentlichen die deskriptiven Befunde und
finden keinen Effekt des Mindestlohns auf die Arbeitslosigkeit. Dafiir nutzen sie Daten des PAAD
(Bonin et al. (2018; Pestel et al. 2020) , SOEP (Bonin et al. (2018) oder der Bundesagentur fiir Arbeit
(Bonin et al. 2018; Garloff 2019; Schmitz 2019) und analysieren Veranderungen auf regionaler und
individueller Ebene. Weder die Arbeitslosenzahl noch die Ubergange aus Beschéaftigung in
Arbeitslosigkeit haben sich diesen Analysen zufolge aufgrund der Einfilhrung oder Anhebung des
Mindestlohns verandert. Garloff (2019) berechnet zundchst einen mindestlohninduzierten Anstieg
der Arbeitslosigkeit im Jahr 2015, der sich im Rahmen verschiedener Modellspezifikationen aber nicht
als robust erweist. Auch differenziert nach soziodemografischen Merkmalen finden Bonin et al.
(2018) keine mindestlohninduzierten Effekte, zumindest nicht in der von ihnen betrachteten kurzen
Frist bis 2016. Pestel et al. (2020) untersuchen als bislang einzige Kausalanalyse mittelfristige
Auswirkungen des Mindestlohns auf Arbeitslosenzahlen und die Ubergangswahrscheinlichkeit von
Beschaftigung in Arbeitslosigkeit, die auch die erste Mindestlohnerhéhung miteinschliefzen.
Signifikante Effekte zeigen sich auch in ihren Analysen nicht.

Ahlfeldt et al. (2018) ist die einzige Untersuchung, die statistisch signifikante Effekte findet. Sie
ermitteln auf Basis der IEB in der kurzen Frist bis 2016 einen Rickgang der Arbeitslosenquote in
Regionen mit héherer Mindestlohnbetroffenheit. Als Begriindung fiihren die Autoren einen
Uberdurchschnittlichen Anstieg des Beschéftigungsniveaus in vom Mindestlohn stark betroffenen
Kreisen an.®® . Die Mehrheit der Evaluationen legt aber nahe, dass der gesetzliche Mindestlohn die
Arbeitslosigkeit in Deutschland nicht veréndert hat.

Gleiches gilt fur die Auswirkungen des Mindestlohns auf die Arbeitslosigkeit bestimmter Gruppen.
Einzig Bonin et al. (2018) stellen einen leichten mindestlohninduzierten Riickgang der Ubergéange aus
sozialversicherungspflichtiger, nicht aber aus geringfligiger Beschaftigung in Arbeitslosigkeit fest.
Pestel et al. (2020) wenden die gleiche Methode auf einen erweiterten Betrachtungszeitraum an und
finden keine Veranderungen aufgrund des Mindestlohns, weder bei Ubergangen aus der
geringfligigen noch aus der sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung in Arbeitslosigkeit.5” Sie
finden dartber hinaus keine mindestlohninduzierten Effekte auf die Zahl an Arbeitlosen im
Rechtskreis des SGB 111 (Arbeitslosengeld) oder SGB |1 (Arbeitslosengeld I1). Dieses Ergebnis
bestatigt fur Empfangerinnen und Empfanger von Arbeitslosengeld 11 auch Schmitz (2019).

AUSNAHME FUR LANGZEITARBEITSLOSE

Laut Umkehrer und vom Berge (2020) wurde vor der Mindestlohneinfiihrung ein Drittel der neuen
Beschaftigungsverhaltnisse Langzeitarbeitsloser unter 8,50 Euro pro Stunde entlohnt. 42 Prozent der
Beschaftigungsverhaltnisse wurden innerhalb der ersten sechs Monate gekundigt. Laut
Mindestlohngesetz sind Langzeitarbeitslose in den ersten sechs Monaten nach
Beschaftigungsaufnahme vom gesetzlichen Mindestlohn ausgenommen. Interviews mit ehemals
Lanzeitarbeitslosen ergeben aber, dass nur ein Viertel von ihnen diese Ausnahmeregelung kannte und
hochgerechnet nur 1,4 Prozent der Langzeitarbeitslosen von der Ausnahme (berhaupt Gebrauch

Die Autoren zeigen auBerdem, dass in vom Mindestlohn stark betroffenen Kreisen das Erwerbspersonenpotenzial im Jahr 2015
aufgrund verstarkter Nettoabwanderung gesunken ist. Insgesamt scheint aber die Erhéhung des Beschaftigungsniveaus diesen Effekt
zu kompensieren und ausschlaggebend fiir den identifzierten Riickgang der Arbeitslosenquote zu sein.

67 Eine mogliche Ursache der unterschiedlichen Befunde von Pestel et al. (2020) und Bonin et al. (2018) kénnte in deren unterschiedlichen
Betrachtungszeitrdumen bis 2018 bzw. bis 2016 liegen.
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machte (vom Berge et al. (2016b). % Das entspricht 350 von insgesamt 25.000
Beschaftigungseintritten Langzeitarbeitsloser pro Monat. Tatsachlich genutzt werden
schatzungsweise noch weniger. Dass die MiLoG-Ausnahmeregelung die Beschéftigungssituation
Langzeitarbeitsloser verandert hat, ist vor diesem Hintergrund nicht zu erwarten.

Anhand verschiedener kausal-analytischer Methoden - die Autoren nutzen je nach ZielgréRle
Regressionsdiskontinuitéts- sowie DiD-Designs — belegen vom Berge et al. (2016b), dass der
Mindestlohn und seine Ausnahmeregelung fur Langzeitarbeitslose keine Auswirkungen auf
Entlohnung und Beschéftigungschancen dieser Personengruppe hatte. Weder werden
Langzeitarbeitslose systematisch h&ufiger unter Mindestlohn bezahlt als Kurzzeitarbeitslose, fur die
diese Ausnahmeregelung nicht gilt, noch werden sie haufiger eingestellt oder (nach sechs Monaten
vor Ablauf der Frist gemaR § 22 Abs. 4 MiLoG) héufiger entlassen. Die Autoren kommen insgesamt zu
dem Schluss, dass von der Ausnahmeregelung kaum Gebrauch gemacht wird. Sie finden Hinweise
dafir, dass es sowohl von Arbeitgeber- wie auch von Arbeitnehmerseite nicht ausreichend Anreize
gibt, die Ausnahmeregelung zu nutzen. Interviews mit Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern von
Jobcentern deuten aufRerdem darauf hin, dass die Ausnahmeregelung an den spezifischen Bedarfen
und Herausforderungen bei der Betreuung Langzeitarbeitsloser vorbeigehe.

543  Zusammenfassung

Nach den bisherigen Forschungsergebnissen hatte der Mindestlohn keinen Effekt auf die
Arbeitslosigkeit (Tabelle 5.7). Dies gilt sowohl fiir die Zahl der Arbeitslosen insgesamt als auch fir
Subgruppen nach Rechtskreisen des SGB 11 und SGB Il1. Ebensowenig hat der gesetzliche
Mindestlohn zu einem Anstieg von Ubergangen aus Beschaftigung in Arbeitslosigkeit gefiihrt. Sofern
die Literatur Hinweise auf mindestlohninduzierte Anderungen findet, deuten diese auf einen leicht
negativen Effekt hin. Die mittelfristigen Auswirkungen des Mindestlohns hat bislang lediglich eine
Studie untersucht, die weder bei Einfilhrung noch Erh6hung des gesetzlichen Mindestlohns eine
Veranderung der Arbeitslosigkeit feststellt. Die Befunde korrespondieren mit den obigen
Ergebnissen, dass der Mindestlohn zu allenfalls geringen Beschaftigungsriickgédngen gefuhrt hat und
der mindestlohninduzierte Riickgang geringfuigiger Beschaftigung aus Ubergéngen in
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung resultiert (Kapitel 5.1). Ubergange auRRerhalb des
Erwerbspersonenangebots (out of labour force) wie etwa in die stille Reserve wurden nicht explizit
untersucht (Kapitel 5.1.1). Von der Ausnahmeregelung fur Langzeitarbeitslose gingen keine Effekte
aus. Sie scheint kaum genutzt zu werden.

8 Damit die Ausnahme in Kraft tritt, muss ein Langzeitarbeitsloser eine Bescheinigung seines Arbeitslosenstatus beantragen und sie dem
neuen Arbeitgeber aushandigen, damit dieser im Bedarfsfall nachweisen kann, dass die Vergutung unter Mindestlohn gerechtfertigt ist.
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Tabelle 5.7 Ubersicht tiber ZielgroRen und Evaluationsergebnisse zur Arbeitslosigkeit
ZielgroRe Kausaler mindestlohninduzierter Effekt
positiv kein Effekt negativ
Arbeitslosigkeit Pestel et al. (2020) Ahlfeldt et al. (2018)
Bonin et al. (2018)
Garloff (2019)
Schmitz (2019)
Vergiitung und vom Berge et al. (2016b)

Beschaftigungschancen Ex-
Langzeitarbeitsloser

Quelle: Eigene Darstellung Prognos.

5.5 Selbststandigkeit, freie Mitarbeit und Leiharbeit

In den funf Jahren vor der Mindestlohneinfiihrung ist die Zahl der solo-selbststdndigen

Unternehmen von 1,25 Millionen (2010) auf knapp 1,15 Millionen (2014) gesunken (Lubczyk et al.
2020). Solo-Selbststandige beschaftigen keine weiteren Personen. An einem solo-selbststandig
gefiihrten Unternehmen kdnnen aber mehrere Personen als Miteigentiimerinnen und Miteigenttimer
beteiligt sein. Der Riickgang der Solo-Selbststéndigkeit kénnte u. a. auslaufenden Férdermalinahmen
flr arbeitslose Unternehmensgriinderinnen und -griinder oder der starken Konjunktur geschuldet
gewesen sein (Bossler und Hohendanner (2016). Bundesweit erhoht hat sich bereits seit kurz nach der
Jahrtausendwende dagegen die Zahl der freien Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter (Bossler und
Hohendanner (2016). Sie sind ebenfalls selbststandig und im Rahmen von Werk- oder
Dienstvertragen als Einzelpersonen in Betrieben tatig (Bossler und Hohendanner (2016).

551  Wirkungszusammenhange

Als Unternehmer haben Selbststdndige keinen Anspruch auf den gesetzlichen Mindestlohn. Dennoch
kann der Mindestlohn die Selbststédndigkeit beeinflussen: Der Mindestlohn kann fur Selbststandige
mit geringen Verdiensten ein Anreiz sein, in ein Angestelltenverhaltnis zu wechseln. Andererseits
versuchen Betriebe womdglich den Mindestlohn fur Beschéftigte zu umgehen durch den Rickgriff
auf freie Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter bzw. auf Werkvertrdge mit Selbststandigen, die nicht
nach Mindestlohn verglitet werden miissen (contracting out, Lubczyk et al. (2020)).

Auch ein Anstieg der Leiharbeit ist in diesem Zusammenhang denkbar, denn Leiharbeiterinnen und
Leiharbeiter sind flexibel einsetzbar, fur Entlassungen und Einstellungen fallen potenziell weniger
organisatorische Kosten an (Bossler et al. 2020). Sie sind bei einem Verleihunternehmen angestelit,
arbeiten fur einen begrenzten Zeitraum aber in einem Entleihunternehmen (Bossler et al. (2020). Die
Arbeitnehmeriiberlassung zahlt zu den Wirtschaftszweigen, die von der Ubergangsregelung
Gebrauch machten (Kapitel 4.3): In Ostdeutschland lagen die Branchenmindestléhne zunéchst unter
Mindestlohnniveau. Derzeit gilt fir Leiharbeitsfirmen ein tariflicher Branchenmindestlohn, der mit
10,15 Euro in West- und 9,88 Euro in Ostdeutschland den derzeitigen gesetzlichen Mindestlohn von
9,35 Euro Ubersteigt (Stand: 1. Juli 2020). Das betriebliche Kostenkalkil beim Ruckgriff auf Leiharbeit
unterscheidet sich damit von Werkvertrégen.

55.2 Evaluation

Die kausalen Ergebnisse beziehen sich im Bereich Selbststandigkeit auf die Analyse von Lubczyk et al.
(2020), im Bereich der freien Mitarbeit auf Bossler und Hohendanner (2016), Bossler et al. (2018) und
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Bossler et al. (2020). Bossler et al. (2018) und Bossler et al. (2020) untersuchen daruber hinaus die
Effekte auf Leiharbeit. Alle vier Studien fiihren DiD-Analysen durch (Tabelle 5.8). Zur Solo-
Selbststéandigkeit liegen mit Lubczyk et al. (2020) bislang lediglich Untersuchungen der kurzen Frist
vor, die sich auf das Mannheimer Unternehmenspanel (MUP) stiitzen. Analysen mit erweitertem
Betrachtungszeitraum sind aufgrund datenseitiger Beschrankungen des MUP bislang nicht mdglich
(Lubczyk et al. 2020).% Bossler et al. (2020) nutzen in ihren Analysen das |1AB-Betriebspanel und
kdénnen damit einen l&ngeren Zeitraum abdecken. Die gleiche Datenquelle verwenden Bossler und
Hohendanner (2016) und Bossler et al. (2018).

Tabelle 5.8 Literatur-Ubersicht zu quantitativen Kausalanalysen zu Selbststandigkeit
Autor (Jahr) Methode™ Datenquelle Zeitraum Ergebnisse
(Lubczyk et al. 2020) DiD-R/B MUP 2014-2016 Riickgang solo-

selbststandiger

Unternehmen

Bossler et al. (2018) DiD-B |AB-Betriebspanel 2011-2016 Kein Effekt auf freie
Mitarbeit (auf3er 2016)

und Leiharbeit

Bossler et al. (2020) DiD-B |AB-Betriebspanel 2011-2018 Kein Effekt auf freie
Mitarbeit und

Leiharbeit

(Bossler und DiD-B |AB-Betriebspanel 2013-2015 Kein Effekt auf den
Hohendanner 2016) betrieblichen Einsatz

von freier Mitarbeit

Quelle: Eigene Darstellung Prognos.

Deskriptive Analysen auf Basis des MUP zeigen, dass nach der Einflihrung des Mindestlohns die
Anzahl der solo-selbststandigen Unternehmen ebenso wie der Unternehmen mit abhéngig
Beschaftigten weiter abgenommen hat. Solo-Selbststéndigkeit ist je nach Branche unterschiedlich
stark verbreitet. Eine Uberdurchschnittlich starke Rolle spielt sie in vom Mindestlohn hoch
betroffenen Wirtschaftszweigen (Abbildung 5.7).”* Solo-Selbststandigkeit machte hier im Jahr 2014
einen Anteil von 11 Prozent, in den Jahren 2015 und 2016 einen Anteil von 10 Prozent an der
Gesamtbeschéftigung aus (Mindestlohnkommission 2020b). Gesamtwirtschaftlich war in diesen
Jahren nur jede/r Sechste solo-selbststandig. Besonders verbreitet ist Solo-Selbststédndigkeit in
bestimmten Dienstleistungsbranchen mit Anteilen von Gber 30 Prozent. Aufféllige Verdnderungen im
Jahr der Mindestlohneinfiihrung zeigen sich nicht.

8 Das MUP umfasst Informationen zum Status von Unternehmen wie ,aktiv, ,geschlossen (ohne Insolvenz)“, ,insolvent® und ,inaktiv“.
Der Status ,inaktiv“ [asst sich allerdings erst im Nachhinein erfassen. Als inaktiv gekennzeichnete Unternehmen kénnen darum nur mit
einer Verzdgerung von rund drei Jahren identifiziert werden.

0 R =Regional, B = Betriebsebene, I = Individuell, O = Berufe. (*) Kombinationen aus R, B, | und andere wie Alter, Geschlecht

" Zur Abgrenzung vom Mindestlohn hoch betroffener Branchen siehe Kapitel 2.3.
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Abbildung 5.7 Anteil Solo-Selbststandiger an der Gesamtbeschaftigung in ausgewahlten vom
Mindestlohn hoch betroffenen Wirtschaftszweigen, in %, 2014 bis 2016

Dienstleistungen aus Sport, Unterhaltung und Erholung

Sonstige wirtschaftliche Dienstleistungen
Hausmeisterdienste

Herstellung, Verleih und Vertrieb von Filmen etc.; Kinos
Reparatur von Gebrauchsgutern

Werbung

Personenbefdrderung in der Binnenschifffahrt

Betrieb von Taxis

Spiel-, Wett- und Lotteriewesen

Gastronomie

Verlagswesen (ohne Software)

Beherbergung
Herstellung von Back- und Teigwaren 2014
2015

Private Wach- und Sicherheitsdienste
m2016

Sonstige Post-. Kurier- und Expressdienste

Alle hoch betroffenen Wirtschaftszweige m‘ﬁ
0% 10% 20% 30% 40%

Quelle: Eigene Darstellung Prognos nach Mindestlohnkommission (2020b) auf Basis des MUP.

Die kausalen Befunde deuten aber auf einen leichten Riickgang der Solo-Selbststandigkeit aufgrund
des Mindestlohns hin. Das zeigen fiir die kurze Frist bis 2016 Lubczyk et al. (2020) auf Basis des MUP
mit unterschiedlichen DiD-Designs. Die Analysen zeigen einen mindestlohninduzierten Riickgang der
Solo-Selbststandigkeit in solchen Branchen, in denen Solo-Selbststandigkeit weniger verbreitet ist.
Gleichzeitig weisen die Befunde auf einen Anstieg solo-selbststandiger Unternehmen im
Dienstleistungssektor hin. Die Effekte sind somit branchenspezifisch ausgepragter, aggregiert bleibt
ein leicht negativer Effekt des Mindestlohns auf die Solo-Selbststandigkeit. Die Zahl der solo-
selbststandigen Personen sinkt dieser Studie zufolge weniger stark als die Zahl der solo-selbststandig
geflihrten Unternehmen. Somit dirfte sich infolge des Mindestlohns die Zahl der an einem solo-
selbststandig gefuhrten Unternehmen beteiligten Personen erhéht haben.

Keine oder allenfalls geringe Auswirkungen hatte der Mindestlohn auf freie Mitarbeit. Die bisherigen
Evaluationen zu dieser ZielgroRe unterscheiden sich zwar nicht hinsichtlich Datengrundlage und
Methodik, Bossler et al. (2020), Bossler et al. (2018) sowie Bossler und Hohendanner (2016)
betrachten allerdings unterschiedliche Zeitraume. Mindestlohninduzierte Verdnderungen auf den
Anteil freier Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter in Betrieben im Jahr der Mindestlohneinfihrung 2015
finden weder Bossler et al. (2018) noch Bossler und Hohendanner (2016). Einen
mindestlohninduzierten Anstieg des Anteils freier Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter finden -
wenngleich in seiner Effektgro3e gering - Bossler et al. (2018) dagegen fur das Jahr 2016, der sich
Uber den gesamten Betrachtungszeitraum von 2015 bis 2016 allerdings nicht hélt. Nennenswerte
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Auswirkungen auf freie Mitarbeit in der mittleren Frist bis zum Jahr 2018 zeigen sich auch laut
Bossler et al. (2020) nicht.”

Infolge des gesetzlichen Mindestlohns ebenfalls unverandert ist kurz- und mittelfristig der Anteil der
Leiharbeiterinnen und Leiharbeiter in Betrieben (Bossler et al. 2018; Bossler et al. 2020). Die
qualitative Studie von Koch et al. (2018) weist darauf hin, dass aufgrund der seinerzeit héheren
Branchenmindestlohne in der Arbeitnehmeriiberlassung der Rickgriff auf Leiharbeit in den
Entleihunternehmen zu einer Verschlechterung des Betriebsklimas fiihren kann, wenn
Festangestellte lediglich mit dem gesetzlichen Mindestlohn vergltet werden.

553  Zusammenfassung

Die Einfuhrung des gesetzlichen Mindestlohns hat zumindest in der kurzen Frist zu einem Riickgang
der Solo-Selbststandigkeit gefiihrt. Die Effektgrofien fallen jedoch gering aus und der Riickgang
konzentriert sich vermutlich auf Branchen, in denen Selbststéndigkeit bereits vor der Einflihrung des
Mindestlohns keine groRRe Rolle spielte. Der Mindestlohn kénnte dort also als Anreiz gewirkt haben,
von der Solo-Selbststédndigkeit in die abhangige Beschéaftigung zu wechseln, denn Selbststéandige
fallen nicht in den Anwendungsbereich des MiLoG. Dass Betriebe zur Umgehung des gesetzlichen
Mindestlohns vermehrt auf Werkvertrage, freie Mitarbeit oder Leiharbeit zuriickgreifen, zeigt sich
anhand der bisherigen Analysen nicht (Tabelle 5.9), weder kurz- noch mittelfristig. Hinweise auf
contracting out-Effekte der Mindestlohneinfiihrung finden sich allein fiir den Dienstleistungssektor.

Tabelle 5.9 Ubersicht tiber ZielgroRen und Evaluationsergebnisse zur Selbststandigkeit
ZielgréRe Kausaler Effekt auf die Beschaftigung
positiv kein Effekt negativ
Solo-Selbststéndigkeit Lubczyk et al. (2020)
Freie Mitarbeit Bossler et al. (2018)

Bossler et al. (2020)
(Bossler und
Hohendanner 2016)

Leiharbeit Bossler et al. (2018)
Bossler et al. (2020)

Quelle: Eigene Darstellung Prognos.

5.6 Ausbildung und Praktika

Auszubildende sowie Praktikantinnen und Praktikanten sind nicht oder nur unter bestimmten
Bedingungen mindestlohnberechtigt. Unter allen vom gesetzlichen Mindestlohn ausgenommenen
Personen stellen Auszubildende die grof3te Gruppe dar (Mindestlohnkommission 2020b). Eine
kleinere Gruppe bilden die betroffenen Praktikantinnen und Praktikanten. Deren
Arbeitsbedingungen, Vergiitung und berufliche Perspektiven wurden in den Jahren vor der
Mindestlohneinfiihrung unter dem Begriff der ,Generation Praktikum®in Medien und Offentlichkeit
intensiv diskutiert (Scheier et al. 2016a). Damit verbunden war oftmals die Kritik an mangelnden
beruflichen Perspektiven.

2. Die Autorinnen und Autoren ermitteln einen in seiner EffektgroRe minimmalen Anstieg im Anteil freier Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter aufgrund der Mindestlohneinfiihrung, der allerdings lediglich bei einer Irrtumswahrscheinlichkeit von 10 Prozent
signifikant ist.
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Diese Debatte wurde im Rahmen des MiLoG vom Gesetzgeber aufgenommen, das den Begriff des

Praktikums in § 22 Abs. 1 Satz 3 MiLoG erstmals gesetzlich definiert hat. Der gesetzliche Mindestlohn
gilt grundsétzlich auch fur Praktika. Einige Praktikumsverhéltnisse unterfallen gemaR § 22 Abs. 1 Satz

2 Nr. 1 bis 4 MiLoG nicht dem gesetzlichen Mindestlohn:

- Pflichtpraktika im Rahmen von Schule, Ausbildung und Studium

- Orientierungspraktika fiir Berufsausbildung oder Studium mit einer Dauer von bis zu drei
Monaten

- freiwillige Praktika begleitend zu Berufsausbildung oder Studium mit einer Dauer von bis zu
drei Monaten

- Praktika im Rahmen einer Einstiegsqualifizierung nach § 54a SGB |11 oder
Berufsausbildungsvorbereitung nach §8 68 bis 70 Berufsbildungsgesetz

56.1  Wirkungszusammenhange

Investitionen in Ausbildung erh6hen das Humankapital im Betrieb und dienen der Gewinnung von
Fachkréften. Gleichzeitig gehen sie mit Ausbildungskosten fir die Arbeitgeber einher, etwa in Form
von Einarbeitung und Betreuung. Das gilt prinzipiell sowohl fur betriebliche Ausbildungsplétze als
auch fur Praktikumsplatze. Weil Praktikantinnen und Praktikanten anders als Auszubildende meist
nur einige Monate bleiben, steht die mittelfristige Perspektive hier weniger im Fokus.

Auszubildende ebenso wie bestimmte Praktikantinnen und Praktikanten mussen nicht nach
Mindestlohn vergiitet werden. Der theoretische Zusammenhang mit dem Mindestlohn ist nicht
eindeutig: Betriebe kdnnten einerseits ihre Ausbildungs- und Praktikumsplatze senken, um Kosten
flr Suche, Einarbeitung und Betreuung zu sparen. Andererseits kdnnten Arbeitgeber verstarkt
Auszubildende, Praktikantinnen und Praktikanten einstellen als Ersatz fiir mindestlohnpflichtige
Beschaftigte (Bossler et al. (2020).

Hinter beiden Wirkungszusammenhangen steht die Annahme, dass Unternehmen gestiegene
Lohnkosten infolge des Mindestlohns Uber eine riicklaufige Anzahl an Stellen kompensieren. Diese
Beflirchtungen waren ein Grund fur das komplexe Regelwerk des MiLoG in Bezug auf
Praktikumsverhaltnisse. Der urspriinglich geplante Gesetzesentwurf sah die Mindestlohnpflicht
bereits fiir Praktika von mehr als vier Wochen vor. Schlussendlich wurden freiwillige Praktika mit

einer Dauer von bis zu drei Monaten vom gesetzlichen Mindestlohn ausgenommen (Konegen-Grenier

et al. 2017). Weil der Mindestlohn nur fur bestimmte Praktikumsverhaltnisse gilt, kdnnen dessen
Effekte je nach Art und Dauer der Praktika variieren.

5.6.2 Evaluation

Die Forschungsergebnisse zu Ausbildungsgeschehen und Praktika sind im Vergleich zu anderen
Wirkungskanélen des Mindestlohns relativ begrenzt. Effekte auf das betriebliche
Ausbildungsplatzangebot haben (Bossler et al. 2020; Bossler et al. 2018) auf Basis des I1AB-
Betriebspanels mithilfe von DiD-Designs kausal-analytisch untersucht. Fur Praktika liegen keine
kausalen Untersuchungen vor, u. a., weil keine Datenquelle verfugbar ist, die sémtliche
Praktikumsverhéltnisse in der notwendigen Abgrenzung erfasst. In der Mindestlohnforschung
Ublicherweise genutzte Datensatze wie SOEP oder 1AB-Betriebspanel erlauben beispielsweise keine
Unterscheidung nach mindestlohnpflichtigen und nicht-mindestlohnpflichtigen
Praktikumsverhéltnissen.
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AUSBILDUNGSGESCHEHEN

Seit 2009 hat sich die Anzahl der angebotenen Ausbildungsplatze laut den Berufsbildungsberichten
des Bundesministeriums fir Bildung und Forschung kaum verandert (Mindestlohnnkommission
2020b). Auffallige Veranderungen sind auch im Zuge der Mindestlohneinfiihrung nicht zu erkennen.
Mit rund 560.00 neuen betrieblichen Ausbildungsplatzen im Jahr 2019 liegt das
Ausbildungsplatzangebot in etwa auf dem Niveau von 2014 (540.000).

Bossler et al. (2018) und die Folgestudie (Bossler et al. 2020) untersuchen in ihren Kausalanalysen die
Auswirkungen des Mindestlohns auf das Ausbildungsgeschehen, finden aber weder in der kurzen
Frist bis 2015 noch in der mittleren Frist bis 2017 mindestlohninduzierte Effekte. Dieser Befund gilt
fiir den Anteil der Auszubildenden innerhalb von Betrieben und den Anteil angebotener bzw.
besetzter Ausbildungsplétze an der Gesamtbeschaftigung gleichermal3en. Dazu passen die unklaren
Befunde aus den Interviews mit Betrieben von Koch et al. (2020). Die Studie beschreibt Félle, in
denen Ausbildungsplétze reduziert oder ganzlich abgeschafft wurden, wahrend andere Befragte
keinen Zusammenhang mit dem gesetzlichen Mindestlohn sehen.

PRAKTIKUMSVERHALTNISSE

Wie sich der gesetzliche Mindestlohn auf Praktika ausgewirkt hat, lasst sich bisher nicht eindeutig
beantworten. Mangels differenzierter représentativer Daten fehlt es an zuverlassiger empirischer
Evidenz. Die mangelnde empirische Evidenz resultiert im Wesentlichen daraus, dass sich die
Auswirkungen des MiLoG auf Praktika nicht mit den tblichen Daten und Methoden der
Mindestlohnforschung untersuchen lassen. Zur Evaluation dieser Frage bedarf es detaillierter
Informationen nicht nur Giber Anzahl oder Vergltung von Praktika, sondern auch tiber deren
jeweilige Art und Dauer. Datensatze wie SOEP oder das I1AB-Betriebspanel erfassen diese
Informationen nicht. Bisherige Studien zum Thema greifen darum auf alternative Datenquelle wie
nicht-reprasentative Befragungen, Expertenwissen im Rahmen qualitativer Interviews, Google Search
Daten oder unstrukturierte Online-Daten zur(ck.

Einige Datensétze (IAB-Betriebspanel, Auswertung von Stellenanzeigen durch Index Research”,
Unternehmensbefragungen) erlauben aber fiir bestimmte Teilgruppen von Praktika eine deskriptive
Langsschnittanalyse der Zahl an Praktikumsstellen. Diese Datenquellen weisen tiberwiegend einen
Riickgang der Praktikumsstellen um das Jahr der Mindestlohneinfuhrung aus. Fur betriebliche
Praktika zeigt das |AB-Betriebspanel einen riicklaufigen Trend bei Praktikumsstellen, der allerdings
bereits vor Inkrafttreten des MiLoG einsetzte (Bossler et al. 2020). Fir studentische Praktikumsstellen
weist die Auswertung von Stellenanzeigen durch Index Research eine riicklaufige Zahl an
Praktikumsplatzen in den Jahren 2013 bis 2016 aus. Konegen-Grenier et al. (2017) berechnen mittels
extrapolierter Werte trotz steigender Studierendenzahlen ebenfalls einen Riickgang an studentischen
Praktikumsplatzen von 2014 auf 2015. Sie greifen dabei auf Befragungen von Unternehmen mit
mindestens 50 Mitarbeitenden aus den Jahren 2009, 2012 und 2015 zuriick.

Weitgehend Konsens besteht in der Literatur dartiber, dass sich Art und Dauer der Praktika im Zuge
des gesetzlichen Mindestlohns verdndert haben. Arbeitgeber bieten vermehrt Pflichtpraktika oder
freiwillige Praktika von maximal drei Monaten an, die vom MiLoG ausgenommen sind. Auf derartige
Verschiebungen verweisen nicht-reprasentative Befragungen (CLEVIS Consult 2016; Jacob-
Puchalska 2016; Ripsas und Troger 2015), qualitative Studien (Ehrentraut et al. 2020b; Koch et al.

3 Das Personalforschungsunternehmen Index Research hat Stellenanzeigen aus 148 Printmedien und 27 Online-Jobbdrsen ausgewertet
und Ehrentraut et al. (2020b) die Ergebnisse im Rahmen eines Fachgesprachs zur Verfligung gestellt.
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2018) sowie Online-Daten (Ehrentraut et al. 2020b). Der verstérkte Zuschnitt auf Pflichtpraktika und
kurze freiwillige Praktika erschwert tendenziell jenen Bewerberinnen und Bewerbern den Zugang,
deren Curricula keine Pflichtpraktika vorsehen (Ehrentraut et al. 2020b).

Studien, die einen kausalen Effekt des Mindestlohns auf die Anzahl an Praktiumsstellen insgesamt
untersuchen, liegen nicht vor. Durch die Einfuhrung des MiLoG nachweislich an Bedeutung verloren
hat die Debatte um die ,,Generation Praktikum®. Das zeigen (Bossler und Wegmann 2019) mithilfe
eines DiD-Ansatzes auf Basis von Google-Search-Daten.

Nicht-représentative Befragungen von Praktikantinnen und Praktikanten (CLEVIS Consult 2018)
ebenso wie von Unternehmen (Konegen-Grenier et al. 2017) deuten deskriptivan, dass die
durchschnittliche Vergtitung von Praktika im Jahr der Mindestlohneinfiihrung 2015 gestiegen ist
(Abbildung 5.8).” Im Vergleich zur gesamtwirtschaftlichen Entwicklung fallen diese
Lohnsteigerungen tberdurchschnittlich hoch aus (Ehrentraut et al. 2020b). In beiden Befragungen
sind Praktika bei kleinen Unternehmen jedoch unterreprasentiert, die in der Tendenz ein niedrigeres
Lohnniveau aufweisen.

Abbildung 5.8 Durchschnittliche Vergitung von Praktika der CLEVIS-Stichprobe in Euro,
2010 bis 2017
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Quelle: Eigene Darstellung Prognos auf Basis von CLEVIS Consult (2018).

Kausale Analysen quantitativer Art zu den Auswirkungen des gesetzlichen Mindestlohns auf die
Vergltung von Praktikumsverhaltnissen liegen nicht vor. Die verfligbaren Quellen liefern allerdings
Hinweise darauf, dass mindestlohnpflichtige Praktika haufig héher entlohnt werden als

Pflichtpraktika oder freiwillige Kurzzeit-Praktika, die nicht mindestlohnpflichtig sind (CLEVIS Consult

2016; foodjobs.de 2015, 2020; Ehrentraut et al. 2020b). Mangels geeigneter Datenquelle sind diese
Vergltungsunterschiede auf aggregierter Ebene nicht nachweisbar.

Far mindestlohnbefreite Praktika enthélt das MiLoG keinerlei Vorgaben zur Vergiitung. Ehrentraut et
al. (2020b) weisen darauf hin, dass einzelne Arbeitgeber dies scheinbar als Vorlage fir unbezahlte

" Die CLEVIS-Zahlen sind vor dem Hintergrund ihrer nicht-reprasentativen Stichprobe zu betrachten: Rund zwei Drittel der befragten
Praktikantinnen und Praktikanten kommen aus den Wirtschafts- und Ingenieurwissenschaften (CLEVIS Consult 2016). Die von ihnen
bewerteten Unternehmen gehoren zu knapp einem Drittel in die Branchen Fahrzeugbau, Pharma und Unternehmensberatung /
Wirtschaftsprufung, die im Vergleich zu allen anderen Branchen ein Gberdurchschnittliches Lohnniveau aufweisen. Arbeitgeber aus
Kultur, Medien und Soziales machen weniger als 7 Prozent aus (CLEVIS Consult 2016). In CLEVIS Consult (2018) weisen die Autoren
selbst darauf hin, dass kleine Unternehmen im Sample unterreprasentiert sind. Angesichts der betrachteten Fachbereiche, Branchen
und UnternehmensgréiRen der Stichprobe ist somit zu vermuten, dass die genannten Praktika-Gehélter tendenziell nach oben verzerrt
sind.
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Praktika verstehen. Die Einfiihrung des MiLoG hat dadurch vereinzelt zu einer Absenkung der
Vergltung mindestlohnbefreiter Praktika gefuhrt (foodjobs.de 2017; Ehrentraut et al. 2020b).

Scheier et al. (2016a), Scheier et al. (2016b) und Ehrentraut et al. (2020b) dokumentieren verschiedene
Anpassungsreaktionen auf die Einfihrung des MiLoG in Bezug auf Praktikumsverhéltnisse. In
welchem Umfang diese genutzt werden, ist nicht bekannt. Viele der Strategien nehmen Bezug auf die
gesetzlichen Ausnahmeregelungen fir Praktika. So wird bei Studierenden teilweise ein
mindestlohnbefreites Pflichtpraktikum mit einem bis zu dreimonatigen studienbegleitenden und
damit ebenfalls mindestlohnbefreiten Praktikum kombiniert, um die Mindestlohnpflicht bei langeren
Praktika gesetzeskonform zu umgehen. Weitere Anpassungsreaktionen bestehen u. a. im formalen
Erhalt des Studierendenstatus nach Studienabschluss oder unrechtmagige Pflichtpraktika-
Bestétigungen durch Hochschulen. Teilweise wird auf andere Beschéaftigungsformen wie Volontariate
zurtickgegriffen, die im Rechtssinn nicht dem MiLoG unterliegen.”

Das differenzierte Regelwerk des MiLoG in Bezug auf Praktikumsverhéltnisse hat vor allem unter
Arbeitgebern zu Verunsicherung, Beratungsbedarf und rechtlicher Unsicherheit gefiihrt. Das zeigen
die Anfragen an die Mindestlohn-Hotline (Mindestlohnkommission 2018a, 2020b) und qualitative
Befunde aus der Literatur (Jacob-Puchalska 2016; Ehrentraut et al. 2020b) gleichermaf3en.

56.3  Zusammenfassung

Nach derzeitigem Forschungsstand hatten weder die Einfihrung noch die erste Anhebung des
gesetzlichen Mindestlohns einen Effekt auf das betriebliche Ausbildungsgeschehen. Die Diskussion
um die ,,Generation Praktikum“ hat durch den Mindestlohn nachweislich an Bedeutung verloren.
Daruber hinaus liegen mangels differenzierter reprasentativer Daten keine belastbaren Befunde zu
mindestlohninduzierten Auswirkungen auf Praktika vor. Zahlreiche nicht-représentative und
qualitative Quellen deuten aber darauf hin, dass sich die Struktur der Praktika verandert hat. Es
werden nun vermehrt freiwillige Praktika bis zu drei Monate sowie Pflichtpraktika angeboten. Beide
sind vom Mindestlohn ausgenommen.

s Fr weitere Praktiken zur Umgehung des Mindestlohns siehe Tabelle 3.1.



Auswirkungen des Mindestlohns auf den Wettbewerb

6. Auswirkungen des Mindestlohns auf den
Wettbewerb

Ein zentrales Ziel der Einfihrung des Mindestlohns ist es, einen Beitrag zu fairen und
funktionierenden Wettbewerbsbedingungen zu leisten. Durch den Mindestlohn soll dazu beigetragen
werden, ,,dass der Wettbewerb zwischen den Unternehmen nicht zu Lasten der Arbeitnehmerinnen
und Arbeitnehmer durch die Vereinbarung immer niedrigerer Lohne, sondern um die besseren
Produkte und Dienstleistungen stattfindet” (Deutscher Bundestag 2014, S. 28). Bei der Evaluation
dieses Zielkriteriums riicken entsprechend die Unternehmen in den Fokus.

Mindestlohnbetroffenheit der Betriebe

Da der Fokus der nachfolgend betrachteten Studien auf den Unternehmen liegt, spielt das Ausmaf
der betrieblichen Betroffenheit vom gesetzlichen Mindestlohn eine zentrale Rolle. Die Abgrenzung
der Mindestlohnbetroffenheit in Kapitel 6 unterscheidet sich damit von der Abgrenzung der
Mindestlohnbetroffenheit nach Wirtschaftszweigen, die in den vorherigen Kapiteln genutzt wurde
und in Kapitel 2.3 néher beschrieben ist.

Wahrend vor Einfuhrung des gesetzlichen Mindestlohns im Jahr 2014 laut VSE 11,3 Prozent aller
anspruchsberechtigten Beschéftigten weniger als 8,50 Euro brutto pro Stunde verdienten, lag in der
betrieblichen Betrachtung der Anteil der Betriebe, in denen mindestens ein Beschaftigter weniger als
8,50 Euro verdiente, bei rund 37 Prozent (Mindestlohnkommission 2020b). Die vom Mindestlohn
betroffenen Beschaftigten verteilen sich auf viele zumeist sehr kleine Betriebe. Das erklart auch,
warum die hohe Mindestlohnbetroffenheit der Betriebe kaum Anderungen der
gesamtwirtschaftlichen Lohnsumme zur Folge hat. Auswertungen des |AB-Betriebspanels wiederum
ermitteln eine betriebliche Mindestlohnbetroffenheit von lediglich rund 12 Prozent, was u. a. darauf
zuriickzufuhren sein kann, dass im IAB-Betriebspanel keine Betriebe mit ausschlieR3lich geringfiigig
Beschéftigten erfasst sind (fiir weitere Unterschiede siehe Kapitel 2.1). Unabh&ngig von der
Datenquelle zeigt sich eine héhere Betroffenheit in Ostdeutschland und im Dienstleistungsbereich.
Tendenziell weniger Beschéftigte mit Stundenléhnen unter 8,50 Euro waren im Jahr 2014 hingegen in
groReren Betrieben tétig (Mindestlohnkommission 2020b).

Hinsichtlich der betrieblichen Betroffenheit von der Mindestlohnerhéhung 2017 auf 8,84 Euro pro
Stunde zeigen sich auf Basis des IAB-Betriebspanels deutlich geringere Anteile im Vergleich zur
Mindestlohneinfiihrung. Bossler et al. (2020) vermuten, dass viele urspriinglich betroffene Betriebe
bereits im Zuge der Mindestlohneinfiihrung 2015 die Stundenléhne soweit iber 8,50 Euro angehoben
haben, so dass ihre Stundenléhne 2017 nicht von der Erhéhung auf 8,84 Euro betroffen waren.

6.1 Arbeitskosten und Produktivitat

Im Zuge der guten Konjunktur in Deutschland sind die (nominalen) Arbeitnehmerentgelte seit dem
Jahr 2011 bis zum Zeitpunkt der Mindestlohneinfiihrung angestiegen. Den damit gestiegenen Kosten
stand eine héhere Arbeitsproduktivitat gegeniiber. Sie wird als preisbereinigtes Bruttoinlandsprodukt
je Erwerbstétigenstunde bzw. je Erwerbstétigen gemessen. Allerdings ist in Deutschland — wie auch
in anderen Industrieldndern - zu beobachten, dass sich das Wachstum der Arbeitsproduktivitat
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langfristig abschwacht, wie die Daten der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (VGR) des
Statistischen Bundesamts belegen (Abbildung 6.1).

Abbildung 6.1 Entwicklung der Arbeitsproduktivitat, Arbeitnehmerentgelte und
Lohnstlckkosten in Deutschland, Index (100 = 1991), 1991 bis 2019
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Quelle: Eigene Darstellung Prognos nach Mindestlohnkommission (2020b) auf Basis von VGR-Daten des Statistischen
Bundesamts.

In der Bundesrepublik werden u. a. die Arbeitsmarktreformen in den 2000er Jahren fiir den
Produktivitatsriickgang verantwortlich gemacht, weil dadurch viele zusétzliche Menschen in den
Arbeitsmarkt integriert wurden. Eine Beschéaftigungsverschiebung hin zu den
Dienstleistungsbranchen kann ebenfalls zur Verlangsamung der Arbeitsproduktivitat beigetragen
haben. Da der Anstieg der Produktivitat in den Jahren vor der Mindestlohneinfiihrung geringer ausfiel
als der Anstieg der Arbeitskosten, haben sich in der Folge die Lohnstiickkosten erhéht, also das
Verhaltnis von Arbeitnehmerentgelt zur Arbeitsproduktivitat. Nach krisenbedingten Schwankungen
im Nachgang der Wirtschafts- und Finanzkrise 2008 / 2009 sind die Lohnstiickkosten seit dem Jahr
2012 tendenziell gestiegen. Im internationalen Vergleich liegt das Produktivitatsniveau in
Deutschland auf relativ hohem Niveau bei gleichzeitig hohen Arbeitskosten (Mindestlohnkommission
2020b).

6.1.1  Wirkungszusammenhange

Ob und in welchem Mal3e die Arbeitskosten infolge der Mindestlohneinflihrung ansteigen, ist neben
der flachendeckenden Umsetzung (Kapitel 3.3) vor allem vom Anpassungsverhalten der Arbeitgeber
beeinflusst. Im Folgenden werden hierbei nur die Lohnkosten betrachtet. Mit Kosten, die Betrieben
im Zuge der erweiterten Dokumentationspflichten des MiLoG entstehen, befasst sich Kapitel 3.1.

In der 6konomischen Theorie gibt es unterschiedliche Erklarungsansatze zu den Konsequenzen
mindestlohninduzierter Lohnsteigerungen fur Produktivitat und Arbeitsvolumen (Kapitel 5.1.1).
Wéhrend gemaR der neoklassischen Theorie das von den Arbeitgebern nachgefragte Arbeitsvolumen
bei steigenden Lohnkosten sinkt, gehen andere 6konomische Ansétze davon aus, dass im Falle hoher
Marktmacht auf Arbeitgeberseite Arbeitskrafte unterhalb ihrer Produktivitat entlohnt werden. Eine
Vergltung nach wettbewerblichen Lohnen infolge des Mindestlohns fiihrt dann zu einer Ausweitung
des Arbeitsvolumens. Anderen Ansatzen zufolge konnte im Zuge héherer Mindestlohne auch die
Produktivitat der Arbeitskréfte steigen, was wiederum die Bereitschaft der Arbeitgeber beeinflusst,
hohere Lohne zu bezahlen (fiir einen konzeptionellen Uberblick siehe Bossler et al. (2020) bzw.
dortigen Verweis auf Schmitt (2015)).
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Betriebe konnen die Produktivitat auf unterschiedlichen Wegen steigern. Zum einen kénnen sie
infolge der mindestlohnbedingten Erh6hung der Arbeitskosten den Faktor Kapital durch vermehrten
Sachkapitaleinsatz aufstocken (Kapitel 6.2). Zum anderen kdnnen sie produktivere Beschaftigte
einstellen (Kapitel 5.1) und / oder gezielt in Weiterbildung investieren (Kapitel 4.5) (Bossler et al.
2020). Koch et al. (2020) identifizieren als betriebliche MaRnahmen zur Steigerung von Effizienz und
Produktivitat zudem Veranderungen des Leistungsspektrums sowie der Arbeitsorganisation. Auf
der anderen Seite kann sich eine erhdhte Produktivitat auch als Folge gestiegener Arbeitsmotivation
einstellen. Eine verbesserte Arbeitsmotivation kann entweder aus einer gestiegenen
Arbeitszufriedenheit (Kapitel 4.5) oder einem erhohten Arbeitslosigkeitsrisiko
(Effizienzlohmechanismus) aufgrund des Mindestlohns resultieren (Bossler et al. 2020).

6.1.2 Evaluation

Die Effekte des Mindestlohns auf die Arbeitskosten wurden bisher in den beiden Kausalanalysen von
Bossler et al. (2018) sowie von Bossler et al. (2020) auf Basis des IAB-Betriebspanels mittels eines
Differenzen-von-Differenzen (DiD)-Ansatzes auf Betriebsebene untersucht (Tabelle 6.1). Dartber
hinaus wurden die Effekte im Rahmen der IAB-QUEST-Befragung adressiert (Bossler und Jaenichen
2017) und waren Gegenstand der qualitativen Studie von Koch et al. (2020).

Tabelle 6.1 Literatur-Ubersicht zu quantitativen Kausalanalysen zur Arbeitsproduktivitit
Autor (Jahr) Methode™ Datenquelle Zeitraum Ergebnisse
Bossler et al. DiD-B/R IAB- 2011-2015 e Anstieg der Arbeitskosten bei
(2018) Betriebspanel Mindestlohn-Einfiihrung

e  kein Effekt auf die

Arbeitsproduktivitit

Bossler et al. DiD-B/R IAB- 2011-2017 e Anstieg der Arbeitskosten bei
(2020) Betriebspanel Einfuhrung und Erhéhung des

Mindestlohns
e kein Effekt auf die
Arbeitsproduktivitat

Quelle: Eigene Darstellung Prognos.

Wie sich der Mindestlohn auf die Arbeitsproduktivitat ausgewirkt hat, haben die Wirkungsanalysen
von Bossler et al. (2018; 2020) ebenfalls untersucht. Forschungsergebnisse zu
mindestlohninduzierten Veranderungen der Arbeitszufriedenheit (Bossler und Broszeit 2017; Pusch
und Rehm 2017; Gulal und Ayaita 2018; Bachmann et al. 2020) und des Weiterbildungsangebots
(Bellmann et al. 2017b; Bossler et al. 2018; Bossler et al. 2020; Bachmann et al. 2020) wurden bereits
im Rahmen des Kapitels 4.5 zur Arbeitsplatzqualitit vorgestellt. Betriebliche AnpassungsmaRnahmen
zur Steigerung der Effizienz sowie Effekte auf die Arbeitsmotivation untersuchen Bossler und
Jaenichen (2017) auf Basis der IAB-QUEST-Befragung und Koch et al. (2018; 2020) im Rahmen ihrer
qualitativen Analysen.

6 R =Regional, B = Betriebsebene, | = Individuell, O = Berufe. (*) Kombinationen aus R, B, I und andere wie Alter, Geschlecht
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ARBEITSKOSTEN

Deskriptive Analysen des Arbeitskostenindex des Statistischen Bundesamts zeigen, dass die
gesamtwirtschaftlichen Arbeitskosten - die Summe aus Bruttoverdiensten und Lohnnebenkosten je
geleisteter Arbeitsstunde — mit Einfliihrung des Mindestlohns stérker gestiegen sind als in den
Vorjahren. AuBerdem fielen die Anstiege in den Jahren der Mindestlohneinfiihrung und -erh6hungen
hoher aus als in den Zwischenjahren (Mindestlohnkommission 2020b).

Das Statistische Bundesamt (Statistisches Bundesamt 2016) hat auf Basis der VSE 2014 fir das Jahr
2015 einen Anstieg der gesamtwirtschaftlichen Lohnsumme infolge des Mindestlohns um jéhrlich 5,2
Mrd. Euro ermittelt. Die Berechnung basierte damals auf der — wie Kapitel 3.3 erlautert mittlerweile
empirisch widerlegten — Annahme einer vollstandigen Umsetzung des gesetzlichen Mindestlohns
und gleichbleibender Arbeitszeit. Ein Anstieg der Bruttolohnnsumme um 5,2 Mrd. Euro entspricht
bezogen auf den Ausgangswert 2014 einer Zuwachsrate von 0,43 Prozent. Insgesamt wuchs die
Bruttolohnsumme im Jahr 2015 wie bereits im Vorjahr und im darauffolgenden Jahr um etwa

4 Prozent (Abbildung 6.2; siehe auch Statistisches Bundesamt 2019b), was die geringe Bedeutung des
mindestlohnbedingten Anstiegs deutlich macht. Die Effekte der Mindestlohnerh6hungen sind nach
unterschiedlichen Schatzungen noch geringer ausgefallen mit 0,07 Prozent im Jahr 2017
(Statistisches Bundesamt 2017b), 0,06 Prozent im Jahr 2019 (Kann 2018) und 0,02 Prozent im Jahr
2020 (Mindestlohnkommission 2020b)."

Abbildung 6.2 Entwicklung der Bruttoléhne und -gehalter in Deutschland, absolut in Mrd.
Euro (links) und als Veranderung zum Vorjahr in % (rechts), 2005 bis 2018
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Quelle: Eigene Darstellung Prognos auf Basis von Daten aus Statistisches Bundesamt (2019b).

Die kausalen DiD-Analysen von Bossler et al. (2018; 2020) auf Basis des |AB-Betriebspanels belegen,
dass die beobachtete Zunahme der Arbeitskosten mit dem Mindestlohn zusammenhangt. Ihren
Berechnungen zufolge sind die durchschnittlichen Lohnkosten - also die Bruttolohnsumme - je
Beschaftigtem in den Jahren 2015 und 2016 in vom Mindestlohn betroffenen Betrieben um 3 bzw.

4 Prozent stérker angestiegen als in nicht vom Mindestlohn betroffenen Betrieben. Dieser
Unterschied weitet sich in den beiden Folgejahren aus auf 5 bzw. 6 Prozent. Fir die
Mindestlohnerh6hung im Jahr 2017 zeigen sich keine unmittelbaren Effekte, dafiir aber ein
verzogerter Effekt im Jahr 2018 in Form einer um 1,8 Prozent héheren Zunahme als in nicht vom
Mindestlohn betroffenen Branchen.

Auf einen mindestlohninduzierten Anstieg der Arbeitskosten deutet zudem die IAB-QUEST-
Befragung hin (Bossler und Jaenichen 2017): 54 Prozent der vom Mindestlohn betroffenen Betriebe

" Berechnung auf Basis von Kann (2018), siehe auch Fussnote 67 in Mindestlohnkommission (2020b).
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geben an, dass ihre Personalkosten gestiegen sind. Weitere 39 Prozent berichten sogar von einem
deutlichen Anstieg. Viele der im Rahmen der qualitativen Studie von Koch et al. (2020) befragten
Betriebe bestétigen ebenfalls, dass der Mindestlohn zu deutlich htheren Lohnkosten gefiihrt hat.

PRODUKTIVITAT

Deskriptive Analysen zur Entwicklung der gesamtwirtschaftlichen Arbeitsproduktivitat zeigen keine

Auffalligkeiten flr den Zeitraum ab Einfuhrung des Mindestlohns im Jahr 2015 (Abbildung 6.1). Und
auch mit Blick auf die Lohnsttickkosten setzt sich der Trend der Jahre vor Mindestlohneinfiihrung ab
2015 unverandert fort (Mindestlohnkommission 2020b).

Die bisher vorliegenden kausalen Wirkungsanalysen finden ebenfalls kaum mindestlohninduzierte
Verénderungen der Arbeitsproduktivitat (Bossler et al. 2018; Bossler et al. 2020). Beide Studien
fUhren regionale DiD-Ansétze auf Basis des IAB-Betriebspanels durch und schlieBen in der neueren
Untersuchung auch die Mindestlohnerhdhung 2017 in ihre Berechnung mit ein. Auf Bundesebene
und Uber den gesamten Betrachtungszeitraum identifizieren sie keinen Effekt. Fiir die
Mindestlohnerhéhung ermitteln die Autorinnen und Autoren hingegen heterogene Effekte je nach
Region und Wettbewerbssituation: Demnach ist die Produktivitat entgegen der theoretischen
Erwartungen infolge der Mindestlohnerhéhung 2017 gesunken in Betrieben in Ostdeutschland sowie
in Betrieben, die keinem hohen Wettbewerbsdruck ausgesetzt sind. Bei der Mindestlohneinfiihrung
lassen sich derartige, sinifikante Unterschiede nicht erkennen.

Koch et al. (2018; 2020) finden im Rahmen ihrer Befragungen heraus, dass Betriebe verschiedene
Anpassungsmalinahmen zur Effizienzsteigerung genutzt haben. Der Mindestlohn sei dabei jedoch
eher ein Ausldser und nicht die Ursache fir diese Verdnderungen gewesen, die von den befragten
Beschaftigten und Betriebsraten teilweise als belastend wahrgenommen werden (Kapitel 4.5).
Gleichzeitig kommen unterschiedliche Studien zu dem Ergebnis, dass der Mindestlohn positive
Effekte auf die Zufriedenheit der Beschaftigten hatte (Kapitel 4.5). Bossler und Broszeit (2017) zeigen
dabei jedoch, dass sich die gestiegene Entlohnungs- und Arbeitszufriedenheit nicht auf die
Arbeitsmotivation ausgewirkt hat. Zudem fallen die Effekte auf die Zufriedenheit ambivalent aus, je
nachdem, ob die Beschéftigten persdnlich vom Mindestlohn profitiert haben oder bereits vor dessen
Einflhrung etwas oberhalb der Mindestlohnschwelle vergiitet wurden (Kapitel 4.5).

6.1.3  Zusammenfassung

Nach derzeitigem Stand der Mindestlohnforschung ist es im Zuge der Mindestlohneinfiihrung und -
erhdhung zu einem Anstieg der Arbeitskosten in vom Mindestlohn betroffenen Betrieben gekommen.
Die individuellen Verdienstanstiege der vom Mindestlohn betroffenen Beschaftigten (Kapitel 4.2)
spiegeln sich somit in den betrieblichen Lohnkosten wider, die Effekte auf die gesamtwirtschaftliche
Lohnsumme fallen allerdings gering aus. Auswirkungen auf die betriebliche wie auch die
gesamtwirtschaftliche Arbeitsproduktivitat konnen im Gegenzug jedoch nicht festgestellt werden.
Die Betriebe haben ihr Weiterbildungsangebot nicht angepasst (Kapitel 4.5) und die positiven Effekte
des Mindestlohns auf die Zufriedenheit der Beschéftigten tGibersetzen sich nicht in eine gesteigerte
Arbeitsmotivation und Arbeitsproduktivitat.
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Tabelle 6.2 Ubersicht tiber ZielgroRen und Evaluationsergebnisse zu Arbeitskosten und
Produktivitat

ZielgréRe Kausaler mindestlohninduzierter Effekt
positiv kein Effekt negativ
Arbeitskosten Bossler et al. (2018)
Bossler et al. (2020)
Arbeitsproduktivitat Bossler et al. (2018)
Bossler et al. (2020)
Arbeitsorganisation es liegen bisher keine (quantitativen) kausalen Studien vor
Arbeitsmotivation Bossler und Broszeit
(2017)
Weiterbildung* Bellmann et al. (2017b

Bossler et al. (2018

)

Bachmann et al. (2020)
)

Bossler et al. (2020)

Zufriedenheit* Bossler und Broszeit (2017
Gulal und Ayaita (2018
(

)

)

Pusch und Rehm (2017)
Bachmann et al. (2020)

* Forschungsergebnisse zu dieser Zielgréie werden ausfihrlich in Kapitel 4.5 diskutiert.

Quelle: Eigene Darstellung Prognos.

6.2 Investitionen

Die Investitionen von Unternehmen in Sachkapital wie Maschinen oder Anlagen sind laut
Statistischem Bundesamt in den Jahren vor Einfihrung des gesetzlichen Mindestlohns stetig
gestiegen (Mindestlohnkommission 2020b). Gegenlaufige Entwicklungen zeigen sich fiir den selben
Zeitraum in einer Pro-Kopf-Perspektive auf Basis des IAB-Betriebspanels (Bossler et al. 2018). Die
Investitionen je Beschaftigten waren demnach im Unterschied zum Aggregat riicklaufig.”

6.2.1  Wirkungszusammenhange

Welche Konsequenzen die Einfihrung des Mindestlohns fiir die Investitonstatigkeit von Betrieben
hat, ist aus theoretischer Sicht nicht eindeutig (Bossler et al. 2020).

Bereits vor Einflihrung ist es mdglich, dass Betriebe aufgrund regulatorischer Unsicherheiten weniger
investieren. Ex post kbnnen durch den Mindestlohn gestiegene Lohnkosten Einsparungen an anderen
Stellen hervorrufen und damit z. B. die Investitionen sinken lassen. Negative Effekte sind
insbesondere in der kurzen Frist zu erwarten, wenn geplante Investitionen ausbleiben oder auf einen
spateren Zeitpunkt verschoben werden, auch weil alternative Anspassungsmechanismen wie eine
Verschiebung hin zu mehr Kapital- und weniger Arbeitseinsatz kurzfristig nicht realisierbar sind.

Mittel- bis langfristig ist es hingegen moglich, dass der Mindestlohn die Investitionen steigen lasst,
um die erhdhten Kosten des Produktionsfaktors Arbeit auszugleichen. Dabei kdnnen zum einen
Sachkapitalinvestitionen genutzt werden, die Produktivitit insgesamt anzuheben oder den nun
relativ verteuerten Faktor Arbeit durch Kapital zu ersetzen. Zum anderen kénnen

8 Als weiteren moglichen Erklarungsgrund fir die unterschiedlichen Befunde der beiden Datenquelle filhren Bossler et al. (2018) an, dass
im |AB-Betriebspanel keine Neugriindungen berticksichtigt werden.
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Humankapitalinvestitionen dazu beitragen, die Produktivitat der Beschéftigten beispielsweise durch
betriebliche Weiterbildung zu erhéhen (Kapitel 4.5 und 6.1).

6.2.2 Evaluation

Die Effekte des Mindestlohns auf die Investitionstétigkeit wurden in mehreren kausalen
Wirkungsanalysen untersucht. Mit Blick auf die Sachkapitalinvestitionen sind hier die Ergebnisse der
DiD-Schatzungen auf Basis des |AB-Betriebspanels von Bossler et al. (2018; 2020) zu nennen. Ergénzt
werden diese um die Befunde der qualitativen Studien von Koch et al. (2018; 2020). Fur die
mindestlohninduzierten Verédnderungen der betrieblichen Investitionen in Humankapital sei auf die
Ergebnisse in Kapitel 4.5 und 6.1 verwiesen.

Tabelle 6.3 Literatur-Ubersicht zu quantitativen Kausalanalysen zu Investitionen
Autor (Jahr) Methode™ Datenquelle Zeitraum Ergebnisse
Bossler et al. DiD-B  1AB-Betriebspanel 2011-2015 kein Effekt auf Investitionen
(2018) und Erweiterungsinvestitionen
Bossler et al. DiD-B  1AB-Betriebspanel 2011-2017  kurzfristiger negativer Effekt auf
(2020) Investitionen und Erweiterungs-

investitionen bei Einfihrung, bei
Erhohung nur auf Investitionen
je Beschaftigten

Quelle: Eigene Darstellung Prognos.

Deskriptive Analysen auf Basis von VGR-Daten des Statistischen Bundesamts zeigen, dass die
Sachkapitalinvestitionen von Unternehmen auch nach Einfiihrung des gesetzlichen Mindestlohns
weiter angestiegen sind (Mindestlohnkommission 2020b). Bossler et al. (2020) stellen allerdings auf
Grundlage des IAB-Betriebspanels fest, dass bereits vor dem Jahr 2015 strukturelle Unterschiede im
Investitionsverhalten zwischen vom Mindestlohn betroffenen und vom Mindestlohn nicht
betroffenen Betrieben bestanden haben. Die investierten Summen vom Mindestlohn betroffener
Betriebe lagen dabei im Durchschnitt deutlich unter denen der Vergleichsgruppe. Weitere deskriptive
Auswertungen von Bossler et al. (2020) deuten darauf hin, dass vom Mindestlohn betroffene Betriebe
ihre Investitionssummen in den Jahren um die Einfihrung des gesetzlichen Mindestlohns kurzfristig
verringert haben.

Dieser Zusammenhang wird kausal-analytisch bestatigt. Nachdem Bossler et al. (2018) mittels eines
DiD-Ansatzes auf Betriebsebene bis zum Ende des Jahres 2015 keine mindestlohninduzierten Effekte
auf das jahrliche betriebliche Investitionsniveau finden konnten, kommen sie in ihren neueren
Analysen auf Basis des IAB-Betriebspanels bei erweitertem Betrachtungszeitraum zu gegenteiligen
Ergebnissen (Bossler et al. 2020). Demnach haben sich aufgrund der Mindestlohneinfiihrung die
Gesamtinvestitionen im Jahr 2015 in vom Mindestlohn betroffenen Betrieben um rund 30 Prozent
verringert, die Investitionen je Beschaftigten um 24 Prozent. Ahnliche Effekte zeigen sich bei den
Erweiterungsinvestitionen.® Mit Blick auf die Mindestlohnerhéhung finden Bossler et al. (2020)
negative Effekte lediglich fur die Investitionen je Beschéaftigtem im Jahr 2017. Die Betriebe haben
demnach vor allem unmittelbar nach Einfiihrung des Mindestlohns ihr Investitionsverhalten

R =Regional, B = Betriebsebene, I = Individuell, O = Berufe. (*) Kombinationen aus R, B, | und andere wie Alter, Geschlecht

8 Bossler et al. (2018) argumentieren, dass Unternehmen im Zuge der Mindestlohneinfiihrung woméglich weiterhin Ersatzinvestitionen
tatigen, aber auf Erweiterungsinvestitionen verzichten, die dem Ausbau der Betriebskapazitéten dienen. Erweiterungsinvestitionen
werden in deren Analysen darum separat betrachtet.

125



126

Gesamtbericht zur Evaluation des allgemeinen gesetzlichen Mindestlohns nach §23 Mindestlohngesetz

angepasst. Anhaltende Effekte des Mindestlohns auf das jéhrliche Investitionsniveau sind hingegen
nicht festzustellen.

Leitfadengestitzte Interviews mit Beschaftigten und Betriebsraten aus Branchen mit hoher
Mindestlohnbetroffenheit von Koch et al. (2018; 2020) zeigen, dass eher wenige Betriebe mit einer
Verénderung im Investitionsverhalten auf den Mindestlohn reagiert haben. Nur vereinzelt geben
Befragte an, aufgrund des Mindestlohns entweder in Technologien investiert oder aber infolge
gestiegener Lohnkosten keine Mittel mehr fiir Investitionen zur Verfligung zu haben. Inwieweit der
Mindestlohn urséchlich fur diese Anpassungen oder nur Ausléser bereits geplanter Verdnderungen
war, bleibt offen.

6.2.3  Zusammenfassung

Auf Basis der vorliegenden Analysen scheint es im Zuge des Mindestlohns allenfalls zu kurzfristigen
Reaktionen im Investitionsverhalten der Unternehmen gekommen zu sein. Jingste
Forschungsergebnisse zeigen, dass die Einfuhrung und die erste Erhéhung im jeweiligen Jahr die
Investitionen in Sachkapital auf betrieblicher Ebene gesenkt haben. Investitionen in Humankapital in
Form von Aus- und Weiterbildung hat der gesetzliche Mindestlohn nicht beeinflusst, wie die
Ergebnisse in Kapitel 4.5 deutlich gemacht haben.

Tabelle 6.4 Ubersicht tiber ZielgréRen und Evaluationsergebnissen zu Investitionen
ZielgréRe Kausaler mindestlohninduzierter Effekt
positiv kein Effekt negativ
Sachkapitalinvestitionen Bossler et al. (2018) Bossler et al. (2020)
Humankapitalinvestitionen
Weiterbildung* Bellmann et al. (2017b)

Bachmann et al. (2020)
Bossler et al. (2018)
Bossler et al. (2020)

* Forschungsergebnisse zu dieser Zielgréie werden ausfihrlich in Kapitel 4.5 diskutiert.

Quelle: Eigene Darstellung Prognos.

6.3 Preise

Die Inflation hat sich zwischen der globalen Wirtschafts- und Finanzkrise 2008 / 2009 und der
Einflhrung des Mindestlohns im Jahr 2015 abgeschwacht. Das zeigt die Entwicklung des
Verbraucherpreisindex des Statistischen Bundesamts. Teuerungsraten deutlich tiber 2 Prozent wie
vor der weltweiten Wirtschafts- und Finanzkrise hat es seitdem nicht mehr gegeben. Im Jahr 2014
sind die Verbraucherpreise gegeniiber dem Vorjahreswert um 1,0 Prozent gestiegen.

6.3.1  Wirkungszusammenhange

Eine mogliche Anpassungsreaktion von Betrieben auf die Einflihrung oder Erhéhung des
Mindestlohns und den damit verbundenen Anstieg der Lohnkosten stellt die Anpassung der Preise
dar. Inwieweit Unternehmen die Preise &ndern kdnnen, hangt von ihrer jeweiligen
Wettbewerbssituation und Preissetzungsmacht ab. Je nach Marktstruktur und Anzahl der Betriebe,
die ihre Preise erhdhen, kann der Mindestlohn einen beobachtbaren Effekt auf die
gesamtwirtschaftlichen Verbraucherpreise haben.
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6.3.2 Evaluation

Die Preisreaktionen der Unternehmen auf den Mindestlohn waren bisher Gegenstand verschiedener
Unternehmensbefragungen (Bellmann et al. 2016; Statistisches Bundesamt 2017a, 2017b, 2018) und
der qualitativen Studie von Koch et al. (2020). Die bisher einzige Kausalanalyse liefert Link (2019) auf
Basis von Daten des ifo-Geschaftsklimaindex.

Tabelle 6.5 Literatur-Ubersicht zu quantitativen Kausalanalysen zu Preisen
Autor (Jahr) Methode®! Datenquelle Zeitraum Ergebnisse
Link (2019) DIiD-R (*) ifo- 2011-2017 positiver Effekt auf die
Geschaftsklimaindex, Preise vor allem direkt
BA nach Einfuhrung und

Erhéhung

Quelle: Eigene Darstellung Prognos.

Deskriptive Analysen des Verbraucherpreisindex zeigen, dass die Verbraucherpreise in Deutschland in
den beiden Jahren unmittelbar nach der Mindestlohneinfihrung 2015 und 2016 jeweils um

0,5 Prozent gestiegen sind. Damit setzte sich der Trend sinkender Teuerungsraten seit dem Jahr 2012
weiter fort. In den Folgejahren 2017 bis 2019 zogen die Preise mit Wachstumsraten zwischen 1,4
(2019) und 1,8 Prozent (2018) wieder deutlich starker an. Im Jahr 2018 lagen die Preisssteigerungen
damit auf dem hdchsten Niveau seit 2012 (Abbildung 6.3).

Abbildung 6.3 Verbraucherpreisentwicklung, als Index (100 = 2015) und Verdnderung zum
Vorjahr in %, 1991 bis 2019
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Quelle: Eigene Darstellung Prognos auf Basis von mit Sonderauswertungen des Statistischen Bundesamts.

Die relativ geringe Inflation unmittelbar nach der Mindestlohneinfiihrung lasst zunachst keine
Effekte des Mindestlohns vermuten. Differenziert nach der Mindestlohnbetroffenheit der
Wirtschaftszweige zeigt sich jedoch, dass die Preise in den vom Mindestlohn betroffenen Branchen®
insbesondere 2015 uberdurchschnittlich gestiegen sind (Mindestlohnkommission 2020b). Besonders
hohe Inflationsraten verzeichnete beispielsweise die Taxibranche mit durchschnittlichen
Preissteigerungen um 12,1 Prozent, in Ostdeutschland sogar um 19,8 Prozent im Jahr 2015. Der

81 R =Regional, B = Betriebsebene, | = Individuell, O = Berufe. (*) Kombinationen aus R, B, | und andere wie Alter, Geschlecht
82 Zur Abgrenzung vom Mindestlohn hoch betroffener Branchen siehe Kapitel 2.3.
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Anteil der Waren und Dienstleistungen aus den vom gesetzlichen Mindestlohn hoch betroffenen
Branchen am gesamtwirtschaftlichen Anstieg der Verbraucherpreise lag laut Berechnungen der
Mindestlohnkommission (2020b) bei rund 36 Prozent im Jahr 2015 und damit in etwa auf dem Niveau
der Folgejahre (37 % (2016), 31 % (2017), 32 % (2018), 42 % (2019)). Diese deskriptiven Befunde
erlauben allerdings keine Aussage darlber, welcher Anteil der Preissteigerungen tatsachlich kausal
auf den Mindestlohn und welcher Anteil auf andere branchenspezifische Entwicklungen
zuriickzufuhren ist.

Die Ergebnisse von Unternehmensbefragungen zeigen ebenfalls, dass Preissteigerungen infolge des
Mindestlohns im Vergleich zu anderen betrieblichen Anpassungsreaktionen relativ hufig genutzt
wurden. Laut Auswertungen des IAB-Betriebspanels gaben 18 Prozent der vom Mindestlohn
betroffenen Betriebe an, bereits ihre Preise erhtht zu haben, wahrend knapp 8 Prozent dies noch
planten (Bellmann et al. 2016). In dem Meinungsbild, das im Rahmen der Verdiensterhebungen vom
Statistischen Bundesamt ermittelt wurde, berichteten im Jahr 2015 30 Prozent, im Jahr 2016 bereits
42 Prozent und im Jahr 2017 39 Prozent der betroffenen Betriebe davon, die Absatzpreise aufgrund
des Mindestlohns angehoben zu haben (Statistisches Bundesamt 2017a, 2017b, 2018). Im Jahr 2019
lag der Anteil laut einer Randstad ifo-Personalleiterbefragung bei 44 Prozent und war damit die
meistgenannte AnpassungsmalRnahme an den Mindestlohn vor der Arbeitszeitreduktion (ifo Institut
2019, zur Arbeitszeitanpassung siehe Kapitel 5.2).

Die qualitativen Untersuchungen von Koch et al. (2020) und Koch et al. (2018) zeigen ebenfalls, dass
zahlreiche befragte Betriebe Anpassungen der Absatzpreise mit dem Mindestlohn in Verbindung
bringen oder ihn zumindest als eine von mehreren Ursachen fir Preiserhéhungen ansehen. Ob eine
Preiserh6hung als Anpassung an den gesetzlichen Mindestlohn tiberhaupt moglich ist, hangt neben
dem Wettbewerbsumfeld auch von der Zahlungsbereitschaft der Kundinnen und Kunden ab. Um die
Akzeptanz auf Kundenseite zu erhéhen, nutzten die betroffenen Betriebe vor allem eine intensive
und aktive Kommunikationsstrategie. Mit Blick auf unterschiedliche Wettbewerbsbedingungen
haben Bossler et al. (2018) die AnpassungsmafRnahmen im Jahr 2015 in grenznahen Regionen und
solchen im Landesinneren jeweils von Ost- und Westdeutschland verglichen. Ihren Analysen zufolge
wurden bei vom Mindestlohn betroffenen Betrieben in Ostdeutschland in Grenznéhe héufiger
Preisanpassungen vorgenommen als im Landesinneren, trotz der erhdhten Konkurrenz aus dem
benachbarten Ausland. Als mdgliche Begriindung fiihren Bossler et al. (2018) die Branchenstruktur
vom Mindestlohn betroffener, ostdeutscher Betriebe in Grenznéhe an: Sie gehdren auch in dieser
Region vermehrt dem Dienstleistungssektor und dem Gastgewerbe an, deren Preisgestaltung direkt
von den Lohnkosten bestimmt werde. In Westdeutschland war dieses regionale Muster bei der
Ubersetzung erhohter Lohnkosten in erh6hte Absatzpreise nicht zu erkennen.

Die Kausalanalysevon Link (2019) nutzt Daten des ifo-Geschéaftsklimaindex in Kombination mit
Daten der Bundesagentur fur Arbeit fur DiD-Schétzungen. Die Studie findet mindestlohninduzierte
Preissteigerungen sowohl fiir die Zeit unmittelbar nach der Einfiihrung als auch unmittelbar nach der
ersten Erhdhung des Mindestlohns. Die Weitergabe erhéhter Arbeitskosten in Form von
Preissteigerungen hat demnach sehr schnell und in sehr hohem Ausmal stattgefunden: Laut Link
(2019) hat ein 10-prozentiger mindestlohnbedingter Anstieg der Arbeitskosten zu einer
Preissteigerung um 8,9 Prozent bei den Dienstleistungen und um 6,7 Prozent im produzierenden
Gewerbe gefiihrt.

6.3.3  Zusammenfassung

Nach aktuellem Forschungsstand ist es in vom Mindestlohn betroffenen Branchen zu spurbaren
Preissteigerungen gekommen, betroffene Betriebe haben also mit Preissteigerungen auf den
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Mindestlohn reagiert. Darauf verweisen deskriptive Analysen ebenso wie Unternehmensbefragungen.
Der Befund wurde bisher von einer kausalen Wirkungsanalyse bestétigt. Die beobachtbaren
Auswirkungen auf das gesamtwirtschaftliche Preisniveau fallen aber gering aus.

6.4 Privater Konsum

Die Konsumausgaben privater Haushalte in Deutschland weisen seit dem Jahr 2010 einen positiven
Verlauf auf. VGR-Daten des Statistischen Bundesamts weisen jahrliche Steigerungsraten von bis zu
2 Prozent aus. Der private Konsum hat damit in der letzten Dekade einen wichtigen Beitrag zur
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung geleistet (Sachverstandigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung 2019).

6.4.1  Wirkungszusammenhange

Der Mindestlohn kann ausgehend von den Effekten auf Beschaftigung, Bruttostundenléhne und
Arbeitszeit die Bruttomonatslohne verédndern. Steigende Monatslohne gehen in der Regel mit einem
héheren Haushaltsnettoeinkommen einher (Kapitel 4.2). Ob eine Veranderung des
Haushaltsnettoeinkommens eine Anpassung der privaten Konsumausgaben zur Folge hat, héngt

u. a. von der Konsumgquote der profitierenden Haushalte ab. Infolge von Verédnderungen auf der
Einkommensseite kann es zu einer Anpassung der Konsumquote kommen. Haushalte mit hohem
Einkommen verwenden im Schnitt einen geringeren Anteil ihres Einkommens flir Konsumzwecke als
Niedrigeinkommens-Haushalte.

6.4.2 Evaluation

Bislang liegen lediglich deskriptive Analysen zu den Auswirkungen des Mindestlohns auf den privaten
Konsum vor. Laut VGR-Daten sind die Konsumausgaben der privaten Haushalte in den Jahren nach
der Mindestlohneinfuihrung preisbereinigt um 2,2 (2015) bzw. 2,1 (2016) Prozent gestiegen
(Abbildung 6.4). Im Jahr 2017 fiel der Zuwachs mit 1,1 Prozent etwas schwacher aus, steigt seitdem
aber kontinuierlich an (Mindestlohnkommission 2020b). Vor Einfihrung des Mindestlohns zeigen sich
im Vergleich dazu deutlicher gré3ere Schwankungen im privaten Konsum.

Abbildung 6.4 Preisbereinigte Konsumausgaben privater Haushalte in Deutschland,
Veranderung zum Vorjahr in %, 1992 bis 2018
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Quelle: Eigene Darstellung Prognos nach Mindestlohnkommission (2020b) auf Basis von VGR-Daten des Statistischen
Bundesamts.
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Mit Schroder et al. (2020a) liegt bislang eine Studie vor, die die Auswirkungen des Mindestlohns auf
den privaten Konsum deskriptiv analysiert. Die Autorinnen und Autoren nutzen daftir Daten der
Einkommens- und Verbrauchsstichprobe (EVS) des Statistischen Bundesamts aus dem Jahr 2013.% In
ihren Analysen zeigen Schroder et al. (2020a) zundchst, dass der absolute Konsum mit steigendem
Haushaltsnettoeinkommen steigt, die Konsumguote aber sinkt. Anhand der Berechnung bivariater
Elastizitaten zwischen Bruttostundenléhnen, Arbeitszeit, Monatsbruttolohn,
Haushaltsnettoeinkommen und Haushaltskonsum kommen die Autorinnen und Autoren im Weiteren
zu dem Schluss, dass bei Haushalten mit niedrigem Einkommen mit héheren Bruttostundenléhnen
gerade aufgrund der hohen Konsumquote auch ein Anstieg des Konsums verbunden ist. Zusatzliches
Einkommen infolge von Lohnerhéhungen wird von diesen Haushalten vor allem fur
Grundbedrfnisse wie Nahrungsmittel oder Wohnen verwendet.

Kombiniert mit dem positiven Effekt des Mindestlohns, den Schrdder et al. (2020a) auf Basis kausaler
Wirkungsanalysen auf das Haushaltsnettoeinkommen feststellen (Kapitel 4.2), schlieRen die
Autorinnen und Autoren auf einen positiven Effekt des Mindestlohns auf den privaten Konsum.
Allerdings wirken sich Erhéhungen des individuellen Bruttostundenlohns u. a. bedingt durch das
Steuer- und Transfersystem nicht direkt und in gleichem Umfang auf den Konsum aus.

6.4.3  Zusammenfassung

Kausale Studien, die die direkten Auswirkungen des Mindestlohns auf den privaten Konsum
untersuchen, liegen nicht vor. Die deskriptive Analyse von VGR-Daten und die indirekte Bestimmung
des Effekts Giber Haushaltseinkommen und Konsumquoten (Schréder et al. 2020a) deuten auf einen
positiven Effekt des Mindestlohns auf den Konsum hin. Demnach hat der Mindestlohn die
Konsumausgaben vom Mindestlohn betroffener privater Haushalte seit seiner Einfiihrung im Jahr
2015 erhoht.

6.5 Gewinne

Unternehmensgewinne weisen im Zeitverlauf bis zur Einflihrung des gesetzlichen Mindestlohns
starke, meist konjunkturell bedingte Schwankungen auf. Das verdeutlichen die Zeitreihen der VGR.
Nachdem die Unternehmensgewinne mit Uberwindung der Wirtschafts- und Finanzkrise in den
Jahren 2010 und 2011 deutlich angestiegen waren, fielen die jahrlichen Verédnderungsraten in den
Folgejahren sehr volatil aus (Mindestlohnkommission 2020b).

6.5.1  Wirkungszusammenhange

Durch den Mindestlohn steigende Arbeitskosten kdnnen, sofern sie nicht tiber
Anpassungsmechanismen wie Beschéftigungsabbau (Kapitel 5.1), Arbeitszeitverkirzung (Kapitel 5.2),
Produktivitatssteigerungen (Kapitel 6.1), riicklufige Investitionen (Kapitel 6.2) oder Preiserhéhungen
(Kapitel 6.3) kompensiert werden, zu riicklaufigen Gewinnen der betroffenen Betriebe flihren. Je nach
Marktsituation gehen mindestlohnbedingte Veranderungen der Profitabilitdt von Unternehmen in
der langen Frist entweder mit einer Umverteilung von Renten3* zwischen Unternehmen und
Beschaftigten oder mit Marktaustritten (Kapitel 6.6) einher. Kurzfristige Verluste lassen sich hingegen
leichter durch Ruickstellungen oder tiber den Kapitalmarkt ausgleichen (Bossler et al. 2020).

8 Die EVS bietet detaillierte statistische Informationen zu Einkommenssituation und Konsumausgaben der privaten Haushalte in
Deutschland und erscheint alle funf Jahre. Die EVS 2018 wurde im April 2020 verdffentlicht.
8 In der klassischen mikrotkonomischen Theorie wird der Begriff der Rente zur Beschreibung des 6konomischen Nutzens verwendet.
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6.5.2 Evaluation

Die einzigen kausal-analytischen Studien zu Mindestlohneffekten auf Gewinne bieten die DiD-
Analysen von Bossler et al. (2018; 2020) auf Basis des IAB-Betriebspanels. Dartiber hinaus wurden die
Wirkungen des Mindestlohns auf Unternehmensgewinne qualitativ von Koch et al. (2018) untersucht.

Tabelle 6.6 Literatur-Ubersicht zu quantitativen Kausalanalysen zu
Unternehmensgewinnen

Autor (Jahr) Methode® Datenquelle Zeitraum Ergebnisse
Bossler et al. DiD-B |AB-Betriebspanel 2011-2015 kein Effekt
(2018)

Bossler et al. DiD-B |1AB-Betriebspanel 2011-2017 negativer Effekt der
(2020) Mindestlohneinfiihrung

2015 und 20186, kein Effekt
der Mindestlohnerhéhung

Quelle: Eigene Darstellung Prognos.

Deskritptive Analysen basierend auf der VGR zeigen, dass die Gewinne deutscher Unternehmen
direkt nach der Mindestlohneinfiihrung um 3,5 Prozent und im Jahr 2016 sogar um 6,8 Prozent
angestiegen sind (Mindestlohnkommission 2020b). In den Jahren 2017 bis 2019 schwankten die
Veranderungsraten zwischen -2,3 (2019) und +1,6 Prozent (2018). Die ZielgréRe bleibt also auch nach
der Mindestlohneinfuihrung im Vergleich zu anderen hier betrachteten Kennzahlen volatil. Hohe
Schwankungen wie sie in den 2000er Jahren zu beobachten waren, sind allerdings zuletzt nicht mehr
aufgetreten.

Bossler et al. (2020) kommen im Rahmen ihrer kausalen DiD-Analysen auf Grundlage des IAB-
Betriebspanels hingegen zu dem Ergebnis, dass die Mindestlohneinfiihrung einen negativen Effekt
auf die betriebliche Profitabilitat hatte. Die Autorinnen und Autoren messen Profitabilitét dabei als
Umsatz abziiglich Vorleistungen und Arbeitskosten und fuhren den identifizierten Effekt auf erhohte
Personalkosten aufgrund des gesetzlichen Mindestlohns zuriick. Die erste Mindestlohnerhéhung hat
sich laut Bossler et al. (2020) hingegen nicht auf die betriebliche Profitabilitat ausgewirkt. Die
Autorinnen und Autoren berechnen, dass die Gewinne im Durchschnitt der Jahre 2015 bis 2017 in
den vom Mindestlohn betroffenen Betrieben um knapp 12 Prozent niedriger ausgefallen sind. Die
Vorgangerstudie ermittelt auf Basis eines kirzeren Betrachtungszeitraums einen Effekt von

9 Prozent, der allerdings lediglich auf dem 10 Prozent-Niveau statistisch signifikant ist und somit
nicht prazise geschatzt werden konnte (Bossler et al. 2018).

Auch die gqualitative Studie von Koch et al. (2018) zeigt, dass der Mindestlohn in einigen Fallen die
Ertragslage der Betriebe beeinflusst hat. Sie identifizieren drei Gruppen von Unternehmen: In der
ersten Gruppe wird von keinen oder geringen Gewinnrtickgédngen aufgrund des Mindestlohns
berichtet. Zur zweiten Gruppe zahlen Betriebe, die gro3ere Gewinneinbul3en akzeptieren mussten,
ohne dass ihre Wettbewerbsféhigkeit in Gefahr war. Die dritte Gruppe umfasst einige wenige
Betriebe, die durch den Mindestlohn in existenzielle Probleme geraten sind. Hierbei handelt es sich
vor allem um Unternehmen aus personalintensiven Branchen mit hohem Wettbewerbsdruck.

8 R =Regional, B = Betriebsebene, | = Individuell, O = Berufe. (*) Kombinationen aus R, B, | und andere wie Alter, Geschlecht
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6.5.3  Zusammenfassung

Die empirische Evidenz zu den mindestlohninduzierten Effekten auf Unternehmensgewinne ist mit
zwei Kausalanalysen bislang begrenzt. Sie ermitteln in der kurzen Frist negative Effekte auf die
Ertragslage der Betriebe infolge gestiegener Lohnkosten. Die statistische Signifikanz ist allerdings
eingeschrénkt.

6.6 Unternehmensdynamik und Wettbewerbsintensitat

Die Unternehmensdynamik und die Wettbewerbsintensitat sind wichtige Indikatoren des
wirtschaftlichen Strukturwandels. Sie finden Ausdruck in der Zahl der Griindungen und SchlieBungen
von Unternehmen und dem damit verbundenen Konkurrenzdruck auf den jeweiligen Markten. Vor
Einflhrung des Mindestlohns folgte die Dynamik in Deutschland einem abnehmenden Trend. Sowohl
die Zahl der Gewerbeanzeigen als auch der Gewerbeabmeldungen und Insolvenzverfahen ist stetig
zuriickgegangen (Mindestlohnkommission 2020b).

6.6.1  Wirkungszusammenhange

Unternehmensgrindungen wie -schlieBungen sind vor dem Hintergrund ihrer wettbewerblichen
Rahmenbedingungen zu betrachten. Die Einfihrung des Mindestlohns kann den Wettbewerbsdruck
flr Betriebe unterschiedlich beeinflussen (Bossler et al. 2018). So kann sich der Wettbewerbsdruck
einerseits erhdhen, falls gestiegene Lohnkosten Uber eine Anhebung der Produktpreise (Kapitel 6.3)
weitergegeben werden missen und Unternehmen in der Folge nicht mehr konkurrenzféhig sind.
Andererseits kann es im Falle von Marktaustritten oder weniger Markteintritten aufgrund des
Mindestlohns zu einer Abmilderung des Wettbewerbsdrucks kommen (Bossler et al. 2018).
Mindestlohnbedingte Marktaustritte - also FirmenschlieBungen — erfolgen dann, wenn es den
betroffenen Unternehmen nicht gelingt, die mit dem Mindestlohn verbundenen Kostensteigerungen,
anderweitig zu kompensieren. Geringere Gewinnerwartungen kdnnen auf der anderen Seite die
Attraktivitat von Markteintritten verringern, wenn die Mindestlohneinfiihrung droht, die Profitabilitat
von Unternehmen zu senken (Kapitel 6.5), und diese Wirkung antizipiert wird.

Als Reaktion auf einen moglicherweise erhdhten Wettbewerb infolge des gesetzlichen Mindestlohns
kénnten Unternehmen sich zu einer verstarkten Auslagerung von Produktionsprozessen oder
Betriebsteilen ins Ausland entscheiden (Bossler et al. 2020). Bei gleichwertiger Produktivitat und
Qualitat im Produktionsprozess und gleichzeitig niedrigeren Personalkosten stellt das Outsourcing
eine aus betrieblicher Sicht rationale Entscheidung dar. Die Auslagerung von Betriebsteilen geht aber
ebenfalls mit Kosten einher, etwa fiir Qualitatskontrolle und Logistik. Theoretisch ist es darum
ebenso mdglich, dass der Mindestlohn zu einer vermehrten Eingliederung von Betriebsteilen fiihrt
(Bossler et al. 2020). Eine verstérkte Kontrolle tiber den Ablauf von Produktionsprozessen und ein
optimaler Einsatz des Personals kann hier die Motivation sein. Denkbar ist dies vor allem bei
inlandischen Eingliederungsaktivitaten, weil infolge des MiLoG bundesweit eine einheitliche
Lohnuntergrenze gilt.

6.6.2 Evaluation

Die Effekte des Mindestlohns auf Unternehmensdynamik und Wettbewerbssituation wurden bisher
im Rahmen von vier Evaluationen untersucht.



Auswirkungen des Mindestlohns auf den Wettbewerb

Tabelle 6.7 Literatur-Ubersicht zu quantitativen Kausalanalysen zur
Unternehmensdynamik und Wettbewerbssituation

Autor (Jahr)  Methode®® Datenquelle Zeitraum Ergebnisse
UNTERNEHMENSDYNAMIK

Bossler et DiD-B IAB-Betriebspanel 2011-2017 e  kein Einfluss des Mindestlohns

al. (2020) auf Ein- und Ausgliederung

von Betriebsteilen

Dustmann DiD-R 1AB- 2011-2016 e Rickgang von Unternehmen,

et al. (2020) Arbeitsmarktspiegel v.a. Kleinstbetriebe

e verstarkter Wechsel von
Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmern von kleineren zu
groReren Unternehmen

Lubczyk et DiD-R/S MUP, IEB, VSE 2010-2016 e Rickgang solo-selbststandiger
al. (2020) Unternehmen
WETTBEWERBSINTENSITAT
Bossler et DiD-B IAB-Betriebspanel 2011-2015 o Wettberwebsdruck
al. (2018) unverandert, lediglich in

Ostdeutschland erhoht

Quelle: Eigene Darstellung Prognos.
UNTERNEHMENSDYNAMIK

Deskriptive Analysen der Mindestlohnkommission (2020b) auf Basis der Gewerbeanzeigenstatistik
des Statistischen Bundesamts zeigen, dass sich der langerfristig abhnehmende Trend bei
Gewerbeabmeldungen, Insolvenzverfahren und Gewerbeanzeigen (Abbildung 6.5) mit Einfiihrung des
Mindestlohns weiter fortgesetzt hat. Unterschiede zwischen der Gesamtheit aller Wirtschaftszweige
und den vom Mindestlohn hoch betroffenen Wirtschaftszweigen®” sind allerdings nicht festzustellen.
Die deskriptiven Analysen von Lubczyk et al. (2020) auf Basis des Mannheimer Unternehmenspanels
(MUP) kommen zu ahnlichen Ergebnissen. Hinweise auf einen Einfluss des Mindestlohns auf die
Marktein- und -austritte von Unternehmen sind auf deskriptiver Basis also nicht zu finden.

8 R =Regional, B = Betriebsebene, | = Individuell, O = Berufe. (*) Kombinationen aus R, B, | und andere wie Alter, Geschlecht

8 Die an dieser Stelle zugrunde gelegte Abgrenzung der vom Mindestlohn hoch betroffenen Wirtschaftszweige ist weniger differenziert
als die von der Mindestlohnkommission 2020b ublicherweise genutzte Definition (Kapitel 2.3). Grund fir diese Abweichung ist, dass
branchenspezifische Auswertungen der Gewerbeanzeigenstatistik des Statistischen Bundesamts nur auf 2-Steller-Ebene maoglich sind.
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Abbildung 6.5 Entwicklung der Gewerbeanzeigen, 2013 bis 2019
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Quelle: Eigene Darstellung Prognos nach Mindestlohnkommission (2020b) auf Basis der Gewerbeanzeigenstatistik des
Statistischen Bundesamts.

Die Mindestlohnforschung hat darlber hinaus die SchlieBungswahrscheinlichkeit von Betrieben in
den Blick genommen, um die Auswirkungen des gesetzlichen Mindestlohns auf die
Unternehmensdynamik zu evaluieren. Auf Basis des IAB-Betriebspanels finden Bossler et al. (2018)
keinen statistisch signifikanten Unterschied zwischen betroffenen und nicht betroffenen Betrieben.
Allenfalls sehr stark betroffene Betriebe weisen in der Tendenz ein hoheres SchlieBungsrisiko auf als
andere Betriebe. Weil es sich bei dieser Analyse von Bossler et al. (2018) aufgrund der Datenlage um
einen reinen Querschnittvergleich handelt, lassen sich aus diesen Ergebnissen allerdings keine
kausalen Schlisse ziehen.®

Eine kausale Untersuchung zu den Effekten des Mindestlohns auf Betriebsschlieungen liefern die
regionalen DiD-Analysen von Dustmann et al. (2020) auf Grundlage des 1AB-Arbeitsmarktspiegels.
Die Autorinnen und Autoren ermitteln einen mindestlohninduzierten Riickgang von Betrieben in den
Jahren 2015 und 2016, der insbesondere durch vermehrte SchlieBungen von Kleinstbetrieben zu
erklaren ist. Zudem wechseln Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer infolge des Mindestlohns
haufiger von kleineren zu groRen, produktiveren Betrieben, was auf eine veranderte GroRenstruktur
der Unternehmen hindeutet. Einen mindestlohninduzierten Riickgang solo-selbststandiger
Unternehmen finden zudem Lubczyk et al. (2020) (hierzu auch Kapitel 5.5).

Bossler et al. (2020) untersuchen auf Basis des |1AB-Betriebpanels auerdem mindestlohninduzierte
Effekte auf die Verlagerung von Betriebsteilen anhand von DiD-Schatzungen. Sie kommen zu dem
Ergebnis, dass der Mindestlohn das Outsourcing-, Ausgliederungs- bzw. Ausgriindungsverhalten von
betroffenen im Vergleich zu nicht betroffenen Betrieben nicht verandert hat, weder bei der
Einfihrung des Mindestlohns im Jahr 2015 noch bei dessen erster Erhéhung im Jahr 2017.

8  Die gleiche methodische Einschrankung gilt fir die Regressionsanalysen von Bossler et al. (2018, 2020) zur Rolle des
Wettbewerbsdrucks bei verschiedenen Anpassungsreaktionen auf den Mindestlohn. Die Autorinnen und Autoren nutzen dafur
Angaben der befragten Betriebe zu Neueinstellungen, Entlassungen, Arbeitszeitreduzierung und Preiserhéhungen infolge des
Mindestlohns und priifen deren Zusammenhang mit der betrieblichen Betroffenheit vom Mindestlohn und dem Wettbewerbsdruck im
Rahmen von OLS-Schétzungen.
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WETTBEWERBSINTENSITAT

Bossler und Jaenichen (2017) zeigen basierend auf der IAB-QUEST-Befragung 2016 deskriptiv, dass
sich fiir den GroRteil der befragten Betriebe die Wettbewerbsposition durch den Mindestlohn nach
eigenen Angaben nicht verandert hat. Bossler et al. (2018) stellen auf Basis derselben Daten jedoch
fest, dass ein signifikant hdherer Anteil der betroffenen Betriebe von einer verschlechterten
Wettbewerbsposition im Zuge der Mindestlohneinfuihrung berichtet.

Bossler et al. (2018) liefern dartiber hinaus kausale Wirkungsanalysen zum Einfluss des Mindestlohns
auf den Wettbewerbsdruck. Daftir nutzen sie Daten des |AB-Betriebspanels und identifizieren
kausale Effekte Uber einen DiD-Ansatz auf Betriebsebene. Demnach hat sich der Mindestlohn
lediglich im Jahr der Mindestlohneinfiihrung und nur in Ostdeutschland auf den Wettbewerbsdruck
der betroffenen Betriebe ausgewirkt. Uberregionale Auswirkungen tber den gesamten
Betrachtungszeitraum 2015 bis 2016 hatte der Mindestlohn demnach nicht.

Im Rahmen ihrer qualitativen Untersuchungen finden Koch et al. (2018; 2020) einerseits Hinweise
darauf, dass sich durch den Mindestlohn die Wettbewerbsintensitét verringert hat, weil der
Preiswettbewerb geddmpft wurde und die Wettbewerbsbedingungen transparenter geworden sind.
Andererseits werden einige Falle beschrieben, in denen der Mindestlohn infolge hoherer
Personalkosten zu einem erhéhten Wettbewerbsdruck und sinkenden Gewinnmargen geftihrt hat.
Dies berichten insbesondere kleine und mittelgrofRe Unternehmen.

6.6.3  Zusammenfassung

Mit Blick auf die Auswirkungen des gesetzlichen Mindestlohns auf die Unternehmensdynamik sind
die vorliegenden Forschungsergebnisse nicht eindeutig. Wahrend der Mindestlohn nachweislich zu
einer vermehrten SchlieBung sehr kleiner Betriebe und einer riicklaufigen Zahl solo-selbststandiger
Unternehmen gefiihrt hat, finden sich keine Effekte auf das Outsourcing-, Ausgliederungs- bzw.
Ausgriindungsverhalten von Betrieben. Entsprechend wenig eindeutig fallen die ermittelten
Auswirkungen auf die Wettbewerbsintensitat aus: Lediglich fiir vom Mindestlohn betroffene Betriebe
in Ostdeutschland wird eine Erh6hung des Wettbewerbsdrucks gemessen.
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/. Synopse
7.1 Ergebnisse

FUnf Jahre nach Einfiihrung des gesetzlichen Mindestlohns liegen zahlreiche wissenschaftliche
Analysen zu dessen Auswirkungen vor, die fur die vorliegende Gesamtevaluation ausgewertet und in
ihren Befunden strukturiert zusammengefiihrt wurden. Dabei wurden analog zu den zentralen Zielen
der Mindestlohneinfuihrung drei Wirkungsfelder unterschieden: (1) Arbeitnehmerschutz, (2)
Arbeitsmarkt und (3) Wettbewerb. Eine Vielzahl der Studien konzentriert sich bislang auf
mindestlohninduzierte Effekte auf Lohne und Beschéaftigung bzw. den Arbeitsmarkt im Allgemeinen.
Deutlich weniger Evidenz findet sich im Vergleich zu den Effekten auf die Wettbewerbssituation
sowie auf zahlreiche eher indirekte Wirkungskandle.

Tabelle 7.1 gibt einen Uberblick iber empirisch nachgewiesene Effekte des gesetzlichen
Mindestlohns auf verschiedene ZielgréRen. Positive, neutrale und negative Auswirkungen sind in der
Tabelle anhand der Pfeilrichtungen dargestellt. Aufgefuhrt sind, sofern verfiigbar, quantitative,
kausal-analytische Befunde. Bei einigen Fragestellungen sind die Befunde sehr robust und wurden in
mehreren Studien nachgewiesen (schwarze Pfeile), bei anderen basiert der aktuelle Kenntnisstand
lediglich auf einer Kausalanalyse (blaue Pfeile). Fur bestimmte Zielgré2en liegen keine Kausalstudien
vor, so dass deskriptive bzw. qualitative Erkenntnisse in die Ubersicht einbezogen wurden (graue
Pfeile). In Tabelle 7.1 ebenfalls dargestellt ist der Effekt der Mindestlohnerhéhung(en), sofern dazu
Untersuchungen vorliegen. Eine Vielzahl an Studien deckt die Anhebungen datenseitig aber noch
nicht ab. Allen Evaluationen ist die methodische Herausforderung gemein, den Effekt des
Mindestlohns ex-post von anderen Einflussfaktoren zu isolieren.

Tabelle 7.1 Ubersicht zu ZielgréRen und Evaluationsergebnissen

ZielgroRe  Gesamteffekt Mindestlohn davon: Effekt Mindestlohn-
erhéhung

Schutz von Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern
Lohnentwicklung
Stundenldhne 1
Monatsléhne 1 T
Haushaltseinkommen T
Lohnverteilung
Kompression
Spillover
Lohnungleichheit
Lohnmobilitat

-«

Tarifgeschehen
Bereitschaft zu Tarifverhandlungen
Tarifbindung ¥

Tarifléhne
Weitere Tarifinhalte

Soziale Sicherung

SGBII

Armutsgefiahrdung

i

Schwarzarbeit
Arbeitsplatzqualitat
Zufriedenheit 1
Weiterbildung - -
Gesundheit T



Synopse

Arbeitsmarkt
Beschaftigung - Kurze Frist bis 2016
Geringfiigige Beschaftigung
Sozialversicherungspflichtige Beschaftigung

T T

Gesamtbeschiftigung
Beschiftigung - Mittlere Frist bis maximal 2019

Geringfligige Beschiftigung r -
Sozialversicherungspflichtige Beschaftigung -2 -
Gesamtbeschaftigung I 1.
Arbeitszeit
Vertragliche Arbeitszeit r r
Tatsachliche Arbeitszeit r
Offene Stellen
Offene Stellen -
Arbeitslosigkeit
Arbeitslosigkeit i -
Ex-Langzeitarbeitslose -
Selbststandigkeit
Solo-Selbststindigkeit ¥
Freie Mitarbeit 4
Leiharbeit -2
Ausbildung & Praktika
Ausbildungsplatze -
Praktikumsplatze
Diskussion ,Generation Praktikum® ¥
Wettbewerb
Arbeitskosten & Produktivitat
Arbeitskosten T T
Arbeitsproduktivitat - -
Arbeitsmotivation -
Dokumentationsaufwand
Investitionen
Sachkapitalinvestitionen* r -
Preise
Preise () 0
Privater Konsum
Privater Konsum
Gewinne
Unternehmensgewinne e -

Unternehmensdynamik & Wettbewerbsintensitat

Ein- & Ausgliederungen - -
Anzahl Unternehmen ¥
Wettbewerbsdruck -
*Fiir Humankapitalinvestitionen Robustheit 1‘ robuster kausaler Effekt Wirkungs- 1'_. Effektrjchtung nicht eindeutig,
siehe Weiterbildung weiter des Effekt:s T kausaler Effekt, aber bislang wenig erforscht richtung verschiedene Befunde

oben in der Tabelle. des Effekts

deskriptiver oder qualitativer Befund Effektrichtung eindeutig

Quelle: Eigene Darstellung Prognos.
a) Arbeitnehmerschutz

Gemal der verfligbaren Forschungsliteratur hat der Mindestlohn bisher erfolgreich dazu
beigetragen, die Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer in Deutschland vor Niedrigstlohnen zu
schutzen. Der gesetzliche Mindestlohn hat - wie zahlreiche Studien belegen - die Stundenléhne
am unteren Rand der Lohnverteilung zwischen 2014 und 2016 um rund 6,5 Prozent steigen lassen
und tendenziell zu einer Stauchung der Lohnverteilung an der Mindestlohnschwelle gefihrt.
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Ausschlaggebend fir diese Entwicklung war nach derzeitigem Forschungsstand die
Mindestlohneinfiihrung, wéahrend fir die erste Mindestlohnerh6hung im Jahr 2017 bislang keine
Lohnsteigerungen nachgewiesen werden konnten. Das primére Ziel des gesetzlichen
Mindestlohns im Bereich Arbeitnehmerschutz wurde somit erreicht, auch die Zufriedenheit der
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer in Deutschland ist aufgrund des Mindestlohns gestiegen.

Gleichwohl zeigen die Evaluationsergebnisse teilweise gegenlaufige Anpassungsreaktionen, die
die positiven Effekte des Mindestlohns mit Blick auf die Einkommenssituation der betroffenen
Haushalte ddmpfen: Aufgrund der Mindestlohneinfihrung ist es in der kurzen Frist nachweislich
zu einer Anpassung der durchschnittlichen vertraglichen Arbeitszeiten gekommen (je nach
Abgrenzung zwischen -0,6 % und -5,1 % im Jahr 2015), so dass sich die erhéhten Stundenléhne
nicht in gleichem Mal3e in steigenden Monatslhnen und steigenden Haushaltseinkommen
niederschlagen. Letztere sind etwa fir Armutsrisiko, Transferbezug oder Konsum
ausschlaggebend, hangen neben dem Stundenlohn aber insbesondere von Haushaltskonstellation
und Erwerbsumfang der Haushaltsmitglieder ab.

Das Zusammenspiel zwischen Mindestlohn und Tarifgeschehen lasst sich auf Basis der
verfligbaren, meist deskriptiven und qualitativen Evaluationen nicht eindeutig beschreiben.
Tendenziell scheint der Mindestlohn die Bereitschaft zu Tarifverhandlungen und die Tarifbindung
nicht nennenswert beeinflusst zu haben. In der sehr hetrogenen Tariflandschaft fallen die
Wechselwirkungen von Mindestlohn und Tariflohnen unterschiedlich aus. Es liegt insofern keine
eindeutige empirische Evidenz vor, dass der Mindestlohn auch tiber die Grenze der unmittelbar
Betroffenen hinaus zu einer Starkung des Arbeitnehmerschutzes beigetragen hat oder beitragen
kann.

Bei der Festsetzung des Mindestlohns orientiert sich die Mindestlohnkommission geman

8 9 MiLoG nachlaufend an der Tarifentwicklung. Konzeptionelle Analysen haben aufRerdem
alternative Male - etwa Pfdndungsfreigrenze, Niedriglohnschwelle oder Européische
Sozialcharta - als mogliche Orientierungspunkte zur Festlegung der Hohe des Mindestlohns
untersucht. Sie ermitteln auf dieser Grundlage fur das Bezugsjahr 2020 einen gesetzlichen
Mindestlohn zwischen 9,78 Euro und 12,07 Euro brutto pro Stunde, um einen angemessenen
Lebensstandard von Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern in Deutschland sicherzustellen.

Arbeitsmarkt

Die Ergebnisse der bisherigen Forschung zum zweiten Wirkungsfeld, dem Arbeitsmarkt, stellen
dem Mindestlohn mit Blick auf die Entwicklung der Beschéftigtenzahlen zunéchst ein positives
Zeugnis aus. Die von vielen Okonominnen und Okonomen im Vorfeld befiirchteten negativen
Beschéftigungseffekte sind infolge der Einfihrung und ersten Anhebung des gesetzlichen
Mindestlohns nicht eingetreten. Zwar ist die geringfligige Beschaftigung in der kurzen Frist
aufgrund des Mindestlohns um 70.000 bis 200.000 Besché&ftigungsverhéltnisse im Jahr 2015
zurlickgegangen. Dieser Riickgang lasst sich jedoch in weiten Teilen durch eine vermehrte
Umwandlung in sozialversicherungspflichtige Beschaftigungsverhaltnisse direkt nach der
Einfhrung des gesetzlichen Mindestlohns erklaren. Eindeutig ist die empirische Evidenz in Bezug
auf die Arbeitslosigkeit: Der Mindestlohn hatte hier keinen Einfluss. Ausweichreaktionen tiber
Personengruppen, die vom Mindestlohn ausgenommen sind - Auszubildende, bestimmte
Praktikantinnen und Praktikanten, ehemals Langzeitarbeitslose sowie unter 18-Jéhrige ohne
abgeschlossene Berufsausbildung - kdnnen bisher ebenfalls nicht nachgewiesen werden.



Synopse

Gleichwohl machen diverse Forschungsergebnisse zu den Effekten des Mindestlohns auf die
durchschnittliche Arbeitszeit deutlich, dass ein anderer Anpassungskanal als der Personalbestand
genutzt wurde, um das Arbeitsvolumen und damit letztlich die Beschéaftigung zu reduzieren bzw.
zu steuern. Darlber hinaus finden sich in der Literatur Hinweise, dass Unternehmen weniger mit
Entlassungen als vielmehr mit weniger Neueinstellungen auf den Mindestlohn reagiert haben.

c) Wettbewerb

Zum Wirkungsfeld des Wettbewerbs liegen bisher erst wenige Studien vor. Diese deuten darauf
hin, dass Unternehmen - neben den Arbeitszeiten - zum Teil Preisanpassungen zur
Kompensation der gestiegenen Lohnkosten genutzt haben. Infolge der Mindestlohneinfiihrung
wurde eine Preiselastizitat von 0,89 Prozent bei Dienstleistungen und von 0,67 Prozent in der
Industrie ermittelt.® In der Verbraucherpreisentwicklung schlagen sie sich bislang allerdings
kaum nieder.

Wenig Veranderungen zeigen sich auf Basis der vorliegenden Forschungsergebnisse mit Blick auf
die Arbeitsproduktivitat oder das Investitionsverhalten. Auf die Unternehmensdynamik und den
Wettbewerbsdruck hat sich der Mindestlohn in Deutschland kaum ausgewirkt. Tendenziell
gestiegen ist der Dokumentationsaufwand in den Unternehmen, weil flr bestimmte Betriebe die
Einflhrung des MiLoG mit zuséatzlichen Dokumentationspflichten einhergegangen ist.

Wie der Mindestlohn die einzelnen ZielgroRen beeinflusst hat, wurde teilweise von mehreren Studien
untersucht. FUr einige Fragestellungen liefern sie ein einheitliches Bild und robuste empirische
Evidenz. Dass der gesetzliche Mindestlohn Stundenléhne und Arbeitszufriedenheit erhoht,
geringfugige Beschaftigung und vertragliche Arbeitszeit reduziert sowie Arbeitslosigkeit, freie
Mitarbeit und Arbeitsproduktivitat nicht beeinflusst hat, wurde in mehreren Studien nachgewiesen.
Fir andere ZielgroRen liefern die Analysen aber unterschiedliche Ergebnisse. Dazu tragen
verschiedene Datensétze, Abgrenzungen, Beobachtungszeitrdume und Betrachtungsebenen bei. So
finden etwa Analysen auf Basis des SOEP keinen Anstieg der Monatsléhne und keine Spillover-
Effekte auf hohere Lohngruppen infolge des Mindestlohns, Untersuchungen auf Grundlage von 1AB-
Daten dagegen schon. Auch wenn die in den meisten Evaluationen zur Anwendung kommenden
kausalen Analysemethoden mittels umfanglicher Robustheitstests diesen Unsicherheiten in der
Datengrundlage so weit wie moglich Rechnung tragen und zudem bei der Bestimmung
mindestlohninduzierter Effekte auf relative statt auf absolute Anderungen abstellen, bleiben
methodische Grenzen. Die vorliegenden Ergebnisse spiegeln dies bei diversen Wirkungskanalen in
einer entsprechenden Bandbreite an Schatzergebnissen wider.

Nach derzeitigem Forschungsstand sind die bisherigen Auswirkungen des gesetzlichen Mindestlohns
auf Arbeitnehmerschutz, Arbeitsmarkt und Wettbewerb im Wesentlichen getrieben von der
Mindestlohneinfuhrung im Jahr 2015. Von der ersten Anhebung des Mindestlohns von 8,50 Euro auf
8,84 Euro im Jahr 2017 sind kaum nennenswerte Effekte ausgegangen, die zweite und dritte
Anhebung in den Jahren 2019 und 2020 ist bislang kaum erforscht. Hinzu kommt, dass sich die
Nachwirkungen der Mindestlohneinfiihrung methodisch nicht immer klar abgrenzen lassen von den
Effekten einer spateren Mindestlohnerhéhung. Mindestlohninduzierte Effekte kdnnen mehrere
Jahre nachwirken, mit Verzégerung einsetzen oder nach einer kurzfristigen Anpassungsreaktion
gegenldufige Entwicklungen hervorrufen. Beispielsweise finden sich in der Literatur Hinweise darauf,

8 Ein 10-prozentiger mindestlohnbedingter Anstieg der Arbeitskosten hat demnach zu einer Preissteigerung um 8,9 Prozent bei den
Dienstleistungen und um 6,7 Prozent im produzierenden Gewerbe geftihrt.
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dass kurzfristige Arbeitszeitsenkungen von Beschéaftigten mit Stundenléhnen unter der
Mindestlohnschwelle in den Folgejahren in Teilen wieder riickgangig gemacht wurden.

Die Auswirkungen des Mindestlohns auf Arbeitnehmerschutz, Arbeitsmarkt und Wettbewerb héangen
von dessen Umsetzung ab. Die Literatur beschreibt vielfaltige Umgehungsmechanismen, deren
Ausmal jedoch aufgrund der unzureichenden Datenlage noch nicht umfénglich erforscht ist. Sie
reichen von einer ltickenhaften Arbeitszeiterfassung iber unkonforme Lohnmodelle wie z. B. der
ungerechtfertigten Anrechnung von Kost und Logis auf den Mindestlohn bis hin zu einer vereinbarten
Entlohnung unter Mindestlohn. Schatzungen zufolge wurden im Jahr 2018 zwischen 483.000 (1,3 %)
und 2,4 Millionen (6,8 %) Beschaftigte in Deutschland mit einem Stundenlohn unterhalb des
gesetzlichen Mindestlohns vergutet. Offizielle Statistiken zur Nichteinhaltung des MiLoG (Non-
Compliance) liegen nicht vor. Die Einhaltung des MiLoG wird vom Zoll im Rahmen aufwendiger
Verfahren Uberprift, die bestehenden Kontrollen kdnnen aber nur einen Bruchteil der Unternehmen
in Deutschland abdecken. Dass der gesetzliche Mindestlohn Schwarzarbeit geférdert haben kdnnte,
lasst sich nicht belegen, per definitionem aber auch kaum messen. Neben der Lohnuntergrenze ist die
Einfiihrung des MiLoG auRerdem fiir bestimmte Betriebe mit erweiterten Dokumentationspflichten
einhergegangen. Der zeitliche und finanzielle Mehraufwand, der den betroffenen Betrieben dadurch
entstanden ist, wird insgesamt auf rund 11,2 Millionen Arbeitsstunden bzw. 290 Millionen Euro fir
das Jahr 2019 geschatzt.

7.2 Forschungsbedarfe und Ausblick

Die Mindestlohnforschung hat bislang im Wesentlichen die kurz- bis mittelfristigen Auswirkungen
des gesetzlichen Mindestlohns in den Jahren 2015 und 2017 untersucht. Fir die mittel- bis
langfristigen Effekte zeichnen sich in den einzelnen Wirkungskanalen dabei bereits schwéchere
Effekte ab (etwa im Bereich Beschaftigung), spezifische Analysen sind jedoch insbesondere aufgrund
von Verzdgerungen bei der Veroffentlichung der Datensatze erst zu einem spateren Zeitpunkt
maoglich.

Die Untersuchung mindestlohninduzierter Verdnderungen tiber einen Horizont von mehreren Jahren
bleibt auch deswegen abzuwarten, weil der Mindestlohn noch keinen vollstdndigen Konjunkturzyklus
durchlaufen hat. Die Jahre 2015 bis 2019 waren von einer guten Konjunktur und einem hohen
Beschaftigungsniveau gepragt. So war die Durchsetzung hoherer Preise fir viele Unternehmen
maoglich und zunehmende Engpésse bei der Fachkraftegewinnung durften die Bereitschaft von
Unternehmen gestérkt haben, ihre Beschéftigten auch bei hoheren Lohnen zu halten. Die aktuelle
Rezession infolge von COVID-19 hat mit einem historischen Hochststand an angemeldeter
Kurzarbeit und einem spiirbaren Anstieg der Arbeitslosigkeit Mitte 2020 den deutschen Arbeitsmarkt
erreicht. Die Auswirkungen des Mindestlohns auf Arbeitnehmerschutz, Arbeitsmarkt und
Wettbewerb wahrend einer Rezession sollten in den kommenden Jahren evaluiert werden.

Zudem macht die Gesamtschau auf die vorliegenden Forschungsergebnisse deutlich, dass der
Mindestlohn Gber vielfaltige Kandle wirken kann. Einige dieser Wirkungskanéle sind bisher jedoch
kaum erforscht. Gerade mit Blick auf die bereits genannten Unsicherheiten in den genutzten
Datengrundlagen scheint es erstrebenswert, Untersuchungen auf Basis unterschiedlicher Datensétze
und Analysemethoden gegentberzustellen. Vorliegende Studien zu den Effekten auf die
Monatsléhne sowie auf Spillover-Effekte machen hier deutlich, dass sich die Ergebnisse systematisch
in Abhéngigkeit von der genutzten Datengrundlage unterscheiden.
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Daruber hinaus ist es fir die Forschung von erheblichem Interesse, die Datenbasis zum Mindestlohn
weiter zu verbessern. Neben der Umstellung der VSE auf ein jahrlich durchgefiihrtes
Unternehmenspanel und einer Erweiterung des Fragenkatalogs des SOEP ist die Schaffung einer
geeigneten Verknupfung von administrativen Daten und Befragungsdaten wiinschenswert. Damit
lief3e sich auch das Ausmaf3 der VerstoRRe gegen die Mindestlohnbestimmung in Zukunft besser
untersuchen. Die Forschung sollte dabei weiterhin verschiedene methodische Ansédtze nutzen, um
eine moglichst umfangliche Evaluierung zu gewéhrleisten.

7.3 Fazit

Der gesetzliche Mindestlohn hat sich nach aktuellem Forschungsstand als arbeitsmarktpolitisches
Instrument weitgehend bewahrt; Er hat durch héhere Stundenléhne zum Schutz der
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer vor Niedrigstlohnen beigetragen und war in seiner Umsetzung
Uberwiegend beschéaftigungs- und wettbewerbsneutral. Zur Kompensation erhéhter Lohnkosten
infolge des gesetzlichen Mindestlohns haben die Betriebe in Deutschland aber teilweise mit
Arbeitszeitverkirzung oder Preiserhéhungen reagiert.

Ein nennenswerter Anstieg der monatlichen Lohneinkommen von Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmern aufgrund des Mindestlohns lasst sich somit nicht nachweisen, denn hohere
Stundenldhne fuhren bei verringerter Arbeitszeit nur bedingt zu htheren Monatslohnen bzw.
Haushaltsnettoeinkommen. Hinzu kommt, dass nicht alle Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer in
Deutschland, die mindestlohnberechtigt sind, auch tatséchlich mit dem Mindestlohn vergiitet
werden. Vielmehr lassen sich diverse Umgehungspraktiken beobachten, deren AusmaR allerdings
nicht valide quantifiziert und von den Zollbehdrden derzeit nicht llickenlos Uiberprift werden kann.
Die Lohneffekte des gesetzlichen Mindestlohns beschranken sich bislang auf die unmittelbar
betroffenen Beschaftigten am unteren Ende der Lohnverteilung: Spillover-Effekte in hthere
Lohngruppe sind nicht eindeutig nachgewiesen, Auswirkungen auf das Tarifgeschehen bislang kaum
erkennbar.

Die mittelfristigen Effekte des gesetzlichen Mindestlohns auf die Arbeitszeit ebenso wie auf andere
ZielgroRen sind funf Jahre nach seiner Einfiihrung noch kaum erforscht. Die derzeit verfligbare
Literatur deutet an, dass die Auswirkungen des Mindestlohns vor allem auf dessen Einflihrung, nicht
auf dessen erste Anhebung zurlickzuftihren sind. Fir eine abschliellende Bewertung
mindestlohninduzierter Effekte bedarf es weiterer Forschungsbemiihungen mit langerem
Beobachtungszeitraum und - idealerweise - verbesserter Datengrundlage.

Ein erweiterter Betrachtungshorizont ermdglicht dariiber hinaus die Evaluation des gesetzlichen
Mindestlohns in einer Phase des wirtschaftlichen Abschwungs. Im Zuge des pandemiebedingten
Konjunktureinbruchs im Jahr 2020 werden die Auswirkungen des Mindestlohns erstmals in einer
Rezession beobachtbar.
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