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Vorwort

Seit dem 1. Januar 2015 gilt in Deutschland ein gesetzlicher Mindestlohn von 8,50 Euro pro
Stunde. Uber die Anpassung der Mindestlohnhdhe entscheidet die mit Einfihrung des Min-
destlohns eingerichtete Mindestlohnkommission. Zusatzlich zu dem Beschluss Uber eine An-
passung hat die Mindestlohnkommission den Auftrag, einen Bericht Gber die Auswirkungen
des Mindestlohns auf den Schutz der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer, die Wettbe-
werbsbedingungen und die Beschaftigung in Bezug auf bestimmte Branchen und Regionen
sowie die Produktivitat zu erstellen. Diesem Auftrag kommt sie mit dem vorliegenden Bericht
nach.

Die Mindestlohnkommission stand fir ihren ersten Bericht vor der besonderen Herausforde-
rung, dass aufgrund des kurzen Zeitraums seit Einfihrung des Mindestlohns kaum belastbare
Daten vorlagen, die eine Evaluierung im engeren Sinne mit Aussagen Uber konkrete Wir-
kungszusammenhange erlaubt hatten. Sie hat die verfligbaren Datenbestande sowie wissen-
schaftlichen Publikationen gesichtet und ausgewertet. Zudem fanden die Erkenntnisse einer
im Frihjahr 2016 durchgefiihrten Anhérung der Mindestlohnkommission Eingang in deren
Uberlegungen. Die lberwiegende Zahl der Analysen besteht aus deskriptiven Befunden und
Bestandsaufnahmen, die gleichwohl aufschlussreich fir eine erste vorlaufige Bewertung der
kurzfristigen Auswirkungen des Mindestlohns sein kénnen. Hierflr standen der Mindestlohn-
kommission teilweise bislang noch unveréffentlichte Daten zur Verfiigung. Davon unbenom-
men lassen sich mogliche mittel- und langfristige Auswirkungen des gesetzlichen Mindest-
lohns erst mit einem entsprechenden zeitlichen Abstand analysieren.

Im zweiten und dritten Bericht wird es méglich sein, die Auswirkungen des Mindestlohns auf
einer breiteren Datenbasis empirisch genauer analysieren und bewerten zu kénnen. In Kapi-
tel 5 dieses Berichts sind die aus Sicht der Kommission relevanten Forschungsfragen skiz-
ziert, die von der Mindestlohnforschung fiir Deutschland in den kommenden Jahren unter-
sucht werden sollten. Die Mindestlohnkommission wird im Rahmen von Forschungsauftragen
ihren Teil dazu beitragen.

Die Kommission dankt den an der Erstellung des ersten Berichts beteiligten Personen und
Institutionen. Der Dank gilt insbesondere dem Statistischen Bundesamt, der Bundesagentur
fir Arbeit, dem Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung sowie dem Sozio-
oekonomischen Panel am Deutschen Institut fur Wirtschaftsforschung fiir die zur Verfigung
gestellten Daten und Analysen.

Berlin, im Juni 2016 Jan Zilius (Vorsitzender)
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Die Kommission

Die Mindestlohnkommission besteht nach § 4 Abs. 2 Mindestlohngesetz (MiLoG) aus einem
Vorsitzenden, sechs stimmberechtigten Mitgliedern sowie zwei beratenden wissenschaftli-
chen Mitgliedern.

Die Mitglieder sind:

» Jan Zilius, Vorsitzender

Fir die Arbeitnehmer:

» Robert Feiger, Vorsitzender der Industriegewerkschaft Bauen, Agrar, Umwelt (IG BAU)
» Stefan Korzell, Mitglied des Geschaftsfiihrenden DGB-Bundesvorstandes
» Michaela Rosenberger, Vorsitzende der Gewerkschaft Nahrung-Genuss-Gaststatten (NGG)

Fur die Arbeitgeber:

» Dr. Reinhard Gohner, Hauptgeschaftsfiihrer der Bundesvereinigung der Deutschen Arbeit-
geberverbande (BDA)

» Valerie Holsboer, Hauptgeschéaftsfiihrerin des Bundesverbandes der Systemgastronomie
(BdS) und der Arbeitgebervereinigung Nahrung und Genuss (ANG)

» Karl-Sebastian Schulte, Geschaftsfiihrer des Zentralverbandes des Deutschen Handwerks
(ZDH)

Beratende wissenschaftliche Mitglieder:

» Professor Dr. Clemens Fuest, Prasident des ifo Instituts und Professor fiir Volkswirt-
schaftslehre an der Ludwig-Maximilians-Universitat Miinchen

» Dr. Claudia Weinkopf, Stellvertretende Geschéftsfiihrende Direktorin des Instituts Arbeit
und Qualifikation (IAQ), Universitat Duisburg-Essen, und Leiterin der Forschungsabtei-
lung ,Flexibilitat und Sicherheit” im 1AQ

Geschafts- und Informationsstelle fiir den Mindestlohn
» Dr. Oliver Bruttel (Leitung)

» Dr. Arne Baumann

» Susanne Bihler

» Sabine Cobien

» Dr. Matthias Ditsch

» PD Dr. Ralf Himmelreicher

» Clemens Ohlert

» Anja Rocho
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Ausgangslage und Rahmenbedingungen

1 Ausgangslage und Rah-
menbedingungen

1.1 Gesetzlicher Auftrag der Mindestlohnkommission

Mit dem Mindestlohngesetz, das als Teil des Tarifautonomiestarkungsgesetzes am 3. Juli
2014 vom Deutschen Bundestag verabschiedet und am 16. August 2014 in Kraft getreten ist
(BGBI. I S. 1348), ist in Deutschland zum 1. Januar 2015 erstmals ein allgemeiner gesetzli-
cher Mindestlohn in Héhe von 8,50 Euro brutto je Zeitstunde eingefiihrt worden.! Das Min-
destlohngesetz sieht vor, dass erstmals zum 30. Juni 2016 mit Wirkung zum 1. Januar 2017
Gber die Anpassung des Mindestlohns entschieden werden soll. Danach wird alle zwei Jahre
ein Anpassungsbeschluss gefasst.

Der Gesetzgeber hat die Entscheidung tber die Anpassung des Mindestlohns einer sozialpart-
nerschaftlich mit drei Arbeitnehmer- und drei Arbeitgebervertretern besetzten Kommission
unter Leitung eines gemeinsam benannten Vorsitzenden (ibertragen. Der Kommission gehéren
zudem zwei nicht stimmberechtigte wissenschaftliche Mitglieder an.

Die Kommission hat dabei nach § 9 Abs. 2 Mindestlohngesetz (MiLoG) im Rahmen einer Ge-
samtabwagung zu prifen, welche Hohe des Mindestlohns geeignet ist, zu einem angemes-
senen Mindestschutz der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer beizutragen, faire und funkti-
onierende Wettbewerbsbedingungen zu erméglichen sowie Beschéaftigung nicht zu gefahrden.
Sie orientiert sich bei der Festsetzung des Mindestlohns nachlaufend an der Tarifentwicklung.
Gemeinsam mit ihrem Beschluss hat die Mindestlohnkommission der Bundesregierung einen
Bericht tber die Auswirkungen des Mindestlohns auf den Schutz der Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmer, die Wettbewerbsbedingungen und die Beschaftigung in Bezug auf bestimmte
Branchen und Regionen sowie die Produktivitat zur Verfiigung zu stellen (§ 9 Abs. 4 MiLoG).
Diesem Auftrag kommt die Mindestlohnkommission mit dem vorliegenden Bericht nach.

Die Beschlusskompetenz der Mindestlohnkommission betrifft ausschlieBlich die Hohe des
Mindestlohns. Die Kommission hat diesbezlglich einen stundenbezogenen Bruttomindestiohn
festzusetzen. |hre Aufgabe ist es nicht, Strukturentscheidungen des Mindestlohngesetzes zu
verdndern, beispielsweise durch eine Differenzierung der Hohe des Mindestlohns fiir Bran-
chen, Regionen, Tatigkeiten oder Gruppen von Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern.

1 Im Bericht wird statt eines Bruttolohns je Zeitstunde in der Regel vereinfacht von ,,Stundenlohn gespro-
chen.
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1.2 Geltungsbereich des gesetzlichen Mindestlohns

5 Der gesetzliche Mindestlohn gilt firr alle in Deutschland beschéftigten Arbeitnehmerinnen
und Arbeitnehmer. Ausnahmen sind nur fir wenige, klar umgrenzte Gruppen vorgesehen. Vom
persdnlichen Anwendungsbereich ausgenommen sind nach § 22 MilLoG:

» Jugendliche unter 18 Jahre ohne abgeschlossene Berufsausbildung

» Auszubildende in betrieblicher Ausbildung

» Praktikantinnen und Praktikanten, soweit es sich um ein (Pflicht-)Praktikum im Rahmen
von Schule, Ausbildung oder Studium oder ein freiwilliges Praktikum mit einer Dauer von
bis zu drei Monaten handelt, das vor oder wahrend einer Berufs- oder Hochschulausbil-
dung stattfindet

» Langzeitarbeitslose in den ersten sechs Monaten nach Aufnahme einer Beschaftigung

» Ehrenamtlich Tatige

6 Zudem sind fiir eine Ubergangsphase bis zum 31. Dezember 2017 abweichende Regelungen
im Rahmen eines Tarifvertrags reprasentativer Tarifvertragsparteien moéglich. Ab dem 1. Ja-
nuar 2017 missen solche abweichenden Regelungen einen Stundenlohn von mindestens
8,50 Euro vorsehen (§ 24 Abs. 1 MiLoG). Zu den Branchen, die von dieser Ubergangsrege-
lung betroffen sind und zum 1. Januar 2015 einen Mindestlohn unter 8,50 Euro gezahlt ha-
ben, gehoren die Fleischindustrie, das Frisérhandwerk, die Land- und Forstwirt-
schaft/Gartenbau sowie in Ostdeutschland die Arbeitnehmeriiberlassung (Leiharbeit), Textil
und Bekleidung und Waschereidienstleistungen im Objektkundengeschaft. Fir Zeitungszu-
steller sind die Abweichungen durch das Mindestlohngesetz (§ 24 Abs. 2 MilLoG) festgelegt
(vgl. Anhangtabelle A.2).

7 Neben dem gesetzlichen Mindestlohn gab es im Juni 2016 in 18 Branchen von den Tarif-
partnern ausgehandelte branchenspezifische Mindestléhne, die die Bundesregierung gemal
Arbeitnehmer-Entsendegesetz, Arbeitnehmeriiberlassungsgesetz oder Tarifvertragsgesetz flr
allgemeinverbindlich erklart hat und die damit flr alle Arbeitgeber in der jeweiligen Branche
bindend sind (vgl. Anhangtabelle A.3).2 Mit Ausnahme der zuvor genannten Branchen, in de-
nen fir eine Ubergangszeit teilweise noch Mindestldhne unterhalb des gesetzlichen Mindest-
lohns vorgesehen sind, liegen die Branchenmindestléhne (mitunter deutlich) oberhalb des ge-
setzlichen Mindestlohns.

8 Insgesamt ist die Zahl der von den genannten Ausnahmen und Ubergangsregelungen be-
troffenen Beschaftigten begrenzt. Nach Ergebnissen des IAB-Betriebspanels fiir das Jahr
2015 haben nur 0,7 Prozent aller Betriebe Beschaftigte, die unter eine der Ausnahmerege-
lungen fir den persénlichen Anwendungsbereich fallen.®> 0,3 Prozent der Betriebe haben Be-

2 Soweit im Bericht vom Mindestlohn gesprochen wird, ist der gesetzliche Mindestlohn gemeint. Soweit sich
die Ausfiihrungen auf branchenspezifische Mindestléhne beziehen, wird dies explizit kenntlich gemacht.

3 Die geringe Zahl wird vom IAB dahingehend interpretiert, dass die Betriebe die Ausnahmeregelung fiir Aus-
zubildende bei den Antworten nicht berlcksichtigt haben, da die Anzahl an Betrieben mit Auszubildenden
deutlich héher ist.
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schaftigte, die unter eine der tariflichen Ubergangsregelungen fallen. In Summe sind weniger
als ein Prozent aller Beschaftigten von diesen Regelungen betroffen.*

1.3 Das wirtschaftliche Umfeld in der Berichtsperiode

9 Die wirtschaftliche Lage in Deutschland war im Berichtszeitraum durch eine robuste kon-
junkturelle Entwicklung bei stabilem Wachstum, einem hohen Beschéaftigungsstand, relativ
geringer Arbeitslosigkeit und niedriger Inflation gekennzeichnet (vgl. ausfihrlich Projektgrup-
pe Gemeinschaftsdiagnose 2015, 2016; Sachverstandigenrat 2015, 2016). Die Einflihrung
des Mindestlohns fand somit in einem insgesamt giinstigen wirtschaftlichen Umfeld statt.

10 Das Bruttoinlandsprodukt ist im Jahr 2015 im Vergleich zum Vorjahr um real 1,7 Prozent ge-
stiegen. Fir das Gesamtjahr 2016 geht die Gemeinschaftsdiagnose von 1,6 Prozent, der
Sachverstandigenrat von 1,5 Prozent aus (Tabelle 1). Damit liegt Deutschland knapp Uber
dem Durchschnitt des gesamten Euroraums, der im zurlickliegenden Jahr ein reales Wachs-
tum von 1,6 Prozent verzeichnet hat. Flr das laufende Jahr wird ein Wachstum von real 1,4
bis 1,5 Prozent prognostiziert (Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose 2016; Sachverstandi-
genrat 2016). Wesentliche Faktoren, die zur glinstigen Konjunkturentwicklung beigetragen
haben, waren gesunkene Energiekosten, niedrige Zinsen durch die Geldpolitik der Europai-
schen Zentralbank sowie ein schwacher Euro. Die wirtschaftliche Entwicklung stitzte sich
nicht zuletzt auf Zuwéchse beim privaten Konsum.

11 Die stabile konjunkturelle Entwicklung in Deutschland spiegelt sich auch in den Arbeits-
marktdaten wider. So waren im Jahr 2015 im Jahresdurchschnitt 43,0 Mio. Personen er-
werbstatig. In den Vorjahren waren dies 42,3 Mio. bzw. 42,7 Mio. Die Zahl der Arbeitslosen
lag bei 2,8 Mio. Personen und damit rund 100.000 unter dem Niveau des Jahres 2014. Die
Arbeitslosenquote betrug 6,4 Prozent, was einem Rickgang von 0,3 Prozentpunkten im Ver-
gleich zum Jahresdurchschnitt 2014 entspricht (Tabelle 1).

12 Die Verbraucherpreise stiegen im Jahr 2015 um lediglich 0,3 Prozent im Vergleich zum Vor-
jahr. Der geringe Anstieg ist insbesondere auf den stark gefallenen Olpreis zuriickzufiihren.
Far 2016 wird ein Anstieg der Verbraucherpreise von 0,3 bis 0,5 Prozent erwartet.

4 Die Ergebnisse aus dem |AB-Betriebspanel 2015 basieren auf Sonderauswertungen des IAB fiir die Mindest-
lohnkommission.
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Tabelle 1: Konjunkturindikatoren fiir die Jahre 2012 his 2017

2012 2013 2014 2015 2016! 2017
GD SVR GD  SWR

Reales Bruttoinlands-
produkt (Verdnderung
gegeniiber dem Vorjahr
in Prozent)

0,4 0,3 16 1,7 16 15 15 16

Erwerbstatige im 21 23 427 430 435 435 439 439
Inland (in Mio.)
Arbeitslose

(in Mio.) 2,3 3,0 2,9 28 2,7 28 28 30

Arbeitslosenquote

(in Prozent)? 68 69 67 64 62 64 64 67

Verbraucherpreise
(Veranderung ge-
geniiber dem Vor-
jahr in Prozent)

2,0 15 0,9 0,3 0,5 0,3 15 14

Anmerkungen: 'Prognosewerte der Gemeinschaftsdiagnose (GD) und des Sachverstandigenrats zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung (SVR); “Registrierte Arbeitslose.
Quelle: Statistisches Bundesamt, Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose (2016), Sachversténdigenrat (2016).

1.4 Mindestlohn im europdischen Kontext

Von den 28 Mitgliedsstaaten der Europaischen Union haben (einschlieBlich Deutschland) 22
einen nationalen Mindestlohn. Lediglich in den Landern Danemark, Finnland und Schweden
sowie in Osterreich, Italien und Zypern gibt es keine flachendeckenden, sondern ausschlieB-
lich sektorale Mindestléhne, die in der Regel durch Tarifvertrage festgelegt werden (Schulten
2015, 2016). Die Lander unterscheiden sich hinsichtlich der institutionellen Ausgestaltung
wie beispielsweise der Festlegung des Mindestlohns als Stunden- oder Monatslohn, der An-
passungsmechanismen oder der Ausnahmeregelungen (OECD 2015a: 40; WSI 2015;
Rumscheidt 2015).

Die Héhe der Mindestléhne differiert erheblich zwischen den Léndern. Dies gilt zum einen
hinsichtlich des nominalen Betrags, der im Jahr 2016 von 1,24 Euro pro Stunde in Bulgarien
bis 11,12 Euro pro Stunde in Luxemburg reichte. Auch wenn man zur Beriicksichtigung von
unterschiedlichen Preisniveaus und — bei Landern auBerhalb der Eurozone — Wechselkursef-
fekten die Mindestldhne in Kaufkraftstandards (KKS) umrechnet, bleibt es bei groBen Unter-
schieden. Umgerechnet in KKS reicht die Spanne der Mindestléhne von 2,59 KKS in Bulga-
rien bis 9,40 KKS in Luxemburg. Flr den internationalen Vergleich von Mindestléhnen ist die
Héhe des Mindestlohns im Vergleich zum jeweiligen Durchschnitts- oder Medianlohn geeigne-
ter. Im sogenannten Kaitz-Index wird der Mindestlohn als Anteil am jeweiligen nationalen
Medianlohn ausgedriickt. Ein Wert von 50 Prozent bedeutet somit, dass der Mindestlohn halb
so hoch wie der Medianlohn ist (Schulten 2016). Die Werte des Kaitz-Index reichen nach Be-
rechnungen der OECD fiir die Mitgliedsstaaten der EU fir das Jahr 2014 von 37 Prozent in
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Tschechien bis zu 61 Prozent in Frankreich, fiir Deutschland ergibt sich ein Wert von 48 Pro-
zent (Abbildung 1).5

In Untersuchungen und Ver&ffentlichungen vor Einfilhrung des gesetzlichen Mindestlohns in
Deutschland wurde mitunter ein deutlich héherer Kaitz-Index ausgewiesen (vgl. z.B. Kluve
2013; Arni et al. 2014; Brautzsch und Schultz 2013; Schuster 2013). Dies lasst sich damit
erklaren, dass der diskutierte Nominalbetrag fiir einen gesetzlichen Mindestlohn seit 2010
mit 8,50 Euro pro Stunde unverandert geblieben ist. Zugleich sind die nominalen Léhne und
Gehalter in dieser Periode weiter gestiegen, wodurch sich auch der Medianlohn erhéht hat. In
der Folge ist der Kaitz-Index bei einer konstanten Mindestlohnhéhe von 8,50 Euro seither
sukzessive gesunken (vgl. auch Méller 2014: 390).

Um die internationale Vergleichbarkeit sicherzustellen, werden in der Regel fiir die Be-
rechnung des Kaitz-Index nur die Stundenléhne der Vollzeitbeschéaftigten herangezogen. Dies
kann zu einer Unterschatzung der tatséchlichen Reichweite des Mindestlohns fiihren, wenn
die Stundenldhne der nicht in Vollzeit Beschéftigten (d. h. also von Teilzeitbeschéftigten und
geringfligig Beschaftigten) im Durchschnitt geringer sind als die der Vollzeitbeschaftigten. Der
Medianlohn wére tatséachlich geringer, der Mindestlohn befénde sich dadurch nédher am Me-
dianlohn und der Wert flir den Kaitz-Index ware entsprechend héher (Arni et al. 2014: 152;
Méller 2014). Unterschiedliche Berechnungen fir das Jahr 2010 fiir Deutschland verdeutli-
chen den Effekt. Die Berlicksichtigung der Teilzeitbeschaftigten fiihrte damals zu einem
Kaitz-Indexwert von rund 60 Prozent, wahrend die Beriicksichtigung nur der Vollzeitbeschaf-
tigten einen Wert von lediglich 50 Prozent ergab (Kluve 2013: 5).

5 Da die Daten der OECD auf nicht harmonisierten nationalen Datenquellen beruhen, sind die dargestellten
Werte als Naherungswerte zu interpretieren (Schulten 2016).
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Abbildung 1: Internationaler Vergleich von Mindestlohnniveaus (Kaitz-Index) fiir
Vollzeitheschiftigte im Jahr 2014

In Prozent des Medianlohns

Frankreich RGN 1
Slowenien GG 61
Portugal [N S8
Luxemburg I 57
Ungarn NN 54
Ruménien NG 53
Lettland [ 51
Belgien NG 51
Gl
Litaven [N 49
Deutschland N 48
GroBbritannien [ NN 48
Niederlande N 48
Slowakei NG 48
Griechenland NN 46
Irand (DD 43
Estiand N 42
Spanien NG 41
Tschechien [ NNNEGEGEGEGEGEGEGENEEN 37

Anmerkungen: Fiir Deutschland hat die OECD den Mindestlohn von 8,50 Euro preisbereinigt, um den Wert fiir 2014 zu erhalten.
Quelle: OECD-Datenbank.

1.5 Stand der Mindestlohnforschung

Im Mittelpunkt der Mindestlohnforschung steht zumeist die Wirkung von Mindestléhnen auf
die Beschéftigung. Aus theoretischer Perspektive ist die Wirkung von Mindestléhnen dabei
nicht eindeutig. Je nach zugrunde gelegtem Modell bzw. den Modellannahmen k&nnen Min-
destléhne sowohl negative, positive als auch neutrale Effekte haben. Die beiden wesentlichen
theoretischen Modelle sind das neoklassische Wettbewerbsmodell und das Monopsonmodell
(Boeri und van Ours 2013; Cahuc et al. 2014; Borjas 2015; Belman und Wolfson 2014;
Knabe et al. 2014a). Im Wettbewerbsmodell stellt sich ein Lohn ein, der das Arbeitsangebot
mit der Arbeitsnachfrage in Deckung bringt. Ein Mindestlohn, der (ber diesem Gleichge-
wichtslohn liegt, reduziert dabei die Arbeitsnachfrage, wodurch Arbeitsplatze verloren gehen.
Das Monopsonmodell geht dagegen davon aus, dass einzelne Arbeitgeber aufgrund ihrer
Marktmacht in der Lage sind, L6hne unterhalb des Gleichgewichtslohns zu bezahlen. Ein
Mindestlohn wiirde in diesem Fall die tatséchlichen Léhne an den Gleichgewichtslohn heran-
fihren, wodurch Beschaftigung erhéht wirde. Arbeitgeber kénnten Marktmacht z. B. dadurch
erhalten, dass Beschéftigte hohe Suchkosten flr eine andere Stelle haben oder aufgrund per-
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sonlicher Umstande an einen Ort gebunden sind (Manning 2003a, b; Boeri und van Ours
2013; Ashenfelter et al. 2010).

Angesichts der theoretisch nicht eindeutig bestimmbaren Wirkungsrichtung ist die Frage nach
den Effekten eines Mindestlohns eine empirische (Fitzenberger 2008; Neumark und Wascher
2008; OECD 2015a). Es existiert eine groBe Fille an Forschungsarbeiten, die sich — auch vor
dem Hintergrund der theoretischen Ambivalenz — mit den empirischen Wirkungen von Min-
destldhnen befassen. Insbesondere die USA kénnen, ausgehend von der Einfiihrung des bun-
desweiten Mindestlohns im Jahr 1938, auf eine lange Forschungstradition zurtickblicken (vgl.
Ubersicht bei Neumark und Wascher 2008). Ein umfassender Literaturiiberblick der Mini-
mum Wage Study Commission, die vom US-Kongress im Zuge der Mindestlohnerhdhung
1977 eingesetzt worden war, kam Anfang der 1980er-Jahre zu dem Ergebnis, dass sich ein
Mindestlohn besonders auf Jugendliche (16 bis 19 Jahre) und in etwas abgeschwachter Form
auf junge Erwachsene (20 bis 24 Jahre) negativ auswirkt. Fiir erwachsene Beschaftigte lieBe
sich hingegen keine eindeutige Wirkung feststellen (Brown et al. 1982: 524). Dieser Befund
bildete in den nachfolgenden Jahren so etwas wie einen allgemeinen Konsens der Mindest-
lohnforschung (Neumark und Wascher 2008; Schmitt 2015). Die damaligen Studien gelten
aus heutiger Sicht allerdings als methodisch tiberholt (Dolton 2012: 201).

Die neuere Mindestlohnforschung, haufig auch als ,new minimum wage research” be-
zeichnet, setzt vielmehr auf die Analyse experimenteller bzw. quasiexperimenteller Situatio-
nen (Card et al. 1994; Card und Krueger 1995; Neumark und Wascher 2008; Schmitt 2015;
Doerr und Fitzenberger 2015; Sachverstandigenrat 2015: 252). Diese sollen ein grundsétzli-
ches Problem der Evaluationsforschung umgehen, dass namlich dieselben Beobachtungsein-
heiten nicht gleichzeitig von einer MaBnahme betroffen wie auch nicht betroffen sein kénnen.
Um die Wirkung einer MaBnahme dennoch isolieren zu kénnen, werden daher methodische
Designs verwendet, die sich dieser kontrafaktischen Situation méglichst gut annahern. In der
Mindestlohnforschung hat sich dabei die Differenz-von-Differenzen-Methode etabliert. Diese
Methode vergleicht eine Treatmentgruppe (mit Mindestlohn) und eine Kontrollgruppe (ohne
Mindestlohn) jeweils vor und nach Einflhrung der MaBnahme. Der Unterschied zwischen den
Entwicklungen der beiden Gruppen kann dann als Mindestlohneffekt interpretiert werden. Die
Herausforderung beim Differenz-von-Differenzen-Ansatz liegt insbesondere in der Definition
geeigneter Vergleichsgruppen sowie deren Abgrenzung anhand verfiigbarer Daten.

Seit Anfang der 1990er-Jahre hat in den USA eine groBe Zahl an Studien mithilfe des Diffe-
renz-von-Differenzen-Ansatzes die Wirkungen des Mindestlohns untersucht. Nachdem eine
Reihe von Bundesstaaten eigene, tiber das Niveau des bundesweiten Mindestlohns hinausge-
hende Mindestldhne eingefiihrt hatte, konnte diese regionale Variation zur Analyse von Min-
destlohneffekten genutzt werden. Die Wirkung des Mindestlohns ist dabei strittig. Wahrend
Arbeiten in der Forschungstradition von Card und Krueger (Card 1992; Card und Krueger
1994, 1995) geringe bis gar keine Effekte von Mindestléhnen auf die Beschaftigung finden,
haben Studien in der Forschungstradition von Neumark und Wascher (Neumark und Wascher
1992, 2008; Neumark et al. 2014a) schwache bis deutlich negative Effekte von Mindestlth-
nen auf die Beschaftigung identifiziert.

Zwei umfangreiche Meta-Studien (Doucouliagos und Stanley 2009; Belman und Wolfson
2014) kommen auf Basis der quantitativen Auswertung von 64 bzw. 27 Einzelstudien aus
den USA zu dem Schluss, dass sich keine signifikanten Beschaftigungseffekte von Mindest-
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I6hnen beobachten lassen (vgl. auch Ubersicht iiber weitere Meta-Studien in OECD 2015a:
46).6 Demgegenlber kommen Neumark und Wascher (2008) in ihrer (alteren) qualitativen
Uberblicksarbeit zu der Einschatzung, dass die iiberwiegende Evidenz der Studien auf negati-
ve Beschaftigungseffekte hinweise.

Neben den USA hat es auch in GroBbritannien seit Einfiihrung des gesetzlichen Mindest-
lohns 1999 eine Vielzahl, haufig von der dortigen Low Pay Commission beauftragte, For-
schungsarbeiten zu den Wirkungen des Mindestlohns gegeben. Die Ergebnisse deuten Uber-
wiegend auf keine signifikanten Beschéftigungseffekte hin (Metcalf 2008; Manning 2013;
Low Pay Commission 2015: xiii; Dolton et al. 2015; Dolton et al. 2012, 2010; Stewart
2004a).

Den Befunden, sowohl in den USA als auch in GroBbritannien, liegen allerdings in der Regel
Mindestldhne zugrunde, die aufgrund ihrer Hohe einen deutlich geringeren Teil der Beschaf-
tigten betreffen als in Deutschland (Knabe et al. 2014b). Zudem sind die institutionellen
Rahmenbedingungen auf dem Arbeitsmarkt unterschiedlich. Diese kdnnen ihrerseits einen
Einfluss auf die Wirkung von Mindestléhnen haben (Boockmann 2010).

Die Ergebnisse zu den Wirkungen des Mindestlohns in Frankreich sind uneinheitlich. Es gibt
sowohl Studien, die auf einen Beschaftigungsverlust — insbesondere bei jlingeren Arbeitneh-
merinnen und Arbeitnehmern — hinweisen, als auch Studien, die keine Effekte auf Beschafti-
gung nachweisen konnten. Beim franzésischen Mindestlohn ist zu berlicksichtigen, dass Un-
ternehmen in Frankreich teils betrachtliche Entlastungen bei den Sozialversicherungsbeitra-
gen erhalten, wenn sie Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer zum Mindestlohn beschéftigen
(Arni et al. 2014: 156; Knabe et al. 2014a: 14 mit weiteren Nachweisen).

Die Ergebnisse der deutschen Mindestlohnforschung stiitzen sich vor allem auf die vom Bun-
desministerium fir Arbeit und Soziales beauftragte Evaluation der Branchenmindestléhne aus
dem Jahr 2011. Dabei wurden die Wirkungen der Mindestldhne in acht Branchen von ver-
schiedenen Wirtschaftsforschungsinstituten evaluiert: Abfallwirtschaft (ZEW), Bauhauptge-
werbe (IAB, ISG, RWI), Dachdeckerhandwerk (ZEW), Elektrohandwerk (IAW), Gebaudereini-
gung (IAQ), Maler- und Lackiererhandwerk (IAW), Pflege (IAW) und Wéschereidienstleistun-
gen im Objektkundengeschaft (IAQ) (vgl. auch Ubersichten bei Bosch und Weinkopf 2012;
Moller 2012; Schuster 2013: 22). Fir die meisten untersuchten Branchen lassen sich keine
statistisch signifikanten negativen Beschéftigungseffekte feststellen (Mdller 2012; Sachver-
standigenrat 2013; Bosch und Weinkopf 2012). Fiir einzelne Branchen, bestimmte Indikato-
ren und teilweise begrenzte Zeitrdume konnten gleichwohl tendenziell negative Effekte identi-
fiziert werden (Schuster 2013; Aretz et al. 2013b; vom Berge et al. 2013). Die Ergebnisse
aus der Evaluation der Branchenmindestléhne stehen allerdings unter dem Vorbehalt, dass
viele der Studien mit Datenproblemen zu kdmpfen hatten und auch die Wahl der Kontroll-
gruppen mitunter schwierig war (Doerr und Fitzenberger 2015; Méller 2012; Knabe et al.
2014a: 140). Mit Ausnahme der Studien zur Pflegebranche und zu den Waschereidienstleis-
tungen im Objektkundengeschaft haben alle Evaluationen der Branchenmindestiéhne einen
Differenz-von-Differenzen-Ansatz verwendet. Als Kontrollgruppen wurden dabei sowohl Be-
schéftigte und Betriebe aus derselben Branche, bei denen die Léhne zuvor schon (iber dem
Mindestlohn lagen, genutzt, als auch aus anderen Branchen, die der jeweiligen Mindestlohn-

6 Meta-Studien werten die Ergebnisse einer groBeren Zahl von Einzelstudien mithilfe von quantitativen, statis-
tischen Methoden aus, um so eine zusammenfassende Bewertung zu erhalten.
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branche in mdglichst vielerlei Hinsicht (z. B. Beschéftigungsentwicklung, Umsatztrends etc.)
vergleichbar waren.

Der Fokus der Mindestlohnforschung sowie der politischen Diskussion lag auch in Deutsch-
land in der Vergangenheit vorrangig auf méglichen Beschaftigungseffekten. Die Erfahrungen
aus anderen Landern legen ebenso wie die Erkenntnisse aus der Evaluation der Branchen-
mindestléhne allerdings nahe, dass es eine Vielzahl anderer MaBnahmen und Parameter gibt,
Gber die die Unternehmen gestiegene Lohnkosten ausgleichen und somit Beschaftigungsab-
bau vermeiden kdnnen. Dazu zahlen beispielsweise die Anpassung der Arbeitszeit, eine ver-
anderte qualifikatorische Zusammensetzung der Belegschaft, Investitionen in die Qualifikati-
on der Belegschaft, eine geringe Fluktuation von Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern (mit
entsprechenden Kosteneinsparungen und Produktivitatsverbesserungen fir die Unterneh-
men), die Optimierung von Betriebsablaufen zur Effizienz- und Produktivitatssteigerung, ein
Gewinnrlickgang der Unternehmen sowie die Weitergabe der gestiegenen Arbeitskosten in
Form hoherer Preise (Metcalf 2008; Hirsch et al. 2015; Schmitt 2015; Low Pay Commission
2015; OECD 2015a).

Die Evidenz zur Wirkung von Mindestl6hnen auf die Léhne der betroffenen Personen und die
Lohnungleichheit ist — anders als bei den Beschéaftigungswirkungen — recht eindeutig. Min-
destldhne erhéhen zum einen die Léhne derjenigen, die bislang unterhalb des Mindestlohns
verdient haben, und damit auch die Durchschnittsléhne in den betroffenen Bereichen. Zum
anderen verringern Mindestléhne — priméar durch das ,,Abschneiden” der untersten Verdienste
— das AusmaB der Lohnungleichheit (Dolton et al. 2012; Manning 2013; Dickens et al.
2012a). Von einer Reduzierung der Lohnungleichheit darf allerdings nicht unmittelbar auf ei-
nen Rickgang der Einkommensungleichheit geschlossen werden, da auf Haushaltsebene
noch andere Faktoren, insbesondere die Wirkung des Steuer- und Transfersystems, zu be-
ricksichtigen sind (OECD 2015a: 49; Manning 2013, vgl. auch Abschnitt 2.5).

Die Einflhrung eines Mindestlohns kann auch Auswirkungen auf die gesamte Lohnstruktur
haben. Die beiden wesentlichen Effekte werden in der Forschung als ,,Spillover“-Effekt (auch
als ,Ripple“- bzw. ,Kaminzug“-Effekt bezeichnet) sowie , Kompressionseffekt” beschrieben.
Von Spillover-Effekten wird gesprochen, wenn es nach Einfiihrung des Mindestlohns zu einer
Verschiebung der gesamten Lohnstruktur nach oben kommt. Dies kann beispielsweise der Fall
sein, wenn der Abstand zwischen den Lohngruppen konstant gehalten werden soll. Kompres-
sionseffekte liegen dann vor, wenn es zu einer Ballung der Léhne an der Lohnuntergrenze in
Hohe des Mindestlohns kommt. Die vorgenannten Effekte kdnnen dazu fiihren, dass auch die
Lohne oberhalb des Mindestlohns von 8,50 Euro entweder steigen oder fallen, was wiederum
Beschaftigungswirkungen tber die unmittelbar vom Mindestlohn betroffenen Personengrup-
pen hinaus zur Folge haben kann. Anhaltspunkte flir beide Effekte gibt es sowohl in der Eva-
luation der Branchenmindestlohne (Aretz et al. 2012; Apel et al. 2012) als auch in den Be-
richten der Low Pay Commission (vgl. z. B. Low Pay Commission 2015, 2016).

Die existierende Mindestlohnforschung ergibt, nicht zuletzt aufgrund methodischer Weiter-
entwicklungen und anhaltender Debatten, somit insgesamt ein uneinheitliches Bild. Einigkeit
besteht am ehesten darin, dass die Wirkungen eines Mindestlohns maBgeblich von dessen
Héhe abhangen, ohne dass die Forschung in der Lage ware, eine exakte Hohe zu benennen
(OECD 2015a). Die internationalen Ergebnisse, aber auch die Ergebnisse aus der Evaluation
der Branchenmindestléhne, lassen sich zudem nur sehr eingeschrankt auf den neu eingefiihr-
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ten gesetzlichen Mindestlohn in Deutschland Gbertragen (vgl. auch Rdnr. 23). Dies unter-
streicht den Bedarf an konkreten Forschungsarbeiten in Bezug auf den seit 1. Januar 2015
geltenden allgemeinen Mindestlohn in Deutschland.

1.6 Methodik

Die géngigste Methode zur Abschatzung kausaler Effekte des Mindestlohns ist der bereits er-
wahnte Differenz-von-Differenzen-Ansatz (DvD). Als idealtypisches Design wurde in den USA
haufig ein Vergleich von zwei benachbarten Bundesstaaten oder anderen regionalen Einheiten
gewahlt, von denen in einem ein Mindestlohn eingefiihrt bzw. erhéht wurde, im anderen aber
keine Veranderung stattfand (Card und Krueger 1994, 1995; Neumark und Wascher 2008).”
Auch die Evaluation der Branchenmindestléhne in Deutschland bediente sich in den meisten
Fallen eines DvD-Ansatzes, indem die Entwicklung in Mindestlohnbranchen mit derjenigen in
strukturell vergleichbaren Branchen ohne Mindestlohn verglichen wurde (Doerr und
Fitzenberger 2015).8

Die Einflihrung des flachendeckenden gesetzlichen Mindestlohns hat die Nutzungsméglich-
keiten klassischer DvD-Anséatze verringert, weil sich die Voraussetzungen fiir die Evaluation
grundlegend verandert haben. Es liegen nunmehr praktisch kaum noch nicht betroffene Ver-
gleichsgruppen vor. Damit stoBen die beschriebenen Ansatze an ihre Grenzen. Als Ausweg
bietet sich die Variation in der Mindestlohnbetroffenheit in verschiedenen Regionen, Bran-
chen oder Berufsgruppen an. Der sogenannte stufenweise DvD-Ansatz wurde im Rahmen der
britischen Mindestlohnevaluation entwickelt und insbesondere unter Beriicksichtigung der re-
gionalen Variation genutzt (Dolton et al. 2012; Dolton et al. 2015). Bei diesem Ansatz wer-
den Regionen mit unterschiedlichen Betroffenheitsgraden (,,Bite*) des Mindestlohns vergli-
chen. Der regionale ,Bite” des Mindestlohns wird ber den Anteil der Mindestlohnbeziehe-
rinnen und -bezieher oder den Kaitz-Index bestimmt und dient als Indikator fir die Eingriffs-
tiefe des Mindestlohns. Der Einfluss anderer Faktoren wie der Wirtschaftsstruktur oder der re-
gionalen Kaufkraft kann mittels multivariater Regressionen kontrolliert werden. Fiir Deutsch-
land wurde dieser regionale Ansatz bereits bei der Evaluation des Branchenmindestlohns fiir
das Bauhauptgewerbe (IAB/RWI/ISG 2011) und auch fir erste Analysen der Beschéftigungs-
effekte des gesetzlichen Mindestlohns genutzt (Garloff 2015, 2016). In der betrieblichen Be-
trachtung werden Betriebe verglichen, die in unterschiedlichem MaBe vom Mindestlohn

7 Als wichtigste methodische Innovation in der Mindestlohnforschung der letzten Jahre in den USA gilt die Ar-
beit von Dube et al. (2010), in der Fallstudien- und Paneldatenansatze kombiniert werden. Die Studie ver-
gleicht die Beschaftigungsentwicklung nicht nur fiir zwei angrenzende Regionen, sondern fir insgesamt 318
Paare aneinandergrenzender (kleinrdumiger) Landkreise (Countys) tber einen langeren Zeitraum (von 1990
bis 2006). Im Vergleich zu friiheren Studien finden sie keine signifikanten Beschaftigungseffekte, was die
Autoren mit der — im Vergleich zu fritheren Studien — aus ihrer Sicht passgenaueren Auswahl der Vergleichs-
regionen begriinden, die sie durch verschiedene Tests validieren. Ob die zugrunde liegende Annahme, dass
direkt angrenzende Landkreise als Kontrollgruppe besser geeignet sind als weiter entfernte, aber in ihrer
Struktur moglicherweise dhnlichere Landkreise, zutreffend ist, wurde jedoch von anderen Autoren wiederum
in Frage gestellt. Die Beschrankung auf unmittelbar angrenzende Landkreise erhéhe die Gefahr, auf wichtige
identifizierbare Variationen zu verzichten (Neumark et al. 2014b).

8  Zu methodischen Weiterentwicklungen des DvD-Ansatzes wie z. B. Matching-Verfahren, synthetischen Kon-
trollgruppen oder dem Changes-in-Changes-Ansatz vgl. ausfiihrlich Aretz et al. (2013a).
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betroffen sind. Erste Studien nutzen diese Variation bereits fiir die Analyse des gesetzlichen
Mindestlohns (Bossler und Gerner 2016; Bossler 2016b).°

Fir die Evaluation des gesetzlichen Mindestlohns kann zudem die Mindestlohngrenze genutzt
werden, um Beschéaftigte, die vor der Mindestlohneinfliihrung unter 8,50 Euro verdienten, mit
Beschaftigten, die knapp Uber 8,50 Euro erhielten, zu vergleichen (sogenannter ,within“-
Ansatz). Allerdings gilt es bei dieser Vorgehensweise mogliche Spillover-Effekte zu beachten.
Wenn auch bei Beschaftigten mit Léhnen Gber 8,50 Euro Lohneffekte vorliegen, ware diese
Definition von Versuchs- und Kontrollgruppe nicht mehr trennscharf. Dies kdnnte beispiels-
weise dann der Fall sein, wenn aus Motivationsgriinden die betriebliche Lohnspreizung nach
Einfihrung des Mindestlohns aufrechterhalten wird und deshalb iber dem Mindestlohn lie-
gende Lohne steigen. Ein ,,within“-Ansatz wurde sowohl in GroBbritannien (Stewart 2004a, b)
als auch bei der Evaluation der deutschen Branchenmindestléhne angewandt (IAB/RWI/ISG
2011; IAW 2011a, b).

Eine grundsatzlich andere Art von quantitativen Analysen zum Mindestlohn bieten Simu-
lationsstudien oder strukturelle Methoden, die auch im Vorfeld der Mindestlohneinfiihrung in
Deutschland angewandt wurden (Knabe et al. 2014a; Arni et al. 2014). Diese Ansatze schét-
zen unter vorab definierten, theoriegeleiteten Annahmen die Auswirkungen einer bestimmten
Mindestlohnhoéhe auf Arbeitsangebotsentscheidungen und/oder die Arbeitsnachfrage und lei-
ten daraus Aussagen Uber zu erwartende Verdnderungen flr Beschaftigung und Arbeitslosig-
keit ab. Solche Simulationsstudien dienen vorrangig fiir Ex-ante-Abschatzungen und spielen
daher fir die Ex-post-Evaluation von Mindestlohnwirkungen keine Rolle (Sachverstédndigenrat
2015).

Neben quantitativen Analysen kénnen qualitative Methoden wie leitfadengestiitzte Experten-
und Tiefeninterviews mit Branchenvertretern auf Arbeitnehmer- wie Arbeitgeberseite, mit Be-
triebsraten oder mit Beschéftigten einen wichtigen Zugang zur Evaluation von PolitikmaB-
nahmen bieten (Doerr und Fitzenberger 2015; Flick 2009, 2006). Mithilfe von qualitativen
Methoden lassen sich individuelle oder betriebliche Anpassungsreaktionen auf den Mindest-
lohn, wie z. B. veranderte Produktionsabldufe oder gestiegene Arbeitsplatzanforderungen,
eingehender untersuchen. Ein groBer Mehrwert ist insbesondere dann gegeben, wenn qualita-
tive und quantitative Methoden in Beziehung zueinander gesetzt werden. Solche qualitativen
Anséatze, kombiniert mit standardisierten Befragungen in spezifischen Branchen, wurden be-
reits im Rahmen der Evaluation der Branchenmindestiéhne erfolgreich eingesetzt (vgl.
Ubersicht bei Doerr und Fitzenberger 2015). Auch die britische Low Pay Commission nutzt
regelmaBig qualitative Fallstudien zur Analyse von Mindestlohnwirkungen (vgl. Low Pay
Commission 2000, 2015).

Einen weiteren Zugang zur Abschatzung der Auswirkungen des Mindestlohns stellen zudem
die Stellungnahmen im Rahmen der schriftlichen Anhérung der Mindestlohnkommission dar.

°  Denkbar ware auch, Kontrollgruppen auf Basis der personenbezogenen Ausnahmen vom Mindestlohn (Lang-
zeitarbeitslose, Praktikantinnen und Praktikanten, Auszubildende) oder Ubergangsregelungen in einzelnen
Branchen zu bilden. Diese wiirden eine Abgrenzung von Gruppen erlauben, die von der Einfihrung des all-
gemeinen Mindestlohns betroffen sind, und jenen, die es nicht sind. Dennoch erscheinen sie aufgrund prak-
tischer Abgrenzungsproblematiken in bestehenden Daten