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Toralf Pusch

Analysen und Berichte Mindestlohn

Mindestlohn-Umgehungen fordern
Kontrollbeh6rden und Politik heraus

Seit der Einflihrung des gesetzlichen Mindestlohns erhalten Berichte zu dessen Umsetzung
und Einhaltung eine hohe Aufmerksamkeit. Bisher erschienene Studien zeigten dabei kein
eindeutiges Bild tiber den Umfang der Mindestlohn-Umgehungen. Im vorliegenden Beitrag
werden die Grinde fiir die teilweise sehr unterschiedlichen Ergebnisse herausgearbeitet.
Neue Daten der Verdiensterhebung und zusatzliche Auswertungen mit dem SOEP-Datensatz
zeigen, dass die Umgehungen nach der ersten Erhéhung des gesetzlichen Mindestlohns
Anfang 2017 wieder zugenommen haben. Das Beispiel GroBbritannien macht deutlich, dass es
Mdéglichkeiten gibt, den Mindestlohn besser einzuhalten.

Mit der Einflhrung des gesetzlichen Mindestlohns 2015
wurde nach Jahren der Debatte (ber eine zunehmende
Ungleichheit der Einkommen in Deutschland erstmals
eine allgemeine Lohnuntergrenze fir den GroBteil der
Beschaftigten eingefiihrt. Neben den Beschaftigungsef-
fekten standen daher von Anfang an vor allem die Vertei-
lungseffekte des Mindestlohns im Zentrum der Debatte.

Stand der Forschung zum Mindestlohn in
Deutschland

Bereits fur das Jahr 2015 konnte fir die Stundenldhne am
unteren Ende der Lohnverteilung und vor allem im stark
betroffenen Ostdeutschland eine merkliche Erhéhung
festgestellt werden." Allerdings ist, seitdem Befragungs-
daten Uber die Lohnentwicklungen vorliegen, auch deut-
lich geworden, dass der Mindestlohn noch nicht Uber-
all eingehalten wird. Auf Grundlage der Datenséatze des
Sozio-oekonomischen Panels (SOEP) und der Verdienst-
erhebung (VE) des Statistischen Bundesamtes liegen
bisher drei Berichte Uber den Umfang der Mindestlohn-
Umgehungen im Jahr 2016 sowie eine Verdéffentlichung
fur 2017 vor. Fur 2016 bilden die ca. 750000 errechneten
VerstdBe in einer Studie des Statistischen Bundesamts?

1 A. Amlinger, R. Bispinck, A. Herzog-Stein, G. A. Horn, T. Pusch, T.
Schulten: Stellungnahme zu den bisherigen Auswirkungen des Min-
destlohns und seiner zukinftigen Anpassung, Schriftliche Anhérung
der Mindestlohnkommission, WSI Policy Brief, Nr. 6/2016.

2 Statistisches Bundesamt: Verdiensterhebung 2016, Erhebung Uber
die Wirkung des gesetzlichen Mindestlohns auf die Verdienste und
Arbeitszeiten der abhéngig Beschaftigten, Ergebnisbericht zum
28.4.2017 im Auftrag des Bundesministeriums fiir Arbeit und Sozia-
les, erschienen am 14.6.2017. In den Zahlen des Statistischen Bun-
desamtes lassen sich einige Ausnahmen vom gesetzlichen Mindest-
lohn nicht identifizieren (z.B. Arbeitnehmer in Branchen mit einem
allgemeingtltigen Tarifvertrag).
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auf Grundlage der VE das untere Ende der Schatzungen.
Das obere Ende der Mindestlohn-Umgehungen liegt bei
ca. 2,6 Mio. berechneten VerstéBen im oberen Szenario
der Studie des Deutschen Instituts fir Wirtschaftsfor-
schung (DIW) von Burauel etal.® Das DIW verwendete fur
seine Untersuchung den SOEP-Datensatz.

Die sehr unterschiedlichen Ergebnisse Uber den Umfang
der Mindestlohn-Umgehungen in Deutschland (vgl. Ta-
belle 1) lassen sich auf Unterschiede in der Datenerhe-
bung sowie der Auswahlschritte und Annahmen bei der
Berechnung von Stundenléhnen zurlckfiihren. Die auf
Grundlage des SOEP-Datensatzes berechneten Wer-
te liegen durchweg hdher als der Wert in der VE-Studie
des Statistischen Bundesamts. Die innerhalb der SOEP-
basierten Studien auftretenden Abweichungen kdnnen
auf die Verwendung unterschiedlicher Arbeitszeitkonzep-
te zurickgefiuhrt werden. Im oberen Szenario der DIW-
Studie (2,6 Mio. Umgehungen) werden die Umgehungen
bei Verwendung der regelméaBig pro Woche geleisteten

3 P. Burauel, M. Caliendo, A. Fedorets, M. M. Grabka, C. Schroder, J.
Schupp, L. Wittbrodt: Mindestlohn noch léngst nicht fir alle — Zur
Entlohnung anspruchsberechtigter Erwerbstatiger vor und nach der
Mindestlohnreform aus der Perspektive Beschéftigter, in: DIW Wo-
chenbericht, Nr. 49/2017.

Dr. Toralf Pusch leitet das Referat Arbeitsmarktana-
lyse am Wirtschafts- und Sozialwissenschaftlichen In-

stitut (WSI) der Hans-Bockler-Stiftung in Diisseldorf.
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Tabelle 1

Studien iiber den Umfang der Mindestlohn-Umgehungen in Deutschland

Studie Jahr Datensatz Zahl der Mindestlohn-Umgehungen
Statistisches Bundesamt: Verdiensterhebung 2017: Ergebnisbericht im Auftrag des 2017 Verdienst- 832000 Beschéftigte
Bundesministeriums fiir Arbeit und Soziales, erschienen am 4.6.2018. erhebung

Statistisches Bundesamt: Verdiensterhebung 2016, Erhebung Gber die Wirkung 2016 Verdienst- 750000 Beschaftigte

des gesetzlichen Mindestlohns auf die Verdienste und Arbeitszeiten der abhangig

erhebung

Beschaftigten, Ergebnisbericht zum 28.4.2017 im Auftrag des Bundesministeriums

fur Arbeit und Soziales, erschienen am 14.6.2017.

P. Burauel, M. Caliendo, A. Fedorets, M. M. Grabka, C. Schréder, J. Schupp, L.
Wittbrodt: Mindestlohn noch langst nicht fur alle — Zur Entlohnung anspruchsbe-

2016 Sozio-oekono- 1,8 Mio. Beschéftigte (unteres Szenario)
misches Panel 2,6 Mio. Beschaftigte (oberes Szenario)

rechtigter Erwerbstatiger vor und nach der Mindestlohnreform aus der Perspektive

Beschaftigter, in: DIW Wochenbericht, Nr. 49/2017.

T. Pusch: Bilanz des Mindestlohns: deutliche Lohnerhéhungen, aber auch viele

Umgehungen, in: Wirtschaftsdienst, 98. Jg. (2018), H. 4, S. 252-259.

2016 Sozio-oekono- 2,2 Mio. Beschéftigte
misches Panel

Quelle: eigene Darstellung.

Arbeitszeit tendenziell Uberschéatzt, da die tats&chlich
im Vormonat gearbeiteten Stunden im Einzelfall gerin-
ger sein kdnnen als sonst Ublich. Hingegen werden die
Mindestlohn-Umgehungen bei einer Stundenlohnbe-
rechnung ohne Uberstunden (unteres Szenario der DIW-
Studie, 1,8 Mio. Umgehungen) tendenziell unterschatzt. In
der ebenfalls auf Daten des SOEP beruhenden Studie von
Pusch wurden neben der vertraglichen Arbeitszeit auch
die bezahlten Uberstunden beriicksichtigt. Hierdurch
ergibt sich ein Umfang von 2,2 Mio. Umgehungen. Die-
se Zahl liegt damit in der Mitte der vom DIW berechneten
Szenarien.*

Die groBen Unterschiede bei den errechneten Mindest-
lohn-Umgehungen in den SOEP- und VE-basierten
Studien bleiben erklarungsbedurftig. Ein wesentlicher
Grund fur die abweichenden Befunde liegt darin, dass
beide Datenséatze nicht konzipiert wurden, um Mindest-
lohn-VerstéBe festzustellen. Daher kénnen sie den Um-
fang der Mindestlohn-Umgehungen auch nicht genau
abbilden. Beide Datensatze haben Vor- und Nachteile,
die jeweils zu einer hdheren Genauigkeit der Stunden-
lohnberechnungen beitragen kdnnen oder dieser ent-
gegenwirken. Im Folgenden werden die wichtigsten
Vor- und Nachteile von SOEP und VE dargestellt. Diese
setzen an der Genauigkeit der erhobenen Daten (vor al-
lem: der Monatsentgelte) und der Représentativitat der
Erhebungen an.

4 T. Pusch: Bilanz des Mindestlohns: deutliche Lohnerhéhungen, aber
auch viele Umgehungen, in: Wirtschaftsdienst, 98. Jg. (2018), H. 4,
S. 252-259, https://archiv.wirtschaftsdienst.eu/jahr/2018/4/bilanz-
des-gesetzlichen-mindestlohns-deutliche-lohnerhoehungen-aber-
auch-viele-umgehungen/ (26.6.2019).

Verdiensterhebung bei der Stundenlohnberechnung
genauer

Ein Vorteil der VE ist, dass die Daten in vielen Fallen direkt
aus der Lohnbuchhaltung der befragten Betriebe Ubertra-
gen werden.® Aufgrund dessen sind in der VE sehr genaue
Berechnungen der Stundenléhne flr den gesetzlichen
Mindestlohn mdoglich.® Die Stundenlohnberechnung mit
den VE-Daten ist daher vermutlich genauer als im SOEP.
So werden im SOEP bei der Frage nach dem Bruttomo-
natslohn Sonderzahlungen nicht berlcksichtigt. Sonder-
zahlungen kdénnen jedoch grundsétzlich zur Erfillung des
Mindestlohn-Anspruchs herangezogen werden, sofern
sie einen direkten Bezug zur Arbeitsleistung haben. Al-
lerdings ist die daraus resultierende Uberschatzung der
Umgehungen vermutlich gering, weil Sonderzahlungen
im Niedriglohnbereich weniger verbreitet sind. Nach dem
SOEP gaben nur ca. 2,2% der Arbeitnehmer mit einem
Stundenlohn bis zum Mindestlohn an, dass sie im Vormo-
nat der Befragung eine Sonderzahlung oder Zuschlage
zum Lohn erhielten” Auch die Héhe von Uberstunden-
zuschlagen, Schichtzulagen und sonstigen Zulagen ist in
den SOEP-Daten anders als in der VE nicht enthalten. In
einigen Féllen (z. B. bei regelmaBiger Nachtarbeit) kénnen
diese Zuschlage nicht zur Erfiillung des Mindestlohn-
Anspruchs herangezogen und mussten daher aus dem
Stundenlohn herausgerechnet werden. Da dies mit den

5 Mindestlohnkommission: Zweiter Bericht zu den Auswirkungen des
gesetzlichen Mindestlohns. Bericht der Mindestlohnkommission an
die Bundesregierung nach § 9 Abs. 4 Mindestlohngesetz, 2018, S. 33.

6 Dies gilt zumindest, sofern die Anrechenbarkeit der Zuschlage recht-
lich abschlieBend geklart ist, was aber schwierig zu beurteilen ist, vgl.
Mindestlohnkommission, a.a.O., S. 65.

7 Verwendetes Stundenlohnkonzept: Stundenlohn mit vereinbarter Ar-
beitszeit. Ausgewertet wurden Stundenléhne bis 8,84 Euro im Jahr
2017.
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SOEP-Daten nicht méglich ist, werden die berechneten
Stundenléhne in diesen Féllen zu hoch ausgewiesen.

Bedeutsamer ist die Verbreitung von Rundungsfehlern
und sonstigen Messfehlern in Befragungsdaten. So ge-
ben ca. 68 % der befragten Arbeitnehmer im SOEP den
Monatslohn nur auf 100 Euro genau an; bei Stundenldh-
nen bis zum Mindestlohn sind es immerhin noch 40 % der
befragten Arbeitnehmer.® In einer jingst verodffentlichten
Untersuchung von Antoni et al. konnte fur Vollzeitbe-
schaftigte gezeigt werden, dass Befragungsdaten zum
Monatslohn von den nahezu exakten Meldungen in den
administrativen Daten im Schnitt um 6 % nach unten ab-
weichen.® GroBere Abweichungen der Angaben zum Mo-
natslohn finden sich demnach vor allem in den oberen Be-
reichen der Lohnverteilung. Fir den Mindestlohn-Bereich
infrage kommende Monatseinkommen bis 2000 Euro sind
in deutlich geringerem Umfang betroffen. Zudem ist die
Datenqualitédt bei den h&ufiger von Mindestlohn-Umge-
hungen betroffenen Minijobbern im SOEP vermutlich ho-
her als bei den Vollzeitbeschaftigten. So machten knapp
44 % der Minijobber eine Angabe zum Monatsverdienst
in H6he von 450 Euro, was genau dem Héchstverdienst
von Minijobbern entspricht.’® Da der Umfang der Rundun-
gen und sonstiger Messfehler im SOEP-Datensatz jedoch
letztlich nicht quantifiziert werden kann, erscheint es rat-
sam bei den berichteten Zahlen der Mindestlohn-Umge-
hungen auch mégliche Fehlermargen (z.B. 5% oder 10 %
vom Mindestlohn) mit einzukalkulieren.

Verdiensterhebung weniger reprasentativ als SOEP

Wéhrend die Stundenlohnberechnung der VE im Ver-
gleich zu SOEP genauer ist, liegt ein Nachteil in der relativ
geringen Teilnahmebereitschaft der befragten Betriebe.
Die Rucklaufquote der VE betrug im Jahr 2015 nur 12 %; in
der Nachfolgebefragung 2016 fiel sie mit 6 % noch niedri-
ger aus." 2017 stieg die Ricklaufquote wieder auf knapp
15% an. Hierzu wurden vermehrt Betriebe befragt, die
schon an der VE 2015 oder 2016 teilgenommen hatten.'
Zum Vergleich: In der nicht amtlichen SOEP-Befragung

8 Arbeitnehmer im Geltungsbereich des Mindestlohns, eigene Berech-
nungen mit SOEP und Welle 2017.

9 Verwendet wurde der Datensatz des Nationalen Bildungspanels
(NEPS). M. Antoni, D. Bela, B. Vicari: Validating Earnings in the Ger-
man National Educational Panel Study, Determinants of Measurement
Accuracy of Survey Questions on Earnings, Methods, data, analyses,
13.Jg. (2019), H. 1, S. 73 ff.

10 Minijobber im Hauptverdienst im Geltungsbereich des Mindestlohns,
eigene Berechnungen mit SOEP und Welle 2017.

11 Statistisches Bundesamt: Verdiensterhebung 2016, a.a.O., S. 6.

12 Statistisches Bundesamt: Verdiensterhebung 2017: Ergebnisbericht
im Auftrag des Bundesministeriums fuir Arbeit und Soziales, erschie-
nen am 4.6.2018.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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werden in der Regel Riicklaufe von Uber 80 % erzielt.” Ein
Blick in die Auswertungen zum Teilnahmeverhalten der
Betriebe bei der VE 2015 zeigt, dass tarifgebundene Be-
triebe eine hdhere Teilnahmewahrscheinlichkeit an der Er-
hebung hatten als nicht tarifgebundene Betriebe. Zudem
hatten die vom Mindestlohn betroffenen Betriebe eine
unterdurchschnittliche Teilnahmeneigung.”* Besonders
aus dem letztgenannten Punkt kdnnen sich Verzerrungen
ergeben: Es ist aufgrund der Freiwilligkeit der Teilnahme
an der VE durchaus mdglich, dass Betriebe, die sich nicht
an den gesetzlichen Mindestlohn halten, seltener an der
Befragung teilgenommen haben, weil sie keine Informati-
onen Uber Mindestlohn-Umgehungen offenbaren wollten.
Auch die SOEP-Befragung ist grundsétzlich freiwillig. Al-
lerdings haben die befragten Arbeitnehmer bei Angaben
zu einer Entlohnung unterhalb des Mindestlohns im Ge-
gensatz zu den Betrieben keine Sanktionierung zu be-
fUrchten.

Vermutlich liegt die starke Abweichung der mit den VE-
Daten berechneten Mindestlohn-Umgehungen neben
Messfehlern im SOEP daher auch an der Teilnahme-Frei-
willigkeit bei der VE-Befragung. Haben Arbeitgeber die
Wabhl an der Befragung teilzunehmen, werden sie dies im
Falle von Mindestlohn-Umgehungen vermutlich weniger
haufig tun. Hinzu kommen einige weitere Unterschiede
bei der Erhebung von VE und SOEP. So wurden fir die
VE 2016 die Daten von knapp 800000 Minijobbern ledig-
lich imputiert.' Da Mindestlohn-Umgehungen im Minijob-
Bereich verbreitet sind,'® kann dies zu einer Verringerung
der mit den VE-Zahlen berechneten Mindestlohn-Umge-
hungen fuhren.” Auch im SOEP gibt es ein Problem, da
im Jahr 2017 ca. 30 % der Minijobber im Hauptverdienst
keine Angabe zur vertraglichen Arbeitszeit machten (h&u-
fig aufgrund unregelméBiger Arbeitszeiten). Insoweit fur
die Stundenlohnberechnungen in SOEP die vertraglichen
Arbeitszeiten verwendet werden, sind die Minijobber dort

13 TNS Infratest Sozialforschung: SOEP 2007 — Methodenbericht CAPI
Innovationsbefragung zum Befragungsjahr 2007 (Welle 24) des Sozio-
oekonomischen Panels — ,Personlichkeit und Gesundheit® SOEP
Survey Papers Series B - Survey Reports (Methodenberichte), Nr. 63,
2007.

14 Statistisches Bundesamt: Verdiensterhebung 2015, Abschlussbericht
einer Erhebung Uber die Wirkung des gesetzlichen Mindestlohns auf
die Verdienste und Arbeitszeiten der abh&ngig Beschéftigten, 2017.

15 Statistisches Bundesamt: Verdiensterhebung 2016, a.a.0., S. 7.

16 Vgl. T. Pusch, H. Seifert: Unzureichende Umsetzung des Mindest-
lohns bei Minijobbern, in: Wirtschaftsdienst, 97. Jg. (2017), H. 3, ht-
tps://archiv.wirtschaftsdienst.eu/jahr/2017/3/unzureichende-umset-
zung-des-mindestlohns-bei-minijobbern/ (26.6.2019); RWI - Leibniz-
Institut fur Wirtschaftsforschung: Nachfolgestudie zur Analyse der
geringfligigen Beschéftigungsverhaltnisse (Minijobs) sowie den Aus-
wirkungen des gesetzlichen Mindestlohns, Gutachten im Auftrag des
Ministeriums flr Arbeit, Integration und Soziales des Landes Nord-
rhein-Westfalen 2016.

17 Eine Auflistung weiterer Unterschiede der VE zu den anderen Studien
siehe Mindestlohnkommission, a.a.0., S. 59 ff.
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also untererfasst. Daneben kénnen Auswertungen fur die
Nebenjobs mit dem SOEP-Datensatz erst ab 2017 vorge-
nommen werden, wahrend die VE in allen Jahren Daten zu
Nebenbeschaftigungen enthélt.

Entwicklung der Mindestlohn-Umgehungen 2017

Die mithilfe der Verdiensterhebung berechnete Zahl der
Mindestlohn-Umgehungen fir das Jahr 2017 liegt bei ca.
830000 Arbeitnehmern und umfasst noch einige Ausnah-
men vom Mindestlohn.” Fir 2016 wurden noch 750000
Umgehungen ausgewiesen. Demnach signalisieren die
Berechnungen auf Grundlage der VE, dass die Zahl der
Mindestlohn-Umgehungen nach der ersten Erhéhung des
gesetzlichen Mindestlohns um etwa 11 % gestiegen ist.
Da sowohl die VE- als auch die SOEP-basierten Auswer-
tungen der Stundenléhne jedoch letztlich keine exakte
Aussage Uber den Umfang der Mindestlohn-Umgehun-
gen erlauben, ist vor allem interessant, ob die Befunde
von VE und SOEP in die gleiche Richtung gehen.

Im Lichte von méglichen Messfehlern bei den Monatsloh-
nen' werden mit dem SOEP-Datensatz mehrere Szenari-
en von Unterschreitungen des gesetzlichen Mindestlohns
dokumentiert. Dabei werden Mindestlohn-Umgehungen
bei Stundenldhnen gezahlt, die unterhalb der Mindest-
lohn-Schwelle liegen, oder diese um mindestens 5 % bzw.
10 % unterschreiten, was zu weniger gezahlten Mindest-
lohn-Umgehungen fuhrt. Stundenléhne wurden auf Basis
der vertraglichen Arbeitszeit (wie im unteren Szenario der
DIW-Studie) berechnet.?’ Beschéftigungsverhaltnisse im
Nebenverdienst wurden wegen der besseren Vergleich-
barkeit zu den Zahlen der Vorjahre nicht betrachtet. Auch
Uberstunden wurden nicht berlicksichtigt, was zu einer
eher konservativen Schatzung des Umfangs der Mindest-
lohn-Umgehungen fuhrt.

Ergebnisse der Auswertungen mit dem aktuellen SOEP-
Datensatz sind in Tabelle 2 dargestellt. Die berechneten
Zahlen liegen bis 2016 in etwa bei den berichteten Werten
der DIW-Studie, in der auch die hier verwendeten Band-

18 Die mit der VE berechneten Zahlen wirden dabei noch deutlich gerin-
ger ausfallen, wenn Zulagen fiir Schicht-, Samstags-, Sonntags-, Feier-
tags- oder Nachtarbeit bei der Berechnung des Mindestlohns beriick-
sichtigt werden wiirden. Vgl. Mindestlohnkommission, a.a.O., S. 65.

19 Vgl. M. Antoni, D. Bela, B. Vicari, a.a.O.

20 Schiiler unter 18 Jahren, Praktikanten, Ehrenamter, Langzeitarbeits-
lose, Branchenausnahmen mit vortibergehender Ausnahme vom Min-
destlohn (im Jahr 2017: Landwirtschaft, Waschereien Ost, Zeitungs-
austréager), Branchenausnahmen mit eigenem Branchenmindestlohn
(Uber dem gesetzlichen Mindestlohn) wurden nicht betrachtet. Arbeit-
nehmer mit fehlenden Angaben zu relevanten Auswahlschritten und
Arbeitnehmer mit Arbeitsbeginn im Vormonat wurden nicht betrachtet
und die Gewichtung entsprechend reskaliert, vgl. P. Burauel, M. Ca-
liendo, A. Fedorets, M. M. Grabka, C. Schrdder, J. Schupp, L. Witt-
brodt, a.a.0., S. 1111.

Tabelle 2

Verbreitung von Stundenléhnen unter der
Mindestlohn-Schwelle

Zahl der Arbeitnehmer in Mio.

2014 2015 2016 2017

Mindestlohn-Schwelle

2,977 2,313 1,968 2,160
exakt

Konfidenzintervalle  [2,73;3,28] [2,06 ; 2,54] [1,75; 2,25] [1,93 ; 2,40]

Mindestlohn-Schwelle

um 5 % unterschritten 2,567 1,953 1,580 1,540

Konfidenzintervalle [2,34;2,81] [1,73;2,15] [1,38;1,80] [1,33;1,72]

Mindestlohn-Schwelle

um 10 % unterschritten 2,104 1,520 1,105 1,253

Konfidenzintervalle [1,86;2,35] [1,31;1,72] [0,93;1,29] [1,07 ; 1,44]

Quelle: SOEP v34; eigene Berechnungen fiir Arbeitnehmer im Geltungs-
bereich des gesetzlichen Mindestlohns (2014 abgegrenzt wie 2015).

breiten flir mogliche Messfehler berichtet wurden.?' Im
Szenario bei einer Unterschreitung des Mindestlohns um
mindestens 5% ergibt sich demnach im Jahr 2017 keine
Steigerung. Ein Anstieg der Mindestlohn-Umgehungen
wird hingegen sichtbar, wenn Stundenléhne genau unter-
halb der Mindestlohn-Schwelle und Stundenléhne unter-
halb von 90 % des Mindestlohns gezahlt werden. Im nied-
rigsten Szenario erhielten 2017 ca. 1,25 Mio. Beschéftigte
nicht den gesetzlichen Mindestlohn, was einer Steigerung
von 13 % gegentber dem Vorjahr entspricht. Im oberen
Szenario haben demnach ca. 2,16 Mio. Beschéftigte nicht
den gesetzlichen Mindestlohn erhalten.??

Zusétzlich wurde in der SOEP-Befragung 2017 auch di-
rekt nach dem Stundenlohn gefragt, was einen Vergleich
mit den Angaben aus Monatsléhnen und Arbeitsstunden
erlaubt. Nach diesen Angaben erhielten im Jahr 2017 ca.
1,06 Mio. Arbeitnehmer im Geltungsbereich des gesetzli-
chen Mindestlohns weniger als den Mindestlohn.?® Auch
wenn zusétzlich Konfidenzintervalle betrachtet wurden,

21 P. Burauel, M. Caliendo, A. Fedorets, M. M. Grabka, C. Schroder, J.
Schupp, L. Wittbrodt, a.a.0., S. 1113 und S. 1119. Abweichungen
ergeben sich vermutlich durch die Gewichte-Reskalierung bei feh-
lenden Werten und leicht abweichende Zuschnitte bei den Bran-
chenausnahmen, die hier monatsgenau abgegrenzt wurden. Bran-
chenmindestléhne, die voriibergehend genau beim gesetzlichen Min-
destlohn lagen, wurden zudem nicht als Ausnahme vom Mindestlohn
gezéhlt.

22 Diese Zahl enthélt keine Beschaftigten in Branchen mit allgemein-
verbindlichen Branchenmindestldhnen. Werden diese noch hinzu-
gezahlt, ergibt sich eine Zahl von 2,46 Mio. Beschéftigten mit Unter-
schreitung des gesetzlichen Mindestlohns im Jahr 2017.

23 Diese Zahl liegt nahe am unteren Szenario von Tabelle 2, wobei hier
kein Vergleich mit der Zahl der Umgehungen im Jahr 2016 vorgenom-
men werden kann.
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um die Ungenauigkeiten aus der Stichprobenziehung ab-
zubilden, erhielten im niedrigsten Szenario in Tabelle 2
mindestens 1,1 Mio. Beschéftigte weniger als den Min-
destlohn. Uberwiegend deuten die Befunde im SOEP-Da-
tensatz somit darauf hin, dass der Umfang der Umgehun-
gen im Jahr 2017 weiter bedeutsam war.

Uber die Griinde des sowohl mit den Daten der VE als auch
mit dem SOEP feststellbaren Anstiegs der Mindestlohn-
Umgehungen im Jahr 2017 kénnen hier nur Vermutungen
geduBert werden. Anfang 2017 wurde der Mindestlohn
um 4 % erhoht. Es ist mdglich, dass einzelne Arbeitgeber
auf die Anpassung erst verzdgert reagiert haben. Ein sol-
ches Muster ist beim Vergleich der Zahlen der Jahre 2015
und 2016 in Tabelle 2 erkennbar. Die Umgehungen fallen
im Jahr 2016, einem Jahr ohne Mindestlohn-Erhéhung,
durchweg niedriger aus als noch 2015. Zudem gab es
auch kleinere Anderungen bei den Ausnahmebranchen
und Branchen mit Branchen-Mindestléhnen. Diese kon-
nen aber die Zunahme der Mindestlohn-Umgehungen
kaum erklaren, da die Zahl der Arbeitnehmer in diesen
Branchen 2017 kaum von der Vorjahreszahl abwich.

Erfahrungen bei der Mindestlohn-Umsetzung in
GroBbritannien

Deutschland steht mit dem Problem der Mindestlohn-
Umgehungen in Europa nicht allein, auch in anderen Lan-
dern sind diese seit Jahren ein Thema.?* Interessant ist
beispielsweise ein Blick nach GroBbritannien, zum einen
weil GroBbritannien mit gut einem Finftel der Beschéftig-
ten einen mit Deutschland vergleichbar groBen Niedrig-
lohnsektor aufweist.?> Der Mindestlohn, in GroBbritannien
»National Living Wage“ (NLW) genannt, hat dort also eine
ahnliche Reichweite. Zum anderen deuten Forschungser-
gebnisse der britischen Low Pay Commission (LPC) dar-
auf hin, dass Mindestlohn-Umgehungen in GroBbritanni-
en gemessen an der Quote der betroffenen Arbeitnehmer
deutlich weniger verbreitet sind als in Deutschland. Ein
Blick auf die unterschiedliche Herangehensweise von Re-
gierung und Kontrollbehérden in GroBbritannien erscheint
daher besonders interessant.

Im Jahr 2016 hat die britische Regierung eine schnelle An-
passung des Mindestlohns eingeleitet, mit dem Ziel einer
Erhéhung auf 60% des Median-Stundenlohns bis zum

24 T. Schulten, N. Béhlke, P. Burgess, C. Vincent, |. Wagner: Umsetzung
und Kontrolle von Mindestléhnen: Europaische Erfahrungen und was
Deutschland von ihnen lernen kann, Studie im Auftrag der G.1.B. - Ge-
sellschaft fur innovative Beschéftigungsférderung, 2014.

25 Eurostat: Verdienststrukturerhebung: Jeder sechste Arbeitnehmer in
der Europdischen Union ist Niedriglohnempfanger, GroBe Unterschie-
de zwischen den Mitgliedstaaten, Pressemitteilung Nr. 246/2016,
8.12.2016.
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Jahr 2020. Zum Vergleich: In Deutschland lag der entspre-
chende Wert (Kaitz-Index) im Jahr 2017 bei nur 47,8 % des
Median-Stundenlohns.?® Nach den neuesten Prognosen
Uber die Stundenlohnentwicklung liegt das Ziel fir den
britischen Mindestlohn ab dem 1. April 2020 bei einem
Stundenlohn von 8,67 Pfund (entspricht 9,67 Euro, Stand:
8.7.2019).2” Ab dem Jahr 2016 entspricht dies einer Stei-
gerung um 20,4 % oder einer jahrlichen Wachstumsrate
von 4,8 %. Bei einer derart schnellen Anhebung des Min-
destlohns kommt dessen Kontrolle sowie weiteren unter-
stitzenden MaBnahmen ein umso gréBeres Gewicht zu,
zumal der britische Mindestlohn schrittweise mehr Be-
schéftigte erfasste. So hat die Zahl der Beschéftigten mit
Stundenléhnen bis etwas oberhalb des Mindestlohns (+5
Pence) seit 2015 von etwa 1 Mio. auf ca. 1,6 Mio. deutlich
zugenommen.?® Vor diesem Hintergrund wurden in den
vergangenen Jahren zwei Compliance Reports der Low
Pay Commission tber den Stand der Umsetzung und Ein-
haltung des Mindestlohns verd&ffentlicht.?°

In den Compliance Reports findet sich neben Zahlen zum
vermutlichen AusmaB der Mindestlohn-Umgehungen
auch eine Reihe von weiteren Informationen Uber Initia-
tiven und MaBnahmen, um die Einhaltung des Mindest-
lohns zu verbessern. Wichtige Datenquellen sind dabei
die Arbeitgeberbefragung Annual Survey of Hours and
Earnings (ASHE) und die vierteljghrliche Haushaltsbefra-
gung Labour Force Survey (LFS). Die ASHE weist Ahn-
lichkeiten mit der VE in Deutschland auf. Die Low Pay
Commission schétzt das AusmaB der Umgehungen mit
dieser Datenquelle auf 439000 im Jahr 2018, wobei auch
hier wie bei der VE einige Unsicherheiten verbleiben (z. B.
legale Abziige vom Lohn wie Kosten der Unterkunft, zu
geringe Zahlen fiir Auszubildende etc.).?® In den letzten
beiden Jahren waren nach den Zahlen der ASHE bei den
Mindestlohn-Umgehungen jeweils Steigerungen um et-
wa 10% zu verzeichnen. Wie auch bei der vom Statisti-
schen Bundesamt durchgefliihrten VE-Befragung besteht
bei der ASHE eine Einschrankung: Arbeitgeber, die den
Mindestlohn wissentlich umgehen, haben vermutlich nur
eine geringe Neigung, das in einer Befragung auch zuzu-
geben.®

26 T. Schulten, M. Lubker: WSI Mindestlohnbericht 2019: Zeit fur kraftige
Lohnzuwéachse und eine europaische Mindestlohnpolitik, WSI Report,
Nr. 46,2019, S. 7.

27 Bei Beschluss des britischen Mindestlohns waren flir das Jahr 2020
zunachst 9 Pfund anvisiert worden. Low Pay Commission: Consultati-
on on April 2020 National Minimum Wage rates, 2019.

28 Beschaftigte ab 25 Jahren (fur jungere Beschéftigte gelten geringe-
re Mindestléhne), vgl. Low Pay Commission: Non-compliance and
enforcement of the national minimum wage, 2019, S. 5 f.

29 Low Pay Commission: Non-compliance and enforcement of the nati-
onal minimum wage, September 2017; Low Pay Commission, a.a.O.,
2019.

30 Low Pay Commission, a.a.0., 2019, S. 8 ff.

31 Ebenda, S. 8.
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Der LFS weist als zweite verwendete Datenquelle im Be-
richt der Low Pay Commission eine Ahnlichkeit zur Pers-
pektive des SOEP auf. Die Zahl der geschéatzten Umge-
hungen ist mit knapp 1 Mio. Beschéftigten kurz nach Er-
héhung des Mindestlohns im April 2018 deutlich héher als
nach den Zahlen der ASHE. Seitdem ist die Zahl der ge-
messenen Umgehungen wieder um knapp die Hélfte ge-
sunken.®2 Gleichwohl deuten insbesondere die LFS-Daten
im Jahr 2018 auf ein gréBeres Problem mit Mindestlohn-
Umgehungen hin als noch in den Vorjahren. Sowohl AS-
HE als auch die LFS stimmen in diesem Befund Uberein.
Jedoch muss dies im Kontext der gestiegenen Reichwei-
te des britischen Mindestlohns in den letzten Jahren ge-
sehen werden; sie erhéhte sich um 60% von ca. 1 Mio.
auf 1,6 Mio Beschéftigte. Ahnliche Effekte waren zu er-
warten, wenn auch der deutsche Mindestlohn in Zukunft
mit schnellerer Rate steigen wirde, wie in letzter Zeit ver-
starkt diskutiert wird.3?

Angesichts der gestiegenen Reichweite des Mindest-
lohns wird versténdlich, dass die britische Regierung in
den vergangenen Jahren neben einer Verstérkung der
Kontrolltétigkeit eine Reihe von Initiativen gestartet hat,
um Beschéftigte und Unternehmen zu unterstitzen, die
durch die Anhebungen erstmals mit dem Mindestlohn
konfrontiert waren. Vermutlich war sie mit diesen Aktivita-
ten sogar vergleichsweise erfolgreich. Gemessen an den
Anteilswerten der Beschaftigten in den Arbeitgeberbefra-
gungen ASHE und VE sind Mindestlohn-Umgehungen in
GroBbritannien weit weniger verbreitet als in Deutschland
(1,2 % der Beschéftigten in der ASHE versus 2,2% der
Beschaftigungsverhaltnisse in der VE)3*4, wobei Details in
der Datenerhebung voneinander abweichen kénnen.

Wie Mindestlohn-Umgehungen von britischen
Behorden begrenzt werden

Kontrolle und Einhaltung des Mindestlohns sind in GroB-
britannien auf das Department for Business, Energy and
Industrial Strategy (BEIS) und die HM Revenue and Cus-
toms (HMRC) aufgeteilt. Mit zuletzt ca. 435 Beschéftig-
ten® verfligen die Kontrollbehérden in GroBbritannien
Uber viel weniger Kontrolleure als hierzulande. Zum Ver-

32 Ebenda, S. 11-12.

33 T. Schulten, T. Pusch: Auswirkungen und Perspektiven eines Min-
destlohns von 12 Euro, in: Wirtschaftsdienst, 99. Jg. (2019), H. 5,
S. 335-339, https://archiv.wirtschaftsdienst.eu/jahr/2019/5/mindest-
lohn-von-12-euro-auswirkungen-und-perspektiven/ (26.6.2019).

34 Department for Business, Energy and Industrial Strategy (BEIS): NLW
and NMW: government evidence on compliance and enforcement
2017/2018, 2018, S. 9; die deutsche Zahl wurde berechnet aus der
hochgerechneten Grundgesamtheit der Beschéftigungsverhéltnisse
im Geltungsbereich des Mindestlohns in der VE 2017 und den festge-
stellten Umgehungen, vgl. Statistisches Bundesamt: Verdiensterhe-
bung 2017, a.a.0., S. 17.

35 Low Pay Commission, a.a.O., 2019, S. 23.

gleich: Die fur die Kontrolle des Mindestlohns zustandige
Finanzkontrolle Schwarzarbeit (FKS) des Zolls hatte An-
fang dieses Jahres 7913 Planstellen, von denen 6609 be-
setzt waren.® Allerdings sind die Zahlen nicht vergleich-
bar. Die Finanzkontrolle Schwarzarbeit hat als primére
Aufgabe die Bekdmpfung von Schwarzarbeit und Steuer-
hinterziehung.

Bei Verst6Ben gegen den Mindestlohn kdnnen die Strafen
in GroBbritannien mit 200 % der festgestellten vorenthal-
tenen Lohnsumme sehr empfindlich ausfallen. Darlber
hinaus werden die Namen betroffener Arbeitgeber in
schweren Féllen per ,Naming and Shaming“ auf der Web-
seite des Department for Business, Energy and Indust-
rial Strategy publik gemacht.*” In den Jahren 2017/2018
gab es insgesamt vier Termine, an denen die Namen von
insgesamt 911 Firmen verdffentlicht wurden, die fir eine
Strafsumme von Uber 6,2 Mio. Pfund und 61000 betroffe-
ne Arbeitnehmer standen.3® Bei den Kontrollen gehen die
Behorden einerseits Hinweisen nach; andererseits ver-
wendet die Kontrollbehérde HMRC vergleichbar mit der
Finanzkontrolle Schwarzarbeit auch ein Modell zur Iden-
tifizierung von Betrieben mit hohem Risiko von Mindest-
lohn-Umgehungen.®

Neben den Kontrollen nutzen die britischen Kontrollbe-
horden eine Reihe weiterer Instrumente, um die Einhal-
tung des Mindestlohns sicherzustellen bzw. zu erhéhen.
Hierzu zahlt eine proaktive Kommunikation mit den Ar-
beitgebern, die sie auf ihre Verantwortung aufmerksam
macht und darauf abzielt, den Mindestlohn korrekt zu
bezahlen. Beispiele umfassen E-Mail- und SMS-Kampa-
gnen und Webinare fur Arbeitgeber (11 700 Teilnehmer bis
2018)* zur Unterstltzung der korrekten Umsetzung des
Mindestlohns. Darliber hinaus wurden kleine Unterneh-
men ermutigt, sich dafur direkt an Kontrollbehérde HMRC
zu wenden. Fur eine begrenzte Zeit hatten sie dabei keine
Strafen oder ,Naming and Shaming*“ zu befiirchten, wenn
im Rahmen der Beratung Verst6Be gegen den Mindest-
lohn festgestellt wurden.*

Aktivitdten der britischen Kontrollbehdrden richten sich
neben den Angeboten fur Arbeitgeber auch an die brei-

36 Deutscher Bundestag: Antwort der Bundesregierung auf die Kleine
Anfrage der Abgeordneten Beate Miller-Gemmeke, Markus Kurth,
Corinna Ruffer, weiterer Abgeordneter und der Fraktion Blndnis 90/
Die Griinen, Bundestagsdrucksache 19/7744, 2019, S. 17.

37 Eine Liste von beispielhaften Fallen findet sich am Ende des online
verfligbaren Berichts des Department for Business, Energy and In-
dustrial Strategy (BEIS), a.a.O.

38 Low Pay Commission, a.a.0., 2019, S. 32 f.

39 Ebenda, S. 25.

40 Department for Business, Energy and Industrial Strategy (BEIS),
a.a.0., S. 18.

41 Low Pay Commission, a.a.0., 2019, S. 25.
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tere Offentlichkeit und Arbeitnehmer. Vergleichbar mit der
Mindestlohn-Hotline des Bundesministeriums fur Arbeit
und Soziales gibt es auch in GroBbritannien eine Hotline
mit der Bezeichnung ,Advisory, Conciliation and Arbit-
ration Service“ (ACAS), bei der neben Beratung auch die
Méglichkeit zur Beschwerde besteht. Beschwerden sind
dartber hinaus auch Uber ein Online-Formular mdglich.
Die Einfihrung der Online-Beschwerdemdglichkeit hat
binnen eines Jahres zu einem Anstieg der Kontaktaufnah-
men mit der HMRC um 71 % auf 9150 gefiihrt.*?> An etwa
1,6 Mio. besonders von Mindestlohn-Umgehungen ge-
féhrdete Arbeitnehmer wurden zudem SMS-Nachrichten
verschickt, zuséatzlich zu 1,3 Mio. SMS an Working-Tax-
Credit-Empfénger (Einkommenszuschuss fir Geringver-
diener, der von HMRC verwaltet wird). Auch eine Kampa-
gnen-Webseite wurde bereits vielfach aufgerufen.*?

Mindestlohn-Umgehungen: Schlussfolgerungen und
Ausblick

Die Zahl der Mindestlohn-Umgehungen stieg nach der
ersten Anhebung des gesetzlichen Mindestlohns im Jahr
2017 vermutlich um etwa 10 % bis 15 %. Angesichts die-
ser Entwicklung wird deutlich, dass Kontrollbehérden
und Politik in Deutschland weiter mit einem erheblichen
Problem konfrontiert sind. Vor dem Hintergrund einer ver-
gleichbar hohen Reichweite des Mindestlohns in einem
Land mit einer ldngeren Geschichte des Mindestlohns
wurde in diesem Beitrag ein Blick auf die britische Her-
angehensweise an die Problematik geworfen. Ein guter
Ausgangspunkt dafir, die tatsachliche Wirksamkeit des
Mindestlohns neu zu bewerten, kdnnte mit einem Monito-
ring des Problems beginnen, z.B. Uber einen regelméaBig
erscheinenden Compliance Report der Mindestlohnkom-
mission wie in GroBbritannien. Zusétzlich kénnen auch
die deutschen Kontrollbehdérden bzw. die zustandigen

42 Low Pay Commission, a.a.0., 2019, S. 24.
43 Department for Business, Energy and Industrial Strategy (BEIS),
a.a.0., S. 4.
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Ministerien der Kommunikation von Mindestlohn-Erho-
hungen eine gréBere Rolle einrdumen. Interessant an dem
britischen Ansatz ist, dass er Uber einen Fokus auf Kon-
trollen weit hinausgeht und vielfaltige Informationsange-
bote fir Unternehmen und Beschéftigte umfasst.

Fur Deutschland wére in diesem Zusammenhang auch
eine Préazisierung der Rechtslage im Mindestlohngesetz
(MiLoG) sicher hilfreich. So mussten nach der Verab-
schiedung des MiLoG viele Sachfragen von den Arbeits-
gerichten geklart werden und sind teilweise womdoglich
immer noch offen.* Ein Uberblick (iber die relevanten Ge-
richtsurteile ist nicht leicht zu erlangen, zumal diese einen
starken Einzelfallbezug haben kénnen. Hierdurch wird die
Kommunikation von Kontrollbehérden und Ministerien
nicht erleichtert. Angesichts begrenzter Zeitressourcen
der einzelnen Arbeitnehmer ist es dartber hinaus auch
fraglich, ob umfangreichere Informationsangebote Uber
eine im Detail sehr komplizierte Rechtslage (Richterrecht)
ausreichend angenommen werden wirden. Eine Prazisie-
rung der Rechtslage kénnte hier einen Vorteil bringen.

Nicht zuletzt sind die Besonderheiten des deutschen Mit-
bestimmungs-Systems mit in den Blick zu nehmen. Wie
in friheren Untersuchungen gezeigt wurde, sind Mindest-
lohn-Umgehungen in mitbestimmten Betrieben weitaus
seltener als in Betrieben ohne Betriebsrat.*® Eine Starkung
der Mitbestimmung kénnte eine bessere Wirksamkeit des
Mindestlohngesetzes unterstitzen. Wird die Bildung von
Betriebsraten behindert, ist das auch vor diesem Hinter-
grund problematisch. Eine zu prifende GegenmaBnahme
ware hier die Einrichtung von Schwerpunktstaatsanwalt-
schaften, die Féllen der Behinderung von Betriebsratsar-
beit bzw. -griindung nachgehen. Zudem kdnnte eine nati-
onale Umsetzung des EuGH-Urteils zur Arbeitszeiterfas-
sung es fur alle Beteiligten erleichtern, die Einhaltung des
Mindestlohns zu kontrollieren.

44 Mindestlohnkommission, a.a.O., S. 65.
45 T. Pusch, a.a.0., S. 256.
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