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Alexandra Fedorets

Zeitgesprach

12 Euro Mindestlohn: neue Erwartungen und alte Hiirden

Die SPD hat im Wahlkampf damit geworben, und auch
das Sondierungspapier und nun der Koalitionsvertrag
der ,,Ampel“ formulieren es eindeutig: Der Mindest-
lohn in Deutschland wird auf 12 Euro angehoben. Vor
der erstmaligen Einfihrung des allgemeingultigen Min-
destlohns im Jahr 2015 warnten mehrere Stimmen vor
der mdglichen negativen Wirkung des Mindestlohns auf
die Beschéftigung. Sechs Jahre spéater wird nun betont,
dass sich diese skeptischen Warnungen nicht bewahr-
heitet haben und der Mindestlohn nicht zu Beschéafti-
gungsrickgéngen geflhrt hat. Tats&chlich wurden in
den vergangenen sechs Jahren zahlreiche empirische
Erkenntnisse Uber mehrere Wirkungskanéle des Min-
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destlohns gesammelt — Uber Beschéftigungseffekte,
Lohnverteilung, Armut, Preise, aber auch tber die Wirk-
samkeit der Institutionen hinter dem Mindestlohn. All
dieses Wissen kann helfen, die Wirkung der geplanten
Mindestlohnanhebung auf 12 Euro und die dazugehdri-
gen Hirden besser einzuschéatzen.

Eine der ersten Fragen mit Blick auf die Mindestlohn-
anhebung ist: Wird sie eine Zasur fir den Arbeitsmarkt
sein? Und wenn ja, wie groB féllt diese Zasur aus? Das
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Abbildung 1
Bisherige Anpassungen des Mindestlohns

o 2
14 9
o

12 < o 19 22 & S

o 3 = © 2~ 975 0,20

A g o o o o i
10 5 © ~ —0—0 —
g o— © 0,15
6 — 0,10
4 | N |
5 005
0 0

w . © O M~ O 0 O O O O~ ™ N N O™

- - T T r NN N NN NN

O O O O O 0O O O O 0O OO0 O O o o o o

LS I o I o I o e o R o L o N N N A A I N e A AN AN S U o N eV e}

c=2= c=c=c=c=c=c=c=c =

© © © © © © © © ©

) ) = ) - ) - ] - vl - vl - vl - vl ) )

jahrliches Wachstum —e— Mindestlohn
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héngt stark vom Zeitpunkt der Anhebung ab, der im
kurzlich vorgestellten Koalitionsvertrag noch nicht be-
kannt gegeben ist. Ab Januar 2022 soll eine durch die
Mindestlohnkommission beschlossene Anhebung des
Mindestlohns auf 9,82 Euro in Kraft treten, gefolgt von
einer weiteren Anhebung auf 10,45 Euro zum 1. Juli 2022.
Anzunehmen ist, dass die Mindestlohnanhebung auf 12
Euro im Rahmen der n&dchsten Beschlussfassung der
Mindestlohnkommission erfolgt und somit zum 1. Ja-
nuar 2023 kommt (vgl. Abbildung 1). Die Anpassungen
des Mindestlohns bis 2021 lagen unter 5% und waren
somit sehr konservativ. Die eingeplante Anpassung auf
10,45 Euro entspricht einem Wachstum von 9% zum
Vorjahreswert, wobei die weitere Anpassung auf 12 Eu-
ro gleichbedeutend wére mit einem Wachstum von 22 %
zum Vorjahr in der ersten Jahreshélfte 2023 und 15 % in
der zweiten Jahreshalfte. Sollte ein friherer Zeitpunkt flr
die Anhebung auf 12 Euro gewahlt werden, wirde dies
die potenzielle Reformwirkung nicht nur rein mechanisch
verstarken: Die Arbeitgeber:innen wirden so auch weni-
ger Zeit bekommen, um sich auf diese Anderung vorzu-
bereiten, beispielsweise, indem sie ihre Kostenstruktur
optimieren, um so Profitverlusten, Kiindigungen, Schlie-
Bungen oder Umgehungsaktivitdten entgegenwirken
zu kénnen. Fur Arbeitnehmer:innen wiirde eine frihere
Anpassung dagegen eine potenzielle Verbesserung des
Arbeitseinkommens bedeuten, wenn sie ihren Job wei-
terhin im vorherigen Arbeitsumfang ausiben.

Die Einfiihrung und -anhebung des Mindestlohns spricht
gleichzeitig mehrere Wirkungskanéle an. In erster Linie
zielt die Reform auf die Anpassung der Bruttostunden-
I6hne, sie veréndert also die Verteilung der Stundenldh-
ne. Tatsachlich wurde zwischen 2014 und 2016 Wachs-
tum von 16 % im ersten Dezil der Stundenlohnverteilung

festgestellt (Burauel et al., 2017). Dabei kann es zu so-
genannten Spillover-Effekten kommen, wenn sich auch
die Stundenldhne oberhalb der Mindestlohngrenze erhé-
hen. In den ersten Jahren nach der Mindestlohneinfiih-
rung kam es zu unterschiedlichen Einsch&atzungen der
Existenz der Spillover-Effekte (Mindestlohnkommission,
2020). Diese Verénderung in der Verteilung des Brutto-
stundenlohns Ubersetzt sich allerdings nicht direkt in
verbesserte Monatseinkommen der Mindestlohnverdie-
nenden. Ein wichtiger Grund daflr ist der gleichzeitige
Rickgang an Arbeitsstunden, von dem Minijobber:innen
und Teilzeitbeschéftigte teilweise betroffen sind (Calien-
do et al., 2017). Wichtig zu erw&hnen ist dabei, dass ge-
rade diese zwei Gruppen der Beschéftigten in Umfragen
angeben, ihre Arbeitszeit ausbauen zu wollen (Fedorets
und Beckmannshagen, 2021).

Ein weiterer wichtiger Verteilungsaspekt umfasst die Wir-
kung des Mindestlohns auf Haushaltseinkommen, weil
dieses ausschlaggebend fir die Armutsmessung ist.
Mindestlohnverdienende leben hdufiger in &rmeren Haus-
halten, aber nicht ausschlieBlich (Backhaus und Mdller,
2019). Die Erhéhung des Monatseinkommens findet somit
Uber groBere Teile der Einkommensverteilung statt und
wird vom leicht ricklaufigen Bezug von Transferleistun-
gen begleitet (Schmitz, 2019). Das Zusammenspiel die-
ser Wirkungskanéle fiihrt zu einer sehr eingeschrénkten
Wirksamkeit des Mindestlohns als einem Instrument der
Armutsbekdmpfung (Bruckmeier und Bruttel, 2021).

Da die Mindestlohneinfiihrung den Produktionsfaktor
Arbeit verteuert, wird in der internationalen empirischen
Literatur viel diskutiert, inwieweit ein wirksamer Mindest-
lohn Arbeitsplatze vernichten kann. Die Erkenntnisse
aus der Mindestlohnforschung in Deutschland zeigten
bisher, dass kein bedeutender Stellenabbau im Niedrig-
lohnsektor stattgefunden hat (Mindestlohnkommission,
2020). Das gilt zumindest dann, wenn man die Zahl der
Jobs betrachtet, denn in Form von weniger Arbeitsstun-
den kam es tatsdchlich in Teilen zu einem Beschéfti-
gungsriickgang (Caliendo et al., 2017). Auch deshalb ist
es unmdglich zu sagen, dass der Mindestlohn gar keine
Wirkung auf den Arbeitsmarkt entfaltet hatte. Zum einen
wurden strukturellen Anderungen auf dem Arbeitsmarkt
festgestellt — etwa Jobwechsel der Arbeitnehmer:innen
von kleineren zu groBeren Firmen, die auch bessere Loh-
ne anbieten kdnnen (Dustmann et al., 2021). Zum anderen
ist ein Rickgang der vakanten Arbeitsplatze zu beobach-
ten — oder anders ausgedruckt: Der Mindestlohn hat zwar
keine bestehenden Arbeitsplatze vernichtet, allerdings
neue Arbeitsplatze gar nicht erst entstehen lassen (Boss-
ler und Gerner, 2016). AuBerdem gibt es Belege, dass es
fur Arbeitssuchende schwieriger geworden ist, einen Job
zu finden. Neben der relativen Knappheit der Vakanzen,
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also der Reaktion des Arbeitsangebots, wére dabei auch
die Reaktion der Arbeitsnachfrage zu beriicksichtigen,
weil Arbeitssuchende ihre Lohnerwartungen und somit
ihr Verhalten als Reaktion auf die Mindestlohneinfiihrung
ebenfalls anpassen (Fedorets und Shupe, 2021).

Die Arbeitsverteuerung durch die Mindestlohneinfiihrung
trifft die Arbeitgeber:innen in unterschiedlichem Ausmas,
sodass die Wirkungskanale unterschiedlich stark fre-
quentiert sind. Neben den oben beschriebenen Reaktio-
nen, die personelle Verdnderungen mit sich bringen kén-
nen, besteht flr einige Firmen die Mdglichkeit, die Lohn-
steigerungen an die Konsument:innen in Form von hé-
heren Preisen weiterzugeben (Link, 2019). Ebenfalls von
Bedeutung ist das Zusammenspiel von der Qualifikation
von Arbeitnehmer:innen und Kapital in der Produktion.
Beispielsweise besteht die Méglichkeit, die Arbeitsinten-
sitét zu erhdhen, nicht immer direkt bei den Beschaftigten
im Niedriglohnsektor, sondern kann durch Arbeitsanpas-
sungen in héheren Lohnsegmenten realisiert werden (Fe-
dorets und Himmelreicher, 2021). Ebenfalls bedeutsam ist
das Potenzial, durch Modernisierungen die Produktivitat
der Firma zu erhéhen, um so auf die steigenden Arbeits-
kosten zu reagieren. Je aktiver diese Wirkungskanéle
genutzt werden (beispielsweise unterstitzt von der Ein-
fuhrung digitaler L6sungen), desto weniger Risiko flr den
Beschéftigungsabbau besteht.

Besonders betont werden muss, dass die Einfihrung
des Mindestlohns auch massive Méngel in den Kon-
trolimechanismen auf dem Arbeitsmarkt zum Vorschein
brachte. Wie es fir ein Phdnomen der Schattenwirtschaft
zu erwarten wére, ist das AusmalB der Nichteinhaltung
des Mindestlohngesetzes schwer quantifizierbar. Die
Schatzungen aus dem Jahr 2015 auf Basis des Sozio-
oekonomischen Panels (SOEP) am Deutschen Institut flr
Wirtschaftsforschung (DIW Berlin) ergaben circa 2 Mio.
mindestlohnberechtigte Beschéftigte, die unterhalb der
damaligen Mindestlohnschwelle von 8,50 Euro bezahlt
wurden. Die Verdiensterhebung, die auf den Register-
meldungen der Arbeitgeber:innen basiert, ergab zur glei-
chen Zeit eine Schatzung von circa 1 Mio. Beschéftigten,
die weniger als den Mindestlohn bekamen (Burauel et
al.,, 2017). Eine Umfrage ergab, dass viele Beschaftigte
im Niedriglohnsektor selbst oder im engen Bekannten-
kreis Mindestlohnumgehungen wahrnehmen (Fedorets
und Schréder, 2019). Diese indirekte Evidenz zu den
Umgehungen bestéatigen sich auch durch die Statistiken
der Finanzkontrolle Schwarzarbeit, die die Einhaltung
des Mindestlohngesetzes im Rahmen umfangreicher
Arbeitsmarktkontrollen Giberwacht. Gerade die Situation
um das AusmaB der mdglichen Mindestlohnumgehun-
gen hat die Diskussion um die Personalprobleme und
Modernisierung des Zolls als kontrollierender Behdérde
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unterstiitzt. Dabei wird besonders haufig der Personal-
mangel genannt, der hdufigere und effektivere Kontrollen
verhindert. Dabei spielt die Haufigkeit der Kontrollen eine
groBe, aber keine entscheidende Rolle, denn der empi-
risch festgestellte Zusammenhang zwischen der Intensi-
tat der Kontrollen und den Mindestlohnumgehungen ist
schwach - sowohl in Deutschland als auch international
(Beckmannshagen und Fedorets, 2021). Ein wichtiger
Grund daflr ist, dass Kontrollen an sich sehr kostenin-
tensiv sind und daher auch rar, was es unwahrscheinlich
macht, dass die Kontrolldichte mehrfach erhdéht wird.
Vieles spricht stattdessen daflir, Kontrollmechanismen
stark zu Uberdenken und zu diversifizieren. Die interna-
tionale Erfahrung stltzt sich beispielsweise auf die Ver-
offentlichung der ,schwarzen Listen“ von Firmen, die
das Mindestlohngesetz nicht beachten, eine Auszahlung
der mehrfachen Summe des vorenthaltenen Lohns oder
andere Strategien, die sowohl die Strafen fir das Nicht-
einhalten des Mindestlohngesetzes erhéhen als auch die
Wahrscheinlichkeit, bei einem nicht gesetzeskonformen
Verhalten aufzufliegen.

Die Erwartung, wie sich eine Mindestlohnerhéhung auf 12
Euro auf den Arbeitsmarkt auswirken wird, setzt sich zu-
sammen aus der Erfahrung und viel empirischer Evidenz
der vergangenen Jahre. Dabei ist zu betonen, dass die
Jahre nach der Mindestlohneinfiihrung 2015 in eine sehr
gute konjunkturelle Lage fielen. Die Erhdhung des Min-
destlohns auf 12 Euro wurde jedoch im zweiten Jahr der
Corona-Pandemie beschlossen — es ist unklar, wie lange
die Konjunkturbelebung dauern und wie oft sie noch un-
terbrochen werden wird. Ebenfalls anzumerken ist, dass
mehrere Mindestlohnerhdhungen in den vorigen Jahren
stattgefunden haben, ohne dass gleichzeitig an anderen
wichtigen Stellschrauben gedreht worden wéare. Wenn
der 12-Euro-Mindestlohn nun durch verbesserte Kontroll-
mechanismen unterstiitzt wird (wie im Koalitionsvertrag
angedeutet), wére seine Wirkung auf den Arbeitsmarkt
hdher. Ebenfalls kdnnte die Digitalisierung eine Rolle spie-
len, die die Verteuerung des Faktors Arbeit aus Sicht der
Arbeitgeber:innen durch die Optimierung anderer Kosten
kompensieren kann. Nétig ist idealerweise auch ein ad-
aquates Weiterbildungsangebot, damit Beschéftigte ihre
Produktivitat steigern und das Zusammenspiel mit neuen
technischen L&sungen gestalten kénnen.

Generell stellt sich die Frage, ob der Mindestlohn lang-
fristig geeignet ist, den Niedriglohnsektor zu sanieren
und beispielsweise eine héhere Lohnmobilitdt und Auf-
stiegschancen aus dem Niedriglohnsektor heraus zu
ermdglichen. In dieser Hinsicht ist anzumerken, dass
die Wirkung des Mindestlohns massiv durch Beschéafti-
gungsformen wie Minijobs ausgebremst wird. Die neben
der Einfihrung des 12-Euro-Mindestlohns annoncierte
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Erhéhung und Dynamisierung der Verdienstobergrenze
von Minijobs stehen in einem tiefen Konflikt zueinander.
Der Kern des Konflikts ist, dass, wahrend der Mindest-
lohn Produktivitdt und Weiterbildungen férdert, Minijobs
eine einfache Mdglichkeit bieten, kostenglnstige Ar-
beitskréfte ohne Sozialversicherung zu beschéftigen. Die
Popularitat der Minijobs ist enorm — die Minijob-Zentrale
berichtet von mehr als 6 Mio. Minijobs im Jahr 2021.' Die
meisten Minijobs sehen ausreichend Arbeitsstunden vor,
um in den Wirkungsbereich des Mindestlohns zu fallen.
Die Aufstiegschancen aus dem Niedriglohnbereich und
auch aus den Minijobs sind gering — daflr ist dieser Be-
schéftigungstyp nicht zuletzt zu sehr verbreitet und als
Geschaftsmodell in einigen Branchen zu sehr etabliert.
Erschwerend kommt hinzu, dass Arbeitgeber:innen, die
auf diese billige Arbeit zahlen, auch keine Ressourcen
und keinen Anreiz haben, ihre Belegschaft auszubilden,
um ihnen Aufstiegschancen in eine sozialversicherungs-
pflichtige Beschaftigung zu erméglichen. Der Koalitions-
vertrag will Minijobs auf maximal 10 Stunden pro Woche
und somit 520 Euro monatlich beschranken. Bei kunfti-
gen Mindestlohnerhéhungen wird der Stundenumfang
der Minijobs konstant gehalten, damit sich das Monats-
einkommen der Minijobber:innen unmittelbar anpasst. Es
besteht die groBe Gefahr, dass der Minijobsektor - statt
ihn langfristig zu minimieren — durch die dynamische An-
passung der Verdienstobergrenze beibehalten oder sogar
noch vergréBert wird. Mit Blick auf die Aufstiegschancen
und eine nachhaltige Verbesserung der Lohnmobilitat wé-
re das langfristig kontraproduktiv.

Die letzte, aber nicht unerhebliche Anderung, die mit ei-
nem Mindestlohn in Héhe von 12 Euro einhergeht, be-
trifft die Mindestlohnsetzung. Nach der Einflhrung des
Mindestlohns 2015 war eine aus Arbeitgeber:innen und
Arbeitnehmer:innen besetzte Mindestlohnkommission
fur die Verhandlungen des Mindestlohns zustandig. In der
Kommission sind auch Mitglieder aus der Wissenschaft
vertreten, zudem wird sie von der Informations- und Ge-
schéftsstelle, die unter anderem Forschung zu diversen
Wirkungen des Mindestlohns in Auftrag gibt, unterstitzt.
Der Verhandlungsprozess war somit paritatisch gefuhrt
und wissenschaftlich unterstitzt. Die von der SPD durch-
gesetzte Mindestlohnerhéhung auf 12 Euro setzt diesen
Mechanismus mindestens zeitweise auBer Kraft. Im Ko-
alitionsvertrag heiBt es: ,Im Anschluss daran wird die
unabhéngige Mindestlohnkommission Uber die etwaigen
weiteren Erhdhungsschritte befinden. Dennoch kann
diese einmalige Intervention viele Folgen haben - fir die
Neubesetzung der Posten in der Kommission und fir die

1 Siehe https://www.minijob-zentrale.de/DE/02_fuer_journalisten/02_
berichte_trendreporte/quartalsberichte_archiv/2021/3_2021.pdf?__
blob=publicationFile&v=1 (6. Dezember 2021)

Zusammenarbeit der Angestellten und Arbeitgeber:innen,
denn letztere werden durch die politische Intervention
Uberstimmt und sind immer noch diejenigen, welche die
Mindestléhne gesetzeskonform zahlen missen.
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