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Vorbemerkung

Friedrich-Ebert-Stiftung

Seit Jahren gibt es in Deutschland eine kontro-
verse Debatte tiber die Einfithrung von Mindest-
lohnen. Das Argument, dass Mindestlohne fiir
Wirtschaft, Wettbewerb und Beschéftigung nega-
tive Effekte haben, spielt dabei eine zentrale
Rolle. Dies konnte allerdings weder durch empi-
rische Fakten noch durch Ergebnisse wissen-
schaftlicher Untersuchungen belegt werden. Im
Gegenteil: Internationale Studien, die nur selten
in den Debatten rezipiert wurden, kamen zu Be-
funden, die sich nicht als Argument gegen die
Einfiihrung von Mindestlbhnen verwenden lie-
fen. Darauf wiesen der Autor und die Autorin der
vorliegenden Expertise, Prof. Gerhard Bosch und
Dr. Claudia Weinkopf, beide Universitdt Duis-
burg-Essen, bereits in ihrer Expertise , Gesetzliche
Mindestlohne auch in Deutschland?” im Jahr
2006 hin'. Nach der Auseinandersetzung mit
theoretischen Ansédtzen und empirischen Befun-
den internationaler Studien gelangen sie zu dem
Fazit: Belege fiir negative Effekte konnen aus den
Studien nicht abgeleitet werden. IThnen verdan-
ken wir auch den Hinweis, dass fir die Akzep-
tanz und die Wirksamkeit von Mindestlohnen
die Gestaltung des Einfithrungsprozesses bedeut-
sam ist. Dies zeichnen sie am Beispiel der Ein-
fihrung des National Minimum Wage in Grof3-
britannien nach.?

Obwohl
Niedriglohnbereich in den letzten Jahren deut-
lich zugenommen haben und sich damit der

Beschiftigungsverhdltnisse im

Druck zur Einfithrung von Mindestlohnen er-
hohte, machten grofie Teile der Wirtschaft und
der konservativen politischen Parteien weiterhin

massiv Front gegen Mindestlohne. Die Einfiih-
rung in einzelnen Branchen kam trotz Unter-
stiitzung der SPD in der Zeit der grof3en Koalition
nur schleppend voran und verlief hdufig kon-
fliktreich. Die christlich-liberale Koalition ver-
standigte sich nach der Bundestagswahl 2009
im Koalitionsvertrag lediglich darauf, die beste-
henden gesetzlichen Regelungen zum Mindest-
lohn bis 2011 zu evaluieren. Von einer Auswei-
tung oder gar der Einfiihrung eines allgemeinen
gesetzlichen Mindestlohns war im Koalitions-
vertrag nicht die Rede. Es ging vielmehr um die
Entscheidung, ob diese Regelungen Bestand ha-
ben oder aufgehoben werden sollten. Eine zen-
trale Frage des Untersuchungsauftrages lautete,
ob die bestehenden Regelungen Arbeitsplédtze ge-
tdhrden bzw. neuen Beschiftigungsverhéltnissen
entgegenstehen.

Als vor etwa einem Jahr, im November 2011,
die Endberichte zu den Mindestlohnregelungen
in acht Branchen veroffentlicht wurden, zeigte
sich, dass die Ergebnisse die Argumentation ge-
gen Mindestlohne widerlegten. Dennoch haben
die Ergebnisse aus den Berichten - jeweils im Um-
fang von mehreren Hundert Seiten — bislang er-
staunlicherweise kaum Eingang in die 6ffentliche
Debatte gefunden. Das soll sich mit dieser Ex-
pertise dndern.

Gerhard Bosch und Claudia Weinkopf stel-
len im Anschluss an einen allgemeinen Uberblick
iiber den Stand der Mindestlohnforschung die
Ergebnisse der acht Branchenanalysen differen-
ziert dar. Fiir jede dieser Branchen beschreiben sie
jeweils die Ausgangslage, die vereinbarten Min-

1 Bosch, Gerhard; Weinkopf, Claudia 2006: Gesetzliche Mindestlohne auch in Deutschland? Friedrich-Ebert-Stiftung, Bonn,

http://library.fes.de/pdf-files/asfo/03980.pdf.

2 FEine Ubersicht der bisher in der Abteilung Wirtschaft- und Sozialpolitik veroffentlichten Expertisen zum Thema finden Sie im hinteren

Teil der Veroffentlichung.
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destlohnregelungen, die Evaluationsmethoden
und die Ergebnisse. Es wird deutlich, dass die Be-
dingungen, Voraussetzungen und Regelungen in
den acht Branchen jeweils sehr unterschiedlich
sind und Mindestlohne nicht nur das Lohnni-
veau, sondern auch die Lohnstruktur beeinflus-
sen konnen. Die Hohe der Mindestlohne liegt
zwischen 11,53 Euro im Bereich der Bergbau-
Spezialarbeiten und 7,00 Euro Wischereidienst-
leistungen (Ost). Die Eingriffsintensitdt und da-
mit die Bedeutung von Mindestlohnen fiir die
Lohnhoéhe und die Lohnstruktur ist in Ost-
deutschland deutlich stdrker. Die Beschaftigten
profitieren hier also besonders von Mindestloh-
nen. In einigen Branchen lagen nicht nur die
Verhandlungspositionen der Sozialpartner weit
auseinander, sondern auch die Meinungen im
jeweiligen Lager mussten noch abgestimmt
werden. Hauptanstof fiir die Einfiihrung von
Mindestlohnregelungen schien nicht selten der
innerdeutsche Wettbewerb zwischen tarifgebun-
denen und nichttarifgebundenen Betrieben so-
wie der Einsatz von gering entlohnten Leihar-
beitskraften gewesen zu sein. Die Evaluationsbe-
richte kommen zu dem Ergebnis, dass sich keine
negativen Effekte durch die Einfiihrung von Min-
destlohnen nachweisen lassen.

Nach Ansicht der Autoren miissten — Zitat:
»die Ergebnisse der hier zusammengefassten acht
Evaluationsberichte (...) den Diskussionsstand
iber Mindestlohne in der Wissenschatt und Poli-
tik in Deutschland ganz erheblich verdndern”
(Seite 69).

Die Expertise bietet eine faktenreiche, kom-
pakte und verstindliche Ubersicht {iber das um-
fangreiche Material. Der Autor und die Autorin
betonen, dass die Umsetzung von Mindestlohn-
vereinbarungen auch die Unterstiitzung auf der
politischen Ebene und ein entsprechendes admi-
nistratives Umsetzungsverfahren voraussetzen.
Die Ergebnisse zeigen, dass es erhebliche poli-
tische Handlungsspielrdume gibt, die Schieflage
in der Lohnverteilung zu korrigieren, ohne dass
die Beschiftigung darunter leidet. Wir bedanken
uns bei den Autoren fiir die Erstellung der Ex-
pertise. Sie ist aus unserer Sicht fiir die Debatte
uber Mindestlohne auflerordentlich bedeutsam,
da sie die Ergebnisse der Evaluation fiir einen
breiten Kreis von Interessierten zuganglich macht.

Ruth Brandherm
Leiterin des Gesprdchskreises
Arbeit und Qualifizierung
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1. Einleitung

Friedrich-Ebert-Stiftung

In ihrem Koalitionsvertrag von November 2009
hatte die Bundesregierung vereinbart, die beste-
henden branchenbezogenen Mindestlohnrege-
lungen wissenschaftlich evaluieren zu lassen:

,Die bestehenden gesetzlichen Regelungen
zum Mindestlohn werden bis Oktober 2011 eva-
luiert. Dabei kommt es uns darauf an, diese da-
raufhin zu {berpriifen, ob sie Arbeitspldtze ge-
tdhrden oder neuen Beschiftigungsverhéltnissen
entgegenstehen. Zugleich gilt es zu priifen, ob sie
sowohl den erforderlichen Schutz der Arbeitneh-
mer als auch die Wettbewerbsfahigkeit der ein-
zelnen Branchen gewdhrleisten. Das Ergebnis
dieser Evaluierung soll als Grundlage fiir die Ent-
scheidung dienen, ob die geltenden Mindestlohn-
regelungen Bestand haben oder aufgehoben wer-
den sollten” (Koalitionsvertrag 2009: 21).

Vor diesem Hintergrund hat das Bundesmi-
nisterium fiir Arbeit und Soziales im Mai 2010

Tabelle 1:

einen Workshop mit Wissenschaftlerinnen und
Wissenschaftlern durchgefiihrt, um Fragestellun-
gen und Methoden der Evaluation der bestehen-
den Mindestlohnregelungen nach dem Arbeit-
nehmer-Entsendegesetz auszuloten. Im Sommer
2010 wurden Ausschreibungen fiir die Evaluation
der bestehenden gesetzlichen Mindestlohnrege-
lungen in acht Branchen veroffentlicht.! In einer
ersten Runde waren Skizzen gefordert, auf deren
Grundlage dann eine beschrinkte Zahl von Inte-
ressierten zur Erstellung von Angeboten aufge-
fordert und im Oktober 2010 zu Pradsentationen
des vorgesehenen Untersuchungsdesigns im BMAS
eingeladen wurde. Auf dieser Basis erfolgten letzt-
lich im Dezember 2010 die Zuschldge fiir acht
Branchen. Tabelle 1 zeigt, dass insgesamt sechs
Institute an den Evaluationen beteiligt waren.
Eine besondere Herausforderung fiir die be-
auftragten Institute bestand darin, dass die Eva-

Zur Evaluation der Mindestlohnregelungen beauftragte Institute

Branche

Durchfiihrung

Abfallwirtschaft

Dachdeckerhandwerk

Zentrum fur Europdische Wirtschaftsforschung (ZEW)

Bauhauptgewerbe

Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB)
Institut fiir Sozialforschung und Gesellschaftspolitik (ISG)
Rheinisch-Westfalisches Institut flir Wirtschaftsforschung (RWI)

Gebaudereiniger-Handwerk

Waschereidienstleistungen im Objektkundengeschaft

Institut Arbeit und Qualifikation (IAQ)

Elektrohandwerk

Maler- und Lackiererhandwerk

Pflege

Institut fiir Angewandte Wirtschaftsforschung (IAW)

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

1  Fir den Bereich der Bergbauspezialarbeiten, fiir den zum Zeitpunkt der Vergabe der Evaluationen ebenfalls Mindestlohnregelungen nach

dem AEntG galten, wurde keine Evaluation ausgeschrieben — vermutlich, weil diese nur sehr wenige Beschiftigte betreffen.
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luationen bis zum 31. August 2011 abgeschlossen
werden mussten. Dies ist vor dem Hintergrund zu
sehen, dass im Koalitionsvertrag die Entschei-
dung tiber den Fortbestand oder die Abschaffung
der Mindestlohnregelungen fiir Oktober 2011
vorgesehen war. Die beteiligten Institute waren
bis zur Verdffentlichung der Endberichte, die
letztlich am 18.11.2011 erfolgte, zur Verschwie-
genheit verpflichtet. Bereits am 24.10.2011 mel-
dete der Spiegel (2011) — spéter dann auch weite-
re Medien (z. B. von Borstel 2011a und 2011b) -
unter Bezug auf eine BMAS-interne Zusammen-
fassung jedoch, dass in keiner der acht Branchen
negative Beschaftigungswirkungen festgestellt wer-
den konnten.

Die acht veroffentlichten Evaluationsberich-
te haben jeweils einen Umfang von 200 bis tiber
500 Seiten.? Aufgrund der komplexen Daten-
analysen mit fiir Laien nur schwer verstindlichen
neueren Methoden der Evaluationsforschung sind

die zentralen Ergebnisse, die fiir die weitere Dis-
kussion um Mindestlohne in Deutschland be-
deutsam sind, nur mit hohem Aufwand zugidng-
lich. Um sie einem breiteren Kreis der interessier-
ten (Fach-)Offentlichkeit zugénglich zu machen,
hat uns die Friedrich-Ebert-Stiftung im Dezember
2011 beauftragt, in einer Expertise einen Uber-
blick zu den zentralen Evaluationsergebnissen
zu geben.

Die Expertise ist wie folgt gegliedert: In Teil 2
wird zunichst ein Uberblick zum aktuellen Stand
der Methodik der Mindestlohnforschung gege-
ben. Anschlieflend gehen wir in Teil 3 auf zen-
trale Ergebnisse der Evaluationen in den acht
untersuchten Branchen ein. Im abschliefRenden
Teil 4 werden die zentralen Ergebnisse zusam-
mengefasst und der aktuelle Stand der Mindest-
lohndebatte in Deutschland und deren Umset-
zung dargestellt und kommentiert.

2 Alle Berichte sind zum Download auf der BMAS-Homepage verfiigbar:
http://www.bmas.de/DE/Themen/Arbeitsrecht/Meldungen/evaluation-mindestloehne.html.
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Friedrich-Ebert-Stiftung

2. Mindestlohnforschung und -methoden?

Die Wirkungen von Mindestlohnen auf die Be-
schiftigung sind Thema zahlreicher empirischer
Untersuchungen. Besonders interessant ist dabei
die Mindestlohnforschung in den USA und in
Grof3britannien, die seit Anfang der 1990er Jahre
methodisch Neuland betreten hat und zuneh-
mend mit Kontrollgruppen arbeitet. Im Folgen-
den wird zundchst kurz die theoretische Debatte
zu den Beschiftigungseffekten von Mindestloh-
nen restimiert (2.1), bevor dann ausfiihrlicher
auf den sogenannten Differenz-von-Differenzen-
Ansatz eingegangen wird (2.2) und in Abschnitt
2.3 eine kurze Zusammenfassung erfolgt.

2.1 Die theoretische Debatte um
die Beschaftigungseffekte von
Mindestlohnen

Im neoklassischen Modell eines Arbeitsmarktes
mit vollstindigem Wettbewerb fiihrt ein Min-
destlohn, der tiber dem Gleichgewichtslohn liegt,
zu Beschiftigungsverlusten. Die Auswirkungen
andern sich, wenn die Bedingungen des vollstin-
digen Wettbewerbs nicht vorliegen. In Arbeits-
markten mit monopsonistischen Konstellatio-
nen, also bei grofder Marktmacht einzelner Ar-
beitgeber, konnen Lohne unterhalb des Gleich-
gewichtslohns gezahlt werden. Ein Mindestlohn
kann hier die tatsdchlichen Lohne an den Gleich-
gewichtslohn heranfithren und damit die Be-
schaftigung erhohen (Manning 2003a und 2003b;
Cahuc/Zylberberg 2004; Erickson/Mitchell 2007).
Hohe Such- und Mobilitdtskosten der Beschdf-
tigten ermoglichen zusatzlich die Ausiibung von
Marktmacht durch die Arbeitgeber (Fitzenberger

2008: 8). Im Anschluss an Manning konstatieren
Konig/Moller (2007: 2) dazu: ,Je segmentierter,
differenzierter und intransparenter der Arbeits-
markt ist, (...) desto diirftiger wird das fiir einen
einzelnen Arbeitnehmer relevante Angebot an
Jobs. In solchermafien ,ausgediinnten’ Segmen-
ten des Arbeitsmarktes (thin labour markets) kon-
nen sehr wohl auch kleinere Unternehmen tiiber
Marktmacht verfiigen.” Positive oder negative
Wirkungen von Mindestlohnen auf die Beschéfti-
gung konnen zudem auch von Sekundédrwirkun-
gen auf die Nachfrage und das Angebot in an-
deren Wirtschaftszweigen — vor allem, wenn Sub-
stitutionsbeziehungen mit den Produkten der
untersuchten Mindestlohnbranche bestehen -
und die Gesamtwirtschaft ausgehen.

Wenn man tiefer in diese Debatten einsteigt,
wird schnell deutlich, dass es nicht alleine um die
positiven oder negativen Wirkungen von Min-
destlohnen an sich geht, sondern dass auch die
konkrete Hohe der Mindestlohne sowie die Rah-
menbedingungen von zentraler Bedeutung sind.
Aus der neueren institutionellen Okonomie und
der sozialwissenschaftlichen vergleichenden For-
schung zu den , Varieties of Capitalism” (Hall/
Soskice 2001) ist bekannt, dass dhnliche Inter-
ventionen in den Arbeitsmarkt in einem Land
negative und in einem anderen neutrale oder
sogar positive Auswirkungen auf Beschiftigung
haben kénnen - je nachdem, ob durch institu-
tionelle Komplementarititen mogliche negative
Effekte vermieden oder verstarkt werden (OECD
1998). Ein Mindestlohn in gleicher Hohe kann
beispielsweise sehr unterschiedliche Wirkungen
haben - je nachdem, ob er auf ein innovations-
freudiges Umfeld, das den Qualitdtswettbewerb

3 Dieser Abschnitt wurde weitgehend aus den beiden IAQ-Berichten zu den Mindestlohnregelungen in der Gebdudereinigung und fiir
Wiischereidienstleistungen im Objektkundengeschift tibernommen, an denen mehrere weitere Kolleginnen und Kollegen aus dem TAQ

beteiligt waren.
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fordert, oder ein innovationsschwaches Umfeld
trifft, in dem der Preis- und damit auch der Lohn-
kostenwettbewerb dominiert. Die OECD verweist
daher bei der Bewertung ganz unterschiedlicher
Arbeitsmarktinterventionen und -regulierungen
in ihrem jdhrlich erscheinenden Employment
Outlook zunehmend auf die Bedeutung solcher
institutioneller Komplementaritaten.

Auch Zeit spielt in mehrfacher Hinsicht eine
grofle Rolle. Da Unternehmen moglicherweise
erst mit Verzogerungen auf die Einfithrung oder
Erh6éhung von Mindestlohnen reagieren, konnen
sich die kurz- und ldngerfristigen Folgen unter-
scheiden. Die Forschung ist sich hier nicht einig
iber den geeigneten Evaluierungszeitpunkt. Es ist
weitgehend akzeptiert, dass das Beschaftigungs-
niveau wegen der oft hohen Fluktuation in den
typischen Niedriglohnbranchen, in denen Min-
destlohne das Lohnniveau stark beeinflussen
konnen, meist sehr kurzfristig angepasst werden
kann. Die Substitution von Arbeit durch Kapital
und auch kompensierende und proaktive Maf3-
nahmen wie die Weiterbildung von Beschiftigten
oder die Reorganisation von Unternehmen beno-
tigen in der Regel aber einen unterschiedlich lan-
gen organisatorischen Vorlauf, sodass man ihre
Wirkungen erst nach einem ldngeren Zeitraum er-
kennen kann. Kaum beachtet wurde bislang auch
der Einfluss von Ankiindigungsfristen auf die Aus-
wahl des geeigneten Evaluationszeitpunkts. Wenn
die Mindestlohneinfithrung oder -erhéhungen
frithzeitig angekiindigt werden, wie dies in Grof3-
britannien der Fall ist, haben die Unternehmen
einen Planungsvorlauf. In diesem Fall kann man
unter Umstdnden auch bei kurzfristiger Evalua-
tion schon mittel- oder langfristige Wirkungen
beobachten, was bei einer ,tiberfallartigen” Ein-
fihrung nicht moglich wire.

2.2 Der Differenz-von-Differenzen-
Ansatz in der empirischen
Mindestlohnforschung

Ein Blick in die umfangreiche Literatur zur empi-
rischen Mindestlohnforschung zeigt, dass in den
letzten beiden Jahrzehnten die Forschungsme-
thoden erheblich verfeinert wurden. Der Diffe-

renz-von-Differenzen-Ansatz zdhlt mittlerweile
zum selbstverstindlichen Instrumentenkasten
von Mindestlohn-Evaluationen. Dabei werden je-
weils eine Behandlungs- (Treatment-) und eine
Kontrollgruppe unterschieden und die Verdnde-
rung der Beschiftigung in beiden Gruppen nach
einer exogenen Politikintervention in der Be-
handlungsgruppe miteinander verglichen. Sofern
die Kontrollgruppe nicht von der Intervention
betroffen ist, kann man die Differenz auf die
Wirkungen der Intervention zuriickfithren. Wenn
jedoch die Kontrollgruppe auch von der Inter-
vention betroffen ist, sinkt ihre Zuverldssigkeit
als unabhingiger Mafistab. Das kann unter an-
derem der Fall sein, wenn aufgrund der Anhe-
bung des Mindestlohnes auch die Lohne dariiber
steigen — sei es aufgrund institutioneller Zwinge
(z.B. durch ein allgemeinverbindliches Tarifraster
mit unterschiedlichen Lohngruppen) oder auf-
grund der Wiederherstellung von Lohndifferen-
zen, um auch qualifizierte Krifte zu halten oder
zu gewinnen. Neben solchen spillover- oder ripple-
Effekten, die in der Literatur vielfach nachge-
wiesen wurden (Bosch/Weinkopf 2012; Dickens/
Manning 2004; Koubi/L’'Hommeau 2007; Stewart
2010), kann es auch zu Substitutionseffekten
kommen, indem vom Mindestlohn betroffene
Arbeitskrifte durch billigere Arbeitskrafte in der
Kontrollgruppe ersetzt werden.

Der Differenz-von-Differenzen-Ansatz bietet
nach Auffassung von Card/Krueger (1995) grofie
Vorteile, da er nicht auf theoretischen Modellen
basiert, die spezifiziert werden miissen, gleichzei-
tig aber die Moglichkeit ertffnet, diese Modelle
zu testen. Weiterhin sei die Vorgehensweise ein-
fach und transparent. Vor allem kénnten Lohn-
dnderungen eindeutig auf Veranderung der Min-
destlohne zuriickgefiihrt werden. Zudem konne
das Untersuchungsdesign vollstaindig vor der
Untersuchung entwickelt werden, sodass es nicht
im Untersuchungsverlauf zu weiteren, moglicher-
weise nicht neutralen Interventionen kommen
miisse. Von zentraler Bedeutung sei die Validitat
der Kontrollgruppe (Card/Krueger 1995: 23£.), die
durch die Beantwortung folgender Fragen gepriift
werden konne:

(1) Sind Treatment- und Kontrollgruppe einiger-
mafien (reasonable) vergleichbar?
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(2) Haben sich die beiden Gruppen in der Vergan-
genheit in gemeinsamer Richtung entwickelt?
(3) Ist die Intervention (treatment) exogen gewe-
sen und nicht Ergebnis besonderer Merkmale der
Treatment-Gruppe?

(4) Gibt es andere Kontrollgruppen, mit denen
man die Treatment-Gruppe besser vergleichen
kann?

Die Antworten auf diese Fragen sind nicht
immer einfach und eindeutig. Von ihrer Beant-
wortung hédngt aber die Glaubwiirdigkeit der
quasi-experimentellen Evaluation ab. Card und
Krueger haben mehrere Mindestlohnstudien
durchgefiihrt, in denen sie keine negativen Be-
schiftigungseffekte von Mindestlohnerhéhun-
gen gefunden haben (vgl. hierzu ausfiihrlicher
Bosch/Hieming et al. 2011: 19£f.).

Die Kritik an diesen Studien bezog sich vor
allem auf methodische Aspekte. Hinsichtlich der
Auswahl der Kontrollgruppen wurde die Zuver-
lassigkeit des Vergleichs von US-amerikanischen
Bundesstaaten in Zweifel gezogen, da die Beschaf-
tigungsentwicklung in den Staaten durch unter-
schiedliche Nachfragebedingungen beeinflusst
worden sein konnte. Kritisiert wurde auch der
kurze Evaluationszeitraum, der die Substitution
von Arbeit und Kapital nicht erfassen konne.
Angemerkt wurde nicht zuletzt, dass Substitu-
tionsbeziehungen zwischen der Fast-Food-Bran-
che und anderen Restaurant-Typen bestehen
konnen, die die Beschrankung auf eine Branche
fraglich erscheinen lassen (Neumark/Wascher
2007: 291f.).

Einige Autoren stellten die Methoden von
Card/Krueger auch grundsitzlich infrage. So
konstatierte z.B. Hamermesh (1995: 837), dass
die Beschidftigungsniveaus in den Staaten weitge-
hend durch Nachfrageschocks bestimmt werden,
die die Effekte eines hoheren Mindestlohnes
leicht neutralisieren konnen. Er kritisierte weiter-
hin das Timing der Studien. Mindestlohnerho-
hungen hidtten immer einen politischen Vorlauf,
sodass der Einfiihrungszeitpunkt nicht mit dem
Treatment-Zeitpunkt identisch sei. Zudem beno-
tigten Anpassungen des Kapitalstocks ldngere
Fristen. Freeman (1995: 833) hingegen bezwei-
felt, dass man bei ldngerfristig angelegten Unter-
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suchungen iiberhaupt noch in der Lage ist, den
Mindestlohneffekt von den Effekten anderer Ent-
wicklungen zu unterscheiden.

Diese Debatte hat zahlreiche neue Studien
und auch Neuberechnungen mit den Daten be-
reits vorliegender Studien angestofien, die hier
nicht im Einzelnen dargestellt werden konnen.
Wichtiger erscheint vor allem die neue Welle
quasi-experimenteller Forschungen in den USA,
die in den letzten Jahren vor allem vom Institute
for Labour and Employment in Berkeley durchge-
fiihrt wurden (z.B. Dube et al. 2010; Dube et al.
2007; Allegretto et al. 2011). Eine dieser Studien
hat besonders interessante neue Erkenntnisse
zum Einfluss der methodischen Vorgehensweise
auf die Ergebnisse zu den Beschiftigungswir-
kungen von Mindestlohnen gebracht.

Dube et al. (2010) haben die Entwicklung der
Beschiftigung in rdumlich angrenzenden Coun-
tys aus Bundesstaaten mit unterschiedlich hohen
Mindestlohnen tiiber einen Zeitraum von 1990
bis 2006 untersucht. Diese Countys sind oft tiber
Pendlerstrome miteinander verbunden und in
ihrer Wirtschaftsstruktur homogener als die US-
Staaten. Sie nutzen amtliche Daten des ,Quarterly
Census of Employment and Wages“, der sicher-
lich zuverlassiger als Telefoninterviews ist, in ins-
gesamt 318 aneinandergrenzenden Paaren von
Countys, womit sie auch mogliche Langzeit-
effekte einfangen konnen. Sie unterscheiden wei-
ter zwischen Paaren, in denen nur der nationale
Mindestlohn galt, es also keine Lohnunterschie-
de gab, und zwischen Vergleichspaaren mit
unterschiedlichen Mindestlohnen. Die Unter-
schiede im Mindestlohn zwischen diesen Ver-
gleichspaaren lagen zwischen 1990 und 2006
zwischen 7 und 20 Prozent, wobei die Unterschiede
in den letzten Jahren gewachsen sind. Die Studie
zeigt, dass hohere Mindestlohne in einem Ver-
gleichspaar die tatsdchlichen Verdienste der Be-
schéftigten in der Gastronomie, aber auch in an-
deren typischen Niedriglohnbranchen deutlich
erhohen, ohne dass dies die Beschaftigung be-
eintrdchtigt. Dieses Ergebnis steht im Gegensatz
zu fritheren Forschungsergebnissen auf der Basis
von Staaten-Vergleichen, die negative Beschafti-
gungseffekte feststellten. Wenn Dube et al. (2010)
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ihre Kontrollpaare aufgeben und zu dem grobe-
ren Staaten-Vergleich der Vergangenheit zuriick-
kehren, kommen sie hingegen auch zu negativen
Beschiftigungswirkungen. Dies zeigt, wie anfillig
die Forschungsergebnisse fiir unbeobachtete He-
terogenitdt sein konnen.

Der Grundgedanke, dass Mindestlohne nicht
per se schadlich fiir Beschéftigung sind, aber nie-
mand vorab die genaue Hohe bestimmen kann,
ab der sie negativ wirken, hat die britische Min-
destlohnpolitik geprdgt. Die dortige Low Pay
Commission sah die Einfithrung oder Erh6hung
von Mindestlohnen als eine , Reise in unbekannte
Gewdsser” und leitete daraus die Notwendigkeit
der begleitenden Evaluation ab (Low Pay Com-
mission 1998: 29). Die britische Forschung the-
matisierte zundchst die Frage nach der Einhal-
tung des Mindestlohnes (compliance), da Min-
destldhne nur Wirkungen entfalten konnen,
wenn sie auch gezahlt werden. Die offiziellen Da-
ten zeigten eine hohe Wirkung der Mindestlohne
auf die tatsdchliche Bezahlung und eine gesetzes-
konforme Anpassung der Lohne in typischen
Niedriglohnbranchen.

Bei der Untersuchung der Beschiftigungs-
effekte wurden drei unterschiedliche Ansdtze der
Differenz-von-Differenzen-Methode verfolgt. Ers-
tens wurde die Wahrscheinlichkeit, arbeitslos zu
werden, von Individuen, deren Lohne infolge der
Mindestlohne erhoht wurden, mit Individuen,
deren Lohne tiber den Mindestlohnen lagen, ver-
glichen. Dieser Ansatz stof3t auf Probleme, wenn
die Mindestlohne spillover- oder ripple-Effekte
auf die Lohnstruktur insgesamt haben. Wenn dies
der Fall ist, sind beide Vergleichsgruppen von der
Intervention betroffen. In Lindern wie Frank-
reich, wo der Mindestlohn (SMIC) nahe an der
unteren Tarifgruppe liegt und jede Erhohung des
SMIC das gesamte allgemeinverbindlich erklarte
Tarifgitter nach oben schiebt (Bosch/Weinkopf/
Worthmann 2011), sind die ripple-Effekte insti-
tutionalisiert, sodass ein solcher Ansatz keinen
Sinn macht, da beide Gruppen ,behandelt” wer-
den. In Groflbritannien hingegen ist die Tarif-
bindung sehr gering, sodass die unterschied-

4 Einen guten Uberblick gibt Metcalf (2007).

lichen Lohngruppen nicht eng verkoppelt sind.
Bei den ersten Erhohungen des britischen Min-
destlohns wurden keine ripple-Effekte gefunden,
ab 2003 gab es aber Anzeichen dafiir (Metcalf
2007: 12). Zweitens wurde die Beschéaftigungsent-
wicklung zwischen Regionen verglichen. In typi-
schen Niedriglohnregionen mussten die Léhne
deutlich starker erhoht werden als in Hochlohn-
regionen, die als Kontrollgruppe dienten. Schlief3-
lich wurden Unternehmen in der gesamten Wirt-
schaft und in einzelnen Branchen miteinander
verglichen. Zur Behandlungsgruppe zédhlten Un-
ternehmen, die ihre Lohne deutlich erhohen
mussten, zur Kontrollgruppe Unternehmen, de-
ren Lohne bereits iiber dem Mindestlohn lagen.
Die zahlreichen empirischen Studien kon-
nen hier nicht im Einzelnen dargestellt werden.*
Beim Vergleich der Individuen konnten keine ne-
gativen Beschidftigungseffekte diagnostiziert wer-
den, aber eine geringe Wahrscheinlichkeit, dass
die Arbeitszeit in der Behandlungsgruppe redu-
ziert wird (Steward/Swaffield 2002). Der regionale
Vergleich zeigte ebenfalls Unterschiede in der Be-
schiftigungsentwicklung zwischen den Regionen
(Stewart 2002). Beim Unternehmensvergleich
wurde ein Rickgang der Profite in der Behand-
lungsgruppe festgestellt (Draca et. al 2006). In der
sensiblen Pflegebranche variieren die Ergebnisse.
Eine Studie konstatierte keine negativen Beschif-
tigungseffekte, aber eine geringe Abnahme der
Arbeitsstunden (Machin/Wilson 2004), eine an-
dere hingegen sah geringe negative Beschifti-
gungseffekte (Dickens/Manning 2004). Die briti-
schen Studien und ihre Ergebnisse sind in der
internationalen Mindestlohnforschung weithin
akzeptiert. Kritisiert wurde von Neumark/Wascher
(2007: 88f.) lediglich, dass die meisten Studien
nur Kurzfristeffekte evaluiert haben. Da aber un-
berticksichtigt blieb, dass die Einfiihrung des bri-
tischen Mindestlohnes langerfristig angekiindigt
und beschlossen worden war, ist zweifelhaft, ob
diese Kritik stichhaltig ist.
Branchenmindestlohne sind selten und wur-
den bislang kaum untersucht. Eine Ausnahme ist
Grofsbritannien, wo vor 1993 Mindestlohne in
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einzelnen Branchen durch sogenannte wage
councils, in denen Gewerkschaften, Unterneh-
merverbdnde und unabhédngige von der Regie-
rung ernannte Expertinnen und Experten vertre-
ten waren, festgelegt werden konnten, was von
der Thatcher-Regierung jedoch abgeschafft wurde.
Dickens et al. (1999) haben die Wirkungen dieser
Branchenmindestlohne untersucht. Sie kommen
zundchst zu dem Ergebnis, dass die Mindestlohne
in der Praxis weitgehend eingehalten wurden,
woran zuvor stark gezweifelt wurde. Anhand von
Regressionsanalysen wird weiterhin konstatiert,
dass Erhohungen der Mindestlbhne in Relation
zum Durchschnittslohn in den 18 betroffenen
Branchen positive Wirkungen auf die Beschdf-
tigung hatten, auch unter Berticksichtigung von
time-lags. Sie erwdhnen dabei das Problem der
Endogenitdt, womit gemeint ist, dass die Akteure
unter Beriicksichtigung der Situation der Branche
einen Mindestlohn aushandeln, der der Beschaf-
tigung voraussichtlich nicht schadet. Neumark/
Wascher (2007: 79f.) sehen wegen der genaueren
Branchenkenntnis stdarkere Endogenitdtsproble-
me bei der Untersuchung von Branchenmindest-
l6hnen als bei allgemeinen gesetzlichen Mindest-
I6hnen, raumen aber ein, dass dieses Problem
auch bei gesetzlichen Mindestlohnen nicht aus-
zuschliefen ist. SchliefSlich werden auch gesetz-
liche Mindestlohne unter Berticksichtigung der
allgemeinen Wirtschaftslage festgelegt. Es ist zu-
dem zu vermuten, dass gesetzliche Mindestlohne
wegen der starken Branchenunterschiede eher
niedrig angesetzt werden, wédhrend branchen-
bezogene Mindestldhne je nach Qualifikation
der Beschiftigten und Ertragssituation der Unter-
nehmen deutlich hoher liegen kénnen.

In Deutschland bot sich vor allem das Bau-
hauptgewerbe, in dem seit 1996 Mindestlohne
gelten, als Untersuchungsbranche an. Konig/
Moller (2007) verwendeten in ihrer viel beach-
teten Studie ebenfalls die Differenz-von-Differen-
zen-Methode. Als Kontrollgruppe nahmen sie die
Beschiftigten, deren Verdienste zwar oberhalb,
aber doch nicht zu weit vom Mindestlohnniveau
entfernt lagen (ebenda: 57). Die Untersuchung
konzentriert sich auf den Zeitraum 1994 bis 1997,
um die Unterschiede vor und nach der Einfiih-
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rung des Mindestlohns einfangen zu konnen. Da-
tengrundlage war die IAB-Regionalstichprobe
1975-2001, die verladssliche Angaben tiber Lohne
und Beschiftigungsgeschichte, nicht jedoch tiber
die Arbeitszeit der sozialversicherungspflichtig
Beschiftigten enthdlt. Die Studie zeigt leicht
negative Beschiftigungseffekte in Ostdeutsch-
land und leicht positive, aber nicht signifikante
Wirkungen in Westdeutschland. Die Studie stof3t
auf deutliche Datenrestriktionen, da das Arbeits-
volumen der auslandischen Werkvertragsarbeit-
nehmer nicht erfasst ist.

Auch der Maf3stab fiir die Beschéaftigungswir-
kung unterscheidet sich. Wahrend Card/Krueger
(1995) die Zahl der Beschiftigten und Neumark/
Wascher (2000) die Arbeitsstunden nehmen, be-
rechnen Konig/Moller (2007) die Wahrscheinlich-
keit eines Beschiftigten, den Arbeitsplatz nicht
zu verlieren bzw. aus einem Betrieb auszuschei-
den. In Branchen mit hohen Vollzeitanteilen
kommt man mit der Zahl der Beschiftigten zu
zuverldssigen Ergebnissen, wahrend man in Bran-
chen mit hohen Teilzeitanteilen besser mit Ar-
beitsstunden rechnet, da Vollzeit- durch Teilzeit-
kréfte ersetzt werden konnen. Die Beschaftigungs-
wahrscheinlichkeit erscheint uns als ein weniger
zuverldssiger Indikator. Mindestldhne konnen
durchaus eine Restrukturierung einer Branche
veranlassen oder beschleunigen. Dabei kdénnen
etwa weniger qualifizierte Arbeitskrdfte durch
besser qualifizierte ersetzt oder die Beschiftigung
aus Unternehmen mit einem hohen Anteil von
gering Bezahlten in Unternehmen mit besserer
Bezahlung und hoherer Effizienz verlagert wer-
den. Eventuell muss man auf Mindestlohne in
Unternehmen auch durch eine bessere Qualifi-
zierungspolitik und Effizienzsteigerungen in Un-
ternehmen reagieren. Es kann nicht Sinn der
Mindestlohnforschung sein, solche Restrukturie-
rungen durch die Messung von Beschéaftigungs-
wahrscheinlichkeiten in einem schlechten Licht
erscheinen zu lassen. Heterogene Beschiftigungs-
effekte konnen ja zur Produktivitdtssteigerung
durchaus auch erwiinscht sein. Entscheidend ist,
ob das Beschiftigungsniveau in einer Branche
oder einem Land negativ beeinflusst wurde.
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SchlieRlich sei noch darauf hingewiesen,
dass mit der Differenz-von-Differenzen-Methode
nur mikrookonomische Effekte gemessen wer-
den. Die Einfithrung oder Anhebung von Min-
destlohnen — vor allem, wenn es sich um Min-
destlohne in grofen Branchen, in mehreren
Branchen zugleich oder auf nationaler Ebene
handelt — kann auch die Nachfrage insgesamt be-

einflussen. Dabei kdonnten durchaus auch nega-
tive Effekte in einzelnen Branchen durch positive
Wirkungen in anderen Branchen ausgeglichen
oder tiberkompensiert werden. Da solche Wir-
kungen in Untersuchungen mit der Differenz-
von-Differenzen-Methode ausgeblendet werden,
kommt es zu einer Unterschdtzung moglicher
positiver Wirkungen.
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3. Die Evaluationsergebnisse fir acht Branchen

Im Folgenden geben wir einen Uberblick iiber die
Ergebnisse der Evaluationen der Mindestlohn-
regelungen in acht Branchen (in alphabetischer
Reihenfolge). Zundchst werden die Branchen je-
weils kurz beschrieben und anschlieffend wird
auf die Art und Vorgeschichte der Mindestlohne
eingegangen. Nach kurzen Ausfithrungen zu den
Methoden, die fiir die Evaluation genutzt wur-
den, fassen wir die aus unserer Sicht zentralen
Evaluationsergebnisse zusammen.’

3.1 Abfallwirtschaft

Die Abfallwirtschaft zdhlt mit einem jidhrlichen
Umsatz von rund 30 Milliarden Euro (2008) und
156.077 sozialversicherungspflichtigen Beschéf-
tigten zu den eher kleinen Branchen, fiir die
Mindestlohne gelten. Die Konkurrenzbedingun-
gen in dieser Branche haben sich durch die Off-
nung dieses Marktes fiir private Anbieter durch
das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz (KrW-/
AbfG) aus dem Jahre 1996 gedndert. Die Markt-
offnung betraf vor allem die Entsorgung gewerb-
licher Abfille. Fiir die Hausmiillentsorgung blie-
ben meistens offentliche Anbieter zustindig. Ent-
weder erfolgte die Hausmiillentsorgung {ber
kommunale Eigenbetriebe oder iiber offentliche
oder private Betriebe einschlief3lich 6ffentlicher
Gemeinschaftsunternehmen tiber Ausschreibun-
gen. Das Kostendeckungsprinzip im offentlichen
Gebtiihrenrecht ermoglicht die Abwélzung der
Kosten auf die Abfallerzeuger, sodass in diesem
Bereich der Preiswettbewerb geddmpft wird und
die Miillgebiihren zwischen den einzelnen Ent-
sorgungsregionen sehr stark variieren (Egeln et al.
2011: 47).

Der Branchenumsatz wurde im Jahr 2008 zu
41 Prozent in der Abfallsammlung, zu 37 Prozent
im Recycling, zu 20 Prozent in der Abfallbesei-
tigung und zu 2 Prozent in der sonstigen Ent-
sorgung erwirtschaftet (ebenda: 122). Der Recyc-
ling-Bereich scheint die dynamischste Teilbran-
che mit tiberdurchschnittlichen Umsatzzuwdéch-
sen seit 2002 bis zu einem Auftragseinbruch im
Jahr 2009 zu sein. Die Wirtschaftskrise hat jedoch
die Beschiftigung weder im Recycling noch in
der Gesamtbranche beeinflusst. Zwischen 2008
und 2010 wuchs die Zahl der sozialversicherungs-
pflichtigen Beschéftigten um rund 3.000.

Die Teilbranchen sind sehr heterogen. Die
Abfallsammlung ist eine arbeitsintensive und
austauschbare Tdtigkeit mit vergleichsweise ge-
ringer Kapitalintensitdt. Die Personalkosten ma-
chen hier 22,3 Prozent des Umsatzes aus, wah-
rend sie in der Abfallbeseitigung bei 17,5 Prozent
und im Recycling bei nur 8,0 Prozent des Um-
satzes liegen. Der Anteil der Aufwendungen fiir
Leiharbeitskrédfte an den Materialkosten variiert
mit dem Lohnkostenanteil. Er lag 2008 mit
2,2 Prozent in der Abfallsammlung deutlich ho-
her als in der Abfallbeseitigung (1,4 Prozent) und
im Recycling (0,8 Prozent) (ebenda: 157). Die
Konzentration in der Branche hat zugenommen,
wobei der Konzentrationsprozess bei den kapi-
talintensiveren Teilbranchen schneller verlief.

3.1.1 Die Mindestlohnregelungen

Der Mindestlohn in der Abfallwirtschaft trat
zum 1.1.2010 in Kraft. Er lag zundchst bei
8,02 Euro und wurde seitdem zweimal leicht er-
hoht. Dazwischen gab es jeweils mehrmonatige
Phasen, in denen die Mindestlohnregelung aus-

5 Angesichts des groflen Umfangs der Evaluationsberichte und der Komplexitdt der Ergebnisse mussten wir zwangsldufig eine Auswahl

treffen, auf welche Aspekte wir in dieser Expertise eingehen.



Wirtschafts- und Sozialpolitik

gesetzt war. Die Laufzeit des aktuellen Mindest-
lohns von 8,33 Euro war zundchst nur bis Marz
2012 befristet, wurde aber auf Antrag der Sozial-
partner mit einer Verzdgerung ab 1.6.2012 bis
Ende 2012 verldangert (Tabelle 2).

Die Einfiihrung eines Mindestlohns wurde
seit 2008 zwischen der Gewerkschaft ver.di und
den beiden Arbeitgeberverbdnden, der Vereini-
gung kommunaler Arbeitgeberverbdande (VKA)
fir den offentlichen Dienst und dem Bundes-
verband der Deutschen Entsorgungswirtschaft
e.V. (BDE), diskutiert. Anlass war der zunehmen-
de Kostenwettbewerb in der Branche. Angesichts
der kommunalen Haushaltsprobleme erfolgte die
Vergabe bei Ausschreibungen fiir die Miillabfuhr,
die Straflenreinigung sowie das Einsammeln von
Papier und Verpackungen vorrangig tber den
Preis. In diesem Wettbewerb waren die tarifge-
bundenen privaten und kommunalen Entsor-
gungsunternehmen, die einen Anteil von etwa
einem Drittel haben, benachteiligt (Egeln et al.
2011: 174 und 62). Sie konnten durch die Mehr-
heit der nicht tarifgebundenen Betriebe sowie
durch den Einsatz von Leiharbeitskriften un-
terboten werden.

Fir den offentlichen Dienst galt vor der Ein-
fthrung des Mindestlohns der spezielle Tarifver-
trag fiir den Bereich Entsorgung (TVOD-E) mit
Einstiegslohnen zwischen 8,38 und 8,48 Euro in
West- sowie 8,17 und 8,27 Euro in Ostdeutsch-
land (Glrtzgen et al. 2012). Der mit dem BDE
ausgehandelte Entgelttarifvertrag fiir die privaten

Tabelle 2:

Mindestléhne fiir die Abfallwirtschaft, 2010 bis 2012

Unternehmen sah untere Stundenldéhne von
10,52 Euro fiir Westdeutschland und 10,03 Euro
fir Ostdeutschland vor. Die niedrigsten Entgelte
in den mit der Tarifgemeinschaft Christliche Ge-
werkschaften fiir Zeitarbeit und Personal-Service-
Agenturen (CGZP) vereinbarten Tarifvertrigen
tir Leiharbeitskrdfte lagen mit 7,35 Euro in West-
und 6,15 Euro in Ostdeutschland deutlich unter
den beiden Tarifvertrdgen fiir den offentlichen
und privaten Bereich der Abfallwirtschaft (eben-
da: 61).

Die beiden Arbeitgeberverbdnde boten einen
einheitlichen Mindestlohn knapp tiber 8,00 Euro
mit einer geringen Differenzierung von nur
0,33 Euro zwischen Ost- und Westdeutschland
an. Ver.di wollte einen differenzierten Mindest-
lohn mit einer hoheren Rate von 9,97 Euro fiir
den Miillladebereich (Egeln et al. 2011: 63). Man
einigte sich letztlich auf einen einheitlichen Min-
destlohn von 8,02 Euro ohne tatigkeitsbezogene
und regionale Differenzierung. Dieser Mindest-
lohn lag etwas unter dem Niveau der westdeut-
schen Einstiegslohne im 6ffentlichen Dienst und
deutlich unter dem Niveau der Tarifvertrige in
der privaten Abfallwirtschaft.

3.1.2 Evaluationsmethoden

Die Datenlage fiir eine Evaluation des gerade in
Kraft getretenen Mindestlohns in der Abfallwirt-
schaft war duflerst ungiinstig. Zum Evaluations-
zeitpunkt (Dezember 2010 bis August 2011) lagen

Bundeseinheitlich
1.1. bis 31.10.2010 8,02€
1.11. bis 31.12.2010 Keine gliltige Mindestlohnregelung
1.1 bis 31.8.2011 8,22€
1.9. bis 31.10. 2011 Keine gliltige Mindestlohnregelung
1.11.2011 bis 31.3.2012 833€
1.4. bis 31.5.2012 Keine gliltige Mindestlohnregelung
1.6. bis 31.12.2012 833€

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

WJ

20

iskurs



W

20

iskurs

kaum aktuelle amtliche Daten zur Beschafti-
gungs- und Marktentwicklung in dieser Branche
vor. Das ZEW untersuchte die Wirkungen des
Mindestlohns mit dem Differenz-von-Differen-
zen-Ansatz. Als brancheninterne Kontrollgruppe
wurden Betriebe in der Abfallwirtschaft ausge-
wahlt, die nicht von der Einfiihrung des Min-
destlohns , betroffen” waren. Gemeint sind hier
Betriebe, die bereits vor Einfiihrung des Min-
destlohns alle Beschiftigte tiber diesem Niveau
entlohnt hatten. Es wurde darauf hingewiesen,
dass man auch die Groflenordnung der Effekte
berticksichtigen miisse, da negative Beschifti-
gungswirkungen in den betroffenen Betrieben
durch Strukturverschiebungen innerhalb der
Branche durch positive Wirkungen in den nicht
betroffenen Betrieben kompensiert werden kon-
nen (ebenda: 37).

Dartiber hinaus wurden andere Branchen auf
ihre Vergleichbarkeit vor allem mit Daten aus der
Umsatzsteuerstatistik, der Statistik der sozialver-
sicherungspflichtigen Beschiftigten und des
Unternehmenspanels iiberpriift.
Zusitzlich sollten auch institutionelle Faktoren

Mannheimer

bei der Auswahl eine Rolle spielen.® Auf dieser
Basis wurde der Garten- und Landschaftsbau als
vergleichbar allerdings nur mit einer Teilbranche
der Abfallwirtschaft, ndmlich der Abfallbeseiti-
gung, identifiziert. Die geringen Barrieren fiir
einen Markteintritt wurden als institutionelle
Gemeinsamkeit genannt. Die Kennziffern aus
dem Mannheimer Unternehmenspanel zeigen
neben Ahnlichkeiten jedoch auch deutliche Bran-
chenunterschiede (ebenda: 164), was auf die gro-
Ben Schwierigkeiten verweist, unterschiedliche
Branchen miteinander zu vergleichen.

Zur Datengenerierung fiir die geplanten Kon-
trollgruppenberechnungen musste das ZEW eine
eigene Erhebung durchfiihren. Zusammen mit
INFAS wurde eine rund 20-miniitige telefonische
Unternehmensbefragung durchgefiihrt. Realisiert
wurden Interviews mit 492 Unternehmen der
Abfallwirtschaft und 260 Unternehmen aus der

Friedrich-Ebert-Stiftung

Kontrollbranche des Garten- und Landschafts-
baus. Die Stichprobe wurde auf der Basis des
Mannheimer Unternehmenspanels nach Regio-
nen (Ost- und Westdeutschland), Grolen und
Sparten der Abfallwirtschaft geschichtet. Die Un-
ternehmen wurden zu ihrer Belegschaftsgrofie
und -struktur, zur Zahl der Beschiftigten, die
unter- und oberhalb des Mindestlohns vor und
nach Einfiihrung desselben bezahlt wurden, zu
Einschdtzungen der Reaktionen auf den Min-
destlohn sowie zu weiteren Arbeits- und Wett-
bewerbsbedingungen befragt. Die Autorinnen
und Autoren halten Messfehler durch die mogli-
cherweise hohere Antwortbereitschaft wachsen-
der Unternehmen nicht fiir ausgeschlossen. Zu-
dem wurden zehn Betriebsfallstudien und meh-
rere Experteninterviews durchgefiihrt.

Die Grenzen der Unternehmensbefragung
liegen auf der Hand. Die Ergebnisse hangen von
subjektiven Einschdtzungen ab, die vor allem bei
retrospektiven Fragen zu Verzerrungen fiihren
konnen. Auf genauere retrospektive Fragen zur
Entwicklung des Arbeitsvolumens und der Lohn-
struktur wurde wahrscheinlich wegen des Risikos
erheblicher Erinnerungsfehler (Egeln et al. 2011:
102) bei den Antworten verzichtet.

3.1.3 Ergebnisse der Evaluation

Die Befragungsergebnisse zeigen, dass vor der
Einfithrung des Mindestlohns Anfang 2010 hoch-
gerechnet 23 Prozent der Unternehmen (15 Pro-
zent der westdeutschen und 42 Prozent der ost-
deutschen Unternehmen) etwa sechs Prozent
aller Beschéftigten der Branche geringer entlohnt
hatten (ebenda: 173). Uberraschenderweise lie-
Ben sich nicht die tblichen Unterschiede nach
Betriebsgrofie feststellen. Grofle Betriebe waren
ebenso vom Mindestlohn betroffen wie mittlere
und kleine. Dass private Unternehmen stdrker als
offentlich-rechtliche betroffen waren, entsprach
hingegen den Erwartungen (Egeln et al. 2011:
245).

6  Die Autorinnen und Autoren schreiben: ,Bei der Auswahl einer geeigneten Kontrollbranche ist zu berticksichtigen, dass beim Vergleich
der Branchen nicht nur die Entwicklung ausgewéhlter Strukturmerkmale iiber die Zeit, sondern auch die Unterschiede in den institu-
tionellen Rahmenbedingungen ausschlaggebend sind. Die Beurteilung der Eignung einer Branche als Kontrollsektor sollte somit nicht
anhand eines pseudo-objektiven, statistischen Ahnlichkeitsmafies beurteilt werden, sondern ebenfalls institutionellen Faktoren Rech-

nung tragen” (Egeln et al. 2011: 170).
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Nach Einfiithrung des Mindestlohnes ist der
Anteil der Unternehmen mit Lohnen unterhalb
von acht Euro pro Stunde von 23 Prozent auf ca.
neun Prozent gefallen. Damit sank der Anteil der
unterhalb von acht Euro entlohnten Beschaftig-
ten in der Branche von vorher sechs Prozent auf
nachher 2,25 Prozent (ebenda: 191f.). Dabei
wurden zwar hohere Anteile von sogenannten
»Nicht-Compliern” in Ostdeutschland und in
Betrieben mit hohen Anteilen von Teilzeitbe-
schiftigten und Minijobberinnen und Minijob-
bern festgestellt, aber {iberraschenderweise keine
signifikanten Unterschiede nach Betriebsgrofie
und nach dem Anteil der gering Qualifizierten.
Nach Einschdtzung der Unternehmen ist der
Mindestlohn in dieser Branche auch relativ nie-
drig angesetzt.

Die deskriptive Auswertung der Beschaifti-
gungsentwicklung zeigt stdarkere Beschéftigungs-
zuwdchse in Abfallunternehmen, die die Lohne
zumindest auf das Niveau des Mindestlohns an-
heben mussten. In diesen ,betroffenen” Unter-
nehmen stieg die Beschéftigung mit 8,1 Prozent
um zwei Prozentpunkte stdrker als in den ,nicht-
betroffenen” Unternehmen (Tabelle 3).” Die
Branche wuchs insgesamt auch schneller als der
Garten- und Landschaftsbau, wobei es allerdings

Tabelle 3:

starke Unterschiede zwischen den Teilbranchen
sowie West- und Ostdeutschland gab.

Die Regressionsergebnisse des Vergleichs mit
den beiden Kontrollgruppen zeigen, dass die
Wirkungen duflerst gering und zudem statistisch
nicht signifikant sind. Das gilt auch, wenn man
die Wirkungen getrennt fiir Ost- und West-
deutschland und nach verschiedenen Sparten der
Branche und Unternehmensgréfien sowie nach
der Intensitit der Betroffenheit (Anteil der be-
troffenen Beschiftigten) untersucht (Egeln et al.
2011: 17). Nur bei einer Teilgruppe, den Unter-
nehmen der Abfallsammlung mit einem Lohn-
kostenanteil von tiber 50 Prozent, konnten nega-
tive Effekte konstatiert werden (ebenda: 245).
Solche ,heterogenen” Beschiftigungseffekte bei
Untereinheiten der Branche bei neutralen Wir-
kungen insgesamt lassen aber lediglich auf eine
Umstrukturierung der Branche hin zu Unter-
nehmen mit geringerem Lohnkostenanteil schlie-
fen. Anders formuliert: Der Mindestlohn hat
keine splirbaren Wirkungen auf die Beschdftigung
in der Gesamtbranche gehabt, hat aber mog-
licherweise in Teilbranchen zu einer Verlagerung
der Beschiftigung auf produktivere und/oder
kapitalintensivere Betriebe gefiihrt.

Beschaftigungswachstum in betroffenen und nicht betroffenen Betrieben der Abfallwirtschaft

Ost West Gesamt
Abfallwirtschaft Mittelwert Mittelwert Mittelwert Beobachtungen
(Standard-Abweichung) (Standard-Abweichung) (Standard-Abweichung)
1,4 % 7,5 % 6,5 %
Gesamt (0.30) (0.25) (0.26) 450
. 1,3 % 6,8 % 6,1%
Nicht betroffen 0.33) (0.2) 0,22) 320
1,7 % 10,7 % 8,1%
Betroffen (0,24) (0,41) (0,37) 120

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

7 Diese Bezeichnung haben wir aus dem Bericht des ZEW tibernommen. Sie kann zu Missverstandnissen fiihren, da auch Unternehmen,
die bei Einfithrung des Mindestlohnes die unteren Loéhne nicht anheben mussten, durchaus ,betroffen” sein kénnen, weil sie zum Beispiel
auch Lohne oberhalb des Mindestlohns und damit das ganze Lohngefiige anheben, um einen aus ihrer Sicht angemessenen Abstand zum
Mindestlohn zu erreichen. Wenn es solche spillover- oder ripple-Effekte gibt, eignen sich die Beschiftigten, die iber dem Mindestlohn be-
zahlt werden, nicht als Kontrollgruppe, da ihre Lohnh6he mit dem Mindestlohn variiert, sie also ebenfalls ,betroffen” sind.
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Diese Ergebnisse decken sich auch mit den
Einschédtzungen der befragten Unternehmen und
Expertinnen und Experten. Hinzu kommt, dass
es eine weitgehend konstante Nachfrage nach
Abfallbeseitigung gibt, die nicht substituierbar
ist. Weiterhin kann ein Teil der Kosten auf den
Kunden {ibertragen werden. Diese Marktbedin-
gungen sprechen dafiir, dass Mindestlohne keine
oder allenfalls geringe Wirkungen auf die Be-
schéftigung haben.

Signifikante Wirkungen auf den Wettbewerb,
wie etwa auf Griindungen und SchlieBungen von
Unternehmen, wurden nicht festgestellt. Der
Arbeitnehmerschutz hat sich durch die Verringe-
rung des Anteils der unter acht Euro pro Stunde
Entlohnten deutlich verbessert. Es zeigte sich
weiterhin, dass in den betroffenen Unternehmen
der Anteil und die Arbeitszeit Ungelernter sowie
der Anteil der geringfiigig Beschiftigten zuge-
nommen haben. Letzteres ,deutet moglicher-
weise daraufhin, dass gerade irreguldre Beschaf-
tigungstormen durch die Falschdeklarationen
von Stunden die Umgehung von Mindestlohn-
vorschriften erleichtern” (Egeln et al. 2011: 18).

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass der
Mindestlohn in der Abfallwirtschaft den Arbeit-
nehmerschutz verbessert hat, ohne dabei der Be-
schéftigung zu schaden. Aufgrund der groflen
zeitlichen Nédhe der Evaluation zum Einfithrungs-
zeitpunkt des Mindestlohns konnten allerdings
nur die kurzfristigen Effekte gemessen werden.
Vieles spricht zudem dafiir, dass der Mindestlohn
in der Abfallwirtschaft angesichts der Produkti-
vitdt dieser Branche eher sehr niedrig angesetzt
ist. Von den befragten Unternehmen hielten nur
9,6 Prozent den Mindestlohn fiir zu hoch (West
7,3 Prozent, Ost 14,7 Prozent). Der ,beschifti-
gungsneutrale Mindestlohn, also der Mindest-
lohn, bei dem man keine Beschéftigten abbauen
wiirde, wurde bei 11,74 Euro gesehen (West 12,24
Euro und Ost 10,64 Euro) (Egeln et al. 2011: 174
und 177).

Friedrich-Ebert-Stiftung

3.2 Bauhauptgewerbe

Die Bauwirtschaft mit ihren beiden Teilbranchen,
dem Bauhaupt- und dem Ausbaugewerbe, gehort
mit einer Wertschopfung von rund 92 Milliarden
Euro im Jahre 2009 und einem Anteil an allen
Beschiftigten von rund fiinf Prozent zu den gro-
fen Branchen der deutschen Wirtschaft. Das
Bauhauptgewerbe war vom Ende des Wiederver-
einigungsbooms und der Verlagerung der Nach-
frage zum Bauen im Bestand, die das Ausbau-
gewerbe begiinstigte, hart betroffen. Seine Beschéf-
tigtenzahl hat sich seit 1995 halbiert. Dennoch ist
das Bauhauptgewerbe mit 716.000 Beschiftigten
im Jahre 2010 (Moller et al. 2011: 251) nach der
Gebdudereinigung immer noch eine der grof3-
ten deutschen Branchen mit Mindestlohnre-
gelungen.

Aufgrund der starken Konjunkturabhdngig-
keit des Bauens sind die zyklischen Ausschldge
der Bautdtigkeit im Konjunkturzyklus ausgepréagter
als in allen anderen groflen Wirtschaftssekto-
ren. Die starke Witterungsabhdngigkeit verstarkt
den Trend zu unstetiger Produktion und zu wit-
terungsbedingten Bauunterbrechungen.

Bis zum Ende des Wiedervereinigungsbooms
konnten die Bauunternehmen aufgrund der ho-
hen Nachfrage fiir sie auskommliche Preise er-
zielen. Durch den starken Umsatzriickgang und
die Unterauslastung der Unternehmen in den
folgenden Jahren hat sich die Marktmacht der
Kédufer erhoht und die wachsende Konkurrenz
um Auftrdge hat zu einem Riickgang der Preise
und Renditen gefiihrt.

Bauen ist eine weitgehend standortgebunde-
ne Tatigkeit. Anders als im verarbeitenden Ge-
werbe konnen keine Produkte exportiert werden,
sondern die Arbeitskrifte miissen zum jeweils
wechselnden Ort der Produktion wandern. Pro-
duziert wird also in ,wandernden” Fabriken
(Bosch/Ziihlke-Robinet 2000). Dabei werden je
nach Bedarf unterschiedliche Gewerke kombi-
niert. Die Vergabe bestimmter Teile eines Bau-
projekts an Nach- bzw. Subunternehmer ist keine
neue Erscheinung, sondern aufgrund der Vielzahl
der beteiligten Gewerke ein bedeutendes Struk-

turmerkmal jeder Bauwirtschaft. Mittlerweile
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haben sich jedoch vor allem grofie und mittlere
Bauunternehmen mehr und mehr von ihrem
traditionellen Kerngeschift zuriickgezogen und
beauftragen fiir das eigentliche Baugeschift zu-
nehmend Subunternehmer. In der Folge verrin-
gerte sich die durchschnittliche Betriebsgrofie
von 19,4 Beschiftigten im Jahr 1995 auf 9,7 Be-
schiftigte im Jahr 2009 (Bosch/Weinkopf/Worth-
mann 2011: 30).

Die kleinbetriebliche Struktur der Branche
und die vorrangige Orientierung der Bauherren
am niedrigsten Preis machen die Branche beson-
ders anfillig fiir zeitlich begrenzte Arbeitskréfte-
Entsendungen aus anderen Mitgliedsstaaten der
Europédischen Union und Ldndern Mittel- und
Osteuropas,
Werkvertragsabkommen abgeschlossen hat. Die
Baubranche ist bis heute die Branche mit den

mit denen die Bundesregierung

hochsten Anteilen entsandter Arbeitskrdfte aus
anderen EU-Lindern. Die Europdische Kommis-
sion verzeichnete fiir 2009 221.000 Anmeldun-
gen fiir Entsendungen nach Deutschland, von
denen 165.000 aus den mittel- und osteuropa-
ischen Mitgliedsstaaten der EU kamen und rund
ein Viertel auf die Bauwirtschaft entfiel (European
Commission 2011). Die Sozialkassen der Bauwirt-
schaft registrierten im Jahr 2009 hingegen nur
rund 12.300 Werkvertragsnehmer gegentiber
27.400 im Jahre 1999 (Moller et al. 2011: 321).
Da sich diese Statistiken auf legale Formen be-
schrinken, bilden sie nur einen Teil der tatsdach-
lichen Entsendungen ab.

Die Sozialpartner in der Branche - die IG
Bauen-Agrar-Umwelt, der Hauptverband der
Deutschen Bauindustrie und der Zentralverband
des Deutschen Baugewerbes — arbeiten seit Jahr-
zehnten vertrauensvoll zusammen. Sie teilen die
Uberzeugung, dass die Besonderheiten des Bau-
hauptgewerbes einen starken Ordnungsrahmen
erfordern, um die Wettbewerbsfahigkeit und die
Ausbildungsbereitschaft der Betriebe zu erhalten
und qualifizierte Beschiftigte nicht an andere
Branchen zu verlieren. Uber umlagefinanzierte
Sozialkassen und eine in enger Abstimmung mit
dem Staat konzipierte bauspezifische Arbeits-
marktpolitik ist es gelungen, die Risiken von sai-
sonalen und konjunkturellen Schwankungen

sowie von haufigen Betriebswechseln fiir die Be-
schiftigten und die Betriebe abzuschwichen und
ein hohes Ausbildungsniveau auch in Krisen-
zeiten zu stabilisieren. Voraussetzung fiir solche
branchenumfassenden Regelungen waren bun-
desweite allgemeinverbindliche Tarifvertridge.
Dass Entsendeunternehmen zu den Arbeits-
bedingungen des Heimatlandes in Deutschland
tatig werden konnten, stellte das Territorialprin-
zip der
infrage, nach dem alle Personen auf dem Gebiet
eines Staates den dort geltenden Normen un-

allgemeinverbindlichen Tarifvertrdge

terliegen, und gefdhrdete den Bestand der Sozial-
kassen.
3.2.1 Die Mindestlohnregelungen

Die Tarifvertragsparteien im Bauhauptgewerbe
haben friihzeitig eine Regulierung der Arbeitsbe-
dingungen von Werkvertragsnehmern gefordert.
Das Arbeitnehmer-Entsendegesetz (AEntG) vom
Mirz 1996 sah erstmalig die Moglichkeit der Ein-
fihrung von Mindestlbhnen auf der Basis von
allgemeinverbindlich erkldrten Tarifvertrigen
vor, die auch fiir alle Beschéftigte im rdumlichen
Geltungsbereich des Tarifvertrages, also auch fiir
Werkvertragsnehmer, gelten. Das Gesetz war da-
mals weitgehend auf die Baubranche zugeschnit-
ten. Neben Bautdtigkeiten waren Mindestlohne
nur noch fiir die Seeschifffahrtsassistenz (Hafen-
schlepper) vorgesehen. Die ersten Mindestléhne
wurden 1997 gegen den erheblichen Widerstand
anderer Arbeitgeberverbdnde durchgesetzt und
mussten 1997 bis 1999 auf Druck der Bundesver-
einigung Deutscher Arbeitgeberverbidnde (BDA)
wieder abgesenkt werden.

Fiir West- und Ostdeutschland sowie fiir Ber-
lin wurden unterschiedliche Mindestlohne fiir
die gewerblich Beschiftigten vereinbart. Fiir die
Bezahlung innerhalb Deutschlands gilt der Min-
destlohn am Ort der Arbeitsstelle, wobei aus-
wartig Beschéftigte mindestens Anspruch auf den
Mindestlohn ihres Einstellungsortes haben. Der
aktuelle Mindestlohn-Tarifvertrag unterscheidet
Mindestlohne fiir un- und angelernte Arbeitskraf-
te (Mindestlohngruppe 1) und Fachkrifte (Min-
destlohngruppe 2). Seit September 2009 besteht
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die hohere Mindestlohngruppe 2 allerdings
nur noch in Westdeutschland (Tabelle 4). Die
Mindestlohne stagnierten zwischen 2003 und
2008/2009 und wurden seitdem wieder angeho-
ben. Auffillig ist die deutliche Verringerung der
Unterschiede zwischen West- und Ostdeutsch-
land seit 2009. Die Tarifpartner streben mittel-
fristig eine Angleichung des Mindestlohnes I und
IT in Ost- und Westdeutschland an.

Tabelle 4:

Mindestlohne im Bauhauptgewerbe, 1997 bis 2012

Friedrich-Ebert-Stiftung

3.2.2 Evaluationsmethoden

Die Datenlage fiir die Evaluation der Mindestl6h-
ne im Bauhauptgewerbe war erheblich gilinstiger
als in den meisten anderen Mindestlohnbran-
chen. Aus administrativen Datenquellen der
Bundesagentur fiir Arbeit lieRen sich das Ent-
gelt, die Erwerbshistorie und Charakteristika in-
dividueller Arbeitnehmerinnen und Arbeitneh-

Westdeutschland und Berlin Ostdeutschland
Geltungsdauer 8 Mindestlohn II fiir ] Mindestlohn II fiir
Mindestlohn | Fachkrifte Mindestlohn | Fachkrafte
1.1. bis 31.8.1997 8,69 € 8,00 €
1.9.1997 bis 31.8.1999 8,18 € 1,74 €
1.9.1999 bis 31.8.2000 9,46 € 8,32€
1.9.2000 bis 31.8.2001 9,65 € 8,49 €
1.9.2001 bis 31.8.2002 9,80 € 8,63 €
1.9.2002 bis 31.8.2003 10,12 € 8,75 €
1.9. bis 31.10.2003 10,36 € 12,47 € 8,95 € 10,01 €
1.11.2003 bis 31.8.2004 10,36 € 12,47 € 8,95 € 9,65 €
1.9.2004 bis 31.8.2005 10,36 € 12,47 € 8,95 € 10,01 €
1.9.2005 bis 31.8.2006 10,20 € 12,30 € 8,80 € 9,80 €
1.9.2006 bis 31.8.2007 10,30 € 12,40 € 8,90 € 9,80 €
1.9.2007 bis 31.8.2008 10,40 € 12,50 € 9,00 € 9,80 €
. 12,85 € 9,00 € 9,80 €
1.9.2008 bis 31.8.2009 10,70 € (12,70 €)*
. 12,90 € 9,25€ **
1.9.2009 bis 31.8.2010 10,80 € (12.75 €)*
. 12,95 € 9,50 € *x
1.9.2010 bis 30.6.2011 10,90 € (12.75 €)*
. 13,00 € 9,75 € o
1.7. bis 31.12.2011 11,00 € (12.85 €)*
. 13,40 € 10,00 € o
1.1. bis 31.12.2012 11,05 € (13.25 €)*
. 13,70 € 10,25 € o
1.1. bis 31.12.2013 11,05 € (13.55 €)*

*

gesonderte Mindestl6hne fiir das Land Berlin
abgeschafft

* %

Quelle: Bosch/Weinkopf/Worthmann 2011 und eigene Zusammenstellung.
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mer sowie verschiedene Merkmale der beschifti-
genden Betriebe tiber den langen Zeitraum von
1993 bis 2009 verfolgen, die in einem eigenen
Datensatz unter dem Namen ALEED-Bau (Admi-
nistrative Linked-Employer-Employee-Daten Bau)
zusammengefasst wurden. Diesen Datenquellen
wurden weitere Daten {iber Betriebe aus dem IAB-
Betriebspanel sowie Angaben zur Arbeitszeit aus
dem Mikrozensus, mit denen man erst Stunden-
Iohne berechnen konnte, erginzt. Schliefdlich
enthilt der Datensatz auch Daten einer Befragung
von 1.521 Baubeschiftigten, in der auch Meinun-
gen zu den Mindestlohnen und Arbeitsbedingun-
gen abgefragt wurden. Abgleiche zwischen den
administrativen Daten und der Beschiftigten-
befragung zeigten eine hohe Ubereinstimmunyg,
was nach Auffassung der Autorinnen und Auto-
ren fiir eine gute Datenqualitdt spricht (Moller
et al. 2011: 432). Hinzu kamen noch Daten der
Sozialkassen, die nicht nur Informationen tuber
heimische, sondern auch {iiber entsandte Arbeits-
kréfte enthielten.

Zentraler Bestandteil der Evaluation war der
Vergleich der Beschiftigungsentwicklung im
Bauhauptgewerbe mit der Entwicklung in Kon-
trollbranchen. In einem aufwédndigen Verfahren
wurden Kontrollgruppen ermittelt, die die grofite
Ahnlichkeit mit dem Bauhauptgewerbe aufwie-
sen. Die Ahnlichkeit wurde {iber drei Kenngroéfien
getestet, von denen zwei die Lohn- und eine die
Beschiftigungsentwicklung abdeckten.® Ausge-
wihlt wurden schlieflich eine moglichst bauna-
he (Maler- und Lackierergewerbe), eine vorge-
lagerte (Herstellung von Kalksandstein), eine
nachgelagerte (Westdeutschland: Herstellung von
Holzmobeln, Ostdeutschland: Mobeltischlerei)
sowie eine bauferne Branche (Westdeutschland:
Papier- und Pappeverarbeitung, Ostdeutschland:
Guterbefdérderung mit Kraftfahrzeugen). Hinzu
kommen Kontrollgruppen innerhalb der Branche
selbst.

Der Einfluss der Mindestlohnregelungen
wurde tiber den Differenz-von-Differenzen-An-
satz ermittelt. Zusdtzlich kamen weitere Metho-
den der Panelokonometrie zum Einsatz, mit deren
Hilfe der Zusammenhang zwischen dem Grad der
Mindestlohnbetroffenheit der Betriebe oder Re-
gionen und der Stdrke der Auswirkungen auf Loh-
ne, Beschiftigung und Wettbewerb untersucht
wurde. Zusdtzlich wurden Interviews mit den Ta-
rifparteien und der Finanzkontrolle Schwarzarbeit
gefiihrt.

Eine wesentliche und kaum behebbare
Schwachstelle in der Evaluation liegt darin, dass
zu der in dieser Branche nicht unbedeutenden
Schwarzarbeit und dem Umfang der illegalen
Entsendungen keine zuverldssigen Informatio-
nen vorliegen.

3.2.3 Ergebnisse der Evaluation

Vor Einfithrung der Mindestlohne wurden in Ost-
deutschland rund 24 Prozent und in Westdeutsch-
land knapp vier Prozent der Beschiftigten ein-
schlie8lich der nicht unter den Mindestlohn fal-
lenden Angestellten und Auszubildenden unter-
halb der Mindestlohne bezahlt. Konzentriert man
sich nur auf die vollzeitbeschiftigten Arbeiterin-
nen und Arbeiter, ist dieser Anteil geringer. Mit
der Einfiihrung des hoheren Mindestlohns II fiir
Fachkridfte im Jahr 2003 stieg die Betroffenheit
von Mindestlohnen in beiden Landesteilen, ins-
besondere aber in Ostdeutschland an, ist danach
aber wieder deutlich gesunken. In Westdeutsch-
land gibt es demgegentiber bis 2008 einen leich-
ten Anstieg (Abbildung 1).

Die Einhaltung der Mindestldhne wurde
unterschiedlich beurteilt. Es scheint weiterhin
Abweichungen vor allem durch falsche Angaben
zur Arbeitszeit, Schwarzarbeit und illegaler Be-
schiftigter vor allem aus Bulgarien und Rumd-
nien zu geben (Moller et al 2011: 160ft.). Fiir den

8 ,Die ersten beiden Kenngroflen sind die Wachstumsraten von zwei Quantilen der (brancheninternen) Lohnverteilung gegentiber dem
Vorjahr. Dabei wird dem Median (P50) der Vorzug gegentiber dem Mittelwert gegeben, um Verzerrungen durch extreme Werte und die
Meldegrenze fiir sozialversicherungspflichtiges Entgelt vorzubeugen. Da die Einfithrung eines Mindestlohns vor allem Niedrigverdiener
betrifft, soll durch das Zehn-Prozent-Quantil (P10) auch der untere Bereich der Lohnverteilung mitberticksichtigt werden. Als dritte
Kennzahl wird die (brancheninterne) Wachstumsrate der Beschiftigung gegeniiber dem Vorjahr aufgenommen. Diese soll unter ande-
rem sicherstellen, dass Treatment- und Kontrollbranchen dhnlich auf zyklische Schocks reagieren.” (Moller et al. 2011: 73)
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Kern der heimischen Beschiftigten scheinen die
Mindestlohne jedoch eingehalten zu werden, was
sich in erkennbaren Lohnsteigerungen ausdriickt.

Abbildung 2 zeigt die durch die Einfiihrung
des Mindestlohns ausgeldsten unterschiedlichen
Lohnsteigerungen in West- und Ostdeutschland.
In Westdeutschland lagen die Lohne tiberwie-
gend deutlich tber dem Mindestlohn, wiahrend
sie in Ostdeutschland vielfach unter dem Min-
destlohn lagen. In den Folgejahren verschoben
die Erhohungen der Mindestlohne die relativ aus-
geglichene Lohnkurve in Westdeutschland nach
rechts, in Ostdeutschland hingegen wurde die
Lohnkurve gestaucht und ein wachsender Teil
der Beschiftigten wurde nach dem Mindestlohn
oder knapp dariiber bezahlt. Durch diese Lohn-
komprimierung werden Facharbeiter in Ost-
deutschland kaum noch besser bezahlt als un-
und angelernte Arbeiter (ebenda: 358). Angesichts
der starken Konzentration der Lohnverteilung
nahe beim Mindestlohn und der damit weiterhin
relativ hoheren Bedeutung des Mindestlohns im
Osten liberrascht nicht, dass 87 Prozent der ost-

Abbildung 1:

Friedrich-Ebert-Stiftung

deutschen Bauarbeiter, aber nur 62 Prozent der
westdeutschen Befragten von der Existenz der
Mindestlohne wussten (ebenda: 193).

Der Vergleich mit den Bauarbeitern mit ho-
heren Verdiensten sowie mit den Kontrollgruppen
aus anderen Branchen zeigte, dass die Einfiihrung
der Mindestlohne sowie die nachfolgenden Erho-
hungen fiir die Beschiftigung von sozialversi-
cherungspflichtigen Arbeitskriften nicht schddlich
waren. Die Autorinnen und Autoren schreiben,
dass der hohe Beschiftigungsriickgang in der Bran-
che nicht durch die Mindestlohne verursacht war,
sondern strukturelle und konjunkturelle Griinde
hatte. Diese Berechnungen wurden durch mehrere
Kontrollrechnungen, in der Fachsprache , Robust-
heitstests”, abgesichert. So wurde die Beschiftigung
der Betroffenen einmal mit den nicht betroffenen
Bauarbeitern, die knapp iiber dem Mindestlohn
verdienten, und einmal mit den weit {iber dem
Mindestlohn verdienenden Beschiftigten vergli-
chen, um eventuelle ripple-Effekte, also Auswir-
kungen der Mindestlohne auf die Lohne oberhalb
dieser Lohnuntergrenze zu kontrollieren.

Anteil der vom Mindestlohn betroffenen Beschaftigten im Bauhauptgewerbe, in %

35 1

30

25

20

1993 1994 1995 Einf 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

——  Westdeutschland

— Ostdeutschland

Quelle: I1AB 2011; ALEED-Bau. Die Betroffenheit bezieht sich jeweils auf den bevorstehenden Mindestlohn, gemessen im angegebenen Jahr.
Die vertikale Linie markiert die Betroffenheit durch die Mindestlohneinfihrung (Mdller et al. 2011: 202).
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Es wurden nicht nur die Wirkungen der
Mindestlohne auf das Beschéftigungsniveau (Zahl
der Beschiftigten und gearbeitete Stunden), son-
dern auch auf die Beschéftigungsdynamik unter-
sucht. Die Mindestlohnerh6hung hat danach
keine negativen Auswirkungen auf Entlassungs-
raten. Die Beschaftigungssicherheit scheint sich
vor allem in Westdeutschland sogar verbessert zu
haben (Moller et al. 2011: 333).

Die Befragung der Beschiftigten belegt, dass
die verbesserten Lohne nicht durch eine Ver-
schlechterung anderer Arbeitsbedingungen wie
eine Zunahme der Befristungen oder Absenkung
der Weiterbildungsaktivitdten erkauft wurde. Nur
beim Termindruck wurde eine Verschlechterung
gesehen (ebenda: 359). Auch die Wettbewerbs-
bedingungen haben sich nicht verdndert. Die Be-
triebsgrofle hat zwar insgesamt abgenommen.
Diese Entwicklung hat aber vor der Mindestlohn-
einfiihrung eingesetzt und ist nicht ursdchlich
auf sie zurtickzufiihren. Ebenso wenig sind die In-
vestitionen zuriickgegangen.

Die Studie zeigt, dass auch hohe Mindest-
I6hne wie insbesondere der hoéhere Mindest-
lohn II von iiber 13 Euro pro Stunde der Beschéf-
tigung nicht schaden. Sie veranschaulicht aber
auch die schwierigen Kontrollprobleme in einer
Branche mit stdndig wechselnden Einsatzorten
und einem hohen Anteil von entsandten Arbeits-
kriften. Der Riickgang der legalen Entsendungen
wird mit der Einfiihrung und verbesserten Kon-
trolle der Mindestlohne in Verbindung gebracht.
Mit Aussagen zur Kausalitidt sind die Autorinnen
und Autoren jedoch vorsichtig, da keine verlass-
lichen Informationen {iber illegale Entsendungen
vorliegen. Die Studie ldsst offen, ob eine hohe Be-
schiftigungsdynamik mit vielen Einstellungen
und Entlassungen positiv oder negativ zu bewer-
ten ist. Die Wortwahl — der Begriff ,Dynamik” ist
ja eher positiv besetzt — scheint auf eine implizit
positive Bewertung zu deuten. Wenn Mindestloh-
ne in einer Branche mit hoher Fluktuation zu
einer hohere Beschiftigungsstabilitdit mit gerin-
gerer ,Arbeitsmarktdynamik” fithren, weil Beschif-
tigte zufriedener sind, wére das aus unserer Sicht
eher positiv zu bewerten.

Friedrich-Ebert-Stiftung

3.3 Dachdeckerhandwerk

Das Dachdeckerhandwerk unterlag — wie auch
die anderen Branchen des Baugewerbes — in den
letzten beiden Jahrzehnten einem starken Struk-
turwandel. Mit der Abnahme des Bauvolumens
vor allem im Neubau brachen die Umsdtze er-
heblich ein. Mit dem Konjunkturaufschwung ab
2004 stiegen die Umsdtze jedoch wieder. Das
Dachdeckerhandwerk hat sich seitdem giinstiger
entwickelt als viele andere Baubranchen, da es
sich mit der Gebdudesanierung und dem Ein-
bau von Solaranlagen neue Geschiftsfelder er-
schliefden konnte. Die Zahl der Beschéftigten ging
um 38 Prozent von 112.052 im Jahr 1994 auf
69.335 im Jahr 2008 zuriick. Der Riickgang war
in Ostdeutschland nach Auslaufen des Wieder-
vereinigungsbooms mit minus 59 Prozent we-
sentlich ausgepragter als in Westdeutschland mit
minus 27 Prozent (Aretz et al. 2011: 166).

Die Branche ist traditionell eher kleinbe-
trieblich organisiert. Die langanhaltende Baukrise
hat diesen Trend noch weiter verstdarkt. Trotz
des Riickgangs der Beschiftigung wuchs die Zahl
der umsatzsteuerpflichtigen Unternehmen. Die
durchschnittliche Zahl der Beschiftigten pro
Unternehmen sank von 9,6 im Jahr 1999 auf
7,2 im Jahr 2010 (ebenda: 155). Allein der Anteil
der Ein-Personen-Unternehmen wuchs von
8,0 Prozent im Jahr 1995 auf 23 Prozent im Jahr
2010 (ebenda: 168). Die Unternehmen sehen sich
nach eigenen Aussagen tiberwiegend in einem
Qualitatswettbewerb, in dem sie auch Preisstei-
gerungen an Kunden weitergeben konnen (Aretz
et al. 2011: 158). Diese Einschdtzungen stammen
jedoch aus einer Befragung im Jahr 2011, also in
einer guten Konjunkturlage und nach einigen
Jahren mit hohen Preiszuwadchsen (ebenda: 141),
und koénnen daher nicht fiir die zurilickliegen-
den Jahrzehnte verallgemeinert werden.

In der Branche gilt der Meisterzwang, d.h.
Betriebe diirfen nur von Beschiftigten mit einem
Meisterbrief oder Gesellen mit langjdhriger Be-
rufserfahrung gefiihrt werden. Die Branche be-
schiftigt tiberwiegend Fachkréfte. Allerdings liegt
der Anteil der Un- und Angelernten im Dachde-
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ckerhandwerk mit 20 Prozent hoher als in an-
deren Baubranchen - selbst im Vergleich zum
Maler- und Lackierhandwerk (ebenda: 170). Es
scheint sich vielfach um langjahrig angelernte
Krifte zu handeln. Denn die Dachdeckerunter-
nehmer nannten in einer Befragung geringere
Anteile von An- und Ungelernten und sahen
uberdies mehr als 90 Prozent ihrer Krifte als
Stammbelegschaft an (ebenda: 173). Entsendun-
gen aus anderen EU-Ldndern spielen moglicher-
weise auch wegen des Mindestlohns keine grofde
Rolle. Der Arbeitsmarkt hat sich in den letzten
Jahren zugunsten der Beschiftigten verdndert.
Mehr als 60 Prozent der Unternehmen rechnen
damit, dass Beschiftigte bei niedrigeren Lohnen
den Betrieb verlassen wiirden. Au3erdem hat sich
das Verhdltnis zwischen offenen Stellen und Ar-
beitslosen vor allem bei den Fachkrédften ver-
schlechtert. Ein Grund hierfiir ist sicherlich der
starke Riickgang der Zahl der Auszubildenden
(ebenda: 179).

Die beiden Sozialpartner der Branche, der
Zentralverband des deutschen Dackdecker-
handwerks und die IG BAU, haben im Jahr 1960
die Einrichtung der Lohnausgleichskasse (LAK)
beschlossen. Auf der Basis eines allgemeinver-
bindlichen Tarifvertrags sind die Betriebe ge-
zwungen, 5,2 Prozent der Bruttolohnsumme im
Westen und 4,85 Prozent im Osten an die LAK
abzufiihren. Diese tibernimmt dafiir die Auszah-
lung des 13. Monatsgehalts sowie eines zusitz-
lichen Ausfallsgelds fiir die Monate April, Okto-
ber und November sowie von Zuschiissen zur
Altersteilzeit. Im Gegenzug zu der besseren finan-
ziellen Absicherung der Dachdecker wurden die
Kiindigungsfristen verkirzt, sodass der Arbeits-
markt in dieser Branche ein hohes Maf} an regulier-
ter Flexibilitat aufweist (Aretz et al. 2011: 63ff.).

3.3.1 Die Mindestlohnregelungen

Das Dachdeckerhandwerk war eine der ersten
Branchen, die in das Arbeitnehmer-Entsende-
gesetz aufgenommen wurde. Die institutionellen
Voraussetzungen fiir eine Vereinbarung zu Min-
destlohnen waren giinstig, da die Sozialpartner

schon seit Langem bundesweite Tarifverhandlun-
gen fiihrten und nicht — wie in manchen anderen
Branchen (z.B. Elektrohandwerk oder Gebdude-
reinigung) - erst schwierige interne Verhand-
lungen tiber die Zentralisierung zuvor weitgehend
regionaler Tarifverhandlungen fithren mussten.
Schon 1997 wurde der erste Mindestlohn-
tarifvertrag abgeschlossen. Er galt fiir gewerbliche
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer mit Aus-
nahme von Jugendlichen ohne abgeschlossene
Berufsausbildung (also mehrheitlich Auszubil-
dende) und Reinigungskriften. Die im Jahr 2000
tariflich vereinbarten Mindestlohne wurden zu-
ndchst nicht fir allgemeinverbindlich erklart und
traten erst ab September 2001 in Kraft. Dartliber
hinaus verzogerte sich das Inkrafttreten der Min-
destlohne in den Jahren 2002/2003 sowie 2004
jeweils um mehrere Monate. Bis 2007 wurden fiir
West- und Ostdeutschland die Mindestlohne
getrennt vereinbart, obgleich sich das Niveau seit
September 2002 nicht mehr unterschied. Seit
2007 gilt ein bundeseinheitlicher Mindestlohn,
der neben dem Bauhauptgewerbe zu den hochs-
ten Branchenmindestldhnen
zahlt (Tabelle 5 auf Seite 28).

in Deutschland

3.3.2 Evaluationsmethoden

Zur Erstellung eines Branchenbildes, der Vorbe-
reitung einer Unternehmensbefragung und der
Informationsgewinnung iiber
chen wurden zehn leitfadengestiitzte Interviews
in Unternehmen des Dachdeckerhandwerks und

Vergleichsbran-

in potenziellen Kontrollgruppen wie dem Glaser-
gewerbe, dem Installationsgewerbe und dem Ma-
ler- und Lackierergewerbe gefiihrt. Zuséatzlich
wurden Daten der amtlichen Statistik, des Mann-
heimer Unternehmenspanels (MUP) sowie admi-
nistrativer Daten der Bundesagentur fiir Arbeit
aufbereitet und analysiert. Die Lohnausgleichs-
kasse des Dachdeckerhandwerkes verfiigte tiber-
dies iber genaue Informationen zu Lohnen
und Arbeitszeit der gewerblich Beschiftigten seit
1995. Da im November das 13. Monatsgehalt
ausgezahlt wird und in den Winter-, Frithjahrs-
und Herbstmonaten Ausgleichzahlungen fiir Ar-
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Tabelle 5:

Friedrich-Ebert-Stiftung

Entwicklung des Mindestlohns im Dachdeckerhandwerk in €

Geltungsdauer West (inkl. Berlin) Ost
1.10.1997 bis 31.8.1999 8,18 € 1,74 €
1.9.1999 bis 31.8.2000 8,18 € 1,74 €
1.9.2000 bis 31.8.2001 Keine giiltige Mindestlohnregelung
1.9.2001 bis 31.8.2002 8,44 € 8,95€

1.9.2002 bis 28.2.2003

Keine giiltige Mindestlohnregelung

Bundeseinheitlich

1.3. bis 31.12.2003 9,00 €
1.1. bis 31.5.2004 Keine giiltige Mindestlohnregelung
1.6. bis 31.12.2004 9,30 €
1.1. bis 31.12.2005 9,65€
1.1. bis 31.12.2006 10,00 €
1.1. bis 31.12.2007 10,00 €
1.1. bis 31.12.2008 10,20 €
1.1. bis 31.12.2009 10,40 €
1.1. bis 31.12.2010 10,60 €
1.1. bis 31.12.2011 10,80 €
1.1. bis 31.12.2012 11,00 €
1.1. bis 31.12.2013 11,20 €

Quelle: Eigene Zusammenstellung aus verschiedenen Quellen.

beitsausfall oder Bewegungen auf den Arbeits-
zeitkonten die Stundenlohne verzerren konnen,
wurden die Lohndaten aus dem Monat Juni ver-
wendet. Diese Daten umfassen allerdings nur das
Dachdeckerhandwerk. Daten fiir Vergleiche iiber
die Branchengrenzen hinweg waren tiber das Be-
triebs-Historik-Panel (BHP) und die Beschdiftig-
ten-Historik (BeH) erhéltlich. Das BHP umfasst
die Datensidtze tiber alle Beschiftigtenmeldungen
der Betriebe. Die BeH ist ein kombinierter Daten-
satz mit Informationen der Kranken-, Renten-
und Arbeitslosenversicherung zu den Beschaftig-
ten. Die fehlenden Angaben zur Arbeitszeit wur-
den zugespielt.

Aus der umfangreichen Betriebsdatei des
MUP wurde eine Stichprobe von Betrieben des
Dackdeckerhandwerks und der Installationsbran-
che, die als Kontrollgruppe diente, gezogen. Bei

einer Bruttostichprobe von 25.524 Betrieben wur-
den im Jahr 2011 507 computergestiitzte Telefon-
interviews (CATI) realisiert, die sich zu gleichen
Teilen auf die beiden genannten Branchen auf-
teilten.

Als Kontrollgruppe wurde schliefdlich die
Installationsbranche ausgewdhlt. Sie gleicht dem
Dachdeckerhandwerk in wichtigen strukturellen
Merkmalen wie der Kosten- und Groflenstruktur,
der Produktivitdt oder der Lohnhodhe am ehesten.
,Die geringe Regulierungsdichte des Arbeitsmark-
tes spiegelt vermutlich die kontrafaktische Situa-
tion des Dachdeckerhandwerkes ohne einen
allgemeinverbindlichen Mindestlohn wieder”
(Aretz et al. 2011: 28). In den kausalanalytischen
Berechnungen wurde die Entwicklung der Wahr-
scheinlichkeit, im nédchsten Jahr in der gleichen
Branche oder im gleichen Betrieb beschiftigt zu



Wirtschafts- und Sozialpolitik

sein, in den Kontrollgruppen (Installationsbran-
che und nicht vom Mindestlohn betroffene
Dachdecker) und mit den betroffenen Dackde-
ckern verglichen. Als betroffen galten Dach-
decker, wenn sie vor der Einfiihrung oder der
ndchsten Erhohung weniger als den Mindestlohn
verdienten (ebenda: 238). In weiteren Kontroll-
gruppenrechnungen wurden die Auswirkungen
auf die Beschiftigung in betroffenen und nicht
betroffenen Betrieben in der Branche und im
Vergleich zum Installationsgewerbe untersucht
(ebenda: 279).

3.3.3 Ergebnisse der Evaluation

Die Daten der LAK zeigen, dass bei Einfiihrung
des Mindestlohns knapp drei Prozent der west-
deutschen und etwa zwolf Prozent der ostdeut-
schen gewerblich Beschiftigten weniger als den
Mindestlohn verdienten. Diese Anteile stiegen
in den folgenden Jahren bis 2008 auf fast zehn
Prozent der westdeutschen und rund 60 Prozent
der ostdeutschen Beschiftigten (Aretz et al. 2011:
196). Mit den Lohndaten wird die Betroffenheit
leicht unterschatzt, da in die Lohne auch Er-
schwerniszulagen und Uberstundenzuschlige
einflielen. In Westdeutschland waren eher Teil-
zeit- und Kurzzeitbeschiftigte betroffen, wihrend
in Ostdeutschland eine geringe Bezahlung eher
den durchschnittlichen Beschéftigten betraf
(ebenda: 201). Die zunehmend stiarkere Auswir-
kung des Mindestlohns auf die Lohne ldsst sich
auch aus der Betroffenheit der Betriebe erkennen.
Wihrend in Westdeutschland im Jahr 1996 erst
15,3 Prozent der Betriebe mit jeweils 30,1 Prozent

ihrer Beschiftigten betroffen waren, stieg der
Anteil bis 2010 auf 33,2 Prozent der Betriebe mit
40 Prozent der Beschiftigten an. In Ostdeutsch-
land lag der Anteil der Betriebe im Jahr 1996 bei
55,6 Prozent und bei 33 Prozent der Beschaftig-
ten, wahrend im Jahr 2010 mit 85,6 Prozent der
Betriebe und 75,2 Prozent der Beschiftigten fast
die gesamte Branche betroffen war (ebenda: 202).
Die exakten Lohnberechnungen erlauben es,
auch die Auswirkungen der Schlieung der be-
trieblichen Lohnliicke auf die Gesamtkosten zu
ermitteln. Danach hitte die tatsdchliche Bezah-
lung der Mindestlohne die Gesamtkosten in
Westdeutschland um zwischen 0,3 und 0,7 Pro-
zent und in Ostdeutschland um zwischen 0,4
und 0,8 Prozent erhoht (ebenda: 204).

Mit Preiserh6hungen von unter einem Pro-
zent hitte man die Lohnliicke schieffen konnen,
was der Beschidftigung in einer Branche mit iiber-
wiegendem Qualitdtswettbewerb nicht geschadet
hitte. Tatsdchlich wurde im Westen iber viele
Jahre aber nur ein Drittel der Lohnliicke ge-
schlossen, wihrend es im Osten immerhin zwei
Drittel waren. Grund fiir diese hohen Abweichun-
gen waren die anfdnglich geringen Kontrollen
staatlicher Behorden. Die LAK hat zudem erst
2008 begonnen, Beitrdge fiir die unter dem Min-
destlohn liegenden Lohne einzufordern. Bis
2009 verringerte sich die Kluft zwischen tat-
sachlichen und gesetzlich geforderten Lohner-
héhungen (Abbildung 3). Gleichzeitig ist aber der
Anteil der Ein-Personen-Unternehmen gestiegen,
die oft mit anderen Selbststdndigen zusammen-
arbeiten und damit den Mindestlohn unterbieten
konnen.
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Ostdeutschland

Westdeutschland

0 Individuelle Lohnliicke (in %)

Die langfristigen Auswirkungen der Mindest-
I6hne auf die Lohnverteilung waren erheblich
und sind durch den Vergleich mit der nicht re-
gulierten Kontrollbranche der Installateure noch
besser zu erkennen. In Ostdeutschland erzielten
die Installateure tiber alle Lohngruppen hinweg
relativ gleichmaflige Lohnerhdhungen, sodass
die Lohnverteilung (allerdings bei Weiterbeste-
hen eines beachtlichen Anteils geringer Lohne)
unverdndert blieb. Bei den Dachdeckern hinge-
gen konzentrieren sich die meisten Beschiftigten

B Lohnanstieg der Betroffenen (in %)

W Lohnanstieg der Nichtbetroffenen (in %)

um den Mindestlohn. Die Erhéhung der unte-
ren Lohne wurde durch Lohnstillstand bei den
hoheren Lohnen finanziert. In Westdeutschland
wurde hingegen die gesamte Lohnkurve dhnlich
wie bei den Installateuren nach links verscho-
ben (Abbildung 4). Der Arbeitnehmerschutz hat
sich also deutlich verbessert, im Vergleich zur
Kontrollbranche der Installateure sind die Lohne
in den beiden unteren Dezilen um fast 15 Prozent
gestiegen (Aretz et al. 2011: 30).
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Die Kontrollgruppenberechnungen zeigen, dass
die Auswirkungen auf die Beschéftigung der be-
troffenen Individuen und Betriebe negativ sind
und umso stdrker ausfallen, je stdrker die Betrof-
fenheit vom Mindestlohn war. Gleichzeitig wa-
ren jedoch Wirkungen auf die Gesamtbeschaf-
tigung der Branche insgesamt oder in einzelnen
Regionen nicht zu erkennen. Sichtbar wurde eine
deutliche Facharbeiterintensivierung in der
Branche, insbesondere in Ostdeutschland, wo die
Lohndifferenzen zwischen Facharbeitern und
Nichtfacharbeitern stark geschrumpft sind. Die
Autorinnen und Autoren schreiben hierzu: ,Dies
kann nur bedeuten, dass nicht betroffene Be-
schéftigte und/oder Betriebe sowie vor allem

Fachkridfte der Branche indirekt davon profitie-
ren, so dass die Beschiftigungsverluste in Teilen
der Branche an anderen Stellen ausgeglichen wer-
den” (Aretz et al. 2011: 302). Hier zeigen sich die
Grenzen mikrookonometrischer Analysen, die
auf der Ebene von Individuen und Betrieben an-
setzen. Selbstverstandlich kann ein Mindestlohn
zu einer Umstrukturierung einer Branche fiihren,
indem Geschiftsmodelle, die auf Lohnunter-
bietung aufbauen, unrentabel werden. Diese Um-
strukturierung kann entweder iiber eine Verdn-
derung des Geschiftsmodells in betroffenen Be-
trieben oder eine Verschiebung der Beschiftigung
zu regeltreuen Unternehmen fiihren.
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3.4 Elektrohandwerk

Das Elektrohandwerk ist stark von der Bautatig-
keit abhédngig. Fast 85 Prozent der in der Hand-
werksrolle eingetragenen Elektrohandwerksbe-
triebe sind im Elektrotechniker-Handwerk tétig.
Die anderen Betriebe verteilen sich auf das Infor-
mationstechniker-Handwerk und (nur zu einem
sehr kleinen Teil) auf das Elektromaschinenbauer-
Handwerk (Boockmann et al. 2011a: 56). Die
Umsdtze der Branche schwankten daher mit der
Bautdtigkeit. Sie lagen 1998 bei fast 36 Milliar-
den Euro, brachen in der Krise 2003 auf knapp
30 Milliarden Euro ein, um sich bis 2010 wieder
auf 35 Milliarden Euro zu erholen (ebenda: 61).
Durch die Verlagerung des Baugeschehens vom
Neubau auf den Ausbau hat sich die Abhdngig-
keit vom Bauhauptgewerbe verringert. Die Zahl
der Elektrohandwerksbetriebe hat sich verringert
und lag im Jahr 2008 bei knapp 40.000. In der
Branche tiberwiegen Kleinst- und Kleinbetriebe.
Im Jahr 2008 hatten 79 Prozent der Betriebe
vier oder weniger Beschiftigte und beschaftigten
63 Prozent aller Arbeitskriafte der Branche (eben-
da: 81 und 85). Die Zahl der Neugriindungen und
Betriebsschlieffungen ist im letzten Jahrzehnt
zuriickgegangen, was auf eine Konsolidierung
der Branche schlieflen ldsst (Boockmann et al.
2011a: 88).

Nach Angaben des IAW hatte die Branche im
Jahre 2008 rund 230.000 Arbeitskrifte (176.000
in West- und rund 55.000 in Ostdeutschland)
(ebenda: 89).° In Westdeutschland blieb die Be-
schiftigung im letzten Jahrzehnt fast stabil, wah-
rend sie in Ostdeutschland stark zurtickging.

Das Elektrohandwerk zdhlt zu den ,gefah-
rengeneigten” Gewerken. Nur Meister bzw. Ge-
sellen mit langerer Berufserfahrung erhalten die
Erlaubnis, einen Betrieb zu fiihren. Das Elektro-
handwerk ist daher und auch aufgrund der zu-
nehmend komplexeren Anforderungen eine
Facharbeiterbranche. Allerdings sind die Ausbil-
dungszahlen in der Branche zuriickgegangen und
der Anteil der an- und ungelernten Kréfte hat in
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den letzten Jahren zugenommen. Ebenso ist der
Anteil prekdr Beschiftigter gestiegen. So lag der
Anteil der Leiharbeitskrdfte an der Arbeitszeit im
Jahre 2010 bei elf Prozent in Westdeutschland
und zehn Prozent in Ostdeutschland (Boock-
mann et al. 2011a: 96).

Der Arbeits- und Produktmarkt der Branche
hat sich in den vergangenen Jahren verdndert.
Zwischen 1995 und 2006 konnten nur geringe
Preissteigerungen durchgesetzt werden. Bei ver-
ringerter Nachfrage ging dies mit einem wach-
senden Kostendruck einher. Im letzten Kon-
junkturaufschwung konnten nach langer Zeit
erstmals die Preise kriftig angehoben werden. Die
verringerten Ausbildungszahlen machen sich
mittlerweile in Fachkrdfteengpdssen bemerkbar.
2010 sahen 66 Prozent der west- und 75 Pro-
zent der ostdeutschen Betriebe eine Verschirfung
des Wettbewerbs um Facharbeiter (Boockmann et
al. 2011a: 103).

3.4.1 Die Mindestlohnregelungen

Das Elektrohandwerk war eine der Branchen, die
bereits in der ersten Fassung des Arbeitnehmer-
Entsendegesetzes (AEntG) von 1997 genannt wur-
den. IG Metall und ZVEH hatten bereits 1996,
also noch vor Inkrafttreten des AEntG, einen
Mindestentgelt-Tarifvertrag abgeschlossen, der
jedoch wegen europarechtlicher Einwidnde des
Bundesministeriums fiir Arbeit und Soziales erst
im Juni 1997 in Kraft trat. Die vereinbarten
Mindestlohne lagen zum Teil tiber den untersten
tariflichen Entgeltgruppen in einzelnen Regio-
nen. In den Folgejahren erwies sich dieser Weg
der Allgemeinverbindlichkeitserklirung (AVE)
wegen der Uberschneidungen mit Tariflohnen
zunehmend als schwierig, was im Ergebnis dazu
fiihrte, dass es iiber mehrere Jahre keine branchen-
bezogenen Mindeststandards gab (Tabelle 6).

Erst als sich der ZVEH (Zentralverband der
Deutschen Elektro- und Informationstechnischen
Handwerke) mit der IG Metall und der Christ-
lichen Gewerkschaft Metall (CGM) darauf einig-

9  Der Bericht enthilt keine absoluten Zahlen zur Beschiftigung in Ostdeutschland. Die Zahl musste daher auf der Basis einer Grafik ge-

schitzt werden.
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Tabelle 6:

Mindestentgelt-Tarifvertrage im Elektrohandwerk, 1997 bis 2015

Laufzeit : WEE OSt. .
(bis 4/2003 mit Berlin)* (ab 9/2007 mit Berlin)*

1.6.1997 bis 31.5.1998 803 € 6,41 €
1.6.1998 bis 31.12.1999 8,13€ 6,65 €
1.1. bis 30.6.2000 8,28 € 6,80 €
1.7. bis 31.12.2000 8,44 € 6,95€
1.1.2001 bis 30.4.2002 8,64 € 7,16 €
1.5.2002 bis 30.4.2003 890 € 7,40 €
1.5.2003 bis 30.4.2004** 7,70 €
1.5. bis 31.12.2004 200 € 8,00 €
1.1.2005 bis 31.8.2007 Kein Mindestentgelt-Tarifvertrag

1.9. bis 31.12.2007 9,20€ 7,70 €
1.1. bis 31.12.2008 9,40 € 7,90 €
1.1. bis 31.12.2009 9,55€ 8,05€
1.1. bis 31.12.2010 9,60 € 8,20 €
1.1. bis 31.12.2011 9,70 € 8,40 €
1.1. bis 31.12.2012 9,80 € 8,65€
1.1. bis 31.12.2013 9,90 € 8,85€
1.1. bis 31.12.2014 10,00 € 9,10 €
1.1. bis 31.12.2015 10,10 € 9,35€

*  Eigene Umrechnung von DM in € (Faktor 1,95583).

* %

Beim 4. Mindestentgelt-Tarifvertrag wurden vom Tarifausschuss nur die ersten beiden tariflichen StufenerhGhungen fiir

allgemeinverbindlich erklart, sodass die AVE bereits am 30.4.2003 endete.

Quelle: Eigene Darstellung nach Angaben des ZVEH.

te, dass bundesweit abgeschlossene Mindestent-
gelte nur aufderhalb der Betriebe (auf Baustellen)
gelten, war der Weg fiir neue Mindestlohnver-
einbarungen wieder frei. Die Mindestlohnver-
einbarungen wurden immer fiir mehrere Jahre
mit jeweils geringen Steigerungsraten abgeschlos-
sen. Der Abstand zwischen den ostdeutschen und
westdeutschen Mindestlohnen ist bis 2010 weit-
gehend unverdandert geblieben, verringert sich
allerdings bis 2015 deutlich (von 1,40 Euro im
Jahr 2010 auf 0,75 Euro im Jahr 2015).
Tarifvertrdge im FElektrohandwerk werden
traditionell auf der Ebene der Bundesldnder abge-
schlossen. Tarifpartner sind auf Arbeitgeberseite
15 Landesinnungen bzw. die Landesverbdnde
des Elektrohandwerks, die Tarifvertrage mit der

IG Metall und der Christlichen Gewerkschaft
Metall (CGM) abschliefSen. Der ZVEH ist Bundesin-
nungsverband des Elektrohandwerks. Er schlief3t
Tarifvertrdge nur subsididr ab, wenn fiir einen be-
stimmten Zweck keine Tarifvertrdge existieren
oder ein Tarifvertrag bezirksiibergreifend oder
bundesweit abgeschlossen werden soll. Mitte der
1980er Jahre galten mit Ausnahme von Bayern
fur das gesamte damalige Bundesgebiet (West-
deutschland) Flachentarifvertrdge, die von den
Landesverbanden mit der IG Metall abgeschlos-
sen worden waren. Heute ist die Situation ginz-
lich anders: Von den aktuell geltenden Entgelt-
tarifvertragen auf Bezirks- bzw. Landesebene sind
die meisten mit der CGM abgeschlossen.
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In 13 der 15 Tarifbezirke wurden fiir die
unteren Entgeltgruppen Entgelte vereinbart, die
unterhalb des allgemeinverbindlichen Mindest-
entgelts lagen (in Tabelle 7 grau hinterlegt). Die-
ser scheinbare Widerspruch erkldrt sich dadurch,
dass auf das allgemeinverbindlich erkldrte Min-
destentgelt nur Arbeitnehmerinnen und Arbeit-
nehmer Anspruch haben, die aufierhalb des Be-
triebes (bis 31. August 2001 ,auf der Baustelle”)
tatig sind. Fir die tibrigen Beschiftigten gelten
die regionalen Entgelttarifvertrdge. Insbesondere
(gering qualifizierte) Angestellte, die nicht aufler-
halb ihres Betriebs eingesetzt werden, konnen
somit ein Entgelt erhalten, das zum Teil deutlich
unter dem branchenbezogenen Mindestlohn
liegt. In Bayern und Baden-Wiirttemberg liegt der
Mindestlohn hingegen unter der untersten Tarif-
gruppe und bleibt somit ohne jeden Einfluss auf
das tarifliche Lohngefiige. Da der Tarifvertrag aller-
dings nicht allgemeinverbindlich ist, kann es
auch in diesen Regionen infolge des Mindest-
lohns zu Lohnerh6hungen kommen.

3.4.2 Evaluationsmethoden

Die Evaluation stiitzt sich auf die Auswertung
einer Vielzahl amtlicher Statistiken, eine eigene
Unternehmensbefragung sowie sechs Betriebs-
und 27 Experteninterviews. Das Betriebs-His-
torik-Panel der Bundesagentur fiir Arbeit enthalt
zahlreiche Informationen etwa zur Betriebsgrofie
und zu Beschiftigungsstrukturen mit Angaben
zum Alter oder zu Qualifikationen, aber auch zu
den Lohnen pro Tag fiir den Zeitraum 1975 bis
2008. Aus dem BHP wurde fiir die Unternehmens-
befragung eine nach Betriebsgrofien und Ost- und
Westdeutschland geschichtete Stichprobe von
4.000 Betrieben gezogen. Die Unternehmen wur-
den nach ihrer Bewertung der Wirkungen von
Mindestlohnen, nach der Tarifbindung, nach
Wettbewerbsbedingungen, nach ihrer Geschifts-
tatigkeit und nach Angaben zum Betrieb gefragt.
Ausgewertet werden konnten schliefdlich 976 Fra-
gebogen (Boockmann et al. 2011a: 45). Etwas
mehr als 50 Prozent der befragten Betriebe stimm-
ten einer Verkniipfung ihrer Angaben mit den
administrativen Daten der Bundesagentur fiir Ar-
beit zu.

Friedrich-Ebert-Stiftung

Schlieflich wurden noch Daten der Ver-
dienststrukturerhebung und ein kombinierter
Datensatz aus den Fachstatistiken der Bundes-
agentur zur Arbeitssuchenden-Statistik, der MafR3-
nahmenhistorik, der Leistungsempfangerhistorik,
der Leistungshistorik Grundsicherung und der Be-
schiftigtenhistorik ausgewertet. Dieser Datensatz
enthdlt Angaben tber die Beschiftigungsverhalt-
nisse aller sozialversicherungspflichtig Beschdf-
tigten und ab April 1999 auch {iiber alle gering-
flugig Beschiftigte. Daten zur Arbeitszeit wurden
aus dem Mikrozensus zugespielt.

Die Beschiftigungswirkungen wurden mit
dem Kontrollgruppenansatz untersucht. Dabei
wurden die Wirkungen zu drei Zeitpunkten ana-
lysiert und zwar nach der Einfiihrung des Min-
destlohns im Jahr 1997, der Abschaffung des
Mindestlohnes im Jahr 2003 und der Wieder-
einfiihrung des Mindestlohnes im Jahr 2007
(ebenda: 151). Mit den unterschiedlichen Daten-
satzen wurden die Auswirkungen auf Betriebe
und Beschiftigte untersucht. Als Robustheitstest
wurden die Auswirkungen auf die Nichtfachar-
beiter bzw. Arbeitskrdfte ohne Berufsausbildung
gesondert berechnet, da diese Gruppe besonders
vom Mindestlohn betroffen war.

Es wurden insgesamt fiinf Kontrollgruppen
gebildet. Zwei Kontrollgruppen umfassen dhn-
liche Branchen, eine mit einem Mindestlohn
(Hoch- und Tiefbau) und eine andere ohne Min-
destlohn (Klempnerei, Gas-, Wasser-, Heizungs-
und Liftungsbau). Die dritte Kontrollgruppe um-
fasst Beschiftigte in Elektroberufen, die jedoch
in anderen Branchen tétig sind. Die beiden weite-
ren Kontrollgruppen kommen aus der Branche
selbst. Es handelt sich um Betriebe, die tarifge-
bunden sind und deren Tarife tiber dem Mindest-
lohn liegen, sowie um Beschiftigte mit einem
iiber dem Mindestlohn liegenden Stundenlohn.

3.4.3 Ergebnisse der Evaluation

Vor Einfithrung des Mindestlohnes gab es in Ost-
deutschland deutlich mehr Betriebe, die unter-
halb des Mindestlohns zahlten, als in West-
deutschland. Nach den Daten der Verdienst-
Strukturerhebung handelte es sich 1997 um
elf Prozent der ost- und drei Prozent der west-
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Tarifbezirk m Stundenl6hne auf Basis der tariflichen Lohn- bzw. Entgeltgruppen (in €)

Baden- UG/A 1 2 3 4 5 6 7 8
Wiirttemberg? 12,00 | 12,85 | 13,38 | 13,95 | 14,67 | 16,04 | 17,46 | 18,03
Bavern L EA EB EC ED EE EF EG EH El EJ EK
y 9,69 | 10,49 | 11,39 | 12,25 | 13,32 | 14,47 | 15,9 | 17,36 | 18,81 | 20,96 | 23,15
Hessen L* E1 E2 E3 E4 ES5 E6 E7 E8 E9 E10 | ETT E12
9,55 | 10,18 | 10,82 | 11,46 | 12,1 | 12,73 | 14,00 | 15,28 | 16,55 | 17,83 | 19,73 | 21,64
Rheinland- L* E1 E2 E3 E4 E5 E6 E7 E8 E9 | E10 | ET11 | E12
Pfalz 9,26 | 9,88 | 10,50 | 11,12 | 11,74 | 12,35 | 13,59 | 14,82 | 16,05 | 17,29 | 19,14 | 21,00
Saarland L* E E1 E2 E3 E4 ES E6 E7 ES8 E9 | E10 | E11T | E12
7,61 | 878 | 9,36 | 9,95 | 10,53 | 11,12 | 11,70 | 12,87 | 14,04 | 15,21 | 16,38 | 18,14 | 19,89
Nordrhein- L* E1 E2 E3 E4 E5 E6 E7 E8 E9 | E10 | E11 | E12
Westfalen 9,09 | 10,11 | 11,46 | 12,13 | 13,48 | 14,16 | 14,82 | 16,18 | 18,2 | 20,22 | 20,90 | 22,91
Niedersachsen L* E E1 E2 E3 E4 ES E6 E7 ES8 E9 | ET10 | ETT | ET2
7,23 | 9,04 | 9,64 | 10,24 | 10,85 | 11,45 | 12,05 | 13,26 | 14,46 | 15,67 | 16,87 | 18,68 | 20,49
Bremen L* E E1 E2 E3 E4 ES E6 E7 E8 E9 | E10 | E11 | E12
7,23 | 9,04 | 9,64 | 10,24 | 10,85 | 11,45 | 12,05 | 13,26 | 14,46 | 15,67 | 16,87 | 18,68 | 20,49
NFE Hambur L* E E1 E2 E3 E4 ES E6 E7 ES8 E9 | E10 | E11 | E12
9 7,23 | 9,04 | 9,64 | 10,24 | 10,85 | 11,45 | 12,05 | 13,26 | 14,46 | 15,67 | 16,87 | 18,68 | 20,49
Schleswig- UG L L1 L2 L3 L4 L5 L6 L7 L8 L9 L10
Holstein? 7,62 | 9,96 | 10,39 | 10,75 | 11,20 | 11,60 | 12,15 | 12,55 | 13,61 | 13,99 | 14,41

Sachsen L* E1 E2 E3 E4 E5 E6 E7 E8 E9 | E10 | E11 | E12
711 | 7,59 | 806 | 854 | 901 | 9,48 | 1043 | 11,38 | 12,33 | 13,28 | 14,70 | 16,10

Thiiringen L* E1 E2 E3 E4 | ES E6 E7 ES8 EQ | ET10 | E11 | E12
9 724 | 7,72 | 820 | 869 | 9,17 | 9,65 | 10,62 | 11,58 | 12,55 | 13,70 | 14,86 | 16,31
Sachsen- L * E1 E2 E3 E4 ES5 E6 E7 E8 E9 | E10 | E1T | E12
Anhalt 743 | 790 | 838 | 886 | 935 | 9,84 | 10,88 | 11,82 | 12,78 | 13,74 | 15,22 | 16,71
Berlin L+ E1 E2 E3 E4 E5 E6 E7 E8 E9 | E10 | E11 | E12
7,77 | 8,28 | 879 | 931 | 983 [10,35| 11,39 | 12,42 | 13,45 | 14,49 | 16,04 | 17,60

Brandenbur L* E1 E2 E3 E4 E5 E6 E7 E8 E9 | E10 | E11 | E12
9 7,12 | 7,60 | 807 | 854 | 9,03 | 9,50 | 10,45 | 11,39 | 12,35 | 13,30 | 14,72 | 16,15
Mecklenburg- L* E1 E2 E3 E4 ES5 E6 E7 E8 E9 | E10 | E1T | E12
Vorpommern 724 | 7,72 | 820 | 869 | 917 | 9,65 | 10,62 | 11,58 | 12,55 | 13,51 | 14,96 | 16,41
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deutschen Beschiftigten. Nach den Daten der
Beschiftigtenhistorik waren es hingegen nur
5,8 Prozent der Beschiftigten im Osten und
1,6 Prozent im Westen (Boockmann et al. 2011a:
133). Die Einfiihrung des Mindestlohnes hatte
vor allem in Ostdeutschland deutliche Anhe-
bungen der unteren Léhne, vor allem in nicht
tarifgebundenen Betrieben, zur Folge. Die west-
deutschen Lohne lagen so weit iiber dem Min-
destlohn, dass die Auswirkungen gering waren.
Das Auslaufen des Mindestlohnes im Jahre 2003
hatte einen negativen Effekt auf die Lohne im
unteren Bereich, der allerdings nicht in nomi-
nalen Lohnriickgdngen, sondern in einem Aus-
bleiben von Lohnsteigerungen bestand. Auch
hier waren die Wirkungen in Ostdeutschland
starker als in Westdeutschland (ebenda: 240). Die
Mindestlohnes Ende
2007 hat dann wieder den Anteil der gering Be-
zahlten verringert.

Ahnlich wie in fast allen Mindestlohnbran-

Wiedereinfithrung des

chen liegen die Lohne der meisten ostdeutschen
Beschiftigten am oder knapp tiber dem Mindest-
lohn. Die meisten Facharbeiter scheinen anders
als in Westdeutschland nur wenig mehr als an-
und ungelernte Beschéftigte zu verdienen, was
der Bericht jedoch nicht thematisiert.

Infolge der Lohnanhebungen scheint es zu
Kostensteigerungen gekommen zu sein. Das
duflern jedenfalls 19 Prozent der 2009 befragten
westdeutschen und 53 Prozent der ostdeutschen
Betriebe (Boockmann et al. 2011a: 243). Die kom-
plexen Kontrollgruppenrechnungen lassen keine
negativen Beschiftigungseffekte auf individuel-
ler oder auf betrieblicher Ebene erkennen, sodass
die Mehrkosten entweder gering bzw. verkraftbar
waren oder an die Kunden weiter gegeben wer-
den konnten. Weder die Befragung noch die
Experteninterviews liefern Hinweise, dass zur
Kompensation hoherer Personalkosten Lohnzu-
satzleistungen oder andere Verglinstigungen ab-
gebaut wurden. Leiharbeit scheint — so die Ex-
perteninterviews — nicht zurtickgegangen zu sein.
Lohndifferenzen vor allem zu den deutlich iiber
dem Mindestlohn bezahlten westdeutschen Fach-
arbeitern erlauben weiterhin Kosteneinsparun-
gen (ebenda: 246).
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Unterschreitungen der Mindestlohne sind
weiterhin zu beobachten. Umgehungen erfolgen
nach Aussagen der kontrollierenden Behorde
(Zoll) vor allem tiber unbezahlte Mehrarbeit. Die
glinstigere Arbeitsmarktsituation setzt dem aber
Grenzen. Die tiberwiegende Mehrheit der befrag-
ten Betriebe sieht keine Moglichkeit, Fachkrifte
mit Lohnen unterhalb der Mindestl6hne zu fin-
den. Die befragten Betriebe und Experten weisen
dem Mindestlohn weitgehend eine ,stabilisie-
rende Funktion” im Wettbewerb zu. Vor allem fiir
kleinere Betriebe werde eine Leitlinie vorgege-
ben, an der sie sich im Wettbewerb orientieren
konnen. Fiir groflere Betrieb spielten die Mindest-
l6hne wegen der héheren Gemeinkosten kaum
eine Rolle (Boockmann et al. 2011a: 247).

3.5 Gebdudereiniger-Handwerk

Die Gebdudereinigung (WZ 81.2) ist mit gut
915.000 Beschiftigten (Ende 2010) eine der grof3-
ten Branchen in Deutschland, fiir die tiber das
Arbeitnehmer-Entsendegesetz  branchenspezifi-
sche Mindestlohnregelungen gelten. Allerdings
ist der Anteil der Teilzeitbeschéaftigten und insbe-
sondere der Minijobs sehr hoch und der Jahres-
umsatz der Branche liegt mit gut elf Milliarden
Euro deutlich niedriger als z.B. in der Abfallwirt-
schaft. Hintergrund ist auch, dass der Personal-
kostenanteil mit 72 Prozent weitaus hoher ist als
in den meisten anderen Mindestlohnbranchen.
Die Branche ist aufgrund dessen sowie einer
hohen Markttransparenz und einer groflen Ver-
gleichbarkeit und Standardisierung der angebo-
tenen Dienstleistungen duflerst wettbewerbsin-
tensiv. Dies wird noch dadurch verschirft, dass
bei den gewerblichen Kunden aufgrund des be-
reits recht hohen Grades des Outsourcings nicht
mehr viel Spielraum fiir Neugeschidft bleibt.
Marktanteile lassen sich demnach vorrangig auf
Kosten der zahlreichen Wettbewerber gewinnen.
Die Sozialpartner — der Bundesinnungsverband
des Gebdudereiniger-Handwerks (BIV) und die IG
BAU - sind sich seit Langem einig, dass gemein-
sam vereinbarte Lohnuntergrenzen erforderlich
sind, um gleiche Wettbewerbsbedingungen fiir



Wirtschafts- und Sozialpolitik

alle Unternehmen zu schaffen. Seit den 1970er
Jahren wurden die damals noch auf regionaler
Ebene ausgehandelten tariflichen Lohne daher in
der Regel fiir allgemeinverbindlich erklart (Bosch/
Kalina et al. 2011: 20).

Der Wettbewerb hat sich seit der Aufhebung
der Meisterpflicht Anfang 2004 und der seit An-
fang Mai 2004 geltenden Niederlassungsfreiheit
fiir Einzelunternehmer aus den EU-Beitrittsldn-
dern weiter intensiviert. Im Vergleich zu 2003 hat
sich die Zahl der Betriebe bis 2010 fast verfiinf-
facht, was offenbar vor allem auf Solo-Selbst-
stindige und andere Kleinstbetriebe zuriickgeht.
Mit der erheblichen Zunahme der Betriebe haben
sich auch die jdhrlichen Markteintritte und
Marktaustritte sprunghaft erhoht (Tabelle 8).

Die Beschiftigtenstruktur zeichnet sich durch
einen hohen Anteil von auslindischen Beschif-
tigten (gut ein Viertel) und von Frauen (gut zwei
Drittel) sowie einen noch hdoheren Anteil von
Teilzeitbeschiftigten (rund 80 Prozent) aus. Trotz
eines leichten Riickgangs in den vergangenen Jah-
ren arbeiten noch immer gut die Hilfte aller Be-
schéftigten in einem Minijob. Hierbei handelt es
sich in zunehmendem Mafie um Nebenjobberin-
nen und Nebenjobber. Im Jahr 2010 war bereits
gut jeder fiinfte Beschiftigte in der Gesamtbranche
in einem geringfiigigen Nebenjob titig.

Tabelle 8:

Bei der Anlage der Evaluation war zu be-
achten, dass Reinigungstatigkeiten nicht nur
von Gebdudereinigungsfirmen, sondern in ande-
ren Branchen mit eigenen Reinigungskriften
ausgefiihrt werden konnen. Ebenfalls zu bertick-
sichtigen war angesichts des hohen Anteils von
geringfiigig und
Teilzeitbeschéftigten, dass sich Beschaftigungs-
wirkungen auch in der Verdnderung des Arbeits-

sozialversicherungspflichtig

volumens ausdriicken konnen.
3.5.1 Die Mindestlohnregelungen

Die Branche ist bereits im Juli 2007 in das AEntG
aufgenommen worden. Seitdem sind die Min-
destlohne mehrfach erhoht worden (vgl. Tabelle
9). Die Grundlage fiir die Aufnahme des Gebdu-
dereiniger-Handwerks in das AEntG wurde u.a.
durch die Tarifvereinbarungen ab 2004 geschaf-
fen, mit denen die regionalen Tarife mit unter-
schiedlicher Lohnhohe in einen einheitlichen
nationalen Tarifvertrag mit unterschiedlichen
und Westdeutschland
uberfiihrt wurden. In Folge dieses Tarifabschlus-

Lohnniveaus fiir Ost-

ses anderten sich das Tarifgefiige und die Hohe
der Lohne. Im Vergleich zu den vorherigen Ta-
rifvertrdgen wurden die Tariflohne in der Unter-
haltsreinigung (Lohngruppe 1) in Westdeutsch-

Zahl der Betriebe und Umsatz im Gebaudereiniger-Handwerk nach Angaben des BIV,

1995 und 2003 bis 2010

1995 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Betriebe 5.494 6.874 13.143 19.304 23.692 28.024 31.262 34.469 37.636
(Anzahl)
Umsatz .
(n\io.€) | 66785 | 106926 | 105698 | 10.9364 11122 | 114028 | 117587 | 11.2007 | 11.4473

* Angabe nach BIV 2012."

Quelle: Eigene Darstellung nach BIV 2011a.

10 Nach Veroffentlichung der Ergebnisse der Handwerkszahlung 2008 im September 2011 hat der BIV seine Angaben zur Entwicklung der
Branche angepasst und weist nunmehr nur noch die Betriebe mit einem Jahresumsatz von mindestens 17.500 Euro aus (BIV 2012). Die
Angabe zum Umsatz 2010 ist damit nicht direkt mit den Angaben fiir die Vorjahre vergleichbar.
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Tabelle 9:

Friedrich-Ebert-Stiftung

Mindestlohne im Gebaudereiniger-Handwerk, Juli 2007 bis Oktober 2013

Mindestlohn | (Lohngruppe 1) Mindestlohn Il (Lohngruppe 6)
Zeitraum West West
(inkl. Berlin) (inkl. Berlin) s

1.7.2007 bis 28.2.2008 1,87€ 6,36 € 10,43 € 7,83-8,06 €
1.3.2008 bis 30.9.2009 8,15€ 6,58 € 10,80 € 7,84-834 €
1.10.2009 bis 9.3.2010 Keine giiltigen Mindestlohnregelungen
10.3. bis 31.12.2010 8,40 € 6,83 € 11,13 € 8,66 €
1.1. bis 31.12.2011 8,55 € 7,00 € 11,33 € 8,88 €
1.1. bis 31.12.2012 8,82€ 7,33 € 11,33 €* 8,88 €*
1.1. bis 31.10.2013 9,00 € 7,56 € 11,33 €* 9,00 €*

*

Die im Rahmen der letzten Tarifrunde vereinbarten LohnerhGhungen in der Lohngruppe 6 fir die Jahre 2012 und 2013 sind in der

Mindestlohnverordnung nicht (Westdeutschland) bzw. nur teilweise (in Ostdeutschland ab Anfang 2013) berticksichtigt worden.™

Quelle: Eigene Zusammenstellung nach Angaben von 1G BAU und BIV.

land ab 1.4.2004 tiberwiegend und teils deutlich
abgesenkt, wihrend sie in den meisten ostdeut-
schen Bundesldndern angehoben wurden.
Hintergrund dieser besonderen tarifpoliti-
schen Entwicklung waren auch die Tarifabschliis-
se in der Zeitarbeit im Jahr 2003, die niedrigere
Lohne als in der Gebdudereinigung vorsahen. Ei-
nige der marktfithrenden Gebdudereinigungsun-
ternehmen hatten im Laufe des Jahres 2003 Toch-
terfirmen gegriindet, um deren Beschiftigte auf
der Basis eines Zeitarbeitstarifvertrags geringer
entlohnen zu konnen. Mit der Drohung einiger
grofier Reinigungsfirmen, eigene Zeitarbeitsfir-
men zu griinden oder externe Leiharbeit starker
zu nutzen, um damit das hohere Tarifniveau in
der Gebdudereinigung zu unterlaufen, ,wurde
im Herbst 2003 mit der Industriegewerkschaft
Bauen-Agrar-Umwelt (IG Bau) in bestehende
Tarifvertrdge hinein neu verhandelt” (Gather et

al. 2005: 29). Der angedrohte Austritt grofder Rei-
nigungsfirmen aus dem Innungsverband hitte
dazu fithren konnen, dass die Voraussetzungen
fur die Allgemeinverbindlichkeit der Tarifvertrage
(Tarifdeckung von mehr als 50 Prozent der Be-
schéftigten) nicht mehr erfiillt gewesen waren.
Der Tarifvertrag fiir die gewerblichen Be-
schiftigten im Gebdudereiniger-Handwerk ent-
hilt insgesamt neun Lohngruppen, die nach Ta-
tigkeiten und Qualifikationen gestaffelt sind.
Auffillig ist dabei, dass Vorarbeiterinnen und
Vorarbeiter in der Innenreinigung niedriger be-
zahlt werden als Helferinnen und Helfer in der
Auflenreinigung. Im Mindestlohntarifvertrag fiir
die gewerblichen Beschiftigten in der Gebdude-
reinigung sind die tariflichen Lohngruppen 1 und
6 als Mindestlohne festgelegt. Die Lohngruppe 1
betrifft die Innen- und Unterhaltsreinigung und
die Lohngruppe 6 die Aulenreinigung (Glas- und

11 Die tariflichen Stundenlohne in Lohngruppe 6 liegen in Westdeutschland seit Januar 2012 bei 11,68 Euro und steigen ab Anfang 2013
auf 11,96 Euro (Ostdeutschland: 9,32 Euro bzw. 9,79 Euro). In einer Erklirung vom 14.11.2011 hat der BIV (2011b) hierzu erlautert:
,Aufgrund der politischen Situation und den Mehrheitsverhaltnissen im Tarifausschuss des BMAS bestand keine Moglichkeit, die Tarif-
erhohung 2012/2013 der Lohngruppe 6 allgemeinverbindlich erkldren zu lassen. Damit bestand nur die Alternative, die Lohngruppe 6
ganz freizugeben, oder zumindest eine Lohnuntergrenze in Hohe des Mindestlohns 2011 ,einzufrieren’. Zur Verhinderung einer sicheren
Ablehnung der Allgemeinverbindlicherklarung der Lohngruppe 6 im Tarifausschuss des BMAS haben sich die Tarifparteien entschlossen,

den Antrag in Hohe des bisherigen Mindestlohns 2011 zu stellen.”
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Fassadenreinigung), wobei Facharbeiterinnen und
Facharbeiter in der Glas- und Fassadenreinigung
nach dem Tarifvertrag in die Lohngruppe 7 einge-
stuft sind.

Das Gebdudereiniger-Handwerk ist mittler-
weise die einzige Branche in Deutschland, in der
es noch einen zweiten hoheren Mindestlohn gibt,
der auch fiir Ostdeutschland gilt. Allerdings ist
der Abstand zum unteren Mindestlohn mit ak-
tuell 1,55 Euro pro Stunde hier deutlich geringer
als in Westdeutschland, wo der Unterschied der-
zeit 2,51 Euro betrdgt. Die Weiterfithrung von
zwei Mindestlohnen ist allerdings seit Jahren um-
stritten, wobei dies nicht auf die Sozialpartner der
Branche zutrifft, sondern vor allem auf den Tarif-
ausschuss (insbesondere die BDA) und die politi-
sche Ebene. Hier wird vielfach die Einschidtzung
vertreten, dass die Entlohnung von qualifizierten
Arbeitskrdften ausschliefllich Sache der Sozial-
partner sei und keinerlei staatlicher Flankierung
bediirfe. Dies war wohl auch ein wesentlicher
Grund dafiir, warum die Mindestlohne fiir die
qualifizierteren Kréfte seit Januar 2012 hinter den
tariflichen Vereinbarungen zuriickblieben sind.

Zwischen Oktober 2009 und 9.3.2010 waren
die Mindestlohne fiir mehrere Monate ausgesetzt.
Hintergrund war, dass Arbeitgeber und Gewerk-
schaften die Tarifverhandlungen nach sechs Ver-
handlungsrunden ohne Einigung im August 2009
abgebrochen hatten. In der Folge haben nicht
wenige Arbeitgeber die Chance genutzt, die Stun-
denlohne fiir neue Beschiftigte deutlich abzu-
senken — um bis zu 30 Prozent, was noch nicht
als ,sittenwidrig” gilt (Bispinck/WSI-Tarifarchiv
2010; Kroger 2010). Erstmals in der Branche rief
die IG BAU zum Streik auf, der durch eine iiber-
raschend breite und positive Berichterstattung
in den Medien begleitet wurde (vgl. z.B. Gartzla
2009). Obwohl sich die Tarifvertragsparteien
letztlich bereits am 29. Oktober 2009 auf einen
Tarifabschluss geeinigt hatten, dauerte es noch
mehrere Monate, bis die neuen Mindestlohn-
regelungen am 10.3. 2010 wieder in Kraft traten.

3.5.2 Evaluationsmethoden

Die Evaluation stiitzt sich auf die Auswertung
einer Vielzahl amtlicher Statistiken, eine eigene
Betriebsbefragung, eine Befragung von Betriebs-
raten sowie Experteninterviews bei den Sozial-
partnern der Branche und beim Zoll'? und 15 Be-
triebsfallstudien. Fiir die Betriebsbefragung wurde
eine nach Betriebsgroflen und Ost- und West-
deutschland geschichtete Stichprobe gezogen.
Die Bruttostichprobe umfasste dabei insgesamt
3.643 Betriebe, was rund 14 Prozent der Betriebe
in der Grundgesamtheit entsprach. Es konnten
insgesamt 381 Interviews realisiert werden. Die
relativ niedrige Ausschopfung ist insbesondere
einer hohen Anzahl von Schornsteinreinigungs-
betrieben im Wirtschaftszweig 81.2 geschuldet,
fir die aufgrund eigener tariflicher Regelungen
die Mindestlohnregelungen faktisch nicht von
Bedeutung sind und die aufgrund dessen auch
nicht in die Befragung einbezogen wurden. Die
Betriebe wurden zu betrieblichen Merkmalen, zu
ihrer Beschaftigtenstruktur und Beschiftigungs-
entwicklung, Umsatz- und Wettbewerbssituation,
zur Entlohnung und zum Anteil der Beschéftig-
ten, die auf dem Niveau der Mindestlohne ent-
lohnt werden, sowie zu ihrer Einschatzung der
Wirkungen der Aufnahme der Branche in das
AEntG befragt (Bosch/Kalina et al. 2011: 60ff.).
Die Befragung von Betriebsrdten wurde mit Unter-
stlitzung der IG BAU per E-Mail durchgefiihrt und
behandelte dhnlich Themen wie die Betriebsbe-
fragung. Allerdings war der Riicklauf mit 42 aus-
gefiillten Fragebogen so gering, dass auf diese
Weise nur ein Schlaglicht auf die Sichtweisen von
betrieblichen Interessenvertretungen in der Bran-
che geworfen werden konnte (ebenda: 66f.).

Die 15 Betriebsfallstudien haben mafigeblich
dazu beigetragen, die Branche und ihre Rahmen-
bedingungen sowie die Handlungslogiken der
Akteure zu verstehen. In jedem Betrieb wurden
personliche leitfadengestiitzte Gesprdache auf der
Leitungsebene und in vier Fillen zusatzlich auch

12 Weitere Gesprdche mit Betriebsrdatinnen und Betriebsrdten und gewerkschaftlichen Akteurinnen und Akteuren fanden am Rande meh-

rerer Veranstaltungen der IG BAU statt.
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mit Betriebsrdten gefiihrt. Die Gesprdache dauer-
ten in der Regel ein bis zwei Stunden. Themen
waren dabei Informationen zum Betrieb sowie zu
den Gesprachspartnerinnen und Gesprdchspart-
nern, die aktuelle Beschaftigungssituation des Be-
triebes, die Tarif- und Lohnstrukturen sowie Ein-
schidtzungen zur Wirkung der Mindestlohne auf
die Beschiftigung, den Arbeitnehmerschutz und
die Wettbewerbssituation sowie Einschédtzungen
zur zukiinftigen Entwicklung der Branche. In den
Gesprachen mit Betriebsrdtinnen und Betriebs-
raten wurden zusdtzlich auch Probleme hinsicht-
lich der Arbeitsbedingungen und evtl. Konflikten
bei der Durchsetzung der Mindestlohne thema-
tisiert. Das Sample umfasst daher Betriebe aus
unterschiedlichen Landesteilen, aus stidtischen
und ldndlichen Rdumen, mit unterschiedlicher
Unternehmensform und Grofle, mit und ohne
betriebliche Interessenvertretung sowie mit un-
terschiedlichen Dienstleistungsschwerpunkten.
Fir das Branchenbild wurden neben Daten
des Statistischen Bundesamtes und der Bundes-
agentur fiir Arbeit eigene Auswertungen mit dem
Mikrozensus (u.a. zur Entwicklung des Arbeits-
volumens von Reinigungskridften innerhalb und
auflerhalb der Gebdudereinigung) und der Stich-
probe Integrierter Arbeitsmarktbiografien (SIAB)
durchgefiihrt. Die SIAB war zum Evaluations-
zeitpunkt der aktuellste verfiigbare Datensatz mit
Beschiftigungsmeldungen der Bundesagentur fiir
Arbeit. Es handelt sich um eine Zwei-Prozent-Zu-
fallsauswahl der Personen aus den Integrierten

Tabelle 10:

Friedrich-Ebert-Stiftung

Erwerbsbiografien des IAB. Grofder Vorteil gegen-
uber anderen Datensitzen sind die differenzierten
Auswertungsmoglichkeiten nach Wirtschaftszwei-
gen, welche bis auf Fiinf-Steller-Ebene ausgewiesen
werden.

Die Beschiftigungswirkungen wurden mit
dem Kontrollgruppenansatz untersucht. Dabei
wurden die Wirkungen fiir zwei Zeitpunkte ana-
lysiert, und zwar zum einen fiir die regional un-
terschiedlichen tariflichen Erthohungen und Ab-
senkungen der damals allgemeinverbindlichen
Lohngruppe 1 ab April 2004. Fiir diese Schitzun-
gen wurden die Bundesldnder nach dem prozen-
tualen Ausmaf} der tariflichen Lohnerh6éhungen
bzw. -absenkungen in der untersten Lohngruppe
in finf Gruppen unterteilt. Als Kontrollgruppe
wurde die Bundesldndergruppe verwendet, in der
die Lohne kaum verdndert worden waren (Tabelle
10). Die Vergleichbarkeit der Treatment- und
Kontrollgruppen war durch die Zugehorigkeit zur
selben Branche hoher als zu Kontrollgruppen aus
jeder anderen Branche und die Entwicklung in
der Vergangenheit dhnelte sich in hohem Mafle.

Zum anderen wurden als weitere externe
Politikinterventionen die Aufnahme des Gebdu-
dereiniger-Handwerks in das AEntG im Juli 2007
und die im Mairz 2008 folgende Erhéhung der
Tarif- und Mindestlohne genutzt, um die Wirkun-
gen auf die Beschdftigung zu untersuchen. Hier-
fir sprach, dass die tariflichen Stundenlthne
zwar bereits zuvor allgemeinverbindlich und da-
her prinzipiell bindend fiir alle Betriebe waren,

Einteilung von Bundeslandern in Gruppen, Gebaudereinigung

Nr. | Bundeslandergruppe

Tariflohnanderung zum 1.4.2004 (Lohngruppe 1)

1 Bayern, Hessen

-9 % bis -10,7 %

2 | Nordrhein-Westfalen

-6 %

Niedersachsen, Schleswig-Holstein

Berlin, Baden-Wiirttemberg, Rheinland-Pfalz, Bremen, Hamburg,

-4 % bis -4,4 %

4 | Saarland, Brandenburg, Thiiringen (Referenzgruppe)

-0,3 % bis +1,6 %

Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, Sachsen-Anhalt

+3,3 % bis +6,7 %

Quelle: Bosch/Kalina et al. 2011: 242 (Tariflohndnderung aus Gather et al. 2005: 31).
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die Expertinnen und Experten bei den Sozialpart-
nern und auch betriebliche Vertreterinnen und
Verteter aber durchaus einen ,Einfiihrungseffekt”
vermuteten. Dies wurde vor allem mit den Zoll-
kontrollen in Betrieben und den erheblich héhe-
ren Sanktionen bei Verstofien begriindet.

Als Treatmentgruppe wurden Innenreinige-
rinnen und Innenreiniger in der Gebdudereini-
gungsbranche ausgewdhlt, die mit hoher Wahr-
scheinlichkeit auf dem Niveau des unteren Min-
destlohns bezahlt werden. Bei diesen Schitzun-
gen wurden drei Kontrollgruppen verwendet.
Eine Kontrollgruppe waren Reinigungskréfte in
ausgewdhlten anderen Branchen, die der Treat-
mentgruppe hinsichtlich der Tatigkeiten am
ahnlichsten sind. Die beiden anderen Kontroll-
gruppen waren ausgewdhlte Beschiftigte in zwei
Branchen, die der Gebdudereinigungsbranche in
der Beschiftigtenstruktur (Gastronomie) bzw.
Umsatzentwicklung (Wachgewerbe) &dhnelten
(Bosch/Kalina et al. 2011: 246 und 253). Damit
konnten die Wirkungen auf die Beschiftigung
abgeschidtzt werden.

Die Wirkungen der Mindestlohnregelungen
auf die Entlohnung und die Eingriffsintensitat
konnten hingegen mikrookonometrisch nicht
ermittelt werden, weil die grof’e Mehrheit der
Beschiftigten in der Gebdudereinigungsbranche
in Teilzeit oder Minijobs arbeitet und keine pra-
zisen Angaben zu deren Arbeitszeit vorlagen. Die
urspriinglich angedachte Kombination von Ver-
dienstangaben aus der SIAB und Arbeitszeitanga-
ben aus dem Mikrozensus erwies sich angesichts
der groen Unterschiede zwischen beiden Daten-
sdtzen, z.B. zur Zahl der Beschiftigten in der Ge-
bdudereinigungsbranche insgesamt und in den
Reinigungsberufen, und auch aufgrund der teils
geringen Fallzahlen im Mikrozensus als unzu-
verladssig. Durch die reprdsentative Betriebsbefra-
gung konnte dies nur teilweise kompensiert wer-
den, da Fragen, die sich auf die eventuelle Miss-
achtung gesetzlicher Vorschriften beziehen, nicht
zu belastbaren Ergebnissen fiihren. Allerdings lie-
fen sich durch die Kombination der Betriebsbe-
fragung, der Betriebsrdtebefragung und der Be-
triebsfallstudien sowie Expertengespriche, deren
Ergebnisse alle in die gleiche Richtung wiesen,
zumindest Trends identifizieren.

3.5.3 Ergebnisse der Evaluation

Die meisten Beschdiftigten der Branche sind in
der Unterhalts- und Innenreinigung tdtig und
werden nach dem Mindestlohn fiir die Innenrei-
nigung bezahlt, den man daher als die ,going
rate” in der Branche bezeichnen kann. Der hohe-
re Mindestlohn fiir die Aufienreinigung wird in
den meisten Betrieben nur wenigen Beschaftig-
ten bezahlt, weil diese Sparte quantitativ von
deutlich geringerer Bedeutung ist. Die Mindest-
l6hne werden sowohl von den Sozialpartnern als
auch den Betrieben und Betriebsrdten als uner-
lasslich angesehen, um verbindliche Lohnunter-
grenzen zu sichern, die im Verdrangungswettbe-
werb der Branche sonst zur Disposition stehen
wiirden. Ohne die Mindestlohnregelungen wiir-
den sich die Lohne nach Ansicht der befragten
Unternehmen und Betriebsrdte auf einem deut-
lich niedrigeren Niveau (genannt wurden hier
Stundenl6hne, die um 1 bis 1,50 Euro unter
dem Mindestlohn lagen) einpendeln, was dafiir
spricht, dass die Mindestlohnregelungen positive
Wirkungen auf den Arbeitnehmerschutz haben
(Bosch/Kalina et al. 2011: 286).

Die Einhaltung der Mindestlohne nach dem
AEntG wird im Vergleich zur vorherigen Allge-
meinverbindlichkeit der tariflichen Regelungen
als deutlich effektiver angesehen. Dies wird im
Wesentlichen auf die Zollkontrollen und stérke-
ren Sanktionen zuriickgefiihrt, aber auch auf die
durchgreifende Mithaftung der Auftraggeber so-
wie die bessere Informiertheit der Beschiftigten
und ihren erhdhten Durchsetzungswillen. Indi-
zien fiir eine direkte Unterschreitung der Min-
destlohne gibt es nur vereinzelt, wahrend die Ver-
breitung von Strategien zur legalen (z.B. Arbeits-
verdichtung oder Verschiebung der Arbeitszeit in
zuschlagsfreie Zeiten) oder illegalen Kompensa-
tion von Lohnerhéhungen (z.B. durch unbezahl-
te Mehrarbeit) teilweise unterschiedlich einge-
schitzt wird.

Die Betriebe schreiben der Auftnahme der Ge-
bdudereinigungsbranche in das AEntG weitaus
hédufiger positive oder neutrale Wirkungen zu als
negative (Abbildung 5). Als wichtiger positiver
Wettbewerbsfaktor wurde die Herstellung von
Wettbewerbsgleichheit durch eine wirkungsvolle
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Lohnuntergrenze genannt. Die positive Einschat-
zung der Mindestlohne beruht vor allem auf der
Wahrnehmung einer effektiveren Kontrolle der
Einhaltung der Mindestlohne. Teilweise wurde
auch auf ein verbessertes Image der Branche hin-
gewiesen, das auch die Personalrekrutierung er-
leichtere. Bei den Sozialpartnern und auch in
manchen Betriebsfallstudien wurde darauf ver-
wiesen, dass die Mithaftung der Auftraggeber ein
wichtiger Faktor sei, der die Einhaltung der Min-
destlohne deutlich verbessert habe. In der Be-
triebsbefragung wurde demgegeniiber deutlich,
dass mehr als die Hilfte der Betriebe meinte,
dass die Stundenverrechnungssitze nicht ange-
messen gesteigert werden konnten (Bosch/Kalina
et al. 2011: 297f.). Dies konnte darauf verweisen,
dass weiterhin Bedarf besteht, Kunden dariiber zu
informieren, wie hoch realistische Verrechnungs-

Abbildung 5:

Friedrich-Ebert-Stiftung

sdtze fur Reinigungsdienstleistungen unter Be-
riicksichtigung der Mindestlohne sein miissen.

Die deskriptiven Analysen zur Entwicklung
der Zahl der Beschiftigten und des Arbeitsvolu-
mens lieflen keine negativen Effekte der Aufnah-
me der Gebdudereinigung in das AEntG und der
folgenden Erhohung der Mindestldhne auf die
Gesamtbeschiftigung in der Branche erkennen.
Feststellbar waren nur leichte konjunkturelle
Schwankungen. Die Gebdudereinigungsbranche
konnte zwischen 2000 und 2008 das Arbeitsvo-
lumen deutlich (um knapp 25 Prozent) steigern,
wahrend das Arbeitsvolumen der Reinigungskréfte
in anderen Branchen leicht gesunken ist (Bosch/
Kalina et al. 2011: 287).

Die Schidtzungen haben ergeben, dass die
regional unterschiedlichen Tariflohnverdnderun-
gen in der Lohngruppe 1 im Jahre 2004 keinen

Bewertung der Aufnahme des Gebaudereiniger-Handwerks in das Arbeitnehmer-Entsendegesetz,
gesamt und nach BetriebsgroBe (in % der jeweiligen Betriebe)

Uberwiegend positiv

Uberwiegend negativ

Keine nennenswerten Wirkungen

64,2

0 10 20

B Gesamt

< 100 Beschaftigte

30 40 50 60 10

B > 100 Beschaftigte

N = 348, * Anteile, die auf Fallzahlen zwischen 10 und unter 20 basieren.
** Anteile, die auf Fallzahlen unter 10 basieren.

Quelle: IAQ-Betriebsbefragung Gebéudereinigung, gewichtete Werte.
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eindeutigen Einfluss auf die Beschéftigungschan-
cen der Innenreinigerinnen und -reiniger in der
Gebdudereinigung hatten. Es wurde weiterhin
eine Sonderentwicklung in NRW registriert, de-
ren Ursachen sich mit den zur Verfiigung stehen-
den Indikatoren nicht identifizieren lief3en (eben-
da: 266).

Die Schédtzungen zu den Auswirkungen der
Aufnahme der Branche in das AEntG und der fol-
genden Erhohung der Mindestlohne in den Jah-
ren 2007/2008 haben ergeben, dass die Aufnah-
me der Branche in das Arbeitnehmer-Entsende-
gesetz im Juli 2007 die Beschéaftigungswahr-
scheinlichkeiten der Innenreinigerinnen und
-reiniger in der Gebdudereinigung im Vergleich
zu zwei der drei Kontrollgruppen signifikant ver-
ringert hat. Die anschliefRende Tarif- und Min-
destlohnerhéhung ab Mérz 2008 hat die Beschaf-
tigungschancen demgegeniiber ebenfalls im Ver-
gleich zu zwei Kontrollgruppen signifikant er-
hoht. Die Berechnung der Marginaleffekte hat
gezeigt, dass die positiven Wirkungen der Tarif-
und Mindestlohnerhéhungen deutlich hoher
waren als die negativen Effekte der Aufnahme in
das AEntG, sodass die positiven Wirkungen ins-
gesamt tiberwogen (ebenda: 270).

Differenziert nach Arbeitszeitformen hat sich
gezeigt, dass die Aufnahme der Branche in das
AEntG vor allem die Beschiftigungschancen von
geringfiigig Beschiftigten verschlechterte, wih-
rend sich die Beschiftigungschancen von sozial-
versicherungspflichtig Teilzeitbeschéftigten signi-
fikant erhdhten. Moglicherweise — und diese
Schlussfolgerung unterstiitzten auch die Inter-
views in den Fallstudienbetrieben - ist geringfi-
gige Beschiftigung fiir Arbeitgeber mit der Auf-
nahme in das AEntG unattraktiver geworden,
weil evtl. vorher vorkommende Benachteiligungen
der geringfiigig Beschiftigten nunmehr durch die
Zollkontrollen wirksamer unterbunden werden.
Die Schitzergebnisse sprechen also dafiir, dass
Minijobs durch Vollzeit- und sozialversicherungs-
pflichtige Teilzeitbeschidftigung substituiert wor-
den sind. So verweisen die Marginaleffekte auf
eine starke Verbesserung der Beschiftigungschan-

cen fiir Vollzeit- und Teilzeitbeschiftigte nach der
folgenden Erhohung der Mindestlohne im Ver-
gleich zur Kontrollgruppe der Innenreinigerin-
nen und -reiniger in ausgewdhlten anderen Bran-
chen (Bosch/Kalina et al. 2011: 271ff.). Da die
Lohnerh6hungen nur acht Monate nach der Auf-
nahme der Branche in das AEntG erfolgten,
konnten die positiven Beschaftigungswirkungen
zumindest teilweise auch noch zeitverzogerte
Wirkungen des AEntG sein.

3.6 Maler- und Lackiererhandwerk

Das Maler- und Lackiererhandwerk ist ein Bau-
nebengewerbe, das im Bereich des Neubaus, aber
zunehmend und weit tiberwiegend vor allem in
der Bausanierung tdtig ist. Im Jahr 2009 waren
nach Angaben der Autorinnen und Autoren aus
dem IAW in der Branche etwas mehr als 126.000
sozialversicherungspflichtig Beschiftigte in gut
34.600 Betrieben tdtig.'* Widhrend die Zahl der
Betriebe seit 2002 fast konstant geblieben ist, ist
die sozialversicherungspflichtige Beschiftigung
seit 1999 deutlich rickldaufig (um 52.000 Perso-
nen). In diesem Zeitraum hat sich die Beschaftig-
tenzahl in Ostdeutschland halbiert, wiahrend der
Riickgang in Westdeutschland wesentlich mode-
rater ausfiel. Die durchschnittliche Betriebsgrofie
ist vor allem zwischen 2002 und 2005 deutlich
gesunken und lag im Jahr 2008 bei unter 3,5 Be-
schiftigten (Boockmann et al. 2011b: 82). Der
Anteil der Betriebe ohne Beschiftigte im gesam-
ten Bundesgebiet liegt seit 2002 weitgehend
konstant bei gut einem Drittel.

Der durchschnittliche Jahresumsatz pro Be-
trieb lag nach Angaben des IAW am aktuellen
Rand bei 315.000 Euro in West- und 250.000 Euro
in Ostdeutschland (ebenda: 110). Die Umsitze
brachen in der Krise 2003/2004 erheblich ein,
erholten sich im folgenden Aufschwung aber
wieder (Abbildung 6).

Nach Angaben des Bundesverbands Farbe,
Gestaltung, Bautenschutz (2011), der sich hierbei
auf die Ergebnisse der Handwerkszdhlung 2008

13 An anderer Stelle im Bericht ist demgegentiber von fast 39.000 Betrieben die Rede — davon 33.600 Betriebe in West- und 5.350 Betriebe

in Ostdeutschland (Boockmann et al. 2011b: 111).

WJ

43

20

iskurs



Wi

29

iskurs

14

Abbildung 6:

Friedrich-Ebert-Stiftung

Entwicklung der durchschnittlichen Umsétze der Unternehmen im Maler- und Lackiererhandwerk,

2002 bis 2008

300 A

260

240

Durchschnittsumsatz je Unternehmen (in tsd. €)

220

200

2002 2003 2004

West

Quelle: Boockmann et al. 2011b: 111 (auf Basis des Unternehmensregisters).

bezieht, lag der Gesamtumsatz des Maler- und
Lackiererhandwerks im Jahr 2008 bei gut 13,4 Mil-
liarden Euro. Pro tédtiger Person in den Unterneh-
men entsprach dies einem jdhrlichen Umsatz von
67.520 Euro. Fast die Hilfte der Branchenumsitze
wird im Privatkundengeschift realisiert, 37 Pro-
zent mit Unternehmen und etwa 17 Prozent mit
offentlichen Auftraggebern (Boockmann et al.
2011b: 116).

Mehr als 75 Prozent der Beschiftigten im
Maler- und Lackiererhandwerk hatten im Jahr
2009 eine abgeschlossene Berufsausbildung, was
gegeniiber 1999 einem Riickgang der Gelernten
um etwa sieben Prozentpunkte entsprach (Boock-
mann et al. 2011b: 64). Die Zahl der Auszubil-
denden ist vor allem zwischen 1999 und 2005
um etwa die Hélfte deutlich zuriickgegangen und
stagniert seitdem auf einem Niveau von ca.
23.000. Besonders ausgepragt war der Einbruch
der Ausbildungszahlen in Ostdeutschland, die
im Jahr 2009 nur noch bei gut einem Fiinftel des
Niveaus von 2000 lagen.

— Ost

2005 2006 2007 2008

— Gesamt

Nach den Ergebnissen der IAW-Betriebsbefra-
gung weist die Branche sowohl in Ost- als auch in
Westdeutschland eine hohe Tarifbindung von
knapp 62 Prozent auf. Hinzu kommen 31 bis 32
Prozent Betriebe, die sich nach eigenen Angaben
an den Tarifvertragen orientieren. Entsprechend
ist der Anteil der Betriebe, die nicht nach Tarif
bezahlen, mit 7,6 Prozent in Ost und 6,6 Prozent
in Westdeutschland, sehr gering (ebenda: 79).

3.6.1 Die Mindestlohnregelungen

Im Maler- und Lackiererhandwerk wurden Min-
destlohne mit der Ersten Verordnung tiber zwin-
gende Arbeitsbedingungen im Maler- und La-
ckiererhandwerk vom 14.11.2003 eingefiihrt und
in den Folgejahren mit zwei mehrmonatigen
Unterbrechungen fortgeftihrt. Sie beruhen auf
tariflichen Vereinbarungen, die zwischen dem
Bundesinnungsverband im Maler- und Lackierer-
gewerbe, dem , Bundesverband Farbe, Gestaltung,
Bautenschutz”, und der IG BAU abgeschlossen



Wirtschafts- und Sozialpolitik

worden sind. Die Voraussetzungen fiir eine Eini-
gung iber Mindestlohnregelungen waren im
Maler- und Lackiererhandwerk insofern besser als
in einigen anderen Branchen, als bereits seit Lan-
gem bundesweite Tarifverhandlungen gefiihrt
werden, und dhnlich wie im Bauhauptgewerbe
auch mehrere Sozialkassen (die gemeinniitzige
Urlaubskasse und eine Zusatzversorgungskasse)
auf der Branchenebene existieren.

Bis 2009 gab es zwei Mindestlohngruppen
fiir ungelernte und gelernte gewerbliche Beschdf-
tigte, die seit 2003 nur geringfligig angehoben
worden waren. Seit dem 24.10.2004 gilt in Ost-
deutschland nur noch ein einheitlicher Min-
destlohn fiir Ungelernte und Gesellen, der ebenso
hoch ist wie der Mindestlohn fiir Ungelernte in
Westdeutschland (Tabelle 11).

Mit der Abschaffung der zweiten Mindest-
lohnstufe in Ostdeutschland im Oktober 2009
wurden die Mindestlohne fiir ungelernte Krafte
bundesweit deutlich erhoht. In Westdeutschland
stieg der untere Mindestlohn von zuvor 8,05 Euro
auf 9,50 Euro, was einem Anstieg um 18 Prozent
entspricht. In Ostdeutschland wurde der Min-
destlohn von zuvor 7,50 Euro sogar um zwei Euro

Tabelle 11:

pro Stunde bzw. 26,7 Prozent erhéht (Boockmann
et al. 2011b: 3). Die Hintergriinde dieser aufderge-
wohnlichen Entwicklung werden im Evaluations-
bericht des IAW leider nur auf Basis subjektiver
Einschédtzungen aus telefonischen Interviews be-
leuchtet. Genannt wurde hier u. a., dass die zuvor
existierenden zwei Mindestlohnstufen dazu ge-
fiihrt hitten, dass in Ostdeutschland auch Ge-
lernte nur den niedrigeren Mindestlohn erhiel-
ten. Andere verwiesen auf die intendierte Anglei-
chung der Ost- an die Westldbhne bzw. verein-
fachte Kontrollmoglichkeiten (ebenda: 225).

3.6.2 Evaluationsmethoden

Die Evaluation des IAW stiitzt sich auf eine Viel-
zahl von Datenquellen (Unternehmensregister,
Verdienststrukturerhebung (VSE), Statistik der
Bauleistungspreise, Betriebs-Historik-Panel, IAB/
Beschiftigtenhistorik, Mikrozensus — vgl. Boock-
mann et al. 2011b: 14) und Methoden. Mit Aus-
nahme der VSE und der Statistik der Bauleis-
tungspreise sowie der Experteninterviews wur-
den alle Datenquellen auch fiir die Wirkungs-
analysen genutzt.'*

Mindestléhne fiir das Maler- und Lackiererhandwerk, 2003 bis 2013

Ungelernte Gesellen
Ost West Ost West

1.12.2003 bis 30.5.2004 7,00 € 7,69 € 9,20€ 10,53 €
1.6.2004 bis 31.3.2005 7,00 € 7,69€ 9,20€ 10,53 €
1.4. bis 30.6.2005 Keine giiltigen Mindestlohnregelungen
1.7.2005 bis 31.3.2008 7,15€ 7185€ 937€ 10,73 €
1.4.2008 bis 30.6.2009 7,50 € 8,05€ 9,65€ 11,05€
1.7. bis 23.10.2009 Keine giiltigen Mindestlohnregelungen
24.10.2009 bis 31.8.2010 11,25€

9,50 €
1.9.2010 bis 30.6.2011 11,50 €
1.7.2011 bis 30.6.2012 11,75 €

9,75 €
1.7.2012 bis 30.4.2013 12,00 €

Quelle: Eigene Zusammenstellung nach den Verordnungen iiber zwingende Arbeitshedingungen im Maler- und Lackiererhandwerk.

14 Uberraschender Weise wurden die Expertengespriche nach Angaben des IAW nicht fiir die Erstellung des Branchenbilds genutzt (Boock-
mann et al. 2011b: 39). Im Bericht fiihrt dies dazu, dass die zum Verstandnis von Trends und Entscheidungen wie z.B. der deutlichen
Erhohung der Mindestlohne im Jahr 2009 notwendigen Hintergriinde und Motivationen der Akteure lange offenbleiben und erst im

Abschnitt 8 ,nachgeliefert” werden.
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An einer eigenen schriftlichen Befragung auf
der Basis einer Stichprobe von 4.000 Betrieben
aus dem Betriebs-Historik-Panel haben sich 890
Betriebe des Maler-
beteiligt. Themen waren die Bewertung der Min-

und Lackiererhandwerks

destlohnwirkungen, die Tarifbindung, Wettbe-
werbsbedingungen, Angaben zur Geschaftstatig-
keit und zum Betrieb (Boockmann et al. 2011b:
39). Wirkungen auf betrieblicher Ebene wurden
hierbei ausdriicklich nicht abgefragt. Aufderdem
wurden im Rahmen der Evaluation 25 leitfaden-
gestiitzte telefonische Interviews mit Vertreterin-
nen und Vertretern aus Unternehmen, Verban-
den, Gewerkschaften, Betriebsrdten, mit Arbeit-
nehmerinnen und Arbeitnehmern sowie der
Finanzkontrolle Schwarzarbeit gefiihrt.

Die Wirkungsanalysen wurden mit dem Dif-
terenz-von-Differenzen-Ansatz durchgefiihrt fiir
zwei Treatment-Zeitpunkte: die Einfiihrung der
Mindestlohnregelungen im Jahr 2003 und die
deutlichen Mindestlohnerh6hungen im Sep-
tember 2009. Auflerdem wurde eine Panelschét-
zung mit dem Schétzer von Machin et al. (2003)
durchgefiihrt, deren Ergebnisse von den Autorin-
nen und Autoren allerdings als wenig robust
eingeschdtzt werden. Es wurden mehrere Kon-
trollgruppen gebildet (Tabelle 12) und diverse
Schétzungen zu den Kurz- und Langfristeffekten
differenziert nach Ost- und Westdeutschland
durchgefiihrt. Bezogen auf die Beschiftigungs-
wirkungen wurden in den Schidtzungen mehrere

Tabelle 12:

Kontrollgruppen zum Maler- und Lackiererhandwerk

Friedrich-Ebert-Stiftung

unterschiedliche Mafle verwendet: die Weiter-
beschiftigungswahrscheinlichkeit im Betrieb und
in der Branche, der betriebliche Beschaftigungs-
stand sowie Beschiftigungsbewegungen (ebenda:
200ff.). Begriindet wurde dies damit, dass diese
Mafle jeweils spezifische Vor- und Nachteile
aufweisen.

3.6.3 Ergebnisse der Evaluation

Hinsichtlich der Wirkungen der Einfiihrung der
Mindestlohnregelungen im Jahr 2003 auf die
Lohnhohe werden deutliche Ost-West-Unter-
schiede konstatiert: In Westdeutschland war nur
ein kleiner Teil der Beschiftigten ,direkt vom
Mindestlohn betroffen” (Boockmann et al. 2011b:
240) und es konnten in der Kausalanalyse auch
keine Wirkungen auf die Durchschnittslohne
nachgewiesen werden. In der Betriebsbefragung
gab nur jeder vierte westdeutsche Betrieb an, dass
sich durch die Mindestlohne die Personalkosten
in der Branche erhoht haben, wihrend es in Ost-
deutschland mit 48 Prozent fast die Hélfte der Be-
fragten war.’s Bei der auf den eigenen Betrieb
bezogenen Frage gaben 17 Prozent der west- und
55 Prozent der ostdeutschen Betriebe an, dass
keiner der ungelernten Beschiftigten mehr als
den Mindestlohn verdiene. Die gleiche Frage
wurde auch bezogen auf die gelernten Kréfte ge-
stellt. Hier lagen die Anteile der Betriebe, die an-

Nr. | Definition

Kurzform

1a | Beschéftigte, die nicht Maler und Lackierer sind, in vergleichbaren Branchen mit Mindestlohn

mit Mindestlohn

1b | Beschéftigte, die nicht Maler und Lackierer sind, in vergleichbaren Branchen ohne Mindestlohn

ohne Mindestlohn

2 | Maler und Lackierer in anderen Branchen

andere Branchen

3 | Beschaftigte mit StundenlShnen etwas iiber dem Mindestlohn

Lohngruppen

4

Mindestlohns tarifgebunden waren

Beschéftigte in Betrieben des Maler- und Lackiererhandwerks, die bereits vor Einfihrung des

Tarifbindung

Quelle: Boockmann et al. 2011b.

15 Die Anteile beziehen sich auf diejenigen befragten Betriebe, die sich zu der Aussage ,Durch den Mindestlohn haben sich die Personal-
kosten im Maler- und Lackiererhandwerk erhoht” auf einer Skala von ,trifft iberhaupt nicht zu” bis ,trifft voll und ganz zu“ zustim-
mend - also mit ,trifft eher zu“ oder ,trifft voll und ganz zu” — gedufiert haben.
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gaben, dass keiner dieser Beschéftigten mehr als
den Mindestlohn erhielt, mit sieben Prozent in
West- und 18 Prozent in Ostdeutschland deutlich
niedriger (ebenda: 135f.).

Bei den mikrookonometrischen Schiatzungen
der Lohneffekte waren die Ergebnisse fiir die Un-
gelernten je nach Kontrollgruppe unterschied-
lich und meist nicht signifikant. Hierzu konsta-
tieren die Autorinnen und Autoren: , Als Ergebnis
ist daher lediglich festzuhalten, dass die unge-
lernten Arbeitskrifte weder in Ost- noch in West-
deutschland von der Einfiihrung des Mindest-
lohns profitiert haben” (ebenda: 198). Auch fiir
die gelernten Beschiftigten fielen die Ergebnisse
uneinheitlich aus. Im Vergleich zur Kontrollgrup-
pe 1b (Branchen ohne Mindestlohne) wird fiir
Ostdeutschland ,ein zusdtzliches Lohnwachstum
von 4 Prozent bis 6 Prozent als kausale Folge des
Mindestlohns” festgestellt (ebenda). Fiir die nicht
tarifgebundenen ostdeutschen Unternehmen war
der Effekt hingegen signifikant negativ. Dieses
aus Sicht des IAW iiberraschende Ergebnis, dass
Lohneffekte in Ostdeutschland eher bei tarif-
gebundenen Betrieben feststellbar waren, wird
damit erkldrt, dass bei den nicht tarifgebundenen
Unternehmen die gelernten Krifte hdufig we-
niger als den Mindestlohn 2 erhalten, wihrend
,die Befolgung der Mindestlohne und insbe-
sondere die korrekte Anwendung der Mindest-
I6hne 1 und 2 in tarifgebundenen Betrieben ho-
her ist” (Boockmann et al. 2011b: 198). Dass der
hohere Mindestlohn in Ostdeutschland kaum
gezahlt wurde, wurde in einigen Interviews auch
als moglicher Hintergrund dafiir genannt, dass
im Jahr 2009 die zweite Mindestlohnstufe ab-
geschafft wurde. Allerdings wurde der verbleiben-
de Mindestlohn zeitgleich um zwei Euro bzw.
fast 27 Prozent auf 9,50 Euro angehoben und lag
damit fast auf dem Niveau der zuvor bestehen-
den hoheren Mindestlohnstufe. Der Betriebs-
befragung zufolge hat diese deutliche Erh6hung
des Mindestlohns in Ostdeutschland dazu ge-
fihrt, dass seitdem ein deutlich hoherer Anteil
der ostdeutschen Beschiftigten auf dem Mindest-
lohnniveau bezahlt wird.

In den qualitativen Interviews wurde die
Eingriffsintensitdt als eher gering eingeschatzt,
weil die tariflichen Lohne hoher und relativ viele

Betriebe tarifgebunden seien. Hierbei werden aber
deutliche Unterschiede zwischen Ost- und West-
deutschland gesehen: ,Wihrend in Ostdeutsch-
land sowohl gelernte als auch ungelernte Arbeits-
krafte auf Mindestlohnniveau entlohnt werden,
trifft dies in Westdeutschland (...) nur auf un-
gelernte Arbeitskrdfte sowie auf Leiharbeite-
rinnen und Leiharbeiter zu” (Boockmann et al.
2011b: 222).

Die Einfiihrung der Mindestlohne hat nach
den IAW-Ergebnissen ,allenfalls zu geringen Be-
schéftigungsverlusten gefiihrt”, was bezogen auf
Westdeutschland auch konsistent mit den sehr
geringen geschdtzten Lohneffekten sei. In Ost-
deutschland wurden negative Effekte auf die
Umsétze der Unternehmen gefunden; ,dies hatte
jedoch den Ergebnissen fiir die Beschaftigung zu-
folge offenbar keine Konsequenzen fiir die Zahl
der Beschiftigten” (Boockmann et al. 2011b:
245). Zusammenfassend stellt das IAW fest: ,Ro-
buste Wirkungen der Einfiihrung der Mindest-
l6hne auf die Beschéftigung lassen sich weder in
Ost- noch in Westdeutschland feststellen. (...)
Das Gleiche gilt tendenziell fiir die Erhohung
der Mindestlohne im Jahr 2009 (ebenda: 215).
Hier weisen die Autorinnen und Autoren jedoch
explizit darauf hin, dass die Datenqualitdt un-
zureichend war und nur kurzfristige Effekte un-
tersucht werden konnten.

An anderer Stelle im Bericht werden als mog-
liche Erkldrungen fiir die ,Abwesenheit von Wir-
kungen auf die Beschaftigung” drei Faktoren ge-
nannt: So hitten die Betriebe erstens offenbar
die Moglichkeit gehabt, Kostensteigerungen an
die Kunden weiterzugeben. Zweitens konnten
die Kostensteigerungen begrenzt gewesen sein,
weil sich ein Teil der Betriebe nicht an den Min-
destlohn gehalten habe. Drittens konnte sich die
Verpflichtung von ausldndischen Anbietern, den
aus ihren Heimatldndern entsandten Arbeitneh-
mern den Mindestlohn zu zahlen, tendenziell
positiv auf die Beschaftigung in Deutschland aus-
gewirkt haben (ebenda: 245 und 247).

Hinsichtlich der
konnten in Relation zu vergleichbaren anderen

Wettbewerbswirkungen

Branchen weder Verdnderungen der Zahl der An-
bieter im Maler- und Lackiererhandwerk noch
ein vermehrtes Ausscheiden von Betrieben aus
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dem Markt festgestellt werden. Auch in den Ex-
perteninterviews wurden die Wettbewerbswir-
kungen tibereinstimmend positiv oder neutral
eingeschdtzt. Verwiesen wurde insbesondere auf
eine , Beruhigung des Marktes” und auf die Un-
terbindung ,,wettbewerbsverzerrender Angebote”
(Boockmann et al. 2011b: 223 und 248) sowie
von Grofbetrieben auch auf die Verringerung des
Wettbewerbs zu auslindischen Anbietern, die
zuvor geringere Lohne gezahlt hatten (ebenda:
248). Dariiber hinaus werden Verdnderungen des
Wettbewerbs zwischen ost- und westdeutschen
Betrieben gesehen. Wihrend ostdeutsche Betrie-
be aufgrund der geringeren Lohne vor der Ein-
fihrung der Mindestlohnregelungen fiir west-
deutsche Auftrdge giinstigere Angebote machen
konnten, sind sie nun verpflichtet, bei Einsdtzen
auf westdeutschen Baustellen die westdeutschen
Mindestlohne einzuhalten (Boockmann et al.
2011b: 251: 2491.).1¢

Die Wirkungen der Mindestlohne auf die Ta-
rifautonomie wurden in den Interviews unter-
schiedlich eingeschdtzt. Positiv wurde herausge-
hoben, dass die Bedeutung der Tarifvertragspar-
teien gestarkt worden sei, weil den Mindestloh-
nen tarifliche Vereinbarungen zugrunde liegen;
,sie haben mit dem Mindestlohn also ein Hand-
lungsteld gewonnen” (ebenda: 251). Insbeson-
dere von gewerkschaftlichen Vertreterinnen und
Vertretern wurde gleichzeitig jedoch bei nicht
tarifgebundenen Betrieben eine Tendenz gese-
hen, sich eher an den Mindestlohnen als an den
tariflichen Lohnen zu orientieren (ebenda). An
dieser Stelle verweisen die Autorinnen und Auto-
ren aus dem IAW allerdings darauf, dass dieses
Risiko mit Blick auf die Vorgeschichte der Min-
destlohnregelungen zu relativieren sei: ,In Ost-
deutschland war der Mindestlohn moglicherwei-
se die einzige Moglichkeit fiir die Tarifvertrags-
parteien, wieder Einfluss auf die in der Branche
gezahlten Entgelte zu erhalten” (Boockmann et al.
2011b: 251).V

Friedrich-Ebert-Stiftung

Zur Einhaltung der Mindestlohnregelungen
wurde in den Experteninterviews die Einschit-
zung vertreten, ,dass die Einhaltung der Vor-
schriften die Regel ist“ und dass Umgehungen
der Mindestlohnbestimmungen nur in geringem
Umfang festzustellen sind (ebenda: 251). Dies
wurde auch durch die Ergebnisse einer bundes-
weiten Schwerpunktpriifung der Finanzkontrolle
Schwarzarbeit (FKS) bestdtigt, in deren Rahmen
bei deutlich weniger als zehn Prozent der gepriif-
ten Betriebe Mindestlohnverstofie festgestellt
wurden. Am haufigsten handelte es sich hierbei
um falsche Aufzeichnungen von Arbeitszeiten.
Als weitere Moglichkeiten zur Umgehung der
Mindestlohnpflicht wurden in den Interviews ein
verdndertes Aufgabenspektrum, um als Misch-
betrieb (z.B. Hausmeisterservice) nicht mehr un-
ter die Mindestlohnregelung zu fallen, sowie
Scheinselbststdandigkeit angesprochen (ebenda:
226f.), was auch von den Befragten aus den Kon-
trollbehdrden bestétigt wurde (Boockmann et al.
2011b: 231ff.). Andere Gespriachspartnerinnen
und Gesprachspartner betonten demgegeniiber,
dass der Fachkréftebedarf vor allem in westdeut-
schen Ballungszentren den Lohndruck nach un-
ten begrenze (Boockmann et al. 2011b: 227). Die
Kontrollen wurden in den Interviews als wichtig,
aber tiberwiegend in ihrer Haufigkeit und Effek-
tivitdt als nicht ausreichend bezeichnet (ebenda:
228f. und 252).

Die Gesamtbewertung der Mindestlohnre-
gelungen im Maler- und Lackiererhandwerk fiel
in den Interviews fast durchgingig positiv aus.
Auch die meisten Betriebsleiterinnen und Be-
triebsleiter teilten diese Einschdtzung und ver-
wiesen auf fairere Marktbedingungen oder eine
hohere Motivation der Beschiftigten (ebenda:
234).

Zusammenfassend sind die Erfahrungen mit
den Mindestlohnregelungen im Maler- und La-
ckiererhandwerk und die Ergebnisse der Wir-
kungsanalysen u. a. deswegen von besonderem

16 Trotzdem hat die Betriebsbefragung ergeben, dass ostdeutsche Betriebe knapp ein Viertel ihres Umsatzes in Westdeutschland erzielen,
wahrend der Umsatzanteil der westdeutschen Betriebe in Ostdeutschland nur bei einem Prozent liegt (Boockmann et al. 2011b: 114).

17 Dies steht tendenziell im Widerspruch zu dem eingangs bereits erwdhnten Ergebnis der Betriebsbefragung, dass auch in Ostdeutschland
der Anteil von Betrieben, die nach eigenen Angaben weder tarifgebunden sind noch sich an den Tarifen orientieren, mit unter acht
Prozent sehr gering ist. Dies wird im IAW-Bericht aber nicht weiter thematisiert.
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Interesse, weil es hier im Jahr 2009 zu erhebli-
chen Anhebungen der unteren Mindestlohne fiir
Ungelernte (um 18 Prozent in West- und um fast
27 Prozent in Ostdeutschland) kam. Gleichwohl
konnten zumindest in der kurzfristigen Perspek-
tive hierfiir keine negativen Wirkungen nachge-
wiesen werden — weder auf die Beschiftigung
noch auf den Wettbewerb.

3.7 Pflege

Im Bereich der Pflege arbeiteten Ende 2009 nach
Angaben aus der Pflegestatistik insgesamt knapp
700.000 meist weibliche Beschiftigte!® in insge-
samt 21.570 Einrichtungen. Wihrend es sich bei
den Pflegeeinrichtungen jeweils zur Hilfte um
ambulante bzw. stationdre handelte, entfallen
von den Beschiftigten rund 70 Prozent auf den
stationdren Bereich (Boockmann et al. 2011c: 74
und 65). In den vergangenen Jahren ist die sehr
personalintensive'” und wenig konjunktursen-
sible Branche deutlich gewachsen: Im Vergleich
der Jahre 1999 und 2009 hat die Zahl der Betriebe
bzw. Einrichtungen um gut 20 Prozent zugenom-
men und die Zahl der Beschiftigten sogar um
42,5 Prozent (Boockmann et al. 2011c: 128). Die
deutliche Zunahme der Beschiftigtenzahl resul-
tiert dabei allerdings z.T. auch daraus, dass im-
mer mehr (meist sozialversicherungspflichtige)
Teilzeitarbeitsverhdltnisse angeboten werden
(Boockmann et al. 2011c: 74), wahrend der Anteil
von Vollzeitbeschiftigten gesunken ist.

Eine Besonderheit der Pflegebranche ist die
heterogene Trdgerlandschaft: Im Jahr 2009 waren
mit 50,9 Prozent gut die Hilfte der Einrichtun-
gen in privater Trdgerschaft und bei weiteren 45,8
Prozent handelte es sich um freigemeinniitzige
Einrichtungen, die sich auf kirchliche (24,8 Pro-
zent) und nicht kirchliche Trager (21 Prozent)
aufteilen. Die tibrigen 3,3 Prozent Pflegeeinrich-
tungen sind in offentlich-rechtlicher Tragerschaft.
Differenziert nach ambulanten und stationdren

Dienstleistungen zeigt sich, dass private Anbieter
im ambulanten Bereich mit 61,9 Prozent (2009)
einen deutlich hoheren Anteil haben als im sta-
tiondren Bereich (39,9 Prozent) (ebenda: 66). Am-
bulante Einrichtungen haben im Durchschnitt
deutlich weniger Beschiftigte als stationdre Ein-
richtungen und in Ostdeutschland sind die Ein-
richtungen im Durchschnitt jeweils kleiner als
in Westdeutschland. Im Jahr 2009 hatten die sta-
tiondren Einrichtungen in Westdeutschland im
Durchschnitt gut 57 Beschiftigte und in Ost-
deutschland gut 43 Beschiftigte. Im ambulanten
Bereich waren es gut 23 Beschitftigte in West- und
gut 17 Beschiftigte in Ostdeutschland (Boock-
mann et al. 2011c: 69).

Unterschiede zwischen den beiden Teilbe-
reichen der Pflegebranche sind auch bezogen auf
die Qualifikationsstruktur der Beschiftigten er-
kennbar: Wihrend es sich nach Befragungser-
gebnissen bei 57 Prozent der Beschiftigten in der
ambulanten Pflege um Pflegefachkrifte handelte,
lag deren Anteil im stationédren Bereich nur bei 39
Prozent. Spiegelbildlich liegt der Anteil der Pfle-
gehilfskrdafte (31 Prozent) und Hauswirtschafts-
krafte (30 Prozent) im stationdren Bereich jeweils
deutlich hoher als in ambulanten Einrichtungen
(21 bzw. 22 Prozent) (ebenda: 79).

Die Preissetzung in der Pflege ist durch ge-
setzlich vorgeschriebene Verhandlungen zwischen
den Trdgern der Einrichtungen sowie den Pflege-
kassen bzw. Sozialversicherungstragern stark re-
guliert. Fiir den ambulanten Bereich gibt es eine
vom Bundesgesundheitsministerium erlassene
Gebtihrenordnung fiir ambulante Pflegedienst-
leistungen und hauswirtschaftliche Versorgung
(Boockmann et al. 2011c: 59f.). Zwischen 2003
und 2009 sind die Pflegesdtze in geringerem
Mafle gestiegen als die Inflation. Mehr als die
Hélfte der ostdeutschen Einrichtungen gab in
der Befragung an, dass sie aufgrund der Mindest-
lohneinfiihrung vorhatten, mit den Pflegekassen
nachzuverhandeln (Westdeutschland: 33 Prozent)
(ebenda: 72f.).

18 Die Zahl der Beschiftigten wird im IAW-Bericht nicht ausgewiesen und musste aus einer Abbildung geschitzt werden. Der Frauenanteil
lag im Jahr 2009 im ambulanten Bereich bei knapp 88 Prozent und in stationdren Einrichtungen bei knapp 85 Prozent (ebenda: 77).
19 Der Anteil der Personalkosten an den Gesamtkosten wird auf 70 bis 90 Prozent beziffert (Boockmann et al. 2011c: 236).
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3.7.1 Die Mindestlohnregelungen

Die Mindestlohnregelungen fiir die Pflegebran-
che sind erst am 1.8.2010 in Kraft getreten. Die
zugrunde liegende Vereinbarung mit unterschied-
lichen Mindestlohnen fiir Ost- und Westdeutsch-
land lauft bis Ende 2014 und sieht Steigerungen
der Mindestldhne um jeweils 0,25 Euro ab An-
fang 2012 und Juli 2013 vor (Tabelle 13).

Fir die Aufnahme einer Branche in das
AEntG ist ein gemeinsamer Antrag der Tarifver-
tragsparteien erforderlich. Die Voraussetzungen
in der Pflege waren hierfiir alles andere als ideal.
Da in der Pflegebranche kirchliche Trager weit
verbreitet sind, die keine Tarifvertrdge abschlie-
BRen, sondern eigene Arbeitsvertragsrichtlinien
(AVR)?® haben, wurden schon bei der Neugestal-
tung des AEntG besondere Regelungen fiir die
Pflegebranche vorgesehen, insbesondere die Er-
richtung einer ,, Kommission zur Erarbeitung von
Arbeitsbedingungen in der Pflegebranche”, um
Empfehlungen fiir eine erstmalige Einfiihrung
eines Mindestlohns in der Pflegebranche zu ge-
ben. Diese Kommission wurde Mitte 2009 kon-
stituiert und hatte insgesamt acht Mitglieder, die
zur Halfte von Seiten der kirchlichen Trager
stammten. Nach mehreren Sitzungen hat sich die
Kommission letztlich auf Mindestlohne geeinigt,
die bei der Einfiihrung mit 8,50 Euro in West-
und 7,50 Euro in Ostdeutschland am unteren

Tabelle 13:

Mindestlohne in der Pflegebranche, 2010 bis 2014

Friedrich-Ebert-Stiftung

Rand des zuvor diskutierten Spektrums lagen.
Die Mindestlohne liegen nach Angaben des [AW
mit einer Ausnahme auch deutlich unter den
niedrigsten kollektivrechtlich vereinbarten Stun-
denlohnen (Boockmann et al. 2011c: 95). Aller-
dings ist die Tarifbindung vor allem bei den pri-
vaten Einrichtungen den Befragungsergebnissen
zufolge mit nur 16 Prozent erheblich geringer als
bei den offentlichen und freigemeinniitzigen
Einrichtungen (82 bzw. 80 Prozent).!

Der betriebliche Geltungsbereich der Min-
destlohnregelungen umfasst samtliche Einrich-
tungen und Pflegedienste, die tiberwiegend Pfle-
geleistungen an Pflegebediirftige im Rahmen des
elften Sozialgesetzbuches (SGB XI) anbieten. Der
personliche Geltungsbereich umfasst Beschéftig-
te in diesen Einrichtungen, sofern sie tiberwie-
gend Unterstiitzung bei der Korperhygiene, bei
der Nahrungsaufnahme und bei der Mobilitat
(§ 14 Abs. 4 SGB XI) an Personen erbringen, die
aufgrund korperlicher, geistiger oder seelischer
Krankheit oder Behinderung diese Tatigkeiten
nicht mehr selbststandig ausfithren konnen (§ 14
Abs. 1 SGB XI). Hauswirtschaftliche Tadtigkeiten
fallen nicht in den Geltungsbereich der Min-
destlohnregelungen. Auch fiir in Privathaus-
halten tétige angestellte oder selbststindige Kraf-
te, die oft aus Osteuropa stammen, gilt der Min-
destlohn nicht.

Westdeutschland (inkl. Berlin)

Ostdeutschland

1.8.2010 bis 31.12.2011 8,50 € 7,50 €
1.1.2012 bis 30.6.2013 875€ 1,75 €
1.7.2013 bis 31.12.2014 9,00 € 8,00 €

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

20 Diese orientierten sich bis 2006 meist mehr oder weniger am Bundesangestelltentarifvertrag (BAT) im 6ffentlichen Dienst. Die Umstel-
lung auf die beiden neuen Tarifvertrdge fiir Bund und Kommunen (TvOD) und Linder (TVL) erfolgte zunéchst eher zogerlich, wurde

zwischenzeitlich aber in einigen Fillen erfolgreich gerichtlich eingeklagt.
21 Diese Tarifbindungsquoten haben wir auf der Basis einer Tabelle (Boockmann et al. 2011c: 143) selbst berechnet.
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3.7.2 Evaluationsmethoden

Da amtliche Daten fiir den Zeitraum nach Ein-
flthrung der Mindestléhne nicht zur Verfigung
standen, stiitzt sich die IAW-Evaluation vor allem
auf eine Online-Befragung von Pflegeeinrichtun-
gen, die im Auftrag des BMAS von einem Markt-
forschungsinstitut (T.I.P. Biehl & Partner) in zwei
Wellen im September/Oktober 2010 sowie im
Mairz/April 2011 durchgefiihrt worden ist. Da in
der ersten Welle dieser Befragung nur 791 Ein-
richtungen den Fragebogen abgeschlossen hat-
ten, wurde der vergleichsweise lange und kom-
plexe Fragebogen fiir die zweite Welle {iberarbei-
tet (Streichung von Fragen und Vorziehen beson-
ders relevanter Fragen). Trotzdem fiillten in der
zweiten Welle nur 590 Einrichtungen den Fra-
gebogen vollstandig aus. Fir die Auswertungen
des IAW war der Frageblock zur Entlohnung von
besonderem Interesse, der von insgesamt 1.513
Befragten in mindestens einer der beiden Erhe-
bungswellen beantwortet worden war.?? Dartiiber
hinaus wurden im Rahmen der Evaluation neun
Betriebsfallstudien (davon drei in Ostdeutschland)
mit insgesamt 24 Gesprdchen sowie 20 telefoni-
sche Experteninterviews durchgefiihrt (Boock-
mann et al. 2011c: 142 und 146).

Die Wirkungsanalysen wurden mit einer
Vielzahl von Schitzvarianten auf der Basis des
Befragungsdatensatzes durchgefiihrt. Hierbei wur-
den Panelverfahren und das Differenz-von-
Differenzen-Verfahren genutzt. Als Kontrollgrup-
pen werden diverse Optionen auflerhalb und in-
nerhalb der Branche im Bericht ausfiihrlich dis-
kutiert, aber als ungeeignet verworfen (Boockmann
et al. 2011c: 127ff.). Als Kontrollgruppe verwen-
det wurden letztlich tarifgebundene Pflegeein-
richtungen, obwohl auch diesbeziiglich auf eini-
ge Probleme hingewiesen wird wie z.B., dass
sich auch nicht tarifgebundene an den Tarifen
orientieren kdnnen (ebenda: 129). Es wurden ver-
schiedene Robustheitstests durchgefiihrt, deren
Aussagekraft jedoch als begrenzt bezeichnet wird,
weil diese mit einem anderen Datensatz (IEB)
durchgefiihrt werden mussten.

3.7.3 Ergebnisse der Evaluation

Die Eingriffsintensitdt wurde auf Basis der Befra-
gungsergebnisse mit mehreren Maflen berechnet.
Bei den stationdren Einrichtungen waren dem-
nach 17,6 Prozent der ostdeutschen und 10,5
Prozent der westdeutschen Beschéftigten von der
Mindestlohneinfithrung insofern betroffen, als
Lohne angehoben werden mussten. Im ambu-
lanten Bereich lag dieser Anteil in Ostdeutsch-
land mit 28,5 Prozent weitaus hoher als in West-
deutschland (8,9 Prozent) (Boockmann et al.
2011c: 98f.). Die Autorinnen und Autoren schrei-
ben, dass die Mindestlohne , fast ausschlieflich
fir Pflegehilfskriafte zur Anwendung [kommen],
da Pflegefachkréfte infolge des Fachkridftemangels
hoher bezahlt werden miissen” (ebenda: 233). Die
qualitativen Interviews haben ergeben, dass z.T.
auch die Lohne fiir Fachkrdfte angehoben wur-
den, die finanziellen Mehrbelastungen insgesamt
aber eher als gering eingeschétzt wurden.

Signifikante Wirkungen auf die Beschifti-
gung konnten nicht nachgewiesen werden, was
nach Einschédtzung der Autorinnen und Autoren
auch an dem kurzen Zeitraum nach der Einfiih-
rung liegen kann. Sie schreiben aufierdem: ,Ins-
gesamt sind die Ergebnisse der Wirkungsanalyse
allerdings mit Vorsicht zu interpretieren, da die
Robustheitsanalysen darauf hindeuten, dass die
identifizierten Effekte [auf die Entlohnung - G.B./
C.W.] nicht oder zumindest nur teilweise ursach-
lich mit der Mindestlohneinfithrung zurtickzu-
fiihren sind” (Boockmann et al. 2011c: 182).

Im Rahmen der qualitativen Untersuchungs-
schritte wurde infrage gestellt, ob es in der
Pflegebranche iiberhaupt zu negativen Beschdf-
tigungswirkungen kommen kann, da der Pflege-
bedarf nach wie vor vorhanden sei. Aufgrund
des Fachkriftemangels sei eher ein positiver Be-
schiftigungseffekt zu erwarten, wenn der Min-
destlohn die Attraktivitdt der Branche steigert.
Allerdings wurde die Hohe der Mindestlohne
hierfiir als zu gering erachtet.

Es wird weiterhin konstatiert, dass durch die
Mindestlohneinfithrung Einrichtungen, die vor

22 Hierfiir wurden offenbar auch nicht vollstindig ausgefiillte Fragebogen einbezogen, in denen aber Angaben zur Entlohnung gemacht

worden waren.
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der Einfiihrung der Mindestlohnregelungen Loh-
ne oberhalb des Mindestlohns gezahlt haben,
wettbewerbsfahiger geworden sind, da die Preis-
konkurrenz tiber die Lohne durch den Mindest-
lohn verhindert wird. Aufgrund des hohen An-
teils der Personalkosten in der Pflege sollten die
Wirkungen der Mindestlohne auf den Wettbe-
werb nach Ansicht des IAW nicht unterschatzt
werden. Dies gelte allerdings lediglich in Regio-
nen, bei denen vorher hiufig unterhalb des ein-
gefiihrten Mindestlohns entlohnt wurde. Insbe-
sondere in Westdeutschland seien haufig bereits
vor den Mindestlohnregelungen hohere Lohne
ublich gewesen, da sonst kein qualifiziertes Per-
sonal rekrutiert werden kann. ,Insgesamt zeigen
die qualitativen Ergebnisse, dass die Mindest-
lohneinfiihrung den Wettbewerb beruhigt hat.
Allerdings wird erwartet, dass der Mindestlohn zu
einer Konsolidierung fiihrt und eher grofiere Ein-
richtungen davon profitieren” (Boockmann et al.
2011c: 236).

Die qualitativen Bestandteile der Untersu-
chung haben verdeutlicht, dass die Hohe der
Mindestlohne den Gesprachspartnerinnen und
Gesprachspartnern besser bekannt war als der
Geltungsbereich. So wurde in Einzelfdllen z.B.
talschlicherweise davon ausgegangen, dass der
Mindestlohn nicht fiir Pflegefachkrifte gelte
(ebenda: 187). Wirkungen auf die Personal-
struktur, die Qualitdt der Dienstleistungen und
andere Faktoren wurden tiberwiegend nicht gese-
hen. Insgesamt wurden die Mindestldhne meist
positiv bewertet, aber oftmals als zu gering er-
achtet. Einige sprachen sich fiir zusdtzliche Min-
destlohne fiir Pflegefachkrifte bzw. einen einheit-
lichen Mindestlohn in Ost- und Westdeutschland
aus (ebenda: 207 und 228ff.).

3.8 Waschereidienstleistungen im
Objektkundengeschaft

Unternehmen, die Wischereidienstleistungen im
Objektkundengeschift erbringen, sind Teil des
Textilreinigungsgewerbes, zu dem auch chemi-
sche Reinigungen, Heiffmangeln u.d. gehoren.
Neben dem Waschen und Wiederaufbereiten von
Textilien bieten die Wiaschereien hdufig auch das

Friedrich-Ebert-Stiftung

Leasing von Waische (z.B. Berufsbekleidung) so-
wie Logistikleistungen an (z.B. das Einsortieren
der Wische im Kundenbetrieb). Kunden sind
Einrichtungen des Gesundheitswesens (z. B. Kran-
kenhduser, Pflege- und Seniorenheime),
Hotel- und Gaststittengewerbe und Betriebe aus

das

vielen anderen Branchen. Waschereien im Ob-
jektkundengeschift sind oft industriedhnliche
Unternehmen mit hohen Sachkosten und
Schichtarbeit an den Waschstraflen zur besseren
Auslastung der kapitalintensiven Anlagen.

Der wesentliche Treiber fiir die Branchenent-
wicklung war die zunehmende Auslagerung des
Textilservices aus anderen Branchen infolge kos-
tengiinstiger und spezialisierter externer Ange-
bote, die bis hin zu kompletten Dienstleistungs-
angeboten reichen. Die Kundenzahl ist seit Jah-
ren immer weiter gestiegen. Die Wéaschereien im
Objektgeschift konnten jedoch in den vergan-
genen Jahren gegeniiber ihren Auftraggebern
keine Marktmacht aufbauen. In der Branche do-
minieren Betriebe mit bis zu 20 Beschdftigten,
denen oft grole Kunden mit erheblicher Wirt-
schaftskraft (z.B. Hotelketten oder grofle Indus-
triebetriebe) gegentiberstehen (intex 2009: 18).
Die Branche ist ein Kiufermarkt, in dem die
Preise fiir Waschereidienstleistungen nach Anga-
ben der Arbeitgeberverbande nur unterdurch-
schnittlich gestiegen sind. Der Preis- und Ren-
ditedruck hat in den vergangenen Jahren so
deutlich zugenommen, dass nach Einschidtzung
des Arbeitgeberverbandes intex ohne die Min-
destlohnregelungen auch der Bestand der tarif-
vertraglichen Regelungen gefihrdet gewesen ware
(ebenda). Als besonders hoch wird der Preisdruck
im Gesundheitswesen beschrieben, wo die Preise
z.T. sogar gesunken seien (intex 2009: 10 und
DTV 2010: 26). Viele mittelstandische Betriebe
sind in den vergangenen Jahren von grofieren
Unternehmen iibernommen worden. Insgesamt
ist der Konzentrationsprozess in der Branche
aber weniger weit fortgeschritten als in anderen
europdischen Lindern (DTV 2010: 22).

Es handelt sich um eine recht kleine Bran-
che. Im Jahr 2008 waren nur 2.148 umsatzsteuer-
pflichtige Unternehmen in der gesamten Wi-
schereibranche tdtig, die einen Jahresumsatz von
1,42 Milliarden Euro erzielten. Trotz einer deut-
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lich riickldufigen Zahl von Unternehmen (minus
28 Prozent) zwischen 1999 und 2008 ist die Zahl
der Beschiftigten in Wischereien in diesem Zeit-
raum deutschlandweit um knapp 2.000 oder
knapp finf Prozent auf mehr als 42.000 Beschif-
tigte gestiegen (Bosch/Hieming et al. 2011: 77).
Welcher Anteil der Unternehmen einen Umsatz-
anteil von mindestens 80 Prozent mit gewerb-
lichen Kunden erwirtschaften und damit unter
die seit Oktober 2009 geltenden Mindestlohnre-
gelungen fallen, war bis zur Veroffentlichung der
Evaluationsergebnisse nicht bekannt. Offen war
auch, in welchem Umfang Lohne angehoben
werden mussten, da die unteren Stundenlohne in
den beiden Tarifvertrdgen fiir die Branche zum
Zeitpunkt der Mindestlohneinfithrung (teils deut-
lich) iiber den Mindestlohnen lagen.

Die tarifpolitische Situation in der Branche
ist zersplittert. Auf der Arbeitgeberseite gibt es
neben dem Deutschen Textilreinigungsverband
(DTV), der 1975 gegriindet wurde, und seiner Ta-
rifpolitischen  Arbeitsgemeinschaft Textilreini-
gung (TATEX) mit dem Industrieverband Textil
Service e.V. (intex) seit 1999 einen zweiten Ar-
beitgeberverband. Dieser organisiert vor allem
grofere Unternehmen und hat derzeit 16 or-
dentliche Mitglieder, auf die nach Angaben von
intex ein Grofdteil der tarifgebundenen Beschif-
tigten in der Branche entfillt. Zwischen 1993 und
2002 gab es bereits einen als allgemeinverbind-
lich erklarten Lohn- und Gehaltstarifvertrag. Die-
ser galt jedoch nur fiir Westdeutschland und be-
schrankte sich auf Wdischereibetriebe mit min-
destens 15 Beschiftigten. Nach Angaben der IG
Metall hat TATEX die bis 2002 bestehende Tarif-

Tabelle 14:

gemeinschaft verlassen und damit auch eine
weitere Allgemeinverbindlicherkldarung des Tarif-
vertrages verhindert. Im Jahr 2004 hat TATEX
erstmals einen eigenen Tarifvertrag mit dem
Deutschen Handels- und Industrieangestellten-
Verband (DHV), der Mitglied des Christlichen
Gewerkschaftsbundes ist, abgeschlossen. Dieser
lag deutlich unter dem vorherigen Tarifniveau
(Donath/Wettengl 2006: 9). In der Folge gab es
einige Turbulenzen und Austritte von Unter-
nehmen aus intex, die z.T. durch tarifpolitische
Zugestandnisse zurlickgewonnen werden konn-
ten (ebenda: 14).

3.8.1 Die Mindestlohnregelungen

Den Mindestlohnregelungen liegt ein Tarifab-
schluss zugrunde, der von der IG Metall und den
Arbeitgeberverbdnden intex und dem DTV mit
seiner Tarifpolitischen Arbeitsgemeinschaft Tex-
tilreinigung (TATEX) am 26.1.2009 vereinbart
worden war. Nachdem die Branche im April 2009
in das Arbeitnehmer-Entsendegesetz aufgenom-
men worden war, dauerte es noch bis zum
24.1.2009, bis die tariflich vereinbarten Mindest-
lohne in Kraft traten. Der aktuelle Mindest-
lohntarifvertrag gilt bis 31.3.2013 und sah fiir die
Jahre 2010, 2011 und 2012 jeweils zum 1. April
moderate Erhohungen der Mindestlohne vor
(Tabelle 14).

Auch in dieser Branche waren die Voraus-
setzungen fiir eine Einigung der Sozialpartner auf
tarifliche Mindestlohne angesichts der zersplit-
terten Tarifsituation ungiinstig. Im Vorfeld war
angesichts der beiden konkurrierenden Tarif-

Mindestlohne fiir Waschereidienstleistungen im Objektkundengeschaft, 2009 bis 2013

Westdeutschland (inkl. Berlin) Ostdeutschland
24.10.2009 bis 31.3.2010 7,51 € 6,36 €
1.4.2010 bis 31.3.2011 7,65 € 6,50 €
1.4.2011 bis 31.3.2012 7,80 € 6,75 €
1.4.2012 bis 31.3.2013 8,00 € 7,00 €

Quelle: Eigene Zusammenstellung.
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vertrage mit unterschiedlichen Lohnniveaus strit-
tig, auf welcher Hohe die Mindestlohne liegen
sollten. Weil die IG Metall und der Arbeitgeber-
verband intex sich anfangs fiir Mindestlohne auf
ihrem deutlich hoheren Tarifniveau eingesetzt
hatten, befiirchtete der andere Arbeitgeberver-
band DTV eine Verdringung kleinerer Anbieter
(Thelen 2008). Letztlich konnte jedoch ein Kom-
promiss erzielt werden (DTV 2009; IG Metall
2009: 22), der Mindestlohne vorsah, die zundchst
sogar unter den niedrigsten tariflichen Lohn-
gruppen im ungiinstigeren TATEX-Tarifvertrag
lagen. Seit der letzten Erhohung im April 2012
liegt der Mindestlohn in Ostdeutschland genau-
so hoch wie die unterste Lohngruppe im TATEX-
Tarifvertrag. Die Abstinde zum Tarifvertrag, der
von der IG Metall mit intex abgeschlossen wor-
den ist, sind jedoch nach wie vor erheblich. In
Westdeutschland liegt der unterste Tariflohn
aktuell mit 10,19 Euro um mehr als zwei Euro
iiber dem Mindestlohn und auch in Ostdeutsch-
land ist der Abstand mit 1,89 Euro pro Stunde
deutlich.

Die Tarifvertragsparteien haben ausdriicklich
nur einen Teilbereich des Textilreinigungsgewer-
bes in die Mindestlohnregelung aufgenommen.
Die Mindestlohnregelungen betreffen Betriebe
und selbststindige Betriebsabteilungen, die ge-
werbsmaflig tiberwiegend Textilien fiir gewerb-
liche Kunden sowie offentlich-rechtliche oder
kirchliche Einrichtungen waschen, unabhingig
davon, ob die Wische im Eigentum der Wasche-
rei oder des Kunden steht. Der Umsatzanteil mit
gewerblichen Kunden sowie offentlich-recht-
lichen oder Kirchlichen Einrichtungen muss
grofder als 80 Prozent sein. Generell ausgenom-
men von der Mindestlohnpflicht sind Werkstét-
ten fiir behinderte Menschen. Die Mindestléhne
gelten mit Ausnahme von Auszubildenden fiir
alle Beschiftigten und sind nach West- und
Ostdeutschland differenziert.

Friedrich-Ebert-Stiftung

3.8.2 Evaluationsmethoden

Bei der Entwicklung des Untersuchungsdesigns
der Evaluation der Mindestlohnregelungen im
Bereich der Waischereidienstleistungen im Ob-
jektkundengeschift mussten sehr gravierende
Einschrinkungen hinsichtlich der Datenverfiig-
barkeit beriicksichtigt werden.? Kausale Wir-
kungsanalysen waren vor diesem Hintergrund
nicht moglich. Daher musste sich die Evaluation
vorrangig auf eigene Erhebungen stiitzen — eine
bundesweite reprdsentative Betriebsbefragung
sowie Experteninterviews und vertiefende Be-
triebsfallstudien.

Mit der bundesweiten telefonischen Betriebs-
befragung wurde angestrebt, sowohl repriasenta-
tive Aussagen zur Waischereibranche insgesamt
als auch fiir tarifgebundene und nicht tarifgebun-
dene Wischereien im Objektkundengeschift tref-
fen zu konnen. Die Befragung wurde vom Sozial-
wissenschaftlichen Umfragezentrum (SUZ GmbH)
im Juni und Juli 2011 durchgefiihrt. Da die WZ-
Systematik 2008 innerhalb des Wirtschafts-
zweiges , Wascherei und chemische Reinigung”
keine Unterdifferenzierung vorsieht, mussten in
der Betriebsbefragung zundchst Wadischereien
identifiziert bzw. chemische Reinigungen aus-
geschlossen werden. Bei den Waschereien waren
anschliefend diejenigen zu identifizieren, die in
den Geltungsbereich der Mindestlohnregelungen
fielen. Diese wurden mit einem ausfiihrlicheren
Fragebogen befragt. Die Einbeziehung von Wi-
schereien, die nach eigener Einschdtzung nicht
unter den Geltungsbereich fielen, zielte darauf
ab, reprasentative Aussagen tiber die gesamte Wa-
schereibranche treffen und analysieren zu kon-
nen, ob bzw. in welchen Merkmalen sich diese
Betriebe von den mindestlohnpflichtigen Be-
trieben unterscheiden. Damit sollten auch Hin-
weise fiir eine prézisere statistische Erfassung des
Mindestlohn-Geltungsbereichs gewonnen wer-
den (Bosch/Hieming et al. 2011: 35ff.).

23 So kann der Geltungsbereich der Mindestlohnregelungen in vorliegenden Statistiken nicht identifiziert werden, weil der Umsatzanteil
von Wischereien im Objektkundengeschift hier nicht erfasst wird. Zudem werden die Wischereien in der aktuellen Klassifikation der
Wirtschaftszweige (WZ 2008) seit 2009 nur noch zusammen mit den chemischen Reinigungen ausgewiesen.
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Der Fragebogen fiir die Mindestlohn-Betriebe
behandelte folgende Themen: Betriebsmerkmale,
Beschiftigtenzahl und -struktur, Wettbewerbssi-
tuation sowie Lohnstruktur und weitere Beschéf-
tigungsmerkmale vor und nach Einfiihrung der
Mindestlohnregelungen sowie Einschdtzungen
zu den Wirkungen der Mindestlohnregelungen
(Bosch/Hieming et al. 2011: 38ff.). Insgesamt lie-
f3en sich letztlich 327 Interviews realisieren, dar-
unter 181 ausfiihrliche Interviews mit Wéascherei-
betrieben, die nach eigenen Angaben unter die
Mindestlohnregelungen fielen, und 146 Kurz-
interviews mit Betrieben, auf die dies nach ihrer
Einschédtzung nicht zutraf (ebenda: 44).

Zur Vertiefung der Ergebnisse der Betriebs-
befragung wurden neben Expertengesprichen
mit Vertreterinnen und Vertreter der beiden Ar-
beitgeberverbdnde und der zwei Gewerkschaften
sowie beim Zoll zehn Betriebsfallstudien in Wa-
schereien im Objektkundengeschift, die unter
die Mindestlohnregelungen fallen, durchge-
fihrt.>* Bei der Auswahl der Fallstudienbetriebe
wurden mehrere Kriterien berticksichtigt (mit/
ohne Lohnerhéhung infolge der Einfiihrung
des Mindestlohnes, West/Ost, mit/ohne Tarifbin-
dung, grenznahe Standorte zum Ausland, Be-
triebsgrofle, Dienstleistungsschwerpunkte, Wasch-
leistung) (Bosch/Hieming et al. 2011: 48f.). Ziel
der Betriebsfallstudien war, sowohl ein moglichst
differenziertes Bild dieser heterogenen Branche
zeichnen zu konnen als auch mogliche Einfluss-
grofien fir die jeweilige Wirkung der Mindest-
lohnregelungen auf betrieblicher Ebene zu be-
riicksichtigen. Sie boten aufierdem die Moglich-
keit, nach Ursachen, Hintergriinden und Zusam-
menhédngen zwischen bestimmten Tatbestinden
oder Einschdtzungen zu fragen.

3.8.3 Ergebnisse der Evaluation
Vor der Einfithrung der Mindestlohnregelungen

hatte sich die gesamte Waéschereibranche hin-
sichtlich der Beschiftigung und des Umsatzes

positiv entwickelt. Ob sich dies in den Jahren
2009 und 2010 fortgesetzt hat, lief} sich vor-
liegenden Statistiken nicht entnehmen, da seit
2009 nur noch Daten fiir die Gesamtbranche ein-
schlie8lich der chemischen Reinigungen ausge-
wiesen werden. Allerdings sprechen Branchen-
berichte und die Ergebnisse der Betriebsbefra-
gung dafiir, dass die Beschaftigungsentwicklung
auch nach der Mindestlohneinfithrung weiterhin
positiv war.

Die reprdsentative bundesweite Befragung
von Wischereibetrieben hat ergeben, dass etwa
40 Prozent der Betriebe, auf die rund 85 Prozent
der Beschiftigten entfallen, nach eigenen An-
gaben unter die Mindestlohnregelungen fallen
(Bosch/Hieming et al. 2011: 93). Die Mindest-
lohnregelungen erreichen offenbar tiberwiegend
die Zielbetriebe mit einem hohen Umsatzanteil
im Objektkundengeschift. Allerdings besteht
auch eine Grauzone von ,gefiihlter Mindestlohn-
pflicht” von Betrieben mit einem grofleren Pri-
vatkundenanteil einerseits und dem gegentei-
ligen Fall, dass Betriebe ihren Umsatzanteil im
Objektkundengeschift auf tiber 80 Prozent be-
zifferten, sich aber nicht an den Mindestlohn ge-
bunden sahen, andererseits.
resultiert aus Unsicherheit tiber die Abgrenzungs-

Diese Grauzone

kriterien, Informationsmédngeln und moglicher-
weise auch aktiver Missachtung der Mindestlohn-
regelungen und stellt die Kontrollbehérden vor
Schwierigkeiten (ebenda: 95f.).

Infolge der Mindestlohnregelungen mussten
bundesweit in gut einem Drittel der Mindestlohn-
Betriebe Lohne erhoht werden, wobei der Anteil
in Ostdeutschland mit 67 Prozent deutlich hoher
lag als in Westdeutschland (gut 28 Prozent) (Ab-
bildung 7). Im Durchschnitt erfolgte eine Erho-
hung der Stundenléhne um 0,56 Euro. In gut
31 Prozent der Betriebe mit Lohnerhéhungen
wurden auch die Lohne in den héheren Lohn-
gruppen angehoben. In knapp 22 Prozent aller
Mindestlohn-Betriebe wurden die Lohne von
mehr als der Halfte der Beschiftigten angehoben

24 Bei den Betriebsfallstudien wurden Betriebe, die nach Einfithrung der Mindestlohnregelungen Lohne erh6hen mussten, bevorzugt be-
riicksichtigt. Dies traf auf sechs der zehn Fallstudienbetriebe zu. Im Rahmen der Betriebsfallstudien wurden in allen Fillen mit Vertre-
terinnen und Vertretern der Geschiftsfiihrung oder Betriebsleitung gefiihrt. Ein Gesprach mit Vertreterinnen und Vertretern eines
Betriebsrates war nur in einem grofieren westdeutschen Betrieb moglich.
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(Bosch/Hieming et al. 2011: 121f). Zusammen
genommen sprechen die Befragungsergebnisse
daftiir, dass der ,Bite” der Mindestlohnregelungen
durchaus beachtlich ist, obwohl die untersten
tariflichen Lohne in beiden Tarifvertrigen der
Branche zum Zeitpunkt der Einfiithrung der Min-
destlohnregelungen (teils deutlich) tber den
Mindestlohnen lagen.

In der Betriebsbefragung gaben knapp 74 Pro-
zent der Betriebe, die nach eigenen Angaben min-
destlohnpflichtig waren, an, dass in den letzten
eineinhalb Jahren (also seit der Einfiihrung der
Mindestlohnregelungen) die Beschiftigung ge-
stiegen (knapp 21 Prozent) oder konstant geblie-
ben (gut 53 Prozent) war. Auf diese Betriebe mit
wachsender oder stabiler Beschéftigung entfielen
rund 88 Prozent aller Beschiftigten in den Min-
destlohn-Betrieben. In gut einem Viertel der Be-
triebe war die Beschaftigung riickldufig, aber auf
diese entfielen nur knapp zwolf Prozent der Be-
schiftigten (ebenda: 111f.). Inwieweit sich die

Abbildung 7:
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gilinstige Beschiftigungsentwicklung auf struk-
turelle Faktoren wie eine zunehmende Auslage-
rung von Waischereidienstleistungen oder ein
tiberdurchschnittliches Wachstum der Haupt-
kundenbranchen oder die gute Konjunkturlage
zuriickfiihren lief3, konnte nicht beantwortet
werden. Ebenso wenig ldsst sich sagen, ob die
Mindestlohne das Beschaftigungswachstum in
positiver oder negativer Weise beeinflusst haben.

Bezogen auf den Arbeitnehmerschutz ist zu
konstatieren, dass die Einfiihrung der Mindest-
l6hne zu Lohnanhebungen in vielen Betrieben —
insbesondere in Ostdeutschland - gefiihrt hat. Da
wiederum vor allem in Ostdeutschland viele Be-
triebe den Mindestlohn als untersten Stunden-
lohn zahlten, ist damit zu rechnen, dass auch
kinftige Anhebungen der Mindestlohne zu wei-
teren Lohnsteigerungen fithren werden. Kirzun-
gen von bezahlten Pausen und Zuschldgen waren
uberwiegend Einmaleffekte, die bei kiinftigen
Steigerungen der Mindestlohne nicht wiederholt

Anteil der Waschereien, in denen Lohne durch die Einfithrung des Mindestlohns angehoben werden
mussten, bundesweit und differenziert nach Ost- und Westdeutschland sowie BetriebsgroBe

(in % der jeweiligen Mindestlohn-Betriebe)
80 7
70
60
50
40
30

20

West Ost

Bundesweit

180 50,0
26,4
1-19 20-49 50+
Beschaftigte  Beschaftigte  Beschaftigte

N = 176 (bundesweit), N = 128 (Westdeutschland), N = 48 (Ostdeutschland), N = 59 (119 Beschaftigte)

N = 57 (20-49 Beschaftigte), N = 60 (50 und mehr Beschaftigte)

Quelle: IAQ-Betriebsbefragung Waschereibetriebe, gewichtete Werte.
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werden konnen. Hinweise auf mogliche Verstofie
gegen die Mindestlohnregelungen gab es in der
Betriebsbefragung bei acht Prozent der Betriebe,
wobei aber offen war, wie viele Beschaftigte dies
betraf. Auch in den Zollkontrollen wurden bis-
lang nur wenige Verstofle aufgedeckt. Gravieren-
de Verdnderungen der sonstigen Arbeitsbedin-
gungen konnten mit den angewandten FErhe-
bungsinstrumenten nicht festgestellt werden.
Die Betriebe wurden in der Betriebsbefragung
auch ganz allgemein gefragt, ob aus ihrer Sicht
die positiven oder die negativen Wirkungen der
Mindestlohnregelungen {iberwogen oder ob die-
se nach ihrer Einschatzung keine nennenswerten
Wirkungen entfaltet haben. Bundesweit bezeich-
neten fast 59 Prozent der befragten Betriebe die
Wirkungen als tiberwiegend positiv. Mit rund
61 Prozent sahen deutlich mehr Befragte in West-
deutschland positive Auswirkungen als in Ost-
deutschland (gut 47 Prozent), wo zu einem gro-

Abbildung 8:

Beren Teil keine nennenswerten Wirkungen gese-
hen wurden (Abbildung 8). Als wichtigste positive
Faktoren wurden die Herstellung von Wettbewerbs-
gleichheit und ein verbessertes Image der Branche,
das auch die Personalrekrutierung erleichterte,
hervorgehoben (Bosch/Hieming et al. 2011: 123).
Gut ein Viertel der Unternehmen bewertete die
Wirkungen der Mindestlohnregelungen tiberwie-
gend negativ. In den Betriebsfallstudien wurden
wettbewerbsrelevante Einflussfaktoren iiberwie-
gend in anderen Feldern gesehen.

Die Evaluation hat gezeigt, dass bei der Um-
setzung und Kontrolle der Mindestlohnregelun-
gen flir Waschereidienstleistungen im Objekt-
kundengeschift in der Praxis Probleme bei der
Abgrenzung des Geltungsbereichs aufgetaucht
sind. Dies konnte dafiir sprechen, die Abgrenzung
fiir Betriebe und Kontrollbehorden leichter nach-
vollziehbar zu definieren oder den Geltungsbe-
reich auf die gesamte Branche zu erweitern.

Bewertung der Mindestlohnregelungen fiir Waschereidienstleistungen, bundesweit sowie
differenziert nach Ost- und Westdeutschland (in % der jeweiligen Mindestlohn-Betriebe)

Uberwiegend
positiv

Keine nennenswerten
Wirkungen

Uberwiegend
negativ

58,9
61,1

West

W Bundesweit

30 40 50 60 70

W Qst

N = 178 (Bundesweit), N = 128 (Westdeutschland), N = 50 (Ostdeutschland)
* Anteile, die auf Fallzahlen zwischen 10 und unter 20 basieren.

Quelle: IAQ-Betriebshefragung Waschereibetriebe, gewichtete Werte.
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4. Diskussion und politische Schlussfolgerungen
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Die neuere internationale Mindestlohnforschung
ist in den letzten Jahren tiberwiegend zum Ergeb-
nis gekommen, dass die Wirkungen der unter-
suchten Mindestlohne auf die Beschiftigung
neutral oder allenfalls gering waren. Dabei wur-
den nationale, regionale (in US-Bundesstaaten,
living wages in einzelnen Stddten) und besondere
Mindestlohne fiir bestimmte Personengruppen
(zumeist Jugendliche) untersucht. Branchenmin-
destlohne gab es aufler in Deutschland nur vor
1993 in Grofdbritannien. Auch hier waren die
Wirkungen wissenschaftlichen Studien zufolge
neutral (Dickens et al. 1999). Wihrend nationale
und regionale Mindestldhne immer auch die
Wirkungen auf weniger produktive Wirtschafts-
zweige berticksichtigen miissen und daher meist
eher niedrig angesetzt sind, lassen sich je nach
Qualifikationsstruktur, Produktivitdt, Institutio-
nen (Marktzugang, Preisgestaltung etc.) und na-
tirlich auch Preiselastizitit der Nachfrage nach
den Produkten oder Dienstleistungen auf der
Branchenebene durchaus hohere Mindestlohne
festsetzen.

4.1 Die branchenbezogenen Mindestléhne
im Vergleich

Eine solche zu erwartende Differenzierung der
Branchenmindestlohne ist auch in Deutschland
eingetreten. Die Mindestlohne liegen aktuell zwi-
schen 7,00 Euro fiir die Waschereien und Wach-
dienste in Ostdeutschland sowie in vier westdeut-
schen Bundesldndern (Berlin, Rheinland-Pfalz,
Saarland und Schleswig-Holstein) und 11,53 Euro
fiir den allerdings sehr kleinen Bereich der Berg-
bau-Spezialarbeiten bundesweit (Abbildung 9).
Nimmt man die hoheren Mindestldéhne fiir Fach-

kriafte hinzu, die es aktuell noch im westdeut-
schen Bauhauptgewerbe sowie im Maler- und
Lackiererhandwerk und in der Gebdudereinigung
(ftir West- und Ostdeutschland) gibt, reicht die
Spanne nach oben sogar bis 13,40 Euro - dem
derzeitigen Mindestlohn fiir Fachwerker im west-
deutschen Bauhauptgewerbe.

Da sich Branchen sowohl in der Lohnhohe
als auch der Lohnverteilung unterscheiden und
somit selbst hohe Mindestléhne unterschiedlich
stark in die Lohnverteilung eingreifen konnen,
misst man die Eingriffsintensitit zumeist mit
dem sogenannten Kaitz-Index. Dieser weist die
relative Hohe des Mindestlohnes als prozentua-
len Anteil des jeweiligen Medianlohnes aus. Ab-
bildung 10 zeigt, dass der Kaitz-Index zwischen
den deutschen Mindestlohnbranchen stark vari-
iert. Er liegt bei den Bergbau-Spezialarbeiten und
im Bauhauptgewerbe sowie den baunahen Hand-
werksbranchen wesentlich hoher als in den an-
deren Branchen. Zudem ist er in Ostdeutschland
(mit zwischen 109 Prozent und 66 Prozent des
ostdeutschen Medians) wesentlich hoher als in
Westdeutschland (zwischen 81 Prozent und
49 Prozent des westdeutschen Medians). Damit
war schon vor den detaillierten Evaluationen zu
erwarten, dass die Eingriffsintensitat der Min-
destldhne in Ostdeutschland wesentlich hoher
ist als in Westdeutschland.

Bei so unterschiedlich hohen Mindestloh-
nen in den acht untersuchten Branchen waren
von einander abweichende Ergebnisse der Eva-
luationen hinsichtlich der Wirkungen nicht aus-
zuschliefien. Solche Unterschiede fanden sich vor
allem bezogen auf die Eingriffsintensitdt der Min-
destlohne, die industriellen Beziehungen in der
Branche, die Struktur der Arbeitskrifte und der
Produktmaérkte. Die sieben Evaluationsberichte,
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in denen die Beschiftigungseffekte mithilfe von
Kontrollgruppen untersucht werden konnten,
kamen jedoch alle zu dem {iibereinstimmenden
Ergebnis, dass die Mindestlohne keine negativen
Auswirkungen auf die Beschiftigung in den un-
tersuchten Branchen hatten. Da sich die kontro-
verse politische und wissenschaftliche Diskussion
fast ausschliefdlich auf die moglichen negativen Be-
schéftigungswirkungen von Mindestlohnen kon-
zentriert, wurden bislang in der Offentlichkeit —
wenn tiberhaupt — meist nur die ausgebliebenen
Beschiftigungseffekte zur Kenntnis genommen.

4.2 Zusammenfassung zentraler
Ergebnisse

Es wire aber bedauernswert, wenn sich die Wahr-
nehmung der umfangreichen Evaluationsberich-
te ausschliefilich auf diesen einen Aspekt be-
schrianken wiirde, da die Berichte noch viele wei-
tere Informationen und Erkenntnisse, die fiir die
kiinftige Ausgestaltung von Mindestlohnen und
Tarifvertragen in der Bundesrepublik Deutsch-
land wichtig sind, enthalten. Daher fassen wir
im Folgenden die aus unserer Sicht zentralen
Erkenntnisse der Studien zusammen.

25 Ausgewiesen werden hier nur die unteren Mindestlohne. Wie bereits angesprochen, existieren derzeit in drei Branchen (Gebdudereini-
gung bundesweit sowie im westdeutschen Bauhauptgewerbe und im Maler- und Lackiererhandwerk) noch zusatzliche Mindestlohn-

regelungen mit hoheren Mindestlohnen fiir qualifizierte Krafte.
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Abbildung 10:
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Relative Hohe der branchenbezogenen Mindestléhne in Ost- und Westdeutschland,

Juni 2012, in % des jeweiligen Medians 2010%
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* Im Wachgewerbe liegen die nach Bundeslandern unterschiedlichen Mindestohne aktuell zwischen 7 €
(Ostdeutschland sowie Berlin, Rheinland-Pfalz, Saarland, Schleswig-Holstein) und 8,75 € (Baden-Wilrttemberg).

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

1. Neutrale Beschaftigungswirkungen

Die Auswirkungen auf die Beschaftigung wurden
in sieben der acht Branchen mit dem Differenz-
von-Differenzen-Ansatz sowie in mehreren Fillen
zusdtzlich auch mit weiteren Panelverfahren un-
tersucht. Der Differenz-von-Differenzen-Ansatz
ist eine quasi-experimentelle Vorgehensweise,
mit der die Wirkungen der Einfiihrung des Min-
destlohnes, der Wiedereinfithrung nach einem
zeitweiligen Aussetzen und der Erhohung beste-
hender Mindestlohne im Vergleich zu Kontroll-
gruppen untersucht werden. Als Kontrollgruppen
wurden in den Evaluationen Beschiftigte und Be-
triebe in derselben Branche, bei denen die Lohne
zuvor schon tiber dem Mindestlohn lagen, sowie
aus anderen Branchen, die der jeweiligen Min-
destlohnbranche in maoglichst vielen Merkmalen

(Beschiéftigungsentwicklung, Umsatztrends etc.)
dhnelten, verwendet. In der Evaluation der Min-
destlohnregelungen fiir Wischereidienstleistun-
gen im Objektkundengeschift waren mikro-
okonometrische Berechnungen zu den Beschif-
tigungswirkungen aufgrund der in Abschnitt
3.8 beschriebenen gravierenden Datenrestriktio-
nen nicht moglich. Die Ergebnisse der Betriebs-
befragung und der qualitativen Interviews haben
jedoch fiir diesen Bereich keine Hinweise auf mog-
liche Beeintrdchtigungen der Beschiftigungsent-
wicklung geliefert. Insofern ldsst sich festhalten,
dass die Mindestlohnregelungen in keiner der
acht Branchen, in denen Evaluationen durchge-
fihrt wurden, statistisch signifikante negative
Wirkungen auf die Beschiaftigung hatten.

26 Der Median lag nach IAQ-Berechnungen auf der Basis des SOEP im Jahr 2010 in Westdeutschland bei 14,31 Euro und in Ostdeutschland

bei 10,56 Euro (Kalina/Weinkopf 2012).
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2. Verdanderungen der Lohnstrukturen

Wenn Mindestlohne zu niedrig angesetzt sind
oder in der Praxis nicht eingehalten werden, kon-
nen sie vermutlich auch keine Wirkungen auf die
Beschiftigung haben. Die Studien zeigen jedoch,
dass die Mindestlohne in den meisten untersuch-
ten Branchen die Lohnverteilung verdndert und
zu uberdurchschnittlichen Lohnanhebungen im
unteren Einkommensbereich gefiihrt haben. Die-
se Eingriffsintensitdt war aufgrund der unter-
schiedlichen Hohe der jeweiligen Mindestlohne
und der Andersartigkeit der Branchen sehr unter-
schiedlich stark. In Ostdeutschland war die Ein-
griffsintensitdt trotz der niedrigeren Mindestloh-
ne in allen Branchen wesentlich hoher als in
Westdeutschland. Da gleichzeitig die hoheren
Lohngruppen geringere Lohnsteigerungen ver-
zeichneten oder sogar Senkungen hinnehmen
mussten, staucht sich die Lohnverteilung in Ost-
deutschland meist um den jeweiligen Mindest-
lohn. Die Mindestlohne sind zur ,going rate” in
vielen Branchen geworden mit der Folge, dass
in Ostdeutschland inzwischen Fachkrifte oftmals
kaum noch besser entlohnt werden als An- und
Ungelernte.

Allerdings hangt die Lohnstruktur auch von
der Qualifikations- und Tatigkeitsstruktur der
jeweiligen Branche ab. In der Gebdudereinigung,
die einen geringen Fachkrifteanteil aufweist und
in der die meisten Beschéftigten in der Innen-
und Unterhaltsreinigung tdtig sind, konzentrie-
ren sich die Lohne in Ost- wie in Westdeutsch-
land um die untere Mindestlohngruppe. In Bran-
chen mit hohem Fachkrifteanteil konnte zu-
mindest in Westdeutschland eine solche Kompri-
mierung der Lohne weitgehend verhindert wer-
den. Die Tariflohne oberhalb der Mindestlohne
sind noch zu einem groflen Teil Maf3stab fiir die
Entlohnung der Beschiftigten. Allerdings hat der
Druck auf die Tarife zugenommen, sodass in
mehreren Branchen (Bauhauptgewerbe, Maler
und Lackierer und Gebédudereinigung) ein zweiter
Mindestlohn fiir Fachkréfte eingefiihrt wurde.

Diese hoheren Mindestldhne wurden jedoch in
Ostdeutschland so wenig respektiert, dass sie mit
Zustimmung der Gewerkschaften im Bauhaupt-
gewerbe vor einigen Jahren wieder abgeschafft
wurden und in der Gebdudereinigung deutlich
unter Druck stehen. Dort wurden die hoheren
Mindestlohne nach der letzten Tariferhéhung
nicht entsprechend angepasst, sondern weitest-
gehend auf dem vorherigen Niveau eingefroren,
weil die Erhohung von den Sozialpartnern der
Branche als nicht durchsetzbar eingeschatzt und
die Gefahr gesehen wurde, dass der hohere Min-
destlohn géanzlich abgeschafft werden konnte. Im
ostdeutschen Maler- und Lackiererhandwerk wur-
de ebenfalls im Jahr 2009 eine der beiden Min-
destlohngruppen wieder abgeschafft, aber der
Mindestlohn wurde hier auf das Niveau des zu-
vor hoheren zweiten Mindestlohns angehoben,
was in der Folge zu deutlichen Lohnsteigerungen
gefiihrt hat.

Aus anderen Quellen ist bekannt, dass die
Einhaltung der hoheren Mindestlohne weniger
intensiv kontrolliert wird.?” Dies wird hdufig auch
damit begriindet, dass die Art der Tatigkeit, die
meist den Anspruch auf den hoheren Mindest-
lohn bestimmt, noch schwieriger zu kontrollie-
ren ist als die Bezahlung. Fiir Ostdeutschland
stellt sich die Frage, wie im schon greifenden
demografischen Wandel mit Fachkrifteknappheit
eine angemessene Lohndifferenzierung nach
Qualifikation wieder hergestellt werden kann.

3. Verdanderungen
in der Beschéftigungsstruktur

Auch wenn Mindestldhne das Beschdftigungsni-
veau einer Branche nicht verringern, kénnen sie
durchaus Einfluss auf die Beschaftigungsstruktur
haben. Fiir solche Wirkungen finden sich in meh-
reren der Evaluationsberichte Belege. So ging in
der Abfallwirtschaft in einem Teilsegment — der
Abfallsammlung, die im Vergleich zu anderen
Segmenten einen hoheren Arbeitskostenanteil
aufweist — Beschiftigung verloren. Bei den Dach-

27 Die Sozialkassen im Bauhauptgewerbe haben beispielsweise bis 2010 nur die Einhaltung des unteren Mindestlohns kontrolliert (Bosch/

Weinkopf/Worthmann 2011: 102).
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deckern waren die Beschiftigungswirkungen in
Betrieben, die aufgrund der Mindestlohnregelun-
gen Lohne anheben mussten, und bei den hier-
von betroffenen Beschiftigten negativ. Durch
eine Verlagerung der Beschdftigung auf andere
Betriebe wurden diese Wirkungen jedoch ausge-
glichen. Da durch einen Mindestlohn Geschifts-
modelle, die auf Lohnunterbietung basieren, er-
schwert werden sollen, sind solche Verlagerun-
gen nicht tiberraschend.

Es ist auch schliissig, dass Lohnanhebungen
im unteren Bereich zu einer Fachkrifteintensi-
vierung beitragen konnen, wie dies z.B. bei den
Dachdeckern festgestellt wurde. In der Abfallwirt-
schaft hingegen sollen mehr Ungelernte einge-
setzt worden sein, was weniger nachvollziehbar
ist und ggf. am relativ niedrigen Mindestlohn in
dieser Branche liegt. Bei den Malern und Lackie-
rern und im Bauhauptgewerbe wurde eine gro-
Bere Betriebsbindung der Beschiftigten diagnos-
tiziert, was unmittelbar plausibel ist, da die Wech-
selbereitschaft bei besseren Arbeitsbedingungen
mit grofler Wahrscheinlichkeit abnimmt. Im
Elektrohandwerk hat sich hingegen der Perso-
nalaustausch erhoht. Im Unterschied zu beiden
vorgenannten Branchen wurde in dieser Fach-
kriaftebranche kein hoherer Mindestlohn fiir
Fachkrifte vereinbart, sodass die Arbeitsbedingun-
gen fiir Fachkréfte in der Branche nicht attraktiver
geworden sind. In der Gebdudereinigung haben
die genaueren Kontrollen des Zolls den Einsatz
von Minijobs weniger attraktiver gemacht, da
diese Krifte nicht mehr — wie es zuvor offensicht-
lich verbreitet war — geringer entlohnt werden
konnen. Bei den Dachdeckern war hingegen eine
Verlagerung hin zu nicht kontrollierten Beschif-
tigungsformen wie den Ein-Personen-Unterneh-
men zu verzeichnen.

4. Wirksamkeit von Kontrollen und Akzeptanz

Die befragten Unternehmen und Expertinnen
und Experten halten die Kontrollen der Betriebe
durch den Zoll, die im Rahmen des Arbeitneh-
mer-Entsendegesetzes durchgefiihrt werden, fir
deutlich wirksamer als die Priifungen von Lohn-
unterlagen durch die Sozialversicherungstrager,

Friedrich-Ebert-Stiftung

die bei allgemeinverbindlich erkldrten Tarifver-
tragen iiblich sind. In der Gebdudereinigung war
vorab fraglich, ob es iiberhaupt einen ,Einfiih-
rungseffekt” gegeben haben konnte, da schon
vor der Aufnahme der Branche in das AEntG all-
gemeinverbindliche Tarife galten und zunéchst
auch keine Mindestlohnerhohungen erfolgten.
Trotzdem wurde in einem Interview berichtet,
dass viele Betriebe bei Informationsveranstal-
tungen zum AEntG ,unruhig geworden” seien,
als sie von den moglichen Sanktionen bei Ver-
stoflen gegen die Mindestlohne horten.

Der Wechsel von einem freiwilligen und
sanktionsfreien Kontrollsystem der Sozialpartner
zu einem gesetzlichen System mit deutlich stér-
keren Sanktionen hat offenbar zu einer grofieren
Verbindlichkeit und hoherer Mindestlohntreue
geftihrt. Die tatsdchliche Einhaltung der Min-
destlohne ist die wesentliche Voraussetzung fiir
ihre Akzeptanz bei den Tarifpartnern und Unter-
nehmen, da sonst die gesetzestreuen Unterneh-
men durch Auftragsverluste oder geringere Mar-
gen bestraft werden. Trotz der verbesserten Kon-
trollen berichteten die befragten Expertinnen
und Experten und Unternehmen in allen Bran-
chen tber Verstofie, deren Umfang aber nicht
quantifiziert werden kann.

5. Entsendungen konzentrieren sich auf
wenige Branchen

Die gesetzliche Grundlage der untersuchten Min-
destlohne ist das Arbeitnehmer-Entsendegesetz.
Wie der Name schon sagt, geht es vor allem um
die Einfiihrung von Mindestlohnen fiir entsand-
te Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer von
Unternehmen aus anderen EU-Mitgliedsstaaten,
die tiber Werkvertrdge mit der Durchfiihrung
von bestimmten Aufgaben beauftragt werden.
Ohne allgemeinverbindliche Tarifvertrdge, die
ausdriicklich auch fiir entsandte Krifte gelten,
konnen diese nach den Konditionen ihres Hei-
matlandes entlohnt werden. Nur in der Bauwirt-
schaft konnten die Zahl der legal entsandten
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer sowie
ihre Lohne quantifiziert werden. Danach haben
legale Entsendungen in dieser Branche zwar eine



Wirtschafts- und Sozialpolitik

hohe, aber abnehmende Bedeutung.?® Uberdies
werden die entsandten Arbeitskrafte dem Evalua-
tionsbericht zufolge oberhalb des Mindestlohnes
entlohnt. Dies steht im Widerspruch zu Berichten
uber Ausweichreaktionen in andere nicht legale
Formen der Entsendung wie Scheinselbststindig-
keit und nicht angemeldete Tatigkeiten (Bosch
2012). Zudem kommen im Unterschied zu Frank-
reich oder den Niederlanden die meisten nach
Deutschland entsandten Arbeitskrifte aus Mittel-
und Osteuropa, also aus Landern mit deutlich ge-
ringeren Lohnen. Dies ldsst darauf schlief3en, dass
Entsendungen nach Deutschland vor allem auf
Lohnunterbietung zielen.®

In den meisten Branchen scheint der inner-
deutsche Wettbewerb zwischen tarifgebundenen
und nicht tarifgebundenen Betrieben sowie der
Einsatz von geringer entlohnten Leiharbeitskraf-
ten der Hauptanstofy fiir die Einfithrung der
Mindestlohnregelungen gewesen zu sein. Mit der
Ausdehnung der Mindestlohne von den Bau-
branchen hin zu anderen Branchen ist das Arbeit-
nehmer-Entsendegesetz
zum Instrument der Regulierung des innerdeut-

offenbar zunehmend

schen Lohnwettbewerbs geworden.

6. Industrielle Beziehungen in den
Mindestlohnbranchen

Die Aufnahme einer Branche in das Arbeitneh-
mer-Entsendegesetz erforderte eine bundesweite
Tarifvereinbarung der Sozialpartner, die aller-
dings regional differenzierte Mindestldhne fiir
West- und Ostdeutschland beinhalten kann. Bei
den Wachdiensten sind die im Jahr 2011 einge-
fihrten Mindestlohne zumindest in Westdeutsch-
land dartiber hinaus sogar noch nach Bundes-
landern unterschiedlich hoch. Branchen mit
einer langen Tradition bundeseinheitlicher Tarif-
vertrdge und einer engen Kooperation der So-
zialpartner wie das Bauhauptgewerbe, das Maler-
und Lackiererhandwerk oder das Dachdecker-
handwerk konnten diese Bedingungen ohne ins-

titutionelle Reformen erfiillen. Sie zédhlten damit
auch zu den ersten Branchen, die Mindestlohne
vereinbarten.

In anderen Branchen waren hingegen weit-
reichende institutionelle Verdnderungen not-
wendig, die man mit den Stichworten Zentrali-
sierung oder Uberlappung (Hybridisierung) kenn-
zeichnen kann. Fir die Zentralisierung steht das
Gebdudereiniger-Handwerk. Dort wurden im
April 2004 die regionalen Tarifvertrdge mit sehr
unterschiedlicher Bezahlung durch einen bun-
desweiten Tarifvertrag mit unterschiedlichen
Lohnniveaus in Ost- und Westdeutschland ab-
gelost, deren unterste Lohngruppen auch die
Hohe der unteren Mindestlohne bestimmen. Fiir
die Uberlappung stehen das Elektrohandwerk,
die Abfallwirtschaft, die Pflege und die Wasche-
reien. In diesen Branchen gelten die regionalen
oder Spartentarifvertrdge mit unterschiedlichen
Lohnen einerseits und die Mindestlohne ande-
rerseits nebeneinander. Durch die Kollision un-
terschiedlicher Verbandsinteressen, die nur Kom-
promisse auf einem niedrigen Niveau erlaubten,
sind die Mindestlohne in diesen Branchen gerin-
ger als in den anderen Branchen. Sie entsprechen
zumeist nur den untersten Tariflohnen, damit
diese nicht verdndert werden mussten, oder lie-
gen sogar (wie insbesondere bei den westdeut-
schen Waschereien) noch deutlich darunter. Im
Elektrohandwerk hingegen haben die Sozial-
partner ausdriicklich ihre Tarife fiir den Geltungs-
bereich der Mindestlohne (gewerbliche Beschif-
tigte) aufBer Kraft gesetzt.

Die Zentralisierung der Lohnverhandlungen
wird auch durch eine Angleichung der unter-
schiedlichen Mindestlohne in West- und Ost-
deutschland gefordert. Im Dachdeckerhandwerk
gibt es seit 2002 einen einheitlichen Mindestlohn
und bei den Malern und Lackierern sind die
Mindestlohne fiir Ungelernte im Jahr 2009 ver-
einheitlicht worden. In der Abfallwirtschaft hat
man von vorneherein einen bundesweit ein-
heitlichen Mindestlohn vereinbart. In anderen

28 In den anderen Baubranchen wie etwa bei den Malern und Dachdeckern wird ebenfalls von entsandten Arbeitskriften berichtet, die aber

offensichtlich quantitativ eine geringere Rolle spielen.

29 Im Jahr 2009 wurden insgesamt 221.200 Entsendungen nach Deutschland angemeldet, davon 165.400 aus Mittel- und Osteuropa

(European Commission 2011).
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Branchen (Bauhauptgewerbe und Elektrohand-
werk) sind die Ost-West-Unterschiede in den letz-
ten Jahren zumindest leicht verringert worden.
Hauptmotiv fiir diese Anndherungen sind die re-
gional eng miteinander verwobenen Arbeits-
madrkte und die Schwierigkeiten, im innerdeut-
schen Wettbewerb die tatsdchliche Bezahlung
nach dem Arbeitsortsprinzip zu kontrollieren.
Schlief3lich ist vor allem aus den Experten-
gesprachen erkennbar geworden, dass in den
meisten Mindestlohnbranchen mit ihren hohen
Anteilen von Klein- und Mittelbetrieben auf be-
trieblicher Ebene ein erhebliches Vertretungs-
defizit besteht. Die geringe Betriebsratsdichte und
Organisationsquote der Gewerkschaften in die-
sen Branchen erschwert Kontrollen durch die
Sozialpartner und verlagert die Last der Kontrol-
len auf den Staat. Dies hat weitreichende Folgen
fir die Tarifpolitik. Die Studie zur Gebdudereini-
gung hat gezeigt, dass Mindestlohne nach dem
Arbeitnehmer-Entsendegesetz deutlich effektiver
sind als allgemeinverbindliche Tarifvertrdge, die
der Selbstkontrolle der Tarifpartner unterliegen.

7. Fragilitat der Mindestlohnvereinbarungen

Ein weiterer Aspekt wurde in den meisten Evalu-
ationsstudien nicht problematisiert, sondern so-
gar eher als giinstige Rahmenbedingung fiir ex-
perimentelle Schatzverfahren positiv bewertet: In
mehreren Branchen wie etwa der Gebédudereini-
gung, dem Maler- und Lackierer- und dem Dach-
deckerhandwerk sowie der Abfallwirtschaft waren
die Mindestlohnregelungen in den vergangenen
Jahren zeitweilig ausgesetzt, weil es nach Ablauf
der Geltungsfristen der zugrundeliegenden Tarif-
vertrage keine Nachwirkung der Mindestlohn-
regelungen gibt. Neue tarifliche Regelungen sind
teils erst mit deutlicher Verzogerung wieder fiir
allgemeinverbindlich erkldart worden, was nur
teilweise daran lag, dass die neuen Tarifverein-
barungen zu den Mindestentgelten nicht frist-
gerecht vorlagen. Vielmehr resultieren diese Ver-
zogerungen auch aus unterschiedlichen Positio-
nen innerhalb der Bundesregierung oder lang-
wierigen administrativen Umsetzungsverfahren.
Dies veranschaulicht deutlich, wie kompliziert
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die Umsetzung branchenbezogener Mindestloh-
ne in der Praxis und wie anfédllig das deutsche
System fiir Blockaden auf unterschiedlichen Ebe-
nen ist. Dass man stattdessen die Tarifautonomie
bei Mindestlohnverhandlungen stdarken kann,
zeigt Frankreich, wo Genehmigungen allge-
meinverbindlicher = Branchentarifvertrage in
einem beschleunigten Verfahren, das dem Tarif-
ausschuss lediglich eine Frist von zwei Wochen
fir Stellungnahmen einrdumt, schnell und zu-
verldssig erteilt werden (Bosch/Weinkopf/Worth-
mann 2011: 136).

8. Positive makrobkonomische Wirkungen

Die Evaluationsstudien haben die Beschaftigungs-
wirkungen alle nur auf Branchenebene unter-
sucht. Makrodkonomische Wirkungen waren
nicht Gegenstand dieser Evaluationsrunde. Die
Ergebnisse haben allerdings weitreichende Aus-
wirkungen auf die Einschdtzung gesamtwirt-
schaftlicher Wirkungen der Einfiihrung eines ge-
nerellen Mindestlohnes. Ehrentraut et al. (2011)
haben die fiskalischen Wirkungen eines gesetz-
lichen Mindestlohnes von 8,50 Euro untersucht.
Sie kamen zu dem Ergebnis, dass damit die Kauf-
kraft der privaten Haushalte um 14,5 Milliarden
Euro angehoben wiirde. Der Staat wiirde jeweils
2,7 Milliarden Euro mehr an Steuern und Sozial-
beitrdgen einnehmen und miisste 1,7 Milliarden
Euro weniger fiir Transferleistungen wie Arbeits-
losengeld II, Wohngeld, Sozialhilfe oder Kinder-
geldzuschlag ausgeben. Hinzu kidmen Zweit-
rundenwirkungen durch hoheren Konsum, so-
dass das Autkommen an indirekten Steuern um
700 Millionen Euro steigen wiirde. Die mogliche
Zunahme der Beschidftigung durch diese Mehr-
einnahmen wurde nicht kalkuliert. Die Autorin-
nen und Autoren dieser Studie rdumen ein, dass
negative Beschiftigungswirkungen des Mindest-
lohnes zu Mindereinnahmen und Mehrausgaben
an anderer Stelle fiihren konnten. Dass entgegen
vielen Prognosen die bestehenden deutschen
Mindestlohne in ganz unterschiedlichen Bran-
chen der Beschiftigung nicht geschadet haben,
spricht dafiir, dass Mindestldbhne einen wichti-
gen Beitrag zur Stabilisierung der Staatsfinanzen
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leisten und durch zusdtzliche Nachfrageimpulse
auch die Beschiftigung insgesamt starken konnen.

9. Belastbarkeit der Ergebnisse

Natiirlich stellt sich die Frage nach der Belast-
barkeit der Ergebnisse. Mit den Evaluationen der
gesetzlichen Mindestlohnregelungen
deutschen Branchen wurde im Jahr 2011 Neu-

in acht

land betreten. Einschrdnkungen sind insbeson-
dere hinsichtlich der Verfiigbarkeit geeigneter
Daten und der bisherigen Geltungsdauer der
Mindestlohnregelungen zu sehen, die teilweise
erst kurz vor Durchfiihrung der Evaluationen in
Kraft getreten sind (insbesondere Pflege, Abfall-
wirtschaft sowie Wadschereidienstleistungen im
Objektkundengeschift). Die relativ besten Vor-
aussetzungen fiir die Evaluation wies sicherlich
das Baugewerbe auf, weil die dortigen Mindest-
lohnregelungen bereits seit 1997 gelten und da-
durch ein langer Zeitraum analysiert werden
konnte. Zudem ist die Datenlage fiir diese Bran-
che vergleichsweise gut. Alle Evaluationen waren
jedoch mit dem Problem konfrontiert, dass die
Datensdtze der Bundesagentur fiir Arbeit keine
genauen Angaben zur Arbeitszeit enthalten, so-
dass Stundenldhne (wenn tiberhaupt) nur durch
das Zuspielen von Arbeitszeitangaben aus ande-
ren Quellen berechnet werden Kkonnten, was
sicher nicht ideal ist. Man kann auch mit guten
Begriindungen die Eignung der einen oder an-
deren Kontrollgruppe in Zweifel ziehen. Vor die-
sem Hintergrund wurden in den Untersuchungen
in der Regel auch jeweils mehrere Kontrollgrup-
pen verwendet und Robustheitstests durchge-
fiithrt, um die Aussagekraft der Ergebnisse zu prii-
fen. Insgesamt ist davon auszugehen, dass die
beteiligten sechs Institute bei allen Einschrédn-
kungen und trotz des enormen Zeitdrucks ihr
Moglichstes getan haben, um verlédssliche Ergeb-
nisse vorzulegen. Manches wird sich aber erst ge-
nauer untersuchen lassen, wenn die Mindest-
lohnregelungen ldnger in Kraft sind und aktu-
ellere Daten z.B. aus der Verdienststrukturerhe-
bung 2010 genutzt werden konnen.

4.3 Politische Schlussfolgerungen

Die Ergebnisse der hier zusammengefassten acht
Evaluationsberichte miissten den Diskussions-
stand tber Mindestlohne in der Wissenschaft
und Politik in Deutschland ganz erheblich ver-
dandern. Bislang beruhte die Diskussion tber die
Wirkungen von Mindestlohnen in Deutschland
auf Annahmen zu den Beschiftigungswirkungen,
die je nach wissenschaftlicher Schule oder politi-
scher Interessenslage sehr unterschiedlich gesetzt
wurden. Kiinftig wird man nicht umhin kénnen,
die neue Faktenlage zu beriicksichtigen. Bislang
ist dies allerdings noch eher vereinzelt der Fall.
Kritikerinnen und Kritiker von Mindestlohnen
verweisen nach wie vor hdufig auf altere Studien
aus anderen Lindern, in denen negative Wirkun-
gen auf die Beschiftigung festgestellt wurden,
oder betonen, dass die neutralen oder sogar posi-
tiven Wirkungen, die in neueren britischen und
US-amerikanischen Studien festgestellt wurden,
aufgrund der unterschiedlichen Arbeitsmarktsys-
teme nicht auf Deutschland tibertragbar seien.
Dass nunmehr den teilweise deutlich héheren
branchenbezogenen Mindestlohnen in Deutsch-
land von sechs unterschiedlichen wissenschaft-
lichen Instituten neutrale Beschaftigungswir-
kungen bescheinigt worden sind, ist offenbar
bislang vielfach unbeachtet geblieben. Es wére zu
hoffen, dass diese Expertise den Evaluationser-
gebnissen zu einer hoheren ,Durchdringung”
und Beachtung in kiinftigen politischen wie auch
wissenschaftlichen Debatten beitragen wird.

Die Ergebnisse zeigen aus unserer Sicht vor
allem, dass es beachtliche politische Handlungs-
spielrdume gibt, Schieflagen in der Lohnvertei-
lung zu Kkorrigieren, ohne dass die Beschdftigung
darunter leidet. Es ist tiberdies erkennbar gewor-
den, dass:

— nur starke Sozialpartner, die auch auf Bundes-
ebene handlungs- und durchsetzungstihig
sind, angemessene Mindestlohne aushandeln
konnen;

— Mindestlohne fiir eher einfache, aber sehr be-
lastende Tatigkeiten eine wichtige Vorausset-
zung fir die Gewinnung und den Verbleib von
Arbeitskriften in einer Branche sind (wie z.B.
in der Gebdudereinigung);
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- die Nutzung besonderer Beschiftigungsformen

mit hohem Potenzial von Missbrauch wie Mi-
nijobs oder Entsendungen durch Mindestl6h-
ne und die damit einhergehenden Kontrollen
eingeschrankt werden kann, moglicherweise
aber eine Verlagerung hin zu Beschaftigungs-
formen stattfindet, die nicht vom Zoll kontrol-
liert werden;3°

— Geschiftsmodelle mit Lohnen unterhalb des

Mindestlohns unterbunden werden konnen,
was auch dazu beitragen kann, die Preis-
setzungsmacht grofler Auftraggeber zu be-
grenzen;

— ein zweiter Mindestlohn fiir Fachkriafte unter

Umstdnden dazu beitragen kann, die Abwan-
derung von Fachkriften zu begrenzen und
damit auch Fachkridftemangel zu verringern;

— hoch angesetzte Mindestldhne, die die Be-

schiftigung von gering Qualifizierten beein-
trachtigen konnen, durch aktive Qualifizie-
rungspolitik begleitet werden miissen;

— Kontrollen haufiger durchgefiihrt werden miis-

sen, damit das Risiko, erwischt zu werden,
steigt, was tiberdies auch die Effektivitdt der
Kontrollen erhoht, weil das Kontrollpersonal
zundchst die Branche und die typischen Tricks
kennenlernen muss;

— der Staat die Vereinbarung von Mindestlohnen

durch schnelle und zuverldssige Genehmi-
gungsverfahren stabilisieren und die Verhand-
lungsmacht der in den Mindestlohnbranchen
oft schlecht vertretenen Gewerkschaften durch
eine Nachwirkung von Mindestlohnen starken
sollte.
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Wie es auf der politischen Ebene hinsichtlich des
Umgangs mit dem Thema ,Mindestlohne” wei-
tergeht, ist derzeit schwierig prognostizierbar. Ein
erster rascher — durchaus nicht unbedingt zu er-
wartender — Effekt der Vorabmeldungen zu den
Evaluationsergebnissen in der Presse war, dass
sich die CDU auf ihrem Bundesparteitag im
November 2011 mehrheitlich in einem Grund-
satzbeschluss fiir die Einfiihrung ,verbindlicher
Lohnuntergrenzen” ausgesprochen hat. Da diese
allerdings nur fiir Bereiche gelten sollen, in de-
nen es keinerlei tarifliche Regelungen gibt, sind
Zweifel an der , Verbindlichkeit” und Breitenwir-
kung angebracht. Denn wenn an dieser erheb-
lichen Einschrdnkung festgehalten wird, ist da-
von auszugehen, dass selbst bei Umsetzung der
CDU-Vorstellungen zahlreiche gering bezahlte
Beschiftigte von den Lohnuntergrenzen, die Ar-
beitgeber und Gewerkschaften gemeinsam aus-
handeln sollen, in keiner Weise profitieren wiir-
den. Aufgrund der Pldne, dass bei Uneinigkeit der
Sozialpartner im Zweifel das Los entscheiden sol-
le, war in einem Kommentar in der Siiddeutschen
Zeitung sogar von einem ,Mindestlohn per Tom-
bola” (Esslinger 2012) die Rede.

Da die FDP an ihrer strikten Ablehnung von
Mindestlohnen festhdlt und die CDU-Pldne kei-
nesfalls mittragen will, ist wohl kaum damit zu
rechnen, dass noch vor der nidchsten Bundes-
tagswahl im Herbst 2013 tiber die Zukunft von
Mindestléhnen
wird. Das Thema wird aber voraussichtlich im

in Deutschland entscheiden

Wahlkampf eine nicht unerhebliche Rolle spie-
len. Wie es danach weitergeht, wird von den
politischen Krifteverhdltnissen nach dieser Wahl
mitbestimmt.

30 Z.B. Ein-Personen-Unternehmen im Dachdeckerhandwerk oder Werkvertrige, die offenbar nach der Einfiihrung der Mindestlohne in
der Zeitarbeitsbranche von Unternehmen zunehmend genutzt werden.
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