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MINDESTLOHN AUCH FUR
JUGENDLICHE?

Mario Bossler, Hans Dietrich und Max Kunaschk

Die Stellungnahme bezieht sich auf den Antrag der Abgeordneten des SSW (Drucksache
19/1864) im Schleswig-Holsteinischen Landtag: ,Der Schleswig-Holsteinische Landtag for-
dert die Landesregierung auf, eine Bundesratsinitiative zu starten, mit dem Ziel, den § 22
Absatz 2 des Mindestlohngesetzes dergestalt zu andern, dass in Zukunft Jugendliche ab 15
Jahren auch den Mindestlohn erhalten missen.“ Im Folgenden wird der Kenntnisstand des
IAB zu der Ausnahmeregelung von Jugendlichen vom Mindestlohn dargestellt.

Wenn man die Abschaffung der Ausnahmeregelung fir Jugendliche diskutiert, stellt sich die
Beschaftigungswirkung als zentrale Frage. Mit der Abschaffung der Ausnahmeregelung wa-
ren naturgeman positive Lohneffekte fur jugendliche Beschéftigte ohne Berufsausbildung zu
erwarten. Die Beschéftigungschancen dieser Personen sollten neben den Auswirkungen auf
Bildungsentscheidung als zentrales Argument zur Abwagung herangezogen werden.

Stand der internationalen Literatur

Eine Staffelung von Mindestléhnen nach Alter in Deutschland ist im internationalen Vergleich
nicht einzigartig. So existieren in insgesamt 14 OECD-L&andern Mindestléhne, die nach dem
Alter der Beschéftigten differenzieren (Kelly und McGuinnes 2017). Fir GroRbritannien, Da-
nemark und die Niederlande wurden die nach Alter gestaffelten Mindestldhne in der Literatur
analysiert, indem Diskontinuitaten an den jeweiligen Altersgrenzen genutzt werden, um Be-
schaftigungseffekte des Mindestlohns an diesen Altersschwellen zu identifizieren.

Dickens, Riley und Wilkinson (2014) analysieren eine Mindestlohnausnahme in Grol3britan-
nien. Diese sieht einen niedrigeren Mindestlohn fir Personen unter 22 Jahren vor. Die Studie
findet positive Beschéaftigungseffekte, gemessen durch die Beschaftigungsquote, fiir Perso-
nen, fur die bereits der héhere Erwachsenen-Mindestlohn gilt, weil sie Uber der Altersgrenze
liegen. Kabatek (2015) betrachtet Jugend-Mindestlohne in den Niederlanden. Dort gibt es fiir
jede Altersstufe zwischen 15 und 22 einen eigenen Mindestlohn. Ab dem Alter von 23 Jahren
haben Arbeitnehmerinnen einen Anspruch auf den Erwachsenen-Mindestlohn. Die Ergeb-
nisse der Studie weisen darauf hin, dass das Erreichen einer héheren Altersstufe negative
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Beschaftigungseffekte hat. Diese Effekte sind fiir Personen mit geringer Berufserfahrung be-
sonders deutlich. Kreiner, Reck und Skov (2019) untersuchen eine Mindestlohnausnahme in
Danemark, die vorsieht, dass Jugendliche unter 18 Jahren nur den Anspruch auf einen nied-
rigeren Mindestlohn haben als Personen ab 18 Jahren. Die Studie zeigt negative Effekte auf
die Beschaftigungswahrscheinlichkeit beim Erreichen der relevanten Altersschwelle.
Shannon (2011) untersucht die Abschaffung von Mindestlohnausnahmen fiir Jugendliche in
kanadischen Provinzen in den 1980er und 1990er Jahren. Die Studie findet Hinweise auf
negative Effekte hinsichtlich der Beschéaftigungsraten und Arbeitszeit von Jugendlichen nach
Abschaffung der Ausnahmen. Wenngleich die genannten Studien zu Ausnahmeregelungen
fur Jugendliche aus anderen Landern eine hohe interne Validitat vorweisen, sind die Erkennt-
nisse Uber die Richtung der Beschaftigungswirkung insgesamt uneinheitlich.

Die Studien, die sich mit allgemeinen Mindestlohnen und deren Auswirkungen auf Jugendli-
che beschaftigen, ergeben tendenziell keine bzw. nur kleine negative Beschéaftigungseffekte
der Einfihrung oder Erhéhung des Mindestlohns. Ein Grol3teil der Evidenz zu diesem Thema
stammt aus den USA (fiir einen Uberblick siehe Card und Krueger, 2015 oder Neumark und
Wascher, 2008). Aber auch die internationale Evidenz zu den Effekten von Mindestléhnen
auf den Arbeitsmarkterfolg Jugendlicher zeigt keine signifikante Beschaftigungswirkung. So
zeigt eine aktuelle Studie von Sturn (2018) mithilfe

relativ aktueller Daten aus 19 OECD-Landern, dass mindestlohnbedingte Arbeitsmarktef-
fekte fur Jugendliche klein und insignifikant sind.

Neben Beschéftigungseffekten kénnte die Abschaffung der Mindestlohnausnahme fiir Ju-
gendliche auch negative Konsequenzen fur die Bildungsentscheidungen Jugendlicher ha-
ben. Zwar gibt es keine direkte Evidenz zum Zusammenhang von Mindestlohnausnahmen
und Bildungsverhalten. Einige Studien beschéftigen sich jedoch generell mit dem Zusam-
menhang zwischen Bildung und Mindestléhnen.

Altere Literatur zu dem Thema kommt zu gemischten Ergebnissen. Neumark und Wascher
(2003) zeigen fur die USA der 1970er bis 1990er Jahre, dass sich hohere Mindestlohne ten-
denziell negativ auf den Anteil der Jugendlichen in der Schule auswirkt. Chaplin, Turner und
Pape (2003) finden fiir die USA heraus, dass hohere Mindestlohne Anreize fir Jugendliche
schaffen kénnen, die Schule friihzeitig zu verlassen. Diese Ergebnisse gelten allerdings nur
fur Staaten, in denen das Alter, in dem man die Schule verlassen darf, niedriger als 18 Jahre
ist. Campolieti, Fang und Gunderson (2005) zeigen fur Kanada, dass hohere Mindestlohne
keinen Effekt auf die Wahrscheinlichkeit haben, die Schule frihzeitig zu beenden, um einer
Arbeit nachzugehen. Pacheco und Cruickshank (2006) zeigen, dass die Einflihrung eines
Jugendmindestlohns in Neuseeland zu einer Erhéhung der Schilerzahlen gefiihrt hat. Min-
destlohnerhéhungen haben laut dieser Studie hingegen negative Effekte.

Neuere Analysen zum Zusammenhang zwischen allgemeinen Mindestléhnen und Bildungs-
entscheidungen in den USA zeigen, dass hohere Mindestlohne dazu fiihren, dass Schiler
haufiger ausschlieBlich in die Schule gehen und der Anteil der Schiler, die gleichzeitig die
Schule besuchen und nebenher ,jobben®, zuriickging (Neumark und Shupe, 2019). Hinsicht-
lich individueller Bildungserwartungen zeigen Anger, Hel3 und Kunaschk (2020) einen posi-
tiven Einfluss der Mindestlohneinfuhrung in Deutschland auf die erwarteten Abschliisse ge-
ringqualifizierter Jugendlicher in stark vom Mindestlohn betroffenen Regionen.
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Kenntnisstand in Deutschland

In Deutschland gilt eine Ausnahmeregelung vom Mindestlohn fur Jugendliche unter 18 Jah-
ren, sofern sie keine Berufsausbildung haben. Insgesamt zeigt die Statistik der Bundesagen-
tur far Arbeit im April der Jahre 2015, 2016 und 2017 rund 250.000 Beschéftigungsverhalt-
nisse von Jugendlichen unter 18 Jahren (Mindestlohnkommission 2018). Wie viele Beschaf-
tigte davon aktuell unterhalb des Mindestlohns bezahlt werden, ist nicht bekannt. Eine Be-
rechnung der Betroffenheit von der Mindestlohneinfihrung (vor 2015) auf Basis der Beschéaf-
tigtenhistorik (BeH) und der Daten aus der gesetzlichen Unfallversicherung legt jedoch nahe,
dass vor der Mindestlohneinfiihrung noch rund 71 Prozent der Jugendlichen unterhalb des
Mindestlohns entlohnt wurden.! Ohne die Ausnahmeregelung ware demnach ein sehr hoher
Anteil der jugendlichen Beschéftigten von der Mindestlohneinfihrung betroffen gewesen.
Von den Beschaftigten ab 18 Jahren waren demgegentber nur rund 12 Prozent von der
Mindestlohneinflihrung betroffen. Absolut gesehen handelt es sich also um eine relativ kleine
Zahl jugendlicher Beschéftigter, von denen jedoch ein sehr hoher Anteil im Bereich des Min-
destlohns entlohnt wurde. Bisherige Evaluationen der Mindestlohneinfihrung liefern keine
Erkenntnisse fiir solch hohe Betroffenheitsgrade. Zudem gibt es fiir Jugendliche knapp tber
oder unter 18 Jahren bisher keine gesonderte Evaluation und damit kaum belastbare Evi-
denz.

Die Einschatzung der Mindestlohnkommission (2018) zu diesem Thema lautet:

,Die Betrachtung der Altersgruppen zeigt, dass die Beschéaftigung von Jugendlichen
zuriickgegangen ist, wahrend die anderen Altersgruppen zwar eine unterschiedlich
stark ausgepréagte, aber weitgehend positive Beschéaftigungsentwicklung aufweisen.
Jugendliche ohne Berufsausbildung sind vom Geltungsbereich des gesetzlichen Min-
destlohns ausgenommen. Ein direkter Zusammenhang zwischen dem Beschéfti-
gungsrickgang und dem Mindestlohn ist deshalb unwahrscheinlich.”

Deskriptive Analysen von vom Berge und Weber (2017) auf Basis der administrativen Daten
des IAB zeigen, dass zum Jahreswechsel 2014/2015 die Minijobs jlingerer Beschéftigter ten-
denziell haufiger beendet wurden und nicht notwendigerweise ein Ubergang in sozialversi-
cherungspflichtige Beschaftigung erfolgte. Dieser Befund entspricht dem in der Literatur be-
richteten negativen Effekt des gesetzlichen Mindestlohns auf die Beschéaftigung in Minijobs.
Gleichwohl ist eine kausale Interpretation dieser Ergebnisse nicht mdglich, weil die Ergeb-
nisse auch durch andere Entwicklungen als die Mindestlohneinfiihrung getrieben sein kon-
nen.

Im Gegensatz zu den Auswirkungen des Mindestlohns auf Jugendliche wurden die Auswir-
kungen auf den Arbeitsmarkt insgesamt bereits eingehend untersucht. Die empirischen Eva-
luationen des Mindestlohns in Deutschland weisen darauf hin, dass dessen Beschaftigungs-
effekte bisher eher gering waren (vgl. Borschlein und Bossler 2019; Bruttel 2019; Caliendo

1 Zur Berechnung wird der Stundenlohn aus dem Bruttomonatslohn der Beschaftigtenhistorik (BeH) und den Arbeits-
stunden, die zur gesetzlichen Unfallversicherung gemeldet wurden, gebildet. Weitere Informationen zur Datenbasis und
Datenaufbereitung befinden sich in Bossler und Schank (2020).
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et al. 2019). Jedoch zeigen die Studien auch, dass die Anzahl der Minijobs durch die Einflh-
rung des Mindestlohns signifikant zurtickgegangen ist. Unklar ist jedoch, ob die weggefalle-
nen Minijobs vollstandig in sozialversicherungspflichtige Beschaftigung umgewandelt wur-
den (Garloff 2019), zu einem signifikanten Teil weggefallen sind (Caliendo et al. 2018,
Schmitz 2019) oder ob es zu einem Wechsel der Beschaftigten in andere produktivere Be-
triebe kam (Dustmann et al. 2020).

Abschatzung des Einflusses einer Ausweitung des gesetzlichen
Mindestlohns

Insgesamt lasst die bisherige Evidenz bislang keine abschlie3ende Beurteilung zu, ob die
Abschaffung der Ausnahmeregelung fir Jugendliche Beschaftigungswirkungen nach sich
ziehen wirde. Legt man die geringen Beschéftigungseffekte zugrunde, die sowohl in der
internationalen Mindestlohnliteratur zu Jugendlichen als auch in der Mindestlohnliteratur zum
gesetzlichen Mindestlohn in Deutschland fir den gesamten Arbeitsmarkt gezeigt werden,
dann ist nur mit geringen Auswirkungen des Mindestlohns auf die Beschéaftigungschancen
von unter 18-jahrigen Jugendlichen zu rechnen. Selbst wenn es zu einer negativen Reaktion
auf die Beschaftigung Jugendlicher kommt, weil die Arbeitgeber auf die steigenden Lohn-
kosten Jugendlicher reagieren mussen, ist die absolute Zahl der jugendlichen Beschatftigten
relativ gering, sodass absolut kein grof3er Beschaftigungsverlust zu beflirchten ist. Es sollte
vor diesem Hintergrund auch beachtet werden, dass Jugendliche in Deutschland Ublicher-
weise noch keiner Hauptbeschéftigung nachgehen, da das Ausbildungssystem, inklusive
Ubergangssystem fir Jugendliche ohne Ausbildungsplatz, kaum Arbeitsmarkteintritte vor
dem 18. Lebensjahr vorsieht. Die von einem Mindestlohn betroffenen Beschaftigungsverhalt-
nisse von Jugendlichen sind deshalb meist Nebenjobs neben der Schul- oder Berufsausbil-
dung.

Es ist jedoch auch zu beachten, dass unter den jugendlichen Beschéftigten die Betroffenheit
vom Mindestlohn besonders ausgepréagt ist und deshalb die Beschéaftigungswirkung flr diese
Beschaftigtengruppe ganzlich anders ausfallen kann als dies zur Mindestlohneinfiihrung bei
erwachsenen Beschéftigten der Fall war. Zudem ist bereits von der Mindestlohneinfiihrung
bekannt, dass die negativen Effekte hauptsachlich Minijobber und damit vermehrt auch Ne-
benjobs betrafen. Da der Grof3teil der unter 18-jahrigen Arbeitnehmer in solchen Jobs be-
schaftigt ist, ist nicht ausgeschlossen, dass sich im deutschen Kontext negative Effekte auf
die Minijobs von Jugendlichen zeigen kénnen.

Die zu erwartenden Auswirkungen auf die Bildungsentscheidungen Jugendlicher sind
ebenso wenig eindeutig. Theoretisch kdnnte eine sinkende Anzahl an Beschéaftigungsmog-
lichkeiten im Zuge einer Ausweitung des Mindestlohns die Bildungsanstrengungen Jugend-
licher erhéhen. Des Weiteren kénnten Jugendliche vermehrt in Bildung investieren, um ihre
spateren Beschéaftigungschancen zu steigern. Die neueren empirischen Erkenntnisse fiir die
USA und Deutschland weisen tatsachlich darauf hin, dass eine Ausweitung des Mindest-
lohns auf Jugendliche die Bildungsinvestitionen tendenziell erhéhen koénnte. Sofern die Er-
gebnisse auf die heutige Situation in Deutschland Ubertragbar sind, ware eine Ausweitung
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des Mindestlohns vor dem Hintergrund steigender Bildungsinvestitionen positiv zu betrach-
ten. Dem entgegen steht das Risiko, dass Jugendliche in der Hoffnung auf einen durch eine
Mindestlohnausweitung besser bezahlten unqualifizierten Job frihzeitig die Schule verlas-
sen. Die altere internationale Literatur zu dem Thema weist darauf hin, dass solche Reakti-
onen nicht ausgeschlossen sind.
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