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Migrationspolitik
Horch was kommt von drauf8en rein...

Bei der Zuwanderung ist besonders darauf zu achten, wie sie auf den inlandischen Arbeitsmarkt
wirkt. Kurzfristig geht es um die Reduzierung des ,Mismatch”, bei dem offene Stellen und Arbeits-
losigkeit gleichzeitig vorkommen. Langfristig geht es darum, das Arbeitsangebot so an die Anfor-

derungen einer Volkswirtschaft anzupassen, dass nachhaltiges Wachstum und steigende Wohlfahrt

erreicht werden konnen. Zu beidem kann internationale Migration beitragen.

Fachkraftemangel und Arbeitslosigkeit existieren auf na-
tionalen wie regionalen Arbeitsmarkten gleichzeitig. Der
Umfang dieser Friktionen hangt vom Niveau der Such-
und Informationskosten ab, aber auch von den Kosten
raumlicher Mobilitat. Internationale Migranten wahlen
in der Regel urbane Regionen als Zielregionen, die mit
iberdurchschnittlich hohen L6hnen und einer unterdurch-
schnittlichen Arbeitslosigkeit aufwarten. So ist der Anteil
der Migranten an der Erwerbsbevolkerung in den std-
deutschen Ballungsraumen, dem Rhein-Main-Gebiet und
anderen prosperierenden Regionen in Deutschland beson-
ders hoch. In Berlin hingegen liegt er gerade mal im Bun-
desdurchschnitt und in Ostdeutschland weit darunter. Die
Konzentration auf die prosperierenden Regionen ist noch
starker, wenn man nicht die Gesamtzahl der Auslander,
sondern nur deren Zugange betrachtet.

Die Zuwanderung in Regionen und Arbeitsmarkte mit
hoher Nachfrage kann bei Mismatch zur Besetzung von
Arbeitsplatzen fiihren, ohne dass sich dadurch die Zahl der
Arbeitslosen zwangslaufig erhoht. Sie kann auch Nachfra-
ge nach komplementdren Arbeitskraften generieren. Ein-
kommensniveau und Beschaftigung kénnen also durch
Migration steigen, ohne dass es zu negativen Effekten auf
Beschaftigung und Lohne der einheimischen Arbeitskrafte
kommen muss.

Empirische Untersuchungen zum Zusammenhang
zwischen internationaler Migration und Mismatch sind
nicht bekannt. Allerdings deuten empirische Befunde dar-
auf hin, dass Migration auch kurzfristig nicht oder kaum zu
sinkenden Lohnen und steigender Arbeitslosigkeit fiihrt.

Wechselhafte Wanderwirkungen in der Theorie

Der Zusammenhang zwischen Zuwanderung und Arbeits-
losigkeit ist aus theoretischer Perspektive nicht eindeutig.
Im ,Lehrbuchfall” einer geschlossenen Volkswirtschaft
ohne Friktionen hatte die Ausweitung des Arbeitskréftean-
gebots durch Migration folgende Wirkungen: Bei Arbeits-
kraften, die durch Migranten substituiert werden, kame es
zu sinkenden LShnen und bei denen, die sich im Produk-
tionsprozess komplementar zu den Migranten verhalten,
zu steigenden Einkommen. Sind die Léhne nicht flexibel,
kann dadurch Arbeitslosigkeit entstehen.
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Arbeitsmarktfriktionen wie regionaler und sektoraler Mis-
match oder die elastische Nachfrage nach handelbaren
Glitern kdnnen in einer offenen Volkswirtschaft allerdings
auch bewirken, dass die Migration fiir den Arbeitsmarkt
neutral ist. SchlieRlich kommen Theorien in der Tradition
der Neuen Okonomischen Geografie zu dem Ergebnis,
dass durch Migration in den Zuwanderungsregionen Ag-
glomerationsvorteile und steigende Skalenertrage ausge-
schopft werden, so dass dort die Arbeitslosenrate auch

sinken kann.

Antworten zum Lohn aus der Empirie

Es ist folglich eine empirische Frage, ob und in welchem
Umfang die Zuwanderung von Fachkraften kurzfristig zu
sinkenden Lohnen oder steigender Arbeitslosigkeit fiihrt.
Zahlreiche okonometrische Untersuchungen kommen auf
regionaler Ebene in Deutschland und Europa zu dem Er-
gebnis, dass Migration sich entweder neutral auf Arbeits-
losigkeit und Lohne in den betroffenen Regionen auswirkt
oder allenfalls schwach negativ. So ermitteln Simonetta
Longhi und Kollegen in einer Meta-Analyse von mehr als
100 Studien, dass im Durchschnitt der Studien die Zuwan-
derung von einem Prozent (das entspricht 800.000 Per-
sonen oder 450.000 Erwerbspersonen in Deutschland) die
Loéhne um 0,1 Prozent und die Beschaftigung der einhei-
mischen Bevdlkerung um 0,02 Prozent reduziert.

Die Lohn- und Beschaftigungseffekte liegen damit an
der Grenze dessen, was empirisch gemessen werden kann.
Auch finden viele Studien keine statistisch signifikanten
Effekte. Die meisten Analysen kommen zu dem Schluss,
dass die Arbeitsmarkteffekte der Zuwanderung umso un-
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Exkurs: Wer profitiert von der Zuwanderung?

Es ist umstritten, ob die Lohn- und Beschaftigungseffekte
der Zuwanderung auf regionaler Ebene identifiziert wer-
den konnen. Migranten wandern in prosperierende Re-
gionen mit hohen Lohnen und geringer Arbeitslosigkeit.
Die Kontrolle fiir dieses ,Endogenitatsproblem” stellt die
Forschung vor methodische Probleme.

Aus diesem Grund hat George Borjas vorgeschlagen,
die Lohn- und Beschaftigungseffekte der Zuwanderung
auf nationaler Ebene zu messen. In der Untersuchung
nutzt er die ,Varianz* Uber Qualifikations- und Erfah-
rungsgruppen, um Lohn- und Beschaftigungseffekte zu
identifizieren. Tatsachlich findet Borjas in seiner Studie
aus dem Jahr 2003 negative Lohn- und Beschaftigungs-
effekte in den USA.

problematischer seien, je qualifizierter die zugewanderten
Arbeitskrafte sind.

Langfristig diirfte die Zuwanderung von Fachkraften
und anderen auslandischen Arbeitnehmern keine oder nur
geringe Effekte auf Lohne und Arbeitslosigkeit von Einhei-
mischen generieren. Denn Kapitalstock und Produktions-
struktur passen sich an die Ausweitung des Arbeitsange-
botes an. Dies gilt insbesondere deshalb, weil das Kapital
international mobil ist. Auch groRe Angebotsschocks auf
dem Arbeitsmarkt fiihren nicht dazu, dass die Kapitalin-

tensitat der Produktion sinkt.

Mehr Jugend im Land

Unter den Bedingungen des demografischen Wandels hat
die Migration aber andere langfristige Folgen fiir Wirt-
schaft und Gesellschaft. So wird durch Migration das Ver-
haltnis von Erwerbstatigen zu Nichterwerbstatigen beein-
flusst. Die Bevolkerung mit Migrationshintergrund altert
jedoch ebenfalls. Zudem haben sich die Geburtenraten
der auslandischen Bevélkerung denen der einheimischen
Bevdlkerung in Deutschland weitgehend angeglichen. Es
waren also sehr hohe Wanderungsraten notwendig, wollte
man die Altersstruktur der Bevolkerung konstant halten.
So schatzte die UN in einer Modellrechnung, dass die

Bevdlkerung in Deutschland auf 180 Millionen wachsen

In einer jlngeren Studie haben Gianmarco Ottaviano
und Giovanni Peri jedoch gezeigt, dass die einheimische
Bevolkerung von der Zuwanderung profitiert. Namlich
dann, wenn berlicksichtigt wird, dass die auslandische
und die einheimische Bevolkerung nur unvollkommene
Substitute im Produktionsprozess sind. Dies kann auf
Sprache und kulturelle Unterschiede, aber auch auf
Diskriminierung zurtickzufiihren sein. Die einheimische
Bevolkerung gewinnt jedenfalls nach diesen Analysen,
wahrend die auslandische Bevolkerung durch Zuwande-
rung kurzfristig verliert.

Gerade die Zuwanderung von Fachkraften durf-
te also auch kurzfristig kaum zu einem Anstieg der
Avrbeitslosigkeit fiihren, so dass auch diesheziigliche
Beflirchtungen gegenstandslos sind.

misste, um die Altersstruktur konstant zu halten. Dies ist
natrlich véllig unrealistisch.

Allerdings kann durch Zuwanderung erheblicher Ein-
fluss auf die demografische Struktur der Bevdlkerung in
Deutschland genommen werden: Nach einer demogra-
fischen Projektion des DIW wiirde z.B. der ,Belastungs-
koeffizient” — definiert als das Verhdltnis der Null- bis
20-Jahrigen und der uber 60-Jahrigen zu den 20- bis 60-
Jahrigen — ohne Nettozuwanderung von 0.8 im Jahr 2000
auf 1.38im Jahr 2050 steigen. Bei einer Nettozuwanderung
von 135.000 Menschen waren es nur 1.22 — unter realisti-

schen Annahmen (iber die Altersstruktur und die Geburten-
raten der Migranten in Deutschland. Bei einer Nettozuwan-
derung von 270.000 Menschen p.a. lediglich 1.16. Durch
Zuwanderung kann also die Alterung der Bevélkerung nicht

aufgehalten, sehr wohl aber abgeschwacht werden.

Mehr Geld in der Kasse

Die Dampfung des Alterungsprozesses durch Zuwanderung
hat erhebliche Wirkungen auf die offentlichen Finanzen
und die Sozialversicherungssysteme. Die auslandische
Bevdlkerung ist zwar sehr viel starker als die deutsche von
Arbeitslosigkeit betroffen. Sie bezieht relativ mehr soziale
Leistungen nach dem SGB Il und bezahlt niedrigere Steuern
als der Durchschnitt der deutschen Bevélkerung. Gleich-
wohl entsteht durch Zuwanderung ein Nettogewinn fir die
offentlichen Finanzen und die Sozialversicherungssysteme.
Dies ist im Wesentlichen auf die hohen Gewinne der
Rentenversicherungssysteme zurlickzufiihren. Wegen der
Zuwanderung verteilen sich aber auch die Schuldenbelas-
tung der offentlichen Haushalte und der Sozialversiche-

rungssysteme auf mehr Kopfe.

Mehr Halt fiirs Wachstum

Unter den Annahmen traditioneller Wachstumsmodelle
steigt durch kontinuierliche Zuwanderung das Wachstum
der gesamtwirtschaftlichen Produktion. Wegen der gerin-
geren Kapitalausstattung sinkt allerdings die Wachstums-

rate des BIP pro Kopf in der gesamten Volkswirtschaft.
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Aber das Pro-Kopf-Einkommen der einheimischen Bevél-
kerung steigt durch Zuwanderung, so dass sich fir sie ein
Wohlfahrtsgewinn ergibt (vgl. ,Exkurs: Wer profitiert von
der Zuwanderung?”).

Unter den Annahmen der neueren Wachstumsthe-
orie hangen die Wachstumseffekte der Zuwanderung
hauptsachlich von ihrer Humankapitalausstattung ab: Die
langfristige Wachstumsrate steigt mit der Qualifikation
der Zuwanderer. SchlieRlich konnte das IAB in jingeren
Studien zeigen, dass die Produktivitdt von Regionen und
ihre Investitionsrate mit dem Grad kultureller Diversitat

wachsen.

Bildung fordern

Insgesamt hangen die Wohlfahrtseffekte der Zuwande-

rung langfristig nicht so sehr von der Zahl, sondern vor

allem von der Qualifikationsstruktur der Zuwanderer ab.

Drei Aspekte begriinden diesen Zusammenhang:

W Erstens wird die Arbeitsmarktintegration im Wesent-
lichen durch das Qualifikationsniveau der Zuwande-
rer bestimmt. Die Arbeitslosenrate der auslandischen
Bevélkerung variiert mit der Qualifikation der Zuwan-
derer.

B Zweitens wachst die Rate der gesamtwirtschaftlichen
Produktion und der Produktivitdt mit der Qualifikation
der Zuwanderer.

B Drittens steigen auch die fiskalischen Gewinne des

Sozialstaats mit der Qualifikation der Zuwanderer.
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Im Unterschied zur gegenwartigen Einwanderungspolitik
diirften sich deshalb mit einer gezielten Anwerbung von
Fachkraften auch die gesamtwirtschaftlichen und nicht
nur die betrieblichen Gewinne durch Migration positiv be-

einflussen lassen.

Integration fordern

Die Arbeitsmarktrisiken der Migration fiir die einheimische
Bevdlkerung sind iiberschaubar — auch unter Beriicksich-
tigung von Unsicherheiten (iber deren Arbeitsmarkteffekte
nach gegenwartigem Forschungsstand. Das grofte Risiko
der Migration liegt im Problem der Integration von Mig-
ranten in Gesellschaft und Arbeitsmarkt.

Das Avrbeitslosigkeitsrisiko der auslandischen Bevl-
kerung ist in Deutschland fast doppelt so hoch wie das
der Einheimischen. Ahnliches gilt fiir die Abhangigkeit von
Hilfeleistungen nach dem SGB II. Verschiedene Studien
zeigen, dass Migranten der zweiten und dritten Genera-
tion nur geringe Bildungs- und Ausbildungsabschlisse
erreichen, die wiederum ihre Arbeitsmarktchancen verrin-
gern. Dies generiert zahlreiche Herausforderungen fiir die
Bildungs- und Arbeitsmarktpolitik sowie fiir die Arbeitslo-
sen- und Sozialversicherungen, auch wenn die fiskalische

Bilanz der Zuwanderung insgesamt positiv ist.

Fazit

Die Zuwanderung von Fachkraften kann dazu beitragen,
kurzfristig den Mismatch auf den Arbeitsmarkten zu ver-
ringern und langfristig einen positiven Beitrag zu Wachs-
tum und Finanzierung der sozialen Sicherungssysteme zu
leisten. Die meisten empirischen Befunde deuten darauf
hin, dass Zuwanderung zumindest langfristig weitgehend
neutral ist fir die Lohne und Arbeitslosigkeitsrisiken der
einheimischen Bevdlkerung. Allerdings bestehen erheb-
liche Probleme bei der Integration von Migranten in den
Arbeitsmarkt und von Menschen mit Migrationshinter-
grund in das Bildungssystem. Diese Integrationsprobleme
reduzieren die positiven gesamtwirtschaftlichen Effekte
der Migration erheblich.

Eine langfristig angelegte Migrations- und Integrati-
onspolitik sollte deshalb darauf zielen, die Qualifikations-
struktur der auslandischen Bevolkerung durch die Anwer-
bung von Fachkrdften zu verbessern und die Integration
der Zuwanderer zu unterstitzen. Der weitere Abbau von
Wanderungsbarrieren in der EU und zwischen der EU und
anderen OECD Landern kann die Mobilitat von Fachkraften
weiter erhohen. Angesichts des geringen Einkommensge-
falles zwischen diesen Landern sind davon allerdings nur
geringe Effekte zu erwarten.

Die Aufhebung oder Lockerung der Ubergangsfristen
fur die Arbeitnehmerfreiziigigkeit gegentiber den neu-
en Mitgliedsldndern der EU kann zur Zuwanderung von
Fachkraften beitragen. Denn das durchschnittliche Quali-
fikationsniveau dieser Lander ist im Vergleich zu anderen
Herkunftslandern hoch. Insgesamt sind die Zuwanderer
aus diesen Landern ahnlich qualifiziert wie die deutsche
Bevdlkerung. Durch die friihzeitige Offnung in GroRbri-
tannien und Irland hat sich allerdings das Zuwanderungs-
potenzial fiir Deutschland verringert. Auch dirfte sich der
Pool verfligbarer mittel- und hochqualifizierter Fachkrafte
bereits deutlich ausgediinnt haben.

Der (iberwiegende Teil der Migranten kommt bereits
heute aus Drittstaaten von aufSerhalb der EU. Dieser Trend
wird sich in Zukunft verstarkt fortsetzen. Gegenwartig ge-
lingt es Deutschland nicht, aus diesen Landern besonders
qualifizierte Migranten als Fachkrafte zu gewinnen. Das
kann durch eine gezielte Steuerung der Zuwanderung
nach Humankapitalkriterien verandert werden, etwa nach
dem Vorbild Kanadas oder Australiens. Ein erster Schritt
ware die deutliche Absenkung der Einkommensgrenzen
fir qualifizierte Zuwanderer, etwa durch die Einflihrung
der von der Europaischen Kommission vorgeschlagenen
,Blue Card"”.

Die groBte Herausforderung fiir die Einwande-
rungspolitik ist die Integration der Migranten und von
Menschen mit Migrationshintergrund in Gesellschaft und
Arbeitsmarkt. Hier besteht ein erhebliches Potenzial zur
Ausweitung des Angebotes von Fachkraften. Denn einer-
seits gibt es erhebliche Probleme beim Transfer von Quali-
fikationen, die in anderen Landern erworben wurden. Und
auch hierzulande zeigen sich groRe Schwierigkeiten beim
Erwerb von Qualifikationen in Schule, Aus- und Weiterbil-
dung. Dies setzt grundlegende Reformen des Bildungssys-
tems voraus, aber auch ein Umdenken und ein anderes

Verhalten in den Betrieben und Verwaltungen.
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