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Mit der Publikation von Stellungnahmen zu 6ffentlichen Anhérungen der parlamentarischen
Gremien des Bundes und der Lander oder zu aktuellen, zentralen Themen der Arbeitsmarkt-
politik will das IAB der Fachoffentlichkeit und der externen Wissenschaft einen Einblick in
seine wissenschaftliche Politikberatung geben.

IAB intends to give professional circles and external researchers an insight into its scientific
policy advisory services by publishing comments on the public hearings of parliamentary
committees of the Federal Government and the Federal States and on current central topics
of labour market policy.

IAB-Stellungnahme 1/2013 | 2



Inhaltsverzeichnis

ZUSAMMENTASSUNG ...t eeeieeeeiiii e s e e e e e e et e s e e e e e e e e et s e e e e eeeeatena s eeeeeeeeesennnaaaeeeaeennnnnns 4
ADSITACT . 4
1 AUSQANGSIAGE .. ..o 6
2 Fachkraftelicke und Fachkraftebedarf: eine konzeptionelle Klarstellung.............. 6
3 Die kurzfristige Entwicklung bis zum Jahresende 2013............cccccvvvvenininnennnnnnnnnnns 8
3.1 Aktueller Fachkraftebedarf .......... ... 8
3.2 AUSDIICK fUF 2013 ...t e e e e e e aanes 10
4 Die Entwicklung der Zuwanderung und des Migrationspotenzials ..................... 11
4.1 Die jungere Entwicklung: Eurokrise und Zuwanderung...........cccccevevvvniiinieennennns 11
4.2 AUSDIICK @UF 2003 ... 12
4.3 Mittel- und langfristiger AUSBIICK. ... 12
4.4 Veranderte Qualifikationsstruktur der Zuwanderer..........ccoceeeeeeeeeeeeviiiieeeeeeeeennns 13
5 Langfristige Entwicklung des Erwerbspersonenpotenzials..........cccccceeeeeiiiiiinnnns 13
6 Schlussfolgerungen fur die Entwicklung des Fachkréftepotenzials.................... 15
[ =] = L | PSSR 17

IAB-Stellungnahme 1/2013 | 3



Zusammenfassung

Das IAB geht davon aus, dass sich die Arbeits-, Kapital- und Gutermarkte zumindest
langerfristig an den Rickgang des Arbeitsangebotes anpassen werden. Die Progno-
se einer ,Fachkraftellicke”, in welcher Grol3enordnung auch immer, ist deshalb nicht
sinnvoll. Allerdings kann es zu Mismatch auf dem Arbeitsmarkt in qualifikatorischer,
beruflicher und regionaler Hinsicht kommen, so dass in vielen Arbeitsmarktsegmen-
ten offene Stellen nicht besetzt werden kénnen.

Nach den Hartz-Reformen stieg die Arbeitsmarktanspannung im Aufschwung der
Jahre 2006/07 und 2010/11 deutlich an. Zum Jahresende 2012 ist die Arbeitsnach-
frage im Zuge der Konjunkturschwéche etwas zuriickgegangen. Dennoch sind in ein-
zelnen Regionen und Berufsfeldern weiterhin Engpasse sichtbar. Zum Ende des Jah-
res 2012 hat sich die konjunkturelle Lage in Deutschland im Sog der Eurokrise einge-
tribt. Fir das Jahr 2013 ist jedoch mit einer Erholung zu rechnen. Der Arbeitsmarkt
wird dann wieder zulegen, allerdings nicht an den alten Trend anknipfen kdnnen.
Dabei dirfte sich die Beschaftigung etwas besser entwickeln als die Arbeitslosigkeit.

Die Eurokrise hat zu einer Umlenkung der Migrationsstréme vor allem aus den mittel-
und osteuropaischen Staaten nach Deutschland gefiihrt. Im Jahr 2011 belief sich die
Nettozuwanderung von auslandischen Staatsbirgern auf 279.000 Personen, fur 2012
ist mit einer Nettozuwanderung von 340.000 bis 380.000 Personen zu rechnen. Die-
ses hohe Niveau ist wohl auf die positive Arbeitsmarktentwicklung in Deutschland und
der vergleichsweise schlechten Lage in den europaischen Krisenstaaten zurtickzu-
fuhren. Mittel- und langfristig wird die Zuwanderung aus anderen EU-Staaten sinken.
Die groRen Wanderungspotenziale der Zukunft liegen in den Drittstaaten.

Das Erwerbspersonenpotenzial wird in Deutschland bis zum Jahr 2035 bei einer stei-
genden Erwerbsbeteiligung und einer Nettozuwanderung von 100.000 Personen um
7,3 Millionen und bei einer Nettozuwanderung von 200.000 Personen um 5,4 Millio-
nen Personen zuriickgehen. Dieser Riuckgang ist nicht mit einer ,Fachkréaftelicke” zu
verwechseln.

Um das Erwerbspersonenpotenzial in Deutschland nachhaltig zu entwickeln, ist eine
aktive Strategie zur Mobilisierung inlandischer Potenziale insbesondere von Frauen
und Alteren, aber auch die gezielte Anwerbung von qualifizierten Fachkraften aus
dem Ausland sowie deren Integration in den Arbeitsmarkt notwendig. Insbesondere
die Zuwanderung aus Drittstaaten musste héher ausfallen, wenn der Riickgang des
Erwerbspersonenpotenzials deutlich begrenzt werden soll.

Abstract

IAB assumes that the labour, capital and goods markets will adjust themselves to the
drop in the supply of labour at least in the long term. For this reason it is not sensible
to forecast "a gap in skilled labour" - of any size whatsoever. Having said that, a mis-
match may come about on the labour market in respect to certain qualifications, oc-

IAB-Stellungnahme 1/2013 | 4



cupations or regions and this may mean that vacant jobs cannot be filled in many la-
bour market segments.

After the Hartz reforms, the tensions on the labour market increased markedly during
the economic upturn of the years 2006/07 and 2010/11. At the end of 2012, the de-
mand for labour declined slightly in the wake of the weak economy but nevertheless
shortages continue to be visible in individual regions and fields of work. At the end of
2012, the economic situation in Germany had become cloudy under the pull of the
Euro crisis. However, for 2013, a recovery is to be expected. The labour market will
be able to pick up again, even if it is not able to live up to the old trend. At the same
time, employment ought to develop somewhat more favourably than unemployment.

The Euro crisis has led to a redirection of the migration flows, especially those from
central and eastern European countries to Germany. In 2011 the net immigration of
foreign citizens amounted to 279,000 persons; for 2012 a net immigration of 340,000
to 380,000 persons is to be expected. This high level is surely due to the positive la-
bour market development in Germany and the comparatively poor situation in the
European crisis states. In the mid- and long term, immigration from other EU states
will drop. The largest potential for immigration lies with the third countries.

If participation in employment continues to rise, the labour force potential in Germany
will drop at a net immigration of 100,000 persons by 7.3 million by 2035 and at a net
immigration of 200,000 persons by 5.4 million persons. This decrease must not be
confused with "a gap in skilled labour".

In order to ensure the sustainable development of the labour force potential in Ger-
many, an active strategy towards the mobilisation of domestic potential is hecessary,
especially of women and older persons, but also the targeted recruitment of qualified
skilled workers from abroad along with their integration into the labour market. Immi-
gration from third countries in particular would have to be higher if a drop in the labour
force potential is to be clearly limited.
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1 Ausgangslage

Die Prognos AG hat ihre Projektion der ,Fachkrafteliicke* zum Jahresende 2012 ak-
tualisiert: Wurde bislang eine Fachkrafteliicke von 5,5 Millionen Personen fir das
Jahr 2030 projiziert (Prognos AG 2008), so ist die neue Projektion im Wesentlichen
auf Grundlage veranderter Annahmen Uber den Umfang der Nettozuwanderung auf
4,0 Millionen Personen fur das Jahr 2035 reduziert worden (Prognos AG 2012). Ne-
ben der Migration haben dabei weitere Faktoren wie die steigende Erwerbs- und Bil-
dungsbeteiligung eine Rolle gespielt.

Die neuen Projektionsergebnisse haben unter anderem beim Bundesministerium flr
Arbeit und Soziales (BMAS) und beim Bundesministerium fur Wirtschaft (BMWi) die
Frage aufgeworfen, ob die bisherigen Einschatzungen zum Thema Fachkraftebedarf,
Arbeitslosigkeit und Zuwanderung zu korrigieren sind. Die Beantwortung dieser Frage
sei vor dem Hintergrund des hohen Aufwandes flr die Fachkraftesicherung und einer
hohen Skepsis in der Bevoélkerung gegeniber weiterer Zuwanderung politisch von
hohem Interesse, so das BMAS und das BMWi. Die beiden Ministerien haben des-
halb das Institut der deutschen Wirtschaft und das IAB um eine Einschatzung gebe-
ten, wie sich der Fachkraftebedarf, die Arbeitslosigkeit und die Zuwanderung kurzfris-
tig — das heil3t bis zum Jahresende 2013 — entwickeln konnten, und ob der einge-
schlagene Weg zur Zuwanderung weiter aktiv beschritten werden sollte.

Die vorliegende Stellungnahme des IAB geht insofern tber die Anfrage des BMAS
und des BMWi hinaus, als sie neben der kurzfristigen Entwicklung auch die mittel-
und langfristige Perspektive berticksichtigt. Dies bietet sich an, weil sich die Studie
der Prognos AG auf die langfristige Entwicklung bezieht und jede Strategie zur nach-
haltigen Entwicklung des Fachkraftepotenziales in Deutschland auch die langfristige,
unter anderem durch den demografischen Wandel bedingte, Entwicklung berticksich-
tigen muss.

2 Fachkréaftelicke und Fachkréaftebedarf: eine konzeptionelle
Klarstellung

Um die kurz- und langfristige Entwicklung auf dem Arbeitsmarkt besser zu verstehen,
sind zunéchst einige konzeptionelle Klarstellungen notwendig. Bedingt durch den
demografischen Wandel wird in Deutschland in den kommenden Jahren ohne Zweifel
das Arbeitsangebot, gemessen am Erwerbspersonenpotenzial®, zuriickgehen. Der
Umfang dieses Rlckgangs héngt neben der demografischen Entwicklung von der
kunftigen Erwerbsbeteiligung und dem zu erwartenden Wanderungssaldo ab (Ab-
schnitt 4). Es ist jedoch ein Missverstandnis anzunehmen, dass ein Ruckgang des
Erwerbspersonenpotenzials zwangslaufig zu einer ,Fachkraftelicke* oder einem
.Fachkraftemangel“ — definiert als dauerhafter Uberschuss der Arbeitsnachfrage tber
das Arbeitsangebot — in welcher H6he auch immer fihren wird (Briicker 2010; Bru-

! Das Erwerbspersonenpersonenpotenzial umfasst die Erwerbstatigen, die Erwerbslosen und die Stille
Reserve.
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cker et al., 2012; Zika et al., 2012). Zu einer solchen Schlussfolgerung kann man nur
gelangen, wenn angenommen wird, dass die Arbeitsnachfrage gegeben ist oder sich
weitgehend unabh&ngig vom Arbeitsangebot entwickelt. Aus volkswirtschaftlicher
Perspektive ist dagegen zu erwarten, dass sich die Arbeits-, Kapital- und Gutermarkte
zumindest langerfristig an den Rickgang des Arbeitsangebots anpassen werden
(Brunow/Garloff 2011). Dabei werden nicht nur steigende Léhne, sondern auch die
Anpassung des Kapitalstocks zu einem Rickgang der Arbeitsnachfrage fluhren:
Durch den Riickgang des Arbeitsangebots fallen die Kapitalrenditen, was zu verrin-
gerten Investitionen fuhrt. Im Ergebnis bleibt das Verhéltnis von Kapital zu gesamt-
wirtschaftlicher Produktion, und damit produktivitatsbereinigt das Verhaltnis von Kapi-
tal zu Arbeit konstant. Dieser Zusammenhang ist seit den 1960er Jahren bekannt und
seitdem durch zahlreiche empirische Studien immer wieder bestatigt worden.

Legt man diesen Zusammenhang zugrunde, hat dies erhebliche Folgen fir die Ar-
beitsnachfrage und die Arbeitslosigkeit: Aus gesamtwirtschaftlicher Perspektive muss
sich das Verhaltnis von Arbeitsnachfrage und Arbeitsangebot und damit auch die
Spannung im Arbeitsmarkt und das Niveau der Arbeitslosigkeit nicht zwangslaufig
andern. Dies schliel3t aber nicht aus, dass Strukturverdnderungen im Arbeitsmarkt
dazu fuhren, dass das Niveau der Arbeitslosigkeit sinkt — etwa wenn das Arbeitsan-
gebot in Bereichen steigt, in denen die Arbeitsnachfrage hoch und die Arbeitslosigkeit
ohnehin niedrig ist. Eine wichtige Frage ist deshalb, wie sich kurz- und langfristig der
.Mismatch* am Arbeitsmarkt, also die Diskrepanz zwischen Arbeitsnachfragern und
Arbeitsanbietern in qualifikatorischer, beruflicher und regionaler Hinsicht entwickeln
wird (Abschnitt 4). Schlie3lich wird Umfang und Struktur der Arbeitslosigkeit immer
wieder auch durch die konjunkturelle Entwicklung beeinflusst (Abschnitt 3).

Dass der Riickgang des Erwerbspersonenpotenzials nicht zwingend zu einem Uber-
schuss der Arbeitsnachfrage Uber das Arbeitsangebot fihren wird, bedeutet nun aber
nicht, dass es in Deutschland keinen Bedarf gdbe, das Potenzial an Fachkraften
nachhaltig zu entwickeln: Der Rickgang des Erwerbspersonenpotenzials und die
Alterung der Gesellschaft werden dazu filhren, dass immer weniger Erwerbstatige
relativ mehr Personen finanzieren missen, die das Erwerbsalter Uberschritten haben.
Dies stellt Deutschland vor groRe Herausforderungen bei der Finanzierung der So-
zialversicherungssysteme und der 6ffentlichen Finanzen, vor allem der Renten- und
Krankenversicherungen. Zudem verteilen sich die Lasten aus der aufgelaufenen
Staatsverschuldung auf eine immer kleinere Gruppe von Steuerzahlern.

Durch Zuwanderung, aber auch durch eine Steigerung der Erwerbsbeteiligung kon-
nen diese Lasten fiir den einzelnen Beitrags- und Steuerzahler erheblich verringert
werden. Verschiedene Studien zeigen, dass Migranten trotz héherer Arbeitslosig-
keitsrisiken bereits gegenwartig einen erheblichen Nettobeitrag zur fiskalischen Bilanz
des Sozialstaats leisten. Wenn die Qualifikation der Zuwanderer steigt und sie besser
in den Arbeitsmarkt integriert werden, kénnen diese fiskalischen Gewinne weiter zu-
nehmen (Bonin et al., 2000; Bonin 2006). Zudem erhdht Zuwanderung per saldo das
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Einkommen der einheimischen Bevdlkerung. Eine Steigerung der Erwerbsbeteiligung
und der Zuwanderung durfte insofern positive Effekte fur die Gesamtwirtschaft und
die fiskalische Bilanz des Wohlfahrtsstaates haben. Sie wird zwar den demografi-
schen Wandel mit hoher Wahrscheinlichkeit nicht vollstandig kompensieren, seine
Geschwindigkeit aber deutlich verringern und seine Folgen abmildern. Dies gibt zu-
dem der Wirtschaft die Moglichkeit, sich Uber langere Zeitrdume an die veranderten
Bedingungen anzupassen. In diesem Sinne kann man von einem ,Fachkraftebedarf*
in Deutschland sprechen.

3 Die kurzfristige Entwicklung bis zum Jahresende 2013

3.1 Aktueller Fachkraftebedarf

Mit der Erholung nach der Krise im Jahr 2009 sind die Zahl der offenen Stellen und
die Vakanzzeiten bei der Besetzung offener Stellen deutlich gestiegen. So belief sich
die Zahl der offenen Stellen im vierten Quartal des Jahres 2012 auf rund eine Millio-
nen (vgl. Abbildung 1 auf Seite 8), denen knapp drei Millionen Arbeitssuchende ge-
genuberstanden (vgl. Abbildung 2 auf Seite 8). Auf gesamtwirtschaftlicher Ebene be-
stand somit kein genereller Arbeitskrafteengpass (fur detaillierte Ergebnisse: Kubis et
al. 2013). Es ist auRerdem normal, dass die ,Spannung” im Arbeitsmarkt, also das
Verhaltnis von Vakanzen zu Arbeitssuchenden, in Phasen des Aufschwungs deutlich
ansteigt; dies war auch in friheren Aufschwungphasen zu beobachten. Allerdings
konnten zuletzt in bestimmten Regionen, Branchen und Berufen offene Stellen nicht
besetzt werden. Die Ursachen fiir die in den letzten Jahren gestiegene Spannung im
deutschen Arbeitsmarkt sind konjunktureller und struktureller Natur, sind aber nicht
durch den demografischen Wandel begriindet: Das Arbeitsangebot sinkt noch nicht,
sondern erreicht im Gegenteil gegenwartig durch die steigende Erwerbsbeteiligung
von Frauen und Alteren sowie die Zuwanderung einen historischen Hoéhepunkt.

Zum Jahresende 2012 konsolidierte sich die betriebliche Arbeitsnachfrage, wobei der
beobachtete Riickgang der offenen Stellen unter anderem auf die gesunkenen wirt-
schaftlichen Erwartungen zuriickzufiihren ist. Im Laufe des Jahres 2013 ist, wie im
Folgenden beschrieben, wieder mit einer Erholung zu rechnen.
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Abbildung 1: Entwicklung der Zahl der offenen Stellen am ersten Arbeitsmarkt
in Deutschland, 1.Quartal 2006 bis 4.Quartal 2012
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Quelle: IAB-EGS.

Abbildung 2: Arbeitsuchende in Deutschland, Monatswerte 2006 bis 2012

in Mio. Personen
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Quelle: Statistik der BA.
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3.2 Ausblick fur 2013

Fur das Jahr 2013 sind die wirtschaftlichen Aussichten in Deutschland trotz der
schwachen Ausgangssituation vergleichsweise positiv. Die Exporte leiden unter der
europaischen Rezession, sollten aber von einer wieder anziehenden Nachfrage aus
den Schwellenlandern und den USA profitieren. Wahrend der Konsum stabil und die
Fiskalpolitik moderat restriktiv sind, gehen die Investitionen schon seit langerer Zeit
zurlick. Bei nachlassender Unsicherheit sollte hier aber ein Nachholbedarf realisiert
werden. Die grundséatzlich vorhandenen Wachstumskrafte sollten nach einer Durst-
strecke im Winter 2012/2013 zu einer Erholung der Konjunktur im Verlauf des Jahres
2013 fuhren, sofern es zu keiner weiteren Verscharfung der europdischen Krise
kommt.

Die Arbeitsmarktentwicklung wies tber Jahre hinweg einen erfreulichen Trend auf,
der selbst durch die globale Finanzkrise nur kurz unterbrochen wurde. Neben der
starken Konjunktur vor und nach der Krise sind angesichts der ungewodhnlich positi-
ven Reaktion des Arbeitsmarktes wesentliche strukturelle Ursachen auszumachen. In
erster Linie sind die Hartz-Reformen und die langjahrige moderate Lohnpolitik zu
nennen.

Unabhéangig von den Auswirkungen der europdischen Schuldenkrise steht mittelfristig
nicht zu erwarten, dass der steile Aufwartstrend am Arbeitsmarkt anhélt. Die Arbeits-
losigkeit ist im Verlauf des letzten Jahres saisonbereinigt leicht gestiegen und hat
wieder die Marke von 2,9 Millionen Personen erreicht. Das geht teilweise auf die
schwierige wirtschaftliche Lage und die geringere Zahl von Teilnehmern an arbeits-
marktpolitischen MalRnahmen zurlick. Aul3erdem dirften die positiven Effekte der
Strukturanpassung am Arbeitsmarkt auslaufen. Die Chancen, Arbeitslosigkeit zu be-
enden — das wesentliche Merkmal des deutschen Arbeitsmarktaufschwungs — waren,
Uber Jahre gestiegen, gehen nun aber seit langerem zurlick. Nachdem die lange
Phase schwacher Lohnentwicklung die Arbeitsnachfrage befligelt hatte, haben sich
diese Impulse bei wieder steigenden Arbeitskosten verringert.

Im Verlauf des vergangenen Jahres hat die Wirtschaftsschwache auf dem Arbeits-
markt ihre Spuren hinterlassen. Typische Frihindikatoren — zum Beispiel die bei der
Bundesagentur fur Arbeit gemeldeten Stellen oder das ifo-Beschaftigungsbarometer
— sind tendenziell gesunken. Das Niveau ist aber nach wie vor recht hoch, und so
bleibt der Arbeitsmarkt in schwierigem wirtschaftlichem Umfeld insgesamt robust.
Gravierende Konsequenzen der zuriickliegenden konjunkturellen Durststrecke sind
nicht zu erwarten: Angesichts der positiven Erfahrungen aus der letzten Wirtschafts-
krise und des aufgehellten Konjunkturausblicks durften die Betriebe bemuht sein, ihre
Mitarbeiter so lange wie madglich an sich zu binden. Diese Einschatzung wird durch
den Rickgang der Arbeitszeit, die geringe Produktivitdtssteigerung und das nicht ge-
stiegene Entlassungsrisiko im Jahr 2012 bekraftigt.

Der positive Trend bei der Erwerbstatigkeit ist zwar abgeflacht, halt aber im Gegen-
satz zur Arbeitslosigkeit noch an. Dies zeigt, dass sich die Nachfrage nach Arbeits-
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kraften nach wie vor gut entwickelt. Der Anstieg Ubersetzt sich nicht in einen entspre-
chenden Abbau der Arbeitslosigkeit, weil arbeitsmarktpolitische MalRnahmen redu-
ziert werden und das Erwerbspersonenpotenzial steigt.

Im Jahr 2013 wird die Arbeitslosigkeit leicht auf 2,86 Millionen Personen sinken (IAB-
Kurzbericht 6/2013). Die Erwerbstétigkeit steigt um 230.000 auf 41,84 Millionen. Per-
sonen. Die gute Entwicklung beider Grofien ist zum einen durch den Konjunkturauf-
schwung bedingt. Zum anderen profitiert die Erwerbstétigkeit von einem weiterhin
steigenden Erwerbspersonenpotenzial.

4 Die Entwicklung der Zuwanderung und des
Migrationspotenzials

4.1 Diejungere Entwicklung: Eurokrise und Zuwanderung

Fur die Entwicklung des Arbeitsangebots ist — neben der steigenden Erwerbsbeteili-
gung von Frauen und Alteren — vor allem die Zuwanderung relevant. Der Wande-
rungssaldo in Deutschland ist von jahrlich 387.000 Personen im Durchschnitt der
1990er Jahre auf 96.000 Personen im Durchschnitt der Dekade 2000 bis 2009 ge-
sunken. Vor dem Hintergrund der asymmetrischen Auswirkungen der Eurokrise und
der im europdischen Vergleich ginstigen Arbeitsmarktentwicklung in Deutschland ist
die Nettozuwanderung 2011 auf 279.000 Personen angestiegen. Auf Grundlage der
Halbjahreszahlen ist fur das Jahr 2012 von einer Nettozuwanderung zwischen
340.000 und 380.000 Personen auszugehen.?

Hinter dem starken Anstieg der Zuwanderung in den Jahren 2011 und 2012 steht
eine Umlenkung der Migrationsstrome in Europa. Vor der Finanz- und Eurokrise wur-
de in den alten Mitgliedsstaaten der EU der Gberwiegende Teil der Zuwanderung von
stideuropéaischen Landern wie Spanien und Italien sowie von Irland und Grof3britan-
nien absorbiert. Diese Lander verzeichneten in den vergangenen zehn Jahren einen
nach allen historischen Mal3stédben aul3ergewdhnlichen Anstieg der Zuwanderung. Er
hat dazu gefiihrt, dass die EU in der vergangenen Dekade ahnlich hohe Zuwande-
rungsquoten wie die USA erreicht hat. Mit Ausnahme von GroRbritannien sind diese
Lander heute weit Uberdurchschnittlich von der Finanz- und Eurokrise in Europa be-
troffen. Deutschland hat vor diesem Hintergrund im Vergleich zu anderen européi-
schen Ziellandern deutlich an Attraktivitat gewonnen. Dies hat weniger zu einem An-
stieg der direkten Zuwanderung aus den Krisenlandern als zu einer Umlenkung der
Migrationsstréme aus den mittel- und osteuropaischen Mitgliedsstaaten der EU nach
Deutschland gefiihrt. So belief sich die Nettozuwanderung von Auslandern aus den
zehn neuen EU-Mitgliedsstaaten in Mittel- und Osteuropa im Jahr 2011 auf 160.000
Personen, aus den vier stideuropaischen Krisenlandern aber nur auf 37.000 Perso-
nen. Empirische Untersuchungen zeigen, dass der starke Anstieg der Zuwanderung

2 Zur besseren Einordnung dieser Wanderungsbewegungen aus jingerer Zeit, weisen wir auf die sehr
langfristigen Wanderungssalden hin: Danach sind zwischen 1960 und 2011 knapp 150.000 Auslander
und fast 48.000 Deutsche p.a. netto zugezogen.
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aus den mittel- und osteuropdischen Staaten nicht allein auf die Einfihrung der Ar-
beitnehmerfreiztigigkeit, sondern in erheblichem Umfang auf die Umlenkung von Mig-
rationsstromen zurtickzufuihren ist (vgl. Bertoli et al. 2013). Die Einfuihrung der Frei-
zlgigkeit fur Bulgarien und Rumanien zum 1. Januar 2014 wird diesen Trend verstar-
ken. Insofern hat die Eurokrise einen erheblichen Einfluss auf das Wanderungsge-
schehen in Deutschland und Europa. Insgesamt sind die Migrationsstrome in Europa
durch die Freizlgigkeit, aber auch gesunkene Transport- und Kommunikationskosten
sehr viel volatiler als in der Vergangenheit.

4.2 Ausblick auf 2013

Eine Quantifizierung der Zuwanderung nach Deutschland fir das Jahr 2013 ist
schwierig, weil die Migrationsstréme sehr sensitiv auf Veranderungen der konjunktu-
rellen Lage reagieren. Einerseits ergeben sich vor dem Hintergrund der fortgesetzten
Krise in weiten Teilen der Eurozone mit hoher und steigender Arbeitslosigkeit in den
Krisenstaaten weiter steigende Anreize zur Emigration. Zudem wird Deutschland wei-
terhin durch die ginstige Arbeitsmarktlage ein attraktives Zielland fir Migranten aus
Mittel- und Osteuropa bleiben, das heil3t der Trend zur Umlenkung von Migrations-
stromen wird sich fortsetzen.

Andererseits wird der Umfang der Migration wesentlich durch die Arbeitsmarktbedin-
gungen in den Ziellandern bestimmt. Eine geringflgige Verschlechterung der Ar-
beitsmarktlage in Deutschland kann deshalb zu ricklaufigen Zuwanderungszahlen
hier zu Lande fuhren. Die hohen Zuwanderungszahlen des Jahres 2012 kénnen im
Jahr 2013 nur erreicht oder tbertroffen werden, wenn erstens die konjunkturelle Lage
in Deutschland stabil bleibt und das Niveau der Arbeitslosigkeit und der offenen Stel-
len in etwa auf dem Niveau des Vorjahres verbleiben, und sich zweitens in den Kfri-
senstaaten Stideuropas keine Erholung abzeichnet.

4.3 Mittel- und langfristiger Ausblick

Mittel- und langfristige Migrationsprognosen sind nach Einschatzung des IAB nicht
moglich, weil sich die zu Grunde liegenden wirtschaftlichen und institutionellen Vari-
ablen fur Deutschland, konkurrierende Ziellander und die Herkunftslander nicht zuver-
lassig prognostizieren lassen. Grundsatzlich gilt, dass Deutschland als Zielland der
Migration durch die gunstige Arbeitsmarktentwicklung seit den Hartz-Reformen deut-
lich attraktiver geworden ist, wahrend sich die Arbeitsmarktbedingungen in den meis-
ten konkurrierenden européischen Ziellandern, aber auch den USA zum Teil drama-
tisch verschlechtert haben. Insofern ist zu erwarten, dass der Umfang der Zuwande-
rung in der laufenden Dekade Uber dem Niveau der zuriickliegenden Dekade 2000
bis 2009 liegen wird. Es ist jedoch zweifelhaft, dass bei gegebenem Zuwanderungs-
recht und anderen Bedingungen Uber langere Zeitrdume ein &hnlich hohes Niveau
der Zuwanderung wie im Jahr 2012 gehalten werden kann, weil hier eine glnstige
Entwicklung in Deutschland mit denkbar ungiinstigen Bedingungen in den konkurrie-
renden Ziellandern zusammengefallen ist. Insofern handelt es sich eher um eine
Sonderentwicklung. Mit der Einfiihrung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit fur Bulgarien
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und Ruménien zum 1. Januar 2014 dirfte die Migration aus diesen Landern nach
Deutschland allerdings zunehmen, weil die Einkommensdifferenzen gegentuber die-
sen Landern besonders hoch sind und in Spanien und lItalien, die bisher grof3e Teile
der Zuwanderung aus diesen Landern absorbiert haben, eine sehr hohe Arbeitslosig-
keit herrscht.

Auf lange Sicht wird mit der Angleichung der Einkommensverhéltnisse und der Aus-
schopfung des Wanderungspotenzials die Zuwanderung aus den neuen Mitglieds-
staaten der EU zurlickgehen, die gegenwartig knapp 60 Prozent der Nettozuwande-
rung nach Deutschland ausmacht. Dieser Rickgang wird auch bei einer anhaltenden
Krise nicht durch die Zuwanderung aus den siideuropaischen Mitgliedsstaaten kom-
pensiert werden, weil die Einkommensdifferenzen insgesamt vergleichsweise mode-
rat sind. Die grof3en Migrationspotenziale werden deshalb langfristig bei den Dritt-
staaten an der Peripherie der EU liegen, etwa in den Nachfolgestaaten der Sowjet-
union und dem Mittleren Osten. Eine nachhaltige Entwicklung des Erwerbspersonen-
potenzials ist daher auf eine langfristige ausgerichtete Zuwanderungspolitik gegen-
Uber Drittstaaten angewiesen.

4.4 Veranderte Qualifikationsstruktur der Zuwanderer

Das Arbeitsangebot durch Zuwanderung verandert sich nicht nur in quantitativer,
sondern auch in qualitativer Hinsicht. So ist der Anteil der Hochschulabsolventen un-
ter den Neuzuwanderern im Alter von 25 bis 65 Jahren von 30 Prozent im Jahr 2005
auf 44 Prozent im Jahr 2009 gestiegen, weitere finf Prozent befinden sich in der
Ausbildung oder im Studium. Der Anteil der Zuwanderer ohne beruflichen Bildungs-
abschluss ist im gleichen Zeitraum von 33 auf 26 Prozent gesunken (IAB-Kurzbericht
21/2012). Die Neuzuwanderer sind damit im Durchschnitt hoher qualifiziert als Perso-
nen ohne Migrationshintergrund in den vergleichbaren Altersgruppen. Allerdings ist
der Anteil der mittleren Qualifikationsgruppen unter den Neuzuwanderern geringer als
in der einheimischen Bevolkerung. Insgesamt zeichnet sich damit bei Neuzuwande-
rern ein Trend zu einem deutlichen Anstieg der Qualifikation ab.

5 Langfristige Entwicklung des Erwerbspersonenpotenzials

Bei der Prognose des Arbeitsangebots gemessen am Erwerbspersonenpotenzial ge-
hoéren Annahmen tber das Wanderungsgeschehen zu den unsicheren Komponenten.
Das IAB hat deshalb in der Vergangenheit Projektionen des Erwerbspersonenpoten-
zials vorgelegt, die sich in verschiedenen Szenarien auf unterschiedliche Annahmen
uber die Erwerbsbeteiligung und die Zuwanderung stutzen. Diese Projektionen sind in
den vergangenen Jahren mehrfach vor dem Hintergrund des neuesten Forschungs-
standes zur demografischen Entwicklung aktualisiert worden, die Zahlen haben sich
aber nur in vernachlassigbaren Grézenordnungen verandert. Die Unterschiede in den
Projektionen der ,Fachkraftelicke* der Prognos AG sind im Wesentlichen darauf zu-
rickzufuhren, dass in der Vergangenheit ein Wanderungssaldo von jahrlich 160.000
Personen zu Grunde gelegt wurde (Prognos AG 2008), in der jingsten Studie aber
eine Nettozuwanderung von 200.000 Personen pro Jahr (Prognos AG 2012). Dane-
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ben haben eine steigende Erwerbsbeteiligung, insbesondere eine zunehmende Er-
werbsintegration von Personen ohne beruflichen Bildungsabschluss, und eine stei-
gende Bildungsbeteiligung eine Rolle gespielt (Prognos AG 2012, S. 2, S. 24).

Tabelle 1 auf Seite 14 stellt die jingste Projektion des Erwerbspersonenpotenzials
durch das IAB unter verschiedenen Annahmen dar. Betrachten wir als kontrafakti-
sches Szenario zunachst den Fall, in dem die Erwerbsbeteiligung konstant bleiben
und keinerlei Wanderungen stattfinden wirden: Bis zum Jahr 2035, also das Jahr, auf
das sich die Projektion der Prognos AG (2008) bezieht, wirde das Erwerbspersonen-
potenzial unter diesen Annahmen um 11,1 Millionen Personen gegeniber dem Jahr
2011 sinken. Unter realistischen Annahmen kénnte ein Anstieg der Erwerbsbeteili-
gung diesen Rickgang auf 9,3 Millionen Personen begrenzen. Bei einem Anstieg der
Erwerbsbeteiligung und einer Nettozuwanderung von 100.000 Personen wiirde der
Ruckgang im gleichen Zeitraum auf 7,3 Millionen Personen, bei einer Nettozuwande-
rung von 200.000 Personen auf 5,4 Millionen Personen begrenzt. Wenn die histori-
schen Erfahrungen in der Bundesrepublik Deutschland in die Zukunft extrapoliert
werden, dann dirfte sich ein realistisches Szenario fir Deutschland zwischen diesen
beiden Szenarien bewegen. Bei einem Anstieg der Erwerbsbeteiligung und einer Net-
tozuwanderung von 300.000 Personen konnte der Riickgang dagegen auf 3,2 Millio-
nen Personen begrenzt werden. Interpretiert man die ,Fachkréftelicke” der Prognos
AG als den Riickgang des Arbeitsangebotes, so kommt die Studie zu ahnlichen Er-
gebnissen wie die vom IAB als realistisch angesehenen Szenarien.

Insgesamt zeigt sich, dass mittel- und langfristig mit einem deutlichen Riickgang des
Erwerbspersonenpotenzials zu rechnen ist. Er kann unter realistischen Annahmen
durch Zuwanderung und eine Steigerung des Erwerbspersonenpotenzials zwar be-
grenzt, aber nicht vollstdndig kompensiert werden.

Selbstverstandlich handelt es sich bei den hier vorgestellten Projektionen um Szena-
rien, die nur unter den getroffenen Annahmen gelten, nicht um Prognosen. Auch darf
der Rickgang des Erwerbspersonenpotenzials keinesfalls, wie in Abschnitt 1 ausge-
fuhrt, als ,Fachkraftellicke" interpretiert werden. Es ist im Gegenteil mit einer Anpas-
sung der Arbeits-, Kapital- und Giitermarkte zu rechnen, die zu einem Riickgang der
Arbeitsnachfrage fuhren wird.
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Tabelle 1: IAB-Projektion des Erwerbspersonenpotenzials

Erwerbspersonenpotenzial (Inlanderkonzept) in 1000
Berechnung mit
konstanter
Erwerbsquote Berechnung mit prognostizierter Erwerbsquote, mit Rente mit 67
aus dem Jahr
2011
Wanderung nicht | Wanderung nicht Wsa;?jir;n;]s— Wsagl(égrl;n;s— Wz\;cé(;r;nfs—
bericksichtigt bericksichtigt +100.000 + 200.000 +300.000
Spalte B Spalte C Spalte D Spalte E Spalte F
2011 (Ist) 45.072 45.072 45.072 45.072 45.072
2012 44.960 45.139 45.171 45.200 45.225
2013 44.698 45.011 45.109 45,197 45.273
2014 44.380 44.803 44.969 45.119 45.249
2015 44.026 44.552 44.789 45.003 45.190
2020 41.997 43.024 43.647 44.216 44,742
2025 39.373 40.950 42.012 42.983 43.937
2030 36.462 38.455 39.994 41.414 42.895
2035 33.929 35.738 37.794 39.713 41.844
Veranderung im Zeitraum von ... bis ...
2011 bis 2025 -5.699 -4.122 -3.060 -2.089 -1.135
2011 bis 2030 -8.610 -6.617 -5.078 -3.658 -2.177
2011 bis 2035 -11.143 -9.334 -7.278 -5.359 -3.229
Komponentenzerlegung (nach Fuchs, 2009)
. Migration Migration Migration
(eggggéfjf (\éeg};'tgn_ WS 100 WS 200 WS 300
Spalte B) 9 SFp))aIte B) (Spalte D — (Spalte E — (Spalte F —
Spalte C) Spalte C) Spalte C)
2011 bis 2025 -5.699 1.577 1.062 2.033 2.987
2011 bis 2030 -8.610 1.992 1.540 2.960 4.441
2011 bis 2035 -11.143 1.810 2.056 3.975 6.105

Stand: Méarz 2013.
Quelle: IAB-FB A2

6 Schlussfolgerungen fur die Entwicklung des
Fachkraftepotenzials

Die Entwicklung des Fachkraftepotenzials in Deutschland sollte einer langfristig und
nachhaltig angelegten Strategie und nicht kurzfristigen konjunkturellen Erwdgungen
folgen. Insofern besteht kein Anlass, von einer aktiven Strategie, die die Mobilisierung
des inlandischen Erwerbspersonenpotenzials mit einer Anwerbung von Fachkraften
aus dem Ausland verbindet, abzurticken. Die konjunkturelle Entwicklung hat sich
zwar etwas eingetriibt, insgesamt ist aber weiterhin mit einem stabilen Umfeld auf
dem Arbeitsmarkt in Deutschland zu rechnen. Die vorliegenden Szenarien zur Ent-
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wicklung des Erwerbspersonenpotenzials zeigen, dass durch die Steigerung der Er-
werbsbeteiligung insbesondere von Frauen und Alteren ein zwar wichtiger, aber
quantitativ begrenzter Beitrag geleistet werden kann. Auch bei einer Nettozuwande-
rung von 200.000 bis 300.000 Personen kann der Rickgang des Erwerbspersonen-
potenzials zwar deutlich reduziert, aber nicht véllig aufgehalten werden.

Zuwanderung von Arbeitskraften aus dem Ausland kann den Anpassungsdruck, der
sich durch den demografischen Wandel ergibt, abmildern und den Prozess verlang-
samen. Von der Zuwanderung sind erhebliche Wohlfahrtsgewinne vor allem fir die
offentlichen Finanzen und die Sozialversicherungssysteme zu erwarten. Diese Ge-
winne steigen mit der Qualifikation der Zuwanderer. Zahlreiche empirische Studien
zeigen, dass die Arbeitsmarktwirkungen der Zuwanderung, also die Auswirkungen
auf das gesamtwirtschaftliche Niveau der Lohne und der Arbeitslosigkeit, weitgehend
neutral sind. Auch hier gilt, dass die Wirkungen umso gunstiger ausfallen, je héher
die Qualifikation der Zuwanderer ist.

Gegenwartig erreicht die Nettozuwanderung nach Deutschland im Vergleich zu der
vergangenen Dekade ein aulergewdhnlich hohes Niveau. Dies ist im Wesentlichen
auf die vergleichsweise glnstige Arbeitsmarktentwicklung in Deutschland und die
Krise in den sideuropéaischen EU-Landern und anderen wichtigen Ziellandern der
Migration zuriickzufihren. Sie hat eine Umlenkung der Migrationsstrome nach
Deutschland bewirkt. Die Einfihrung der Freizligigkeit fir Bulgarien und Rumanien
wird diesen Trend aller Voraussicht nach weiter verstarken. Wie lange dieser Trend
anhélt, kann jedoch nicht prognostiziert werden. Eine Verschlechterung der konjunk-
turellen Situation in Deutschland kann ebenso wie eine schrittweise Erholung in den
Krisenstaaten zu erheblichen Veranderungen der volatilen Migrationsstrome fiihren.

Das Zuwanderungspotenzial aus der EU wird sich mittel- und langfristig erschopfen.
Um langfristig eine Nettozuwanderung von 200.000 Personen oder mehr zu errei-
chen, wird sich Deutschland noch mehr fir die Zuwanderung aus Drittstaaten 6ffnen
missen. Die jungsten Anderungen des Zuwanderungsrechts einschlieRlich der Um-
setzung der Bluecard-Richtlinie der EU haben die rechtlichen Rahmenbedingungen
bereits erheblich verandert. Die Zuwanderungszahlen aus den Drittstaaten sind bis-
lang allerdings noch recht gering. Die Anderungen des Zuwanderungsrechts und an-
derer MaBnahmen zur Anwerbung von Fachkraften missen deshalb genau evaluiert
und gegebenenfalls reformiert werden, wenn das Erwerbspersonenpotenzial in
Deutschland durch die Anwerbung von Fachkraften nachhaltig entwickelt werden soll.

Die Erfahrungen in Deutschland zeigen zudem, dass dem Prozess der Integration
der Zuwanderer eine hohe Bedeutung zukommt. Und schlielich erfordern die Gro-
Renordnungen des demografischen Wandels, dass die inlandischen Potenziale fir
den Arbeitsmarkt erschlossen werden.
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