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Auf einen Blick

>

Der demografische Wandel stellt den deutschen Sozialstaat vor enorme Herausforderungen.

Vor diesem Hintergrund werden Diskussionen dartber gefuhrt, wie inlandische Potenziale flr den
Arbeitsmarkt gehoben werden kénnen. Auch wird diskutiert, inwiefern Migration dazu beitragen
kann, die negativen Wirkungen des demografischen Wandels fur den Sozialstaat abzumildern oder
sogar zu Uberwinden.

Die vorliegende Studie widmet sich dieser Fragestellung und verwendet hierzu die Methode der
Generationenbilanzierung. In verschiedenen Zukunftsszenarien wird der fiskalische Effekt auf den
Sozialstaat von kunftiger gesteuerter qualifizierter Erwerbsmigration errechnet. Dabei bleibt zu
berucksichtigen, dass jedes der hier errechneten Szenarien die kinftige Migration nach Deutschland
nicht als ausschlie3lich gesteuert und qualifiziert projiziert, sondern immer auch einen grof3en Anteil
ungesteuerter Migration enthalt.

Zentrales Ergebnis ist, dass qualifizierte Erwerbsmigration fur sich genommen zwar einen positiven
fiskalischen Effekt hat. Jedoch ist - bei Bertcksichtigung einer realisierbaren GréRenordnung von
gesteuerter kiinftiger Erwerbszuwanderung, bei weiterhin hohen Anteilen ungesteuerter Migration
(die insgesamt einen negativen fiskalischen Effekt aufweist) sowie bei der fehlenden Nachhaltigkeit
des Sozialstaats - dieser Effekt in keinem der Szenarien grol3 genug, um den Herausforderungen
des demografischen Wandels fur den Sozialstaat zu begegnen.
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Die fiskalischen Chancen und Risiken der Migration
im Kontext des demografischen Wandels

Vorwort

Der demografische Wandel stellt den deutschen Sozialstaat vor enorme Herausforderungen. Die Baby-
boomer verlassen zunehmend den Arbeitsmarkt und der Fach- und Arbeitskraftemangel beginnt

sich bereits vielerorts zu zeigen. Vor diesem Hintergrund werden Diskussionen daruber gefuhrt, wie
inlandische Potenziale fir den Arbeitsmarkt gehoben werden kénnen: beispielsweise durch eine Erho-
hung der Erwerbsbeteiligung von Frauen, durch eine bessere Arbeitsmarktintegration von arbeitslosen
Personen oder durch eine Erh6hung der Lebensarbeitszeit. Immer wieder wird dabei auch diskutiert,
inwiefern Migration dazu beitragen kann, die negativen Wirkungen des demografischen Wandels fur den
Sozialstaat abzumildern oder sogar zu Uberwinden. Insbesondere gesteuerte Arbeitsmigration kdnnte
sich hierfur eignen.

Die vorliegende Studie widmet sich dieser Fragestellung und verwendet hierzu die Methode der Generatio-
nenbilanzierung, die international etabliert ist. In verschiedenen Zukunftsszenarien wird der fiskalische

Effekt auf den Sozialstaat von kilnftiger gesteuerter, qualifizierter Erwerbsmigration errechnet. Dabei bleibt
zu berucksichtigen, dass in keinem der hier errechneten Szenarien die kiinftige Migration nach Deutschland
insgesamt als ausschlief3lich gesteuert und qualifiziert projiziert wird. Die Szenarien enthalten immer auch
einen groRBen Anteil ungesteuerter Migration. Denn das Grundrecht auf Asyl und der ,internationale Schutz”
sind groBe und schiitzenswerte Errungenschaften. Sie sichern Personen mit Schutzanspruch diesen zu

- unabhangig von ihrer Qualifikation oder ihrem erwartbaren fiskalischen Beitrag.

Die Ergebnisse der Studie zeigen klar, dass gesteuerte, qualifizierte Zuwanderung nach Deutschland fur
sich genommen einen positiven fiskalischen Effekt auf den Sozialstaat hat. Allerdings wird auch deutlich,
dass dieser positive Effekt - bei Berticksichtigung einer realisierbaren GroBenordnung von Zuwanderung
- nicht grol genug ist, um den deutschen Sozialstaat zu sanieren. Qualifizierte Erwerbsmigration ersetzt
nicht die notwendige Reform des Sozialstaats.

Es ist auch ebendiese fehlende fiskalische Nachhaltigkeit des Sozialstaats, die die rechnerischen Ergebnisse
der Zukunftsszenarien mafgeblich beeinflusst. So schreiben die Autoren: ,Sollte die zukUnftige Sozialpolitik
wieder in tragfahige Dimensionen gelenkt worden sein, stellt sich die Frage nach der fiskalischen Dividende
der Migration allerdings von Neuem und kénnte dann auch zu anderen Schlussfolgerungen fuhren.”

Die vorliegende Studie liefert eine rein fiskalische Betrachtungsweise der Steuerung von Erwerbsmigra-
tion und der Bedeutung des Qualifikationsniveaus hierbei. Sie bildet dabei einen Mosaikstein eines
grofleren Bildes und muss daher, wenn es um das grof3e Thema Migration als Ganzes geht, im Zusam-
menspiel mit den weiteren humanitaren, rechtlichen und wirtschaftlichen Perspektiven gesehen werden.

Konrad-Adenauer-Stiftung e. V.
Hauptabteilung Analyse und Beratung
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Executive Summary

Die zu erwartende Migration nach Deutschland durfte kurzfristig einen Liquiditatseffekt fur die staatlichen
Einnahmen induzieren. Langfristig ist das Gegenteil der Fall - die entsprechenden Leistungen des Sozial-
staates kdnnen die Zuwanderer aufgrund ihrer gegenliber den Inlandern durchschnittlich schlechteren
Qualifikation nicht erwirtschaften, sondern missen von einheimischen wie auch auslandischen Inlandern
zumeist am Ende ihres Lebens bezuschusst werden. Ungesteuerte Zuwanderung in der derzeitigen
GrolRenordnung ist fiskalisch selbst bei unverziglicher Integration in den Arbeitsmarkt nicht tragfahig.

Selbst wenn grol3e Teile der derzeitigen Zuwanderung hinsichtlich einer besseren Qualifikation steuerbar
und beschleunigt integrierbar waren beziehungsweise gleichzeitig Hochqualifizierte angeworben werden
konnten, ware eine Verbesserung der fiskalischen Nachhaltigkeit nur unter unrealistisch-optimistischen
Annahmen zu erzielen. Der Sozialstaat in Deutschland umfasst mittlerweile ein Drittel der Wertschépfung
und ist in der derzeitigen Struktur nicht einmal fur die inlandische Bevélkerung finanzierbar. Sollte die
zukUnftige Sozialpolitik wieder in tragfahige Dimensionen gelenkt worden sein, stellt sich die Frage

nach der fiskalischen Dividende der Migration allerdings von Neuem und kénnte dann auch zu anderen
Schlussfolgerungen fuhren. Derzeit besteht keine Kompatibilitat des ausgepragten Sozialstaats mit unge-
steuerter Zuwanderung.

Zentrale numerische Ergebnisse
Der Fiskus ist nicht nachhaltig finanziert

Um die fiskalische Dividende der zukiinftigen Migration zu berechnen, muss zunachst in einem Referenz-
szenario die aktuelle fiskalische Nachhaltigkeit quantifiziert werden. Dies wird anhand der Nachhaltig-
keitslUcke illustriert, die neben der expliziten Staatsverschuldung in Form von Staatsleihen auch die
impliziten Staatschulden beinhaltet. Letztere werden auch als unsichtbare Staatsverschuldung bezeichnet
und umfassen den Barwert jener Riicklagen, die der Gesamtstaat (Gebietskérperschaften und Sozialver-
sicherungen) hatte bilden mussen, um mit den derzeitigen Steuer- und Beitragssatzen die gegenwartige
Ausgabenstruktur fur die Zukunft aufrecht erhalten zu kdnnen.

Das Referenzszenario berucksichtigt moglichst realistische Annahmen fur die Anzahl der zuklnftigen
Migrierenden sowie ihre Qualifikation und Integration, die in Tabelle 1 dargestellt sind. Wenn in Zukunft
293.000 Personen netto zuwandern (,Basismigration”), die nach durchschnittlich 6 Jahren so integriert
sind, wie die bereits im Inland mit auslandischen Pass Lebenden, hat die Nachhaltigkeitslicke im Refe-
renzszenarios einen Wert von 462,5 Prozent des BIP (Abbildung 1). Ohne zukilnftige Anpassungen des
staatlichen Leistungs- und Abgabenniveaus Ubersteigt der Barwert der zukinftigen staatlichen Ausgaben
den der Einnahmen folglich um ein Vielfaches des BIP - eine Belastung, die zukunftige Generationen deut-
lich iberfordern wirde. Die Frage ist, ob zuklnftige Migration die Losung oder Teil des Problems ist, also
ob sie die Nachhaltigkeitslicke reduziert oder erhoht.
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Abbildung 1: Nachhaltigkeitsliicken in den Szenarien der Migrationssteuerung
(Tatsachliche Staatsverschuldung in Prozent des BIP)
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Anmerkung: Die Nachhaltigkeitslticken der Szenarien mit zusétzlicher Migration sind bevolkerungsbereinigt
(siehe Forschungsbericht Abschnitt 3.1.3).

Quelle: Eigene Berechnungen.

Die zukuinftige Migration hat eine negative fiskalische Dividende

In einem hypothetischen Szenario ohne zukinftige Migration weist die Nachhaltigkeitsliicke einen deut-
lich geringeren Wert von 326,4 Prozent des BIP auf. Die zuklnftige Migration im Umfang einer ,Basismig-
ration” von 293.000 Personen jahrlich erhdht also die (implizite) Staatsverschuldung um 136,1 Prozent des
BIP und hat insgesamt folglich eine negative fiskalische Dividende, da staatliche Leistungen an die zukunf-
tigen Migrierenden Uber ihren verbleibenden Lebenszyklus den Wert der von ihnen geleisteten Steuern
und Beitrage Ubersteigen. Dies zeigt sich auch anhand der Nettosteuerzahlungen pro Kopf in Abbildung
2, die vor allem in den einkommensstarken Altersjahren zwischen 35 und 55 deutlich unter jenen der
inlandischen Bevolkerung liegen.
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Abbildung 2: Netto-Steuerzahlungen pro Kopf
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Quelle: Eigene Berechnungen.

Erhéhung der Qualifikationsstruktur reduziert die fiskalische Belastung

Eine Moglichkeit zur Reduktion der fiskalischen Belastung durch Migration besteht in migrationspolitischen
MaBnahmen, die die Qualifikationsstruktur der zukinftigen Migration anheben. Verandert man - in
einem optimistischen Szenario - die Qualifikation der Migrierenden derart, dass die Halfte von ihnen Uber
eine berufliche Ausbildung oder einen Hochschulabschluss verfiigen und nach einer fiinfjahrigen Integ-
rationsphase das Steuerzahlungsniveau entsprechend ausgebildeter Inlander erreichen, verringert sich
die Nachhaltigkeitslicke gegentber dem Referenzszenario um 58,2 Prozentpunkte auf 404,3 Prozent des
BIP. Die Netto-Steuerzahlungen der zukunftigen Migrierenden sind durch die hdhere Qualifikationsstruk-
tur den Netto-Steuerzahlungen der Inlander dhnlicher. Ohne zusatzliche zukinftige Anpassungen des
staatlichen Leistungs- und Abgabenniveaus bewirken die Migrierenden, selbst wenn die Halfte von ihnen
gegenuUber den derzeit in Deutschland lebenden Auslandern deutlich héher qualifiziert ist, aber weiterhin
eine Mehrbelastung gegentiber der hypothetischen Situation ohne Zuwanderung.
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Zusatzliche qualifizierte Erwerbsmigration reduziert die fiskalische Belastung

Eine andere Moglichkeit zur Reduktion der fiskalischen Belastung durch Migration stellen migrationspoli-
tische MalRnahmen dar, die zusatzliche Erwerbsmigration bewirken. Zusatzlich zur Nettomigration des
Referenzszenarios von 293.000 Personen (,Basismigration”) wandern in diesem Szenario weitere 109.000
Personen ein. Diese zusatzlichen Migrierenden weisen eine erhéhte Qualifikation im Sinne einer beruf-
lichen Ausbildung oder eines Hochschulabschlusses auf. Die Qualifikationsstruktur der ,Basismigration”,
die ohne zusatzliche Mallnahmen zu erwarten ist, verbleibt in diesem Fall auf dem geringeren Niveau des
Referenzszenarios. Dadurch verringert sich die Nachhaltigkeitsliicke gegentiber dem Referenzszenario
um 35,9 Prozentpunkte auf 426,6 Prozent des BIP. Isoliert betrachtet hat also die zusatzliche Erwerbs-
migration einen positiven fiskalischen Effekt. Dieser resultiert aus dem Verjlingungseffekt, den die jungen
qualifizierten Arbeitskrafte bewirken.

Migrationspolitische MaBnahmen allein kdnnen den Fiskus nicht sanieren

In einer Kombination der beiden migrationspolitischen Szenarien wird unterstellt, dass die Qualifika-
tionsstruktur der ,Basismigration” zur Halfte auf das Niveau ausgebildeter Inlander angehoben wird und
zugleich weitere 109.000 qualifizierte Arbeitskrafte jahrlich einwandern. Dies bewirkt ein Absinken der
Nachhaltigkeitslicke um insgesamt 116,1 Prozentpunkte auf 346,4 Prozent. Trotz des positiven fiskali-
schen Effekts der migrationspolitischen MalBnahmen bleibt die Nachhaltigkeitslicke jedoch auch in die-
sem Fall um 20,0 Prozentpunkte hdher als sie es ohne zuklnftige Migration ware. Der fiskalische Gesamt-
effekt der Migration - die fiskalische Dividende - verbleibt folglich negativ, sodass selbst die erheblich
hohere Qualifikation eines grofl3en Teils der Migration kein probates Mittel zur Behebung der mangelnden
Nachhaltigkeit des Staatshaushalts darstellt. Die negative fiskalische Dividende der Migration ist neben
der unterdurchschnittlichen Qualifikation auch darauf zurtickzufihren, dass der deutsche Fiskus ohnehin
nicht nachhaltig finanziert ist. Wenn der Sozialstaat schon fir die inldandische Bevdlkerung zu generos ist
und die zuwandernde Bevolkerung Uberdurchschnittlich vom Sozialstaat profitiert, ist Zuwanderung allein
nicht dazu geeignet, den Sozialstaat zu sanieren. Zuklnftige Anpassungen des Abgaben- und Leistungs-
niveaus bleiben unabhangig von den migrationspolitischen MaBnahmen unausweichlich. Zwar kénnten
solche Anpassungen durch eine Veranderung der Nettosteuerzahlungen auch die fiskalische Dividende
der Migration erh6hen - unter den gegenwartigen fiskalischen Bedingungen ist die Migrationspolitik
haushaltpolitisch jedoch ein stumpfes Schwert und kann Anpassungen des Abgaben- und Leistungs-
niveaus nicht ersetzen.
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Tabelle 1: Mittlere Annahmen verschiedener Szenarien der Migrationssteuerung

Migrationsszenarien in der mittleren Variante

Szenarien
Referenz- Erhohte Zusatzliche Erhohte
szenario Qualifika- Erwerbs- Qualifika-
. . tionsstruk-  migration tionsstruk-
Dimensionen t tur und
ur zusatzliche
Erwerbsmig-
ration
Basis Migration?
(zukinftige durchschnittliche 293.000 293.000 293.000 293.000
Nettomigration pro Jahr)
et . - ;
Zusatzliche Migration ' keine keine 109.000 109.000
(proJahr) :
' Integrationsdauer
" (Allgemein / 1
! . 6Jahre 6/5 Jahrec
' bei erhohter : J Jahre
§ ! Qualifikation) |
L ! '
c 1
?9" . Erhdhung der
< ' Emigrationsrate
' (Allgemein / + 25% 25% /25 %
' bei erhéhter
| Qualifikation) 3
© Anteil an den
© Migrierenden
' (Basismigration/ 0% 50% /-
c ' zusatzliche
2 ' Migration)
m 1 1
[T ' ' PP
= ; . ! Qualifizierte
o . -
3 ! Ausbildung ! Arbeitskrafted
(o4 ‘ ‘
g . :
§ Q.uallflkatlons— b 100 %
= ' niveau !
w f |
; : 80 %
' Verhaltene L - (iberwiegend
! inlandisch)
Fiskalischer Effekt in % des
BII? (Dﬂlfferenz zur Nachhaltig- 582 359 116,1
keitsllickef des Referenz-
szenarios)
Fiskalische Dividende in % des
BIP (Differenz zur Nachhaltig- -136,1 77.9 -100,2 -20,0

keitsliicke des Szenarios ohne

zukiinftige Migration)
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a Basismigration = Migration im Referenzszenario. Annahmen entsprechen den mittleren
Wanderungsannahmen der 15. koordinierten Bevolkerungsprojektion des Statistischen Bundesamtes im
Sinne eines ,best guess” der zukiinftigen Entwicklung der Migration.

b Entspricht ggfs. der Differenz zwischen der hohen und der mittleren Wanderungsannahme der
15. koordinierten Bevélkerungsprojektion.

C Auf Grundlage der empirischen Daten zur Entwicklung des Durchschnittseinkommens in den ersten Jahren
nach der Einwanderung ist die Annahme einer Integrationsdauer von unter 4 Jahren nicht als sinnvoll zu
betrachten (siehe Forschungsbericht Abschnitt 3.1.2.2).

d Qualifizierte Arbeitskrdfte: Personen mit Berufsausbildung oder akademischem Abschluss.

Ahnlichkeit des Konsum- und des Leistungsbezugsverhaltens mit dem der Inlidnder (100 %) gegeniiber dem
der Auslénder (0 %).

f Die Nachhaltigkeitsliicken der Szenarien mit zusdtzlicher Migration sind bevélkerungsbereinigt
(siehe Forschungsbericht Abschnitt 3.1.3).

Quelle: Eigene Darstellung.
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1 Einleitung

In den vergangenen Jahrzehnten war von der fiskalischen Belastung des demografischen Wandels viel

zu hoéren, aber nichts zu sehen. Die staatlichen Einnahmen waren hoch und reichten, von akuten Krisen-
fallen abgesehen, zur Deckung der Ausgaben, da die fiskalischen Belastungen des Babybooms Mitte des
vergangenen Jahrhunderts noch in der Zukunft lagen. Aus dieser komfortablen Situation heraus erfolgten
nach den Konsolidierungsbemiihungen der frihen Nullerjahre insbesondere in der Rentenversicherung
und der Pflegeversicherung Leistungsausweitungen, die die zukUnftigen Defizite ignorierten.

Auch heute befinden wir uns noch im Auge des Sturms des demografischen Wandels. Noch arbeiten die
meisten Babyboomer. Noch sind sie grof3tenteils gesund. Noch sind sie selten pflegebedurftig. Aber unter
anderem in Berufen mit hoher korperlicher Belastung zeigt sich bereits eine deutliche Verknappung des
Arbeitskrafteangebots. Dieser Fachkraftemangel wird sich in den kommenden Jahren mit dem Erreichen
des Regelrenteneintrittsalters der Babyboomer weiter verscharfen und auf andere Berufsgruppen aus-
weiten. Schon jetzt bewirkt er das Aufleben der politischen Bemihungen um eine aktivere, starker auf
Erwerbsmigration ausgerichtete Steuerung der Migration. Dabei stellt sich die Frage, inwiefern neben
dem unbestrittenen Potenzial der Erwerbsmigration fir den Arbeitsmarkt positive migrationspolitische
Malnahmen als Instrument zur Herstellung fiskalischer Nachhaltigkeit geeignet sind. Anders formuliert:
Kann durch Migration das derzeitige staatliche Leistungsniveau auch im demografischen Wandel ohne
nennenswerte Einschrankungen gehalten werden?

Die vorliegende Arbeit untersucht diese Fragestellung anhand der Methode der Generationenbilanzierung.
Hierzu wird in Kapitel 2 die verwendete Projektion der zukiinftigen Bevélkerungsentwicklung mit beson-
derem Fokus auf die migrationstechnischen Annahmen vorgestellt. Aulerdem werden die demografische
Belastung anhand der zukiinftigen Entwicklung des Altenquotienten sowie die arbeitsmarkttechnischen
Auswirkungen anhand der Entwicklung des Erwerbspersonenpotenzials aufgezeigt. Kapitel 3 stellt die
Methode der Generationenbilanzierung vor und fokussiert die Annahmen bezlglich der Integration

und Qualifikation zukUnftiger Migrierender. Kapitel 4 ist das zentrale Kapitel der Arbeit. Hier werden die
Ergebnisse der fiskalischen Nachhaltigkeitsanalyse vorgestellt. Zunachst quantifiziert Abschnitt 4.1 die
fiskalische Dividende der Migration und zeigt die fiskalischen Effekte der Integrationsphase in den ersten
Jahren nach der Einwanderung auf. In den folgenden Abschnitten wird untersucht, inwiefern eine ver-
anderte Qualifikationsstruktur der Migrierenden beziehungsweise die Anwerbung zusatzlicher, qualifi-
zierter Migrierender zur Generierung einer positiven fiskalischen Dividende der Migration geeignet sind.
AbschlieRend bietet Kapitel 5 einen Uberblick Uiber die regulatorischen Méglichkeiten der Erwerbsmigra-
tionssteuerung am Beispiel ausgewahlter westlicher Industrienationen.
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2 Demografische Rahmenbedingungen

2.1 Zukunftige Bevélkerung - Demografischer Wandel

Ubereinstimmend mit den Annahmen der ,moderaten” Variante (G2-L2-W2) der 15. koordinierten
Bevolkerungsvorausberechnung des Statistisches Bundesamtes (2022a) unterstellt das Szenario der
Bevolkerungsprojektion in der vorliegenden Generationenbilanz, dass die Fertilitatsrate (G2) im Jahr
2022 zunachst auf 1,48 Kinder pro Frau absinkt. AnschlieBend steigt diese auf 1,55 Kinder je Frau im Jahr
2032 und bleibt dann konstant. Ferner wird unterstellt, dass die Lebenserwartung (L2) bei Geburt von
Mannern/Frauen von momentan 78,6/83,5 bis 2070 auf 84,6/88,2 Jahre ansteigt. Hinsichtlich der Aul3en-
wanderung (W2) wird eine langfristige Nettozuwanderung von jahrlich 293.000 Personen unterstellt. Auf
dieser Grundlage ist bis zum Jahr 2060 mit einem leichten Bevdlkerungsanstieg von heute gut 83,2 auf
83,7 Millionen Personen zu rechnen. Abbildung 3 bildet diese Entwicklungen fur die Jahre 2020, 2040 und
2060 ab und zeigt den resultierenden geschlechtsspezifischen Altersaufbau der Bevolkerung in Deutsch-
land der entsprechenden Jahre.

Abbildung 3: Bevolkerungspyramide bis 2060
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Quelle: Eigene Berechnungen.

Die zentrale Entwicklung in den kommenden Jahren ist dabei schon aus der Altersverteilung von 2020
ersichtlich. Die geburtenstarken Babyboomer-Jahrgange, die sich derzeit noch im Erwerbsalter befinden,
werden in den kommenden Jahren in den Ruhestand eintreten. Die entscheidende Veranderung im
Hinblick auf die fiskalischen Implikationen besteht jedoch nicht allein in der gro3en Zahl der Ruhestands-
eintritte, sondern in ihrer Kombination mit der geringeren GroéRe der nachriickenden Generationen.
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Der Altenquotient betrachtet diese Aspekte gemeinsam, indem er die Zahl der tber 64-jah-
rigen Personen ins Verhaltnis zur Zahl der Personen im Alter von 20 bis 64 Jahren setzt.
Damit bietet der Altenquotient ein Mal3 fur die gesellschaftliche Belastung der Versorgung
der Ruhestandsbevolkerung. Wie Abbildung 4 zeigt, wird sich der Altenquotient bis zum Jahr
2060 deutlich erhéhen. Insbesondere bis Ende der 2030er-Jahre wird dieser einen starken
Anstieg verzeichnen. Fiur die Zeit nach dem Ruhestandseintritt der Babyboomer weist der
Altenquotient weiterhin eine steigende Tendenz auf, die auf die stetig zunehmende Lebens-
erwartung und punktuell auf den Renteneintritt der Kinder der Babyboomer zurtckzufihren
ist. Die langfristige Entwicklung des Altenquotienten zeigt das Ausmal3 der zukunftigen Ver-
sorgungsentwicklung auf. Entfallen auf eine Uber 64-jahrige Person gegenwartig noch etwa
drei Personen im erwerbsfahigen Alter, werden dies im Jahr 2060 nur noch zwei erwerbs-
fahige Personen sein. Folglich veranderthalbfacht sich die gesamtgesellschaftliche Belastung
durch die Versorgung der Alten in diesem Zeitraum.

Abbildung 4: Altenquotient bis 2060
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2.2 Migrationsspezifische Annahmen

Die Untersuchungen im Rahmen der vorliegenden Arbeit unterstellen grundsatzlich die Annahmen der
moderaten Variante des Statistisches Bundesamtes (2022a). Zur weiteren Analyse der fiskalischen Impli-
kation der Migrationssteuerung werden ausgehend von diesen grundlegenden Annahmen unterschiedli-
che Szenarien der Migration im Rahmen einer Bevidlkerungsprojektion modelliert. Die Annahmen hin-
sichtlich der Fertilitat (G2) und der Mortalitdt (L2) bleiben davon unberiihrt. Tabelle 2 gibt einen Uberblick
Uber die untersuchten Annahmen der Migration fur drei verschiedene Wanderungsszenarien: Referenz-
szenario, erhdhte Nettomigration und erhéhte junge Nettomigration.

Tabelle 2: Nettomigrationsannahmen

. Erhéhte Junge erhéhte
Referenzszenario . . . .
Nettomigration Nettomigration
Durchschnittliche
Nettomigration 293.000 402.000 402.000
bis 2070
Durchschnittliche
Bruttomigration 1.655.000 1.764.000 1.764.000
bis 2070
Altersverteilung . . bis einschlieBlich
bei Wanderung Durchschnitt der letzten funf Jahre 35 Jahre
Langfristige
Nettomigration 250.000 350.000 350.000
ab 2033

Quelle: Eigene Darstellung nach Statistisches Bundesamt (2022a).

Dem Vorgehen des Statistischen Bundesamtes folgend wird im Allgemeinen eine durchschnittliche Netto-
migration bis 2070 von 293.000 Personen unterstellt. Diese Migration wird im Folgenden als Basismig-
ration bezeichnet. Die Szenarien erhdhter Nettomigration bilden in den Jahren bis 2070 darUber hinaus
eine zusatzliche Nettomigration in Hohe von jahrlich 109.000 Personen ab und unterstellen folglich eine
jahrliche Gesamtnettomigration von 402.000 Personen. Das Szenario der jungen erhdhten Nettomigration
unterscheidet sich vom Referenzszenario zusatzlich in der unterstellten Altersverteilung bei Wanderung.
Durch eine Deckelung des Alters der Migrierenden auf maximal 35 Jahre bewirkt die Migration in diesem
Szenario einen zusatzlichen Verjlingungseffekt der Gesamtbevélkerung. Die jahrliche Nettomigration
sinkt dabei in den Jahren bis 2033 kontinuierlich und nimmt danach einen konstanten Wert an. Dieser
betragt im Referenzszenario 250.000 Personen, wahrend fur die beiden weiteren Szenarien mit erhéhter
Nettomigration ein konstanter Wert von 350.000 Personen angenommen wird. Analog zur grundlegenden
Bevolkerungsprojektion, die im vorangegangenen Abschnitt beschrieben wurde, lasst sich unter Bertick-
sichtigung der migrationsspezifischen Annahmen der Effekt auf die Altersstruktur der Bevolkerung in
Deutschland mithilfe des Altenquotienten quantifizieren.
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Abbildung 5 bildet diesen fur die drei genannten Szenarien ab und zeigt auf, dass der Altenquotient trotz
der erhohten (jungen) Nettomigration ausgehend vom Basisjahr bis 2060 ansteigen wird. Der relative
Verjungungseffekt der zusatzlichen Nettomigration zeigt sich in einem verringerten Anstieg des Altenquo-
tienten in diesen beiden Szenarien. Dieser liegt in der vergleichsweisen jungen Altersstruktur der Migrie-
renden begrindet. Eine Beschrankung des Alters der Migrierenden auf maximal 35 Jahre verstarkt diesen
Effekt insbesondere in der langen Frist, da die zusatzlichen Migrierenden erst spater das Ruhestandsalter
erreichen.

Abbildung 5: Altenquotient in den Migrationsszenarien
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Quelle: Eigene Berechnungen.

Ausgangspunkt der aktuellen migrationspolitischen Uberlegungen ist insbesondere der Fachkrafteman-
gel. Die Entwicklung des Erwerbspersonenpotenzials in Abbildung 6 zeigt, dass der Ruhestandseintritt der
Babyboomer-Generation den Fachkraftemangel in den kommenden Jahren weiter verscharfen wird. ' Das
zukUnftige Erwerbspersonenpotenzial hangt neben der Entwicklung des Altenquotienten auch von der
Anhebung des Regelrenteneintrittsalters ab und zeigt eine ahnliche, aber nicht deckungsgleiche Entwick-
lung. Im Referenzszenario sinkt das Erwerbspersonenpotenzial zwischen 2023 und 2035 um 4,8 Pro-
zent. Die gesamtgesellschaftliche Schrumpfung aufgrund der langfristigen Geburtenraten unterhalb des
Bestandserhaltungsniveaus fuhrt auch danach zu einem monotonen Abfall, sodass die Gesamtreduktion
bis 2070 11,0 Prozent betragt.

Im Zeitraum bis 2035 fallt das Erwerbspersonenpotenzial auch in den beiden Szenarien mit zusatzlicher
Migration stetig ab. Das hat zwei Grinde. Diese bestehen zum einen in der grof3en Zahl der in den Ruhe-
stand eintretenden Babyboomer und dem entsprechend hohen Effekt auf das Erwerbspersonenpotenzial
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und zum anderen darin, dass die kumulierte zusatzliche Migration in den ersten Jahren noch gering ist.
Dennoch bewirken beide Szenarien eine deutliche Dampfung des Absinkens des Erwerbspersonenpoten-
zials. Bis 2035 vermeiden sie im Vergleich zum Referenzszenario 52,4 beziehungsweise 57,1 Prozent des
Absinkens des Erwerbspersonenpotenzials. In den friihen 2030er-Jahren wird erstmals ein Unterschied
zwischen den beiden Szenarien erhdhter Nettomigration deutlich. Im Szenario mit junger zusatzlicher
Nettomigration ist das Erwerbspersonenpotenzial sichtbar hoher, da die (zusatzlichen) Migrierenden hier
noch nicht in den Ruhestand eintreten. Ab 2035 bewirken die beiden Szenarien mit zusatzlicher Migration
sogar einen zwischenzeitlichen Wiederanstieg, infolgedessen im Szenario mit junger Nettomigration das
Erwerbspersonenpotenzial gegeniiber dem Jahr 2023 um nur 0,3 Prozent reduziert ist. Im Jahr 2070 ist
das Erwerbspersonenpotenzial dieses Szenarios schlieBlich um 1,5 Prozent und im Szenario zusatzlicher
Nettomigration mit unveranderter Altersverteilung um 3,6 Prozent geringer als im Jahr 2023.

Abbildung 6: Erwerbspersonenpotenzial in den Migrationsszenarien
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3 Methodik und Annahmen der fiskalischen Analyse

3.1 Generationenbilanzierung
3.1.1 Allgemeine Funktionsweise der Generationenbilanzierung
3.1.1.1 Grundlagen der Generationenbilanzierung

Die Generationenbilanzierung wurde von Alan J. Auerbach et al. (1991; 1992; 1994) entwickelt, um die
langfristige Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen sowie die Auswirkungen von Fiskal- und Sozialpolitik
zu analysieren. Im Kern handelt es sich um eine dynamisierte fiskalische Buchhaltung und somit um ein
Instrument zur Projektion der langfristigen Entwicklung der 6ffentlichen Finanzen und ihrer intergenera-
tiven Verteilungswirkungen. Annahmen zur demografischen Entwicklung sowie zu wirtschaftlichen und
fiskalpolitischen Rahmenbedingungen in der Zukunft bilden die Grundlage fur die Projektion der Staats-
finanzen in der Generationenbilanzierung. Auf dieser Basis kann das zukUnftige Verhaltnis zwischen
Einnahmen und Ausgaben der &ffentlichen Haushalte ermittelt werden. Ubersteigen die zukinftigen
Ausgaben die zukinftigen Einnahmen, spricht man von impliziter Staatsverschuldung. Diese spiegelt das
Ausmald wider, um das die explizite Staatsverschuldung rechnerisch noch zunehmen wird, wenn die heu-
tige Politik fortgesetzt wird.2

3.1.1.2 Funktionsweise der Generationenbilanzierung in finf Schritten

Die Generationenbilanzierung ermoglicht nicht nur die Bertcksichtigung der impliziten Schuldenlast, son-
dern auch die Ermittlung des Beitrags, den sowohl die heutigen als auch die zuklnftigen Generationen zu
den kunftigen Einnahmen und Ausgaben des Staates leisten werden. Dadurch kénnen fundierte Aussagen
Uber die finanzielle Nachhaltigkeit einer bestimmten Fiskal-, Sozial- oder Migrationspolitik sowie Uber ihre
intergenerativen Verteilungswirkungen getroffen werden. Der methodische Ablauf der Generationenbi-
lanzierung ist in Abbildung 7 skizziert.

Abbildung 7: Die Generationenbilanzierung in funf Schritten
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Quelle: Eigene Darstellung.
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Die derzeitigen offentlichen Finanzen, das heil3t die Einnahmen und Ausgaben des Staates gemal VGR
(Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung), bilden den ersten Schritt der Generationenbilanzierung.® Diese
aggregierten Zahlungen werden anschliefend anhand von Mikrodatensatzen als alters- und geschlechts-
spezifische Pro-Kopf-Zahlungen auf die verschiedenen heute lebenden Kohorten aufgeteilt.* Im dritten
Schritt werden diese Pro-Kopf-Zahlungen, unter Berucksichtigung heute bereits beschlossener Reformen,
mit dem Produktivitatswachstum fortgeschrieben.> Im vierten Schritt werden die zukunftigen aggregierten
Einnahmen und Ausgaben des Staates berechnet, indem die projizierten Pro-Kopf-Zahlungen mit der
Bevolkerungsentwicklung gemal? Bevolkerungsprojektion verknipft werden. AbschlieRend werden zur
Barwertberechnung alle zukiinftigen Einnahmen und Ausgaben diskontiert, um die Nachhaltigkeitsltcke
sowie weitere Indikatoren zu ermitteln.

3.1.2 Untersuchung der Auswirkungen von Migration mittels Generationenbilanzierung
3.1.2.1 Allgemeines Vorgehen im Literaturuberblick

Die Generationenbilanzierung ist eine seit Uber 20 Jahren etablierte Methode zur Untersuchung der
fiskalischen Auswirkungen der Migration (Auerbach und Oreopoulos, 1999; Bonin et al., 2000). Zu diesem
Zweck werden die Einnahmen und Ausgaben des Basisjahres anhand gesonderter Pro-Kopf-Zahlungen
auf die inlandische und auslandische Bevolkerung aufgeteilt (Schritt 2 in Abbildung 7). Abbildung 8 zeigt
die Unterschiede der in der vorliegenden Arbeit verwendeten Pro-Kopf-Zahlungen auf. Wahrend der
Erwerbsphase leistet die auslandische Bevolkerung geringere Nettosteuerzahlungen als die inlandische
Bevolkerung. Im Gegenzug bezieht sie jedoch auch geringere Nettoleistungen in der Ruhestandsphase.
Um die zuklnftigen staatlichen Nettosteuerzahlungen der beiden Gruppen zu berechnen, werden sowohl
die Pro-Kopf-Zahlungen als auch die Bevdlkerung gesondert fur die Inlander und Auslander projiziert
(Schritte 3 und 4). Auf diese Weise konnen auch die Indikatoren der Generationenbilanzierung gesondert
ausgegeben werden (Schritt 5 in Abbildung 7).
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Abbildung 8: Pro-Kopf-Zahlungen der Inlander und Auslander
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Quelle: Eigene Berechnungen.

Wahrend in den Nuller- und frihen 2010er-Jahren vorrangig die Frage der fiskalischen Dividende der
Migration insgesamt von Interesse war (siehe Bonin et al., 2000; Bonin, 2006; Hagist et al., 2011), gewann
infolge der sogenannten Fluchtlingswelle von 2015 die Betrachtung der Auswirkungen von Fluchtmigration
an Bedeutung (siehe Bonin, 2015; Raffelhischen und Manthei, 2018).

In diesem Kontext war methodisch insbesondere die bereits von Hagist et al. (2011) modellierte Integra-
tionsphase von Interesse. Zur Modellierung einer Integrationsphase werden den Migrierenden wahrend
der ersten Jahre nach der Einwanderung fir bestimmte staatliche Leistungen erhéhte Pro-Kopf-Zah-
lungen und fiir die direkten Steuern und Abgaben verringerte Pro-Kopf-Zahlungen unterstellt. Uber die
unterstellte Dauer der Integrationsphase hinweg werden diese - einem logarithmischen Prozess folgend
- dem Niveau der Pro-Kopf-Zahlungen der bereits im Inland lebenden Auslander angenahert. Inzwischen
liegt der Fokus der politischen Migrationsdebatte infolge des Fachkraftemangels verstarkt auf der
Erwerbsmigration. Neben der Integrationsphase sind in diesem Kontext differenzierte Annahmen bezutg-
lich der Qualifikation von Interesse.

3.1.2.2 Spezifische migrationstechnische Modellierung

In der vorliegenden Arbeit werden sieben EinflussgroRen auf die fiskalische Auswirkung der Migration
berucksichtigt. Tabelle 3 zeigt diese auf und beziffert die Bandbreite der unterstellten Auspragungen.
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Tabelle 3: Modellierte EinflussgréRen der Migration auf den Fiskus

Dimensionen Auspragungen
| st |
. Keine MaRige a .,Ige. Mittlere
: il a s zusatzliche -
Zuwanderung . zusatzliche zusatzliche . . ) zusatzliche
| Migration Migration Migration bis Migration
1 35 Jahre
Integrationsdauer 6 Jahre 5Jahre 4 Jahre
s ‘
® Erhéhung der
bo . . '
9] Emigrationsrate
= ! 0 % 25 % 50 %
£ wahrend der ! ° ’ ’
Integration
Anteilanden 4 20 % 50 % 100 %
< Migrierenden !
g | Qualifiziert
= ‘ ualifizierte
= i . Durchschnitt  Fachkrafte - Akademiker
s Ausbildung? ; . I Arbeitskraft I
S !
= Qualifikations-
5 : : 90 % 100 % 110 %
< niveau :
5 !
Verhaltenh 20 % 80 % 100 %
g Die Bezeichnung ,Fachkrdfte” wird in der vorliegenden Arbeit abweichend von der Definition gemdf § 18

des Aufenthaltsgesetzes ausschlieflich fiir Personen mit abgeschlossener Berufsausbildung verwendet.
Die Bezeichnung ,qualifizierte Arbeitskrdfte” schliefSt dartiber hinaus auch ,Akademiker”, also Personen
mit Hochschulabschluss ein.

h Ahnlichkeit des Konsum- und Leistungsbezugsverhaltens der Migrierenden mit erhéhter Qualifikation
mit dem der Inldnder (100 %) gegeniiber dem der Ausldnder (0 %).

Quelle: Eigene Darstellung.

Die unterstellten Nettozuwanderungszahlen orientieren sich an den Annahmen der 15. koordinierten
Bevolkerungsprojektion. Die unterstellte Altersstruktur basiert auf dem Durchschnitt der letzten funf in
der Einwanderungsstatistik des Statistisches Bundesamtes (2022c) verfigbaren Jahre. In den Szenarien

in Kapitel 4 werden drei verschiedene Annahmen bezuglich der Zuwanderungszahlen verwendet. Die
Annahme ,keine zusatzliche Migration” unterstellt, dass die Migration den mittleren Wanderungsannahmen
~W2" der 15. koordinierten Bevolkerungsprojektion entspricht und die zuklnftige Nettomigration durch-
schnittlich 293.000 Personen pro Jahr umfasst. Diese unterstellte Migration wird im Kontext der vorlie-
genden Arbeit als Basismigration bezeichnet, da die zugrundeliegenden Annahmen als best guess der
zukUnftigen Entwicklung betrachtet werden kénnen. ,Malige zusatzliche Migration” bezeichnet Szenarien,
in denen Uber die Migration des Referenzszenarios hinaus im Zeitraum bis 2070 jahrlich durchschnittlich
109.000 Personen einwandern.® Diese Annahme basiert auf der Differenz der Nettomigration zwischen
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den Wanderungsannahmen W3 und W2. Die Altersverteilung der zusatzlichen Migration kann wahlweise
auf die Altersjahre bis 35 beschrankt werden.

Die unterstellte Integrationsdauer gibt den Zeitraum an, nach dem den Migrierenden die endgultigen
Pro-Kopf-Zahlungen zugewiesen werden. Die endgultigen Pro-Kopf-Zahlungen sind im Referenzszenario
die Pro-Kopf-Zahlungen der auslandischen Bevolkerung. In den Szenarien mit veranderter Qualifikation der
Migrierenden weichen sie jedoch von diesen ab (s. u.). Je nach Leistungsart und Qualifikationsniveau werden
entsprechende logarithmische Anpassungsprozesse modelliert. Die Untersuchung der Erwerbstatigkeit und
des Lohnniveaus von Eingewanderten im internationalen Kontext von Brell et al. (2020) zeigt, dass frihes-
tens nach sechs Jahren von einer Verstetigung des durchschnittlichen Erwerbseinkommens auszugehen ist.
Dementsprechend wird den normalqualifizierten Migrierenden in allen Szenarien eine Integrationsdauer
von sechs Jahren zugewiesen. Darlber hinaus wird fur die Migrierenden mit erhdhter Qualifikation in zwei
optimistischeren Szenarien eine auf vier beziehungsweise funf Jahre verkirzte Integrationsdauer bertck-
sichtigt.”

Im Falle der Szenarien mit zusatzlicher Erwerbsmigration, die per Definition bereits zum Zeitpunkt der
Einwanderung Uber einen Arbeitsvertrag verfligt, stellt sich die Frage, ob die Integrationsdauer sinnvoller-
weise auf null Jahre zu setzen ware. Dem stehen jedoch verschiedene Argumente entgegen. So ist zum
einen davon auszugehen, dass, wie im Falle des Berufseinstiegs von Inlandern, die inlandische Berufs-
erfahrung sowie gegebenenfalls der Aufstieg in der Unternehmenshierarchie zu Beginn einen verstarkten
Lohnanstieg zur Folge hat. Dabei ist zu berucksichtigen, dass auslandische Arbeitskrafte nicht zwingen-
derweise von Beginn an ihrer eigentlichen Qualifikation entsprechend angestellt werden. In Bezug auf
Fluchtmigration zeigen beispielsweise Battisti et al. (2015, S. 23) auf, dass Unternehmen Migrierende
eher als ungelernte Hilfsarbeiter und nicht als Facharbeiter einstellen wirden. Sowohl die gleichwertige
Anerkennung auslandischer Berufsabschlisse und auslandischer Berufserfahrung durch Arbeitgeber als
auch die (anfanglich hohere) Sprachbarriere stehen einer unmittelbaren Entlohnung der Migrierenden auf
dem mittelfristig erzielbaren Niveau entgegen.

Tatsachlich zeigen Brell et al. (2020, S. 102-108) in einer Untersuchung internationaler Daten nicht nur
einen Anstieg der Erwerbsbeteiligung in den ersten Jahren nach der Einwanderung, sondern in fast allen
Landern einen Anstieg der durchschnittlichen Lohne der erwerbstatigen Migrierenden. Trotz der strengen
Einwanderungsbedingungen in Australien weisen die Einwanderer ohne Fluchthintergrund erst nach funf
Jahren das gleiche Lohnniveau wie die inlandische Bevélkerung auf. In Anbetracht der Tatsache, dass das
Lohnniveau in den Folgejahren weiter ansteigt, ist der Integrationsprozess jedoch auch zu diesem Zeitpunkt
offenbar noch nicht abgeschlossen. In Deutschland weist der Durchschnittslohn der Migrierenden ohne
Fluchthintergrund nach vier Jahren einen Hochpunkt auf und liegt zu diesem Zeitpunkt bei etwa 90 Prozent
des inlandischen Niveaus® (vgl. Brell et al. 2020, S. 108). Folglich sind die Annahmen einer Integrationsdauer
von vier beziehungsweise funf Jahren als realistischer zu betrachten als eine unmittelbare und vollstandige
Integration. Abweichend von der allgemeinen Modellierung des Integrationsprozesses wird fir die Mig-
rierenden mit erh6hter Qualifikation - und damit auch fur die zusatzliche Erwerbsmigration - im ersten
Aufenthaltsjahr jedoch unterstellt, dass keine staatlichen Grundsicherungsleistungen bezogen werden.

Uber die Dauer der 6konomischen Integration hinaus wird der Integrationsprozess anhand einer Erhé-
hung der Emigrationsrate wahrend des Integrationsprozesses modelliert. Diese kann fur Migrierende
mit erhéhter Qualifikation und sonstige Migrierende gesondert bertcksichtigt werden und nimmt in der
jeweiligen Szenarioanalyse den Wert 0 Prozent, 25 Prozent oder 50 Prozent an. Die fiskalische Wirkung
einer erhdhten Emigrationsrate wahrend der Integrationsphase ist unbestimmt. Je nach der unterstellten
Quialifikation und dem Alter der Migrierenden kann sie sowohl Be- als auch Entlastungseffekte haben.
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Der Anteil der Migrierenden mit erhéhter Qualifikation kann fur die Basismigration und die zusatz-
liche Migration gesondert gewahlt werden. Diesen Migrierenden werden Pro-Kopf-Zahlungen zugewiesen,
die auf den Annahmen bezUglich des Ausbildungsabschlusses, des relativen Qualifikationsniveaus sowie
des Konsumverhaltens basieren (s. u.). Fur die Migrierenden mit durchschnittlicher Qualifikation werden -
nach der Integrationsphase - wie im Referenzszenario die Pro-Kopf-Zahlungen der auslandischen Bevol-
kerung unterstellt. In den verschiedenen Szenarien werden Anteile von 20 Prozent, 50 Prozent bezie-
hungsweise 100 Prozent verwendet.

Der Ausbildungsabschluss der Migrierenden mit erhdhter Qualifikation beeinflusst das Niveau der Pro-
Kopf-Zahlungen und ihre altersspezifische Verteilung und bezieht sich sowohl auf die direkten Steuern
und Beitrage als auch auf die Konsumsteuern und den Leistungsbezug. Diesen Migrierenden mit erhéhter
Qualifikation kdnnen neben den durchschnittlichen Pro-Kopf-Zahlungen der in Deutschland lebenden Aus-
lander wahlweise die Pro-Kopf-Zahlungen inlandischer Fachkrafte, inlandischer qualifizierter Arbeitskrafte
und inlandischer Akademiker zugewiesen werden. Dabei ist zu beachten, dass die Bezeichnung ,Fach-
krafte” in der vorliegenden Arbeit abweichend von der Definition gemal 8§ 18 des Aufenthaltsgesetzes aus-
schlieBlich fir Personen mit abgeschlossener Berufsausbildung verwendet wird. Die Bezeichnung ,qualifi-
zierte Arbeitskrafte” schliel3t dartiber hinaus auch Akademiker, also Personen mit Hochschulabschluss ein.

Neben dem Ausbildungsabschluss beeinflusst das Qualifikationsniveau relativ zu den Inldndern mit
vergleichbarem Ausbildungsabschluss die Pro-Kopf-Zahlungen der Migrierenden mit erhéhter Qualifikation.
Diese Dimension der erhdhten Qualifikation beeinflusst ausschlieR3lich das Niveau der Pro-Kopf-Zahlungen
der direkten Steuern und Beitrage. Die altersspezifische Verteilung der Pro-Kopf-Zahlungen bleibt davon
unberuhrt.

Dartiber hinaus ist fiir die Modellierung der staatlichen Einnahmen und Ausgaben die Ahnlichkeit des
Konsum- und Leistungsbezugsverhaltens der Migrierenden mit erhéhter Qualifikation mit dem der
Inlander mit vergleichbarem Ausbildungsabschluss gegentuiber dem der bereits in Deutschland lebenden
Auslander relevant. Diese Dimension beeinflusst sowohl das Niveau als auch die altersspezifische Ver-
teilung der Pro-Kopf-Zahlungen der Konsumsteuern und des Leistungsbezugs. In den Szenarien hat diese
Dimension vier verschiedene Auspragungen. Bei einer Ahnlichkeit des Verhaltens der Migrierenden mit
dem der Inlander von 0 Prozent entspricht es dem Pro-Kopf-Aufkommen der indirekten Steuern und der
Transferleistungen von beziehungsweise an Personen ohne deutsche Staatsbuirgerschaft. Der Wert von
20 Prozent modelliert ein Konsum- und Leistungsbezugsverhalten, das langfristig nur leicht von dem der
in Deutschland lebenden Auslander abweicht, wohingegen der Wert von 80 Prozent langfristig ein Gber-
wiegend inlandisches Verhalten unterstellt. Bei einem Wert von 100 Prozent entspricht das Verhalten
langfristig dem der Inlander mit vergleichbarem Ausbildungsabschluss.

3.1.3 Indikatoren der Generationenbilanzierung

Neben der Ermittlung von aggregierten fiskalischen Nachhaltigkeitsindikatoren lassen sich auf Basis der
Generationenbilanzierung Aussagen zur intergenerativen Verteilung sowie zur Nettolast beziehungsweise
zum Nettoertrag einzelner Altersjahrgange treffen, indem die Generationenkonten dieser Altersjahrgange
ausgewiesen werden. Generationenkonten sind in monetaren Einheiten definiert und geben den Barwert
wieder, den die aufsummierten durchschnittlichen Pro-Kopf-Zahlungen der jeweiligen Altersjahrgange

an den Staat Uber den verbleibenden Lebenszyklus haben. Staatliche Leistungen flieBen mit negativem
Vorzeichen ein. Ein positives Generationenkonto zeigt somit eine Nettolast fur das durchschnittliche
Individuum der jeweiligen Altersjahrgange auf, wahrend ein negatives Generationenkonto einen entspre-
chenden monetaren Nettoertrag darstellt.
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Ob fiskalpolitische Entscheidungen und Rahmenbedingungen als nachhaltig bezeichnet werden kénnen
und in welchem Ausmal’ durch die Fortfihrung einer bestimmten Politik intergenerative Lastenverschie-
bungen entstehen, 1asst sich mithilfe unterschiedlicher Nachhaltigkeitsindikatoren beantworten:

Nachhaltigkeitsliicke: Im Sinne einer Schuldenquote entspricht die Nachhaltigkeitsliicke der tatsachli-
chen Staatsverschuldung im Verhaltnis zum heutigen Bruttoinlandsprodukt (BIP). Die tatsachliche Staats-
verschuldung setzt sich aus der heute bereits sichtbaren oder expliziten Staatsschuld und der heute noch
unsichtbaren oder impliziten Staatsschuld zusammen. Eine positive Nachhaltigkeitsltcke zeigt an, dass die
aktuelle Fiskalpolitik auf Dauer nicht tragfahig ist und daher Steuer- und Abgabenerh6hungen oder Ein-
sparungen zuklnftig unumganglich sind.

Implizite Schuld: Im Unterschied zur expliziten Schuld, die vor allem das Ausmald vergangener Haus-
haltsdefizite widerspiegelt, entspricht die implizite Schuld der Summe aller zukinftigen (Primar-)Defizite
beziehungsweise Uberschiisse. Wird in einem zukinftigen Jahr ein Uberschuss erzielt, so reduziert dies
die implizite Schuld, wahrend ein Defizit diese erhoht. Die implizite Schuld spiegelt damit den Umfang
wider, in dem sich zukUnftige Defizite und Uberschiisse (nicht) die Waage halten.

Notwendige Abgabenerh6hung: Der Indikator der notwendigen Abgabenerhéhung entspricht dem
Umfang, um den die Einnahmen aus Steuern und Sozialabgaben dauerhaft erhdht werden mussten, um
die Nachhaltigkeitsltcke langfristig zu schlie3en.®

Notwendige Ausgabensenkung: Im Unterschied zur notwendigen Abgabenerhdéhung gibt der Indikator
der notwendigen Ausgabensenkung an, wie stark die Staatsausgaben - mit Ausnahme der Zinsausgaben -
dauerhaft verringert werden mussten, um die Nachhaltigkeitslticke langfristig zu schliel3en.

Bevolkerungsbereinigte Nachhaltigkeitsliicke: Beim Vergleich von Szenarien mit unterschiedlichem
Bevolkerungswachstum weist die implizite Schuld eine Besonderheit auf. Bleibt die Altersstruktur unver-
andert, steigt eine bestehende implizite Verschuldung mit steigender zuklnftiger Bevdlkerungszahl
ceteris paribus (néherungsweise) linear an. Die zukunftigen staatlichen Defizite wachsen - bei unveran-
derter Altersstruktur - mit der Bevolkerungszahl. Es handelt sich dabei jedoch nicht um eine strukturelle
Veranderung der fiskalischen Nachhaltigkeit, sondern um einen reinen GroReneffekt, den Hagist et al.
(2011, S. 24) als ,,demografischen Effekt” bezeichnen. Aus diesem Grund sind die implizite Schuld und
die Nachhaltigkeitslicke, die die implizite Schuld beinhaltet, nur eingeschrankt als alleinige Nachhaltig-
keitsindikatoren demografischer Prozesse mit Einfluss auf die Bevolkerungszahl geeignet. Die tragfahige
Abgabenerhdhung weist diese Einschrankung nicht auf, indem sie zwar bevélkerungszahlbereinigt, aber
sensibel fur Veranderungen der Bevolkerungsstruktur ist. Sie betrachtet nicht nur die fiskalische Belas-
tung, sondern auch die Anzahl und die Breite der Schultern, auf die sich die Belastung zukunftig verteilt.
In der vorliegenden Arbeit wird dennoch auf die Verwendung dieses Indikators verzichtet, da er weniger
intuitiv interpretierbar ist und die Verwendung verschiedener Indikatoren fur die fiskalische Nachhaltig-
keit die Verstandlichkeit des Ergebnisteils beeintrachtigen wirde. Stattdessen wird die relative Verande-
rung der tragfahigen Abgabenerhéhung auf die Nachhaltigkeitsliicken tGbertragen und auf diese Weise
eine bevolkerungsbereinigte Nachhaltigkeitsllcke berechnet.

Fiskalische Dividende der Migration: Als fiskalische Dividende der zukunftigen Migration wird im Kon-
text der vorliegenden Arbeit die Veranderung der Nachhaltigkeitslicke im Vergleich zum Szenario ohne
jegliche Migration bezeichnet. Dadurch bezieht sich die Dividende auf eine entsprechende Erhéhung
(negative Dividende) oder Verminderung (positive Dividende) der Nachhaltigkeit der Fiskal- und Sozial-
politik in Prozent des BIP.
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4 Fiskalische Dividende der Migration

4.1 Fiskalische Dividende im Status quo

Das Wichtigste in Kiirze

Abschnittsinhalt

> Dieser Abschnitt enthalt Status-quo-Betrachtungen (das heil3t unter hypothetischer Beibehaltung
des aktuellen staatlichen Leistungs- und Abgabenniveaus) ...

> ...von Szenarien mit grundlegenden Unterscheidungen der unterstellten zuktnftigen Migration.

» Ziel des Abschnitts ist die Bestimmung der fiskalischen Dividende der Migration als Differenz der
Nachhaltigkeitslicke der Szenarien zum Szenario ohne zukunftige Migration.

Zentrale Ergebnisse

> Aktuell hat die Migration in Deutschland eine negative fiskalische Dividende, da staatliche
Leistungen an Auslander den Wert der von ihnen geleisteten Steuern und Beitrdge tUbersteigen.

> Im First-Best-Szenario, in dem zukinftige Migrierende dieselben Pro-Kopf-Zahlungen'™ aufweisen
wie Inlander, hat die Migration aufgrund ihrer Altersstruktur eine positive fiskalische Dividende
(Verjingungseffekt).

> Der erhdhte Nettoleistungsbezug wahrend der Integrationsphase bewirkt eine starkere durch-
schnittliche fiskalische Belastung durch zuklnftige Migrierende als durch Auslander, die bereits
in Deutschland leben.

> Die negative fiskalische Dividende der Migration ist insbesondere darauf zurtickzufuhren, dass
der deutsche Fiskus ohnehin nicht nachhaltig finanziert ist.

Wie hoch ist die aktuelle Nachhaltigkeitsliicke?

Um die fiskalische Dividende der Migration zu berechnen, muss zunachst die aktuelle fiskalische Nachhal-
tigkeit anhand der Nachhaltigkeitslicke quantifiziert werden. Dabei ergibt sich eine migrationsspezifische
Besonderheit. In der Generationenbilanzierung werden Ublicherweise fur zuklnftige Migrierende die
derzeitigen durchschnittlichen Pro-Kopf-Zahlungen der im Inland lebenden Auslédnder verwendet (siehe
Abbildung 8) und gleichzeitig unterstellt, dass die Integration augenblicklich erfolgt. Dieses ,unrealistisch-
optimistische” Vorgehen fuhrt in der vorliegenden Arbeit zu einer Nachhaltigkeitslticke von 417,6 Prozent
des BIP (siehe Abbildung 9). Was zum Zwecke der internationalen Vergleichbarkeit verntnftig erscheint,
ist natUrlich im Kontext einer fiskalischen Analyse von Migration zur Ganze untauglich. Das im Folgenden
verwendete Referenzszenario berUcksichtigt dementsprechend realistische Integrations- und Qualifikati-
onsannahmen. Insbesondere die unterstellte Integrationsdauer von sechs Jahren flhrt in diesem Szenario
zu geringeren Nettosteuerzahlungen der zukinftigen Migrierenden und damit zu einer deutlich héheren
Nachhaltigkeitslticke von 462,5 Prozent des BIP.
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Abbildung 9: Fiskalische Dividende der Migration im Status quo

462,5

Unrealistisch- Realistisches ZukUnftig keine First-best
optimistisch Referenszenario Migration Migration

Quelle: Eigene Berechnungen.

Abbildung 10 zeigt die Generationenkonten der im Basisjahr in Deutschland lebenden Auslander im Ver-
gleich zu jenen der Einwandernden im ersten Fortschreibungsjahr. Insbesondere zukinftige Migrierende
in den Altersjahren zwischen 20 und 40 weisen aufgrund erhohter Leistungsbezige und verringerter
Abgaben in der Integrationsphase Uber ihren verbleibenden Lebenszyklus deutlich geringere Nettosteuer-
zahlungen auf als bereits im Basisjahr in Deutschland lebende Auslander. In den hoheren Altersjahren
stehen diesem Effekt zunehmend bereits erworbene Rentenanspriiche der bereits in Deutschland leben-
den Auslander gegenuber, die die zukiinftigen Nettosteuerzahlungen reduzieren. Uber die Migrierenden
aller Altersjahre hinweg ergibt sich aus der zugrundeliegenden Altersstruktur und den Generationen-
konten im Durchschnitt eine negative Nettosteuerzahlung der zukunftigen Migrierenden von -9.944 Euro
pro Kopf. Anders formuliert, fallen fur den Fiskus je Migrierenden Kosten in dieser Héhe an oder um es
deutlich zu formulieren: Zuwanderung hat zwar durch die demografische Verjingung einen Liquiditats-
effekt auf die offentlichen Budgets, Uber den Lebenszyklus induziert Zuwanderung im Standardfall jedoch
Kosten. Dies zeigt sich durch einen Vergleich des Referenzszenarios mit einem hypothetischen Szenario
zukunftig vollstandig entfallender Migration.

Fiskalische Dividende - Wie hoch ware die Nachhaltigkeitsliicke ohne Migration?

Ohne Zuwanderung wurde die Nachhaltigkeitslicke nicht 462,5, sondern nur 326,4 Prozent des BIP
ausmachen und damit um 136,1 Prozent geringer ausfallen. Die fiskalische Dividende der zukinftigen
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Migration ist folglich negativ und umfasst fur die unterstellten 293.000 Zuwanderer pro Jahr knapp das
Anderthalbfache der derzeitigen jahrlichen Wirtschaftsleistung. Naturlich ist die Frage der fiskalischen
Dividende davon abhangig, welche Qualifikationsstruktur und damit welche Pro-Kopf-Zahlungen zukUnfti-
gen Migrierenden zugewiesen werden.

Potenzielle fiskalische Dividende - Muss die fiskalische Dividende negativ sein?

Theoretisch sind der fiskalischen Dividende bei beliebig optimistischen Annahmen keine Grenzen nach
oben gesetzt. Realistisch betrachtet ist nicht davon auszugehen, dass zuklnftige Migrierende ausschlie3-
lich aus Einkommensmillionaren bestehen. Die Obergrenze, der nicht ganzlich utopischen Annahmen

im Sinne eines First-Best-Szenarios, stellt die Annahme dar, dass die Pro-Kopf-Zahlungen der zukinf-
tigen Migrierenden denen der inlandischen Bevolkerung entsprechen und dass diese zugleich sofort
integrierbar waren. In diesem Fall wirde sich die Nachhaltigkeitslicke von 417,6 auf 285,2 Prozent des
BIP reduzieren. Die potenzielle fiskalische Dividende der Migration in diesem (ebenfalls unrealistischen)
First-Best-Fall ergibt sich als Differenz zum Szenario ohne zukunftige Migration und betragt 41,2 Prozent
des BIP. Liel3e sich Zuwanderung so steuern, dass im Durchschnitt Menschen einwandern, die bereits die
einheimischen Qualifikationsmuster aufweisen und zugleich sofort integriert waren, ware damit tatsach-
lich eine positive fiskalische Dividende verbunden.

Worauf ist diese positive potenzielle fiskalische Dividende zuriickzufuhren?

Diese fiskalische Dividende ware allein auf die Altersstruktur der Migration zurtickzufUhren. Denn auch
flr neugeborene Inlander fallen Gber den Rest des Lebenszyklus negative Nettosteuerzahlungen an,
wenn das Abgaben- und Leistungsniveau zukunftig auf dem heutigen Niveau verbleibt. Unter Beibehal-
tung des fiskalischen Status quo, wenn also das staatliche Leistungsniveau sowie Steuer- und Beitrags-
satze konstant bleiben, kosten Kinder tber ihren restlichen Lebenszyklus mehr, als sie zur Refinanzierung
beitragen. Daran zeigt sich wie an der positiven Nachhaltigkeitslticke, dass der deutsche Fiskus nicht
nachhaltig refinanziert ist. Derzeit entstehende Kosten werden in Form impliziter Schulden in die Zukunft
und damit intergenerativ verschoben. In einer Situation mit nachhaltiger Refinanzierung ohne intergene-
rative Umverteilung waren die Generationenkonten bei Geburt ausgeglichen und wirden erst im Vorfeld
der Ruhestandsjahre negativ werden. In der tatsachlichen, nicht nachhaltigen Refinanzierungssituation in
Deutschland bewirken die Aufzugs- und Ausbildungskosten zu Beginn des Lebens negative Generationen-
konten. Zukunftige Migrierende in den Altersjahren von 20 bis 40 weisen positive Generationenkonten
auf, da sie nicht in Deutschland, sondern in ihren Heimatlandern aufgezogen und ausgebildet wurden
(siehe Abbildung 10). Dem positiven fiskalischen Effekt dieser Migrierenden fir den deutschen Fiskus
steht dementsprechend eine entfallende Rendite fUr Aufzug und Ausbildung in den Herkunftslandern
gegenuber."
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Abbildung 10: Generationenkonten der Auslander und der zukiinftigen Migrierenden
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Anmerkung: Die Generationenkonten der zukiinftigen Migrierenden beziehen sich auf die Einwanderer des ersten
Projektionsjahres. Zur Gewdhrleistung der Vergleichbarkeit mit den sonstigen Generationenkonten werden diese
um die Wachstums- und Diskontrate korrigiert.

Quelle: Eigene Berechnungen.

4.2 Erh6hung der Qualifikationsstruktur der Migrierenden

Das Wichtigste in Kiirze

Abschnittsinhalt

> unterschiedlich erfolgreiche Szenarien einer Erhéhung der Qualifikationsstruktur von Teilen der
zukunftigen Migration ...

> ...unter der unveranderten Annahme einer zukunftigen jahrlichen Nettomigration von 293.000
Personen (,Basismigration”)

Zentrale Ergebnisse

> Die Szenarien einer erhdhten Qualifikationsstruktur der Migrierenden haben ausnahmslos einen
positiven fiskalischen Effekt.

> Der fiskalische Gesamteffekt - die fiskalische Dividende - der Migration verbleibt jedoch in allen
realistischen Szenarien einer erhdhten Qualifikationsstruktur negativ.
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Positive fiskalische Dividende durch Erh6hung der Qualifikationsstruktur?

Nach Maligabe des Referenzszenarios im Vergleich zum Szenario ohne Zuwanderung betragt die
fiskalische Dividende -136,1 Prozent des BIP. Wenn die Zuwanderung mit inlandischer Qualifikation und
sofortiger Integration erfolgt, wird die Dividende positiv in einer Grof3enordnung von 41,2 Prozent. Eine
Erhéhung der Qualifikationsstruktur der bislang unterstellten Migration durch Migrationssteuerungsmaf3-
nahmen hatte positive fiskalische Effekte. Fraglich ist das Ausmal3 dieser Effekte und ob sie insgesamt
eine positive fiskalische Dividende induzieren. Dies soll im Folgenden anhand einer Szenarioanalyse
untersucht werden, die ausgehend vom Referenzszenario drei Szenarien mit veranderten Integrations-
und Qualifikationsannahmen betrachtet (siehe Tabelle 4).

Annahmen: Die Halfte der Migrierenden als qualifizierte Arbeitskréafte

Der Anteil der Migrierenden mit einer erhdhten Qualifikation in Form einer Berufsausbildung oder eines
akademischen Abschlusses betragt in den betrachteten Szenarien jeweils 50 Prozent. Unterschiede
bestehen zwischen den Szenarien hinsichtlich des Qualifikationsniveaus'? relativ zu Inlandern mit ver-
gleichbarer Qualifikation und des Konsum- und Leistungsbezugsverhaltens sowie hinsichtlich der Integ-
rationsdauer und der Erhéhung der Emigrationsrate wahrend des Integrationsprozesses. Je groRer der
unterstellte Erfolg der migrationspolitischen Malinahmen ist, desto optimistischer sind die Annahmen
gewahlt. Das relative Qualifikationsniveau umfasst den Bereich von 90 Prozent im Szenario einer mdfig
erfolgreichen Erhéhung der Qualifikation bis zu einem Wert von 110 Prozent im sehr erfolgreichen Fall. Die
Ahnlichkeit des Verhaltens'® der Migrierenden mit jenem der Inlander ist im mdpig erfolgreichen Szenario
gering, im sehr erfolgreichen Szenario dagegen vollkommen. Die Integrationsdauer liegt zwischen einem
bereits recht optimistischen Wert von sechs Jahren und dem sehr optimistischen Wert von vier Jahren. Im
mdfig erfolgreichen Fall dauert die Integration nicht nur am langsten, sondern ist darliber hinaus mit einer
um 50 Prozent erhéhten Emigrationsrate verbunden. Die zusatzlich angeworbenen Personen wandern
unter dieser Annahme Uberproportional haufig wieder aus, bevor sie vollstdndig integriert sind und einen
positiven Beitrag zur fiskalischen Dividende der Migration geleistet haben.

Positiver fiskalischer Effekt von 13,6 bis 82,9 Prozent des BIP

Die resultierenden fiskalischen Effekte einer erhdhten Qualifikationsstruktur liegen im Bereich zwischen
13,6 und 82,9 Prozent des BIP (siehe Abbildung 11). Im mittleren Szenario einer erfolgreichen Umsetzung
liegt ein positiver fiskalischer Effekt von 58,2 Prozent des BIP vor. Die Generationenkonten der zukUnfti-
gen Migrierenden im Vergleich zu jenen im Referenzszenario veranschaulichen, auf welche Altersgruppen
diese Effekte zurlckzufuhren sind (siehe Abbildung 12). Durch die erhdhte Qualifikationsstruktur ver-
groBert sich die Altersspanne der Migrierenden, deren Einwanderung einen positiven fiskalischen Effekt
hat. Wahrend im Referenzszenario Migrierende bei Einwanderung im Alter von 20 bis 40 Jahren Gber
ihren verbleibenden Lebenszyklus positive Nettosteuerzahlungen aufweisen, leisten sie im erfolgreichen
Szenario im Alter von 17 bis 48 Jahren und im sehr erfolgreichen Fall sogar im Bereich von 16 bis 49 Jahren
positive Nettosteuerzahlungen Uber ihren verbleibenden Lebenszyklus. Die fiskalische Dividende der
Migration verbleibt jedoch in allen drei Szenarien deutlich im negativen Bereich. Eine Erhohung der Quali-
fikationsstruktur reicht selbst unter der optimistischen Annahme, dass 50 Prozent der Migrierenden ein
erhohtes Qualifikationsniveau aufweisen, nicht aus, um insgesamt eine positive fiskalische Dividende der
Migration zu erzielen.
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Tabelle 4: Szenarienuiberblick - Erh6hung der Qualifikationsstruktur der Basismigration’

Erhéhung der Qualifikationsstruktur der

Szenarien Referenz- Basismigration'
szenario
Dimensionen maRig erfolgreich sehr
erfolgreich erfolgreich
Zusatzliche Migration ' Keine Keine Keine Keine
A il
Anteilanden 1 o 50 % 50 % 50 %
' Migrierenden !
s
=) I ' e e e e
] ! . ) ! Qualifizierte Qualifizierte Qualifizierte
. Ausbildungi V- . . ) . . .
% ! g ! Arbeitskrafte  Arbeitskrafte  Arbeitskrafte
= ‘ ‘
& | qQualifikations- |
] D | 90 % 100 % 110 %
= ' niveau :
< ! ‘
)
s | 20 % 80 %
s | S o 100 %
' Verhaltenk v (Uberwiegend (Uberwiegend (inlandisch)
auslandisch)  inlandisch)
. Integrationsdauer :
| (Allgemein /bel i 6/6Jahre  6/5Jahre! 674 )ahre!
' erhohter Qualifika-
E ' tion)
L ' 1
o ‘ ‘
?30  Erhéhung der
£ + Emigrationsrate
' (Allgemein / bei 25% 25% /50 % 25%/25% 25% /0%
+ erhéhter Qualifika-
© tion)
Fiskalischer Effekt
in % des BIP - e Lz G2
Fiskalische Dividende 1361 1225 77,9 53,2

in % des BIP

Basismigration: Migration im Referenzszenario.

Qualifizierte Arbeitskrifte: Personen mit Berufsausbildung oder akademischem Abschluss.

Ahnlichkeit des Konsum- und Leistungsbezugsverhaltens der Migrierenden mit erhéhter Qualifikation mit

dem der Inldnder (100 %) gegeniiber dem der Auslénder (0 %,).

Auf Grundlage der empirischen Daten zur Entwicklung des Durchschnittseinkommens in den ersten Jahren

nach der Einwanderung ist die Annahme einer Integrationsdauer von unter vier Jahren nicht als sinnvoll zu

erachten (siehe Abschnitt 3.1.2.2).

Quelle: Eigene Darstellung.
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Abbildung 11: Dreiklang der veranderten Qualifikationsstruktur gegeniiber dem Referenzszenario
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Quelle: Eigene Berechnungen.
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Abbildung 12: Generationenkonten der zukunftigen Migrierenden bei veranderter Qualifikationsstruktur
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Anmerkung: Die Generationenkonten der zukliinftigen Migrierenden beziehen sich auf die Einwanderer des ersten
Projektionsjahres. Zur Gewdhrleistung der Vergleichbarkeit mit den sonstigen Generationenkonten werden diese
um die Wachstums- und Diskontrate korrigiert.

Quelle: Eigene Berechnungen.

4.3 Zusatzliche Erwerbsmigration

Das Wichtigste in Kiirze

Abschnittsinhalt

> unterschiedlich erfolgreiche Szenarien der migrationspolitischen Induzierung zusatzlicher
Erwerbsmigration von jahrlich 109.000 Personen ...

> ...zusatzlich zur zukinftigen jahrlichen Nettomigration von 293.000 Personen (,Basismigration”)
im Referenzszenario

Zentrale Ergebnisse

> Die Anwerbung der zusatzlichen Erwerbsmigration fuhrt zu positiven fiskalischen Effekten in
Hoéhe von 7,5 bis 44,8 Prozent des BIP.

> In allen drei Szenarien leisten zukunftig Migrierende, die im Alter zwischen 20 und 38 Jahren
einwandern, Uber ihren verbleibenden Lebenszyklus positive Nettosteuerzahlungen.

> Die fiskalische Dividende der Gesamtmigration (Basismigration plus zusatzlicher Erwerbsmigra-
tion) bleibt jedoch negativ.
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Positive fiskalische Dividende durch zusatzliche qualifizierte Migration?

Wenn eine Erhéhung der Qualifikationsstruktur der Basismigration nicht dazu geeignet ist, eine positive
fiskalische Dividende der Migration zu bewirken, besteht eine weitere Handlungsoption in der Anwerbung
zusatzlicher qualifizierter Erwerbsmigration durch spezifische Zuwanderungsprogramme. Ein entspre-
chendes Zuwanderungsprogramm besteht zum Beispiel in Form der deutschen Umsetzung des europai-
schen Blue-Card-Programms, dessen Uberarbeitung im Entwurf eines Gesetzes zur Weiterentwicklung der
Fachkrifteeinwanderung (Deutsche Bundesregierung, 2023) der Bundesregierung festgehalten ist.

Annahmen: Jahrlich tiber 100.000 zusatzliche qualifizierte Arbeitskrafte

Die Szenarien in Tabelle 5 bieten eine Abschatzung des fiskalischen Potenzials der Anwerbung zusatz-
licher Erwerbsmigration durch solche MaBnahmen. Die Annahmen beztglich der Integration sowie der
Ausbildung und des Qualifikationsniveaus der zusatzlichen Erwerbsmigration entsprechen den Annah-
men der Szenarien mit erhéhter Qualifikation der Basismigration in Tabelle 4. Gemal3 den Erlduterungen
in Abschnitt 3.1.2.2 wird auch bei expliziter Erwerbsmigration, die einen bestehenden Arbeitsvertrag
impliziert, nicht unverziglich das mittelfristige Lohnniveau unterstellt. Im Gegensatz zu diesen Szenarien
weist die Basismigration in den Szenarien zusatzlicher Erwerbsmigration die gleiche Qualifikation auf
wie im Referenzszenario. Den zusatzlich angeworbenen Migrierenden wird dagegen ausnahmslos eine
erhohte Qualifikation zugeordnet. Unabhangig vom unterstellten Erfolg der MalBnahmen, umfasst die
unterstellte zusatzliche Migration in den Jahren bis 2070 durchschnittlich 109.000 Personen. Das ent-
spricht dem Unterschied der Migration in den Szenarien mit mittlerer (W2) beziehungsweise hoher (W3)
Migration der 15. koordinierten Bevolkerungsvorausberechnung des Statistischen Bundesamtes. In den
Szenarien einer erfolgreichen beziehungsweise sehr erfolgreichen Anwerbung zusatzlicher Erwerbsmigra-
tion verteilt sich die zusatzliche Migration ausschlief3lich auf die Altersjahre bis 35 und hat dementspre-
chend einen noch starkeren Verjingungseffekt auf die Gesamtbevolkerung.'
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Tabelle 5: Szenarienuberblick - Anwerbung zusatzlicher Erwerbsmigration

Szenarien Referenz- Anwerbung zusatzlicher Erwerbsmigration

szenario

Dimensionen maRig erfolgreich sehr
erfolgreich erfolgreich

Zusatzliche Migration Keine + 109 Tsd. +109 Tsd. +109 Tsd.

(pro Jahr bis 2070) Personen Personen Personen

bis 35 Jahre bis 35 Jahre

' Anteil an den
© Migrierenden

' (Basismigration / 0% 0% /100 % 0% /100 % 0% /100 %
c ! zusatzliche
£ ! Migration)
[} 1
X :
b 1 i
® : 1
5 ‘
(4 | |
Q i i
= ‘ |
< ‘ !
:0 | '
< ! :
S ' '
w ' '
Fiskalischer Effekt
in % des BIP B s SE s
Fiskalische Dividende
in % des BIP -136,1 -128,6 -100,2 -91,3
m Qualifizierte Arbeitskrdfte: Personen mit Berufsausbildung oder akademischem Abschluss.
n Ahnlichkeit des Konsum- und Leistungsbezugsverhaltens der Migrierenden mit erhéhter Qualifikation mit

dem der Inldnder (100 %) gegeniiber dem der Auslénder (0 %).

0 Auf Grundlage der empirischen Daten zur Entwicklung des Durchschnittseinkommens in den ersten Jahren
nach der Einwanderung ist die Annahme einer Integrationsdauer von unter 4 Jahren nicht als sinnvoll zu

erachten (siehe Abschnitt 3.1.2.2).

Anmerkung: Die Nachhaltigkeitsliicken der Szenarien mit zusdtzlicher Migration sind bevélkerungsbereinigt (siehe

Abschnitt 3.1.3).

Quelle: Eigene Darstellung.
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Positiver fiskalischer Effekt von 7,5 bis 44,8 Prozent des BIP

Die Auswirkung der zusatzlichen Erwerbsmigration auf die Nachhaltigkeitsltcke ist deutlich geringer als

in den Szenarien mit erhéhter Qualifikationsstruktur der Basismigration. Dies ist einerseits auf die deut-
lich geringere Anzahl der bericksichtigten Migrierenden mit erhéhter Qualifikation zurtickzufihren und
hangt andererseits damit zusammen, dass die Anzahl der Migrierenden mit geringen Pro-Kopf-Zahlungen
unverandert bleibt. Insgesamt ergeben sich positive fiskalische Effekte der Malinahmen in H6he von 7,5
bis 44,8 Prozent des BIP (siehe Abbildung 13). Im mittleren Szenario, das eine erfolgreiche Umsetzung der
MaRnahmen darstellt, betragt der positive fiskalische Effekt der MaBnahmen 35,9 Prozent. Die fiskalische
Dividende bleibt unter diesen Annahmen weiterhin negativ. Im Gegenteil ist der fiskalische Effekt sogar
geringer, da eine geringere Zahl an Migrierenden mit erhdhter Qualifikation unterstellt wird und keine
durchschnittlich qualifizierte Migration ersetzt wird."

Abbildung 13: Dreiklang zusatzlicher Erwerbsmigration gegeniber dem Referenzszenario

462,5

455,0

326,4

N

_

|

Referenzszenario maRig erfolgreich erfolgreich sehr erfolgreich  Zukinftig keine
Migration

S5

Anmerkung: Die Nachhaltigkeitsliicken der Szenarien mit zusétzlicher Migration sind bevélkerungsbereinigt
(siehe Abschnitt 3.1.3).

Quelle: Eigene Berechnungen.
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4.4 Erh6hte Qualifikationsstruktur und zusatzliche Erwerbsmigration

Das Wichtigste in Kiirze

Abschnittsinhalt

> unterschiedlich erfolgreiche Szenarien einer Erh6hung der Qualifikationsstruktur von Teilen
der zukunftigen Migration laut Referenzszenario (,Basismigration”) ...

» ... bei gleichzeitiger migrationspolitischer Induzierung zusatzlicher Erwerbsmigration von jahrlich
109.000 Personen

Zentrale Ergebnisse

> Ein Anteil von 50 Prozent der Basismigration mit erhdhter Qualifikation sowie eine zusatzliche
Migration mit erhdhter Qualifikation fuhren zu positiven fiskalischen Effekten zwischen 25,7
und 157,2 Prozent des BIP.

> Nurim Falle einer sehr erfolgreichen Umsetzung wird insgesamt eine positive fiskalische
Dividende von 21,1 Prozent erzielt.

Positive fiskalische Dividende durch Kombination der MaBnahmen?

Die in den Abschnitten 4.2 und 4.3 untersuchten Dimensionen werden in einem weiteren Schritt kom-
biniert, sodass zum einen das Qualifikationsprofil der Basismigration erhoht wird und eine Anwerbung
zusatzlicher Erwerbsmigration erfolgt, die ebenfalls Uber eine erhdhte Qualifikation verfugt (siehe Tabelle
6). Die Kernfrage ist also, ob mit einer partiellen Steuerung der unterstellten langfristigen Zuwanderung
plus zusatzlicher qualifizierter Zuwanderung ein so grof3er Effekt erreicht wird, dass die fiskalische Divi-
dende nicht negativ oder vielleicht sogar signifikant positiv wird.

Ja, im sehr erfolgreichen Fall!
Der fiskalische Effekt der untersuchten Szenarien fihrt insgesamt zu einer Reduktion der Nachhaltigkeits-
licke um 25,7 bis 157,2 Prozentpunkte im Vergleich zum Referenzszenario (siehe Abbildung 14). Migra-
tionspolitische MaBnahmen, die gleichzeitig 50 Prozent der durchschnittlich - und damit im Vergleich zu
Inlandern unterdurchschnittlich - qualifizierten Basismigration durch Migrierende mit erhéhter Qualifika-
tion ersetzen kénnen und daruber hinaus jahrlich iber 100.000 weitere dieser Migrierenden akquirieren
kénnen, haben folglich im sehr erfolgreichen Fall eine positive fiskalische Dividende. Das bedeutet, dass die
zusatzlichen Migrierenden ...

1.... maximal 35 Jahre alt sind, ...

2. ... mindestens Uber eine abgeschlossene Berufsausbildung verfugen, ...

3.... 10 Prozent leistungsfahiger sind als Inlander mit diesem Ausbildungsniveau, ...

4. ... das Konsum- und Leistungsbezugsverhalten von Inlandern aufweisen und ...

5. ... bereits nach vier Jahren vollstandig integriert sind.
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Unter diesen - eher unrealistisch-optimistischen Annahmen - wirde also die Migration ihren eigenen
negativen Einfluss auf die Nachhaltigkeitslicke um 21,1 Prozentpunkte des BIP Uberkompensieren. In den
weniger optimistischen Szenarien wird die Nachhaltigkeitslticke durch die Migration weiterhin erhéht.®
Aus fiskalischer Sicht stellt Migration folglich schwerlich einen gangbaren Weg zur Bewaltigung der anste-
henden demografischen Herausforderungen dar. Denn selbst nach einer (unrealistisch-optimistischen)
Reduktion der Nachhaltigkeitslicke um 21,1 Prozentpunkte verbleibt weiterhin eine gesamtstaatliche
Verschuldung von 441,4 Prozent, die durch zukinftige Abgabenerhdhungen oder Leistungssenkungen zu
finanzieren ist.
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Tabelle 6: Szenarien einer veranderten Qualifikationsstruktur bei zusatzlicher Erwerbsmigration

Anwerbung zusatzlicher Erwerbsmigration

Szenarien Referenz- und Erhéhung der Qualifikation der Basis-
szenario migration®
Dimensionen maBig erfolgreich sehr
erfolgreich erfolgreich
Zusatzliche Migration Keine +109 Tsd. +109 Tsd. +109 Tsd.
(pro Jahr bis 2070) Personen Personen Personen

bis 35 Jahre bis 35 Jahre

© Anteil an den

© Migrierenden

' (Basismigration /
zusatzliche
Migration)

0% 50%/100% 50%/100% 50 % /100 %

Erhohte Qualifikation

Fiskalischer Effekt

in % des BIP - 257 116,1 157,2

Fiskalische Dividende
in % des BIP

-136,1 -110,4 -20,0 +21,1

p Basismigration: Migration im Referenzszenario.
Qualifizierte Arbeitskrdfte: Personen mit Berufsausbildung oder akademischem Abschluss.

r Ahnlichkeit des Konsum- und Leistungsbezugsverhaltens der Migrierenden mit erhéhter Qualifikation mit
dem der Inldnder (100 %) gegeniiber dem der Auslédnder (0 %).

S Auf Grundlage der empirischen Daten zur Entwicklung des Durchschnittseinkommens in den ersten Jahren
nach der Einwanderung ist die Annahme einer Integrationsdauer von unter vier Jahren nicht als sinnvoll zu
erachten (siehe Abschnitt 3.1.2.2).

Anmerkung: Die Nachhaltigkeitslticken der Szenarien mit zusdtzlicher Migration sind bevélkerungsbereinigt
(siehe Abschnitt 3.1.3).

Quelle: Eigene Darstellung.
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Abbildung 14: Dreiklang der Kombination einer veranderten Qualifikationsstruktur und zusatzlicher
Erwerbsmigration gegentiber dem Referenzszenario

462,5

436,8
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Referenzszenario maRig erfolgreich erfolgreich sehr erfolgreich ~ Zukunftig keine
Migration

Anmerkung: Die Nachhaltigkeitsliicken der Szenarien mit zusdtzlicher Migration sind bevélkerungsbereinigt
(siehe Abschnitt 3.1.3).

Quelle: Eigene Berechnungen.
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5 Migrationssteuerung in der internationalen
Perspektive

5.1 Steuerung von Erwerbsmigration
5.1.1 Griinde der Férderung von Erwerbsmigration

Es gibt drei allgemeine Griinde fur die politische Férderung von Erwerbsmigration, die sich teilweise
Uberschneiden. Erstens kann die Erwerbsmigrationsforderung das Ziel der Wachstumsinduzierung
verfolgen, da eine vergroRRerte Erwerbsbevolkerung im Allgemeinen einen Produktivitatsanstieg bewirkt.
Zweitens kann Erwerbsmigration demografisch motiviert sein und langfristig absehbaren Veranderungen
des Erwerbspersonenpotenzials aufgrund verringerter Geburtenraten entgegenwirken. Drittens kann
Erwerbsmigration eine Reaktion auf einen kurz- oder mittelfristigen Mangel an Arbeitskraften dar-
stellen, der wiederum auf unterschiedliche Ursachen zurtickzufihren sein kann (vgl. Ochel, 2001, S. 48).
Zum einen kdnnen dem Arbeitsmarkt Arbeitskrafte durch den Ruhestandseintritt grol3er Alterskohorten
entzogen werden. In diesem Fall ist der Arbeitskraftemangel demografisch bedingt, sodass sich die demo-
grafische Motivation einer Férderung der Erwerbsmigration mit der Motivation durch mangelnde Arbeits-
krafte Uberschneidet. Zum anderen kann ein Arbeitskraftemangel durch eine veranderte Nachfrage

nach bestimmten Arbeitskraften ausgeldst sein. Mogliche Grunde flr eine Nachfrageveranderung sind
Transformationsprozesse wie Digitalisierung, aber auch demografische Prozesse. So bewirkt die demo-
grafische Alterung einen Anstieg der Nachfrage nach Gesundheits- und Pflegeleistungen und tragt neben
der Reduktion des Arbeitsangebots auch nachfrageseitig zum Fachkraftemangel in diesem Bereich bei.
DarUber hinaus kann auch ein verandertes Arbeitsangebotsverhalten zu einem Mangel an Arbeitskraften
fhren, indem Arbeitnehmer ihre Arbeitszeit reduzieren oder sich ganzlich aus dem Arbeitsmarkt zurtick-
ziehen.

5.1.2 Ausrichtung am Arbeitsangebot oder an der Arbeitsnachfrage

Politische MalRnahmen zur Steuerung der Erwerbsmigration kdnnen sowohl auf das Arbeitsangebot als
auch auf die Arbeitsnachfrage ausgerichtet sein. Eine angebotsseitige Ausrichtung bertcksichtigt Krite-
rien, die sich auf die Eigenschaften und Fahigkeiten der potenziellen Immigranten beziehen, wie zum
Beispiel Qualifikation, Alter oder Sprachkenntnisse. Eine solche Ausrichtung zielt darauf ab, besonders
produktive Individuen zu akquirieren und ist insbesondere zur Adressierung des langfristig ausgerich-
teten Ziels der Wachstumsinduzierung geeignet. Eine nachfrageseitige Ausrichtung bezieht dagegen
insbesondere Kriterien ein, die die Nachfrage nach der spezifischen Arbeitskraft der Immigranten im
Zielland berucksichtigen. Wahrend etwa Australien und Kanada bei der Einfihrung ihrer Punktesysteme
hauptsachlich auf angebotsseitige Kriterien abstellten, bertcksichtigen heutige Steuerungssysteme der
Erwerbsmigration meist eine ausgewogene Mischung angebots- und nachfrageseitiger Komponenten (vgl.
Bricker et al., 2022, S. 40).

Demografisch bedingte politische Anstrengungen zur Férderung von Erwerbsmigration kdnnen je nach
Zeitpunkt angebotsseitige beziehungsweise nachfrageseitige Aspekte betonen. Um dem langfristig abseh-
baren Absinken des Erwerbspersonenpotenzials entgegenzuwirken, kann eine angebotsseitige Orien-
tierung sinnvoll sein, die auf die Anwerbung (jungen) Humankapitals ausgerichtet ist, ohne spezifische
Berufsgruppen zu bevorzugen. Im Fall des demografisch bedingten Fachkraftemangels wachst hingegen
die Relevanz einer nachfrageseitigen Ausrichtung. Dabei ist zu beachten, dass das kurzfristige Ersetzen
von Arbeitskraften dazu fihren kann, dass die Chance verpasst wird, den demografischen Wandel zur
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Beschleunigung von Transformationsprozessen zu nutzen. So erscheint es wenig sinnvoll, in den Ruhe-
stand ausscheidende Bergleute unabhangig vom zukiinftigen Arbeitsangebot in diesem Bereich durch
Migration 1:1 zu ersetzen.

5.1.3 Organisationsformen und Instrumente
5.1.3.1 Marktbasierte Organisation vs. zentralisierte Organisation

Die Migrationssteuerung lasst sich im Wesentlichen in eine zentralisierte und in eine marktbasierte Orga-
nisationsform unterteilen, denen jeweils unterschiedliche Instrumente zur Umsetzung dieser Migrations-
steuerung zuzuordnen sind. Die zentralisierte Organisationsform lasst sich mithilfe von Punktesystemen
und Mindestkriterien umsetzen, wahrend Auktionen der Immigrationserlaubnis als auch Praferenzenlis-
ten Instrumente der marktbasierten Organisationsform darstellen. Diese vier prototypischen Instrumente
sind teilweise kombinierbar und werden durch weitere Elemente, wie Integrations- und Unterstitzungs-
leistungen, komplementiert.

5.1.3.2 Instrumente zur zentralisierten Organisation der Steuerung
Punktesysteme

Ein Punktesystem dient der Bewertung der Qualifikationen potenzieller Immigranten. Dieses besteht aus
einem Kriterienkatalog, der beispielsweise die Faktoren Alter, Ausbildung, Sprachkenntnisse und Arbeits-
erfahrung umfasst, und weist diesen Kriterien jeweils eine Gewichtung zu. In den einzelnen Kriterien
werden den Migrierenden je nach Erfillungsgrad Punkte zugewiesen, die anschlieend aufsummiert wer-
den. Die spezifische Ausgestaltung des Punktesystems kann nach Zielland variieren. Das Uberschreiten
einer Mindestpunktzahl kann zu einer Immigrationserlaubnis fihren, sofern die Immigration nicht an eine
Immigrationsquote beziehungsweise an bestimmte Immigrationskontingente geknupft ist. Der Vorteil
dieses Instruments einer zentralisierten Organisationsform der Migrationssteuerung liegt in der einfachen
Anwendbarkeit und der Zielgenauigkeit der Auswahl der Migrierenden. Dartber hinaus wird hinsichtlich
der Auswahl der Migrierenden und der zu erfullenden Kriterien Transparenz gewahrleistet. Von Nachteil
ist, dass nur Kriterien bewertet werden kdnnen, die sich messen lassen. Die Nachteile des Punktesystems
liegen unter anderem darin begriindet, dass der Zeitaufwand zur Bewertung potenzieller Immigranten
sehr hoch ist. Dartber hinaus ist dieses System nicht flexibel genug, um auf kurzfristige Veranderungen
der Volkswirtschaft und des Arbeitsmarktes zu reagieren und die erforderlichen Kriterien in das Punkte-
system zu integrieren (vgl. Ochel, 2001, S. 48; Tani, 2014; Brucker et al., 2022).

Mindestkriterien

In Systemen mit Mindestkriterien wird die Erteilung einer Immigrationserlaubnis auf die Erfullung
bestimmter Mindestanforderungen reduziert. Je nach Zielland kann die Erteilung der Immigrationserlaub-
nis jedoch an eine bestimmte Immigrationsquote oder an ein Kontingent geknipft sein. Die Mindest-
kriterien umfassen beispielsweise eine verbindliche Arbeitsplatzzusage, ein bestimmtes Ausbildungs-
niveau und setzen ein Gehalt oberhalb einer Mindestschwelle voraus. Der Vorteil dieses Instruments
einer zentralen Organisationsform liegt fur die durchfihrende Institution in einer effizient umsetzbaren
Migrationssteuerung. Der Nachteil fur potenzielle Immigranten besteht jedoch darin, dass sich, wie in
einem Punktesystem, Schwachen in bestimmten Bereichen nicht durch Starken in anderen Bereichen
ausgleichen lassen. Die notwendige gleichzeitige Erfullung mehrerer Mindestkriterien kann daher, je nach
Ausgestaltung der Mindestkriterien, eine restriktivere Form der Migrationssteuerung darstellen (Briucker
et al., 2022).
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5.1.3.3 Instrumente zur markbasierten Organisation der Steuerung
Praferenzenlisten

Dieses Instrument einer marktbasierten Organisation der Migrationssteuerung sieht vor, die Anforderun-
gen an potenzielle Immigranten nach vordefinierten Kategorien, wie beispielsweise Bildung, Arbeitsfahig-
keit und familidre Situation, zu ordnen. Diese Praferenzenlisten legen damit die Reihenfolge und Prioritat
der Vergabe der Einwanderungserlaubnis fest. Erfullen potenzielle Immigranten die Kriterien, die in der
jeweiligen Kategorie festgehalten sind, wird die Einwanderung zugelassen. Dies setzt wiederum voraus,
dass ein moglicherweise gegebenes Kontingent nicht bereits ausgeschépft wurde. Im Kriterium der
Arbeitsfahigkeit, wie es in den USA Anwendung findet, spiegelt sich die marktbasierte Organisationsform
der Praferenzlisten wider. Demnach nimmt ein potenzieller Arbeitgeber eine zentrale Rolle bei der Ver-
gabe einer Einwanderungserlaubnis ein. Dieser kann eine Einwanderungserlaubnis beantragen, um aus-
landische Arbeitskrafte mit gewlnschten Fahigkeiten anzuwerben, sofern keine geeigneten inlandischen
Arbeitskrafte gefunden werden kdnnen. Die zentrale Bestimmung von Obergrenzen fur die Vergabe einer
Einwanderungserlaubnis beziehungsweise die zentrale Bestimmung der Kriterien der Praferenzlisten
fUhrt dazu, dass Praferenzenlisten damit kein rein marktbasiertes Instrument darstellen. Im Hinblick auf
die USA steht die Marktbasierung dieses Instruments jedoch im Vordergrund (U.S. Department of State -
Bureau of consular affairs, 2023).

Auktionen

Auktionen stellen eine alternative Selektionsmethode zu Prioritatenlisten bei der Migrationssteuerung
dar, sodass das Recht zur Einwanderung verkauft beziehungsweise versteigert werden konnte. Dieses Ins-
trument einer markbasierten Organisationsform findet bislang zwar in keiner Volkswirtschaft Anwendung,
konnte jedoch in Form von Einwanderungsgebuhren oder Einwanderungssteuern umgesetzt werden. Eine
solche Ausgestaltung wurde es ermoglichen, die Einwanderung in Form eines Preismechanismus an die
demografischen und 6konomischen Gegebenheiten einer Volkswirtschaft zu koppeln und Migrierenden
den Bedarf an bestimmten Fahigkeiten in Form eines Preises zu signalisieren. Dartber hinaus wirden

die administrativen Aufwendungen flr dieses System durch die Implementierung eines entsprechenden
Preismechanismus bei der Auswahl der Migrierenden reduziert und es wirden nur diejenigen Migrie-
renden ausgewahlt, die bereit sind, einen von der Regierung festgelegten Preis zu zahlen. Vorstellbar ist
zudem, dass die Rechte der Einwanderung von inlandischen Unternehmen gekauft werden kdnnten, die
auslandische Arbeitskrafte beschaftigen wollen. Damit wiirde umgesetzt, dass die Einreiseerlaubnis an
Migrierende ausgestellt wird, die fur die Unternehmen von groBem unternehmerischem und produktivem
Nutzen waren. Die Umsetzung Uber den Preismechanismus bedeutet jedoch auch, dass es einer Regie-
rung nicht moglich ist, die Priorisierung der Fahigkeiten der Migrierenden zu steuern und damit eine Unsi-
cherheit Uber die Auswahl der Migrierenden einhergeht (vgl. Ochel, 2001; Orrenius und Zavodny, 2020).

5.2 Steuerung von Erwerbsmigration im internationalen Vergleich

Etwa zwei Drittel der weltweiten qualifizierten Migration entfallen auf Kanada, Australien und die USA.
Diese Lander verfligen Uber umfangreiche Migrationssteuerungssysteme, die verschiedene Programme fur
dauerhafte und temporare Erwerbsmigration sowie familiar und humanitar begriindete Migration umfas-
sen. Im Folgenden werden die wichtigsten Programme zur Steuerung der dauerhaften Erwerbsmigration
dem deutschen Programm gegenubergestellt. Bei den verglichenen Programmen handelt es sich um das
kanadische Federal-Skilled-Worker-Programm im Rahmen des zentralen Express-Entry-Programms, das
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australische Skilled-Independent-Visa-Programm, das US-amerikanische Green-Card-Programm sowie das
deutsche Blue-Card-Programm. Tabelle 7 bietet einen Uberblick Giber die im Vergleich beriicksichtigten
Kriterien.

Ein zentrales Unterscheidungskriterium zwischen den Migrationssteuerungssystemen besteht in der
Begrenzung der Zuwanderung. In Kanada wird innerhalb des Express-Entry-Systems keine Untergliede-
rung des Zuwanderungskontingents vorgenommen. Das australische Skilled-Independent-Visa-Programm
unterscheidet dagegen im Sinne einer Orientierung an der Arbeitsnachfrage Kontingente nach einzelnen
Berufsgruppen. In den USA bezieht sich die Begrenzung der Erwerbszuwanderungszahlen im Green-Card-
Programm sowohl auf die Leistungsniveaus als auch auf die Herkunftslander. Die praktische Ausgestal-
tung des deutschen Blue-Card-Systems kennt dagegen keine Begrenzung der entsprechenden Erwerbs-
zuwanderung. Wer die Mindestkriterien des Blue-Card-Systems erfullt, kann die Aufenthaltsgenehmigung
beantragen. Auch das kanadische und das australische System zur Erwerbsmigrationssteuerung beinhal-
ten explizite Mindestkriterien fur die Aufnahme des Zuwanderungsverfahrens, die dem eigentlichen Aus-
wahlverfahren im Rahmen des jeweiligen Punktesystems vorgelagert sind. In den USA ist die Unterstut-
zung des Arbeitgebers de facto ein Mindestkriterium der Erwerbsmigration im Green-Card-Programm, da
diese das zentrale Element der marktbasierten Nachfrageorientierung der US-amerikanischen Erwerbs-
zuwanderungssteuerung darstellt. Die Angebotsorientierung wird im Green-Card-Programm dagegen
zentralisiert sichergestellt, indem Kriterien fur die Zulassung in die funf Kategorien der Erwerbsmigration
regierungsseitig festgelegt werden.'” Die Kriterien dieser Praferenzenlisten stellen je nach Auslegung
ebenfalls Mindestkriterien dar, da sie hinsichtlich ihrer Bedeutung keine explizite Gewichtung erfahren,
wie sie in den Punktesystemen von Australien und Kanada stattfindet. Das kanadische Punktesystem

legt traditionell eine hohe Gewichtung auf allgemeine, nicht arbeitsmarktspezifische Eigenschaften, die
auf eine Bewertung des Humankapitals abzielen (vgl. Koslowski, 2014, S. 27). Dies stellt eine tendenziell
langfristig ausgerichtete arbeitsangebotsorientierte Herangehensweise dar. Das australische System ist
dagegen starker nachfrageorientiert, indem die Gewichtung der Kriterien innerhalb des Punktesystems in
Zusammenarbeit mit Industrie und Arbeitgebern erfolgt (vgl. Koslowski, 2014, S. 27).'8

Tabelle 7: Internationaler Vergleich der Systeme zur Steuerung der Erwerbsmigration

Land

Australien Kanada USA Deutschland

Kategorie
L zentralisiert mit  zentralisiert mit ~ marktbasiert zentralisiert
Organisation- d . .
ezentralisierten  dezentralisierten

form

Elementen Elementen
Praktische Punktesystem Punktesystem Praferenzenlisten Mindestkriterien
Ausgestaltung
Kontingente Ja Ja Ja Nein
(Begrenzung) (Berufsgruppen) (Kategorien,

Herkunftsland)

Quelle: Eigene Darstellung.
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Ein Vergleich der Migrationssteuerungssysteme in den USA, Australien und Kanada bietet sich nicht
zuletzt aufgrund der kulturgeschichtlichen Gemeinsamkeiten an (vgl. Chand und Tung, 2019, S. 334).
Neben ihrer kolonialen Vergangenheit weisen sie insbesondere die Gemeinsamkeit der englischen Spra-
che auf. Das stellt einen zentralen Unterschied zwischen Deutschland und diesen drei Landern dar, der
im internationalen Vergleich einen migrationspolitischen Wettbewerbsnachteil fir Deutschland darstellt.
Zum einen sind Kenntnisse der deutschen Sprache unter potenziellen Immigranten weniger verbreitet als
englische Sprachkenntnisse. Und zum anderen ist die Attraktivitat des Erwerbs deutscher Sprachkennt-
nisse aufgrund der geringen Zahl deutschsprachiger Einwanderungslander vergleichsweise unattraktiv.
Die eingeschrankte Attraktivitat des deutschen Arbeitsmarktes insbesondere fur hochqualifizierte Arbeits-
krafte zeigt sich unter anderem daran, dass das deutsche Blue-Card-Programm als einziges der betrachte-
ten Programme keine Begrenzung der Zuwanderungszahl vorsieht. DartUber hinaus zeigt die Betrachtung
des Migrationsaufkommens der drei wichtigsten Migrationstypen - der Erwerbsmigration, der familiaren
Migration und der humanitaren Migration - in Tabelle 8 auf, dass die Bedeutung der Erwerbsmigration in
Deutschland vergleichsweise gering ist. In Australien und Kanada ist der Anteil der Erwerbsmigration an
den drei Migrationstypen mit Werten von 49,3 bzw. 45,1 Prozent hoher als in Deutschland, wo lediglich
21,2 Prozent der Erwerbsmigration zugeordnet werden. Im Vergleich mit Australien zeigt sich bei ver-
gleichbarer Gesamtmigration die unterschiedliche Ausrichtung der beiden Migrationssteuerungssysteme.
Im Inselstaat Australien, der sich gegen humanitar begrindete Migration vergleichsweise stark abschot-
tet, sind die Anteile der humanitar begriindeten Migration und der Erwerbsmigration fast spiegelbildlich
zu jenen im geografisch und politisch weit weniger abgeschotteten Deutschland. Hinsichtlich zukunftiger
Anstrengungen zur Anwerbung von (hoch-)qualifizierten Migrierenden ist die Attraktivitat des Standortes
nicht nur hinsichtlich der Sprache von zentraler Bedeutung. Die derzeitige, in ihrer Generositat nicht nach-
haltige Ausgestaltung des deutschen Sozialversicherungssystems und die damit einhergehenden zukunf-
tig zu erwartenden Abgabenerhéhungen, sind der Attraktivitat des Standortes insbesondere fur hochqua-
lifizierte Arbeitskrafte schwerlich zutraglich. Bei hohen Ansprichen an die Qualifikation der potenziellen
Immigranten ist es fragwurdig, ob die Zahl der Erwerbsmigrierenden je Einwohner in Deutschland auf den
australischen Wert angehoben werden kénnte. Hinsichtlich des Anteils (qualifizierter) Erwerbsmigration
an der Migration besttinde die gro3te Herausforderung in Deutschland wohl auf ethischer Ebene. Dies
wirft zwei Fragen auf: Wie viel fiskalische Ausrichtung des Migrationssystems sich die Gesellschaft ethisch
leisten will und wie viel ethische Ausrichtung sie sich fiskalisch leisten kann.
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Tabelle 8: Fallzahlen je Migrationstyp im internationalen Vergleich im Jahr 2019

Erwerbsmigra-  Familidre Humanitéare
L . " A~ Migration
Land tion je 1 Mio. Migration je 1 je 1 Mio Insgesamt
Einwohner Mio. Einwohner Einwohr.1er
A . 1.473 917 596 2.986
ustralien (49,3 %) (30,7 %) (19,9 %) (100 %)
772 1.161 1.713 3.646
*
Deutschland 21,2 %) (31,9 %) (47,0 %) (100 %)
Kanada 5.201 2.556 3.769 11.526
(45,1 %) (22,2 %) (32,7 %) (100 %)
USA 425 2.163 326 2.913
(14,6 %) (74,2 %) (11,2 %) (100 %)

* Fiir Deutschland ist aufgrund der Datenverfligbarkeit nicht ausschliefSlich die permanente Migration berticksichtigt.

Quellen: Eigene Darstellung auf Basis des Australian Bureau of Statistics (2023a), Australian Bureau of Statistics
(2023b), BAMF - Bundesamt ftir Migration und Fliichtlinge (2023), Homeland Security (2023), Government of Canada
(2023), Statistics Canada (2023), Statistisches Bundesamt (2020b), United States Census Bureau (2023).
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6 Zusammenfassung

In ihrer derzeitigen Form stellt die Zuwanderung in Deutschland einen fiskalischen Kostenfaktor dar.
Insgesamt betragt der Barwert der negativen fiskalischen Dividende der zukunftigen Migration 136 Pro-
zent des BIP. Zwar birgt die Altersstruktur der Migrierenden eine demografische Verjungungsdividende,
allerdings fuhrt diese nur bei extrem erhéhter Qualifikationsstruktur zu einer leicht positiven Dividende.
Im unrealistisch optimistischen Fall, in dem unterstellt wird, dass die geleisteten Abgaben und bezogenen
Leistungen der Migrierenden unverzuglich - also ganzlich ohne Integrationsphase - jenen der Bevolke-
rung mit deutscher Staatsburgerschaft entsprachen, beliefe sich die fiskalische Dividende der Migration
auf 41 Prozent des BIP.

Migrationssteuerungsmalinahmen kénnen auf zwei verschiedene Weisen Veranderungen der fiskalischen
Dividende der Migration bewirken. Einerseits durch eine Veranderung der Qualifikationsstruktur der
bestehenden Migration und andererseits durch die Forderung zusatzlicher Migration. Eine Veranderung
der deutschen Migrationspolitik, die bewirken wirde, dass die Halfte der zukUnftigen Migrierenden in
qualifizierten Arbeitskraften mit deutschem Abgabenleistungsniveau und tberwiegend deutschem Leis-
tungsbezugsniveau bestiinde, fuhrt im mittleren Szenario zu einer Reduktion der Nachhaltigkeitsliicke um
58 Prozent des BIP und einer Erh6hung der fiskalischen Dividende im gleichen Umfang. Die Anwerbung
von durchschnittlich Gber 100.000 entsprechenden Arbeitskraften im Alter bis 35 Jahre hat ebenfalls einen
positiven fiskalischen Effekt in der GréRenordnung von 36 Prozent des BIP. Insgesamt verbleibt jedoch

in beiden Fallen die fiskalische Dividende der Migration negativ und belauft sich auf 78 beziehungsweise
100 Prozent des BIP. Die Kombination einer Anhebung der Qualifikationsstruktur von 50 Prozent der
Migrierenden mit diesen Anwerbungsmalnahmen hatte dagegen im sehr erfolgreichen Fall einen positi-
ven fiskalischen Effekt von 157 Prozent des BIP, der die negative fiskalische Dividende mehr als kompen-
sieren und fur eine positive fiskalische Dividende der Migration in Hohe von 21 Prozent des BIP sorgen
wurde. Dieser Fall ist allerdings als unrealistisch-optimistisch einzustufen.

Im Regelfall erhoht die Migration die fiskalische Nachhaltigkeitslicke in Deutschland. Selbst im unrea-
listisch-optimistischen Fall einer positiven fiskalischen Dividende der Migration verbliebe eine Nachhal-
tigkeitslticke von 441 Prozent des BIP. Migrationspolitische MalBnahmen haben zwar das Potenzial, die
Auswirkungen des demografischen Wandels kurz- und mittelfristig zu dampfen, stellen aber auch unter
extrem optimistischen Annahmen keinen Ersatz fur eine Reduzierung des Leistungsniveaus und/oder eine
Erhéhung der Abgabenbelastung dar.
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Endnoten

10

11

Die Projektion des Erwerbspersonenpotenzials basiert neben der Bevolkerungsprojektion auf der
Fortschreibung der Projektion der Erwerbsquoten anhand der Kohorten-Komponenten-Methode,
wie sie von Keese (2007) beschrieben wird.

Die Erlauterung der Indikatoren der Generationenbilanzierung erfolgt in Abschnitt 3.1.3.

In der vorliegenden Arbeit basieren diese Werte auf dem 6ffentlichen Gesamthaushalt der Jahre
2020 und 2021 gemal den Daten der VGR des Statistischen Bundesamtes (2022b).

Diese Daten stammen hauptsachlich aus den Quellen des Statistischen Bundesamtes (2020a)
und des DIW (2022).

Fur die Fortschreibung der alters- und geschlechtsspezifischen (Pro-Kopf-)Zahlungen unterstellt
die Generationenbilanz eine einheitliche Trendwachstumsrate von 1,5 Prozent. Fiir die Berech-
nung der Gegenwartswerte der zukUnftigen Einnahmen- und Ausgabenstrome legt sie einen
langfristigen realen Zinssatz von 3,0 Prozent zugrunde. Daruber hinaus flieRen die Ergebnisse der
162. Steuerschatzung aus dem Mai 2022 fUr den Zeitraum 2022 bis 2026 (Bundesministerium der
Finanzen 2022) sowie der Gemeinschaftsdiagnose 2022 ein.

Siehe hierzu die Erlauterungen in Abschnitt 2.2.

Die deutschen Lohnprofile von Brell et al. (2020) weisen nach vier Jahren einen Hochpunkt auf,
der unter anderem auf eine Uberdurchschnittliche Erwerbsbeteiligung Gberdurchschnittlich qua-
lifizierter Einwanderer in diesem Zeitraum begrindet liegen konnte.

Das Absinken des Lohnniveaus in den folgenden Jahren konnte unter anderem auf eine Uber-
durchschnittliche Erwerbsbeteiligung Uberdurchschnittlich gut qualifizierter Einwanderer inner-
halb der ersten vier Jahre nach der Einwanderung begrindet liegen.

Es handelt sich dabei um eine rein statische Betrachtung, das hei3t Verhaltensanderungen der
Menschen infolge einer Abgabenerhéhung werden vernachlassigt. Dies gilt gleichermal3en fur
den Indikator notwendige Ausgabensenkung.

Die Hohe der altersspezifischen Ausgaben und Einnahmen pro Kopf (Pro-Kopf-Zahlungen)
bestimmen gemeinsam mit der Bevdlkerungsstruktur die fiskalische Nachhaltigkeit. Eine metho-
dische Erladuterung findet sich in Abschnitt 3.1.1.2.

Bei der Betrachtung der fiskalischen Dividende der Migration anhand der Szenarien mit und
ohne zuklnftige Migration ist zu beachten, dass die Nachhaltigkeitsltcke in ihrer unbereinigten
Form das Potenzial zukilnftiger Beitrags- und Steuersatzanpassungen unberUcksichtigt lasst (zum
methodischen Hintergrund der Bereinigung siehe Abschnitt 3.1.3.). Bei Berucksichtigung dieses
Potenzials betragt die negative fiskalische Dividende der zukunftigen Migration lediglich 56,2
Prozent des BIP. Die potenzielle fiskalische Dividende fur den Fall der First-Best-Migration liegt
dagegen bei 121,1 Prozent des BIP.
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Das Qualifikationsniveau wird getrennt vom Ausbildungsniveau modelliert (siehe Abschnitt
3.1.2.2).

Das Konsum- und Leistungsbezugsverhalten wird auf einer Skala von 0 (auslandisch) bis 100
Prozent (inlandisch) modelliert (siehe Abschnitt 3.1.2).

Zu den demografischen Annahmen siehe Abschnitt 2.

Die zusatzliche Migration birgt neben dem Qualifikationseffekt einen demografischen Effekt,
da die Anzahl der Personen, unter denen die zukulnftigen Defizite aufgeteilt werden kénnen,
sich erhéht. Siehe hierzu auch die Erlduterungen zur Bereinigung der Nachhaltigkeitsltcke in
Abschnitt 3.1.3.

Dabei ist zu beachten, dass die Nachhaltigkeitslicke im Szenario ohne zuklnftige Migration in der
nicht demografiebereinigten Form nur eingeschrankt mit den Nachhaltigkeitslicken der sons-
tigen Szenarien vergleichbar ist, da diese nicht auf der gleichen zukinftigen Bevolkerungszahl
basieren. Neben dem negativen strukturellen Effekt hat die zuklnftige Migration einen positiven,
demografischen Effekt (vgl. Hagist et al. 2011). Im Falle zuklnftiger Abgabenerhéhungen wirde
durch die zusatzlichen Schultern dieser zukiinftigen Migrierenden die zusatzliche Abgabenbelas-
tung fur den Einzelnen geringer. Siehe hierzu auch die Erlauterungen zur bereinigten Nachhaltig-
keitslicke in Abschnitt 3.1.3.

Die ersten drei Kategorien sind darauf ausgerichtet, qualifizierten Arbeitskraften mit unterschied-
lichem Leistungsniveau den Zugang zum Arbeitsmarkt zu ermdglichen. Die beiden verbleibenden
Kategorien ermoglichen Personen mit besonderen Eigenschaften ohne direkten Bezug auf ihre
Leistungsfahigkeit sowie auslandischen Investoren die Einwanderung (USCIS, 2022).

Es besteht jedoch auch die Moglichkeit, ohne Evaluierung durch das Punktesystem in Australien
einzuwandern, wenn der Kandidat von einem Arbeitgeber nominiert wurde.
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