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Vorwort

Deutschland wird auch in Zukunft ein wichtiges Zuwanderungsziel in Europa sein.
Angesichts der aus Bevolkerungsschrumpfung und -alterung resultierenden langer-
fristigen Arbeitsmarkterfordernisse auf der einen Seite und der bevorstehenden
EU-Osterweiterung auf der anderen wird in der Offentlichkeit zunehmend eine ver-
starkte Steuerung von Immigrationen diskutiert. Das Thema gewinnt insbesondere
durch die green card-Initaitive der Bundesregierung zur Anwerbung von hochquali-
fizierten IT-Beschéftigten aus dem Ausland an Bedeutung, und die Diskussionen
iiber die Moglichkeiten und Grenzen einer arbeitsmarktspezifischen Steuerung zu-
kiinftiger Zuwanderungen nehmen auf allen politischen und gesellschaftlichen Ebe-
nen zu. Die Bundesregierung hat eine Unabhéngige Kommission ,,Zuwanderung®
eingesetzt, die Anfang Juli 2001 ihre Vorschlige vorlegte; Parteien und Verbinde ha-
ben ebenfalls entsprechende Uberlegungen vorgestellt, und die Regierung will noch
in dieser Legislaturperiode ein Gesetzesvorhaben zur Regelung der Zuwanderung
abschlieBen.

Die vorliegende Untersuchung, die im Rahmen eines Forschungsprojekts fiir die En-
quéte-Kommission des Deutschen Bundestags ,,Demographischer Wandel* entstand
und Anfang 2002 abgeschlossen wurde, kniipft an diese Diskussionen an und stellt
vor dem Hintergrund unterschiedlicher Zuwanderungsszenarien zunéchst eine Rei-
he von arbeitsmarktspezifischen Zuwanderungskriterien vor. Die Autoren verweisen
dabei mit Recht auf den in Deutschland gegebenen Ordnungsrahmen und zeigen die
Probleme auf, die mit den Unsicherheiten verbunden sind, das langfristige Arbeits-
marktniveau in den unterschiedlichen Wirtschaftsbereichen, aber auch die jeweili-
gen strukturellen Anforderungen fiir Steuerungszwecke zu prognostizieren. Sie stel-
len aber nicht nur die Frage nach den konjunkturellen Verldufen, sondern auch da-
nach, inwieweit die technologische Entwicklung bzw. die ,,Globalisierung* tatsich-
lich zu einer relativen Deprivierung weniger qualifizierter Arbeitskrifte fiihrt oder
inwieweit kiinftig nicht eher die ,,Gértner* als die ,,Gartenarchitekten (Krugman)
gefragt sein werden.

Die Arbeit zeigt weiter mogliche, auf die zukiinftige Arbeitsmarktentwicklung
ausgerichtete Kriterien fiir eine gesteuerte Zuwanderung auf und diskutiert sie unter
dem Aspekt des Zuwanderungspotenzials im Zuge der EU-Osterweiterung und
der Integrationschancen. Dabei werden die Kriterien auch in Hinblick auf ihre
Operationalisierbarkeit und Uberpriifbarkeit analysiert. Besondere Bedeutung
kommt ebenfalls den Moglichkeiten und Grenzen fiir eine derartige arbeitsmarkt-
spezifische Steuerung zu; entsprechende internationale Zuwanderungspolitiken und
Erfahrungen in ,klassischen* Einwanderungslandern und ihre Ubertragbarkeit auf



Deutschland unter anderen institutionellen Rahmenbedingungen werden beriick-
sichtigt.

Die juristischen und institutionellen Aspekte der Zuwanderungssteuerung adressie-
ren schlieBlich Fragen z.B. danach, welche Institutionen (z.B. Arbeitsverwaltung,
Bundesamt fiir Zuwanderung 0.4.) die Auswahl treffen und steuern sollen, und in-
wieweit etwaige Zuwanderungsregelungen europarechtlich eingebettet werden kon-
nen und miissen. Vor dem Hintergrund vergleichender Betrachtungen mit den Zu-
wanderungskonzeptionen in den klassischen Einwanderungsldandern Australien, Ka-
nada und USA, aber auch in einzelnen Mitgliedstaaten der EU stellen die Autoren
die jeweils unterschiedlichen Konzepte und Instrumente einer Einwanderungssteue-
rung in einen historisch gewachsenen nationalen Kontext, um daraus Anhaltspunkte
fiir eigene Steuerungsintentionen und -formen abzuleiten. Fiir Deutschland, das im
Zentrum Europas liegt und dessen fremden-, nicht biirgerrechtlich orientierte Ge-
setzgebung bislang keine Einwanderungssteuerungs-, sondern eine eher ausldander-
polizeilich motivierte Einwanderungsbegrenzungspolitik widerspiegelt, wird mit
Blick auf Kontingentierung und Steuerung eine entsprechende Gesetzgebung als er-
forderlich angesehen. Dabei wird namentlich dem Zusammenhang von Einwande-
rung und Integration Rechnung getragen.

Die Arbeit hitte ohne die vielfiltigen Anregungen aus dem Kollegenkreis der Auto-
ren so nicht entstehen konnen. Dafiir sei allen fiir ihre Bereitschaft zur Beschifti-
gung mit diesem Thema und zur Diskussion herzlich gedankt. Insbesondere danken
die Autoren Prof. Dr. Gerhard Kleinhenz, Niirnberg, PD Dr. Werner Sesselmeier,
Darmstadt, und Prof. Dr. Albrecht Weber, Osnabriick, fiir wertvolle Hinweise und
Anregungen zu einer fritheren Fassung.

Essen, August 2002 Rheinisch-Westfdlisches Institut
fiir Wirtschaftsforschung

Paul Klemmer
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Kurzfassung

1. Gegenstand der vorliegenden Untersuchung, die im Rahmen eines Forschungs-
projekts fiir die Enquéte-Kommission des Deutschen Bundestags ,,Demographi-
scher Wandel — Herausforderungen unserer dlter werdenden Gesellschaft an den
Einzelnen und die Politik* erarbeitet wurde, ist die ,,arbeitsmarktgesteuerte Zuwan-
derung — Szenarien der Zuwanderung sowie rechtliche und institutionelle Aspekte
ihrer Steuerung®. Nach der Skizzierung des analytischen und empirischen Rahmens
(erstes Kapitel) untersucht die Arbeit fiir Deutschland zunéchst die Rolle der Zu-
wanderung in der Vergangenheit und in der absehbaren Zukunft, anschlieend deren
Wirkungen und Ergebnisse, um dann Kriterien einer kiinftigen ,,arbeitsmarktorien-
tierten Steuerung zu formulieren und zu diskutieren (2). Das dritte Kapitel behan-
delt die rechtlichen und institutionellen Aspekte einer gesteuerten Zuwanderung in
die Bundesrepublik. Das letzte Kapitel fasst die Ergebnisse zusammen und gibt wirt-
schafts- und rechtspolitische Empfehlungen.

2. Die Probleme bei der Entwicklung von Zuwanderungsszenarien bzw. bei der Ab-
schitzung des Zuwanderungsangebots sind betrichtlich, und entsprechend gro8 ist
die Bandbreite der Schitzergebnisse. Werte nahe 400 000 Personen p.a., wie sie ge-
legentlich mit Blick auf die Vergangenheit diskutiert wurden, sind mittlerweile indes
als deutlich iiberhoht anzusehen — auch unter Beriicksichtigung der Osterweiterung
der EU. Die EU-Kommission rechnet jedenfalls gegenwairtig fiir die ndchsten ein bis
zwei Dekaden nur mit einer Zuwanderung nach Deutschland in der Gréenordnung
von jéhrlich 100 000 Personen.

Vor diesem Hintergrund interessiert die voraussichtliche Arbeitskréftenachfrage in
Deutschland und inwieweit sich daraus ein Zuwanderungsbedarf ableiten 148t. Rein
rechnerisch lieBe sich der erwartete Riickgang der Zahl der Arbeitskréfte noch bis
etwa 2010 zu zwei Dritteln aus dem Bestand an Arbeitslosen und zu einem Drittel
durch Verringerung der Stillen Reserve ,,ausgleichen®, erst nach 2010 geht das Er-
werbspersonenpotenzial ohne Immigration spiirbar zuriick. Eine kompensierende
Zuwanderung wiirde ohne Frage die Wachstumsspielrdume erweitern. Die Untersu-
chung geht von einer staatlichen Normierung der Zuwanderung nach Mafigabe der
oberen Variante der Projektion des Statistischen Bundesamtes aus dem Jahre 2000
aus. In qualitativer Hinsicht wird angenommen, dass der Arbeitskréftebedarf vor al-
lem im oberen Qualifikationssegment entsteht — auch dies ist freilich eine Setzung.
In mittlerer Sicht lasst sich jedenfalls auch eine Reihe anderer Szenarien vorstellen.
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Normativ begriindete Beschrankungen und Steuerungen der Zuwanderung sind auf
unterschiedlichen Ebenen und in verschiedenen Formen denkbar; fiir Deutschland
sind sie keineswegs neu. Neben den Hochstgrenzen der jahrlichen (Netto-) Zuwan-
derung insgesamt wire auch angebotsseitig an personale und personliche Selek-
tionskriterien zu denken — ebenso kdimen Regulierungen nach Herkunftsregionen in
Betracht. Auf der Seite der Arbeitskriftenachfrage konnten sektorale und regionale
Beschriankungen erfolgen, wobei iiblicherweise nur an eine allgemeine Steuerung zu
denken ist. Alle Steuerungen haben zur Voraussetzung, dass seitens der Politik ver-
bindliche Vorstellungen iiber die Rolle und Funktion der Zuwanderung bestehen.
Bislang ist das in Deutschland noch nicht bzw. nur in Ansétzen, die zudem keines-
wegs konsistent sind, erkennbar. Dabei liegt auf der Hand, dass bei der Aufstellung
von Kriterien auch nach den gesellschaftlichen Konsequenzen zu fragen ist.

Es ist davon auszugehen, dass die Zuwanderungssteuerung und die Selektion an-
hand von Kriterien Wachstum und Struktur der Volkswirtschaft beeinflussen werden
und insofern ordnungspolitischen Vorbehalten begegnen, selbst wenn sich die Krite-
rien an den Strukturmerkmalen der heimischen Erwerbsbevolkerung orientieren. Sie
sollten daher pragmatischerweise moglichst allgemein gehalten sein und nicht iiber
eine Rahmensteuerung hinausgehen. Sie sollten leicht operationalisierbar, flexibel
sowie moglichst gut und einfach iiberpriifbar sein. Ihre Konstanz bzw. die Variabili-
tdt der Regeln wird von der Strategie bestimmt. Die Formulierung der Kriterien hat
dabei auch in Rechnung zu stellen, dass Deutschland zunéchst in den hochsten Qua-
lifikationsstufen seinerseits mit Abwanderungen heimischer oder zugewanderter
Arbeitskrifte konfrontiert sein diirfte und insgesamt der Wettbewerb der industriali-
sierten Lander um das Zuwanderungspotenzial schon wegen ihrer gleichgerichteten
demographischen Entwicklung zunehmen wird. SchlieBlich verdndert sich der
Spielraum fiir eine Regulierung bei der Zuwanderung auch insofern, als mit einem
weiteren Riickgang der Transport- und Transaktionskosten die Mobilitit zunehmen
wird.

3. Beziiglich der Determinanten der Zuwanderung nach Deutschland kann von
einer weitgehenden Ubereinstimmung der Forschung ausgegangen werden, kontro-
vers werden deren Gewicht und Entwicklung (Beschiftigungsmoglichkeiten, Lohn-
differenziale, Demographie) diskutiert. Die Bedeutung der Determinanten diirfte
sich in den letzten Jahren allerdings aus mehreren Griinden verédndert haben und
wird sich weiter verdndern. Neben variierenden Praferenzen und Reaktionen der Zu-
wanderung beziiglich der bekannten push- und pull-Faktoren kommen dafiir sowohl
die 6konomische Lage in den Ab- und in den Zuwanderungsldndern als auch die er-
wihnten Riickginge der Transportkosten in Frage. Besonderes Augenmerk als Her-
kunftsldnder verdienen dabei naturgemiB die mittel- und osteuropdischen Staaten,
nicht zuletzt auch mit Blick auf die Osterweiterung der EU. Dort wird sich die demo-
graphische Entwicklung der in Westeuropa tendenziell annidhern. Das Zuwande-
rungspotenzial aus den MOE-Staaten konnte in mittlerer Sicht aus 6konomischen
Griinden Einschrinkungen erfahren, da damit zu rechnen ist, dass der Aufhol- und
Umstrukturierungsprozess die interne Nachfrage nach (qualifizierten) Arbeitskraf-
ten erh6hen wird. In weltweiter Perspektive ist indessen das Zuwanderungsangebot
als unbegrenzt anzusehen, mit Blick auf die EU- und die MOE-Linder diirfte es nur
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bei ca. 150 000 bis 300 000 Personen p.a. liegen, um das dann die EU-Linder, aber
auch die klassischen Einwanderungsldnder konkurrieren.

Die Abschitzung des nachfrageseitigen Zuwanderungsbedarfs in Deutschland be-
reitet ebenfalls erhebliche Schwierigkeiten. Vor dem Hintergrund der aufzustellen-
den Kriterien bzw. einer Zuwanderungsstrategie kommt ihr ohnehin nur bedingte
Bedeutung zu. Rein rechnerisch ldsst sich das heimische ,,Arbeitsangebot‘ durch die
Verldngerung der Arbeitszeit (Wochen-, Jahres-, Lebensarbeitszeit), die Erh6hung
der Erwerbsbeteiligung und der Faktorproduktivititen oder durch die Beschleuni-
gung des technischen Fortschritts durchaus in einem Umfang erh6hen, dass die de-
mographische Liicke temporir geschlossen wird.

Die 6konomischen Wirkungen der Zuwanderung (Gastarbeiter, Asylbewerber, Spit-
aussiedler) unterscheiden sich in makro- wie in mikro6konomischer Hinsicht je
nach GroBenordnung und besonderen Umstédnden wie sektorale und regionale Ver-
teilung, Intensitdt und Dauerhaftigkeit. Unterstellt man ein ,,durchschnittliches*
Qualifikationsniveau bzw. Arbeitseinkommen, so bedeuten 100 000 Zuwanderer
p-a., die unmittelbar und vollstindig beschiftigt werden, 0,5 vH mehr Sozialpro-
dukt, was fiir sich genommen die Beschaftigung um 110 000 Personen erhoht und
angesichts der nur unterdurchschnittlichen Inanspruchnahme 6ffentlicher Giiter und
Leistungen einen Fiskaliiberschuss von 1,3 Mrd. DM erbringt. Im Falle hoherer Ar-
beitseinkommen lassen 20 000 Zuwanderer 70 000 mehr Beschiftigte bzw. einen
Uberschuss von 5 Mrd. DM erwarten. Spiirbare Wirkungen auf das gesamtwirt-
schaftliche Lohnniveau sind nicht zu gewértigen, was erheblich stdrkere Partialwir-
kungen (sektoral, regional, beruflich, qualifikatorisch) nicht ausschlie3t. Wenig be-
achtet und ganz besonders schwer abzuschitzen sind die Effekte auf den Struktur-
wandel. Vieles spricht dafiir, dass in der Vergangenheit die Zuwanderung nach
Deutschland in den unteren Qualifikationssegmenten des Arbeitsmarktes einerseits
die Tertiarisierung der Wirtschaft erleichtert hat. Andererseits diirfte sie in den sech-
ziger Jahren die ,,Uberdimensionierung* des gewerblichen Sektors — im Verbund
mit der Uberbewertung der D-Mark — geférdert oder mindestens stabilisiert, aber
auch das Produktivitdtswachstum gebremst haben.

An den relativen Wachstums- und Fiskalwirkungen der Zuwanderung diirfte sich in
Zukunft aus heutiger Sicht nur wenig dndern. Anders sieht es moglicherweise mit
den Strukturwirkungen aus: Unterstellt man, dass mit Zuwanderung der Rationali-
sierungsdruck und damit auch der Strukturwandel verringert wird, stellt sich ein we-
niger giinstiges Ergebnis ein. Zwar ist nicht in allen Teilbereichen und vor allen Din-
gen nicht auf lange Sicht eine Uberwindung auftretender Personalknappheiten in
gleicher Weise moglich, aber AusmaB und gesamtwirtschaftliche Bedeutung der be-
troffenen Sektoren halten sich in Grenzen. Auch auf der Seite des Zuwanderungs-
angebotes ist zwischen kurz-, mittel- und langfristigen Wirkungen zu unterscheiden,
wobei auch hier die Probleme wohl eher im unteren Arbeitsmarktsegment zu sehen
sind. Die Erwartung, dass die Kinder und Enkel der Zuwanderer gewissermafien
automatisch in erforderlicher Weise an den hoheren Stufen des Schul- und Ausbil-
dungswesens partizipieren, bestitigte sich bislang jedenfalls nicht.
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Es ist verstédndlich, dass angesichts dieser Erfahrungen und Prognosen iiber Zuwan-
derungskriterien nachgedacht wird und diese fiir den Informations- und Technologie
(IT) -Sektor bereits formuliert und angewandt wurden. Die sektorweise, an aktuellen
,-Bediirfnissen‘ orientierte Formulierung von Kriterien verstoft freilich — abgesehen
von ordnungspolitischen Vorbehalten und davon, dass sich die Kriterien nicht als
stabil erweisen diirften — gegen die Gebote von Konsistenz und Verldsslichkeit wirt-
schaftspolitischer Maflnahmen und Regelungen. Im Grunde ist also eine Zuwande-
rungsstrategie oder -politik erforderlich; beide liegen fiir Deutschland nicht vor. Im
Folgenden wird daher lediglich davon ausgegangen, dass die Zuwanderer moglichst
rasch in den Arbeitsmarkt und in die Gesellschaft integriert werden sollen. Bei den
Kriterien kann es unter den gegebenen Wirtschafts- und Arbeitsmarktbedingungen
verstandlicherweise nur um notwendige, nicht um hinreichende Bedingungen ge-
hen.

An erster Stelle der Zuwanderungskriterien steht das Alter: Die Zuwanderer sollten
zwischen 20 und 40 Jahre alt sein. In diesem Alter sind, unabhingig von der Qualifi-
kation, ihre Arbeitsmarktchancen am hochsten; berufliche Weiterqualifikationen
durch den Arbeitgeber und seitens des Arbeitnehmers rentieren sich am besten, und
die sektorale wie die regionale Mobilitat diirfte am hochsten sein. Ein zweites Krite-
rium ist die Schul- und Berufsausbildung — ebenfalls wichtig fiir den Erfolg am Ar-
beitsmarkt. Dies gilt auch fiir Sprach- und EDV-Kenntnisse, einem dritten Kriterium,
wobei Kenntnisse der englischen Sprache diesen zuséitzlich wahrscheinlicher ma-
chen. Explizit sektorale, berufliche und regionale Mobilitdt und die Bereitschaft zu
selbstindiger Tdtigkeit treten hinzu. Damit kommen allerdings personlichkeits-
orientierte Merkmale, wie Motivation, Einsatzfreude u.4., ins Spiel, die erhebliche
Probleme der ex ante-Uberpriifung stellen. Insgesamt lassen sich diese Kriterien mit
Blick auf den Erfolg noch verschirfen, damit steigt aber auch das Risiko einer struk-
turpolitischen Lenkung. Damit wiren letztlich im Rahmen einer Zuwanderungspoli-
tik auch strukturpolitische Ziele zu formulieren, was wiederum auf eine Reihe ord-
nungspolitischer Bedenken stoen muss. Hinzu kommt, dass mit der Verschirfung
der Kriterien zwangslaufig eine Einengung des Zuwanderungsangebotes und ein er-
heblicher internationaler Wettbewerb um diese Kréfte einhergehen. Auch unter den
genannten Kriterien, die in der Vergangenheit bei der Rekrutierung ausldndischer
Arbeitskrifte teilweise explizit oder vielfach bereits implizit zugrunde gelegt wur-
den, diirfte die Realisierung einer Zuwanderung von bis zu 200 000 Personen pro
Jahr — wie sie sich ab 2010 aus den amtlichen Bevolkerungsprognosen ergibt — kein
allzu grofles Problem darstellen. Abgesehen von den Fragen der Gewichtung und
Operationalisierung der Kriterien erfolgt eine erhebliche Einengung durch die der
,.oprach- und EDV-Kenntnisse* — mittelfristig lasst sich dies jedoch durchaus iiber-
winden. Aufler Frage steht freilich, dass die Abwanderung des Humankapitals die
davon betroffenen Lénder vor erhebliche wachstumspolitische und fiskalische Pro-
bleme stellen kann.

4. Bei der rechtlichen Wiirdigung der hier angesprochenen Fragen ist zunichst fest-
zuhalten, dass die diesbeziiglichen Rahmenbedingungen der bundesdeutschen Ein-
wanderungsgesetzgebung kaum iiberschaubar sind und kein einheitliches Zuwande-
rungskonzept erkennen lassen. Angesichts der im neu geregelten Staatsangehorig-
keitsrecht nicht mehr vertretenen Position, dass Deutschland kein Einwanderungs-
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land ist, erscheint nunmehr auch der Erlass einer klaren, an einer nach juristisch
handhabbaren Kriterien orientierten Zuwanderungsregelung geboten, bei der der
Zusammenhang von Einwanderung und Integration gewahrt wird. Diese Gesetzge-
bung konnte der Unterscheidung nach verfassungsrechtlich und gesetzlich gebote-
nen, politisch und humanitér gewiinschten und erforderlichen sowie 6konomisch be-
griindeten Gesichtspunkten folgen und diesen Orientierungen die gegebenen und
neu zu treffenden Regelungskomplexe neu zuordnen.

Im Hinblick auf eine arbeitsmarktgesteuerte Zuwanderung aus Staaten auflerhalb
der EU erscheinen rechtlich verbindliche Zulassungsvoraussetzungen moglich und
konnen im Hinblick auf die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers unter Beriicksich-
tigung europarechtlicher MaBgaben auch rechtsverbindlich festgelegt werden. Un-
geachtet etwaiger ordnungspolitischer Bedenken, bestimmte, eventuell auch gradu-
ell abgestufte Bedingungen an die Einwanderung zu kniipfen, bestehen gegeniiber
der Nachweispflicht einzelner Eignungsvoraussetzungen wie Gesundheit oder Qua-
lifikation oder gegeniiber einer im Vorwege vertraglich vereinbarten Bereitschaft,
sich zum Erwerb bestimmter Qualifikationen zu verpflichten, keine verfassungs-
rechtlich durchgreifenden Bedenken. Rechtlich zuléssig sind insbesondere die Fest-
legung bestimmter Altersgrenzen, das Erfordernis bestimmter schulischer, berufs-
ausbildungsbezogener oder besonderer sprachlicher und fachlicher Qualifikationen
und Kompetenzen sowie die Uberpriifung der Integrationsbereitschaft oder der re-
gionalen und nationalen Herkunft.

MaBgeblich fiir die Entwicklung eines iiberzeugenden Einwanderungskonzepts ist
nicht nur die politische Entscheidung iiber die Bedingungen und Ziele, sondern auch
iiber die Festlegung von Institutionen und Kompetenzen, in deren Rahmen Inhalte
und Strategien fiir die Durchsetzung des Konzepts verwirklicht werden konnen. Die
vorliegende Arbeit spricht sich dafiir aus, die erforderlichen strategischen Kompe-
tenzen in einem ,,.Bundesamt fiir Migration und Integration* unter dem Dach des
Bundesministeriums fiir Arbeit und Sozialordnung zu biindeln und Organisations-
und Verfahrensformen zu entwickeln, in deren Rahmen aufien-, innen-, wirtschafts-,
entwicklungs-, bildungs- und kulturpolitische Interessen angemessen zum Tragen
kommen konnen. Die praktischen Diagnose- und Prognoseprobleme hinsichtlich
des aktuellen und langerfristigen Arbeitskriftebedarfs sollten dabei nicht aufler Acht
gelassen werden.

Die Hinweise in den lidndervergleichenden Betrachtungen bestdrken das Anliegen
der Untersuchung, die jeweils unterschiedlichen Konzepte und Instrumente einer
Einwanderungssteuerung in einen historisch gewachsenen nationalen Kontext zu
stellen, um daraus mogliche Anhaltspunkte fiir Steuerungsintentionen und -formen
abzuleiten. Fiir Deutschland, das im Zentrum Europas liegt und dessen fremden-
rechtliche Gesetzgebung bislang keine Einwanderungssteuerungs-, sondern eine
eher ausldnderpolizeilich motivierte Einwanderungsbegrenzungspolitik widerspie-
gelt, ist ein migrationspolitischer Paradigmenwechsel von der herkémmlichen Aus-
landergesetzgebung hin zu einer okonomisch motivierten Einwanderungssteue-
rungsgesetzgebung anzuraten. Hierbei ist dem Zusammenhang von Einwanderung
und Integration Rechnung zu tragen.
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5. Insgesamt lassen sich angesichts einer fehlenden Zuwanderungskonzeption und
-politik nur vergleichsweise allgemeine Kriterien fiir eine arbeitsmarktgesteuerte
Zuwanderung angeben. Sie sind iiberwiegend mit integrationspolitischen Erforder-
nissen nicht nur kompatibel, sondern wiirden eine Integration sogar erleichtern. Eine
Verengung der Kriterien erscheint moglich, aber die Grenze zur Steuerung der
Struktur bzw. des Wachstumsprozesses der Volkswirtschaft ist sehr eng. Besondere
rechtliche Vorbehalte gegen ihre Anwendung bestehen aber nicht. Eine Entspre-
chung eines Zuwanderungsbedarfs in der GroBenordnung von 200 000 Immigranten
p.a. erscheint somit — gerade auch mit Blick auf die EU-Erweiterung um die
MOE-Staaten — insgesamt als relativ problemlos, wobei man sich dariiber im Klaren
sein muss, dass es letzten Endes angesichts der Verflechtung mit der EU nur um die
Steuerung eines Potenzials in der GroBenordnung von maximal 50 000 bis 60 000
Personen (,,arbeitsmarktspezifisches Kontingent*) gehen wird, wobei das aus asyl-
rechtlichen Regelungen resultierende Angebot nicht beriicksichtigt ist.



Problemstellung und Aufbau der Untersuchung

Mit 22,5 Mill. Immigranten im Zeitraum 1950 bis 2000 bzw. einem Dirittel der Be-
volkerung und der Erwerbstitigen zahlt Deutschland zu den groten Zuwanderungs-
lindern der Welt, wenn man von kleineren wie Luxemburg oder der Schweiz absieht.
In naher Zukunft diirfte sich daran wenig &ndern. Push- und pull-Faktoren machen
Deutschland bei EU- sowie Nicht-EU-Ausldndern weiterhin zu einem wichtigen Zu-
wanderungsziel, tatsichliche oder vermeintliche Arbeitsmarkterfordernisse sowie
Einkommensunterschiede im engen wie im weiten Sinne wirken auch kiinftig attra-
hierend.

Sieht man von zumindest implizit &hnlich gerichteten Diskussionen in den sechziger
und siebziger Jahren ab, so ist neu, dass in der Offentlichkeit und im politischen
Raum zunehmend iiber eine langerfristige, arbeitsmarktorientierte Steuerung der
Immigration bzw. iiber eine verstirkte Steuerung durch gesetzliche Mafnahmen
nachgedacht und diskutiert wird. Ausloser war ohne Frage die im Friihjahr 2000 auf-
gekommene Diskussion iiber den Fachkréftemangel im IT-Bereich (green card-In-
itiative der Bundesregierung; Heilemann, von Loeffelholz 2000). Sie gewann inso-
fern erheblich an Bedeutung, als sich die arbeitsmarktgesteuerte Zuwanderung im
Ergebnis mit demographisch, aber auch kulturell begriindeten Forderungen nach
einer Neuorientierung der Zuwanderung trifft (Bade 2000: 378ff.).

Stichworte sind in diesem Zusammenhang die Festlegung von Hochstgrenzen bei
Zuwanderungsquoten oder die Formulierung von personenbezogenen Auswahlkri-
terien bei der Regulierung von Zuwanderung. Im Vordergrund stehen auf die Ar-
beitsmarktsituation und -entwicklung ausgerichtete Kriterien (0.V. 2001a) und die
Frage, inwieweit diese fiir eine entsprechende Steuerung der Zuwanderung geeignet
sind, wobei Operationalisier- und Uberpriifbarkeit der Kriterien eine zentrale Rolle
zugemessen wird.

Die damit umrissene Problemstellung der vorliegenden Arbeit und die zu diskutie-
renden Losungen sind freilich vor dem Hintergrund einer Reihe z.T. erheblich ein-
schriankender Bedingungen zu sehen. An erster Stelle ist dabei an den ordnungspoli-
tischen Rahmen einer Marktwirtschaft zu denken, der die Grenzen staatlicher und
privater Akteure bei der Aufstellung und Anwendung derartiger Kriterien bestimmt.
Weitere Einschrinkungen ergeben sich mit Blick auf die EU (und ihre absehbaren
Erweiterungen), da innerhalb ihrer Grenzen grundsétzlich Arbeitnehmerfreiziigig-
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keit besteht. Internationale Ma3gaben sind auch vor dem Hintergrund entsprechen-
der Regelungsbemiihungen in der WTO (Straubhaar 2000) zu sehen. SchlieBlich ist
aus okonomischer Perspektive auf die zunehmende Internationalisierung der Pro-
duktion zu verweisen, die ausldndischen Arbeitskriften ein indirektes Auftreten am
deutschen Giitermarkt via Giitereinfuhr nach Deutschland und den heimischen Pro-
duzenten die Realisierung ihrer Produktionspldne im Ausland via Direktinvestitio-
nen gestattet.

Die Untersuchung beginnt mit der Skizzierung ihres analytischen und empirischen
Rahmens (erstes Kapitel). Die dabei anzusprechenden Fragen reichen von den Unsi-
cherheiten, das langfristige Beschéftigungsniveau in einzelnen Bereichen und Sek-
toren zu bestimmen, iiber die Schwierigkeiten, daraus die sich evtl. ergebenden
strukturellen Anforderungen des Arbeitsmarktes abzuleiten und fiir Steuerungszwe-
cke zu prognostizieren, bis hin zur Ausgestaltung der Steuerungsinstrumente selbst.
Dabei geht es nicht nur um die Frage nach den konjunkturellen Verldufen von Wirt-
schaft und Arbeitsmarkt, sondern auch um den Einfluss der technologischen Ent-
wicklung und der ,,Globalisierung*: Fiihren diese zwangsléufig, wie iiberwiegend
vermutet, zu einer relativen Deprivierung weniger qualifizierter Arbeitskrifte?

Dartiber hinaus sind wiederum auch ordnungspolitische Aspekte anzusprechen, die
bislang kaum in die Zuwanderungsdiskussion Eingang fanden. Kann und soll ange-
sichts verdnderter technischer und rechtlicher Mobilititsbedingungen der Arbeits-
markt fiir die heimischen Krifte durch eine Steuerung der Zuwanderung geschiitzt
werden, wie gelegentlich gefordert? Welche Nutzen und welche Kosten sind damit
im Hinblick auf Wachstum, Allokation und Verteilung in kurzer und langer Frist ver-
bunden? Welche Perspektiven und Optionen ergeben sich angesichts eines zuneh-
menden innereuropdischen bzw. weltweiten Wettbewerbs um ,,gute* Zuwanderer?
Immerhin ist ja nicht nur mit steigenden Gehaltsanspriichen potenzieller Immigran-
ten zu rechnen, auch Kompensationsforderungen der Herkunfts- bzw. Eintrittsgelder
der Zuwanderungsldnder (Klub-Modell) liegen durchaus im Bereich des Moglichen.
Zudem stellt sich die Frage nach transitorischen bzw. permanenten Wirkungen glo-
baler Rahmenregelungen fiir Zu- und Abwanderungen sowie deren Operationalisier-
und Durchsetzbarkeit auf nationaler und supranationaler Ebene.

Das zweite Kapitel gibt einen Uberblick iiber Deutschland als Zuwanderungsziel in
der Vergangenheit und in der Zukunft, der auch die Wirkungen der Zuwanderung auf
Arbeitsmarkt, Wirtschaftswachstum, Strukturwandel und 6ffentliche Finanzen mit
ins Bild nimmt. Auf der Grundlage einer Referierung aktueller Zuwanderungsszena-
rien und Abschitzungen moglicher Migrationspotenziale im Zuge der EU-Ost-
erweiterung einerseits und der mittel- und langfristigen Wirtschaftsentwicklung
Deutschlands und Osteuropas andererseits wird eine Reihe von Zuwanderungskrite-
rien formuliert und diskutiert; dabei werden die bisherigen Erfahrungen in der Bun-
desrepublik mit der Migration sowie der Integration ebenso beriicksichtigt wie die
der klassischen Einwanderungsldnder Vereinigte Staaten, Kanada und Australien.
Besonderes Augenmerk findet die bislang wenig problematisierte Frage der Ge-
wichtung der Kriterien und die mindestens ebenso wichtige nach der mikrodkono-
mischen Umsetzung mehr oder weniger makrookonomisch bestimmter ,, Kontingen-
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te*“. Zur Beurteilung der Ergebnisse werden Modellrechnungen durchgefiihrt, und es
wird wiederum auf die Erfahrungen klassischer Zuwanderungslidnder mit ihren Kri-
teriensystemen rekurriert.

Die mit einer arbeitsmarktgesteuerten Zuwanderung verbundenen rechtlichen und
institutionellen Aspekte sind Gegenstand des dritten Kapitels. Ausgehend vom sta-
tus quo der deutschen Einwanderungsgesetzgebung werden die Grundlagen eines
neuen Einwanderungsgesetzes diskutiert, in das die ,,Arbeitsmarktsteuerung® der
Zuwanderung einzupassen ist. Neben der nationalen Kompetenz — d.h. der Gestal-
tungsfreiheit des Gesetzgebers im Rahmen der verfassungsrechtlichen Spielrdume —
sind dabei zunehmend auch international-rechtliche Bindungen zu beachten. Unge-
achtet einer zunehmenden Bedeutung letzterer ist gleichwohl davon auszugehen,
dass der nationale Spielraum nach wie vor grof bleiben diirfte. Das Interesse richtet
sich dabei angesichts der gegenwirtigen Zersplitterung der Zustindigkeiten und
Kompetenzen auf der nationalen Ebene auch auf institutionelle Aspekte. Eine kom-
parative Darstellung und eine Bewertung der gegenwirtigen Regelungen in wichti-
gen Zuwanderungsldndern beschlieen dieses Kapitel.

Das vierte Kapitel fasst die Ergebnisse zusammen, bewertet sie und prisentiert mi-
grations- und rechtspolitische Schlussfolgerungen im Hinblick auf die arbeitsmarkt-
spezifischen Erfordernisse und Implikationen, ohne dabei integrationspolitische
Konsequenzen iibersehen zu konnen.

Grundlage der Uberlegungen sind aktuelle Hypothesen und empirische Ergebnisse.
Allerdings ist darauf hinzuweisen, dass der rapide Wandel des nationalen, aber auch
des internationalen Arbeitsmarktes in vielen Bereichen neue Daten setzen diirfte.
Besondere Verdnderungen diirften die Mobilitdtsbedingungen erfahren und damit
auch die Arbeitsmarktreaktionen. In ldngerer Frist konnte dies auch fiir die demo-
graphischen Bedingungen in Deutschland, aber ebenso in den moglichen kiinftigen
mittel- und osteuropdischen Abwanderungsldndern der Fall sein.

Der Wandel beriihrt weniger die Ergebnisse des Modellinstrumentariums beziiglich
der kurz- und mittelfristigen 6konomischen Wirkungen (Arbeitsmarkt, Wirtschafts-
wachstum, sektoraler Strukturwandel und 6ffentliche Finanzen) der Arbeitsmigrati-
on nach Deutschland. Alle ldngerfristigen Aussagen sind dagegen zuriickhaltend zu
werten. Quantitative Aussagen sind keineswegs ausgeschlossen, aber ihre empiri-
sche Giiltigkeit oder Absicherung ist zwangsldufig gering. Langfristig bestimmt der
Erfahrungshorizont immer weniger den Erwartungshorizont — gegenwirtig offenbar
weniger als je zuvor.



Erstes Kapitel

Analytischer und empirischer Rahmen

Sowohl die Analyse und Prognose der Zuwanderung (,,Szenarien der Zuwande-
rung®) als auch die Entwicklung arbeitsmarktorientierter Kriterien beinhalten unge-
wohnlich eng und vielfiltig verflochtene Fragestellungen. Dies gilt gerade mit Blick
auf den Arbeitsmarkt angesichts seiner zumindest in mittlerer Frist nicht zu leugnen-
den Verschriankungen mit der gesellschaftlichen Integration der Zuwanderer und den
sozialpolitischen Konsequenzen.

Die Komplexitdt der Fragestellungen hat drei — sehr verschiedene — Ursachen. Ers-
tens, rein inhaltlich gesehen, Breite und Tiefe: Zuwanderung ist das Ergebnis sowohl
inldndischer und ausldndischer 6konomischer, gesellschaftlicher, politischer Ent-
wicklungen als auch der Struktur bereits ansdssiger Immigranten (z.B. Familien-
nachzug) und politischer Regelungen (Asylrecht usw.) auf nationaler, bilateraler
oder multinationaler Ebene. Neben diese, gewissermaBen definitorische, Komplexi-
tét tritt, zweitens, auf der darunter liegenden Ebene eine Vielzahl von sich mittelfris-
tig wechselseitig beeinflussenden, individuellen und gesellschaftlichen Verhaltens-
parametern. Sie reichen von den Priferenzen beziiglich Kinderzahl, Einkommen
und Beschiftigung bis zum Niveau der sozialen Sicherung, zur Produktivitit, Inter-
nationalisierung der Produktion usw. Zwar sind sie als variabel, nicht notwendiger-
weise aber als — politisch — gestaltbar anzusehen. SchlieBlich sind, drittens, die auf-
grund der sinkenden Transport- und Kommunikationskosten sich nachhaltig dndern-
den technischen Rahmenbedingungen der Mobilitit ins Bild zu nehmen. Nicht nur
die Standortflexibilitdt der Unternehmen wird weiter zunehmen, auch wichtige Mo-
bilititsbedingungen der Arbeitnehmer werden sich weiter verbessern — mit kaum ab-
schitzbaren Konsequenzen fiir die Standorte von Wohnen und Arbeiten.

Neben der Komplexitit erschwert die Fristigkeit der Fragestellung ihre Bearbeitung:
Bereits Prognosehorizonte von mehr als fiinf Jahren machen in der Regel jegliche
empirisch gestiitzten Aussagen iiber Eintrittswahrscheinlichkeiten und Prognoseun-
schérfen selbst auf der gesamtwirtschaftlichen Ebene unméglich — auch wenn extre-
me Ereignisse, wie Krieg, politische Umwailzungen und Naturkatastrophen, ausge-
schlossen werden. Dariiber hinaus dndern sich gesellschaftliche und politische Pri-
ferenzen — kurzfristig unter dem Eindruck aktueller Erwartungen, mittel- und lang-
fristig aufgrund von Veridnderungen eben dieser Bedingungen.
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Es kann deshalb nicht iiberraschen, dass eine geschlossene empirisch valide 6kono-
mische Theorie der Zuwanderung nicht vorliegt. Selbst die einzelnen Elemente der
hier zu untersuchenden Fragen haben bislang durchweg nur partielle, ausschnitthaf-
te Beleuchtung erfahren, die eher beschreibend als analytisch-erklarend ist. Die Be-
ziehungen zu vor- und nachgelagerten Fragestellungen — z.B. Integration (s.u.) —
werden bestenfalls andeutungsweise behandelt. Der folgende Abschnitt resumiert
knapp die hier angesprochenen Beziehungen. Auf eine formale Darstellung wird
verzichtet, sowohl weil die Zusammenhinge bekannt und unmittelbar einsichtig
sind als auch deshalb, weil aus den genannten Griinden von ihrer empirischen Aus-
fiillung bzw. Parameterisierung abgesehen werden muss. Dass eine konsistente Zu-
sammenfassung — um nicht von einem Modell zu sprechen — auch nur der relevanten
okonomischen Beziehungen auf makrodkonomischer Ebene (Demographie, Ar-
beitsmarkt, gesamtwirtschaftliche Entwicklung, Branchenentwicklung usw.) fehlt,
ist sehr zu beklagen, angesichts seiner Komplexitit und Bandbreite ist das Defizit
durchaus erklir- bzw. verstéandlich.

1. Analytischer Rahmen
1.1. Szenarien der Zuwanderung

Auf die Entwicklung eigener ,,Szenarien der Zuwanderung* muss im vorgegebenen
Rahmen verzichtet werden. Stattdessen wird auf Projektionen zuriickgegriffen, die
die aus heutiger Sicht bestehenden Bandbreiten des moglichen Umfangs der Zuwan-
derung erkennen lassen. Bei ihrer Wiirdigung ist zu beriicksichtigen, dass es sich,
erstens, um mehr oder weniger realistische Setzungen unter mehr oder weniger plau-
siblen, expliziten wie impliziten Annahmen handelt, deren Kompatibilitdt nicht
ohne Weiteres ersichtlich ist; zweitens, dass es sich in der Tat um Projektionen han-
delt, nicht um Szenarien, denn die Wechselwirkungen mit der wirtschaftlichen und
anderen Sphiren bleiben darin offen. Ersteres gilt nicht nur im Hinblick auf die Ge-
samtwirtschaft, sondern auch auf die regionalen oder die sektoralen Implikationen
und Riickwirkungen.

Die zentrale Rolle der Setzungen in den Projektionen ist aus methodischen wie aus
inhaltlichen Griinden zwar unvermeidlich, gleichwohl zu bedauern; das in der 6ko-
nomischen Analyse iibliche Vorgehen, aus den Angebots- und Nachfragekonstella-
tionen einen Ausgleich abzuleiten, begegnet im vorliegenden Fall kaum zu iiberwin-
denden Schwierigkeiten. Das Wachstum der Volkswirtschaft — abstrahierend von
konjunkturellen Schwankungen des Auslastungsgrades — wird durch den Bestand an
Arbeit*, , Kapital“ und ,,Technischem Fortschritt* einerseits und der Arbeits- und
Kapitalproduktivitit andererseits bestimmt, das Arbeitsangebot bzw. das Angebot
an Arbeitsstunden von einer Vielzahl von Faktoren wie tariflichen Arbeitszeitrege-
lungen, Ausbildungsdauer, Ruhestandsregelungen, aber auch von der Erwerbsbetei-
ligung usw.; es ist kurzfristig als mehr oder weniger fix, mittelfristig dagegen nach
MaBgabe relativer Preise (Lohnhohe, Brutto-/Nettolohne, AusmaB der sozialen Si-
cherung bei Arbeitslosigkeit, Niveau der Alterssicherung, steuerliche Regelungen
usw.) und Priferenzen der Arbeitsmarktparteien als variabel anzusehen. Auch die
Produktivitit ist das Ergebnis zahlreicher Faktoren, wobei neben eher definitori-
schen Einfliissen wie der sektoralen Zusammensetzung der Produktion vor allem
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Tabelle 1

Bevoélkerung in Deutschland nach Lindern
1950 bis 1998

Jahresdurchschnittliche
Jahresdurchschnitt, in 1 000 Verdnderung in vH
insg. davon
Land 1950/
1998 | 1950 | 1960 | 1970 | 1980 | 1990
1950 | 1960 | 1970 | 1980 | 1990 | 1998 | bzw. | bis bis bis bis bis
1970/ | 1960 | 1970 | 1980 | 1990 | 1998
1998
Baden-Wiirttemberg /| 7591] 8895] 9233] 9726|/10408| 1,0 1,7 16| 04) 05| 09
Bayern 9175 9 387{10479]10 899{11 343|12069| 06 | 0,2 1,1 04| 04] 08
Berlin 2139| 2199| 3206 3045| 3420| 3414 1,0 03| 38| -05 1,21 00
Brandenburg / /] 2652) 2657| 2591| 2582| -0,1 / /1 00]-03]| 00
Bremen 554| 695] 723] 695 679 671} 04| 23| 04| 04| -02) -0,1
Hamburg 1593] 1823]| 1794] 1650| 1640] 1702| 0,1 141 -02| -08] -0,1 0,5
Hessen 4310( 4729( 5382 5589| 5717 6032 07| 09 131 04| 02 07
Mecklenburg-

Vorpommegrn / /| 1928 1941} 1933| 1803| -0,2 / /1 01 00| -09
Niedersachsen 6797| 6588 7082 7246( 7340 7853| 03| -03 0,7 0,2 0,1 0,8
Nordrhein-Westfalen [13 129[15 695]16 914(17 044]17 243(17971| 0,7 18| 08| 0,1 0,1 0,5
Rheinland-Pfalz 2963| 3381| 3645| 3639| 3734| 4020 0,6 131 08| 00| 03| 09
Saarland /1 1051 1120 1068| 1070 1077| -0,1 /1 06 05| 00| 01
Sachsen / /| 5420 5182| 4796| 4506| -0,7 / /| 04| -08]-08
Sachsen-Anhalt / /| 3221 3084| 2890 2690| -0,6 / /1 -04]-061 -09
Schleswig-Holstein 2616 2294| 2494 2605| 2614} 2761 0,1 | -13| 08| 04| 00| 07
Thiiringen / /| 2757| 2727| 2626| 2470| -0,4 / /1 -011]-04] -08

Deutschland 47 519155 433177 713|78 303179 365182 029| 1,1 14| 34( 01 0,1 04

Eigene Berechnungen nach amtlichen Angaben.

auch an den Einfluss von Zinssétzen, Wechselkursen und relativen Preisen der Pro-
dukte sowie der Produktionsfaktoren, der Investitions- bzw. der Sparquote usw. zu
denken ist. Der langfristige Wachstumspfad ist insofern ,,offen®, als einerseits die
Produktivitdtszunahme, aber auch der Kapitalbestand (deutsche Direktinvestitionen
im Ausland, ausldndische Direktinvestitionen im Inland), vor allem aber das Ar-
beitsangebot unbestimmt sind. Die jeweiligen Verdnderungen unterliegen vielflti-
gen 0konomischen und wirtschaftspolitischen Einfliissen, iiber deren Richtung im
Fach zwar Einverstiandnis herrscht, nicht aber iiber ihre Stiarke und ihren Wandel.
Das gilt insbesondere fiir die Wechselwirkungen etwa zwischen Lohnkosten und
Produktivitdt bzw. Sektorentwicklung und wirtschaftlichem Wachstum.

Faute de mieux erfolgt daher bei Projektionen von wichtigen Variablen und Parame-
tern wie Arbeitszeit, Erwerbsbeteiligung oder Produktivitit in der Regel eine trend-
méBige Fortschreibung. Der dem ,,Erwartungshorizont” zugrunde zu legende ,,Er-
fahrungshorizont* — also der Stiitzbereich der Fortschreibung — erfahrt selten die er-
forderliche Beachtung. Es liegt auf der Hand, dass Fortschreibungen mehr oder we-
niger aktueller Trends oder Relationen den Informationsgehalt der Projektionen re-
lativieren.
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Noch grofiere Probleme bereitet angesichts der Vielzahl von Landern bzw. Bedin-
gungen eine Abschidtzung des Angebots, d.h. des ausléndischen Zuwanderungspo-
tenzials. Zwar besteht Ubereinstimmung iiber wichtige Determinanten, wie Ein-
kommensunterschiede, Arbeitsmarktlage und Niveau der sozialen Sicherung im Ab-
wanderungs- wie im Zuwanderungsland, Transportkosten, institutionelle Bedingun-
gen der Zuwanderung usw., aber iiber ihren tatsidchlichen aktuellen und kiinftigen
Einfluss ladsst sich naturgemal nur wenig Zuverldssiges sagen; dies gilt gerade auch
mit Blick auf die wichtigsten Z<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>