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Auch wenn die Auswirkungen des demografischen Wandels
auf die Sozialversicherungen bisher nur leicht spirbar sind,
zeichnet sich das Ende der Schonfrist ab. Der Fachkréaf-
temangel auf dem Arbeitsmarkt verschérft sich spurbar und
die politische Diskussion tUber MaBnahmen zur Anwerbung
von Migrantinnen und Migranten nimmt zu. Dabei stellt sich
die Frage, inwieweit Arbeitsmigration die ¢ffentlichen Haus-
halte in der Zukunft tats&chlich entlasten kann. Vor diesem
Hintergrund analysiert die vorliegende Publikation auf Ba-
sis der aktualisierten Generationenbilanz 2023 die fiska-
lischen Effekte von Migration.

Zur Ermittlung der fiskalischen Bilanz werden fiir die zukinf-
tigen Migrantinnen und Migranten die heutigen durchschnitt-
lichen Pro-Kopf-Zahlungen der im Inland lebenden Auslander
und Auslanderinnen verwendet und eine Integrationsdauer
von sechs Jahren unterstellt. Insbesondere die unterstellte
sechsjahrige Integrationsdauer fuhrt in diesem Szenario zu
geringeren Nettozahlungen der zukunftigen Migrantinnen
und Migranten als die der einheimischen Bevolkerung und
damit zu einem deutlichen Anstieg der Nachhaltigkeitslii-
cke von 447,8 auf 497,1 Prozent des BIP. In einem hypo-
thetischen Szenario ohne jegliche zukinftige Migrationsstro-
me lage die Nachhaltigkeitslicke mit 347,4 Prozent des BIP
hingegen um 149,7 Prozentpunkte niedriger. Die fiskalische
Bilanz zukiinftiger Zuwanderung ist somit negativ und
betragt bei den angenommenen 293.000 Zuwanderern pro
Jahr knapp das Anderthalbfache der aktuellen jahrlichen Wirt-
schaftsleistung. Allerdings zeigt die verbleibende hohe Nach-
haltigkeitsllcke im hypothetischen Fall ohne Migration, dass
die eigentlichen Probleme weniger auf die Migration als viel-
mehr einen zu groBzuigigen (Sozial)Staat, der dauerhaft Gber
seine Verhdltnisse lebt, zurickzufihren sind.

Eine Option zur Verringerung der finanziellen Belastung durch
Migration besteht in migrationspolitischen MaBnahmen, die
auf eine Verbesserung der Qualifikationsstruktur zukinf-
tiger Migrantinnen und Migranten abzielen. Unter optimi-
stischen Annahmen konnten diese so ausgewahlt werden,
dass die Halfte von ihnen Uber eine Berufsausbildung oder ei-
nen Hochschulabschluss verfugt, was die Nachhaltigkeits-
liicke um 64 Prozentpunkte verringern wrde.

Eine weitere Moglichkeit, die finanzielle Belastung durch Mi-
gration zu reduzieren, besteht in migrationspolitischen MaB3-
nahmen, die zuséatzliche Arbeitsmigration férdern. Gegen-
Uber der jahrlichen Nettomigration von 293.000 Personen im
Referenzszenario wird in diesem Szenario eine zusatzliche
Zuwanderung von 109.000 Personen angenommen. Diese
zusétzlichen Migrantinnen und Migranten weisen eine ho-
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here Qualifikation in Form einer Berufsausbildung oder eines
Hochschulabschlusses auf, wodurch sich die Nachhaltig-
keitsliicke um 39,5 Prozentpunkte verringern wiirde.

Auch die Kombination aus einer Erhdhung der Qualifikations-
struktur der Migrantinnen und Migranten um 50 Prozent und
diesen AnwerbemaBnahmen wuirde unter den Annahmen
der vorliegenden Analyse insgesamt zu keiner positiven fis-
kalischen Bilanz der Migration fuhren. Zwar ergdbe sich ein
positiver fiskalischer Effekt von 127,7 Prozent des BIP,
insgesamt bliebe die fiskalische Bilanz der Migration je-
doch mit -22,0 Prozent des BIP im negativen Bereich.

Die Analyse der betrachteten Migrationsszenarien zeigt, dass
eine Erhdhung der Zuwanderung keinesfalls ausreicht, um die
Nachhaltigkeitslticke zu schlieBen. Es verbleiben Nachhal-
tigkeitslicken zwischen 369,4 Prozent des BIP und 457,6
Prozent des BIP. Die Migrationspolitik ist zwar von groBer
Bedeutung fur die fiskalische Nachhaltigkeit in Deutschland,
ist aber nicht dazu geeignet, die Folgen des demografischen

Fiskalischer Effekt in verschiedenen 127,7
Szenarien der Migrationssteuerung in
% des BIP
64,0
39,5
Szenario 1: Szenario 2: Szenario 3:
Erhohte Qualifikation Zusétzliche Erhohte Qualifikation

bei 50 % der
Basismigration

und zusétzliche
Erwerbsmigration
(Szenario 1 + Szenario 2)

Erwerbsmigration
(ohne erhdhte Qualifikation
der Basismigration)

Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage von Raffelhiischen et al. (2023a)
und Raffelhtischen et al. (2023b).

Wandels zu kompensieren. Der Hauptgrund daflir ist, dass
der deutsche Staat insgesamt nicht nachhaltig aufgestellt
ist, sondern seinen Blrgern mehr Leistungen verspricht als
sie Uber ihren Lebenszyklus finanzieren. Das bedeutet, dass
selbst eine erfolgreiche Migrationspolitik eine Anpassung
der staatlichen Leistungen — insbesondere der altersspe-
zifischen Sozialausgaben — nicht ersetzen kann. Der Sozi-
alstaat ist in seiner jetzigen Form sowohl fur die in Deutsch-
land lebende Bevolkerung als auch fir Zuwanderer auf Dauer
nicht bezahlbar.
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Bisher zeigte sich die Belastung der offentlichen Haushalte
durch den demografischen Wandel in erster Linie in Form von
Projektionen, aber noch nicht in den aktuellen Einnahmen
und Ausgaben des Staates. Im Gegenteil, die Steuer- und
Beitragseinnahmen waren in jungster Zeit hoch und erlaubten
insbesondere in den vergangenen zehn Jahren Leistungsaus-
weitungen in den Sozialversicherungen ohne nennenswerte
Erhdhungen der Beitragsséatze. Noch lagen die Belastungen
des Ruhestandseintritts der geburtenstarken Jahrgange in
der Zukunft. Noch konnten die zukUnftigen Defizite, die aus
den (zusétzlichen) Leistungsversprechungen der Sozialversi-
cherungen einmal entspringen wurden, vermeintlich ignoriert
werden.

Bis heute sind die Auswirkungen des demografischen Wan-
dels auf die Sozialversicherungen nicht spurbar. Doch das
Ende der Ruhe vor dem Sturm zeichnet sich ab. Noch sind
die Babyboomer groBtenteils berufstéatig und gesund. Noch
sind eher ihre Eltern als sie selbst auf Leistungen der Pfle-
geversicherung angewiesen. Doch auf dem Arbeitsmarkt
zeigen sich in Form eines zunehmenden Fachkraftemangels
bereits erste Anzeichen der demografischen Welle, die uns in
den kommenden Jahren mit dem Eintritt der geburtenstarken
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Jahrgange erreichen und den Fachkraftemangel weiter ver-
schéarfen wird. Das Wiederaufleben der politischen Diskussi-
on um gezielte MaBnahmen zur Anwerbung von Erwerbsmi-
granten zeigt, dass zumindest diese Tatsache politisch nicht
mehr ignoriert werden kann. Doch inwieweit ist die Erwerbs-
migration dazu geeignet, die zuklnftigen Haushalte zu ent-
lasten? Wie hoch ist das fiskalische Potential der Migration
tatséchlich? Koénnte eine erfolgreiche Migrationspolitik das
Schreckgespenst der demografischen Alterung vielleicht aus
der fiskalpolitischen Debatte vertreiben, ohne das staatliche
Leistungsniveau nennenswert einschranken zu missen?

Zur Beantwortung dieser Fragen analysiert diese Publikation
das Update 2023 der Generationenbilanz hinsichtlich der fis-
kalischen Auswirkungen der Migration. In Kapitel 2 werden
zunachst die methodischen Grundlagen der Generationen-
bilanzierung im Allgemeinen sowie die Untersuchung von
Migrationseffekten im Speziellen erldutert. Kapitel 3 stellt die
migrationsspezifischen Ergebnisse des Updates 2023 vor
und zeigt in drei Szenarien auf, inwiefern eine zuséatzliche
Erwerbsmigration und eine Verbesserung der Qualifikations-
struktur der Migrantinnen und Migranten zur Konsolidierung
der fiskalischen Nachhaltigkeit geeignet sind.
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Die Generationenbilanzierung wurde von Auerbach et al.
(1991, 1992, 1994) entwickelt, um die langfristige Tragfa-
higkeit der offentlichen Finanzen sowie die Auswirkungen
von Fiskal- und Sozialpolitik zu analysieren.’ Im Kern handelt
es sich dabei um eine dynamisierte fiskalische Buchhaltung
und damit um ein Instrument zur Projektion der langfristigen
Entwicklung der 6ffentlichen Finanzen sowie ihrer intergene-
rativen Verteilungswirkungen. Die Grundlage der Projektion
der Staatsfinanzen in der Generationenbilanzierung bilden
Annahmen zur demografischen Entwicklung sowie zu den
wirtschaftlichen und fiskalpolitischen Rahmenbedingungen
in der Zukunft. Auf dieser Basis lasst sich das zukUnftige
Missverhaltnis zwischen der Einnahmen- und Ausgaben-

Abbildung 1:
Die Generationenbilanzierung in funf Schritten

Quelle: Eigene Darstellung.

entwicklung der offentlichen Haushalte ermitteln. Sofern die
zukUnftigen Ausgaben die zukUnftigen Einnahmen Uberstei-
gen, wird von einer impliziten Staatsverschuldung gespro-
chen. Diese spiegelt das Ausmal wider, um das die explizi-
te Staatsverschuldung zukinftig zunehmen wird, wenn die
heutige Politik auf Dauer fortgefuhrt wird.

Neben der Berlcksichtigung der impliziten Schuldenlast
kann mittels der Generationenbilanzierung sowohl fir heu-
tige als auch zukulnftige Generationen der Betrag ermittelt
werden, mit dem diese jeweils zu den kinftigen Einnahmen
und Ausgaben des Staates beitragen werden. Daher lassen
sich nicht nur fundierte Aussagen Uber die finanzielle Nach-
haltigkeit einer bestimmten Fiskal- und Sozialpolitik, sondern
auch Uber deren intergenerative Verteilungswirkungen tref-
fen. Der methodische Ablauf der Generationenbilanzierung
ist in Abbildung 1 skizziert.

~ & f € g
. ()7I L | | . Ausgaben Ausgaben
Einnahmen Ausgaben e 'I‘ s ; : Explizit Implizit NHL
Schritt 1: Schritt 2: Schritt 3: Schritt 4: Schritt 5:
Heutige Heutige Zukiinftige Zukiinftige aggregierte Nachhaltigkeitsliicke (NHL),
Einnahmen und Ausgaben Pro-Kopf-Zahlungen Pro-Kopf-Zahlungen Einnahmen und Ausgaben Generationenkonten

Den ersten Schritt der Generationenbilanzierung bilden die
aktuellen offentlichen Finanzen, d.h. die Einnahmen und
Ausgaben des Staates gemaB den Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnungen (VGR).? Diese aggregierten Zahlungen
werden anhand von Mikrodatensétzen als alters- und ge-
schlechtsspezifische Pro-Kopf-Zahlungen auf die verschie-
denen heute lebenden Kohorten aufgeteilt (zweiter Schritt).
Im dritten Schritt werden diese Pro-Kopf-Zahlungen, unter
BertUcksichtigung heute bereits beschlossener Reformen,

und weitere Indikatoren

mit dem Produktivitdtswachstum fortgeschrieben. Mittels
einer langfristigen Bevdlkerungsprojektion zur Berucksich-
tigung der demografischen Entwicklung werden im vierten
Schritt die zukunftigen aggregierten Einnahmen und Aus-
gaben des Staates berechnet, indem die projizierten Pro-
Kopf-Zahlungen mit der Bevolkerungsentwicklung verknupft
werden. AbschlieBend werden zur Barwertberechnung alle
zukunftigen Einnahmen und Ausgaben diskontiert, um die
Nachhaltigkeitsllicke sowie weitere Indikatoren zu ermitteln.

1 Eine detaillierte Beschreibung der Methodik wie auch der Kritik an der Generationenbilanzierung findet sich in Raffelhtischen (1999), Bonin (2001) sowie in Wim-

mesberger und Seuffert (2022).

2 Die Annahmen und Datenquellen entsprechen jenen des Updates 2023 der Generationenbilanz (Raffelhtischen et al., 2023a).
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Die zentralen Indikatoren der Generationenbilanzierung sind:

e Implizite Schuld: Im Gegensatz zur expliziten Schuld,
die vor allem das Ausmal vergangener Haushaltsdefizite
widerspiegelt, entspricht die implizite Schuld der Sum-
me aller zukiinftigen (Primér-) Defizite bzw. Uberschiisse.
Wird in einem zukiinftigen Jahr ein Uberschuss erzielt, so
reduziert sich die implizite Schuld, wahrend ein Defizit zu

Abgabenerhdhungen oder Einsparungen zukUnftig un-
umganglich sind.

Tragféhige Abgabenerhéhung: Der Indikator tragfahige
Abgabenerhdhung entspricht dem Umfang, um den die
Einnahmen aus Steuern und Sozialabgaben dauerhaft er-
hoht werden mussten, um die Nachhaltigkeitsliicke lang-
fristig zu schlieBen.®

einer Erhdhung fuhrt. Die implizite Schuld spiegelt damit
den Umfang wider, in dem sich zukUnftige Defizite und
Uberschiisse (nicht) die Waage halten. 99

Berucksichtigung der Migration in der

Generationenbilanzierun
¢ Nachhaltigkeitsliicke: Im Sinne einer Schuldenquo- 9

te entspricht die Nachhaltigkeitslicke der tatsachlichen
Staatsverschuldung im Verhéltnis zum heutigen Bruttoin-
landsprodukt (BIP). Die tats&chliche Staatsverschuldung
setzt sich dabei 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 Fiskalpo-
litik auf Dauer nicht tragféhig ist und daher Steuer- und

Die Methode der Generationenbilanzierung wird seit mehr
als zwei Jahrzehnten verwendet, um die fiskalischen Aus-
wirkungen der Migration zu analysieren (Auerbach und
Oreopoulos, 1999; Bonin et al., 2000). Hierbei werden die
Einnahmen und Ausgaben des Basisjahres mithilfe von spe-
zifischen Pro-Kopf-Zahlungen auf die heimische und auslan-
dische Bevolkerung aufgeteilt (Schritt 2 in Abbildung 1). Die in

Abbildung 2:
Nettozahlungen pro Kopf

Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage der Daten der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe 2018 sowie des Sozio-oekonomischen Panels v37.
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3 Es handelt sich dabei um eine rein statische Betrachtung, das heiBt Verhaltensanderungen der Menschen infolge einer Abgabenerhdhung werden vernachlas-
sigt. Dies gilt gleichermaBen fir den Indikator der tragfahigen Ausgabensenkung.
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der vorliegenden Analyse verwendeten Pro-Kopf-Zahlungen
sind in Abbildung 2 dargestellt. Wahrend der Erwerbsphase
leistet die auslandische Bevodlkerung im Durchschnitt gerin-
gere Nettozahlungen als die inlandische — also im Basisjahr
bereits Uber die deutsche Staatsburgerschaft verfugende
— Bevolkerung. Im Gegenzug erhdlt sie jedoch auch gerin-
gere Nettoleistungen wahrend der Ruhestandsphase. Um
die kunftigen staatlichen Nettozahlungen fUr beide Gruppen
zu berechnen, werden sowohl die Pro-Kopf-Zahlungen als
auch die Bevolkerung separat fUr Inlander und Auslander
projiziert (Schritte 3 und 4). Dadurch ist es moglich, auch
die Kennzahlen der Generationenbilanzierung separat aus-
zuweisen (Schritt 5 in Abbildung 1).

In der Analyse werden die Effekte der Migration im Update
der Generationenbilanz 2023 durch eine Integration der Er-
gebnisse von Raffelhtischen et al. (2023b) mit dem Basis-
jahr 2020 in die Ergebnisse der Generationenbilanz 2023 mit
dem Basisjahr 2021 quantifiziert. Raffelhiischen et al. (2023b)
berticksichtigen sieben Parameter, die Einfluss auf die fiska-
lische Auswirkung der Migration haben. Neben der Anzahl
der Migranten und Migrantinnen werden zwei Parameter der
Integration sowie vier Parameter der Qualifikation berticksich-
tigt: Die Integration wird anhand der Integrationsdauer* und
der Erhéhung der Emigrationsrate® wahrend der Integrations-
phase modelliert. Fir die Untersuchung der Auswirkungen
einer Erhdhung des Qualifikationsniveaus der Migranten und
Migrantinnen wird der Anteil der Migranten und Migrantinnen
mit hoherer Qualifikation variiert. Das bedeutet, dass das
Ausbildungsniveau sowie das Konsum- und Leistungsbe-
zugsverhalten dem der Inlander bzw. bereits hier lebenden
Migranten und Migrantinnen entspricht. Die Ergebnisse der
mittleren Varianten der auf diesen Parametern beruhenden
Migrationsszenarien werden in dieser Studie mit den auf neu-
eren fiskalischen Daten basierenden Ergebnissen des Up-
dates 2023 verbunden, um eine aktualisierte Abschatzung
der fiskalischen Effekte der Migration bereitzustellen.

Bevolkerungsbereinigte Nachhaltigkeitsllicke: Der Ver-
gleich von Szenarien mit unterschiedlichem Bevoélkerungs-
wachstum zeigt eine bemerkenswerte Eigenschaft in Bezug
auf die implizite Verschuldung. Unter der Bedingung, dass
die Altersstruktur unverandert bleibt, steigt die bestehende
implizite Verschuldung ceteris paribus (ndherungsweise) li-
near mit der steigenden zukinftigen Bevdlkerungszahl an.
Hagist et al. (2011, S. 24) bezeichnen diesen Anstieg der
Defizite als ,demografischen Effekt“ der Migration. Dabei
handelt es sich nicht um eine strukturelle Veranderung der
fiskalischen Nachhaltigkeit, sondern um einen reinen Gro-
Beneffekt. Da sich die Nachhaltigkeitsllicke und die implizite
Verschuldung auf die Wirtschaftsleistung im Basisjahr be-
ziehen und die zukunftige Wirtschaftsleistung nicht bertck-
sichtigen, werden sie bei der Betrachtung von Szenarien
mit unterschiedlicher Bevolkerungszahl durch diesen Gro-
Beneffekt verzerrt. Der Indikator der tragfahigen Erhdhung
der Ausgaben weist diese Beschrankung nicht auf, da er
bevdlkerungszahlbereinigt ist, jedoch sensibel auf Verande-
rungen in der Bevdlkerungsstruktur reagiert. Dieser Ansatz
berlcksichtigt nicht nur die fiskalische Belastung, sondern
auch die Anzahl und Verteilung der Schultern, auf die diese
Belastung kunftig entfallt. Trotz dieser Vorztige wird in dieser
Analyse auf die Anwendung dieses Indikators verzichtet, da
er weniger intuitiv interpretierbar ist. Stattdessen werden im
Ergebnisteil bevélkerungsbereinigte Nachhaltigkeitslticken
verwendet, die aus einer Ubertragung der relativen Verande-
rung der tragfahigen Abgabenerhdéhung auf die Nachhaltig-
keitslUcken basieren.

Fiskalische Bilanz der Migration: Unter dem Begriff ,fiska-
lische Bilanz der zukUnftigen Migration* wird in dieser Stu-
die die Veranderung der Nachhaltigkeitsliicke im Vergleich
zu einem Szenario ohne jegliche Wanderung verstanden. In
diesem Sinne bezieht sich die Bilanz auf eine entsprechende
Zunahme (negative Bilanz) oder Verringerung (positive Bi-
lanz) der Nachhaltigkeitsliicke des Fiskus in Prozent des BIP.

4 Die Integrationsdauer bezeichnet in diesem Kontext den Zeitraum zwischen der Einwanderung und dem Erreichen der endgtiltigen Pro-Kopf-Zahlungen der Mi-

grantinnen und Migranten.

5 Sowohl flr die inlandische als auch fir die auslandische Bevolkerung unterstellt die der Untersuchung zugrundliegende Bevolkerungsprojektion Auswande-
rungswahrscheinlichkeiten. Diese kdnnen im Rahmen des verwendeten Modells fur Migrierende innerhalb der Integrationsphase erhéht werden. Die Gesamt-
migration bleibt aus methodischen Griinden davon unberthrt, indem die Emigrationsrate der sonstigen Auslander entsprechend erhdht wird.
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3.1 Fiskalische Bilanz im Status quo

Mangelnde fiskalische Nachhaltigkeit

Zur Bestimmung der fiskalischen Bilanz, die sich aus zukinf-
tiger Migration ergibt, ist zun&chst eine Bestimmung der ge-
genwartigen Nachhaltigkeitslticke in einem Referenzszenario
erforderlich. In der Generationenbilanzierung werden Ubli-
cherweise fUr zuklnftige Migrierende die derzeitigen durch-
schnittlichen Pro-Kopf-Zahlungen der im Inland lebenden
Auslander verwendet (siehe Abbildung 2) und gleichzeitig
unterstellt, dass die Anpassung zukunftiger Zuwanderer an
das Niveau der bereits in Deutschland lebenden Auslander
augenblicklich erfolgt. Diese ,unrealistisch-optimistische”
Annahme ist insbesondere zur Sicherstellung internationaler
Vergleichbarkeit Usus in Untersuchungen auf Grundlage der
Generationenbilanzierung. Sie bewirkt die aus dem diesjah-
rigen Update der Generationenbilanz (Raffelhiischen et al.,
2023a) bekannte Nachhaltigkeitsllicke von 447,8 Prozent
des BIP (siehe Abbildung 3). Im Kontext einer fiskalischen
Analyse von Migration ist die Annahme einer sofortigen In-
tegration dagegen nicht geeignet. Das im Folgenden ver-

Abbildung 3:
Fiskalische Bilanz der Migration im Status quo — Nachhal-
tigkeitsliicken im Vergleich

in % des BIP

Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage von Raffelhlischen et al.
(2023a) und Raffelhiischen et al. (2023b).

4971
447.8
347,4
I :
Status-quo Realistisches Zukiinftig keine First-best
(,unrealistisch Referenszenario Migration Migration
optimistisch®)

Fiskalische Nachhaltigkeit und Migration

wendete Referenzszenario bericksichtigt dementsprechend
realistischere Integrations- und Qualifikationsannahmen.®
Insbesondere die unterstellte Integrationsdauer von sechs
Jahren fUhrt in diesem Szenario zu geringeren Nettozah-
lungen der zukUnftigen Migranten und Migrantinnen und da-
mit zu einer deutlich hoheren Nachhaltigkeitsltcke von 4971
Prozent des BIP.

Negative fiskalische Bilanz der zukiinftigen Migration

In einem hypothetischen Szenario ganzlich ohne zukinftige
Zuwanderung lage die Nachhaltigkeitsltiicke nicht bei 497,1
Prozent des BIP, sondern nur bei 347,4 Prozent des BIP (s.
Abbildung 3) und somit um 149,7 Prozentpunkte niedriger.
Die fiskalische Bilanz zukUnftiger Migration ist daher nega-
tiv und betragt flr die angenommenen 293.000 Zuwande-
rer pro Jahr knapp das Anderthalbfache der gegenwartigen
jahrlichen Wirtschaftsleistung. Selbstredend hangt die Frage
nach der fiskalischen Bilanz von der flr zukinftige Migrie-
rende unterstellten Qualifikationsstruktur — also den fur sie
angenommenen Pro-Kopf-Zahlungen — ab.

Potentielle fiskalische Bilanz

Die fiskalische Bilanz kdnnte rein theoretisch unter belie-
big optimistischen Annahmen unbegrenzt hoch ausfallen.
Die Annahme, dass es sich bei den zukinftigen Migranten
und Migrantinnen ausschlieBlich um Einkommensmillionére
handelt, ist aber offensichtlich utopisch. Als Ausgangspunkt
der nicht vollig utopischen Annahmen, im Kontext eines
First-Best-Szenarios, bietet sich die Annahme an, dass die
Pro-Kopf-Zahlungen der zukulnftigen Migranten und Migran-
tinnen denen der inldndischen Bevdlkerung entsprechen und
dass diese gleichzeitig problemlos integrierbar waren. Unter
dieser Voraussetzung wurde sich die Nachhaltigkeitsltcke
von 497,1 Prozent des BIP im Status quo auf 302,1 Prozent
des BIP verringern. Die potentielle fiskalische Bilanz in die-
sem (ebenfalls unrealistischen) Best-Case-Szenario ergabe
sich als Differenz zum Szenario ohne zukUnftige Migration
und betrlige 45,3 Prozent des BIP (s. Abbildung 3). Durch
eine Steuerung der Zuwanderung unter ékonomischen As-
pekten, die bei den Migranten und Migrantinnen im Durch-
schnitt das Qualifikationsmuster der einheimischen Bevol-
kerung und ein vollkommenes Entfallen der Integrationszeit
zum Ziel hatte, konnte die zukUnftige Migration tatsachlich
eine positive fiskalische Bilanz bewirken.

6 Fur eine ausfuhrliche Diskussion der zu unterstellenden Integrationsdauer siehe Raffelhiischen et al. (2023b, S. 21).
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Ursache der positiven potentiellen fiskalischen Bilanz

Die Ursache fUr diese positive fiskalische Bilanz liegt aus-
schlieBlich in der Altersstruktur der Migration. Denn auch fur
neugeborene Inldnder ergeben sich Uber den restlichen Le-
benszyklus negative Nettozahlungen, sofern das derzeitige
Abgaben- und Leistungsniveau in der Zukunft beibehalten
wird.” Unter der Pramisse einer konstanten fiskalischen Si-
tuation, das heiBt bei unveranderten staatlichen Leistungen
sowie Steuer- und Beitragsséatze, verursachen Kinder Uber
ihren gesamten Lebenszyklus hinweg héhere Kosten, als sie
zur Deckung beitragen (negatives Generationenkonto). Dies
verdeutlicht, &hnlich wie die positive Nachhaltigkeitslticke,
die mangelnde Nachhaltigkeit der deutschen Fiskalpolitik.
Die entstehenden Defizite werden in Form impliziter Schulden
in die Zukunft verschoben, was eine intergenerative Umver-
teilung zur Folge hat. Im Falle einer nachhaltigen Fiskalpolitik
ohne derartige Umverteilung waren die Generationenkonten
zum Zeitpunkt der Geburt ausgeglichen und wuirden erst im
Vorfeld der Ruhestandsjahre negativ. In der aktuellen, nicht
nachhaltigen Refinanzierungssituation in Deutschland flhren
die Anfangskosten flr Bildung und Ausbildung zu nega-
tiven Generationenkonten zu Beginn des Lebens. Der po-
sitive fiskalische Effekt fur den deutschen Fiskus durch die

4971

Zuwanderung qualifizierter Migranten und Migrantinnen tritt
insbesondere bei Einwanderung im Alter zwischen 20 und
40 Jahren auf. Ihm steht dementsprechend eine entfallende
Rendite flr den potentiellen Aufzug und Ausbildung in den
Herkunftslandern gegenlber (Brain-Drain).®

3.2 Szenarien der Migrationssteuerung

Reduktion der fiskalischen Belastung durch Erhéhung
der Qualifikationsstruktur

Eine Option zur Minderung der finanziellen Belastung durch
Migration besteht in migrationspolitischen MaBnahmen, die
auf eine Verbesserung der Qualifikationsstruktur kinftiger
Migranten und Migrantinnen abzielen. Unter optimistischen
Annahmen konnten die Migranten und Migrantinnen nach
ihrer Qualifikation dahingehend ausgewéhlt werden, dass
die Hélfte von ihnen Uber eine berufliche Ausbildung oder
einen Hochschulabschluss verfugt. Nach einer funfjahrigen
Integrationsphase wirden sie dann ein Steuerzahlungsni-
veau erreichen, das dem von hochqualifizierten Inlandern
entspricht. In diesem Szenario wirde sich die Nachhaltig-

Abbildung 4:
Nachhaltigkeitslicken
in den Szenarien der
Migrationssteuerung

Tatsachliche Staatsverschul-
dung in % des BIP

Anmerkung: Die Nachhaltig-
keitslticken der Szenarien mit
zusétzlicher Migration sind
bevélkerungsbereinigt (siehe
Abschnitt 2.2).

Quelle: Eigene Berechnungen auf

7

Grundlage von Raffelhtischen et

Szenario 3: al. (2023a, b)

Erhohte Qualifikation
und zusétzliche
Erwerbsmigration
(Szenario 1 + Szenario 2)

Szenario 2:
Zusatzliche Erwerbs-
migration (ohne
erhohte Qualifikation
der Basismigration)

Szenario 1:
Erhohte Qualifikation
bei 50 % der
Basismigration

Referenzszenario:
Umfang und
Qualifikation der
Migration laufen
weiter wie bisher

Zukiinftig keine
Migration

Die Status-quo-Annahme hélt samtliche staatlichen Abgabenleistungen auf dem Niveau des Basisjahres und veréndert zukinftige staatliche Leistungen aus-
schlieBlich hinsichtlich bereits beschlossener Reformen, wie bspw. des Nachhaltigkeitsfaktors in der Gesetzlichen Rentenversicherung (GRV).

Bei der Betrachtung der fiskalischen Bilanz der Migration anhand der Szenarien mit und ohne zukinftige Migration ist zu beachten, dass die Nachhaltig-
keitsllicke in ihrer unbereinigten Form das Potential zukUnftiger Beitrags- und Steuersatzanpassungen unbertcksichtigt 18sst (zum methodischen Hintergrund
der Bereinigung siehe Abschnitt 2.2). Vereinfacht gesprochen lasst die unbereinigte Nachhaltigkeitslticke auBer Acht, dass weitere Migranten und Migran-
tinnen zusatzliche Steuerzahler sind, die einen Teil der Last, die sie verursachen, selbst tragen kdnnen.
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Tabelle 1:
Mittlere Annahmen verschiedener Szenarien der Migrationssteuerung

Quelle: Darstellung nach Raffelhtischen et al. (2023b).

Dimensionen

293.000 293.000 293.000 293.000

keine keine 109.000 109.000
6 Jahre 6 /5 Jahre'
25 % 25% /25 %
0% 50% /- —/100 % 50 % /100 %
- Quialifizierte Arbeitskrafte'
- 100 %
80 %

(Uberwiegend inlandisch)

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

10 Entspricht ggfs. der Differenz zwischen der hohen und der mittleren Wanderungsannahme der 15. koordinierten Bevolkerungsprojektion.

11 Auf Grundlage der empirischen Daten zur Entwicklung des Durchschnittseinkommens in den ersten Jahren nach der Einwanderung ist die Annahme einer In-
tegrationsdauer von unter 4 Jahren nicht als sinnvoll zu betrachten (siehe Abschnitt 2.2).

12 Qualifizierte Arbeitskréfte: Personen mit Berufsausbildung oder akademischem Abschluss.

13 Ahnlichkeit des Konsum- und des Leistungsbezugsverhaltens der Inlander (100 %) mit dem der Auslander (0 %).

14 Die Nachhaltigkeitsliicken der Szenarien mit zusatzlicher Migration sind bevélkerungsbereinigt (siehe Abschnitt 2.2).
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keitslicke im Vergleich zum Referenzszenario um 64,0 Pro-
zentpunkte auf 433,1 Prozent des BIP reduzieren. Aufgrund
dieser hoheren Qualifikationsstruktur wirden sich die Netto-
zahlungen der zukUnftigen Zuwanderer, denen der Inlander
anndhern. Ohne zuséatzliche Anpassungen des staatlichen
Leistungs- und Abgabenniveaus in der Zukunft wirden die
Migranten und Migrantinnen, selbst wenn die Halfte von
ihnen im Vergleich zu den aktuell in Deutschland lebenden
Auslandern erheblich besser qualifiziert ware, weiterhin eine
finanzielle Belastung im Vergleich zur hypothetischen Situati-
on ohne Zuwanderung darstellen.

Reduktion der fiskalischen Belastung durch zusétzliche
qualifizierte Erwerbsmigration

Eine alternative Mdglichkeit zur Verringerung der finanziellen
Belastung durch Migration besteht in migrationspolitischen
MaBnahmen, die eine zuséatzliche Erwerbsmigration férdern.
Im Vergleich zur Nettomigration des Referenzszenarios von
293.000 Personen (,Basismigration®) wird in diesem Szena-
rio ein zusétzlicher Zuzug von 109.000 Personen unterstellt.
Diese zuséatzlichen Migranten und Migrantinnen weisen eine
hohere Qualifikation in Form einer beruflichen Ausbildung
oder eines Hochschulabschlusses auf. Die Qualifikations-
struktur der ,Basismigration®, die ohne zusatzliche MaBnah-
men zu erwarten ist, bleibt in diesem Fall auf dem niedrigeren
Niveau des Referenzszenarios. Dadurch reduziert sich die
NachhaltigkeitslUcke im Vergleich zum Referenzszenario um
39,5 Prozentpunkte auf 457,6 Prozent des BIP. Ein isolierter
Blick zeigt also, dass die zusétzliche Erwerbsmigration ei-
nen positiven fiskalischen Effekt hat. Dieser ergibt sich aus
dem Verjingungseffekt, den junge qualifizierte Arbeitskrafte
bewirken.

11

Migrationspolitik allein reicht zur Sanierung des Fiskus
bei weitem nicht aus

Kombiniert man die beiden migrationspolitischen Szenarien
einer erhdhten Qualifikationsstruktur und zusatzlicher qualifi-
zierter Erwerbsmigration, bewirkt dies eine Reduzierung der
Nachhaltigkeitslticke um insgesamt 127,7 Prozentpunkte auf
369,4 Prozent. In diesem dritten Szenario wird die Qualifika-
tionsstruktur der ,Basismigration” zur Halfte auf das Niveau
ausgebildeter Inlander angehoben, wahrend jahrlich weitere
109.000 qualifizierte Arbeitskrafte einwandern. Trotz des po-
sitiven fiskalischen Effekts dieser migrationspolitischen MaB3-
nahmen bleibt die Nachhaltigkeitslticke auch in diesem Sze-
nario um 22,0 Prozentpunkte hoher als sie ohne zukinftige
Migration ware. Die fiskalische Gesamtwirkung der Migration,
die als fiskalische Bilanz bezeichnet wird, bleibt somit negativ.
Selbst die erheblich héhere Qualifikation eines groBen Teils
der Migranten und Migrantinnen stellt keine effektive Lésung
fur die mangelnde Nachhaltigkeit des Staatshaushalts dar.
Die negative fiskalische Bilanz der Migration resultiert dem-
nach nicht nur aus der unterdurchschnittlichen Qualifikation,
sondern auch aus der grundséatzlichen mangelnden finanzi-
ellen Nachhaltigkeit des deutschen Fiskus. Wenn der Sozial-
staat bereits fur die inlandische Bevdlkerung groBzugiger ist,
als er es sich leisten kann und die zuwandernde Bevdlkerung
Uberdurchschnittlich von Sozialleistungen profitiert, kann
allein die Zuwanderung den Sozialstaat nicht sanieren. Zu-
kUnftige Anpassungen des Abgaben- und Leistungsniveaus
bleiben trotz migrationspolitischer MaBnahmen unvermeid-
lich. Obwohl solche Anpassungen die fiskalische Bilanz der
Migration unter den aktuellen fiskalischen Bedingungen erho-
hen kénnten, sind die haushaltspolitischen Mdglichkeiten der
Migrationspolitik begrenzt.



Stiftung Marktwirtschaft

Argumente zu Marktwirtschaft und Politik Nr. 173

4 Steuerung von Erwerbsmigration im internationalen Vergleich

Systeme zur Steuerung von Erwerbsmigration unterscheiden
sich hinsichtlich einer Vielzahl von Dimensionen, angefangen
bei den unterschiedlichen Grinden fur die Férderung von
Erwerbsmigration Uber die Ausrichtung am Arbeitsangebot
bzw. der Arbeitsnachfrage bis zur organisatorischen Ausge-
staltung und den spezifischen Steuerungsinstrumenten (vgl.
Raffelntischen et al. 2023b, S. 33-36). Im Folgenden werden
die Systeme zur Steuerung dauerhafter Erwerbsmigration
Kanadas, Australiens und den USA vorgestellt und vom ent-
sprechenden deutschen System abgegrenzt. Die betrach-
teten Programme umfassen namentlich das kanadische
Federal-Skilled-Worker-Programm im Rahmen des zentralen
Express-Entry-Programms, das australische Skilled-Inde-
pendent-Visa-Programm, das US-amerikanische Green-
Card-Programm sowie das deutsche Blue-Card-Programm.
Tabelle 2 gibt einen Uberblick tber die in diesem Vergleich
berlcksichtigten Kriterien.

Ein maBgebliches Unterscheidungskriterium zwischen Sy-
stemen zur Steuerung von Migration liegt in der Begrenzung
der Zuwanderung. Im Rahmen des Express-Entry-Systems
in Kanada erfolgt keine spezifische Untergliederung des Zu-
wanderungskontingents. Im Gegensatz dazu differenziert
das australische Skilled-Independent-Visa-Programm die
Kontingente nach einzelnen Berufsgruppen und ist dem-
entsprechend auf die Arbeitsnachfrage ausgerichtet. Die
Begrenzung der Erwerbszuwanderungszahlen im US-ameri-
kanischen Green-Card-Programm ist dagegen sowohl qua-
lifikations- als auch herkunftslandspezifisch. Das deutsche
Blue-Card-Systems sieht in seiner praktischen Ausgestal-
tung keine Beschréankung der entsprechenden Erwerbs-
zuwanderung vor. Fur die Beantragung der Aufenthaltsge-
nehmigung im Rahmen des Blue-Card-Systems mussen

Tabelle 2:

ausschlieBlich die entsprechenden Mindestkriterien erfullt
sein. Solche expliziten Mindestkriterien existieren auch im
kanadischen und australischen System zur Steuerung der
Erwerbsmigration. Sie bilden die Voraussetzung fur die Zu-
lassung zum eigentlichen Auswahlverfahren, das nach einem
Punktesystem organisiert ist. Aufgrund der marktbasierten
Nachfrageorientierung der Erwerbsmigrationssteuerung im
Green-Card-Programm in den USA stellt die Unterstitzung
des Arbeitgebers dort implizit ein Mindestkriterium dar.

Eine Berucksichtigung der Arbeitsangebotsorientierung wird
im Green-Card-Programm dagegen zentralisiert in Form re-
gierungsseitiger Kriterien fur die Zulassung zum Verfahren si-
chergestellt. Die Umsetzung dieser Kriterien in sogenannten
Préaferenzenlisten kann ebenfalls als Anwendung von Mindest-
kriterien ausgelegt werden, da anders als in den Punktesyste-
men Kanadas und Australiens keine explizite Gewichtung der
einzelnen Kriterien hinsichtlich ihrer Bedeutung vorgenommen
wird. Traditionell weist das Punktesystem in Kanada eine hohe
Gewichtung allgemeiner, nicht arbeitsmarktspezifischer Ei-
genschaften auf und zielt dadurch insbesondere auf eine Be-
wertung des Humankapitals ab (vgl. Koslowski, 2014, S. 27).
Dementsprechend ist das kanadische System als langfristig
angebotsorientiert einzuordnen. Im Gegensatz dazu bewirkt
die Gewichtung der Kriterien innerhalb des Punktesystems in
Australien, die in Zusammenarbeit mit Industrie und Arbeitge-
bern erfolgt (vgl. Koslowski, 2014, S. 27), eine nachfrageseiti-
ge Orientierung des australischen System.

Die Bedeutung der Erwerbsmigration in Deutschland ist im
Vergleich zu den anderen betrachteten Landern gering, wie
der Blick auf das Migrationsaufkommen der drei wichtigsten
Migrationstypen — Erwerbsmigration, familidre Migration

Internationaler Vergleich der Systeme zur Steuerung der Erwerbsmigration

Quelle: Eigene Darstellung nach Raffelhiischen et al. (2023b).

zentralisiert mit zentralisiert mit
dezentralisierten dezentralisierten marktbasiert zentralisiert
Elementen Elementen
Punktesystem Punktesystem Préferenzenlisten Mindestkriterien
Ja Ja
(Berufsgruppen) Ja (Kategorien, Nein
Herkunftsland)
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und humanitére Migration — in Tabelle 3 ergibt. Wahrend
in Deutschland nur 21,2 Prozent der Migration auf die Er-
werbsmigration entfallen, weisen Australien und Kanada mit
Werten von 49,3 bzw. 45,1 Prozent deutlich hdhere Anteile
auf. In Australien zeigt sich zwar eine vergleichbare Gesamt-
migration, die Zusammensetzung der Migration macht je-
doch deutlich, dass sich die Ausrichtung des australischen
Migrationssteuerungssystems von der des deutschen unter-
scheidet. In Australien, als Inselstaat mit einer vergleichswei-
se starken Abschottung gegeniber humanitarer Migration,
lasst sich eine nahezu spiegelbildliche Verteilung der Anteile
zwischen humanitarer Migration und Arbeitsmigration im
Vergleich zum geografisch und politisch weniger abgeschot-
teten Deutschland beobachten.

Neben der Zuwanderungspolitik eines Landes spielt die At-
traktivitat des Arbeitsstandortes eine entscheidende Rolle fur
den Erfolg zukUnftiger Bemthungen um (hoch-)qualifizierte
Zuwanderer. Dabei weist Deutschland gegenUber Australi-
en, Kanada und den USA einen gravierenden Nachteil auf-
grund der Landessprache auf. Englische Sprachkenntnisse
sind international nicht nur weiter verbreitet, sondern auch
der Erwerb attraktiver, weil sie eine groBere Zahl potentieller
Einwanderungslénder erschlieBen. Darlber hinaus stellt
die derzeitige groBzlgige, aber nicht nachhaltige Ausge-
staltung des deutschen Sozialversicherungssystems und
die damit verbundenen zu erwartenden zukinftigen Abga-
benerndhungen sowie die vergleichsweise hohe Einkom-
mensteuerbelastung eine Beeintrachtigung der Attraktivitat

Tabelle 3:

des Standorts besonders flir hochqualifizierte Arbeitskrafte
dar. Angesichts dieser Einschréankungen ist zumindest zu
hinterfragen, ob bei hohen Qualifikationsanforderungen an
potentielle Immigranten die Zahl der qualifizierten Erwerbs-
migranten und -migrantinnen pro Einwohner in Deutschland
Uberhaupt auf das Niveau Australiens angehoben werden
konnte.

Die groBte Herausforderung im Hinblick auf eine Erhdhung
des Anteils der qualifizierten Erwerbsmigration am gesamten
Migrationsgeschehen in Deutschland durfte auf der mora-
lischen Ebene liegen. Denn neben der Anwerbung zusétz-
licher qualifizierter Migration sind hierflr insbesondere Re-
striktionen hinsichtlich der humanitar begriindeten Migration
um- bzw. durchzusetzen. Dies wirft zwei zentrale Fragen auf:
Wie stark will die Gesellschaft die fiskalische Ausrichtung
des Migrationssystems nach moralischen MaBstében aus-
gestalten? Und kann sie sich dies leisten bzw. ist sie bereit,
noch einschneidendere Reformen als ohnehin notwendig
umzusetzen, um die bereits heute nicht mehr tragféhigen
Staatsfinanzen unter diesen Bedingungen nachhaltig zu ge-
stalten? Letztlich geht es um eine klare analytische Trennung
von moralischen und fiskalischen Aspekten, um in der Lage
zu sein, politische Entscheidungen zu treffen, die beide Ebe-
nen verantwortungsvoll — auch im Sinne der Generationen-
gerechtigkeit — bertcksichtigen. Oder anders formuliert: Wie
viel fiskalische Ausrichtung des Migrationssystems will sich
die Gesellschaft ethisch leisten und wie viel ethische Aus-
richtung kann sie sich fiskalisch leisten?

Fallzahlen je Migrationstyp im internationalen Vergleich im Jahr 2019

* Fur Deutschland ist aufgrund der Datenverfligbarkeit nicht ausschlieBlich die permanente Migration beriicksichtigt.

Quellen: Eigene Darstellung nach Raffelhiischen et al. (2023b) auf Basis von Daten des Australian Bureau of Statistics (2023a), Australian Bureau of Statistics
(2023b), BAMF - Bundesamt flir Migration und Fliichtlinge (2022), Homeland Security (2023), Government of Canada (2023), Statistics Canada (2023), Stati-

stisches Bundesamt (2022), United States Census Bureau (2023).

1.473 917 596 2.986
(49,3 %) (30,7 %) (19,9 %) (100 %)
772 1.161 1.713 3.646
(21,2 %) (31,9 %) (47,0 %) (100 %)
5.201 2.556 3.769 11.526
(45,1 %) (22,2 %) (32,7 %) (100 %)
425 2.163 326 2.913
(14,6 %) (74,2 %) (11,2 %) (100 %)
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Die Zuwanderung nach Deutschland stellt unter den ge-
genwartigen Bedingungen eine finanzielle Belastung dar.
Der Barwert der fiskalischen Bilanz der zuklnftigen Migra-
tion ist negativ und betragt 149,7 Prozent des BIP. Obwohl
die Altersstruktur der Migrantinnen und Migranten potentiell
eine demografische Verjungungsdividende birgt, fihrt dies in
keinem der betrachteten Szenarien zu einer positiven fiska-
lischen Bilanz der Migration.

MaBnahmen zur Steuerung der Migration kénnen die fiska-
lische Bilanz auf mindestens zwei verschiedene Arten beein-
flussen: Erstens durch eine Verdnderung der Qualifikations-
struktur der bestehenden Migration und zweitens durch die
Férderung zusétzlicher Arbeitsmigration. Eine Anderung der
deutschen Migrationspolitik, die sicherstellt, dass die Halfte
der kinftigen Migrantinnen und Migranten aus hochquali-
fizierten Arbeitskraften besteht, die dem inlandischen Net-
tozahlungsprofil entsprechen, wirde zu einer Senkung der
Nachhaltigkeitsllicke um 64,0 Prozentpunkte fuhren. Die An-
werbung von durchschnittlich Gber 100.000 solcher Arbeits-
krafte hatte ebenfalls einen positiven fiskalischen Effekt von
39,5 Prozent des BIP. Trotzdem bleibt die fiskalische Bilanz

14

der Migration in beiden Fallen negativ und belduft sich auf
85,7 bzw. 110,3 Prozent des BIP. Auch die Kombination aus
einer Erhdhung der Qualifikationsstruktur von 50 Prozent der
Migrantinnen und Migranten sowie AnwerbungsmaBnahmen
hatte unter den moderaten Annahmen in dieser Analyse keine
positive fiskalische Bilanz der Migration insgesamt zur Folge.
Zwar ergébe sich ein positiver fiskalischer Effekt von 127,7
Prozent des BIP, die fiskalische Bilanz der Migration bliebe ins-
gesamt jedoch bei -22,0 Prozent des BIP.

Den betrachteten Migrationsszenarien ist neben der ne-
gativen fiskalischen Bilanz trotz des positiven fiskalischen
Effekts gemeinsam, dass der fiskalische Effekt bei weitem
nicht ausreicht, um die Nachhaltigkeitsllicke zu schlieBen.
Es verbleiben Nachhaltigkeitsliicken zwischen 369,4 Prozent
und 457,6 Prozent des BIP. Die Migrationspolitik ist zwar
von groBer Bedeutung fur die fiskalische Nachhaltigkeit in
Deutschland, spielt hinter den reformbedUrftigen Sozialversi-
cherungen jedoch nur die zweite Geige. Dementsprechend
stellt auch eine gelungene Migrationspolitik keinen Ersatz fur
eine Anpassung der staatlichen Leistungen insbesondere in
Hinblick auf die altersspezifischen Sozialausgaben dar.
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