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ARBEITSKRAFTEMANGEL UND
ZUWANDERUNGSSTEUERUNG

Die Zuwanderungsgesetzgebung in Deutschland verzichtet weitgehend auf
okonomische und arbeitsmarktbezogene Kriterien zur Steuerung. Dabei
hingen sowohl der Wohlfahrtsgewinn als auch die Hohe der Integrations-
kosten stark von der Humankapitalausstattung der Migranten ab. Ausge-
hend von der Uberlegung, dass die unmittelbare Arbeitsmarktintegration
entscheidend dafiir ist, welcher okonomische Nutzen fiir das Aufnahmeland
zu erwarten ist, wird ein Modell der arbeitsmarktgesteuerten Zuwanderung
entwickelt. Im Mittelpunkt stehen die Identifikation und quantitative Ab-
schdatzung von Arbeitskrifteknappheiten in einem Spektrum von iiber 300
Berufen. Die Analyse beriicksichtigt dariiber hinaus die Dynamik der Be-
schdftigungsentwicklung und die qualifikatorische Struktur von potenziell
zuwanderungsgeeigneten Berufsbereichen. Die empirische Auswertung
zeigt, dass trotz hoher Arbeitslosigkeit im September 2002 ein Arbeitskrdf-
temangel in einer Grofienordnung von bis zu 23.000 Personen bestand.

Die Zuwanderungspolitik in Deutschland wurde in den vergangenen 30 Jah-
ren eher von politischen als von 6konomischen Erwidgungen bestimmt. Die
an wirtschaftlichen Kriterien orientierte Zuwanderung wurde in den siebzi-
ger Jahren mit der Verfiigung des Anwerbestopps aufgegeben. Dies markier-
te jedoch nicht das Ende der Zuwanderung (Abbildung 1). Durch Familien-
nachzug, Kriegsfliichtlinge, Asylbewerber und die Zuwanderung Deutsch-
staimmiger aus der ehemaligen Sowjetunion fand weiterhin ein erheblicher
Nettozuzug statt. Charakteristisches Merkmal dieser Zuwanderung war der
vollkommene Verzicht auf eine qualitative Steuerung. Die Folge war der
Zuzug einer erheblichen Anzahl von Geringqualifizierten, was die 6konomi-

sche und gesellschaftliche Integration stark erschwerte.

iw-trends

Zuwanderungspolitik
in Deutschland
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Arbeitsmarkteffekte

Abbildung 1

Einwanderungsland Deutschland

- Wanderungsstrome von und nach Deutschland im Zeitraum 1950 bis 2003
in 1.000 Personen -

2.000

1.500 1 Zuwanderung

1.000
500

O T T
Wanderungssaldo

-500 -
Abwanderung

-1.000

1950 1960 1970 1980 1990 2000

Quelle: Statistisches Bundesamt; Institut der deutschen Wirtschaft Koln. i
Neben stdrkeren Integrationsbemiihungen bereits hier lebender Zuwanderer
konnen die Integrationsaussichten kiinftiger Zuwanderer verbessert werden,
wenn eine Auswahl und Steuerung der zuwanderungswilligen Personen er-
folgt. Ein weiterer Gesichtspunkt, der eine Neuorientierung der Zuwande-
rungspolitik nahe legt, besteht in der wachstumshemmenden Wirkung des in
einigen Arbeitsmarktsegmenten zu beobachtenden Fachkriftemangels sowie
des langfristig zu erwartenden Arbeitskriftemangels, der durch die demo-
graphische Entwicklung der nédchsten 50 Jahre bestimmt wird (Schi-
fer/Seyda, 2004). Zuwanderung kann diese Entwicklung nicht vollstindig
kompensieren (UN, 2000, 36 f.). Sie kann aber dazu beitragen, die notwen-

digen Anpassungsprozesse abzufedern.

Voraussetzung dafiir ist, dass die Zuwanderer in Deutschland erwerbstitig
werden und einen moglichst hohen Beitrag zur Wertschopfung leisten. Da-
her sollte Zuwanderung so gesteuert werden, dass einerseits die moglichst
unmittelbare Arbeitsmarktintegration erfolgen kann und andererseits die
Verdringungseffekte fiir einheimische Arbeitskrifte minimiert werden. Zu
beriicksichtigen ist dabei, dass bei freiem Giiterverkehr diese Verdringungs-
effekte auch ohne Migration eintreten wiirden — zumindest in den Sektoren,

die dem internationalen Handel ausgesetzt sind.
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Ein Migrationsgewinn stellt sich ein, wenn iiberwiegend qualifizierte Ar-
beitskrifte zuwandern (Borjas, 1999, 1707). Dabei entstehen allerdings un-
terschiedliche Verteilungswirkungen: Gewinnen konnen inldndische Ar-
beitsanbieter, die komplementir zur Qualifikationsstruktur der Zuwanderer
sind, wéihrend die Verlierer eher in einer substitutionalen Beziehung zum
zuwandernden Arbeitsangebot stehen diirften. Dariiber hinaus mag ein Mul-
tiplikatoreffekt aus einer erhohten Arbeitsnachfrage entstehen, die allen Ar-
beitnehmern zugute kommt (Zimmermann, 1995, 53). Vor diesem Hinter-
grund hidngen die Arbeitsmarktwirkungen der Migration nicht nur von der
qualifikatorischen Zusammensetzung der Zuwanderer ab, sondern auch vom
qualifikatorischen Arbeitsmarktgleichgewicht im Ausgangszeitpunkt. Be-
steht ein Arbeitskriftemangel im Hochqualifiziertensegment, dann kann die
Zuwanderung Hochqualifizierter dort zu mehr Beschiftigung fithren, ohne
dass groflere Lohnabschlidge zu erwarten sind. Zudem ergeben sich mehr
Beschiftigungsmoglichkeiten und ein hoherer Lohn fiir komplementire ge-
ring qualifizierte Arbeitskrifte.

Die 6konomische Theorie beurteilt Zuwanderung vorwiegend dann als posi-
tiv, wenn das Humankapital der Zuwanderer hoch ist. Die Zuwanderungspo-
litik sollte vor diesem Hintergrund eine Steuerung zugunsten Hochqualifi-
zierter vornehmen. Diese zeigt am ehesten positive Arbeitsmarkteffekte,
weil komplementire Geringqualifizierte begiinstigt und mogliche Ange-
botsmingel an Hochqualifizierten behoben werden konnen. Zudem korrelie-
ren die Kosten der Integration negativ mit der Arbeitsmarktnidhe, die wie-

derum bei Hochqualifizierten stirker ist als bei Geringqualifizierten.

Im Folgenden wird ein Modell zur Identifikation von zuwanderungsgeeigne-
ten Bereichen entwickelt, um eine qualitative Steuerung der Zuwanderung
zu ermoglichen. Dieses Modell basiert auf der Uberlegung, dass die unmit-
telbare Integration von Zuwanderern in den Arbeitsmarkt am aussichts-
reichsten ist, wenn in dem auf das Qualifikationsprofil des Zuwanderers
passenden Teilarbeitsmarkt ein Nachfrageiiberschuss zu beobachten ist. Als
das unterscheidende Merkmal der Teilarbeitsmirkte, das zugleich Verbin-
dungsglied zum Qualifikationsprofil ist, wird der Beruf verwendet. Die
Verwendung von Berufsordnungen zusammen mit Daten der Arbeitsverwal-
tung erlaubt eine tiefe Analyse in iiber 300 Berufen, die fiir den Untersu-

chungszeitpunkt September 2002 empirisch umgesetzt wird.

Zuwanderungs-
modell
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Ubersicht 1

Schema des arbeitsmarktbezogenen Steuerungsprozesses

Indikatoren zu Ungleichgewichten in
Teilarbeitsmirkten

Teilarbeits-
markt mit
Nachfrage-
tiberschuss?

Nein

Analyse der Beschiftigungsentwicklung

Langfristig
schrumpfender
Bereich?

Ja

Analyse der Qualifikationsstruktur

Hohe Qualifi-
kationsanfor-
derungen?

Nein

Geeignet fiir Zuwanderung Nicht geeignet fiir Zuwanderung

Quelle: Institut der deutschen Wirtschaft Koln.
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Diese Methodik beinhaltet einen dreistufigen Knappheitsfilter (Ubersicht 1):

e Im ersten Schritt werden mit einer Reihe von Indikatoren die Berufe
identifiziert, die Anzeichen eines Arbeitskraftemangels aufweisen.

e Im zweiten Schritt werden diese Berufe hinsichtlich ihrer Beschéfti-
gungsentwicklung untersucht.

e Der dritte Schritt besteht in einer Analyse der Qualifikationsstruktur.

Das Ziel besteht also darin, Berufe zu identifizieren, die erstens Anzeichen

eines Arbeitskriftemangels aufweisen, zweitens langfristig Beschiftigungs-

zuwichse vorweisen konnen und drittens von einem hohen Qualifikations-

niveau gekennzeichnet sind. Letztlich kann darauf aufbauend der quantitati-

ve Umfang fiir eine empfehlenswerte Zuwanderung bestimmt werden.

Damit grenzt sich dieser Ansatz deutlich von den Versuchen ab, die Zuwan-
derung anhand von Prognosen iiber die zukiinftige Entwicklung in Teilar-
beitsmérkten zu steuern. Die Prognostizierbarkeit der zuwanderungsrelevan-
ten Variablen muss generell skeptisch beurteilt werden. Allein die kurzfris-
tige Prognose der Anzahl der Arbeitslosen ist regelmidfig mit groen Unsi-
cherheiten behaftet. Eine iiber mehrere Jahre laufende Prognose der Ent-
wicklung einzelner Teilarbeitsmérkte, die zum Teil weit weniger trige als
das gesamte Aggregat auf exogene Einfliisse reagieren, kann kaum einen ge-

ringeren Unsicherheitsfaktor fiir sich in Anspruch nehmen.

Um Berufe mit Anzeichen eines Arbeitskriftemangels zu identifizieren,
wird eine einfache Systematik aus den Indikatoren Arbeitslosenquote, Va-
kanzquote und Arbeitslosen-Vakanzen-Relation (AVR) entwickelt (Klos,
2001; Zimmermann u. a., 2002). Die Arbeitslosenquote ist definiert als Quo-
tient von Arbeitslosen und Erwerbspersonen (Summe aus Erwerbstétigen
und Arbeitslosen). Die Anzahl der Arbeitslosen kann der Statistik der Bun-
desagentur fiir Arbeit entnommen werden, die eine berufsspezifische Di-
saggregation erlaubt. Dabei handelt es sich aber um arbeitslos Gemeldete,
die erstens nicht notwendigerweise die international iiblichen Kriterien fiir
Arbeitslosigkeit (Beschiftigungslosigkeit, aktive Arbeitsuche, Verfiigbar-
keit) erfiillen und zweitens nicht abgetrennt zu den Erwerbstétigen sind. So
besteht die Moglichkeit, bis zu 15 Stunden in der Woche erwerbstitig zu

sein, ohne den Arbeitslosigkeitsstatus zu verlieren.

Arbeitsmarkt-
indikatoren
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Die Anzahl der Erwerbstdtigen nach Berufen kann dem Mikrozensus ent-
nommen werden. Dies hat den Nachteil, dass die Berufsklassifikation eine
andere ist als die der Arbeitslosen. Zudem besteht bei Mikrozensusdaten das
Problem, dass detaillierte Ergebnisse erst im Herbst des jeweiligen Folgejah-
res vorliegen. Da die hier vorgeschlagene Systematik zur Zuwanderungs-
steuerung stark von der Zeitndhe der Ergebnisse abhidngt, werden nicht die
Erwerbstitigen aus dem Mikrozensus verwendet, sondern durch die Anzahl
der sozialversicherungspflichtig Beschiftigten approximiert. Diese konnen
zeitnah und nach Berufen disaggregiert aus der Beschiftigtenstatistik ent-
nommen werden. Sozialversicherungspflichtige Beschiftigung und Arbeits-
losigkeit schlieBen sich gegenseitig aus, so dass im Nenner der Arbeitslo-
senquote keine Doppelzdhlungen erfolgen. Dieser Kompromiss ist gleich-
wohl nicht unproblematisch, da die sozialversicherungspflichtig Beschéftig-
ten nur etwa 70 Prozent der Erwerbstédtigen ausmachen. In bestimmten Beru-
fen ist die nicht sozialversicherungspflichtige Beschiftigung typisch, so dass

fiir diese Berufe keine aussagekriftigen Ergebnisse erwartet werden konnen.

Die Vakanzquote misst den Anteil der Arbeitsnachfrage, der nicht realisiert
werden kann, und errechnet sich als Quotient aus Vakanzen und gesamter
Arbeitsnachfrage (Summe aus Vakanzen und Erwerbstétigen). Die nach Be-
rufen disaggregierten Vakanzen werden als Statistik der offenen Stellen von
der Bundesagentur fiir Arbeit zeitnah zur Verfiigung gestellt. Das Klassifi-
kationsschema ist dasselbe wie in der Statistik der Arbeitslosen und der Be-
schiftigtenstatistik. Diese Datenquelle hat auch einen gewichtigen Nachteil:
Sie weist nur die der Bundesagentur gemeldeten offenen Stellen aus. Diese
umfassen gegenwirtig gemil regelmiflig durchgefiihrter Untersuchungen
des Instituts fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) gut ein Drittel al-
ler Vakanzen. Dies wére noch unproblematisch, wenn nicht vermutet wer-
den miisste, dass die Meldequote berufsspezifisch divergiert. So erscheint es
plausibel, dass in Berufen mit hoheren Qualifikationsanforderungen ver-
starkt andere Rekrutierungsinstrumente genutzt werden (Mavgas, 2001). Be-
rufsspezifische Meldequoten liegen jedoch nicht vor, so dass lediglich eine
Korrektur mit der allgemeinen Meldequote moglich ist. Das Problem ist
grundsitzlich nicht 16sbar, sofern nicht regelmifBig weitergehende Erhebun-
gen zu Vakanzen durchgefiihrt werden. Die begrenzte Aussagekraft der Sta-
tistik der offenen Stellen ist eine gewichtige Schwiche der vorgeschlagenen

Indikatorik und muss bei der Interpretation der Ergebnisse entsprechend be-
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riicksichtigt werden. Im Nenner der Vakanzquote wird, analog zu den bei

der Arbeitslosenquote angestellten Uberlegungen, die Anzahl der Erwerbsti-

tigen durch die sozialversicherungspflichtig Beschiftigten approximiert.

Ergidnzend zur Arbeitslosen- und Vakanzquote wird die Arbeitslosen-

Portfolio-Ansatz

Vakanzen-Relation als Indikator herangezogen. Sie gibt die Anzahl der Ar-

beitslosen je gemeldeter offener Stelle gemall der verwendeten Datenquellen

an. Die Interpretation der Indikatoren wird mit Hilfe eines zweidimensiona-

len Portfolio-Ansatzes vorgenommen. Auf den Achsen werden hierzu die

Arbeitslosen- und Vakanzquote abgetragen (Ubersicht 2):

Ubersicht 2
Portfolio-Ansatz zur Evaluation der
Indikatorensystematik
L E 1L
Hoch Arbeitskrifte- i Mismatch
mangel !
E AVR > 2,75: Uberangebot
' AVR <2,75: Arbeitskriftemangel
Vakanzquote | 1:_ _________________________________
1L Iv.
s Abgeschlossener E Uberangebot an
Niedrig Tei%arbeitsmarkt E Arbeitskriften
Niedrig Hoch

Quelle: Institut der deutschen Wirtschaft Koln.

Arbeitslosenquote

¢ In Segment I finden sich Berufe, die eine unterdurchschnittlich hohe Ar-

beitslosigkeit und iiberdurchschnittlich viele offene Stellen aufweisen.

Deshalb wird davon ausgegangen, dass dort zumindest partiell ein Ar-

beitskriftemangel besteht.
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Abschneidegrenzen

e Spiegelbildlich verhalten sich Berufe in Segment IV. Eine iiberdurch-
schnittlich hohe Arbeitslosigkeit und eine unterdurchschnittliche Zahl
offener Stellen weisen auf einen Angebotsiiberschuss hin.

e Berufe in Segment III haben weder eine iiberdurchschnittlich hohe Ar-
beitslosigkeit noch besonders viele offene Stellen. Dies deutet darauf
hin, dass es sich um Berufe handelt, in denen die Strome in und aus dem
Arbeitsmarkt vergleichsweise gering sind. Typisch hierfiir sind abge-
schlossene Teilarbeitsmirkte, wie zum Beispiel im 6ffentlichen Dienst.

® Nicht eindeutig ist die Situation in Segment II: Hohe Arbeitslosigkeit
und gleichzeitig viele offene Stellen signalisieren einen Mismatch. Die-
ser kann qualifikatorische, regionale oder anreizbedingte Griinde haben,
die hier nicht weiter erortert werden. Trotz der hohen Arbeitslosigkeit
kann Zuwanderung in diesen Berufen angebracht sein, und zwar dann,
wenn die Anzahl der offenen Stellen noch weiter nach oben abweicht.
Daher wird in diesem Segment zusétzlich die AVR herangezogen. Da im
Analysezeitraum die Meldequote an offenen Stellen bei 36,3 Prozent
lag, zeigt eine AVR von 2,75 einen rechnerisch ausgeglichenen Teilar-
beitsmarkt an; Arbeitslose und offene Stellen gleichen sich aus. Liegt die
AVR unter diesem Wert, besteht trotz hoher Arbeitslosigkeit eine Uber-

schussnachfrage nach Arbeit.

Fiir Zuwanderung am ehesten geeignet sind Berufe, die in das Segment I
(Arbeitskraftemangel) fallen. Offenkundig nicht geeignet sind Berufe im
Segment IV (Angebotsiiberschuss). Die Zuwanderung fiihrt entweder direkt
in die Arbeitslosigkeit, oder es kommt zur Verdringung einheimischer Ar-
beitskrifte. Gleichfalls nicht fiir Zuwanderung geeignet sind Berufe im
Segment III. Diese Berufe sind bereits von einer geringen Anzahl von Va-
kanzen gekennzeichnet. Eine weitere Absenkung ist mit dem Risiko ver-
bunden, Verdringungseffekte auf heimische Arbeitskrifte auszulosen. Beru-
fe im Segment II (Mismatch) sind fiir Zuwanderung geeignet, soweit sie
trotz Arbeitslosigkeit einen Nachfrageiiberschuss — hier ausgedriickt durch

eine AVR von hochstens 2,75 — aufweisen.

Entscheidend fiir die Zuordnung der Berufe zu den Segmenten ist die Wahl
des Abschneidekriteriums, das die Segmente teilt. Im Folgenden werden
zwei verschiedene Ansitze verfolgt: Beim Durchschnittsansatz werden die

Arbeitslosen- und die Vakanzquote nach dem gewichteten Durchschnitt aller
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Berufe aufgeteilt. Der so errechnete Angebots- oder Nachfrageiiberschuss ist
relativ. Dies hat aber den Nachteil, dass in Beobachtungszeitpunkten mit
allgemein hoher Arbeitslosigkeit Angebotsknappheiten angezeigt werden,
obwohl die Arbeitslosigkeit in den betreffenden Berufen nach anderen Krite-

rien als ,,hoch* eingestuft werden wiirde.

Um dieses Problem zu vermeiden, wird eine Ad-hoc-Spezifikation dariiber
vorgenommen, was als ,,hohe* oder ,,niedrige* Arbeitslosen- oder Vakanz-
quote zu gelten hat. Im Fall der Arbeitslosenquote kann dabei auf das Kon-
zept der ,,natiirlichen Arbeitslosigkeit™ zuriickgegriffen werden. Diese ent-
steht, weil die Suchdauer von Arbeitsuchenden zum Beispiel aufgrund un-
vollkommener Information auch bei ausreichender Arbeitsnachfrage nicht
null ist (Franz, 1994, 354). Eine empirische Bestimmung kann nur im Rah-
men eines Okonometrischen Suchmodells erfolgen. Vor dem Hintergrund
solcher Untersuchungen kann die natiirliche Arbeitslosenquote zweckmiBig
bei 4 Prozent festgelegt werden. Bezogen auf die sozialversicherungspflich-
tig Beschiftigten, ergibt sich eine Quote von 5,4 Prozent als Abschneide-
grenze. Die Spezifikation einer natiirlichen Vakanzquote muss sich aus einer
Annahme dariiber herleiten, welcher Zeitraum als ,,normale* Laufzeit einer
offenen Stelle angesehen werden kann. Dies wire ein Zeitraum, der auch
dann nicht unterschritten wird, wenn ein ausreichendes Arbeitsangebot vor-
liegt. Der durchschnittliche Bestand entspriche dann dem Zugang an offe-
nen Stellen in diesem Zeitraum. Unter der Annahme, dass im Beobachtungs-
jahr 2002 auf dem Arbeitsmarkt insgesamt keine Angebotsengpisse vorla-
gen, ergibt sich eine so definierte Vakanzquote bezogen auf die sozialversi-

cherungspflichtige Beschiftigung in Hohe von 1,9 Prozent:

¢ Die gewichtete durchschnittliche Arbeitslosenquote auf Basis der sozial-
versicherungspflichtig Beschiftigten betrug zum Beobachtungszeitpunkt
12,5 Prozent. Die Bandbreite der berufsspezifischen Arbeitslosenquoten
reicht dabei von 0,3 Prozent (Rechtsfinder) bis 45,2 Prozent (Biirohilfs-
krifte). Die gewichtete durchschnittliche Vakanzquote betrug zum Beo-
bachtungszeitraum 1,5 Prozent. Die Bandbreite der berufsspezifischen
Vakanzquoten reicht von 29,8 Prozent (Landarbeitskréfte) bis 0,0 Pro-
zent (Maschinen-, Elektro-, SchieBhauer). Beeinflusst durch Extremwer-
te und teils drastische Unterschiede in der quantitativen Bedeutung ein-

zelner Berufsordnungen, verteilen sich die Berufe recht ungleich auf die

wlrenos
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Beschdiftigungs-
entwicklung

Segmente. Wird der gewichtete Durchschnitt als Selektionskriterium he-
rangezogen, beinhaltet Segment I (Arbeitskriftemangel) 43, Segment II
(Mismatch) 72, Segment III (abgeschlossener Teilarbeitsmarkt) 138 und
Segment IV (Uberangebot an Arbeitskriften) 70 Berufsordnungen.

e Erhebliche Auswirkungen hat die Wahl von Ad-hoc-Spezifikationen
statt des gewichteten Durchschnitts als Selektionskriterium: Wird eine
Arbeitslosenquote von 5,4 Prozent und eine Vakanzquote von 1,9 Pro-
zent als Abschneidegrenze festgelegt, reduziert sich die Zahl der Berufs-
ordnungen in Segment I auf 5. Segment II beinhaltet dann 81, Segment
I 39 und Segment IV 198 Berufsordnungen (Abbildung 2).

Abbildung 2
Arbeitslosen- und Vakanzquoten
- Werte fiir 323 Berufsordnungen in Westdeutschland
im September 2002, in Prozent -
Vakanzquote
12,0 ~ | Durchschnitts-
Ad-hoc-: ansatz ‘
10,0 1 Ansatz |
|
8,0 - I
I *
6,0 I . . ¢ .
[ ¢ . . . .
4,0 T 4 A ¢ . °
1 . . L ) R . °
°* . | .:. .0. ..o:" y °* 4l So0 hd ¢
2,0 - - .
0,0 °
0,0 5,0 10,0 15,0 20,0 25,0 30,0 35,0 40,0
Arbeitslosenquote
v/
Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit; Institut der deutschen Wirtschaft Koln. //

Die Betrachtung der Beschiftigungsentwicklung von Berufen, die den ersten
Knappheitsfilter passiert haben, stellt sicher, dass keine Berufe als zuwande-
rungsgeeignet klassifiziert werden, die langfristig sinkende Beschéftigungs-
zahlen aufweisen. Dabei wird unterstellt, dass die langfristige Entwicklung

der Vergangenheit zumindest mittelfristig auch zukiinftig anhilt.

Um die strukturelle Komponente der Beschéftigungsveridnderung in den je-
weiligen Berufen zu erfassen, sollte ein langfristiger Vergleich erfolgen. Ei-
ne kurzfristige Betrachtung beinhaltet das Risiko, dass die Beschéftigungs-

entwicklung einzelner Berufe unterschiedlich stark auf konjunkturelle Ein-

10
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fliisse reagiert. Allerdings erscheint eine zu langfristige Betrachtung gleich-
falls nicht addquat, da extrem langfristige Strukturverschiebungen nicht oh-
ne weiteres in die Zukunft projiziert werden konnen. Hier wird unterstellt,
dass der strukturelle Wandel bei den nachgefragten Qualifikationen im We-
sentlichen auf technischen Fortschritt zuriickgefiihrt werden kann. Nicht im
voraus projizierbar sind somit Strukturverschiebungen, die auf Entwicklun-
gen auBlerhalb der iiblichen Rate des technischen Fortschritts zuriickzufiih-
ren sind. Als niitzlich erweist sich in diesem Zusammenhang das Konzept
der technologischen Paradigmen (Dosi, 1988). Sinnvoll ist demzufolge eine
Betrachtung innerhalb eines technologischen Paradigmas, das allerdings nur
schwer operationalisiert werden kann. Fiir die empirische Analyse der Be-
schiftigungsentwicklung wurde der Beobachtungszeitraum auf 15 Jahre
spezifiziert, was einerseits konjunkturelle Verzerrungen ausschlieBen, ande-
rerseits den Beginn des Informationszeitalters als dominierendes technologi-

sches Paradigma zumindest nicht entscheidend verfehlen sollte.

Aufgrund der angestellten Uberlegungen wird auf die Beschiftigtenstatistik
und nicht auf den Mikrozensus zuriickgegriffen. Dies beeintrichtigt aller-
dings die Aussagefihigkeit fiir jene Berufe, die unabhédngig von der Ent-
wicklung der Erwerbstitigkeit einen Trend aus der oder in die Sozialversi-
cherungspflicht aufweisen. Berufe, in denen ein solcher Effekt plausibel er-

scheint, miissen daher mit besonderer Vorsicht behandelt werden.

Die Notwendigkeit einer langfristigen Betrachtung impliziert, dass aus-
schlieBlich Daten fiir das frithere Bundesgebiet beriicksichtigt werden kon-
nen. Zwar liele sich eine langfristige Betrachtung auch unter Verwendung
gesamtdeutscher Daten realisieren. Damit entstiinde jedoch das Problem,
dass die erheblichen Strukturverwerfungen im Zuge der Transformation in
den neuen Bundesldndern mit beriicksichtigt wiirden. Es ist indes nicht da-
von auszugehen, dass diese einem exogenen Schock vergleichbaren Ent-
wicklungen mittelfristig in die Zukunft projiziert werden kénnen. Die Not-
wendigkeit einer langfristigen Betrachtung impliziert allerdings auch empi-

risch-operationale Probleme.
1. Es ist erforderlich, dass Daten am Anfangs- und Endpunkt des Betrach-

tungszeitraums zumindest in kompatibler, besser in gleicher Berufsklassifi-

kation vorliegen. Das ist bei den verwendeten Daten der Beschéftigtenstatis-

11

wlrenos



4/2004

wlrenos

tik der Fall. Allerdings hat die Berufssystematik keine Anpassungen an die
sich verdndernde Arbeitsgesellschaft zugelassen. Die Problematik wird etwa
daran offenkundig, dass herstellende Berufe, deren quantitative Bedeutung
im Beobachtungszeitraum stark riickldufig war, in einer sehr feinen Di-
saggregation vorliegen. Einige dieser Berufsordnungen sind aber so schwach
besetzt, dass sie kaum ins Gewicht fallen. So weisen Melker, Glasmasseher-
steller oder Korbwarenmacher jeweils weniger als 1.000 sozialversiche-
rungspflichtig Beschiftigte auf. Demgegeniiber gab es im Jahr 2002 iiber 3
Millionen Biirofachkrifte oder iiber 400.000 Datenverarbeitungsfachleute,
bei denen eine weitere Disaggregation der Titigkeiten von hohem analyti-

schem Interesse wire.

2. Im Zeitablauf hat sich die quantitative Bedeutung von Residualkategorien
stark erhoht. Waren im Jahr 1987 noch 23.000 Beschiftigte als ,,Arbeits-
krifte ohne ndhere Tatigkeitsangabe® klassifiziert, betrug deren Anzahl im
Jahr 2002 iiber 80.000. Die Anzahl der ,,Hilfsarbeiter ohne nihere Angabe*
stieg gleichzeitig von 167.000 auf iiber 300.000, obwohl die Anzahl der ein-
deutig klassifizierten Hilfsarbeiter riickldufig war. Die Vermutung liegt na-
he, dass eine zunehmende Differenzierung der Tatigkeiten nicht mehr vom
Klassifikationsschema wiedergegeben werden kann — was zu den stark er-
hohten Beschiftigtenzahlen in den Residualkategorien fiihrt. Deren Beschéf-

tigungsentwicklung muss daher unter Vorbehalt interpretiert werden.

Analog zur Engpassindikatorik ist auch bei der Beschiftigtenentwicklung zu
entscheiden, welches Kriterium fiir die Eignung eines Teilarbeitsmarkts als
Zuwanderungssegment herangezogen werden soll. Aus den grundsitzlichen
Uberlegungen geht hervor, dass von Zuwanderung in Bereichen mit riicklziu-
figer Beschiftigungsentwicklung abgesehen werden sollte. Eine Méglichkeit
bestiinde in der Abgrenzung eines Nullwachstums. Die Anzahl der Beschif-
tigten in einer Berufsordnung sollte dann mindestens stagnieren. Die ist in-
soweit restriktiv, weil das Beschiftigtenwachstum ungeachtet des strukturell
bedingten Trends auch als Zufallsergebnis (,,random walk*) aufgefasst wer-
den kann. Insofern wire es wenig sinnvoll, einen Teilarbeitsmarkt aufgrund
eines geringen Riickgangs der Beschiftigung als fiir Zuwanderung ungeeig-
net zu klassifizieren. Als zweite Moglichkeit bietet es sich daher an, auch
Berufsordnungen mit geringem Beschéftigungsriickgang — zum Beispiel mit

weniger als 5 Prozent — den Knappheitsfilter passieren zu lassen.
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Die Mehrzahl, und zwar 210 der 323 Berufe, musste im Zeitraum 1987 bis
2002 Beschiftigungsverluste hinnehmen. Bei 188 Berufsordnungen waren
diese Verluste insgesamt grofler als 10 Prozent. 122 Berufsordnungen konn-
ten eine Zunahme verzeichnen, davon 93 Berufsordnungen von mehr als 10
Prozent. Da neben der Engpassindikatorik auch die Analyse der Beschifti-
gungsentwicklung zwei alternative Abschneidegrenzen vorschlagt, ergeben
sich vier Sets von Berufsordnungen, die sowohl hinsichtlich der Engpassin-
dikatorik als auch der Beschiftigtenentwicklung als zuwanderungsgeeignet
angesehen werden konnen (Tabelle 1). Set A bildet dabei die Berufsordnun-
gen ab, die sich bei der Wahl ,,weicher” Auswahlkriterien als zuwande-
rungsgeeignet herausstellen, wohingegen Set D das Ergebnis bei ,,harten*

Auswabhlkriterien repréisentiert.

Tabelle 1
Sets zuwanderungsgeeigneter Berufe
Engpassindikatorik
Beschiftigungsentwicklung Durchschnittsansatz Ad-hoc-Spezifikation
Besser als —5 Prozent A B
Besser als 0 Prozent C D

Quelle: Institut der deutschen Wirtschaft Koln. W
Von 46 Berufsordnungen, die nach dem Durchschnittsansatz als zuwande-
rungsgeeignet klassifiziert werden, verbleiben nach der Analyse der Be-
schiftigungsentwicklung 24 Berufsordnungen, wenn eine Abschneidegrenze
von —5 Prozent gewihlt wird (Set A), und 19 Berufsordnungen, wenn eine
Abschneidegrenze von 0 Prozent gewihlt wird (Set C). Von 15 Berufsord-
nungen, die nach der Ad-hoc-Spezifikation als zuwanderungsgeeignet klas-
sifiziert werden, verbleiben nach Analyse der Beschiftigungsentwicklung elf
Berufsordnungen, wenn eine Abschneidegrenze von —5 Prozent gewihlt
wird (Set B), und zehn Berufsordnungen, wenn eine Abschneidegrenze von
0 Prozent gewihlt wird (Set D). Die verbleibenden Berufe sind in Tabelle 2
wiedergegeben, wobei zur Orientierung zusitzlich die relative Anderung der

Beschiftigung angegeben ist.
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Tabelle 2

Zuwanderungsgeeignete Berufe nach Beschiftigungsentwicklung
- Westdeutschland, Verdnderung der Beschiftigtenzahl im Zeitraum 1987 bis 2002 in Prozent -

Berufsbezeichnung Veridnderung Berufsbezeichnung

Set A Set C
Unternehmensberater, Organisatoren 230,3 Unternehmensberater, Organisatoren
Sozialarbeiter, Sozialpfleger 142,8 Sozialarbeiter, Sozialpfleger
Werbefachleute 118,2 Werbefachleute
Heimleiter, Sozialpddagogen 104,9 Heimleiter, Sozialpddagogen
Masseure, Krankengymnasten, verw. Berufe 88,2 Masseure, Krankengymnasten, verw. Berufe
Didtassistenten, pharmaz.-techn. Assistenten 84,1 Diitassistenten, pharmaz.-techn. Assistenten
Hilfsarbeiter ohne ndhere Angabe 82,1 Hilfsarbeiter ohne nihere Angabe
Fremdenverkehrsfachleute 57,9 Fremdenverkehrsfachleute
Vermieter, Vermittler, Versteigerer 53,5 Vermieter, Vermittler, Versteigerer
Arzte 52,6 Arzte
Soldaten, Grenzschutz-, Polizeibedienstete 52,3 Soldaten, Grenzschutz-, Polizeibedienstete
Sportlehrer 47,8 Sportlehrer
Apotheker 41,5 Apotheker
Sonstige Lehrer 35,9 Sonstige Lehrer
Sonstige Mechaniker 35,6 Sonstige Mechaniker
Lebens-, Sachversicherungsfachleute 30,3 Lebens-, Sachversicherungsfachleute
Augenoptiker 29,0 Augenoptiker
Ingenieure (Maschinen-, Fahrzeugbau) 14,4 Ingenieure (Maschinen-, Fahrzeugbau)
Handelsvertreter, Reisende 0,3 Handelsvertreter, Reisende
Zahntechniker -1,6
Maschinenbautechniker -2,9
Friaser -3,0
Arbeits-, Berufsberater -3,1
Feinmechaniker -3,8

Set B Set D
Werbefachleute 118,2 Werbefachleute
Masseure, Krankengymnasten, verw. Berufe 88,2 Masseure, Krankengymnasten, verw. Berufe
Didtassistenten, pharmaz.-techn. Assistenten 84,1 Didtassistenten, pharmaz.-techn. Assistenten
Vermieter, Vermittler, Versteigerer 53,5 Vermieter, Vermittler, Versteigerer
Arzte 52,6 Arzte
Soldaten, Grenzschutz-, Polizeibedienstete 52,3 Soldaten, Grenzschutz-, Polizeibedienstete
Apotheker 41,5 Apotheker
Lebens-, Sachversicherungsfachleute 30,3 Lebens-, Sachversicherungsfachleute
Augenoptiker 29,0 Augenoptiker
Handelsvertreter, Reisende 0,3 Handelsvertreter, Reisende
Friaser -3,0

Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit; Institut der deutschen Wirtschaft Koln.

/
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Die dritte und letzte Stufe des Filterungsprozesses besteht in der Analyse der
Qualifikationsstruktur. In der hier verwendeten Beschiftigtenstatistik kon-
nen drei relevante Kennziffern verwendet werden: die Anzahl der Arbeit-
nehmer ohne Berufsausbildung, die der Arbeitnehmer mit Berufsausbildung
sowie die der Akademiker. Diese Informationen werden im Folgenden zu
einem einzigen Indikator verdichtet. Ausgangspunkt ist die Berechnung von
Anteilen der Personen ohne Berufsausbildung (Ungelerntenquote) und der
Akademiker (Akademikerquote). Bezugsgrofle ist dabei die Anzahl der Be-
schiftigten, fiir die eine Angabe iiber die Qualifikation vorliegt. Der Indika-
tor errechnet sich aus der Differenz zwischen Akademiker- und Ungelern-
tenquote, und er hat einen Maximalwert von 1, der erreicht wird, wenn in
einer Berufsordnung ausschlieBlich Arbeitnehmer mit akademischem Aus-
bildungsabschluss beschiftigt sind. Der Minimalwert von —1 wird erreicht,
wenn ausschlieBlich Arbeitnehmer ohne abgeschlossene Berufsausbildung
beschiftigt sind. Der mittlere Wert O markiert einen Beruf, in dem sich Aka-
demiker und Ungelernte die Waage halten. Dies ist auch dann der Fall, wenn
ausschlieBlich Personen mit einer abgeschlossenen Berufsausbildung be-

schiftigt sind.

Der Vorteil des Indikators liegt darin, dass er komplexe Informationen &u-
Berst kompakt zusammenfasst. Dies erleichtert den Vergleich der Qualifika-
tionsniveaus einzelner Berufe. Der Nachteil liegt darin, dass er sich einer
normativen Interpretation weitgehend entzieht. Dies erschwert die Spezifi-
kation einer Abschneidegrenze, ab der ein Beruf unter Qualifikationsge-
sichtspunkten fiir Zuwanderung geeignet ist. Eine Moglichkeit eines solchen
Kriteriums wére die Festlegung, dass Ungelernte nicht die iiberwiegende
Zahl der Beschiftigten stellen diirfen. Dies impliziert einen Minimalwert

von 0 fiir zuwanderungsgeeignete Berufe.

Gemil der Beschiftigtenstatistik waren im Jahr 2002 insgesamt 4,73 Milli-
onen Personen, die keine abgeschlossene Berufsausbildung aufweisen, be-
schiftigt. Daraus errechnet sich eine Ungelerntenquote von 19,6 Prozent auf
Basis der Beschiftigten, bei denen eine Angabe zur beruflichen Bildung vor-
liegt. Demgegeniiber gab es 2,46 Millionen Beschiftigte mit akademischer
Bildung (Fachhochschul- oder Universititsabschluss), was einer Quote von
10,2 Prozent entspricht. Der gesamtwirtschaftliche Qualifikationsindikator

betrdgt mithin —0,09. Die Zahl der nach zwei von drei Filterstufen als zu-
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wanderungsgeeignet klassifizierten Berufsordnungen reduziert sich nach

Einschaltung der dritten Filterstufe (Analyse der Qualifikationsstruktur)

nochmals betréchtlich: Im Set A verbleiben von 24 Berufsordnungen 14, die

nach Beriicksichtigung aller Kriterien als zuwanderungsgeeignet bezeichnet

werden konnen. Im Set B verbleiben 7 von 11, im Set C 12 von 19 und im
Set D 7 von 10 Berufsordnungen (Tabelle 3). Set B und D weisen nach Ein-

beziehung der Qualifikationsanalyse keine Unterschiede mehr auf.

Tabelle 3

Zuwanderungsgeeignete Berufe nach

Beriicksichtigung aller Kriterien"
Berufsbezeichnung Qualifikations-
Set A | Set C indikator”
Arzte 0,94
Ingenieure des Maschinen- und Fahrzeugbaus 0,77
Apotheker 0,60
Unternehmensberater, Organisatoren 0,56
Arbeits-, Berufsberater 0,29
Sonstige Lehrer 0,23
Heimleiter, Sozialpddagogen 0,11
Maschinenbautechniker 0,09
Handelsvertreter, Reisende 0,05
Sportlehrer 0,03
Werbefachleute 0,03
Masseure, Krankengymnasten u. verwandte Berufe 0,00
Lebens-, Sachversicherungsfachleute 0,03
Diitassistenten, pharmaz.-techn. Assistenten 0,00
Set B und D
Arzte 0,94
Apotheker 0,60
Handelsvertreter, Reisende 0,11
Werbefachleute 0,05
Masseure, Krankengymnasten u. verwandte Berufe 0,03
Lebens-, Sachversicherungsfachleute 0,03
Didtassistenten, pharmaz.-techn. Assistenten 0,00

1) Arbeitsmarktungleichgewicht, Beschiftigungsentwicklung und Qualifikation. 2) Wertebereich von —1 (alle

ohne Berufsausbildung) bis +1 (alle Akademiker).
Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit; Institut der deutschen Wirtschaft Koln.
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Neben der qualitativen Abschitzung des Zuwanderungsbedarfs ist eine Aus-
sage liber die damit verbundenen Quantitdten von hohem Interesse fiir die
zuwanderungspolitische Steuerung. Im Mittelpunkt steht dabei die Frage, in
welchem Umfang Zuwanderung in den zuwanderungsgeeigneten Teilar-
beitsmérkten vertreten werden kann, ohne negative Riickwirkungen auf den
heimischen Arbeitsmarkt auszulosen. Die Engpassindikatorik kann zur Be-
antwortung dieser Frage herangezogen werden, da sie bereits Kriterien fiir

die Zuwanderungseignung enthilt.

Damit die Indikatorik um eine quantitative Dimension erweitert werden

kann, ist es niitzlich, die Auswirkungen der Zuwanderung auf die Indikato-

rik zu betrachten. Im Folgenden wird davon ausgegangen, dass die Zuwan-

derung in zuwanderungsgeeignete Berufe in einer unmittelbaren Integration

in den Arbeitsmarkt resultiert. Fiir die betrachteten Kennzahlen ergeben sich

dabei unter ansonsten gleichen Bedingungen folgende Effekte:

¢ Die Vakanzquote sinkt, da eine offene Stelle besetzt werden kann und
sich die Beschiftigung erhoht: Der Ziahler der Vakanzquote sinkt, wih-
rend der Nenner konstant bleibt.

¢ Die Arbeitslosenquote sinkt leicht, da sich die Bezugsgroe (Nenner) um
die zusitzliche Beschéftigung vergrofBlert.

e Die AVR steigt, da bei konstanter Zahl der Arbeitslosen (Zihler) der

Nenner der Kennzahl (Vakanzen) sinkt.

Durch die sinkende Vakanzquote und die (weniger stark) sinkende Arbeits-
losenquote kann ein zuwanderungsgeeigneter Beruf aus Segment I (Arbeits-
kriaftemangel) oder II (Mismatch) je nach Ausgangslage in das Segment III
oder IV wechseln (Ubersicht 2). Ist die Zuwanderung von einem so groBen
quantitativen Umfang, dass der in Frage stehende Beruf in das Segment III
oder IV wechselt, ist von weiterer Zuwanderung abzusehen, da es sich dann
nicht mehr um einen zuwanderungsgeeigneten Beruf handelt. Bei Berufen in
Segment II, die als zuwanderungsgeeignet klassifiziert wurden, ist zusétzlich

zu priifen, inwieweit sich relevante Anderungen auf die AVR ergeben.

Je nach Wahl und Abgrenzung der Selektionskriterien ergibt sich nach die-
ser Berechnungsweise auf Basis von Daten fiir September 2002 eine emp-
fehlenswerte Anzahl von Zuwanderern in einer Bandbreite von rund 7.400
bis 23.200 Personen (Tabelle 4). Dabei handelt es sich um eine zeitpunktbe-

17

Quantitativer Zu-
wanderungsbedarf



4/2004

wlrenos

zogene Betrachtung. Die Methodik ist so konzipiert, dass eine regelmélige,

moglichst zeitnahe Analyse der Arbeitsmarktungleichgewichte vorgenom-

men werden kann. Solche regelméBigen Untersuchungen konnen dann die

Frage beantworten, wie lange ein identifizierter Arbeitskraftemangel unter

verschiedenen konjunkturellen Rahmenbedingungen Bestand hat.

Tabelle 4

Umfang der empfehlenswerten Zuwanderung
- Anzahl der Personen -

Berufsbezeichnung Set A Set B und D Set C
Handelsvertreter, Reisende 6.035 579 6.035
Masseure, Krankengymnasten u. verwandte Berufe 3.784 1.675 3.784
Ingenieure des Maschinen- und Fahrzeugbaus 2.917 - 2917
Werbefachleute 2.250 2.250 2.250
Arzte 1.813 1.298 1.813
Lebens-, Sachversicherungsfachleute 1.672 965 1.672
Maschinenbautechniker 1.058 - -
Sonstige Lehrer 958 - 958
Heimleiter, Sozialpddagogen 693 - 693
Unternehmensberater, Organisatoren 633 - 633
Apotheker 538 419 538
Sportlehrer 415 - 415
Diitassistenten, pharmaz.-techn. Assistenten 376 196 376
Arbeits-, Berufsberater 84 - -
Summe 23.226 7.382 22.084
Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit; Institut der deutschen Wirtschaft Koln. [%%/

Die vorgeschlagene Methodik bietet einen Rahmen zur systematischen

Auswertung arbeitsmarktbezogener Indikatoren, der als Grundlage fiir zu-

wanderungspolitische Entscheidungen genutzt werden kann. Dies konnte ein

zentraler Baustein eines weiter gefassten Punktesystems sein, das explizit

die Dimension der Arbeitsmarktvertriaglichkeit der Zuwanderung beriick-

sichtigt. Zwar ist das Punktesystem nicht Bestandteil der Zuwanderungsge-

setzgebung geworden, dennoch sollte diese Saule der gesteuerten Zuwande-

rung vor dem Hintergrund eines demographisch bedingt riickldaufigen Ar-

beitsangebots zukiinftig erneut bewertet werden. Zudem ist zu beriicksichti-

gen, dass auch ein partieller Arbeitskriftemangel in Teilbereichen negative

18




4/2004

Auswirkungen auf den gesamten Arbeitsmarkt haben kann, wenn dieser in
Schliisselqualifikationen auftritt. Konnen diese nicht besetzt werden, entfillt
auch die Grundlage fiir komplementidre Arbeitsnachfrage. Die empirische
Unterfiitterung der Methodik zeigt, wie entsprechende Empfehlungen vor
dem Hintergrund der sich im Jahr 2002 bereits deutlich abzeichnenden Ar-
beitsmarktkrise aussehen konnten. Das Verfahren ist sensitiv genug, so dass
eine problematische Arbeitsmarktlage einen geringeren Zuwanderungsbe-
darf bedingt. Gleichwohl ist zu erwarten, dass der durch Zuwanderung kom-
pensierbare Arbeitskriftebedarf im Zuge einer Erholung deutlich steigen

wird.

Trotz allgemein hoher Arbeitslosigkeit weisen 7 bis 14 von 323 untersuch-
ten Berufsordnungen Anzeichen eines Arbeitskriftemangels auf, die durch
Zuwanderung beseitigt werden konnten. Diese Berufe zeichnen sich durch
niedrige Arbeitslosigkeit, eine betrdchtliche Anzahl offener Stellen, eine dy-
namische Beschiftigungsentwicklung und ein hohes Qualifikationsniveau
aus. Einschrinkungen sind fiir die Lehrerberufe angebracht. In diesen
herrscht typischerweise keine sozialversicherungspflichtige Beschéftigung
vor, sondern ein Beamtendienstverhéltnis. Daher kann nicht ausgeschlossen

werden, dass die verwendeten Indikatoren verzerrt wiedergegeben werden.

Ein Muster der zuwanderungsgeeigneten Teilarbeitsmirkte ergibt sich inso-
fern, als dass ein erster Schwerpunkt von gesundheitsbezogenen Dienstleis-
tungstitigkeiten und Téatigkeiten im pharmazeutischen Bereich gebildet
wird. Hier ergibt sich ein Arbeitskriftemangel in der Groenordnung von
rund 7.000 Personen. Ein zweiter Schwerpunkt liegt auf unternehmensorien-
tierten Dienstleistungstitigkeiten im Bereich Management und Marketing,
wo ein Nachfrageiiberschuss von rund 11.000 Personen zu beobachten ist.
Ein dritter, aber schwicherer Schwerpunkt liegt bei technisch-
wissenschaftlichen Tatigkeiten im Bereich Maschinenbau. Hier fehlen rund
4.000 Arbeitskrifte, darunter knapp 3.000 Maschinenbauingenieure. Die {ib-
rigen Berufe zeigen keinen bedeutsamen Arbeitskriftemangel an, so dass

keine zuwanderungspolitischen Schlussfolgerungen geboten sind.

Oktober 2004 Holger Schifer
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eckesk

Labor Shortage and Immigration

Germany’s immigration policy disregards economic selection criteria. Dur-
ing the past 30 years most immigrants have, therefore, been low-skilled
workers. The macroeconomic benefit from migration depends on the human
capital of the migrants, however. On the backdrop of demographic change
and high unemployment, the regulatory framework should, therefore, attract
high-skilled migrants and minimize negative effects on domestic workers.
To do so, it could be based on an analysis of labor market disequilibria. For
example, an empirical investigation of over 300 occupations in regard to the
unemployment rate, vacancies, employment growth and skill intensity,
shows that there was in September 2002 room for about 23,000 immigrants
in engineering and health and business service occupations in spite of high
total unemployment.
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